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Wprowadzenie

Obserwowalng stabo$cig wspotczesnej nauki prawa administracyjnego jest
unikanie problematyki teoretycznoprawne;j. Jezeli przyjac, ze obok ogolnej teorii
prawa istnieja takze szczegOlowe, galeziowe teorie prawa, w tym teoria prawa
administracyjnego — to stabos¢ ta staje si¢ wyrazna, zwtaszcza wobec dyspropor-
cji, jaka powstaje na skutek dynamicznego przyrostu literatury z zakresu szcze-
gotowej problematyki dogmatycznej. W znacznej mierze jest to uwarunkowane
tym, ze doktryna prawa administracyjnego z niejakim trudem stara si¢ nadazy¢
za dynamicznie zmieniajacym si¢ prawodawstwem, pomijajac refleksje teore-
tycznoprawng w odniesieniu do omawianej problematyki. Przejawia si¢ to
wprawdzie licznymi nowymi publikacjami, ale osiggniety w ten sposob efekt
jest dorazny i nietrwaty, w duzej mierze zalezy bowiem od aktualnosci refero-
wanego stanu prawnego.

Na domiar zlego stanowione obecnie prawo administracyjne stato si¢ pra-
wem w zbyt duzym stopniu improwizowanym i prowizorycznym. Na gruncie
poszczegdlnych regulacji wypracowane sg ad hoc rozwigzania, ktore z zatozenia
maja by¢ dorazne, a w zwigzku z tym nie wymaga si¢, aby byly systemowo
spojne. Jest to wyrazny przejaw tego, co E. Letowska okreslita mianem desyste-
mizacji prawa. Zjawisko ujawnione przy konstruowaniu specustaw upowszech-
nito si¢ 1 jest coraz cze¢sciej dostrzegalne na poziomie zwyktego ustawodawstwa.
Podnoszone przez doktryng zjawisko dekodyfikacji — odnoszone do kwestii pro-
ceduralnych — stato si¢ obecnie pewnym sposobem myslenia o prawie admini-
stracyjnym, obserwowalnym zardwno na gruncie prawa materialnego, jak i pro-
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cesowego oraz ustrojowego. W ten sposob dochodzi jednak do dekompozycji
modelu regulacyjnego prawa administracyjnego’.

Z tej perspektywy widaé, ze nauka prawa administracyjnego nie moze by¢
prostym odbiciem ustawodawstwa. To ustawodawca winien stanowi¢ prawo
z uwzglednieniem pogladow nauki prawa, respektujac przy tym dorobek judykatury
oraz ogolne ramy kultury prawnej i tradycji prawodawczej specyficznej dla danej
galezi prawa. Autonomicznego stanowiska doktryny prawa administracyjnego po-
trzebuje rowniez praktyka jurysdykcji administracyjnej i sama judykatura admini-
stracyjna. Regres ustawodawstwa administracyjnego moze i powinien by¢ przeta-
mywany przez konsekwentne stanowisko nauki prawa administracyjnego, zwlaszcza
jezeli oparfoby si¢ na nim orzecznictwo sagdow administracyjnych.

Z drugiej strony nauka prawa administracyjnego winna by¢ teoretycznie i meto-
dologicznie przygotowana na zjawiska nowe w prawie administracyjnym, bedace
w wielu przypadkach wptywem prawodawstwa Unii Europejskiej, a po czg$ci wyni-
kiem dokonujacych si¢ zmian spolecznych, gospodarczych, politycznych oraz — co
by¢ moze najbardziej wyrazne — technologicznych. Wskaza¢ tu mozna przede
wszystkim rozwoj zdalnej komunikacji w obrocie prawnym, dwustronne i konsen-
sualne formy dziatania administracji, zastgpowanie klasycznych aktéw administra-
cyjnych innymi formami dziatania administracji, wprowadzanie za prawem unijnym
decyzji generalnych (generalnych aktow stosowania prawa) czy komplementarnych
regulacji typu soft law. Kluczowa jest zdolno$¢ nauki prawa administracyjnego do
konceptualizacji wszystkich tych zjawisk w galeziowym modelu regulacyjnym, a nie
jest to mozliwe bez odpowiednio rozwinigtej refleksji teoretyczno-metodologicznej.

Wiele koncepcji wypracowanych kilkadziesiat lat temu — w innym porzadku
ustrojowym 1 na zupetnie innym poziomie rozwoju prawa administracyjnego —
wymaga rekonstrukcji i rozbudowy. Rozwdj tych koncepcji $wiadezytby o stanie
nauki prawa administracyjnego, o jej zdolnosci do konceptualizacji wspolczesnych
zjawisk w prawie administracyjnym. Brak badan podstawowych, uporzadkowanej
siatki pojeciowej, rozwinietej i odpowiednio uporzadkowanej refleksji metodolo-
gicznej powoduje, ze dynamiczny rozwoj szczegdtowe]j problematyki dogmatycz-
nej powoduje efekt ilo§ciowy, za ktorym nie idzie niezbedna refleksja na poziomie
ogolniejszym, teoretycznoprawnym, ale nicoderwana przy tym od gateziowej spe-
cyfiki prawa administracyjnego. Pojedyncze inicjatywy, ktore mozna odnotowac
na przestrzeni ostatnich lat, nalezg w tym obszarze do rzadkosci.

! Przykladem tego zjawiska mogg byé rozmaitego rodzaju spektakularne deregulacje okreslane
niekiedy obrazowo usuwaniem barier biurokratycznych, ktore niepoparte szersza refleksja co do celu
i funkcji poszczegdlnych rozwigzan, przynosza efekt przypadkowy i fragmentaryczny, a niekiedy
skutkuja nowymi dysfunkcjami. Innym aspektem tego zjawiska jest wdrazanie rozwigzan z zakresu
e-administracji, gdy instytucje prawne modelowane s3 na kanwie dostgpnych rozwigzan informatycz-
nych wdrazanych mimo niedoskonatosci lub nieadekwatnosci. Tu takze wskaza¢ trzeba przepisy,
ktore jawnie stuzg partykularnym potrzebom samej administracji, usuwajac réznego rodzaju dziatania
spod rezimu procedury jurysdykcyjnej lub kognicji sadow administracyjnych.
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Z tej perspektywy uzasadnione wydaje si¢ dokonywanie konceptualizacji
mozliwych do wyodrgbnienia (zrekonstruowania) podejs¢ badawczych czy
tez stosowanych schematow eksplanacyjnych, ich wyodrgbnianie i wigczanie
do metodologicznego dyskursu, tak aby mogly funkcjonowa¢ jako wyartyku-
towane koncepcje badawcze mozliwe do zastosowania w badaniach szczego-
towych, bez konieczno$ci kazdorazowego rekonstruowania podstaw teore-
tyczno-metodologicznych.

Celem niniejszego artykutu, bedacego rozwinigciem ustnego referatu kon-
ferencyjnego, jest wstepna konceptualizacja paradygmatu aksjonormatywnego
jako pewnego typu podej$cia badawczego do prawa administracyjnego. Para-
dygmat aksjonormatywny jest mozliwym do zrekonstruowania podej$ciem ba-
dawczym — obecnym w nauce prawa administracyjnego, cho¢ nie dos¢ wyraz-
nie wyodrgbnionym, wigzanym z okreslonymi przedstawicielami doktryny, ale
nie identyfikowanym jako szkota naukowa w tradycyjnym ujeciu. Z tej per-
spektywy zasadne staje si¢ takze zaproponowanie nazwy, pod ktora podejscie
to mogloby funkcjonowaé w dyskursie naukowym. Tym bardziej ze podejscie
to dotyka samej istoty prawa administracyjnego i przyjecie konstytutywnych
dla tego podejscia zatozen teoretyczno-metodologicznych determinuje charakter
wypowiedzi o prawie administracyjnym zar6wno w plaszczyznie jego tworzenia,
jak i1 stosowania. Ograniczenia czasowe i obj¢toSciowe publikacji pokonferen-
cyjnej nie pozwalaja na pelne przedstawienie tego podej$cia, w szczegdlnosci
pokazanie jego podbudowy filozoficznej i teoretycznej, co skutkuje konieczno-
$cig skoncentrowanie si¢ na aspektach metodologicznych tego podejscia oraz
na wskazaniu ujawniajacych sie z perspektywy aksjonormatywnej problematy-
ki badawczej.

Referowane podejscie moze i powinno by¢ rozwijane. Koncepcja paradyg-
matu aksjonormatywnego — odpowiednio uporzadkowana teoretycznie i metodo-
logicznie — bytaby tatwo aplikowalna w ramach badan podejmowanych przez
poszczegolnych autorow, w szczegdlnosci w badaniach ukierunkowanych na
wasko ujmowane zagadnienia szczegétowe, tam, gdzie brak miejsca na od-
rebna podbudowe teoretyczno-metodologiczng i czgsto pokrywa si¢ ja mil-
czeniem. Gdyby w dalszej perspektywie udato si¢ stworzy¢ podzielany przez
szerszg grupe przedstawicieli nauki prawa administracyjnego rdzen teoretyczno-
-metodologiczny, mozna byloby méwi¢ o aksjonormatywnej szkole w nauce
prawa administracyjnego, a szerzej aksjonormatywnej szkole triady nauk
administratywistycznych. Paradygmat aksjonormatywny jest koncepcja nauki
prawa administracyjnego i zasadniczo odpowiada powszechnie stosowanej
w prawoznawstwie analitycznej metodzie jezykowo-logicznej czy tez szerzej
ujmowanym regutom egzegezy prawniczej, na gruncie aksjonormatywnej
analizy prawa administracyjnego mozna jednak odtworzy¢ schemat eksplana-
cyjny dla empirycznej nauki administracji, a w konsekwencji takze dla nauki
polityki administraciji.
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Prawo administracyjne jako funkcja wartoSci wyroznianych
ze wzgledu na dobro wspolne

Aksjonormatywny paradygmat nauki prawa administracyjnego stanowi
teoretyczno-metodologiczng koncepcje ujmowania norm prawa administracyj-
nego przez pryzmat prawnie relewantnych wartosci dajacych si¢ wyodregbnié
w prawie pozytywnym lub na podstawie prawa pozytywnego? Paradygmat ak-
sjonormatywny oparty jest na zatozeniu, ze obowigzujace prawo jest nosnikiem
okreslonych warto$ci zakodowanych w tresci przepisOw prawnych — tworzac
kategorig warto$ci wewnetrznych prawa®. Wartoéci stanowig zatem integralny
element tresciowy prawa pozytywnego, wzajemnie si¢ uzupetniajg z tresciami
$cisle normatywnymi, ktore reprezentowane sa w postaci wyrazen normoksztaltt-
nych rekonstruujacych wzorce normatywne. Skutkuje to obowigzkiem respek-
towania prawnie relewantnych wartosci w rekonstruowaniu zakresu zwigzania
prawem.

Porzadkujaco nalezatoby przyjac¢ kategorialne, ontologiczne i epistemolo-
giczne rozroéznienie wartosci per se i norm, w tym norm prawnych. Na pozio-
mie systemu normatywnego prawo nie tyle tworzy warto$ci per se, CO je opera-
cjonalizuje, ustalajac wigzace wzory zachowan, ktore shuzg ochronie pewnych
wartos$ci (dobr) lub ich realizacji. Jak to ujmuje J. Zimmermann: ,,normy praw-
ne (...) — powinny by¢ osadzone w warto$ciach” — powinny mie¢ swoje uza-
sadnienie aksjologiczne*. Wartosci, do ktérych odniesione jest prawo, legity-
mizujg zatem system prawny. Radbruchowska formuta ustawowego bezprawia
zasadza si¢ na tego rodzaju zalozeniu, ktore kwestionuje czysto tetyczng legi-
tymizacj¢ prawa. Podejscie aksjologiczne w szerszym ujgciu jest podejsciem
negujacym cechujgce pozytywizm prawniczy autopojetyczne ujmowanie prawa
jako nieuprawniony redukcjonizm.

Szerzej rozumiana perspektywa aksjologiczna odwotuje si¢ do ujmowa-
nia prawa jako funkcji warto$ci® — prawo istnieje po to, aby chroni¢ i urze-
czywistnia¢ okreslone wartosci. Jak pisal F. Lonchamps, warto$ci trwajg w pra-
wie i dzieki prawu®. Z tej perspektywy samo prawo rozumiane jako system
prawny — ukonstytuowany spotecznie system normatywny gwarantujacy ist-
nienie i obowigzywanie chronigcych warto$ci norm prawnych — rowniez staje

2 Por. M. Jaskowska, Stosowanie poje¢ niedookreslonych — perspektywa aksjologiczna [w:]
Aksjologia prawa administracyjnego, t. I, red. J. Zimmermann, Warszawa 2017, s. 902.

