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Tadeusz 73’@0
(1894-1975)

Studiowal prawo na Uniwersytecie Wiedenskim i Uniwersytecie Jagiellonskim,
na ktérym w 1919 r. obronit prac¢ doktorskg. Habilitacj¢ uzyskal w 1928 r. na Wydziale
Prawa Uniwersytetu Jana Kazimierza we Lwowie. W 1946 r. rozpoczat wyktady na
Wydziale Prawno-Administracyjnym Uniwersytetu Wroctawskiego, gdzie w latach
1947-1948 i 1951-1954 petnit funkcj¢ dziekana. Wspottworca wroctawskiej Szkoty
Nauki Administracji i Prawa Administracyjnego. Tworca klasycznej teorii samorzadu
terytorialnego i autor fundamentalnych prac w tym zakresie: Zwigzki publiczno-prawne

w Swietle ustawodawstwa polskiego (1928) 1 Z ustrojowych zagadnien samorzgdu (1933).
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Wprowadzenie

Rocznice w naturalny sposéb sktaniaja do refleksji i wspomnien. Przypadajacy
w 2019 roku 50. jubileusz utworzenia na 6wczesnym Wydziale Prawa Uniwersytetu
Wroctawskiego Instytutu Nauk Administracyjnych, a w 2020 roku 75. jubileusz utwo-
rzenia Wydziatu Prawa na Uniwersytecie Wroctawskim sktaniajg do refieks;ji i wspomnien
szczegblnych. Wspomnien o zatozycielach, naszych poprzednikach, nauczycielach i wy-
chowawcach. Tych, ktorzy tworzyli nauke administracji i prawa administracyjnego na
Uniwersytecie we Wroctawiu — dla wielu z nas juz mie$cie rodzinnym, a dla nich miej-
scu zupetnie nowym i nieznanym, do ktorego przygnat ich los. Przybyli tu, na nowy
Wydzial Prawa, z Uniwersytetu Jana Kazimierza we Lwowie czy Uniwersytetu im. Ste-
fana Batorego w Wilnie.

Nauke prawa administracyjnego na Wydziale Prawa Uniwersytetu Wroctawskie-
go tworzyli glownie uczeni przybyli ze Lwowa. Przez Krakow dotart profesor Tadeusz
Bigo, pierwszy od roku akademickiego 1945/1946 kierownik Katedry Nauki Admini-
stracji i Prawa Administracyjnego, przeksztatconej w 1950 r. w Katedre¢ Prawa Admini-
stracyjnego. W pierwszych latach funkcjonowania naszej 6wczesnej Katedry w ksztat-
towaniu kierunku badan naukowych brat takze czynny udziat drugi administratywista
wroctawski o Iwowskich korzeniach — takze pdzniejszy profesor — Franciszek Longchamps.
Obu Profesorow uznaje si¢ za tworcéw wroctawskiej szkoty prawa administracyjnego.

Zaznaczy¢ warto, iz rownoczesnie w latach 1947/1948, 1948/1949 oraz 1951-1954
prof. Tadeusz Bigo petnil funkcje Dziekana Wydziatu. Profesor zaangazowany byt wigc
niezwykle czynnie nie tylko w proces dydaktyczny czy ksztattowania badan naukowych,
ale takze w proces organizacji tworzgcego si¢ i rozwijajacego si¢ Wydziatu.

Prof. Tadeusz Bigo znany byl tez z dziatalnosci naukowo-badawczej zapoczatko-
wanej z wielkim powodzeniem w okresie przedwojennym. Jeden z uczniéw Profesora
wskazal, iz ,,Jego [T. Bigi] praca habilitacyjna o zwigzkach publicznoprawnych w §wie-
tle ustawodawstwa polskiego jest dzi$§ z powodzeniem cytowana i przepisywana. Oko-
liczno$¢ ta daje wiele do myslenia. Okazuje sig, iz podstawowe ustalenia w sprawach
stosunkow spoteczno-prawnych moga by¢ — mimo pedu cywilizacyjnego — rownie
trwate, jak sktadowe elementy materii fizycznej”'. Ta przedwojenna praca Profesora

zostala ponownie wydana w 1990 r. w Warszawie przez wydawnictwo Przemiany.

'J. Bo¢, Tadeusz Bigo, [w:] Pamigci zmartych Profesorow i Docentéw Wydziatu Prawa, Administra-
¢ji i Ekonomii Uniwersytetu Wroctawskiego 1945—2010, (red.) L. Lehmann i M. Maciejewski, Wroctaw
2010, s. 25.
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Tadeusz Kocowski, Piotr Lisowski, Mateusz Paplicki

Obowiazki organizacyjne wykonywane przez Profesora nie przestonity mu troski
0 jakos¢ procesu dydaktycznego i przygotowanie jakiejs formy podrgcznika. Nie byto to
tatwe takze ze wzgledu na mozliwosci wydawnicze przy 6wczesnym ogdlnym deficycie
wszystkiego. Mtodziez akademicka bardzo potrzebowata pomocy naukowych i Profesor
staral si¢ odpowiadac¢ na sugestie studentow w tym zakresie. To wlasnie staraniem stu-
dentow Kota Prawnikéw Uniwersytetu Wroctawskiego udato si¢ wydac¢ w formie powie-
lonego maszynopisu wyktady akademickie Profesora, ktdre spisane zostaty przez ,,wi-
lenskiego” administratywiste wroctawskiego, dra Wiadystawa Kawke. Tym sposobem
powstata praca zatytutowana: Prawo administracyjne. Czesé I Instytucje ogolne* —
pierwszy wroctawski podrecznik prawa administracyjnego.

Ksigzka ta znalazla trwate miejsce w zbiorze podstawowych podrecznikow prawa
administracyjnego, zachowujac ten status pomimo znacznego uptywu czasu od jej wy-
dania. Trudno wspotczesnie znalez¢é powazniejsze opracowanie z zakresu prawa admi-
nistracyjnego, w ktorym nie byloby cytowania tej pozycji. Zawiera ona ciagle aktualne
1 majace duza warto$¢ poznawczg tresci. Problem w tym, iz byto to pierwsze i jedyne
wydanie tego podrecznika. Ze wzglgedu na swa broszurowa forme zachowalo si¢ nieste-
ty bardzo niewiele jego egzemplarzy.

Przypadajacy jubileusz istnienia naszych jednostek organizacyjnych zrodzit w Sto-
warzyszeniu Absolwentow Wydziatu Prawa, Administracji i Ekonomii Uniwersytetu
Wroctawskiego ,,Uniwersytecka” inicjatywe ponownego wydania tego ciaggle aktualnego
podrecznika. Niestety ograniczenia wynikajace z przepisow prawa autorskiego, ktoérych
nie moglismy pokonac, nie pozwolity nam na przygotowanie wspotczesnego wydania
dziela Pana Profesora. Stad przedstawiamy Panstwu poglady prof. Tadeusza Bigi, za-
warte nie tylko we wspomnianym powyzej podreczniku, jedynie w takiej, mozliwej do
zrealizowania formie, czyli za posrednictwem opracowan przygotowanych przez pra-
cownikow Instytutu Nauk Administracyjnych —na rézne sposoby dzielgcych sig reflek-
sjami, dla ktérych punkt wyjscia stanowia poglady prof. Tadeusza Bigi dotyczace admi-
nistracji i prawa administracyjnego.

Zyczac Panstwu mitej lektury, sktadamy zarazem specjalne podzigkowania Pani
dr Joannie Nowak, ktorej zaangazowanie w przygotowanie niniejszej pracy trudno
przecenié. Stowa podzickowania za przygotowanie recenzji kierujemy réwniez do Pani
Profesor Katarzyny Kokocinskie;j.

Tadeusz Kocowski
Piotr Lisowski
Mateusz Paplicki

2 T. Bigo, Prawo administracyjne. Czesé I Instytucje ogolne. Opracowane przez Dr. Wiladystawa
Kawke, Adiunkta U. Wr. na podstawie wyktadow uniwersyteckich prof. dr. T. Bigo, Wroctaw 1948, nakta-
dem Studentéw Kota Prawnikow Uniwersytetu Wroctawskiego.
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Uniwersytet Wroctawski
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Wybrane problemy zwigzane z korzystaniem
z cudzej tworczosci naukowej i dydaktycznej
na tle uregulowania prawa autorskiego,
dotyczacego wypisow, antologii i prawa cytowania

I. Uwagi wprowadzajace

Za oczywiste nalezy uzna¢ stwierdzenie, ze zaden tworca nie tworzy w catkowi-
tej ,,prozni” intelektualnej. Ze wzglgdu na charakter tworczosci naukowej, zwlaszcza
tworcy dziel naukowych korzystaja, czy tez wrecz musza to robié, z wkladu zawartego
w utworach ich poprzednikow. Dotyczy to takze pokrewnych im dziet dydaktycznych.
Wktad ten zakresowo moze by¢ bardzo zréznicowany i odpowiednio dotyczy to stopnia
jego wykorzystania w nowych utworach. Niekiedy jest to tylko podstawa inspiracji,
pobudki do stworzenia nowego dzieta, ale bywa, ze zakres wykorzystywanych przez
przejecie elementow cudzych utworow jest bardzo duzy — tak szeroki, ze wykracza poza
inspiracje i stanowi ,,wtorng” eksploatacje cudzej tworczosci.

Cel i rozmiary tego opracowania nie pozwalajg na przedstawienie glgbszej anali-
zy tych sytuacji, lecz jedynie ich wybranych aspektow prawnych, pewnej specyficznej
wtornej eksploatacji dziet naukowych. Konkretnie sytuacji, w ktorej catosciowy wktad
okreslonego tworcy-naukowca ma znaczenie, ktore mozna okresli¢ jako ,,fundamentalne”
dla wielu wykorzystujacych go tworcow-nastgpcow, ktorzy w swojej tworczosci odwo-
tuja si¢ do niego jako do efektow dziatalnosci swojego ,,mistrza”.

Dotyczy to zwlaszcza sytuacji, w ktorych konkretny autor lub autorzy uznawani
sg — tak jak Profesor Tadeusz Bigo — za tworcow tzw. szkoty, a wigc istotnej z punktu
widzenia efektow prowadzonej dziatalnos$ci naukowej grupy tworcow-,,uczniow”, wzo-
rujacych sie na Nim i korzystajacych z Jego osiggnigc¢ intelektualnych. Dorobek i wktad
Profesora Tadeusza Bigi w tworzenie fundamentoéw administratywistycznej szkotly
wroctawskiej jest niekwestionowany 1 wielu jego uczniéw tworzy dzieta naukowe — wita-
$nie bazujac na wynikach jego dziatalnos$ci tworczej, w szerokim tego stowa znaczeniu.
Szczegdlng wartoscia, ktora umozliwia istnienie takiej wspdlnoty tworczej, jest wktad
intelektualny Mistrza, stanowigcy wlasnie takg baze¢ (fundament), bez ktorej nie
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zostatyby podjete badania i nie byly opublikowane ich wyniki, ktérych suma stanowi
istote postgpu w nauce. Wartos¢ taka, zweryfikowana przez praktyke dziatalnosci na-
ukowej ucznidw, wymaga szczegolnego pietyzmu i ochrony, a w szeroko rozumianym
interesie spolecznym, pojmowanym jako zapewnienie rozwoju kulturowego i cywiliza-
cyjnego, jest udostgpnianie wktadu intelektualnego Mistrza, tak aby zakres jego wyko-
rzystania byl jak najszerszy i trwaly.

Z do$wiadczenia wynika, ze istotne i racjonalne wydaje si¢ przede wszystkim
umozliwienie w procesie dydaktycznym i w celu prowadzenia badan naukowych bezpo-
sredniego korzystania z wktadéw Mistrza, a przynajmniej z tej czesci spuscizny tworcze;j,
ktora jest nadal aktualna i miata wptyw na dzialalno$¢ tworcza Jego nastgpcow, takze
tych, ktorzy stang si¢ nimi w przysztosci, a wigc takze studentow uczelni akademickich.
Mozna bowiem zasadnie uwazac, ze dziatalno$¢ naukowa i dydaktyczna, ktoérych w prak-
tyce akademickiej wtasciwie nie da si¢ ,,rozdzieli¢”, w procesie kulturotworczym opiera
si¢ wlasnie na takim procesie, polega bowiem przede wszystkim na krytycznym prze-
twarzaniu pierwotnego przekazu informacyjnego przez kolejne pokolenia badaczy,
ktorzy na tej podstawie rozszerzajg horyzonty wiedzy.

Realizacja tego zadania znajduje swoje odbicie takze w uregulowaniu prawa au-
torskiego, ktore migdzy innymi okresla zasady legalizacji korzystania ze spuscizny takich
autorow jak Profesor Tadeusz Bigo. I zasadniczo temu zagadnieniu po$wigcona zostanie
ta cze$¢ monografii. Podstawowym jej celem bedzie wskazanie podstawowych mozli-
wosci, jakie przewiduja przepisy aktualnie obowiazujacego w Polsce prawa autorskiego
z uwzglednieniem elementow praktyki obrotu.

Oceniam, ze podjecie takich rozwazan jest uzasadnione, poniewaz mamy tu do
czynienia ze stalym elementem warsztatu autora-naukowca, wynikajacym z istoty tego
rodzaju dziatalnosci twoérczej. Stan taki — w ogolniejszej plaszczyznie prawa autorskiego
—rodzi zwlaszcza praktyczny problem legalnos$ci korzystania z cudzej tworczosci, ktory
w aktualnym stanie prawnym' uregulowany zostat zasadniczo w przepisach dotyczacych
prawa cytowania (art. 29 pr. aut.) oraz odrebnie uregulowanej licencji ustawowej, doty-
czacej wykorzystania cudzej tworczosci w celach dydaktycznych i naukowych w pod-
recznikach, wypisach i antologiach (art. 27' pr. aut.). W zasadniczej cze$ci to uregulo-

wanie wlasnie bedzie przedmiotem prowadzonych tu rozwazan.

! Rozwazania tu podjete dotycza w gldwnej mierze uregulowania ustawy z 4 lutego 1994 r. o pra-
wie autorskim i prawach pokrewnych (Dz. U. z 2019 r., poz. 1231, z p6zn. zm.); dalej przywotywanej jako
pr. aut.
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Wybrane problemy zwigzane z korzystaniem z cudzej twérczosci naukowej i dydaktyczne;j...

Il. ,Pasywne” i ,,dynamiczne” sposoby korzystania ze spuscizny
autorskiej

Na wstepie zarysowo nalezy przedstawi¢ podstawowe uwarunkowania wynikaja-
ce ze stosowanych w praktyce sposobow korzystania z cudzej tworczosci.

Nie wydaje si¢ konieczne szczegdtowe zajmowanie si¢ sytuacjami, w ktorych
wykorzystanie dziet Mistrza ma charakter catkowicie odtworczy, a wigc polega na wzna-
wianiu jego dziet bez istotnego wkladu intelektualnego innych autoréw. Legalizacja
takiego korzystania z utworow sprowadza si¢ do respektowania zasad wynikajacych
z uregulowania dotyczgcego zakresu i trwalosci wylacznosci praw podmiotowych do
poszczegdlnych utworéw (zob. zasadniczo art. 16 1 17 oraz 3639 pr. aut.). A wigc istot-
ne jest przede wszystkim to, czy okres ochrony autorskich praw majatkowych juz upty-
nat oraz czy utwory te nadal sg chronione przez te prawa. Zwykle w praktyce przybiera
to form¢ wydania wznowienia dzieta bez zmian (np. tzw. reprintu), moze tez wigzac si¢
z opracowaniem posiadajacym cechy wydania krytycznego lub naukowego w rozumie-
niu art. 922 pr. aut., jesli dotyczy utworéw, w stosunku do ktorych okres ochrony autor-
skich praw majatkowych uptynal. Ten rodzaj korzystania z cudzej tworczosci ma jednak
charakter, ktory mozna okresli¢ jako ,,pasywny”, a wiec przypomina nieco ,,zamknigcie”
wartos$ci intelektualnej w czyms w rodzaju ,,kapsuty czasu” i nie uwzglednia przynajmnie;j
dwoch istotnych z punktu widzenia okre$lonego powyzej ogolnie interesu spotecznego
aspektow, waznych ze wzgledu na prawidtowosé (uzytecznos$¢) recepcji przekazu za-
wartego w dzietach, ktore zarysowo postaram si¢ tu przywotac.

W pierwszym rzgdzie wiaze si¢ to z nieunikniong dezaktualizacja pewnej czesci
wktadu intelektualnego zawartego w utworach, co dotyka chyba kazdego rodzaju twor-
czosci; przyktadowo — wynikajacej z tworczosci poswieconej prawnej regulacji stosun-
kéw spotecznych — powodowanej zmianami uregulowania prawnego. Takie zmiany
niekiedy maja charakter fundamentalny, tak jak to byto w przypadku prawa polskiego
w wyniku transformacji ustrojowej przetomu lat 80. i 90. ubieglego stulecia.

Bliskim mi przyktadem ilustrujacym to spostrzezenie jest dzieto Profesora Alfre-
da Kleina Elementy zobowigzaniowego stosunku prawnego, ktore przez Profesora Edwar-
da Gniewka zostato okreslone jako ,,fundamentalne dzieto naukowe” w dziedzinie cy-
wilistyki® i ktorego znaczenie dla polskiej cywilistyki trudno przecenié. Pierwotna
publikacja tego utworu nastgpita w 1964 r.> i zostala ponowiona w postaci nieomal

2 Zob. A. Klein, Elementy zobowigzaniowego stosunku prawnego, Wroctaw 2005, s. 7.
3 Idem, Elementy zobowigzaniowego stosunku prawnego, Acta Universitatis Wratislaviensis No. 25,
,,Prawo” 1964, t. XIV.
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niezmienionej w 1980 r.* W obu przypadkach w bardzo znikomym naktadzie. Jak ilu-
struja to przywotane tu daty zrealizowanych wydan, w obu przypadkach utwor powsta-
wat w realiach uregulowania prawa PRL. Jednocze$nie jego trwate znaczenie dla polskiej
cywilistyki nie wynika z analizy obowigzujacych wowczas przepisow, ale z wktadu
badawczego — podkreslmy — niezaleznego od zdeterminowanego charakterem ustroju
spoteczno-gospodarczego uregulowania prawnego, ktére obowigzywato w czasie two-
rzenia tego dzieta przez Profesora Alfreda Kleina. Dotyczy to zwlaszcza sformutowane-
go w nim — w opozycji do dotychczas dominujacych pogladéw — postulatu uczynienia
stosunku prawnego, a nie prawa podmiotowego — podstawowym pojeciem nauki prawa
cywilnego, a takze prezentacji autorskiego wyniku analizy badawczej elementow zobo-
wigzaniowego stosunku prawnego. Poglady te staty si¢ nast¢pnie swoistym ,,dogmatem”
wspotczesnej nauki prawa zobowigzan® i w oczywisty sposob wptynety na dziatalnosé
naukowg szeregu autorow wzorujacych si¢ na Profesorze Alfredzie Kleinie, w tym au-
tora tych stéw. Mozna tu doda¢, ze wtasnie te okolicznosci sktonity uczniow Profesora
Alfreda Kleina ze §rodowiska wroctawskich akademickich cywilistow do przygotowania
w 2005 r. wznowienia Elementow zobowigzaniowego stosunku prawnego, opatrzonego
stowem wstepnym gtéwnego promotora tego przedsigwzigcia, Profesora Edwarda Gniew-
ka, i w redakcyjnym opracowaniu naukowym, aktualizujagcym wilasnie przede wszystkim
warstwe odwotan normatywnych, Profesora Piotra Machnikowskiego.

Kolejnym aspektem wskazujacym na ograniczenia zwiazane z przekazywaniem
wynikow tworczosci w postaci okreslonej powyzej jako ,,bierna”, w przypadku utworow
wyrazanych stownie, sa nieuniknione, bo zobiektywizowane zmiany ewolucyjne jezyka
jako podstawy przekazu intelektualnego, stanowigcego w swojej istocie okreslony ko-
munikat. Dotyczy to przykladowo zmian tzw. warto$ci semantycznej poszczegolnych
stow czy zwrotow. Zwykle prowadzi to do braku odpowiedniej komunikatywnosci
(pelnego zrozumienia) dziela przez nast¢pne pokolenie postugujace si¢ zwykle nieco
innym w tej ptaszczyznie jezykiem niz pierwotny tworca. Jest oczywiste, ze im wiecej
czasu dzieli tworce od chwili recepcji jego dziet przez odbiorcow, tym bardziej problemy
z tym zwigzane si¢ nasilajg, tworzac barier¢ w recepcji mysli wyrazonych w utworach.
Nie trzeba chyba glebszego uzasadnienia dla oceny, ze wspolczesnie obserwuje si¢ zna-
czace przyspieszenie tego procesu i zmiany jezykowe prowadza do powstawania istotnych
barier w komunikacji miedzypokoleniowe;.

Nalezy takze wskaza¢ na wazny, bo zwykle ,,pozytywny”, z punktu widzenia

celow dziatalnosci naukowej, aspekt omawianego tu sposobu przekazu wynikow

* Idem, Elementy zobowigzaniowego stosunku prawnego, Acta Universitatis Wratislaviensis No. 25,
,,Prawo” 1980, t. XIV.

5 Tak P. Machnikowski, O ,, Elementach zobowigzaniowego stosunku prawnego” Alfreda Kleina,
[w:] A. Klein, Elementy zobowigzaniowego stosunku prawnego, Wroctaw 2005, s. 12.
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tworczosci naukowej, wynikajacy z istoty procesu poznawczego. Zwykle uptyw czasu
pozwala na krytyczne odniesienie si¢ do wkladu intelektualnego i wlasciwszej oceny
tych jego elementow, ktore sg nosnikiem wartosci ,,pozytywnej” w aspekcie poznawczym
od tych, ktore okazaty si¢ w tej ptaszczyznie oceny nietrafne, a w efekcie nalezy je uznaé
za ,wartosciowo” negatywne. Wszak oczywiste powinno by¢, ze nikt chyba nie ma
»patentu na nieomylno$¢”, a zardbwno w ptaszczyznie metodologicznej, jak i ontologicz-
nej wiedza, jako element procesu poznawczego w nauce, musi by¢ i jest stopniowo we-
ryfikowana. W efekcie pierwotna posta¢ wielu utworow w czesci, w jakiej nastgpuje
weryfikacja ,,negatywna”, moze w swoisty sposob zaciemnia¢, czy tez przestaniac te ich
elementy, ktore pozytywnie przetrwaly taka probe czasu — czyli ze szkoda dla nauki czy
dydaktyki wptywac na proces poznania.