8 M. Kaminski, Wartosci normatywne w procesie stosowania prawa administracyjnego [W:]
Aksjologia prawa administracyjnego, t. 11, red. J. Zimmermann, Warszawa 2017, s. 59.

4 J. Zimmermann, Aksjomaty prawa administracyjnego, Warszawa 2013, s. 74.

5 Zob. A. Kociolek-Peksa, Problematyka aksjologiczna jako uwarunkowanie proceséw pra-
wodawstwa gospodarczego oraz jego limitacji. Zagadnienia filozoficzno-prawne, ,,Kwartalnik
Kolegium Spotecznego. Studia i Prace” 2013, nr 1, s. 52 in.

6 F. Longchamps, Z probleméw poznania prawa, Wroctaw 1968, s. 13.
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sie warto$cig’. Podobnie warto$cig staje si¢ przestrzeganie prawa przez jego
adresatow czy tez szerzej rozumiana postawa legalistyczna.

W podejsciu aksjonormatywnym nie zaprzecza si¢ zatem Scisle normatyw-
nemu charakterowi prawa, ale ujmuje si¢ prawo jako normy bezposrednio lub
posrednio referowane do okreslonych, prawnie relewantnych wartosci, ktore z tej
perspektywy mozna nazywac¢ warto$ciami normatywnymi, warto§ciami znorma-
tywizowanymi lub warto$ciami prawnymi®. Wartosci prawnie relewantne to — za
Z. Cieslakiem — fakty Iub stany rzeczy skonkretyzowane czasowo jako przeszte,
obecne lub przyszie, bedace de lege lata przedmiotem aprobujacej oceny doko-
nywanej przez prawodawce®. Ujecie to wymaga rozszerzenia o tyle, ze oceny
prawodawcy moga mie¢ zarowno charakter pozytywny (aprobujacy), jak i nega-
tywny (dezaprobujacy) wobec okreslonych faktow lub stanéw rzeczy. Jak ujmu-
je to M. Kaminski: ,,Warto$¢ prawna lub normatywna (...) moze by¢ pojmowana
jako konstrukcja pojeciowa odpowiadajgca zwrotowi jezykowemu, ktory wyraza
zakodowana w tre§ci norm prawnych ocen¢ prawodawcy, ze okreslony stan rze-
czy jest aprobowany (preferowany) albo dezaprobowany jako cel lub §rodek do
celu, w $wietle kryteriow normatywnych wynikajacych z naczelnych lub po-
chodnych norm merytorycznych porzadku prawnego”’®. Ocena negatywna
(dezaprobujgca) potencjalnie tworzy kategori¢ tzw. antywarto$ci'l. W istocie
jednak pojecie antywartosci nie jest niezbedne dla siatki pojgciowej paradygmatu
aksjonormatywnego, nie ma ono bowiem odr¢gbnego desygnatu. Fakt lub stan
rzeczy bedacy nieurzeczywistnieniem okres$lonej wartosci — i w konsekwencji
oceniany przez prawodawce dezaprobujaco — nie tworzy bowiem kategorii onto-
logicznie przeciwnej. Antywarto$¢ nalezy zatem traktowac jako termin, ktory
odnosi sie do warto$ci konotowanych via negativa.

Warto zauwazy¢, ze jezeli przyjac, iz wartosci normatywne — wartosci
prawnie relewantne — stanowia wyrazong w prawie pozytywnym oceng pra-
wodawcy, to zbedne z perspektywy nauki prawa staje si¢ rozstrzyganie o isto-
cie warto$ci per se. Dla potrzeb metody analitycznoprawnej zasadne jest przy-
jecie stanowiska antykognitywistycznego i subiektywistycznego w odniesieniu
do ustawodawcy jako podmiotu warto$ciujacego?. Z perspektywy egzegezy
tekstu prawnego na ptaszczyznie metodologicznej mozna przyjaé podejscie

7 Zob. J. Zimmermann, Aksjomaty prawa..., s. 74.

8 Por. J. Bo¢, P. Lisowski, Normatywizacja wartosci w prawie administracyjnym [w:] Warto-
Sci w prawie administracyjnym, red. J. Zimmermann, Warszawa 2015, s. 19 i n.

9 Z. Cieslak, Istota i zakres prawa administracyjnego [w:] Prawo administracyjne, red. Z. Nie-
wiadomski, Warszawa 2007, s. 55.

10 M. Kamifiski, Wartosci normatywne..., s. 59.

11 Na temat koncepcji antywartosci zob. J. Zimmermann, Wokdéf pojmowania antywartosci
w prawie administracyjnym [w:] Antywartosci w prawie administracyjnym, red. A. Btas, War-
szawa 2016, s. 21 i n.

12 7ob. M. Kaminski, Wartosci normatywne....,s. 58.
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pozytywistyczne zakladajace, ze wartosci prawne wynikaja jedynie z obowia-
zujacych hic et nunc norm prawa pozytywnego, przy czym normy te moga
odwotywac si¢ do wartosci pierwotnie pozaprawnych, w szczegolno$ci przez
klauzule generalne odsylajace pozasystemowo?®. Podejscie takie nie wyklucza
mozliwos$ci i zasadno$ci badania systemu prawnego z perspektywy tzw. warto-
$ci zewnetrznych, w odniesieniu do kryteriow pozaprawnych®, wymaga to
jednak odwotania si¢ do metodologii nauk pomocniczych prawoznawstwa —
filozofii lub socjologii prawa.

W panstwie demokratycznym co do zasady uktad wartosci respektowanych
przez prawodawce jest tozsamy z kulturowo ugruntowanym, a wiec relatywnie
stalym uktadem warto$ci respektowanym przez ogdt spoteczenstwa lub jego
dominujaca czgs¢. Kluczowa rolg dla systemowego ukonstytuowania uktadu
warto$ci prawnych odgrywa warunkowana odpowiednio, szerokim konsensusem
politycznym, ustawa zasadnicza®®.

Na poziomie konstytucji konstruowany jest zatem rdzefn systemowo ro-
zumianych warto$ci normatywnych, wspolnych dla wszystkich gatezi prawa,
a z perspektywy hierarchicznos$ci systemu prawnego traktowanych nadrzednie.
Z tego punktu widzenia mozna moéwic o aksjologii systemu prawa in genere
opartej na wartosciach prawnych wyodrebnionych jako najbardziej donioste
1 zarazem w duzej mierze uwspolnionych wobec poszczegdlnych gatezi prawa.

Przyjmujac podziat prawa na gatezie, przyja¢ zarazem nalezy istnienie gate-
ziowych aksjologii in specie. Nie idzie tu o catkowicie odrebne uktady wartosci,
ale raczej o warto$ci normatywne, ktore determinujg specyfike funkcji danej
gatezi prawa. Kazda z gal¢zi prawa, w tym rowniez prawo administracyjne, rea-
lizuje bowiem ogdlng funkcje prawa w specyficzny dla siebie sposob i w odnie-
sieniu do wlasciwego sobie — cho¢ nie traktowanego roztacznie wobec innych —
katalogu warto$ci. Nota bene to wilasnie ta specyfika w duzej mierze przesadza
o delimitacji galeziowej systemu prawnego. Jak pisze J. Zimmermann: ,,Prawo
administracyjne powinno prezentowaé wartosci, jakie wyznacza w ogole prawo
systemu panstwowego, ale z drugiej strony ma ono niewatpliwie swoja wlasna
aksjologie, ktdra stoi u podstaw jego wyodrebnienia i dotyka jego istoty”*6. Z tej

13 1bidem.

14 Ibidem, s. 59.

15 Odmienng sytuacjg jest przypadek tzw. kontrkulturowos$ci prawa — wynikajacy ze sprzecz-
nosci systemu warto$ci respektowanego przez ustawodawce i 0got spoteczenstwa — do czego moze
dochodzi¢ w panstwa kolonialnych, ale w pewnych wymiarach mozna dostrzec to np. w kolizji
systemu wartoS$ci ultraliberalnego obyczajowo ustawodawcy wzgledem konserwatywnych postaw
wigkszosci spoteczenstwa. W takich sytuacjach instrumentami zharmonizowania systemu wartosci
moga by¢ referenda.

16 J, Zimmermann, Wprowadzenie [W:] Wartosci w prawie administracyjnym, red. J. Zimmer-
mann, Warszawa 2015, s. 12. Takze: P. Wszotek, Aksjologia prawa administracyjnego a jego diffe-
rentia specifica [w:] Wartosci w prawie administracyjnym, red. J. Zimmermann, Warszawa 2015.
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perspektywy, identyfikujac wartosci, ktorym podporzadkowana jest funkcja
prawa administracyjnego, mozna zatem mowi¢ o aksjologii prawa administra-
cyjnegol’, a szerzej — o aksjologicznym podejsciu do prawa administracyjnego®®,

W konsekwencji prawo administracyjne moze by¢ roéwniez definiowane przez
pryzmat warto$ci. Podstawowsg tego rodzaju definicjg we wspoiczesnej polskiej
nauce prawa administracyjnego pozostaje definicja Z. Cieslaka, w mysl ktorej
prawem administracyjnym nazwac nalezy uporzadkowany zbioér norm prawnych
stanowiacych spdjny i integralny podsystem w ramach systemu prawa, ktorych
racja obowiazywania jest bezposrednia realizacja przez podmioty administrujgce
warto$ci wyrdznionych ze wzgledu na dobro wspolne'®. Idzie tu o wzmiankowa-
ne wyzej warto$ci normatywne — prawnie relewantne. Z tej perspektywy prawo
administracyjne mozna traktowa¢ — jak to trafnie ujmuje I. Niznik-Dobosz — jako
mechanizm realizacji warto$ci?.

Paradygmat aksjonormatywny jest koncepcja wywiedziong z aksjologicznej
definicji prawa administracyjnego w ujeciu Cieslaka. Opiera si¢ na zalozeniu, ze
doktrynalne ujgcia prawa administracyjnego winny respektowac sprzezenie norm
i wartosci oparte na funkcjonalnym podporzadkowaniu norm prawa administra-
cyjnego warto$ciom, ktore zbiorczo ujmowa¢é mozna w kategorii dobra wspdlnego.

Z tej perspektywy przyja¢ mozna, iz dobro wspdlne stanowi uogélniong ra-
tio legis prawa administracyjnego per se, a zarazem naczelng galeziowa wartos¢
prawna prawa administracyjnego. W istocie to systemowe aksjologiczne odnie-
sienie prawo administracyjne wspotdzieli z innymi gatgziami prawa publiczne-

17 Zob. m.in. S. Fundowicz, Aksjologia prawa administracyjnego [w:] Koncepcja systemu prawa
administracyjnego, red. J. Zimmermann, Warszawa 2007, s. 633 i n.; P. Wszotek, Aksjologia prawa. ..

18 Podejscie to miesci sie w szerzej ujmowane;j aksjologii prawa, ktora jest jedng z rdzennych
problematyk filozofii prawa. Zob. m.in. Z. Ziembinski, Wstegp do aksjologii dla prawnikow, Warsza-
wa 2010; R. Dutkiewicz, Problem aksjologicznych podstaw prawa we wspélczesnej polskiej filozofii
i teorii prawa, Krakow 1996. Potencjat naukowy tkwiacy w problematyce aksjologicznej przenoszo-
nej na grunt nauki prawa administracyjnego moze odzwierciedla¢ liczba autoréw i objetos¢ publika-
cji, jakie ukazaly si¢ w ostatnich latach. Wymieni¢ tu mozna w szczegdlnosci: Dobra publiczne
w administracji, red. M. Wozniak, M. Pierzchata, Torun 2014; Dobra chronione w prawie admini-
stracyjnym, red. Z. Duniewska, £.6dz 2014; Wartosci w prawie administracyjnym, red. J. Zimmer-
mann, Warszawa 2015; Antywartosci w prawie administracyjnym, red. A. Blas, Warszawa 2016;
dwutomowa monografi¢ Aksjologia prawa administracyjnego, red. J. Zimmermann, Warszawa 2017,
a takze wybrane artykuly w monografiach wienczacych zjazdy katedr prawa administracyjnego.
Mimo zbieznej perspektywy i podzielanego zatozenia o aksjologicznym zdeterminowaniu norm
prawa administracyjnego zarazem ujawnia si¢ jednak brak jednolicie pojmowanego rdzenia teore-
tyczno-metodologicznego, a dodatkowo ograniczona objetos¢ artykulu naukowego zwykle nie po-
zwala poszczegdlnym autorom na systematyczne przedstawienie zatozen.