Jak oceniam, przedstawione tu bardzo szkicowo uwarunkowania wskazujg wy-
starczajgco na zasadnos¢ korzystania z wartos$ci zawartej w utworach w sposob, ktory
mozna okresli¢ jako ,,dynamiczny”, a wigc wykraczajacy poza proste wznowienie dzie-
fa w jego pierwotnej postaci. W jezyku potocznym takie dziatania okresla si¢ ogdlnie
jako ,,opracowanie” cudzej tworczosci.

Odwotujac si¢ przy tym do uregulowania prawnego, nie mozna tego potocznego
okreslenia taczyc¢ jedynie z utworami bedacymi opracowaniami uregulowanymi w pod-
stawowym zakresie w art. 2 pr. aut. Juz sam ten przepis wskazuje, ze takie — podkreslmy
— W ujeciu potocznym ,,opracowanie” moze by¢ albo utworem zaleznym, albo inspiro-
wanym. Problem prawny zdeterminowany jest tym, ze zwykle mamy wtedy do czynie-
nia z nowg wartoscig, bedaca pochodng wktadu intelektualnego opracowujacego cudzy
utwor, a wige z efektem majacym zwykle takze cechy nowego dobra prawnego. Odwo-
tujac si¢ do praktyki, nalezy zauwazy¢, ze takie ,,dynamiczne” korzystanie ze spuscizny
intelektualnej konkretnego twdrcy moze przybraé zréznicowane formy, co zasadniczo
wptywa takze na skutki prawne, ktore w swietle obowigzujacych aktualnie przepisow
sg stosunkowo zrdznicowane.

Elementem porzadkujacym, ktéry pozwala na pewne usystematyzowanie tych
sytuacji, powinno by¢ odniesienie mozliwych stanéw faktycznych do roli, jakg w wyod-
rebnieniu przedmiotu prawa autorskiego pelni przestanka tworczosci (oryginalnosci)
w ujeciu art. 1 pr. aut. Jak to trafnie ujeli J. Barta i R. Markiewicz, przestanka ta petni
podwdjna rolg — pozwala na zakwalifikowanie konkretnego ,,wytworu intelektualnego”
do kategorii utworow, ale dodatkowo okresla ,,intensywnos$¢” ochrony prawa autorskie-
go — ,,dzieto podlega ochronie [...] tylko w tym zakresie, w jakim spelnia ono te prze-

stanke™.

¢ J. Barta, R. Markiewicz, Prawo autorskie, Warszawa 2016, s. 48.
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lll. Wybrane uwarunkowania normatywne korzystania ze spusci-
zny autorskiej w zakresie dziatalnosci naukowej i dydaktycznej

Kierujac si¢ wskazanym bezposrednio powyzej kryterium, w pierwszym rzedzie
nalezy wskaza¢ na przywolane na wstepie uregulowanie art. 272 pr. aut., ktore dotyczy
m.in. utworéw okreslonych jako wypisy oraz antologie. Sa to utwory zdefiniowane je-
dynie przez egzemplifikacj¢ — w art. 3 pr. aut. Zwykle w literaturze prawa autorskiego
okresla si¢ je tacznie jako ,,zbiory”. Nalezy przyjac, ze moze to by¢ przyktadowo anto-
logia Iub wypisy z utwordéw konkretnego tworcy. Podstawa objecia tego rodzaju dziet
ochrong prawng jako dobr prawnych — utwordw jest przejawienie si¢ wktadu tworczego
autorow takich dziel w doborze, uktadzie lub zestawieniu elementow, z jakich sg kon-
struowane. ,,Wartoscig dodang” (w ujeciu jezyka prawnego i prawniczego ,,tworczoscig”
lub ,,oryginalno$cig”) stanowigcg podstawe uznania, ze powstato nowe dobro prawne,
jest tworczy wktad intelektualny autora lub autoréw takiego zbioru — bazujacy na wy-
borze okreslonych utworéw lub ich fragmentoéw, co stwarza mozliwo$¢ pewnej syntezy
przekazu intelektualnego przyktadowo polegajacej na pominig¢ciu wktadu intelektualne-
go zdezaktualizowanego lub tez zweryfikowanego negatywnie wedlug innych kryteriow
stosowanych w krytyce naukowe;.

Istotne dla praktyki obrotu — zwigzanej z tego rodzaju dzietami — jest to, ze zgod-
nie z art. 27° pr. aut. wolno w celach dydaktycznych i naukowych zamieszcza¢ rozpo-
wszechnione drobne utwory lub fragmenty wigkszych utworéw w podrgcznikach, wy-
pisach i antologiach. Tworcy tak wykorzystanego w zbiorze dzieta przystuguje prawo do
wynagrodzenia. Oznacza to, ze powstanie i wykorzystanie takich zbioréw (wypiséw,
antologii) nie wymaga zgody podmiotéw autorskich praw majatkowych, a jedynie do-
pelnienia wymogow przewidzianych przez art. 277 ust. 2 pr. aut. oraz wymogow ogolnych,
dotyczacych wszystkich przypadkéw korzystania z utworéw w ramach dozwolonego
uzytku, a wigc zasadniczo wynikajacych z art. 34 1 35 pr. aut.

Odnoszac to konkretyzujaco do monografii, ktorej elementem jest ten rozdziat,
oznacza to konieczno$¢ dokonania wyboru i swoistej kompilacji utworéw Profesora
Tadeusza Bigi (a zwtaszcza jego wyktadow), stworzenia utworu, ktory stanowi w ujeciu
funkcjonalnym rodzaj ,,wypisow”, czy tez antologii jego tworczosci naukowej. Niejako
na marginesie prowadzonych tu rozwazan mozna oceni¢, ze trudno uznac za bardziej
uprawnionych, w kategoriach takze pozaprawnych, do dokonania takiego zabiegu — inne
osoby niz te, ktore swojg dziatalno$cig tworcza potwierdzity, ze sa uczniami Mistrza —
Profesora Tadeusza Bigi.

Nalezy tu jedynie ogodlnie zasygnalizowaé, ze w literaturze wskazuje si¢ na szereg

istotnych kwestii warunkujacych legalizacje takiego korzystania. Dotyczy to rozmiaru
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przejmowanych utwordow, istnienia podstawy programowej w dziatalnosci dydaktyczne;,
liczby utwordéw jednego autora, realizacji wykorzystania w celach dydaktycznych’.

Jednak w przypadku opracowania stanowigcego ,,wypisy” z tworczosci naukowe;j
Profesora Tadeusza Bigi — zgodnie z jego ogolnymi zatozeniami — autorzy poszczegolnych
rozdziatow nie poprzestali tylko na tym i opracowanie to nie jest li tylko uproszczona
forma wypisow, czyli utworem bedacym zbiorem w rozumieniu art. 3 pr. aut. Poszcze-
golni autorzy, prezentujac fragmenty dziet Mistrza —jako wynik swoich indywidualnych
badan — wskazali na ,,korzenie” Jego pogladow, ktore tkwig zwlaszcza w okresie lwow-
skim dziatalnosci Profesora Tadeusza Bigi, oraz na te, ktore stanowily podstawy ksztat-
towania si¢ pogladow i kierunkow badan skonkretyzowanych Jego uczniow, autorow
poszczegdlnych rozdziatow tej monografii. W tej czesci prezentowana tu praca w zalo-
zeniu redakcyjnym stanowi samodzielny, tworczy wktad jej autordéw, ktory jedynie
»bazuje” na wktadzie Mistrza, co wskazuje na jedynie funkcjonalne oznaczenie pracy
stowem ,,wypisy”.

Monografia zawiera — w podstawowym zatozeniu — syntetyczna prezentacjg, uwa-
runkowang fundamentalnym wktadem Mistrza, istotnej czesci dokonan ucznidow Profeso-
ra. Ten sposob konstruowania omawianego tu dziela pozwala na przedstawienie recepcji
~wtornej” tworczosci Profesora Tadeusza Bigi w szerszej perspektywie ukazania wartosci
Jego wktadu — jako elementu taczacego grupe tworcow nauki, tworzacych wroctawska
szkole administratywistyczna, ktorej pierwotne ,,korzenie” tkwig w dokonaniach zwigza-
nych z lwowskim §rodowiskiem wybitnych polskich prawnikow okresu miedzywojnia.
A tym samym w plaszczyznie prawnej — jak oceniam — w tym zakresie monografia zna-
czaco wykracza poza zaprezentowana powyzej prawng ,,forme¢” wypisu w rozumieniu
prawa autorskiego i stanowi merytorycznie dzieto, ktore nalezy ulokowaé¢ w kategoriach
prawnych jako postac ,,mieszang”, w znaczeniu posiadajacag cechy nie jednego, ale kilku
rodzajow utworow ,,zdefiniowanych” w sposob przedstawiony powyzej w uregulowaniu
prawa autorskiego. Nie da si¢ przy tym wykluczy¢, ze posiada cechy dzieta samodzielnego,
a wykorzystanie cudzych utworéw miesci si¢ w granicach prawa cytowania.

O ile z punktu widzenia funkcji merytorycznej dzieta naukowego sytuacja taka nie
budzi wigkszych watpliwosci, to przejscie na grunt oceny prawnej, zwlaszcza w zakresie
rygorow prawnych dotyczacych legalizacji wykorzystania cudzej tworczosci wynikajacych
z prawa autorskiego, nie daje zbyt jasnego obrazu. Tym bardziej ze wykorzystanie utwo-
row zrodtowych (prezentujacych bezposrednio lub posrednio wktad intelektualny Profe-
sora Tadeusza Bigi) moze by¢ kwalifikowane w plaszczyznie prawnej jako korzystanie
znich w ramach prawa cytowania uregulowanego w art. 29 pr. aut. Zgodnie bowiem z tym

przepisem, dopuszczalne jest przytaczanie w utworach stanowigcych samoistng catos¢:

7 Zob. szeroko w: ibidem, s. 252 i n.
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1) urywkow rozpowszechnionych utwordéw oraz 2) utwordéw plastycznych, fotograficznych
lub drobnych utworéw w cato$ci — w zakresie uzasadnionym celami cytatu, takimi jak
wyjasnianie, polemika, analiza krytyczna lub naukowa, nauczanie, lub prawami gatunku
tworczosci. Przepis ten uzupetnia uregulowanie art. 29' i 292 pr. aut., ktore stanowia, ze
wolno: 1) korzysta¢ z utworow na potrzeby parodii, pastiszu lub karykatury, w zakresie
uzasadnionym prawami tych gatunkow tworczosci, oraz 2) wolno w sposob niezamierzo-
ny wilaczy¢ utwor do innego utworu, o ile wlgczony utwor nie ma znaczenia dla utworu,
do ktorego zostal wiaczony.

Jak z tego wynika, w prawie autorskim istnieje swoiscie ,,rownolegla” regulacja
dotyczaca bardzo zblizonego korzystania z cudzych utworow, ktéra w praktyce dziatal-
nos$ci akademickiej, w sytuacjach zblizonych do omawianego tu przypadku ,,wypiséw”
z tworczosci Profesora Tadeusza Bigi moze stwarza¢ problemy kwalifikacyjne w plasz-
czyznie prawa autorskiego, a ma to zasadnicze znaczenie ze wzgledu na legalizacjg ta-
kiego korzystania z cudzych utworéw. W efekcie trudno nie zgodzi¢ si¢ z ocena, ze
przywotane tu uregulowanie prawne dotyczace instytucji cytatu dozwolonego oraz ko-
rzystania z utworé6w w wypisach i antologiach budzi wiele watpliwosci interpretacyjnych
i trudno je uzna¢ za dostatecznie jasne ,,narzedzie” w dziatalnosci naukowej®. Dotyczy
to nie tylko samego ,,rozgraniczenia” obu tych instytucji, ale takze zastosowania przy
konstruowaniu przestanek ustawowych kwalifikujacych prawnie oba rodzaje korzystania
— szeregu zwrotow niedookreslonych (przyktadowo takich jak: ,,fragment”, ,,urywek”,
»drobny utwoér”), a pogtebia to odniesienie przywotanego uregulowania do klauzuli
generalnej z art. 35 pr. aut.” Jak oceniam, dobrze ilustruje te problemy przedstawiona tu
zarysowo analiza ogdlnej koncepcji ,,wypisow” z tworczosci Profesora Tadeusza Bigi.

W zamierzeniu redakcyjnym dzieto to przybiera funkcjonalnie postac ,,wypisow”
z tworczosci Mistrza. Odwotujac sie do regulacji prawnej, nalezy zauwazyé, ze okreslenie
to wprost wystepuje w tresci art. 27" ust. 1 pr. aut., zgodnie z ktérym ,,wolno w celach
dydaktycznych i naukowych zamieszczaé rozpowszechnione drobne utwory lub fragmen-
ty wigkszych utworéw w podrecznikach, wypisach i antologiach”. Jednoczes$nie jednak
brak jest normatywnego wyjasnienia tego pojecia. W ujeciu doktrynalnym wskazuje sig
na nastgpujace cechy wypiséw — jest to zbior zawierajacy drobne utwory lub fragmenty
utwor6w innych niz ,,drobne” przeznaczony do celow edukacyjnych, ewentualnie ,,anto-
logia fragmentow prac naukowych”. Natomiast antologia zwykle jest pojmowana rowniez
jako wyboér utworéw lub ich fragmentdw, lub wiekszych utworéw — dokonany na zasadzie

tematycznej, formalnej lub czasowo-przestrzennej'’. Juz z tego zestawienia widaé, ze

8 Zob. ibidem, s. 248 i n.
o Ibidem.
10 Ibidem, s. 5-21.
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delimitacja tego rodzaju utworow, a wigc odroznienie wypiséw od antologii, jest bardzo
nieostra. W istocie moze to nie mie¢ wigkszego znaczenia praktycznego, skoro oba ro-
dzaje tych utworow (wypisy i antologie) objete zostaty tg samg regulacja. Stad sam zabieg
redakcyjny polegajacy na autorskim okresleniu w tytule nie ma wickszego znaczenia
prawnego w zakresie kwalifikacji prawnej konkretnego utworu.

Jednoczesnie, jak wskazano juz powyzej, warto$cig tworczg omawianego tu opra-
cowania nie jest li tylko ,,bierna” prezentacja wktadu intelektualnego Mistrza czy tez
wyboru istotnych elementow tego wktadu. Poszczegolni autorzy w istocie prezentuja
swoj indywidualny wktad tworczy, ktory pozostaje w zwigzku z tworczoscig Mistrza
i ktory mozna okresli¢ jako korzystanie z fundamentalnej — w ich ocenie — czgsci Jego
wktadu. Kazdy z nich bowiem legitymuje si¢ uznanymi, przyktadowo przez uzyskane
stopnie lub tytuty naukowe, osiggni¢ciami naukowymi. Opracowanie w istocie jest wy-
nikiem osobistej oceny wartosci elementow wktadu intelektualnego Profesora Tadeusza
Bigi oraz na tej podstawie prezentacjg wlasnych osiggni¢¢ autorow ,,wypisow”. Stad tez
dla ogolnej kwalifikacji prawnej w plaszczyznie prawa autorskiego, takze w tym zakre-
sie, nie ma znaczenia, jak zatytutlowana zostata publikacja wyniku tych dziatan. Decy-
dowac bedzie ocena — w jakim zakresie wykorzystanie konkretnych utworéow bezposred-
nio lub posrednio prezentujacych wktad Profesora Tadeusza Bigi speinia¢ bedzie
przestanki prawa cytowania, a w jakim zakres wykorzystania tych dziet granice te
przekroczy. Nie jest to ocena tatwa, co dobrze ilustruje analiza J. Barty i R. Markiewicza
dotyczaca znaczenia dla tej oceny zakresu przejmowanego utworu'!.

Nalezy w tym miejscu zastrzec, ze autor tej cz¢sci opracowania nie sili si¢ na taka
skonkretyzowana oceng, nie jest to bowiem celem jego analizy. Jej celem jest jedynie
wskazanie og6lnych zatozen istotnych dla prezentacji wybranych probleméw prawnych
dotyczacych utworéw naukowych, ktore ,,wymykaja si¢” prostej kwalifikacji prawnej
wedtug przywotanych powyzej przestanek ustawowych wypisdéw, antologii i prawa cy-

towania.

IV. Ogolne wnioski

Przechodzac do podsumowania i sformutowania podstawowych wnioskow prak-
tycznych prowadzonej tu analizy, nalezy na wstepie zauwazyc¢, ze polskie prawo autorskie
nie systematyzuje bezposrednio sytuacji utworow, ktore posiadaja zarowno cechy wy-
pisow, jak i opracowan samodzielnych, w ktoérych cudza twdrczos¢ wykorzystywana jest

w ramach prawa cytowania. Nie oznacza to jednak, ze nie jest mozliwe sformutowanie

'l Ze wzgledu na rozmiar i cele tego opracowania nalezy w tym zakresie odesta¢ do: J. Barta, R. Mar-
kiewicz, op. cit., s. 250 i n.
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ogodlnych przestanek umozliwiajacych oceng legalizacji takiego korzystania z cudzej
tworczosci, przy czym, w konkretnych wypadkach, ze wzgledu na niejasnos$¢ uzytych
przez ustawodawce sformutowan, ocena taka w praktyce obrotu prawnego moze by¢
trudna.

W przypadku kiedy sytuacja taka wystapi, pierwotnie nalezy dokonac¢ oceny, czy
skonkretyzowany utwor posiada ustawowe cechy wypisu lub antologii z uwzglednieniem
przestanek z art. 27" pr. aut. Wynika to zasadniczo z tego, ze ten rodzaj utwordw, choé¢
nie wymaga uprzedniej zgody na stosowne wykorzystanie cudzych dziet, pociaga za
sobg obowigzek wyptaty wynagrodzenia na rzecz tworcow takich dziel.

Brak tych cech oznacza, ze powstaje w kategoriach prawa autorskiego — bez
wzgledu na akcentowana np. w tytule funkcjg — odrebny utwor, a wykorzystanie cudzych
dziet podlega ocenie z punktu widzenia przestanek prawa cytowania (art. 29 oraz 29'
1292 pr. aut.), a tym samym nie powstaje obowiazek zaptaty wynagrodzenia.

W kazdym z tych przypadkow obowiazuja wymogi okreslone w art. 34 1 35 pr. aut.
Z pierwszego z tych przepisow wynika obowiazek kazdorazowego respektowania upraw-
nien osobistych przez wymienianie imienia i nazwiska tworcy oraz zrodta wykorzysty-
wanego utworu — z uwzglednieniem istniejagcych mozliwosci. Zgodnie z art. 35 pr. aut.
dozwolony uzytek nie moze narusza¢ normalnego korzystania z utworu lub godzi¢ w stusz-

ne interesy tworcy.
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Streszczenie: Autor, analizujgc ogolne zatozenia monografii poswigconej znaczeniu twoérczosci naukowej
Profesora Tadeusza Bigi w dziatalnosci innych autoréw tworzacych administratywistyczng szkote wroctaw-
ska, omawiajac wybrane przepisy ustawy z 4 lutego 1994 r. o prawie autorskim i prawach pokrewnych,
stawia i stara si¢ uzasadnic tezg, ze polskie prawo autorskie nie systematyzuje bezposrednio sytuacji utwordw,
ktore posiadaja tacznie zard6wno cechy wypisow, jak i opracowan samodzielnych, w ktorych cudza tworczosé
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Wybrane problemy zwigzane z korzystaniem z cudzej twérczosci naukowej i dydaktyczne;j...

wykorzystywana jest w ramach prawa cytowania. Podejmuje tez probe sformutowania ogélnych przestanek
umozliwiajacych oceng legalizacji takiego korzystania z cudzej tworczosci. Uzasadnieniem dla podjecia sig
takiej analizy jest waga sytuacji, w ktorych catosciowy wktad okreslonego tworcy-naukowca ma znaczenie,
ktore mozna okresli¢ jako ,,fundamentalne” dla wielu wykorzystujacych go tworcéw-nastepcow, ktorzy
w swojej tworczosci odwolujg si¢ do niego jako do efektow dziatalnosci swojego ,,mistrza”. Dotyczy to
tworczosci Profesora Tadeusza Bigi, ktorego dorobek i wktad w tworzenie fundamentéw administratywi-
stycznej szkoty wroctawskiej jest niekwestionowany, ale takze innych tworcow — przyktadowo Profesora
Alfreda Kleina w dziedzinie polskiej cywilistyki. W prowadzonej analizie autor odroznia sytuacje korzysta-
nia ,,pasywnego” i ,,dynamicznego” z dziel mistrza oraz odnosi to do instytucji wypisoéw, antologii i prawa
cytowania uregulowanych przepisami polskiego prawa autorskiego.

Stowa kluczowe: prawo autorskie, reprint, utwor naukowy, wypisy, antologia, prawo cytowania, ,,pasyw-
ne” i,,dynamiczne” korzystanie z utworow.
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O pogladach naukowych
Profesora Tadeusza Bigi

I. Wprowadzenie

Profesor Tadeusz Bigo zajmuje szczegdlne miejsce w jurysprudencji, uniwersyte-
cie i naszych sercach. Jego wyjatkowo donioste dokonania o charakterze badawczym,
ksztatcenia kadr naukowych, dydaktyczne, organizacyjne i inne byty wielokrotnie po-
dejmowane w pismiennictwie'. Uczen Profesora — prof. Jan Bo¢ — tak wspomina Tadeusza
Bige: ,,Pamigtam [go — K.K.] dobrze, cho¢ nie tylko pamig¢ po nim pozostata. Spuscizng
po Nim jest ciagle zywe wrazenie niespotykanej skromnosci i autorytetu, i dzieta. Byt
profesorem dwoch Uniwersytetow: jednego we Lwowie, z ktorego wyszedl, i drugiego,
we Wroclawiu, do ktorego przyszedt, pozyskujac po drodze innych ludzi nauki dla
Uczelni powstajacej «wsrdd ruin, wahan i nadziei». Z przekonaniem oddawszy si¢ no-
wemu zadaniu, mocno si¢ przyczynit do budowy nowego Wydziatu, ktérym z demokra-
tycznego wyboru grona profesorskiego dwukrotnie kierowal”?. Nadmieni¢ nalezy, ze
Profesor Bigo byt absolwentem Uniwersytetu Jagiellonskiego, na ktérym tez uzyskat
w kwietniu 1919 r. stopien doktora praw?.