19 7. Cieslak, Istota i zakres prawa administracyjnego [w:] Prawo administracyjne, red. Z. Nie-
wiadomski, Warszawa 2007, s. 55. Zob. tez: F. Longchamps, W sprawie pojecia administracji pan-
stwowej i prawa administracyjnego, ,,Zeszyty Naukowe UW” 1958, Prawo III, Seria A, nr 10.

20 1, Niznik-Dobosz, Prawo administracyjne jako mechanizm realizacji wartosci [w:] Aksjo-
logia prawa administracyjnego, t. I, red. J. Zimmermann, Warszawa 2017, s. 113 i n.
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go. Dobro wspolne mozna uzna¢ za jedng z naczelnych wartosci systemu prawa,
a zwazywszy na art. 1 Konstytucji z 1997 r. za warto$¢ ustrojowa, konstytutyw-
ng dla panstwa, ktore dalej, w art. 2, ustawa zasadnicza okresla mianem demo-
kratycznego pastwa prawnego. Z perspektywy Ulpianowskiego dychotomicznego
podziatu prawa jest to naczelna warto$¢ normatywna catego prawa publicznego
jako prawa stanowionego w interesie ogotu. Dobro wspodlne jest pojeciem agre-
gujacym (metapojeciem). W istocie funkcjonuje ono jako zbiorcze okreslenie
szeregu dobr (wartoéci) o charakterze szczegdtowym, a wigc — jak wskazuje
Cieslak?! — swoiste pojecie-narzedzie konotujgce poszczegodlne dajace sie¢ wyod-
rebni¢ dobra (wartoéci) niemozliwe do enumeratywnego wskazania, ale niewat-
pliwie sktadajace si¢ na pewng cato$¢, ktoéra mozna okre§la¢ wlasnie mianem
dobra wspolnego. Pojecie dobra wspdlnego agreguje zatem zréznicowane pod
wzgledem tresci i charakteru wartosci. Tym samym mozna bez uszczerbku dla
cato$ci wyodrgbnia¢ poszczegdlne czesci sktadowe, majac jednak na uwadze ich
wspolna konotacje. Te rozproszone wartosci maja jednak wspdlny rdzen, sa ko-
notowane w pojeciu dobra wspolnego.

Poszczegolne warto$ci (dobra) szczegdtowe — sktadajace si¢ na pojecie do-
bra wspolnego — sg ze soba powigzane i w duzej mierze wzajemnie si¢ warunku-
ja. Tym samym nie tworza li tylko agregatu (niepowigzanego zestawu elementow),
cho¢ nie wydaje si¢ takze, aby tworzyly w petni uksztaltowany i uporzadkowany
system (system sensu stricto). Przyja¢ nalezy, ze sa to pewne powigzane ze sobg
uktady wartosci (dobr) — w szczegolnosci powigzania te moga przybiera¢ charak-
ter hierarchiczny, a tym samym wyroznia¢ warto$ci bardziej cenne, ktore w razie
kolizji mozna przedktada¢ nad inne.

Zgodzi¢ nalezy si¢ M. Kaminskim, iz ocena normatywna prawodawcy jest
zawsze zrelatywizowana systemowo?2. Wynika to zdaniem tego autora z hierar-
chicznej struktury: naczelne normy systemu prawnego inkorporuja najwyzsze
warto$ci normatywne, natomiast znajdujace si¢ na nizszych poziomach systemu
prawa normy z jednej strony chronig i stuzg realizacji warto$ci wynikajacych
Z norm wyzszego poziomu, z drugiej za$ same konstytuujg nowe wartos$ci,
ktore wynikaja z norm i warto$ci wyzszego poziomu — w tym sensie sg to
swego rodzaju warto$ci pochodne?. Z tej perspektywy uwidaczniajg si¢ war-
tosci zasadnicze (pierwotne) — nalezy przyjac, ze sg to wartosci konstytucyjne,
i wartosci zrelatywizowane (wtérne) — konotowane zasadniczo na poziomie
ustawowym?4,

21 7. Cieslak, Istota i zakres..., s. 56.

22 M. Kaminski, Wartosci normatywne..., s. 60-61.

23 1bidem.

24 |bidem. Nalezy zaznaczyé, Zze powotany autor idealizujaco wskazuje, ze oceny zasadnicze
(niezrelatywizowane) moga by¢ formulowane jedynie przez suwerena, a prawodawca bedacy
emanacja suwerena konstruuje juz tylko oceny normatywnie zrelatywizowane.
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Istotne znaczenie dla aksjonormatywnej analizy poszczegdlnych instytucji
prawa administracyjnego maja owe wartosci zrelatywizowane (wtorne), ktore
mozna ujmowac jako wartosci szczegdtowe danej regulacji badz obszaru regula-
cyjnego. Z perspektywy paradygmatu aksjonormatywnego zidentyfikowanie
tych warto$ci — traktowanych jako komplementarne uszczegdlowienie warto$ci
wyzszego poziomu — jest wymogiem metodologicznej poprawnosci wypowiedzi
0 normatywnej tresci prawa.

Tworzenie typologii lub klasyfikacji wartosci w prawie administracyjnym jest
odrgbnym obszarem badawczym ujawniajacym si¢ w ramach aksjonormatywnego
paradygmatu nauki prawa administracyjnego. Jest to problematyka istotna nie
tylko z perspektywy skadinad cennej poznawczo systematyzacji, ale rowniez pro-
blematyki kolizji warto$ci w procesie stosowania prawa administracyjnego. Sys-
tematyka wartosci w prawie administracyjnym jawi si¢ jako zlozona i wielopo-
ziomowa — winna uwzglednia¢ nie tylko hierarchiczng budowg systemu prawnego,
jak w referowanej wyzej koncepcji Kaminskiego, ale takze — zgodzi¢ nalezy si¢
z M. Jaskowska — multicentryczny charakter prawa®. Zaktada¢ nalezy, ze beda
w tym obszarze konkurowa¢ roézne podejécia i koncepcje?. Dodatkowy aspekt
ujawnia si¢ przy zastosowaniu proponowanego przez J. Zimmermanna podzialu na
warto$ci obiektywne i wartosci subiektywne — przy czym z perspektywy nauki
prawa administracyjnego istotne pozostaja warto$ci obiektywne ujawnione w pra-
wie, a warto$ci subiektywne ujawniajace si¢ w procesie stosowania prawa winny
by¢ przedmiotem zainteresowania nauki administracji — o czym dalej.

Wyraznie zastrzec nalezy, ze gal¢ziowe ukierunkowanie prawa administra-
cyjnego na dobro wspolne — traktowane jako naczelna warto$¢ gateziowa —
i wyprowadzane z tego pojegcia wartosci szczegdlowe, a wigc konsekwentne
ujmowanie prawa administracyjnego jako prawa publicznego — stanowionego
w interesie ogolu i tworzonego w mysl ujecia A. Okolskiego dla zapewnienia
wszechstronnego rozwoju spoteczenstwa®’ — nie oznacza bezwzglednego pryma-
tu tych warto$ci wobec warto$ci zwigzanych z bytem jednostki. Dobro jednostki
pozostaje naczelnym dobrem prawnym poziomu konstytucyjnego. Prawo admi-
nistracyjne w demokratycznym panstwie prawnym w zadnym razie nie jest in-
strumentem kolektywizmu. Wrecz przeciwnie, istota prawa administracyjnego
jest harmonizowanie tych interesow w wymiarze horyzontalnym (wzglgdem

25 M. Jaskowska, Stosowanie pojeé..., s. 902.

2% Nalezy tu odnotowaé przede wszystkim podziat warto$ci zaproponowany przez J. Zimmer-
manna, ktéry wyr6znia wartosci uniwersalne, wartosci tworzone przez samo prawo administracyjne
i wartosci, ktore prawo administracyjne specjalnie chroni. J. Zimmermann, Aksjomaty prawa..., s. 75.
Wedhug odmiennych kryteriow klasyfikuje wartoéci Z. Cieslak, wskazujac na wartosci merytoryczne
i homeostatyczne (instrumentalne). Do tego ostatniego podziatu niniejszy tekst odwoluje si¢ dale;j.

27 A. Okolski, Wyktad prawa administracyjnego oraz prawa administracyjnego obowigzujgcego
w Krélestwie Polskim, t. |, Warszawa 1880, s. 14 — to jak wskazuje J. Zimmermann — bodaj najstarsza
polska definicja prawa administracyjnego. Zob. J. Zimmermann, Aksjomaty prawa..., s. 14.
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siebie) oraz w wymiarze wertykalnym (wzgledem dobra wspodlnego i ukierun-
kowanego na to dobro interesu publicznego). W efekcie zasada prawa admini-
stracyjnego jest respektowanie interesu jednostki do granic kolizji z interesem
publicznym, przy czym interes jednostki winien by¢ interesem stlusznym — co
oznacza, ze nie moze godzi¢ w interesy wspolnoty, a w konsekwencji prawo
administracyjne winno w razie kolizji interesow respektowaé nadrzgdnos¢ inte-
resu ogolnego wzglgdem interesu partykularnego.

Pomimo iz interes publiczny (wspolny) pozostaje w pojeciowej opozycji
wobec interesu partykularnego, nieadekwatne byloby zatozenie o nieusuwalnej
(strukturalnej) kolizji pomig¢dzy interesem spotecznym a interesem indywidual-
nym. W wielu przypadkach interesy te sg niesprzeczne — tzn. ze realizacja interesu
indywidualnego jest irrelewantna wobec interesu publicznego, albo zgodne — tzn.
w interesie wspolnoty bedzie leze¢ realizacja interesu jednostkowego?. Co do
zasady nieograniczony partykularyzm bedzie godzit w dobro wspolne. Zalezno$ci
tej nie nalezy postrzega¢ mechanicznie, a antagonizm pomigdzy tym, co wspdlno-
towe, a tym, co indywidualne, tam, gdzie wystepuje, nie jest ani permanentny, ani
nieprzezwyci¢zalny. Zwazywszy jednak na to, ze dobrostan jednostki jest co do
zasady warunkowany dobrostanem wspolnoty, realizacja interesu publicznego
uzyskuje systemowo (strukturalnie) warunkowany prymat wobec realizacji intere-
su partykularnego. W tym sensie, jak pisze L. Zacharko, zasada dobra publicznego
wyznacza relacje pomigdzy interesem publicznym a interesem prywatnym?®. Po-
glad taki trafnie wyrazit Sad Najwyzszy, stwierdzajac: ,,W panstwie prawa nie ma
miejsca dla mechanicznie 1 sztywno pojmowanej zasady nadrzedno$ci interesu
ogoblnego nad interesem indywidualnym. (...) Oznacza to, ze w kazdym przypadku
dziatajgcy organ ma obowiazek wskazac, o jaki interes ogolny (publiczny) chodzi,
i udowodnié, iz on jest na tyle wazny i znaczacy, ze bezwzglednie wymaga
ograniczenia uprawnief indywidualnych obywateli”®. Tak uksztaltowany po-
glad w pemi podtrzymato pézniejsze orzecznictwo sagdéw administracyjnych®,
Aksjologia prawa administracyjnego respektuje zatem réwniez warto$ci istotne
z perspektywy jednostki, zwlaszcza chronione konstytucyjnie, przy czym prawo
administracyjne wartosci te wazy i hierarchizuje, relatywizujac je wobec wartosci
dobra wspolnego. Legitymizuje to prawo administracyjne jako prawo reglamentu-
jace konstytucyjne prawa i wolno$ci jednostki®2.

28 Przyjmowany dawniej w doktrynie prawa administracyjnego poglad o konfrontacji jed-
nostki z interesem publicznym nalezy, jak pisze L. Zacharko, uzna¢ za anachronizm. L. Zacharko,
Refleksja nad kategorig dobra wspdlnego [w:] Dobra publiczne w administracji, red. M. Wozniak,
E. Pierzchata, Torun 2014, s. 15. Por. powolywany tamze E. Modlinski, Pojecie interesu publicz-
nego w prawie administracyjnym, Warszawa 1932.

29 |, Zacharko, Refleksja nad kategorig...,s. 17.