Nic go nie zajmowato poza $wiatem uniwersyteckim i skromnym zyciem rodzinnym.
Byt prodziekanem Wydziatu Prawno-Administracyjnego (w latach akademickich 1946-1947
1 1948-1949) oraz dziekanem (w latach 1947-1948 i 1951-1954). Profesor Bigo nalezat
takze do wspoétzatozycieli i pierwszych wyktadowcow Wyzszej Szkoty Handlowej we
Wroctawiu. Byt tez przewodniczacym Wydziatu Nauk Spotecznych Wroctawskiego To-
warzystwa Naukowego oraz wiceprezesem Towarzystwa Przyjaciot Ossolineum.

Znamienne jest, ze Profesor Bigo nie narzucal swej woli. Formutowat jedynie

warianty do rozwazenia. Tymczasem dzisiaj — w czasach petryfikujacej si¢ niedobre;j

! P. M. Zukowski, Tadeusz Antoni Bigo (1894—1975). Droga na katedre uniwersyteckq we Wroctawiu,
,,Folia Iuridica Universitatis Wratislaviensis” 2015, Vol. 4, No. 1, s. 9-49 i wskazywane tam Zrodta.

2J. Bo¢, Tadeusz Bigo (1894-1975), [w:] L. Lehmann, M. Maciejewski (red.), Pamigci zmartych
Profesorow i Docentow Wydziatu Prawa, Administracji i Ekonomii Uniwersytetu Wroclawskiego 1945—
2010, Wroctaw 2010, s. 21-24.

3 T. Bigo, Zyciorys wlasnoreczny z wrzesnia 1965 roku, s. 1 (s. 465), Archiwum Uniwersytetu Wro-
ctawskiego.
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i nieuniwersyteckiej tendencji do narzucania woli — mozemy tylko tesknic za taka po-
stawa. Calo$¢ wyktadowej dydaktyki spoczywata na barkach Tadeusza Bigi i pozniej-
szego Profesora Franciszka Longchampsa. Wtasnie ci dwaj Uczeni nosza w historii nauk
administracyjnych wielkie nazwiska i uznawani sg za tworcow wroctawskiej szkoty
nauki administracji i prawa administracyjnego. ,,Gdy Profesor Bigo przyjmowat mnie
do pracy na stanowisko asystenta, nie orientowalem si¢ jeszcze dostatecznie” — jak ak-
centuje J. Bo¢ — ,,mimo ukonczonych pigcioletnich studiow — w wielkosci tych ludzi™.

Profesor Bigo wygladat szczegdlnie. Siwy, dostojny, niewysoki i spokojny. Wy-
ktadat glosem eksponujacym cisze, tak ze w czasie jego wyktadu nawet ptaki Swiergo-
cace na zewnatrz stycha¢ bylo w sali. Rowniez poza wyktadem obecnos¢ Profesora
wyznaczala poglebiong atmosfere powagi i uspokojenia. Z zupelnie wesotych i anegdo-
tycznych juz wspomnien trzeba by podnies¢ to, ze byt tak delikatny i dostojny, iz Staw-
kowi, synowi Profesora Franciszka Longchampsa, zdarzylo si¢ kilkakrotnie pocatowac
Go w reke z elegancijg nalezng damie®.

Celem opracowania jest przywotanie niektorych z ustalen naukowych T. Bigi,
ktorych warto$¢ jest szczego6lnie istotna dla aktualnie prowadzonych badan naukowych

oraz praktyki prawa administracyjnego w demokratycznym panstwie prawnym.

II. Konstytucja i prawo administracyjne

Konstytucja — jak stwierdza T. Bigo — jest zatem zatozeniem i podstawa catego
porzadku prawnego i wszelkiej dziatalnosci panstwowej. Ten charakter przypisujemy
za$ konstytucji jako catosci, nie wytaczajac ogoélnych postanowien rozdziatu I (tzw. de-
kalogu). Przepisy dekalogu sa bowiem czym$ wigcej niz teoretycznym wyktadem ide-
ologii. Jesli niektore z nich nie maja sprecyzowanej formy nakazéw prawniczych, to
zawierajg w kazdym razie wypowiedz oceny i wskazanie ogdlne. Sg normami interpre-
tacyjnymi, ktore nie tylko z powodzeniem spetnia role dyrektyw dla ustawodawcy, ale
— jak to wykazata judykatura sadowa w okresie konstytucji marcowej — moga czgsto
znalez¢ bezposrednie zastosowanie przy rozstrzyganiu konkretnych wypadkow®. Mia-
nowicie, moga one stuzy¢ za drogowskaz postepowania w wypadku kolizji dwoch po-
stanowien (Scil. kolizji norm prawa wewnetrznego polskiego). Poza tym w tych sytuacjach,
ktorych prawo nie przewidzialo, a ktore sgdzia ma obowiazek ocenié, norma interpreta-

cyjna bedzie czesto podstawg jego rozstrzygniecia. W koncu w mlodych ustrojach

4J. Bo¢, op. cit., s. 22.

5 Ibidem, s. 21-24.

¢ T. Bigo, Wytyczne dla prawa administracyjnego w Konstytucji Polskiej r. 1935, Warszawa 1936,
s. 3. Zob. A. Sajo, R. Uitz, The Constitution of freedom. An introduction to legal constitutionalism, Oxford
2017, s. 12.
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politycznych nieposiadajgcych tradycji ani skrystalizowanego wyznawstwa spolecznego
normy interpretacyjne spelniaja jeszcze inng role. Gdy ustawa jest tylko forma, ktora
czerpie tres¢ ideologiczng z zycia — te normy interpretacyjne zaptadniajg wtedy ustawe
i wypelniaja ja trescia’.

Fundamentalne znaczenie dla prawa administracyjnego maja przede wszystkim
te postanowienia konstytucji, ktore wyznaczajg administracji stanowisko w systemie
funkcji panstwowych. Sa to nakazy bezposrednio wigzace, ktore jednoczes$nie determi-
nujg nam charakter porzadku prawnego, w ktorym dziata administracja®.

Na déwczesnym gruncie ustrojowym T. Bigo pisat ponadto, Zze wzajemne stosunki
sadow 1 administracji okresla przede wszystkim postanowienie art. 64 ust. 3 i 4 o nieza-
wistos$ci sedzidw i wykluczeniu kontroli orzecznictwa sadowego przez inne organa
wiladzy. Konstytucja nie gwarantuje takiej niezawisto$ci organom administracyjnym
w stosunku do sadownictwa. Przeciwnie, ustanawia trojaka kontrole sgdowa administra-
cji, a wigc: 1) Trybunatl Stanu jako szczegdlny sad karny orzeka o odpowiedzialnosci
ministrow za umyslne naruszenie konstytucji lub innego aktu ustawodawczego, doko-
nane w zwiazku z urzedowaniem; 2) Najwyzszy Trybunat Administracyjny powotany
jest do kontroli legalno$ci aktow administracyjnych; 3) w zakresie orzecznictwa karno-
-administracyjnego dostgpna jest dla stron droga postepowania sgdowego. Ponadto
z art. 64 ust. 5 (a contrario) wynika, ze sagdy badajg waznos$¢ rozporzadzen wydanych

przez wladze administracyjne’.

lll. Samorzad terytorialny w panstwie

Przy podziale administracyjnym panstwa nalezy dazy¢ — jak podkreslono na
Pierwszym Polskim Kongresie Nauk Administracyjnych, ktory odbylt sie¢ w Poznaniu
w dniach 2023 czerwca 1929 r. — do tworzenia takich jednostek administracyjnych,
ktore bytyby regionami, wyodrgbniajacymi si¢ pod wzgledem warunkow i potrzeb miej-
scowych, stawiajagcymi administracji publicznej jasne i okreslone zadania. Uwypuklono
tez, ze tylko administracja lokalna moze ozywic i nalezycie, jak wyrazono — wyzyskac
—dla dobra panstwa wszelkie sity spoteczne i materialne kraju. W zwigzku z powyzszym
Pierwszy Polski Kongres Nauk Administracyjnych wskazywat na potrzebe dostosowania

" T. Bigo, Wytyczne..., s. 4.

8 Ibidem.

° T. Bigo, Wytyczne..., s. 6. Zob. B. Limperg, Zaufanie i rzqdy prawa, [w:] Przyszlos¢ Europy opartej
na rzqdach prawa. ,,Studia i Analizy Sadu Najwyzszego. Materialy Naukowe”, t. VIII, Warszawa 2019,
s. 15-21.
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srodkow finansowych samorzadu terytorialnego do jego zakresu dzialania jako jedng
z najpilniejszych potrzeb administracji publicznej'.

Tadeusz Bigo w konkluzji swojej rozprawy habilitacyjnej stwierdzil, ze jesli do-
skonata demokracja oznacza zespolenie (identyfikacj¢) jednostki ze zbiorowoscia, to
samorzad terytorialny moze by¢ posrednim etapem tego procesu, jego ogniwem. Tylko
wtedy, jak napisat dalej autor, gdy pojmuje si¢ omawiany samorzad jako narz¢dzie wal-
ki z rzadem centralnym, dochodzi si¢ do konkluzji, Ze oznacza on rozbicie jednosci
panstwa demokratycznego. Jesli natomiast widzi si¢ w samorzadzie terytorialnym forme
decentralizacji, to raczej popiera on proces zespolenia jednostki z panstwem'’.

Nie demokracja, zdaniem T. Bigi, ale jej znieksztalcona i wynaturzona odmiana
—rzady partyjne — nie da si¢ pogodzi¢ z samorzadem. Prawdziwa demokracja obca jest
wszelkiego rodzaju absolutyzmowi i nie ma zadnego przeciwienstwa migdzy nig a sa-
morzgdem. Samorzad jest tez urzagdzeniem demokratycznym i dlatego demokratyczny
ustroj stwarza optimum warunkow jego rozwoju'2.

Wsréd zagadnien ustrojowych samorzadu terytorialnego, w opinii T. Bigi, problem
nadzoru wysuwa si¢ bez watpienia na plan pierwszy. Bo od takiego lub innego unormo-
wania nadzoru zalezy wiekszy lub mniejszy stopien samodzielno$ci administracji samo-
rzadowej. Poniewaz za$ samorzad polega wta$nie na samodzielnos$ci zarzadu i tu — w sa-
modzielnosci — lezy sedno zagadnienia samorzadowego, to nadzor ma wigc znaczenie
podstawowe'®. Stosunek wtadzy samorzadowej do wladzy nadzorczej jest przeciez sto-
sunkiem dwu podmiotéw administracji: zwigzku samorzgdowego i panstwa', Wiecej
swobody daje samorzadowi nadzor bardziej rygorystyczny, jesli tylko ujety jest w normy
wyczerpujace i Scisle sprecyzowane, anizeli nadzor mniej rygorystyczny, ale okreslony
normami ogélnikowymi'®. Nie zawsze pamigta si¢ o tym, jak stwierdzit dalej T. Bigo, ze
ograniczenia samodzielno$ci mozna dokona¢ réznymi drogami: przez zacies$nienie za-
kresu dzialania, przez degradacje czynnika obywatelskiego i rownoczesne wzmocnienie
czynnika biurokratycznego, przez odebranie samodzielno$ci finansowej albo tez przez
zaostrzenie nadzoru rzagdowego'’. Zauwazmy, jak wazne — takze dla dzisiejszych badan

naukowych — sg tezy sformutowane na kanwie nadzoru nad samorzadem terytorialnym:

0Z I-go Polskiego Kongresu Nauk Administracyjnych w Poznaniu (20-23 czerwca 1929), ,,Ruch
Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 1929, s. 1224. Zob. Z. Niewiadomski, Samorzgd w warunkach
panstwa kapitalistycznego, Warszawa 1988; B. Dolnicki, Modele samorzqdu terytorialnego w Europie
i w Polsce, Katowice 1994.

" T. Bigo, Zwiqzki publiczno-prawne w swietle ustawodawstwa polskiego, Warszawa 1928, s. 218-219.

12 Idem, Samorzqd terytorialny w nowej Konstytucji, [w:] Ksigga pamigtkowa ku czci Leona Pininiskie-
go, T. I, Lwow Warszawa 1936, s. 67.

13 Idem, Nadzor nad samorzqdem miejskim, ,,Samorzad Miejski” 1938, z. 20, s. 1279.

Y Idem, Z ustrojowych zagadnien samorzgdu, Lwow 1933, s. 14-15.

15 Ibidem, s. 10.

1 Idem, Nadzor nad samorzgdem..., s. 1279.
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T. I. Nadzor nad samorzadem nie jest nadzorem hierarchicznym, bo samorzad jest
administracja samodzielna, tzn. nie podlega hierarchicznie nikomu".

T. II. Samorzad jest administracja panstwowa (publiczng) i tworzy integralng czes$¢
organizmu panstwowego, dlatego nadzor nad samorzadem nie moze poprzesta¢ na za-
pobieganiu naruszeniom porzadku prawnego (nadzor negatywny), ale musi zapewnic
efektywna realizacje zadan przekazanych samorzadowi, czyli — zapewnic ciagtosc¢ i pra-
widlowos¢ dziatalnosci zwigzkow samorzadowych (nadzor pozytywny)'s.

T. III. Samorzad terytorialny jest administracja wykonywang samodzielnie przez
zwigzki terytorialne (tj. osoby prawne, odrebne od panstwa); wtadze nadzorcze wykonu-
ja nadzor imieniem panstwa, dlatego nadzor ten nie moze polega¢ na substytuowaniu
i wyreczaniu zwigzkow samorzadowych. Inaczej jest w administracji rzadowe;j, gdzie
nadzor jest funkcjg sprawowang przez organ tej samej osoby prawnej, organ przetozony,
ktory reprezentuje wolg tej samej osoby prawnej i to w sposob bardziej kompetentny
i doskonalszy; dlatego normalng manifestacja nadzoru hierarchicznego jest — reformacja
aktow nizszej instancji; wladza przetozona poprawia i zmienia decyzje, substytuuje dzia-
tania wladzy nizszej. Nadzor nad samorzgdem nie obejmuje reformacji ani substytucji'®.

T. IV. Samodzielno$¢ gminy oznacza réwniez wytacznos$¢ inicjatywy w zakresie
samorzadowi przekazanym; wtadza nadzorcza zatem nie jest powotana do tego, aby
w zastepstwie gminy dokonywaé pewnych aktow, a priori; niedopuszczalna jest konku-
rencja obydwoch czynnikéw. Korelatem samodzielnosci jest zasada odpowiedzialnosci
organdw samorzadowych za administracj¢ samorzadows. Jesli wtadza nadzorcza mo-
glaby wyreczy¢ zwigzek samorzadowy czy to a priori czy ex post (reformacja), to wte-
dy musiataby dzieli¢ si¢ odpowiedzialnoscia. Takie rozdwojenie odpowiedzialnosci
bytoby wysoce niepozadane®.

T. V. Sens samorzadu (w politycznym znaczeniu) polega na tym, ze sprawy lokal-
ne oddane sg do zawiadywania czynnikowi lokalnemu; jesliby wtadza nadzorcza miata
prawo decyzje organéw samorzadowych zmienia¢ merytorycznie — to takie wspotdzia-
tanie czynnikéw zewngtrznych przekreslitoby sens instytucji?'.

T. VI. Samodzielno$¢ wyraza si¢ praktycznie:

1) w dobrowolnym podejmowaniu pewnych zadan publicznych,
2) w swobodzie wyboru srodkéw dziatania dla realizacji zadan obowigzkowych.

Samodzielno$¢ oznacza zatem dziatanie w ramach swobodnego uznania. Nadzor,

ktory by ogarnial takze te sfer¢ swobodnego uznania, prowadzitby w konsekwencji do

7 Ibidem, s. 1281.

18 Ibidem, s. 1281-1282.
19 Ibidem, s. 1282.

20 Ibidem.

2! Ibidem.
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negacji samodzielnosci (samorzadu w ogole). Nadzor nad samorzadem ma wigc na celu
przede wszystkim czuwanie nad legalnoscia. Celowos$¢ moze by¢ kontrolowana tylko
wyjatkowo, odnosnie do tych czynnos$ci, ktore maja szczegdlnie wazne znaczenie i w sy-
tuacjach, ktore moglyby by¢ niebezpieczne dla interesu publicznego (zatwierdzanie
uchwal, zawieszanie uchwat, komisaryczny zarzad)**.

T. VII. Czynnosci nadzorcze muszg si¢ opiera¢ na wyraznym upowaznieniu usta-
wowym. Zasada samodzielno$ci przemawia w razie milczenia ustawy za wykluczeniem

ingerencji wladzy nadzorczej®.

IV. Postepowanie administracyjne i inne zagadnienia

We wstepie do klasycznego uniwersyteckiego wyktadu o postgpowaniu admini-
stracyjnym T. Bigo napisat: ,,Postgpowanie (przewod, procedura, prawo procesowe)
obejmuje normy o charakterze formalnym, zmierzajace do urzeczywistnienia prawa
w znaczeniu materialnym”?,

Ochrona praw i interesow indywidualnych jest jakoby wtornym produktem poste-
powania, bo gléwnym i pierwotnym nie przestaje by¢ akt administracyjny. Ochrona jest
historycznym i logicznym posterius w stosunku do pierwotnego, przedprawnego poste-
powania®.

Postepowanie, czyli proces, oznacza szereg czynnosci zmierzajacych do wytwo-
rzenia z norm wyzszego rzgdu normy nizszego rzgdu. Proces administracyjny, bedac
tylko jedng odmiana procesu prawnego w ogole, jest zatem kompleksem czynnosci,
zmierzajacych do wytworzenia aktu administracyjnego. Prawo procesowe administra-
cyjne zas to 0ogét norm, okreslajacych warunki wytwarzania aktow administracyjnych,
oraz trwania mocy obowigzujacej tych aktéw ze wzgledu na stosunek podmiotéw admi-
nistracyjnych do adresatéw tych aktéw. Prawo pozytywne moze zakresli¢ szersze lub
wezsze granice pojeciu ,,warunkow wytwarzania”, ale nawet przy najciasniejszych gra-
nicach miesci si¢ w tym pojeciu stosunek podmiotu administracyjnego, powotanego do
wytworzenia aktu administracyjnego, do adresata przysztego aktu. Niemniej jednak do
integralnych elementow procesu administracyjnego zaliczy¢ musimy stosunek jednostki,
tj. osoby, interesowanej, przysziego adresata, aktu do wtadzy, kierujacej postepowaniem.

22 [bidem, s. 1283.

3 Ibidem.

2 Idem, Administracja, cz. II: Postgpowanie administracyjne, wedle wykiadow uniwersyteckich opra-
cowat mgr Kawalec Henryk, Lwow 1938, s. 1.

3 Idem, Ochrona interesu indywidualnego w projekcie kodeksu postgpowania administracyjnego,
,,Panstwo i Prawo” 1960, nr 3, s. 461. Zob. Z. Kmieciak, Wstep, [w:] Z. Kmieciak (red.), Postepowanie
administracyjne w Europie, Warszawa 2010, s. 9.
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Proces administracyjny realizuje dzigki temu jeden z kardynalnych postulatow panstwa
nowoczesnego — bezpieczenstwo prawne. Akt administracyjny, posiadajac domniemanie
waznos$ci 1 zgodnos$ci z prawem, wigze adresata bez wzgledu na jego wole; dlatego da-
zenie do zapewnienia mu udziatu w procesie wytwarzania aktu, a wigc — zapewnienie
jednostce sui generis kontroli uprzedniej, byto gtéwnym psychogenetycznym punktem
wyjscia dla kodyfikacji prawa procesowego administracyjnego w naszej epoce. Ten udziat
wyraza si¢ w szeregu praw formalnej natury. Stgpia on znacznie ostrze ,,przywileju
btadzenia”, jaki posiadajg podmioty administracji, i fagodzi surowos¢ zasady jednostron-
nosci aktu administracyjnego. Dlatego widzimy w nim jeden z licznych przejawow
nieukonczonej jeszcze ewolucji, prowadzacej od panstwa policyjnego do panstwa pra-
worzadnego®.

Wedtug panujacych wyobrazen — napisat T. Bigo — odwotanie (rekurs) powoduje
przeniesienie sprawy w cato$ci do wyzszej instancji, ktora wydaje w miejsce zaskarzo-
nego nowe rozstrzygniecie, chyba ze ze wzgledu na naturg sprawy zniesienie aktu
(kasacja) wyczerpuje ja definitywnie, np. zniesienie zarzagdzenia obcigzajacego skarza-
ca osobge. Takie uprawnienie instancji odwolawczej wynika z zasady podporzadkowania
hierarchicznego; wyzsza wladza jest lepsza wyrazicielkg woli panstwa niz wtadza
nizsza; ona (instancja odwotawcza) tez rewiduje i koryguje swobodne uznanie wladzy
nizszej?’.

Tadeusz Bigo zwraca uwage, ze kontrola administracji jest to system $rodkow
i urzadzen zmierzajacych do zapewnienia prawidtowosci funkcjonowania administracji
publicznej. Kontrola jest istotng funkcjg kazdej administracji, a wigc i publicznej, ale nie
mozna uwazac jej za centralne zagadnienie administracji. W szczegolnosci kontrola
wykonywana przez jednostki nie moze by¢ tym zagadnieniem w prawie administracyj-
nym, bo w prawie publicznym nie prawo podmiotowe, jak w prawie prywatnym, lecz
kategoria interesu publicznego miataby pretensje do tego, by si¢ sta¢ centralnym zagad-
nieniem, na podstawie ktorego mozna by wybudowa¢ system prawa administracyjnego®.