30 Wyrok SN z dnia 18 listopada 1993 r., sygn. 111 ARN 49/93, OSNC 1994/9/181.

81 Zob. m.in. 11 OSK 2233/13, 11 OSK 65/17, 11 OSK 858/17 i in.

32 Zob. 11 OSK 172/14.
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Problematyka konfigurowania ukladu wartosci i norm
W procesie stanowienia prawa

Analizujac zakres obszaro6w badawczych istotnych z perspektywy paradygma-
tu aksjonormatywnego, wskazac¢ nalezy na problematyke zmienno$ci konfiguracji
uktadu wartosci normatywnych i norm prawnych prawa administracyjnego. Kon-
figuracja ta — identyfikowana w okre§lonym ksztatcie w danym stanie prawnym
i traktowana jako constans — podlega zmianom w konsekwencji zmian prawa.

Pojecie dobra wspolnego in abstracto uzna¢ mozna za state. Odzwierciedla ono
ogdt wyidealizowanych uwarunkowan zharmonizowanego bytu spotecznego —
dobrostan wspolnoty, w ramach ktorego respektowane sa wszystkie relewantne ze
wzgledu na wspdlnote wartosci, ktore referowa¢ ma system prawny de lege lata.
Idzie tu zaréwno o wartosci stabilizujace wspolnote (zapewniajace tad), jak 1 zapew-
niajace wspdlnocie harmonijny rozwdj®. Pojecie dobra wspolnego in concreto —
odniesione do okreslonej wspolnoty umiejscowionej w czasie i przestrzeni — podlega
jednak spoleczno-politycznym redefinicjom, ktdre sg nastepnie odzwierciedlonym
w systemie prawnym de lege lata. Redefinicje te polegaja na wyodrgbnianiu ze
zbiorczej kategorii dobra wspolnego dobr (wartosci), a po czesci takze z wartosci
okreslonych wczesniej jako generalne — warto$ci szczegdlowych: skonkretyzowa-
nych faktow lub stanow rzeczy w poszczegdlnych obszarach objetych regulacja
prawa administracyjnego, ktore z perspektywy aktualnego ustawodawcy sa oceniane
aprobujaco, a w konsekwencji znajduja odzwierciedlenie w prawie pozytywnym. Te
wartosci sg zmienne, gdyz zmienne w konsekwencji pojawiania si¢ nowych zjawisk
zycia spotecznego, rozwoju technologicznego, zwlaszcza nowych technik informa-
tycznych czy technologii medycznych, innowacji w sferze dzialalnosci gospodarczej
zmienne sg fakty lub stany rzeczy, ktore podlegajg ocenie. Nie idzie tu przy tym
0 bezwzgledna nowos¢ poszczegbdlnych wartosci normatywnych, ale réwniez o od-
mienne, w szczegodlnosci bardziej szczegbtowe referencje aksjologiczne okreslonej
regulacji. Ponadto — co zwykle jest pomijane w idealizujacych koncepcjach racjo-
nalnego ustawodawcy — oceny ustawodawcy podlegaja zmianie tez dlatego, ze
w systemie demokratycznym zmienny jest sam ustawodawca.

Zrebowe ujecie programu badawczego paradygmatu aksjonormatywnego
nauki prawa administracyjnego opiera si¢ na zatozeniu, ze dobro wspodlne jako
naczelna warto§¢ prawna z perspektywy de lege lata wymaga konkretyzacji na
poziomie warto$ci szczegotowych. Na tej konkretyzacji opiera si¢ efektywne pro-
gramowanie aksjologiczne porzadku normatywnego dokonujgce si¢ w procesie
stanowienia prawa i warunkujace dziatanie prawa jako funkcji warto$ci w wymia-
rze operacyjnym — w procesie stosowania prawa i szerzej: jego realizacji. Dopiero
taka operacjonalizacja dobra wspodlnego powoduje, ze realnie oddzialuje ono na
porzadek normatywny i nie pozostaje odniesieniem li tylko deklaratywnym.

33 Por. powotana wcze$niej definicja A. Okolskiego.
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Postulowana racjonalno$¢ procesu stanowienia prawa z perspektywy aksjo-
normatywnej bedzie oznaczata konieczno$¢ uprzedniej identyfikacji skonkrety-
zowanych warto$ci (dobr) wymagajacych ochrony, z uwzglednieniem ich relacji
z innymi chronionymi warto§ciami (dobrami), a nastepnie ustalenie adekwatne-
go instrumentarium prawnego, jakie ma by¢ zastosowane dla ochrony badz reali-
zacji tych wartosci. Ustawodawca zanim uksztaltuje okreslony wzor zachowania,
a w istocie okreslony uktad powigzanych ze soba wzorow zachowania: nakazow,
zakazow, uprawnien, w obrebie okreslonego zakresu regulacji, winien dokona¢:
1) identyfikacji faktow i stanow rzeczy specyficznych dla danego zakresu zycia
spotecznego lub gospodarczego; 2) rozgraniczenia faktow i standw rzeczy apro-
bowanych i nieaprobowanych, a nastepnie 3) gradacji dokonanych ocen — wy-
rézniajac warto$ci mniej cenne i bardziej cenne, ktorym nalezy da¢ pierwszen-
stwo w przypadku ewentualnej kolizji. Uporzadkowany system ocen moze staé
si¢ podstawg do dziatania normodawczego sensu stricto.

Z perspektywy aksjonormatywnej dwie podstawowe dysfunkcje prawa ad-
ministracyjnego beda polegaty na istnieniu — odpowiednio: 1) regulacji, ktora nie
chroni zadnych dajacych wyrdzni¢ si¢ ze wzgledu na dobro wspolne wartosci
szczegotowych respektowanych przez ustawodawce — jest aksjologicznie pusta
(irrelewantna) albo 2) sytuacji swoistej luki aksjonormatywnej — polegajacej na
tym, ze istniejg respektowane przez ustawodawce wartosci, ktore de lege lata nie
sa adekwatnie chronione na poziomie normatywnym.

Ta pierwsza sytuacja moze by¢ wynikiem partykularyzmu ustawodawcy — in-
strumentalizacji prawa administracyjnego i podporzadkowywania go celom innym
niz dobro wspdlne, najczesciej jednak bywa skutkiem braku systematycznego
przegladu ustawodawstwa i utrzymywania rozwigzan zdezaktualizowanych lub
nadmiarowych — co okresla si¢ potocznie mianem ,,nadregulacji”. Potencjalnie taki
dysonans likwiduja ustawy deregulacyjne lub nowe ustawy, ktore nie przenosza do
nowego stanu prawnego nieadekwatnych rozwigzan w danym obszarze regulacji.

Z kolei luka aksjonormatywna moze by¢ wynikiem btedu lub zaniechania —
z zasady nie bedzie jednak $wiadomg decyzja ustawodawcy. Wariantem tej sytu-
acji jest nieadekwatne wzgledem okreslonej hierarchii warto$ci uksztattowanie
poziomu ochrony w ptaszczyznie normatywnej, do czego moze dochodzié
zwlaszcza przy zmianie pozycji okreslonych wartosci (dobr) w hierarchii warto-
$ci — a wigc uznaniu, ze niektore dobra wymagaja dalej idacej ochrony niz do-
tychczas, a w konsekwencji inne powinny by¢ chronione w mniejszym stopniu®.

Dodatkowo ujawnia si¢ tu odrebny aspekt adekwatnosci zastosowanych in-
strumentow prawnych dla okreslonych wartosci. Idzie tu o warianty normowania,

34 Przyktadem rekonstrukcji hierarchii warto$ci, przy ktorej doszto do nieadekwatnej deregu-
lacji, byta dokonana w 2015 r. nowelizacja ustawy o ochronie przyrody (tzw. lex Szyszko),
w wyniku ktorej miata miejsce szeroko opisywana w prasie masowej wycinka drzew i z ktorej
ustawodawca wycofat si¢ po pewnym czasie.
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ktére moga mie¢ charakter sankcjonowanych nakazow lub zakazow, ale tez rozne-
go rodzaju mechanizméw gratyfikacji (tzw. sankcji pozytywnych), a takze wybor
prawnych form dziatania administracji — wtadczych badz niewladczych, aktow
prawodawczych badz aktow stosowania prawa, w tym réwniez generalnych, ak-
tow prawnych badz czynnosci materialno-technicznych. W tym zakresie prawo
administracyjne wykazuje wielkie zr6znicowanie instrumentarium prawnego.

Z perspektywy paradygmatu ujawnia si¢ tu autonomiczny obszar badawczy
wyodrebniony wokoét problematyki koherencji wartosci i norm oraz adekwatno-
$ci normatywnego poziomu ochrony. Dynamika zycia spotecznego przy zmien-
nych uwarunkowaniach kreowanych przez panstwo polityk publicznych wymaga
od ustawodawcy statej refleksji w zakresie kompletnosci i koherencji systemu
ocen oraz adekwatnosci zakresu i sposobu uksztattowania poszczegdlnych regu-
lacji. Z tej perspektywy ksztattuje si¢ program badawczy polityki prawa admini-
stracyjnego, ktora moze by¢ gateziowo zorientowang polityka tworzenia prawa
postulowang przez S. Wronkowska®, a zarazem stanowi¢ subdyscypling zmargi-
nalizowanej wspotczes$nie nauki polityki administracyjnej, ktora poszukuje toz-
samosci badawczej i wlasnych celow naukowych.

Relatywnie czgsto wartosci szczegdtowe sg notyfikowane przez ustawodaw-
ce explicite, a wigc znajdujg expressis verbis odzwierciedlenie w brzmieniu przepi-
sow prawnych. Z perspektywy legislacyjnej pojawia si¢ problem sposobow i $rod-
kow techniki prawodawczej shuzacych adekwatnemu wyrazaniu w przepisach prawa
tresci aksjologicznych. Tym bardziej ze zgodnie z § 11 Zasad techniki prawo-
dawczej w ustawie, a odpowiednio takze w innych aktach normatywnych nie za-
mieszcza si¢ wypowiedzi, ktdre nie stuzg wyrazaniu norm prawnych, a w szcze-
goblnosci apeli, postulatéw, zalecen, upomnien oraz uzasadnien formutowanych
norm. Funkcje aksjologicznego programowania przejmuja, jak mozna przyjac,
przede wszystkim przepisy ogoélne formutowane z uzyciem wyrazenia ,,celem
ustawy jest...” czy tez bardziej prawidlowo ,,celem [okreslonego dziatania na
podstawie ustawy lub dziatania okreslonych podmiotow] jest...”. Przepisy wy-
znaczajace cele nalezy traktowac jako odrebng kategorie przepiséw prawa admi-
nistracyjnego, odrozniajac je zarowno od przepisdOw okreslajacych wiasciwosc,
jak i od przepisow wyznaczajacych zadania®®. Nalezy zauwazy¢, ze kontekst
aksjologiczny uzyskiwany jest przez ustawodawce rowniez przez klauzule gene-
ralne odsylajace do zewnetrznych wobec prawa ukladow odniesienia i szczeg6l-
nych systemow aksjologicznych.

Komplementarnie funkcje notyfikowania warto$ci normatywnych petnia
preambuty, ktorych nie mozna jednak uzna¢ za typowy element ustawy, mimo ze
zwlaszcza w ostatnim okresie zwickszyta si¢ ich liczba. Szczegdlng role petni

3 S. Wronkowska [w:] S. Wronkowska, Z. Ziembinski, Zarys teorii prawa, Poznan 2001, s. 124.
36 Problematyke celu w prawie administracyjnym kompleksowo omawia: A. Mitus, Cel w ad-
ministracji publicznej i prawie administracyjnym. Studium teoretycznoprawne, Warszawa 2018.
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preambuta ustawy zasadniczej — istotne z perspektywy prawa administracyjnego
warto$ci, jakimi sg rzetelno$¢ i sprawnos¢ instytucji publicznych, zostaty wyra-
zone przez ustrojodawce wilasnie w preambule. Charakter preambuty nie jest
wszakze sprecyzowany — o preambule milczg Zasady techniki prawodawczej —
co do zasady preambuta wskazuje jednak motywy prawodawcze, a wigc rOwniez
wskazuje na aksjologiczne preferencje ustawodawcy. Co istotne, mozna wymienic
orzeczenia, w ktorych sady administracyjne identyfikuja preambule jako element
programowania aksjologicznego ustawy?.

Szczegdlnym rozwigzaniem determinowanym przez art. 92 Konstytucji sg
wytyczne dla norm kompetencji prawodawczej w zakresie wydawania rozporza-
dzen. Niezaleznie od jakosci przepisow upowazniajacych i poziomu refleks;ji,
jakie towarzyszy ich stanowieniu, potencjalnie wyznaczaja one kompletny pro-
gram aksjologiczny wydawanych na ich podstawie przepisoéw wykonawczych.