Na kanwie zrodet prawa administracyjnego T. Bigo podkreslit, ze: ,,W ostatnich
czasach zaznacza si¢ duzy przyrost norm prawa narodow, co przyczynia si¢ do rozwoju
prawa administracyjnego [...]"%.

Dorobek T. Bigo jest tez nierzadko wykorzystywany w toku przygotowywania
prac dyplomowych (licencjackich, magisterskich). Tytulem przyktadu konstrukcja

2 T. Bigo, Z ustrojowych zagadnien..., s. 14.

27 Ibidem, s. 21-22.

2 Jdem, Prawo administracyjne, cz. I: Instytucje ogdlne, Wroctaw 1948, s. 204.

¥ Idem, Administracja, cz. I: Zarys nauki administracji i polskiego prawa administracyjnego, Lwow
1937, s. 32-33. Zob. M. Safjan, Rzqdy prawa a przysztos¢ Europy, [w:] Przysztos¢ Europy..., s. 28-43.
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zwiazku publiczno-prawnego zostata zastosowana do badan nad instytucja gietdy w okre-
sie II Rzeczypospolitej™.

W trojboju akademickim — dziatalnos¢ naukowa, ksztatcenie studentow i dokto-
rantdow oraz obowigzek uczestniczenia w pracach organizacyjnych — aktywnos¢ T. Bigi
nie ograniczala si¢ tylko do badan naukowych. Tytutem przyktadu: w 1936 r. z jego
inicjatywy na Wydziale Prawa Uniwersytetu Jana Kazimierza we Lwowie uruchomiono
Kurs Prawa Lotniczego, jedyny taki kurs w Polsce. T. Bigo byt prekursorem w zakresie
ksztatcenia kadr naukowych, gdyz wypromowat na naszym wydziale pierwszego dok-
tora (Michal M. Kostecki — promotor T. Bigo (1946)) oraz pierwszego doktora habilito-
wanego (Franciszek Longchamps — opieckun T. Bigo (1948))*2. Wielokrotnie petnit m.in.
wzmiankowanga wyzej funkcje dziekana obecnego Wydziatu Prawa, Administracji i Eko-

nomii Uniwersytetu Wroctawskiego™®.

V. Podsumowanie

Wybiodrezy przeglad prac Tadeusza Bigi potwierdza, ze wyniki badawcze tam
zawarte majg wazne znaczenie takze na gruncie wspotczesnego prawodawstwa i prak-
tyki prawa administracyjnego. Nalezy to odnie$¢ zarowno do organizacji administracji
publicznej (prawo ustrojowe), jak i jej dzialalnosci w demokratycznym panstwie prawnym
(prawo materialne i procesowe). Analizowane w przytaczanych opracowaniach nauko-
wych weztowe zagadnienia nauki prawa administracyjnego sa rowniez aktualne dla
prowadzonych dzisiaj badan w prawoznawstwie nad funkcjonowaniem wtadzy publicz-
nej w spoleczenstwie w warunkach Unii Europejskie;.

Nie chcg tu pisa¢ — uzywajac stow J. Bocia — o pomystach i rozstrzygnigciach
naukowych, cho¢ ukazanie metodologii i dochodzenia do wielu ustalen w tworczosci
Tadeusza Bigi byloby atrakcyjnym pokazem naukowego ducha, umiejetnosci, wiedzy
1 jezyka. A jezyk mial Scisty 1 pigkny. Za jego pomoca potrafit na kilkunastu stronach
opisac to, co dzi§ innym zajmuje grube woluminy, najczesciej zresztg nieczytane, chyba
ze czasami przez tych, ktdrzy chcg pisac jeszcze grubsze tomy. Nie zajmowal si¢ astro-
nomig czy matematyka, pokazywat jednak w swych dzietach wartosci nieprzemijajace.
Jego praca habilitacyjna o zwigzkach publicznoprawnych w $wietle ustawodawstwa

3 Por. K. Kiczka, Instytucja gieldy w prawie polskim, Wroctaw 1992, s. 15. Maszynopis pracy magi-
sterskiej napisanej pod kierunkiem prof. dra hab. Leona Kieresa na kierunku administracja (jednolite studia
magisterskie).

1], Koredczuk, Stowo wstepne, [w:] Wydzial Prawa, Administracji i Ekonomii Uniwersytetu Wro-
clawskiego w fotografiach (1945-2020), L. Lehmann (oprac.), Wroctaw 2020, s. 8.

32 S. Hubert, Wydzial Prawa i Administracji, [w:] Uniwersytet Wroctawski w latach 1945-1970. Ksig-
ga Jubileuszowa pod redakcjq Witadystawa Floryana, Warszawa 1970, s. 143—146.

33 T. Bigo, Wydzial Prawa, [w:] Uniwersytet Wroctawski 1945-1955, T. 1, Wroctaw 1959, s. 119-120.
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polskiego jest dzi§ z powodzeniem cytowana i przepisywana. Okolicznos$¢ ta daje wiele
do myslenia. Okazuje sie, jak podkresla J. Bo¢, iz podstawowe ustalenia w sprawach
stosunkow spoteczno-prawnych mogg by¢ — mimo pedu cywilizacyjnego — réwnie trwa-
fe, jak sktadowe elementy materii fizycznej*.

Niezaleznie od sfery badawczej jest aktualna dzisiaj i pozostanie z pewnos$cia
w przyszlosci jego dyrektywa dla ksztatcenia uniwersyteckiego, o ktorej pisze profesor
Kazimierz Orzechowski:

,Profesor Tadeusz Bigo powiedzial wtedy do nas:

— Chcee was prosi¢ tylko o dwie, ale bardzo wazne rzeczy. Pierwsza jest, abyscie
nigdy nie denerwowali si¢ w trakcie egzaminu, niezaleznie od tego, co student powie-
dzialtby czy jak by sie zachowal.

Drugga jest, abys$cie nigdy nie szczgdzili czasu na egzamin, abyscie nigdy nie spie-
szyli si¢, egzaminujac.

Egzamin bowiem w kazdym przypadku jest jedyna sposobnoscia w zyciu, dzigki
ktorej wy mozecie pozna¢ sposob myslenia studenta, student za§ moze zapoznac si¢ ze
sposobem, w jaki wy sami patrzycie na odpowiedni problem™.
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Streszczenie: Ustalenia naukowe profesora Tadeusza Bigi maja wazne znaczenie takze na gruncie wspol-
czesnego prawodawstwa i praktyki prawa administracyjnego. Dotyczy to zardwno organizacji administracji
publicznej, jak i jej dziatalnosci w demokratycznym panstwie prawnym w warunkach Unii Europejskiej.
Jego prace naukowe sg zrodtem inspiracji dla dzisiejszych badawczy prawa publicznego, wyrdznia je swoiste
podejscie poznawcze oraz to, ze analizuja wartosci nieprzemijajace dla zagwarantowania przyrodzonej
i niezbywalnej godnos$ci cztowieka oraz wlasciwego funkcjonowania instytucji publicznych.

Stowa kluczowe: Tadeusz Bigo, prawo administracyjne
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Nauka administracji — miedzy prawem a polityka

Wsrod nauk zajmujacych sie administracja publiczng najwigksze znaczenie maja:
a) nauka administracji, b) polityka administracyjna, ¢) nauka prawa administracyjnego
—napisal na wstepie swego skryptu Profesor Tadeusz Bigo (Prawo administracyjne. Czesé
L Instytucje ogolne. Opracowane przez Dr. Wiladystawa Kawke, Adiunkta U. Wr. na
podstawie wyktadow uniwersyteckich prof. dr. T. Bigo, Wroctaw 1948). Tozsamos¢ przed-
miotu badan powoduje, ze podstawy rozroznienia tych trzech nauk nalezy szukaé w sto-

sowanych metodach badan.

»Ad a) Nauka administracji jest nauka opisowa — opisuje ona zjawiska, obj¢te mianem
administracji, przy czym stara si¢ przedstawi¢ prawidla i zwigzki, zachodzace miedzy
urzadzeniami administracyjnymi a celami, do ktorych zmierza administracja. Ad b) Poli-
tyka administracyjna jest umiejetnoscia praktyczna, gdy jest traktowana w sposob nauko-
wy, wtedy tworzy albo odrebng nauke, albo — jak chcg niektérzy — stanowi czgs¢ nauki
administracji. [...] Celem jej jest ustalenie kryteriow a nastepnie stwierdzenie czy istnie-
jace urzadzenia im odpowiadaja (wartosciowanie) wzgl. czy nalezy dazy¢ do zmian i re-
formy. Obie nauki maja — ze wzgledu na powinowactwo metod — $cislejszy zwiazek raczej
z politykag ekonomiczna, statystyka, nauka o ludnos$ci (demografig) i naukami spoteczny-
mi, anizeli z nauka prawa (s. 1). [...] Ad c¢) Nauka prawa administracyjnego zajmuje si¢
normami prawnymi, ktore dotycza administracji. Ona bada przepisy, normujace dziatal-
no$¢ administracyjng, wyjasnia ich tres¢, wykrywa zwiazki wzajemne mig¢dzy normami
tak, jak kazda nauka prawna dogmatyczna zajmuje si¢ konstrukcjami prawnymi (tworzy

pojecia i je systematyzuje)” (s. 2).
Wywad ten uzupetnia Profesor nieco dalej okresleniem administracji:

,»Przez administracje w ogolnosci rozumiemy planowa dziatalno$¢ ludzka zmierzajaca do
pewnych celow. W tym rozumieniu termin administracja jest przynaleznym do réznych
dziedzin zycia i nauki a przedewszystkim jest terminem ekonomicznym, oznacza zarzad,
wogole planowa dziatalno$¢ (zmierzajaca do pewnych celéw). Cele administracji to za-
spokajanie réoznych potrzeb zbiorowych (spotecznych). Jesli do powyzszej definicji wpro-

wadzi si¢ nowa ceche, a mianowicie, ze administracja jest to dziatalno$¢ panstwa, wtedy
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ograniczamy to pojecie i otrzymujemy tymczasowa definicj¢ administracji publicznej

(dziatalnos¢ panstwa zmierzajaca do osiagniecia pewnych celow)” (s. 3).