Dostepnos¢ powyzszych srodkow techniki prawodawczej nie wyklucza row-
niez regulacji, w ktorych konotacje aksjologiczne sa wyrazone implicite i pozosta-
ja niezwerbalizowane, sg jednak mozliwe do zdekodowania z treSci przepisow,
zwlaszcza z odwotaniem do uzasadnien i innych materiatéw okotolegislacyjnych.

Sposoby i formy programowania aksjologicznego stanowig odrebna proble-
matyke badawczg dajaca si¢ wyodrebni¢ w ramach paradygmatu aksjonormatyw-
nego. Szczegdtowego sformutowania wymagatyby tez dyrektywy interpretacyjne,
ktére zapewniatyby w procesach wyktadniczych uwzglednienie zrekonstruowa-
nych i zidentyfikowanych warto$ci normatywnych® — przy czym zgodzi¢ nalezy
si¢ z M. Kaminskim, ze nie determinuje to konieczno$ci wyodrebniania kategorii
wyktadni aksjologicznej®. Aspekt aksjologiczny powinien by¢ uwzgledniany
w procesie wyktadni ze wzglgedu na immanentny wobec prawa charakter wartosci
normatywnych, przy czym najpehiej uwzglgdniany jest w ramach wyktadni celo-
wosciowej i funkcjonalnej.

Relatywnie czytelny jest program aksjologiczny prawa materialnego. Traf-
nie jednak zauwaza si¢ w doktrynie, a wskaza¢ nalezy tu przede wszystkim
Z. Cieslaka®, ze sprzezone z normami warto$ci obecne sg takze w prawie ustro-
jowym i procesowym. Odpowiednio do charakteru tych dzialéw prawa admini-
stracyjnego warto$ci te mozna okre$la¢ mianem warto$ci instrumentalnych** —
podporzadkowanych rdzennym warto§ciom prawa administracyjnego: tzw. warto-
$ciom merytorycznym inkorporowanym do prawa materialnego. Warto$ci instru-
mentalne prawa ustrojowego czy procesowego nie majg wszakze wymiaru Scisle
prakseologicznego, nie sa podporzadkowane li tylko wymiarowi sprawnosci ad-

37 Zob. 1 OSK 1639/17 lub IV SA/Po 1475/04 (orzeczenie prawomocne).
38 M. Kaminski, Wartosci normatywne..., s. 66.

39 Ibidem.

40 7 Cieslak, Istota i zakres..., s. 56-57.

41 7. Cie$lak uzywa takze okre$lenia ,,warto$ci homeostatyczne”. Ibidem.
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ministracji. Prawo procesowe obok sprawnosci realizuje funkcje rzetelnosci:
prawdy obiektywnej, informowania, przekonywania, ochrony stusznego interesu
strony etc. Z kolei prawo ustrojowe zna konstrukcje, ktére respektuja jakosé
rozstrzygniecia stawiang przed szybkoS$cia jego podjecia — kolegialnos¢, odpo-
wiednio: konstrukcje nadzoru i podleglosci, decentralizacji, w tym réwniez de-
centralizacji funkcjonalnej, kadencyjno$ci — nie sg neutralne aksjologicznie. Przy
odpowiednim katalogowaniu i hierarchizowaniu warto$ci mozna zatem méowié
o aksjologicznej strukturze catego prawa administracyjnego — co $cisle kore-
sponduje z tezg o jedno$ci prawa administracyjnego®. Jak pisze Cieslak: ,,struk-
tura aksjologiczna prawa administracyjnego porzadkuje tres¢ calego ustawodaw-
stwa w zakresie wykonywania funkcji administracji™*,

Jak wspomniano, w ramach paradygmatu aksjonormatywnego normy praw-
ne prawa administracyjnego nalezy ujmowac przez pryzmat ich funkcjonalnego
podporzadkowania okreslonym wartosciom normatywnym, ktoérych realizacji
lub ochronie stuza. Kluczowym postulatem metodologicznym staje si¢ zatem
konieczno$¢ uwzglednienia relewantnego z perspektywy danej regulacji i moz-
liwie skonkretyzowanego aksjologicznego uktadu odniesienia. W konsekwencji
za metodologicznie wadliwe uzna¢ nalezy konstruowanie wypowiedzi dogma-
tycznych pomijajacych aspekt warto§ci normatywnych mozliwych do odtworze-
nia dla okres$lonego zakresu regulacji prawa administracyjnego de lege lata. Po-
dejscie takie w procesie stosowania prawa objawia si¢ nihilizmem prawnym —
swoiscie instrumentalng wyktadnig prawa. Dekodowane z przepisow prawa ad-
ministracyjnego normy prawne winny by¢ zatem ujmowane w perspektywie
normatywnie zdefiniowanego, ujmowanego aksjologicznie celu.

Warto$ci odzwierciedlone w prawie pozytywnym winny by¢ identyfikowane
w procesie wyktadni jako tzw. wartosci normatywne poszczegélnych zakreséw
regulacji. Powinny one by¢ identyfikowane na mozliwie wysokim poziomie
szczegotowosci, na gruncie konkretnej ustawy lub inaczej wyodrebnionego za-
kresu przedmiotowego.

Problematyka luzéw w prawie administracyjnym
i aktywizmu podmiotow administrujacych
z perspektywy aksjonormatywnej

Z perspektywy teoretycznej (dogmatycznej) kazda norma prawa administracyj-
nego poddaje sie ujeciu aksjologicznemu, jednak doniostos¢ tej metodyki z perspek-
tywy stosowania prawa ujawnia si¢ w zakresie, w ktorym prawo tworzy obszary

42 Zob. J. Zimmermann, Aksjomaty prawa..., s. 30 i n.
43 7. Cieslak, Istota i zakres..., s. 58.
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luzéw interpretacyjnych lub decyzyjnych. Dotyczy to poje¢ niedookreslonych —
w tym klauzul generalnych — oraz uznania administracyjnego.

Prawo administracyjne — patrzac przez pryzmat norm kompetencyjnych kiero-
wanych do organow administracji i podlegajacych $cistej wyktadni — tylko w pew-
nym zakresie operuje $cistym zwigzaniem — nawet przy precyzyjnie wyznaczonym
zakresie dziatania, bez luzu decyzyjnego w ramach ktorego$ z typow uznania ad-
ministracyjnego, organ (podmiot administrujacy) moze uzyskiwac istotne luzy
dziatania w ramach niekonkluzywnie formutowanych przestanek.

Jezeli przyjac, ze wszelkie luzy organy administracji publicznej uzyskuja wy-
tacznie w ramach prawa — a w taki restryktywny sposob nalezy rozumie¢ funda-
mentalng dla panstwa prawnego zasade legalizmu — za$ metoda regulacyjna prawa
administracyjnego wymaga uzyskiwania uprawnionych konstytucyjnie luzow
interpretacyjnych badz decyzyjnych, to aksjologiczne programowanie regulacji na
mozliwie szczegdlowym poziomie stanowi rezim prawny dla uprawnien dyskre-
cjonalnych 1 zapobiega arbitralnosci dzialania na podstawie i w granicach tak
uksztattowanego prawa. W tym obszarze ujawnia si¢ szczegolnie wyraznie donio-
sto$¢ podejécia aksjonormatywnego zaréwno w perspektywie $cisle naukowej, jak
i z perspektywy procesu stosowania prawa.

O ile sama konstrukcja luzu prawnego i jego rodzajow oraz sposob i zakres
wykorzystania tego rodzaju konstrukcji w prawie administracyjnym pozostaje
przedmiotem nauki prawa administracyjnego, to dziatanie na podstawie i w gra-
nicach tak konstruowanego prawa w duzej mierze staje si¢ przedmiotem badania
nauki administracji. Nauka administracji, ktéra pozostaje nauka empiryczna,
bada administracje w jej rzeczywistych wymiarach dzialania, nie moze jednak,
a w kazdym razie nie powinna abstrahowaé¢ od gtdéwnej determinanty badanego
uktadu, jakim jest prawo administracyjne — bedace jak zauwaza J. Zimmer-
mann* — podstawg wszelkiego administrowania publicznego.

W przyjetej definicji Z. Cieslak trafnie podkresla, ze prawo administracyjne
powiazane jest ze specyficzng funkcjg panstwa polegajaca na bezposrednim rea-
lizowaniu dobra wspolnego — inng od realizowania dobra publicznego przez
ustawodawce w drodze stanowienia prawa i inng niz realizowanie dobra pu-
blicznego w drodze stosowania prawa przez stojace na strazy praworzadnos$ci
sady*®. Przez bezposrednie realizowanie wartosci wyréznionych ze wzgledu na
dobro wspolne rozumie¢ nalezy stala, czynna, proaktywng i prospektywna
ochrone warto$ci wyrdznionych ze wzgledu na dobro wspolne, podejmowang
takze ex officio i realizowana niezaleznie od woli podmiotdéw, ktérych interesy

44 Na ten temat z perspektywy aksjologicznej zob. M. Jaskowska, Stosowanie pojeé. .., s. 891 in.;
P. Wilczynski, Aksjologia uznania administracyjnego [w:] Aksjologia prawa administracyjnego, t. I,
red. J. Zimmermann, Warszawa 2017, s. 875 i n.

45, Zimmermann, Aksjomaty prawa..., s. 18.

46 7_Cieslak, Istota i zakres..., s. 59.
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moga z tym dziatlaniem kolidowa¢. Wszedzie tam, gdzie dobro publiczne wyma-
ga bezposredniego dziatania, ujawnia si¢ zatem potrzeba i konieczno$¢ realizo-
wania przez panstwo funkcji, ktora okresla si¢ mianem administracji publicznej
(w funkcjonalnym rozumieniu odpowiadajacym podziatowi W. Dawidowicza).

Nawet pobiezny oglad jakichkolwiek unormowan prawa administracyjnego
pozwala stwierdzi¢, ze wyznaczony w ten sposob stopien swobody administracji
w granicach prawa jest relatywnie duzy. Jest to warunkowane duzg réznorodno-
$cia, ztozonoscig 1 zmienno$cig uwarunkowan faktycznych wykonywania admini-
stracji, ktora w sensie pragmatycznym wyklucza mozliwos¢ szczegdlowej regula-
cji o charakterze kazuistycznym.

Niezaleznie od identyfikowanego ryzyka dysfunkcji regulacyjnej prakseolo-
giczna dyrektywa zapewnienia efektywnos$ci prawu nakazuje pozostawienie admini-
stracji ograniczonej swobody dziatania na podstawie i w granicach prawa. Odstgpie-
nie od Scistego zwigzania podmiotu administrujgcego prawem pozwala wyznaczy¢
oczekiwany poziom tzw. responsywnos$ci, zapewniajac podmiotowi administrujg-
cemu zdolno$¢ do efektywnego dziatania w zmiennych warunkach faktycznych?.
Relatywnie duzy poziom swobody w podejmowaniu dziatan i wyznaczania ich tresci
tworzy plaszczyzne dla ujawniania si¢ specyficznego aktywizmu podmiotu admini-
strujacego. Tak uksztaltowane pole do aktywizmu podmiotow administrujacych nie
jest skutkiem niedoskonato$ci prawa administracyjnego, ale jego zamierzonym ele-
mentem konstrukcyjnym, koniecznym dla realizacji zatozonych przez ustawodawce
celow regulacyjnych wpisanego w mechanizm dziatania prawa administracyjnego,
a wiec wynikajgcym z niego i stanowigcym o jego specyfice.

W ramach aksjonormatywnego uktadu odniesienia, szerzej rozumianej zasa-
dy legalizmu zaktadajacej, ze w granicach prawa mieszczg si¢ rowniez norma-
tywne wartosci, podmiot administrujacy zwigzany jest nie tylko normatywnie
wyznaczonymi wzorami zachowan, ale tez warto§ciami prawnymi. Mozna zatem
przyja¢, ze podmiot administrujgcy jest zwigzany w podwdjnym wymiarze —
prawem w mysl zasady legalizmu rozumianej sensu stricto, ale i konotowanymi
w prawie warto$ciami wyréznionymi ze wzgledu na dobro wspdlne — co stanowi
zasade legalizmu sensu largo — w ujeciu aksjonormatywnym. Podmiot stosujacy
prawo jest zwigzany zard0wno samym wzorcem normatywnym, jak i dyrektywa
ochrony lub urzeczywistnienia chronionej prawem warto$ci. Procesowg katego-
ri¢ razgcego naruszenia prawa — naruszenia prawa o szczeg6lnie wysokiej donio-
stosci — Z. Cieslak proponuje ujmowacé wilasnie poprzez kryterium koniunktyw-
nego zaistnienia tych dwoch przestanek?,

47 Na temat pojecia responsywnosci administracji zob. M. Stepien, Responsywna administracja
publiczna, Torun 2008; M. Princ, Responsywnos¢ prawa administracyjnego i administracji publicznej
[w:] Aksjologia prawa administracyjnego, t. I, red. J. Zimmermann, Warszawa 2017, s. 317 i n.

48 7. Cieslak, Decyzja administracyjna a razqce naruszenie prawa, ,,Glosa” 1995, luty, s. 5.
Zob. tez: I1 OSK 2192/11.
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Takie podejscie jest uzasadnione przede wszystkim ze wzgledu na wskazane
luzy, jakimi dysponuje administracja publiczna w ramach prawa. Skala tych luzéw
jest trudna do skwantyfikowania, ale przyjac nalezy, ze jest relatywnie duza. Takze
W odniesieniu do dziatan jednostronnych i wiladczych, ingerujacych w sytuacje
prawna jednostki (podmiotu administrowanego). O ile w warunkach zwigzania, przy
braku luzoéw, dziatanie podmiotu administrujacego jest ukierunkowane na okreslone
wartos$ci prawne w sposob przewidziany przez ustawodawcg, o tyle w przypadku
identyfikowanych w prawie luzow podmiot administrujacy nadal pozostaje zwigza-
ny warto$ciami prawnymi dekodowanymi z relewantnego materialu normatywnego
— analogicznie jak w przypadku dekodowania norm prawnych. Procesy te sg wzgle-
dem siebie komplementarne i z perspektywy aksjonormatywnej nieroztaczne, wza-
jemnie si¢ warunkujace. Zwigzanie prawem w sensie aksjonormatywnym oznacza,
ze podmiot administrujacy podejmuje dziatania wylacznie w granicach prawnie
relewantnych wartosci. Podmiot administrujacy nie jest przy tym uprawniony do
samodzielnego warto$ciowania. Jest zwigzany pierwotnym warto§ciowaniem doko-
nanym przez ustawodawce zarowno co do przedmiotu, jak i co do hierarchii warto-
sci w zakresie wyznaczonym przez ustawodawce. Jak pisze M. Kaminski, podmioty
administrujace sg co do zasady zwigzane ocenami prawodawcy i maja obowigzek
»odtwarzania” lub ,rekonstruowania” wartosciowan zakodowanych w tresci inter-
pretowanych i stosowanych regut normatywnych®. Trafnie wskazuje on, ze mozna
wyznaczy¢ strukture aksjologiczng procesu konkretyzacji norm prawa administra-
cyjnego — proces stosowania prawa jest bowiem aksjologicznie zrelatywizowany
i zdeterminowany®. Jak pisze powotany autor, organy wyrazaja — ha podstawie
i w $wietle warto$ciowan prawodawcy — oceny aksjonormatywne w poszczeg6lnych
fazach procesu stosowania prawa®!. Oznacza to, ze ,,na kolejnych etapach stosowa-
nia prawa organy muszg nie tylko zrekonstruowac relewantne wartosci normatywne,
ale takze podda¢ je wiasciwej aplikacji na tle konkretnego stanu faktycznego. (...)
Wybor wlasciwego zachowania kompetencyjnego (np. dziatanie albo zaniechanie,
decyzja pozytywna albo negatywna) nie moze poming¢ uprzedniej rekonstrukcji
warto$ci normatywnych oraz przeprowadzenia odpowiedniej oceny prawnej. Po-
dobnie ustalenie konsekwencji prawnych ujetych w normie w sposéb nieokreslony
lub otwarty musi by¢ poprzedzone operacjg warto$ciowania aksjonormatywnego’2.
W takim ujeciu mozna zgodzi€ si¢, ze w procesie stosowanie prawa dochodzi do
wtornego wartoSciowania normatywnego z zastrzezeniem, ze ma ono cechy konkre-
tyzacji programu aksjologicznego i nie kreuje autonomicznych wartosci. Przepro-
wadza zarazem swoisty rachunek aksjologiczny (okreslenie Z. Cieslaka), dokonujac
wazenia wartosci w przypadku ich kolizji.

49 M. Kaminski, Wartosci normatywne..., s. 63.
% Ibidem, s. 65.

51 1hidem.

52 Ipidem, s. 66.
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Wartosci prawne determinujg sposob korzystania przez podmioty admini-
stracyjne z luzéw interpretacyjnych i decyzyjnych, jakimi dysponuja w ramach
prawnego zwigzania. Z tej perspektywy podmiot administrujacy mimo okreslo-
nej dyskrecjonalno$ci dziatania nigdy nie jest legitymizowany do dziatania arbi-
tralnego. Oznacza to, ze okre§lone dzialania dopuszczalne w granicach luzu
prawnego w wymiarze normatywnym sensu stricto beda dziataniami contra le-
gem w wymiarze aksjonormatywnym ze wzgledu na wymog realizowania
(ochrony) wartosci prawnych. Nalezy wszakze uwzglednié, ze obok dziatan jed-
noznacznie kolidujacych z uksztaltowanym przez ustawodawce uktadem warto-
$ci 1 jednoznacznie respektujacych ten uktad wartos$ci istnieje zwykle spektrum
dziatan, ktére w sposob mniej lub bardziej pelny realizuja uktad wartosci praw-
nych, stad nie poddaja si¢ jednoznacznej ocenie. Kazdorazowo organ winien
umie¢ jednak wykaza¢ (uzasadni¢) wybdr rodzaju dzialania, momentu jego pod-
jecia, uzytych $rodkow prawnych badz powstrzymania si¢ od potencjalnego
dzialania z perspektywy wartos$ci, ktore zobowiazany byt realizowa¢ (chronic).

Prawny charakter luzéw wynikajacych z konstrukcji norm prawa admini-
stracyjnego sprzezonych z prawnie relewantnymi wartosciami w konsekwencji
oznacza takze, ze kazde dziatanie administracji — réwniez w ramach luzu praw-
nego — poddaje si¢ ocenie ze wzgledu na kryterium legalnosci®.

Spojnos¢ aksjonormatywna prawa pozytywnego w zasadzie powinna za-
pewnia¢ wlasciwe ukierunkowanie aksjologiczne dziataniom podejmowanym
zgodnie z prawem. Spojne aksjonormatywnie prawo powoduje, Zze ocena danego
dzialania ze wzgledu na celowos$¢ jest wtorna wobec konkluzywno$ci oceny
dokonanej ze wzgledu na kryterium legalizmu. Innymi stowy — legalizm w per-
spektywie aksjonormatywnej oznacza aksjologicznie warunkowang celowosé
dziatania warunkowang wartosciami normatywnymi (prawnymi). Efekt taki za-
pewniony jest jednak wylacznie w przypadku Scistego zwiazania administracji
prawem. W szerokim spektrum dziatan administracji publicznej jest wiele obsza-
row, gdzie podmiot administrujacy autonomicznie dobiera §rodki do wyznaczo-
nych zadan lub decyduje, czy korzysta¢ ze Srodkdéw prawnych pozostajacych
w dyspozycji administracji, ocena ze wzgledu na legalizm nie jest ostra (nie za-
pewnia konkluzywnosci). Odwotujac sie do aksjonormatywnego ujecia: im
mniej skonkretyzowane sa normy prawne wyznaczajace tre$¢ lub przestanki
dziatan, tym bardziej uwypukla si¢ regulacyjna funkcja normatywnych wartosci
— w szczeg6lno$ci wyrazanych w normach celu. Im wigkszy luz decyzyjny, tym

% Mozna wskaza¢ zapadajagce w ostatnich latach orzeczenia sadéw administracyjnych
expressis verbis wskazujace na wymog kierowania si¢ aksjologia ustawy in genere, m.in. 11 OSK
639/16, 1 OSK 2415/17, w szczegdlnosci za§ przy stosowaniu poj¢¢ niedookreslonych, m.in.
Il SA/Kr 1585/16 (orzeczenie prawomocne), | OSK 360/15, | OSK 1257/15, | OSK 1377/06, lub
korzystaniu z uznania administracyjnego — Il SA/Po 1156/18 (orzeczenie prawomocne), Il SA/Kr
1502/18 (orzeczenie prawomocne).
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silniejsza konieczno$¢ rownoczesnego podporzadkowania dziatan administracji
drugiemu kryterium, jakim jest celowo$¢ dzialania. To kryterium autonomizuje
sie wowczas. Cho¢ dopoki nie jest akceptowane wnioskowanie z celow na $rodki
(zasada niedomniemywania kompetencji), nigdy nie jest to kryterium nadrzedne.
Mozna jednak mowi¢ o ,,legalnosci celu”. Pozwala to wtedy na zakwalifikowa-
nie konkretnego dziatania jako legalne i celowe, nielegalne i niecelowe, legalne,
ale niecelowe, oraz nielegalne, ale celowe. Przy czym aprobowalne sg tylko
dzialania tej pierwszej kategorii. Jedynie przy zalozeniu, ze podmiot administru-
jacy jest zwigzany zobiektywizowanym na poziomie normatywnym celem dzia-
lania, przyja¢ mozna, ze administracja moze dysponowaé swoboda dzialania,
przy czym swoboda ta zawsze jest swoboda ograniczong — odpowiednio do
stopnia restryktywnos$ci dziatan. Ten obszar swobody mozna nazwa¢ luzem de-
cyzyjnym sensu largo.

To pozwala na generalne zalozenie w duchu koncepcji racjonalnego usta-
wodawcy, ze wszgdzie tam, gdzie ustawodawca pozostawia luzy decyzyjne,
czyni to ze $wiadomoscia, iz bedg operacjonalizowane przez organy administra-
cji w rezimie relewantnych prawnie warto$ci.

Aksjonormatywny model administracji publicznej jako funkcji

Na gruncie tak zarysowanych uwarunkowan metody regulacyjnej prawa
administracyjnego ujawnia si¢ szczegodlna rola podmiotu administrujgcego jako
swoistego gwaranta interesu publicznego w zmiennych stanach faktycznych, dla
ktérych ustawodawca nie jest w stanie wprowadzi¢ szczegdétowych unormowan.
Mozna zaryzykowac¢ twierdzenie, ze mechanizm regulacyjny prawa administra-
cyjnego ma ze swej istoty stuzy¢é zapewnieniu mozliwosci czynnego dziatania
organu administrujgcego na rzecz interesu publicznego przy pogodzeniu wymo-
gu zwigzania prawem i odpowiednio duzego poziomu swobody wynikajacego
z uprawnien dyskrecjonalnych.

Przyjmujac za J. Zimmermannem, ze prawo administracyjne stanowi podstawe
procesu administrowania publicznego, w oparciu o aksjonormatywne ujgcie prawa
administracyjnego mozna wyprowadzi¢ uniwersalny bazowy schemat eksplanacyjny
nauki administracji. Podejécie aksjonormatywne pozwala zrekonstruowaé aksjo-
normatywny model administracji publicznej jako funkcji. Model ten oparty jest na
koncepcji podmiotu administrujgcego jako agenta interesu publicznego.

Koncepcja dobra wspolnego w istocie upodmiotawia wspolnote, czynigce
z niej byt spoteczny odrgbny od jednostek, ktore ja wspottworzg. Z tej perspek-
tywy wspoélnota nie jawi si¢ juz tylko jako suma jednostek i ich grup, ale zyskuje
wymiar autonomiczny, zinstytucjonalizowany w politycznej formule panstwa.
Panstwo, a takze nizszego rzedu wspdlnoty wydzielone w jego obrebie przez
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prawo publiczne, w szczegdlnosci jednostki samorzadu terytorialnego, zyskuja
podmiotowos¢ prawng i wystepuja w obrocie prawnym samodzielnie i niezalez-
nie od jednostek, ktére je wspottworza. W tej plaszczyznie ujawnia si¢ rowniez
odrebny i autonomicznie uksztattowany interes publiczny bedacy wyrazem poje-
cia dobra wspolnego i czgsto wrecz z nim utozsamiany. Prawo publiczne kon-
struuje tzw. interes publiczny jako prawnie zabezpieczony interes relewantny ze
wzgledu na dobro wspdlne, ukierunkowany na ochrong lub urzeczywistnianie
poszczegblnych wartosci wyrdznionych ze wzglgdu na dobro wspoélne. Aksjo-
normatywna spojnos¢ systemu prawnego powoduje, ze interes publiczny staje
si¢ interesem prawnym jako prawnie relewantny ze wzgledu na metaklauzule
dobra wspolnego konstytutywna dla prawa publicznego. W tym sensie interes
publiczny jest ustrojowo determinowanym interesem prawnym immanentnie
wpisanym w system prawny demokratycznego panstwa prawnego. Istota prawa
publicznego jest jurydyczne zabezpieczenia mozliwosci realizowania interesu
publicznego jako sui generis interesu prawnego wspolnoty.

Jezeli interes publiczny traktowa¢ jako Sui generis interes prawny, to za tym
interesem winien sta¢ interesowany podmiot zdolny — zaré6wno co do moznosci,
jak i co do woli — podejmowa¢ dziatania na rzecz tego interesu. Prawnopodmioto-
wa konstrukcja wspdlnoty wymaga, aby dziatala ona poprzez swoje organy lub
podmioty, ktoére na podstawie prawa pelnig ich funkcje. Z perspektywy interesu
publicznego takim dzialajacym podmiotem jest zatem kazdorazowo podmiot ad-
ministrujacy w zakresie swojej wlasciwosci. Podmiot administrujacy z tej perspek-
tywy jest koniecznym elementem podmiotowym prawnej konstrukcji interesu
publicznego jako interesu prawnego, warunkujacym jego realizacj¢ w mechani-
zmie dziatania prawa.

Wykonujac funkcje administracji, podmioty administrujgce na podstawie i w gra-
nicach norm prawa administracyjnego stajg si¢ — kazdy w zakresie prawnie wy-
znaczonej wiasciwosci — agentami interesu publicznego dla pewnego wycinka
dobra wspolnego wyznaczonego okreslonymi szczegdélowymi warto$ciami praw-
nymi. Uzycie terminu ,,agent” (od tac. agens, agentus — dziatajacy) wskazuje, iz
jest to podmiot czynny (proaktywny), zdolny podejmowa¢ dziatania na rzecz reali-
zacji tego interesu, a jednocze$nie rownolegta konotacja leksykalna tego terminu —
agent w znaczeniu ,,przedstawiciel dziatajacy na czyja$ rzecz” — wskazuje, iz
podmiot administrujacy nie jest samoistnym dysponentem tego interesu. Interes
publiczny jako interes prawny stanowi wprawdzie jurydyczna konstrukcjg, ktora
przydaje uprawnienia, za$ z istoty uprawnienia wynika, iz aktualizuje si¢ ono po-
przez wolg uprawnionego podmiotu (zasada dyspozycyjnosci). Wszakze autono-
mia, jaka dysponuje podmiot administrujgcy w ramach prawnie wyznaczonego
zakresu dziatania, nigdy nie jest tozsama ze swobodg (wolnoscig dziatania) pod-
miotu administrowanego (jednostki). Zasada legalizmu w perspektywie aksjonor-
matywnej wyklucza woluntaryzm (wolitywno$¢) dziatania podmiotow administru-
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jacych. W odrdznieniu od prawnych interesow partykularnych, ktoérych realizacja
jest warunkowana wola podmiotu interesowanego, w przypadku interesu publicz-
nego dziatanie na jego rzecz jest ustrojowym imperatywem, a zaniechanie jego
realizacji bedzie stanowi¢ delikt prawny. Podmiot administrujacy w tym sensie nie
jest beneficjentem interesu, ktory reprezentuje, jedynie cigzy na nim prawny
(ustrojowy) obowigzek realizacji interesu publicznego poprzez adekwatne korzy-
stanie z uprawnien zwigzanych z tym interesem.

Interes publiczny, co wynika z samej konstrukcji pojeciowej, wymaga pod-
miotu, ktéry bedzie ten interes realizowat w konteks$cie konkretnych stanow
faktycznych i w relacji do indywidualnie okreslonych interesow partykularnych,
ktore jak wspomniano, mogg by¢ zgodne z interesem publicznym lub by¢ wobec
niego irrelewantne, ale moga tez pozostawaé¢ wzgledem niego w kolizji. Co do
zasady interesy partykularne wymagaja takze okreslonych dziatan harmonizuja-
cych, tak aby ich uprawniona realizacja przebiegala bezkolizyjnie. Ze wzgledu
na model regulacyjny prawa administracyjnego rola podmiotu operacjonalizujg-
cego a casu ad casum wymogi interesu publicznego i zdolnego (wyposazonego
w instrumentarium prawne) zabezpieczy¢ ten interes wobec kolidujgcych z nim
interes6w partykularnych ma znaczenie podstawowe. Jest to o tyle istotne, Ze inte-
res publiczny zyskuje prymat wobec intereséw partykularnych i stanowi w obrebie
wspolnoty interes nadrzedny, ktorego realizacja legitymizuje ograniczenie, a na-
wet unicestwienie interesu indywidualnego (partykularnego). Jak juz wspomniano,
nie ma zadnego systemowego mechanizmu przeciwstawiajacego interes partykular-
ny interesowi publicznemu. Czy to generalnie, czy to w danym stanie faktycznym
nie tylko mogg by¢ one wobec siebie irrelewantne, ale w interesie publicznym
moze leze¢ zado$Cuczynienie interesowi partykularnemu. Rolg podmiotu admini-
strujacego jest wszakze dokonanie @ casu ad casum oceny tych interesow i zabez-
pieczenie w razie potrzeby i w niezbednym zakresie interesu publicznego. Taki
jest normatywny sens jednej z kluczowych zasad postepowania administracyjne-
go wynikajacej z art. 7 k.p.a.

Role agenta interesu publicznego podmiot administrujacy realizuje co do za-
sady w ramach poszczeg6lnych stosunkow administracyjnych, w jakie wchodzi
z podmiotami administrowanymi. W stosunku administracyjnoprawnym w isto-
cie dochodzi do skonfrontowania interesu publicznego z interesem partykularnym
ad casum. Konieczno$¢ zapewnienia realizacji interesu publicznego legitymizuje
strukturalng nierowno$¢ stron stosunku administracyjnoprawnego, w ramach kto-
rego strukturalng przewagg uzyskuje podmiot administrujacy. Przewaga ta prze-
jawia si¢ juz na etapie zdolnosci zainicjowania stosunku bez zgody podmiotu
administrowanego tam, gdzie doprowadzi¢ ma do nalozenia obowiazku i zdolno-
$ci jednostronnego kreowania w ramach tego stosunku nastepstw prawnych dla
podmiotu administrowanego, nawet mimo jego biernosci badz obstrukcji. Row-
niez tam, gdzie stosunek administracyjnoprawny prowadzi do uksztaltowania
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uprawnienia i co do zasady jest oparty na dyspozycyjnosci, w okreslonych sytu-
acjach interes publiczny moze skutkowac dziataniem wbrew woli podmiotu ad-
ministrowanego.

Administracja publiczna, wchodzac w stosunki prawne z podmiotami admini-
strowanymi w specyficznej roli agenta interesu publicznego, zdolna jest oddziaty-
wac zaro6wno w sferze normatywnej, jak i faktycznej na podmioty administrowane
w ten sposob, aby mitygowaé lub wregez przetamywac interesy partykularne w za-
kresie, w jakim pozostaja one w kolizji z interesem publicznym. Funkcja podmio-
tow administrujacych jako agentéw interesu publicznego ujawnia si¢ szczeg6lnie
wyraznie w ramach luzéw prawnych. Aksjonormatywny model funkcji admini-
stracji publicznej doskonale ujawnia, ze podmiot administrujacy nie jest w ramach
tych luzéw swobodny — uprawniona dyskrecjonalno$¢ jest bowiem zdeterminowa-
na aksjologiczne.

W perspektywie aksjonormatywnej prawidlowos¢ dziatania administracji wy-
znaczana jest komplementarnie przez prawo i dobro wspdlne (interes publiczny).
W Weberowsko ujmowanym typie idealnym administracja publiczna — w ustro-
jowym paradygmacie demokratycznego panstwa prawnego — dziala na podsta-
wie 1 w granicach prawa, realizujgc normatywnie wyrazone cele mieszczace si¢
w pojeciu dobra publicznego. Dobro publiczne i prawo sg zatem dwoma podsta-
wowymi punktami odniesienia dla dziatalno$ci administracji, bez uwzglednienia
ktérych analizowanie innych aspektéw dziatania administracji publicznej jest
metodologicznie chybione. Odstepstwem od typu idealnego jest zatem admini-
stracja, ktora zaprzecza ktoremukolwiek z tych dwoch punktéw odniesienia.
W tak rozumianym modelu zwigzania podmiotu administrujgcego prawem dys-
funkcja jest zaréwno realizowanie interesu publicznego z naruszeniem prawa
(contra legem), jak i dziatanie w granicach prawa, ktore nie realizuje interesu
publicznego. Jest to konsekwencja wspomnianego zwigzania administracji pra-
wem w wymiarze aksjonormatywnym — zasady legalizmu sensu largo.

Delikt naduzycia prawa przez podmiot administrujacy
i kontrola legalnosci celu dzialania administracji

Zapewnienie odpowiedniego poziomu responsywnosci administracji publicz-
nej poprzez wpisane w prawo administracyjne luzy decyzyjne i interpretacyjne
tworzy ryzyko naduzycia swobody, jaka na podstawie i w granicach prawa dyspo-
nujg podmioty administrujace.

W warunkach luzu w tym samym stanie prawnym i w tych samych uwarun-
kowaniach faktycznych podmiot administrujgcy moze funkcje agenta interesu
publicznego petni¢ suboptymalnie badz wrecz sprzeniewierzy¢ sie jej. Z tej per-
spektywy wyraznie ujawnia si¢ dysfunkcjonalno$¢ administracji publicznej po-
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legajaca na nieintencjonalnym nierespektowaniu warto$ci normatywnych w du-
chu formalnego legalizmu sensu stricto badz na intencjonalnym realizowaniu
réznego rodzaju intereséw partykularnych w rezimie prawnym przewidzianym
dla realizacji interesu publicznego, w mechanizmie tzw. kontroli spolecznej
IIT stopnia w ujeciu A. Podgoreckiego. Jest to samodzielny obszar badawczy
nauki administracji.

Warto zauwazy¢, ze wpisane w metode regulacyjna prawa administracyjne-
go ryzyko arbitralnego lub instrumentalnego wykorzystywania luzéw prawnych
przez podmioty administrujace dostrzegl takze ustawodawca, starajac si¢ mu
przeciwdziata¢ dostgpnymi mu mechanizmami prawno-legislacyjnymi poprzez
odpowiednie unormowania zawarte w prawie pozytywnym, przede wszystkim
procesowym. Na gruncie prawa administracyjnego identyfikowa¢ mozna insty-
tucje prawne, ktorych celem jest ograniczanie stopnia swobody (hamowania)
podmiotéw administrujgcych bezposrednio w prawie pozytywnym. W tym kon-
tekscie nalezy bowiem postrzegaé takie instytucje procesowego prawa administra-
cyjnego, jak utrwalona praktyka, zasada proporcjonalnosci, a cz¢§ciowo réwniez
zakaz domnieman prawnych i faktycznych, a w odniesieniu do administracyj-
nych kar pieni¢znych — zespot przestanek naktadania takich kar i ich miarkowa-
nia®. W tej perspektywie mozna tez postrzega¢ mediacje w sprawach admini-
stracyjnych i sgdowoadministracyjnych®.

W tym aspekcie na ptaszczyznie nauki prawa administracyjnego z perspekty-
wy aksjonormatywnej wyraznie rysuje si¢ problematyka deliktu naduzycia prawa
przez organ administrujacy®®. Naduzycie prawa dokonuje sie poprzez dziatanie lub
zaniechanie, ktore sprzeciwia si¢ aksjologicznie uyymowanemu celowi prawa beda-
cego podstawg okres§lonego dziatania podmiotu administrujgcego. Idzie tu o sprzg-
zenie pomigdzy normami kompetencyjnymi a normami wyznaczajacymi cele dzia-
fania podmiotu kompetencji. Okreslone dziatanie lub zaniechanie mieszczace si¢
w granicach luzu wyznaczonego prawem pozytywnym moze spelniaé kryterium
legalno$ci sensu stricto, a jednoczesnie by¢ dziataniem (zaniechaniem) contra
legem z perspektywy wartosci normatywnych danego zakresu regulacji admini-
stracyjnoprawnej.

54 Ta ostatnia grupa przepisdéw ma charakter materialnoprawny pomimo umiejscowienia
W ustawie procesowej.

55 Warto odnotowa¢, ze w wymiarze prawa pozytywnego sa to co do zasady instytucje no-
we, wprowadzone do k.p.a. nowelizacjg z 2017 r., a ich normatywny wymiar w petni uksztaltuje
orzecznictwo sadow administracyjnych. Mozna przy tym oczekiwaé, ze aktualne pozostang
linie orzecznicze uksztattowane przed nowelizacja k.p.a. Z perspektywy judykatury nowelizacja
k.p.a. z 2016 r. po czesci stanowita implementacje do prawa pozytywnego dorobku orzecznic-
twa sagdow administracyjnych.

5 Szerzej z perspektywy aksjologicznej zob. J. Parchomiuk, Aksjologiczne uwarunkowania
koncepcji naduzycia prawa w prawie administracyjnym [w:] Aksjologia prawa administracyjnego,
t. I, red. J. Zimmermann, Warszawa 2017, s. 143 in.
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W perspektywie de lege ferenda przypadki naduzycia prawa przez podmiot ad-
ministrujacy jako przyktad instytucji prawa pozytywnego (dogmatycznego), co po-
zwolitoby na recepcje na grunt prawa polskiego instytucji de tourment de povoir®’.

Z tej perspektywy wyprowadzanych z paradygmatu aksjonormatywnego dy-
rektyw dla procesu stosowania prawa administracyjnego i aksjologicznego wy-
miaru zwigzania podmiotéw administrujacych prawem kluczowe staje si¢ doko-
nywanie sgdowoadministarcyjnej kontroli legalno$ci administracji przez pryzmat
warto$ci normatywnych — bez abstrahowania od wyrazonych w prawie pozy-
tywnym, aksjologicznie wyznaczonych celéw. Wydaje sie, ze takie rozumienie
kognicji sadow administracyjnych jest w duzej mierze mozliwe — takze na grun-
cie obecnie obowiazujacych unormowan ustrojowych. Bez badania legalnosci
celu — bo o tej konstrukcji tu mowa — istotna cz¢$¢ dziatania administracji wy-
myka si¢ bowiem spod kontroli sadow administracyjnych, mieszczac si¢ w kry-
terium formalnego legalizmu. Mimo dajacego si¢ wskaza¢ orzecznictwa sadow
administracyjnych nie mozna wszakze jednoznacznie mowi¢ o utrwaleniu czy
nawet zaaprobowaniu w judykaturze pojecia ,.legalno$¢ celu”, a uksztattowanie
takiego modelu sadowej kontroli administracji bez zmiany prawa pozytywnego
nie wydaje si¢ mozliwe®®,

Podsumowanie

Wydaje sig, ze aksjonormatywne podejscie do prawa administracyjnego w ra-
mach koncepcji paradygmatu aksjonormatywnego jest na tyle silnie zarysowane,
ze mozna podjac probe przeksztatcenia tego podejscia w szkote naukowa i zaini-
cjowa¢ dziatania na rzecz jej teoretycznego i metodologicznego uporzadkowania
i rozbudowania w oparciu o wktad poszczegdlnych autoréw tego nurtu. Datoby
to spojnag koncepcje analityczna (schemat eksplanacyjny) dla autorow podejmu-
jacych badania z tej perspektywy.

57 Przyktadem prawa pozytywnego moglby staé sie projektowany na pierwszym, koncep-
cyjnym etapie prac komisji kodyfikacyjnej przepis art. 15 Ordynacji podatkowej z 2019 r.,
umieszczony w rozdziale Zasady ogolne prawa podatkowego, ktory stanowi¢ miat: ,,Organy
podatkowe nie naduzywaja prawa przez dziatanie niezgodne z celem przepiséw prawa”. Od-
notowaé natomiast nalezy zmian¢ ustawy — Kodeks postgpowania cywilnego. Nowelizacja
z 2019 r. (Dz.U. poz. 1469) dodany zostat art. 41, zgodnie z ktorym ,,z uprawnienia przewi-
dzianego w przepisach postepowania stronom i uczestnikom postgpowania nie wolno czynié
uzytku niezgodnego z celem, dla ktorego je ustanowiono (naduzycie prawa procesowego)”.
Zastrzec jednak nalezy, ze instytucja naduzycia prawa procesowego funkcjonowaé bedzie
w innych kontekstach niz taka instytucja w prawie materialnym.

%8 Zob. szerzej: M. Krdl, Legalnosé celu i celowosé dziatania administracji publicznej — na
drodze ku pelniejszej kontroli celowosci dziatah administracyjnoprawnych [w:] Prawo administra-
cyjne dzis i jutro, red. J. Jagielski, M. Wierzbowski, Warszawa 2018, s. 300 i n.
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Obecnie mozna dostrzec, ze liczni autorzy, aprobujac aksjomatyczne zato-
zenie o podporzadkowaniu prawa administracyjnego in genere idei dobra wspol-
nego — a wigc aprobujac ide¢ przewodnig podejscia aksjonormatywnego — po-
rzucaja to zatozenie na poziomie analizy poszczegdlnych instytucji czy norm
prawa administracyjnego, w szczego6lnosci norm kompetencyjnych. Po pierwsze,
nalezaloby zatem postulowa¢ konsekwentne stosowanie zatozenia na kazdym
poziomie analizy. Po drugie, warstwe aksjologiczng relatywnie czesto odnajduje
si¢ w prawie materialnym, nie dostrzegajac jej w prawie procesowym i ustrojo-
wym. Drugim postulatem jest zatem postulat respektowania zalozenia o jednos$ci
(integralno$ci) gateziowej prawa administracyjnego rowniez w wymiarze aksjo-
normatywnym.

Z perspektywy nauki administracji postulowaé nalezy, aby wszelkie oceny ad-
ministracji dokonywane z perspektywy prakseologicznej, odwotujace si¢ do kryte-
riow sprawnosci, rzetelnosci, a takze celowosci dziatania, byly oparte na aksjoma-
tycznym zatozeniu zwigzania organu administrujagcego prawem i interesem
publicznym, a w istocie interesem publicznym przez prawo i w granicach prawa®®.
Jakiekolwiek badanie administracji jako realnie dziatajacej organizacji, w calo-
ksztalcie jej faktycznych uwarunkowan prawnych i pozaprawnych, nie moze
abstrahowaé¢ od podstawowej funkcji, do realizacji ktorej administracja zostala
powotana, niezaleznie od tego, czy i w jakim stopniu funkcje te faktycznie reali-
zuje. W szczegolnosci kryteria prakseologiczne winny by¢ wobec administracji
publicznej stosowane ze wzgledu na jej status agenta interesu publicznego i zdol-
nos$¢ jego realizacji, zwlaszcza w sytuacji kolizji z interesem partykularnym. Ak-
sjonormatywny model administracji jako funkcji tworzy zatem pierwotny kontekst
dla wszelkich szczegotowych hipotez badawczych. W istocie kontekst ten przesa-
dza o tozsamo$ci nauki administracji i jej odrgbnosci od innych nauk badajacych
organizacje. Jest to glowna i niezbywalna determinanta zjawiska administracji
publicznej jako zjawiska spolecznego bedacego przedmiotem zainteresowania
nauki administracji oraz nauki polityki administracji.

Przyjecie aksjonormatywnego schematu eksplanacyjnego pozwala adekwatnie
identyfikowa¢ dysfunkcje administracji publicznej czy tez wskazywac na jej eu-
funkcjonalnosci. Koncepcja badania administracji jako organizacji bezposrednio
realizujacej wartosci wynikajace z dobra publicznego (idac za definicjg Z. Ciesla-
ka) pozwalataby na moéwienie o aksjonormatywnej szkole w nauce administracji
i ujednolicaniu podstaw teoretycznych i metodologicznych badan prowadzonych
z uwzglednieniem tego podejscia.

59 7 tej perspektyw ujawnia sie kategorialna réznica pomiedzy administracjg a organizacjami
innego typu, w szczegolnosci organizacjami komercyjnymi (for profit), ale tez organizacjami tzw.
111 sektora (non profit i non for profit). Podejscie to pozwala rowniez przewartosciowa¢ ujmowanie
administracji przez pryzmat ,,jakosci obshugi klienta” rozumianej nie jako element kultury admini-
strowania, ale cel sam w sobie.
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Z perspektywy aksjonormatywnego paradygmatu nauki prawa administra-
cyjnego dla nauki polityki administracyjnej kluczowa staje si¢ problematyka
polityki tworzenia prawa administracyjnego respektujaca sprzezenie norm i war-
tosdci, a eliminujaca instrumentalizacje prawa administracyjnego.

Jest to uwarunkowane ustrojowa konstrukcja panstwa prawnego i immanent-
nie powigzang z ta konstrukcjg zasadg legalizmu. Programowanie polityki admini-
stracyjnej czy tez ujmowanych szczegdtowo polityk administracyjnych, ukierun-
kowane na warto$ci wyodrebniane w ramach dobra wspdlnego, odbywa si¢ przez
prawo. Prawo wyznacza takze poziom swobody administracji publicznej w ra-
mach generalnego zwigzania prawem. W takim ujeciu nauka polityki administra-
cyjnej bedzie sie wigza¢ z nauka prawa administracyjnego®.

W tak zarysowanym ujeciu paradygmat aksjonormatywny nauki prawa ad-
ministracyjnego bedzie istotnie oddziatywal na nauke administracji i nauke poli-
tyki administracyjnej. Wspolny kontekst aksjonormatywny cechuje jednak kazde
podejscie do administracji i prawa, ktore jest podstawa realizowania funkcji ad-
ministracji. Daje to podstawy do ujmowania podejs$cia aksjonormatywnego jako
uniwersalnego podej$cia w ramach klasycznie uksztattowanej triady nauk admi-
nistracyjnych.
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Streszczenie

Normatywne konstrukcje prawa administracyjnego stanowia funkcje warto$ci wyréznianych
ze wzgledu na dobro wspodlne (dobrostan wspolnoty). Prawo administracyjne tworzy zarazem
podstawe do wykonywania administracji publicznej, ktorej differentia specifica stanowi realizo-
wanie lub ochrona prawnie relewantnych wartosci w sposob bezposredni. Z perspektywy tych
generalnych zalozen uzasadnione staje si¢ dokonanie konceptualizacji aksjonormatywnego para-
dygmatu nauki prawa administracyjnego jako koncepcji badawczej mozliwej do zastosowania
w badaniach szczegdtowych, bez koniecznosci kazdorazowego rekonstruowania podstaw teore-
tyczno-metodologicznych. Daje to uniwersalng teoretyczno-metodologiczng podstawe do badan
dogmatycznych w zakresie nauki prawa administracyjnego. Z perspektywy triady nauk administra-
tywistycznych przyjecie w nauce prawa administracyjnego paradygmatu aksjonormatywnego daje
podstawe do zrekonstruowania adekwatnych teoretycznie i spdjnych metodologiczne zatozen
w odniesieniu do nauki administracji i nauki polityki administracyjnej. Zalozenia te mozna ujaé
w postaci aksjonormatywnego schematu eksplanacyjnego dostosowanego do specyfiki tych nauk.
Przyjecie aksjonormatywnego schematu eksplanacyjnego w zakresie nauki administracji i nauki
polityki administracyjnej pozwala adekwatnie identyfikowa¢ eufunkcje i dysfunkcje administracji
publicznej, w sposob respektujacy konstytutywne uwarunkowania administracji publicznej w demo-
kratycznym panstwie prawnym.

Stowa kluczowe: wartos$ci, normy, paradygmat aksjonormatywny, model administracji publicznej
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AXIONORMATIVE ADMINISTRATIVE LAW SCIENCE
AND ITS METHODOLOGICAL CONSEQUENCES FOR THE STUDY
OF ADMINISTRATION AND THE STUDY OF ADMINISTRATIVE POLICY

Summary

Normative constructions of administrative law are the function of values distinguished for the
common good (public’s well-being). In parallel, administrative law creates the basis for the per-
formance of public administration, whose differentia specifica is the realization or protection
of legally relevant values in a direct manner. From the perspective of these general assumptions,
it becomes justified to conceptualize the axionormative paradigm of the science of administrative
law as a research concept applicable to detailed research, without the need to reconstruct the theo-
retical and methodological basis each time. This provides the universal theoretical and methodolog-
ical basis for dogmatic studies in the field of administrative law. From the perspective of the triad
of administrative science, the acceptance of the axionormative paradigm in the science of administra-
tive law provides the basis for reconstructing theoretically adequate and coherent methodological
assumptions in relation to the science of administration and the science of administrative policy.
These assumptions can be put in the form of an axionormative explanatory scheme adapted to the
specifics of these sciences. The assumption of an axionormative explanatory scheme in the field
of science of administration and science of administrative policy allows for an adequate identifica-
tion of eufunctions and dysfunctions of public administration, in a way that respects the constitu-
tive conditions of public administration in a democratic state ruled by law.

Keywords: values, norms, axiormormative paradigm, public administration model
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