W powotanym tekscie Profesor sformutowat jeden z najtrudniejszych problemow
metodologicznych dotyczacy klasyfikacji nauk administracyjnych. Jest to problem, kto-
ry jest przedmiotem dyskusji od polowy XIX stulecia po czasy wspotczesne, a ktory
zostal wywolany w ostatnim czasie w toku reformy szkolnictwa wyzszego podjetej przez
wilasciwego ministra w partyjnym panstwie PiS. W zataczniku do rozporzadzenia z dnia
20 wrzesnia 2018 r. w sprawie dziedzin nauki i dyscyplin naukowych oraz dyscyplin
artystycznych zamieszczono klasyfikacj¢ dziedzin nauki, w ktorej w rubryce 5 ,,Dzie-
dzina nauk spotecznych” znalazla si¢ pozycja ,,nauki o polityce i administracji”. Od razu
dodam — ,,administracji”’ bez zadnego przymiotnika. W wielu uzasadnieniach przyjete-
go sformutowania wyrazanych publicznie powtarzat si¢ argument, iz opierajg si¢ one na
koncepcjach, ktorym wyraz dajg klasyfikacje zawarte w publikacjach OECD, a takze
Narodowego Centrum Badan i Rozwoju, oraz na opiniach wyrazanych w prestizowych
gremiach z naukowych akademickich szkot wyzszych w kraju. W klasyfikacjach OECD
w zespole nauk spotecznych w punkcie 5 dotyczacym nauk politycznych pojawia si¢
p- 5 b: Administracja publiczna, (po nim p. 5 c: Teoria organizacji). Z gremiéw opinio-
dawczych przytoczy¢ mozna sugestie Krajowej Reprezentacji Doktorantow, ktdra pragnie
podda¢ pod rozwage ministra wlgczenie nauki o administracji do dyscypliny nauk
prawnych. Przemawia za tym nie tylko naturalne powiazane z naukami prawnymi (stusz-
nie podnoszone przez przedstawicieli nauk prawnych, w tym wladze dziekanskie wy-
dziatéw prawa i administracji), ale takze aktualna struktura uczelni — nauka administra-
cji wyktadana jest na studiach prawniczych i administracyjnych, a wigkszos¢
uniwersyteckich wydziatow jest w tym przypadku wydzialami prawa i administracji
(i tak zapewne pozostanie).

Trudno oprze¢ si¢ wrazeniu, ze ta decyzja klasyfikacyjna oparta zapewne na jakiej$
opinii eksperckiej jest pozbawiona szerszego rozpoznania losow tej dziedziny nauki nie
tylko w kontynentalnych krajach Europy Zachodniej, ale takze w Stanach Zjednoczonych
Ameryki Pétnocnej. Profesor Tadeusz Bigo sformutowal problem, ktéry mozna ujac
w nastepujacym twierdzeniu: nauka administracji powstala w Europie w opozycji do
nauki prawa administracyjnego. To twierdzenie ma dwie istotne konsekwencje: po
pierwsze, nauka administracji nie jest naukg prawna, a po drugie, ma charakter kom-
pleksowy — zajmuje si¢ administracjg z réznych punktow widzenia, mieszczacych sie,
jak to podkreslit Profesor Bigo, w roznych dziedzinach wiedzy o spoteczenstwie, dobie-
ranych (to dodaj¢ od siebie) zaleznie od celu badan. Ta druga konsekwencja przesadzita
na dziesigciolecia o sposobie pojmowania nauki administracji — byta niewatpliwie za-

cheta do podejmowania wielokierunkowych badan nad zjawiskiem administracji, ale
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zarazem otwierala przestrzen niekonczacej si¢ dyskusji o przedmiocie tej nauki, zakre-
sie, metodach analizy i uzyskiwanych wynikach. Dla niektoérych dyskusja ta oznaczata
stabo$¢ nauki administracji, mogacej uzasadniaé postulaty jej eliminacji jako nauki bez
metodologicznej tozsamosci.

Nacechowane pasja badawcza i realizmem poglady Profesora Tadeusza Bigi ksztat-
towaty si¢ w srodowisku naukowym Uniwersytetu im. Jana Kazimierza we Lwowie.
Wplyw na sposéb pojmowania prawa jako niezwykle doniostego zjawiska w zyciu spo-
tecznym, a takzZe na sposoby obierania podstawowych zatozen metodologicznych, deter-
minujacych horyzont poznawczy uczonego, wywarta osobowos¢ Profesora Zbigniewa
Pazdry i intelektualny klimat w kierowanej przez niego przez 19 lat (do 1939 r.) Katedrze
Administracji i Prawa Administracyjnego'. Bogaty warsztat badawczy Profesora Pazdry
obejmowat zagadnienia historyczne, ekonomiczne, administracyjnoprawne; publikowa-
ne wyniki badan uzyskiwaty wysokie oceny. Postawg badawcza Profesor Pazdro po-
twierdzil wysoki walor poznawczy niezwykle trudnego i wymagajacego wielkiego
kunsztu badawczego wychodzenia poza granice jednej dyscypliny. Pézniejsze prace
z ustrojowego prawa administracyjnego czy postgpowania administracyjnego byly przy-
ktadem otwarcia szerokiej perspektywy w szczegdtowych tematach badawczych, a za-
razem uswiadamialy konieczno$¢ wnikliwego okreslenia celu i granic jego realizacji.
Z kolei w pracach z zakresu prawa administracyjnego, zwtaszcza dotyczacych ustroju
administracji publicznej (samorzadu terytorialnego), motywow rozwigzan prawnych
(czesto politycznych) i ich konsekwencji praktycznych Profesor Pazdro nie wahat si¢
formutowaé¢ zdecydowane oceny. Ich podstawe zawsze stanowily przepisy prawa, ale
rzetelno$¢ analizy nie prowadzita do ascezy poznawczej, ktéra niekiedy cechowata pra-
ce poddane surowej dyscyplinie dogmatyki prawa. Istotne znaczenie dla Tadeusza Bigi
miata ostatnia praca Zbigniewa Pazdry o zmianach ustroju samorzadu terytorialnego
w bytej Galicji, w dwudziestoleciu po odzyskaniu niepodlegtosci. Wsrod wielu innych
rozwazana byla kwestia pordwnania ustroju gminy zbiorowej i gminy jednostkowe;j
(gminy zbiorowe istniaty w zaborze rosyjskim, gminy jednostkowe — w zaborach au-
striackim i pruskim); analiza pozytywnych i negatywnych cech obu rozwigzan poprze-
dza ocene wprowadzenia gmin zbiorowych na obszarze bytej Galicji. Ocena dokonane;j

reformy, daleka od jakiegokolwiek aprioryzmu, odniesiona do ztozonych uwarunkowan

!'S. Fundowicz, Wkitad Zbigniewa Pazdro do polskiej nauki prawa administracyjnego, [w:] A. Debin-
ski (red.), Prawo — Kultura — Uniwersytet. 80 lat osrodka prawniczego KUL, Lublin 1999, s. 123-138;
K. Pol, Z dziejow nauki prawa administracyjnego i nauki o samorzqdzie terytorialnym. Zbigniew Pazdro
(1873—1939), ,,Samorzad Terytorialny” 2002, nr 10, s. 76-79. Zob. tez J. Jezewski, Nauka administracji
w pracach Tadeusza Bigo i Franciszka Longchamps de Bérier, [w:] J. Bo¢ (red.), Ksiega z okazji 35-lecia
Instytutu Nauk Administracyjnych Uniwersytetu Wroclawskiego, Wroctaw 2007, s. 15-29.

43



Jan Jezewski

historycznych ziem dawnej Galicji konczy si¢ konkluzjg: ,,nie jest fatwa bezwzgledna
odpowiedz na pytanie, ktory system jest lepszym’.

Pytania o istote nauki administracji w pracy Tadeusza Bigi pojawiaja si¢ kolejny
raz w roku 1950 w referacie przygotowanym na konferencj¢ nauki prawa administracyj-
nego, poprzedzajaca I Kongres Nauki Polskiej, ktory ostatecznie miat si¢ rozprawic
z wptywami ,,nauki burzuazyjnej”, czyli tradycja nauki panstw Europy Zachodniej
w procesie sowietyzacji nauki polskiej. Referat Profesora Bigi zatytulowany Nauka
administracji i nauka prawa administracyjnego napisano w okresie niezwykle trudnym
dla nauk spotecznych; byt to czas ideologicznego dogmatyzmu i presji wywieranej przez
nauke radzieckg na poglady uczonych. Dazenie do naukowej rzetelno$ci nalezato tgczyé
z ostroznoscia ocen, ktore mogly prowadzi¢ do krytyki oznaczajacej usuniecie przed-
miotu z programu nauczania. Referat trafnie zdaje sprawe z historycznej ewolucji poje¢-
cia nauki administracji na tle rozwoju nauki prawa administracyjnego wigzanego z dok-
tryng panstwa prawnego (z powolaniem si¢ na tworczos¢ Waltera Jellinka). Nauka
administracji bada fakty, opisuje istniejagce urzadzenia i dziatania administracyjne, do-
konuje porownan, ,,szuka zwigzkéw przyczynowych migdzy gospodarczymi, spolecz-
nymi i duchowymi zjawiskami a administracja i stara si¢ ustali¢ prawidtowosci™. Poglad,
7e wiedza administracyjna obejmuje obok nauki administracji takze polityke admini-
stracyjna i nauke¢ prawa administracyjnego, nie byl powszechnie akceptowany: ,,Diugo
btakato si¢ blgdne przekonanie o jednym, wspdlnym przedmiocie trzech nauk, ktorym
jest rzekomo administracja. Takze metody badan czesto bywajg mieszane (opisowa,
warto$ciujaca i dogmatyczna)™. Jako jeden z glownych postulatow w dyskusji o wyod-
rebnieniu nauki administracji uznaje si¢ konieczno$¢ badania praktyki dziatania admi-
nistracji — rowniez w nauce prawa administracyjnego. Jej rozkwit nastgpuje w okresie
panstwa prawnego — wowczas gdy zamyka si¢ ona w ciasnych ramach dogmatyzmu, jej
przedstawiciele za$ zadaja oddzielenia nauki prawa od badan opisowych. Przyczyng
dysproporcji ,,migdzy Swietnym rozwojem nauki prawa a niedorozwojem nauki admi-
nistracji” autor tego tekstu Profesor Bigo trafnie dostrzega m.in. w przedmiocie admini-
stracji, ktora w panstwie liberalnym wiladczo chroni granice wolnosci gospodarczej, jej
konstrukcje za$ stanowig podatne tworzywo dla nauki prawa; natomiast ,,mato materia-
tu dostarczajg dla nauki administracji i polityki. Dla tych kierunkéw badania odpowied-

nig jest administracja tworcza i organizatorska™. Po krytycznym ustosunkowaniu si¢ do

2 Z. Pazdro, Przemiany ustrojowe samorzqdu terytorialnego na obszarze b. Galicji (1918—1938),
Lwow 1939, s. 5-8. Typ gminy zbiorowej po wieloletniej dyskusji wprowadzono na catym terytorium kraju
(z nielicznymi wyjatkami) ustawa z dnia 23 marca 1933 r.

3 Z referatu Profesora Bigi na Ogdlnopolskiej konferencji grupy prawa administracyjnego (Il), ,,Pan-
stwo i Prawo” 1951, z. 3, s. 506.

4 Ibidem, s. 507.

5 Ibidem, s. 508.

44



Nauka administracji — miedzy prawem a politykg

tworzonej dopiero nauki budownictwa radzieckiego w referacie zostaje powtdrzony
postulat badania praktyki administracyjnej — a takie jej rozumienie czyni niecelowym
uprawianie osobnej nauki administracji o charakterze opisowym i politycznym. W kon-
kluzji tego wywodu T. Bigo opart si¢ jednak zdecydowanie ideologicznej presji, aby
unicestwi¢ tradycje i dorobek panstwa liberalnego: ,,Z uwagi na ré6znorodnos¢ przed-
miotéw, a tym samym réznorodno$¢ metod badania, istnieje podstawa metodologiczna
do $cistego rozréznienia i oddzielenia badan prawa stanowionego od badan praktyki
administracyjnej. To rozroéznienie jest nakazem bezwzglednie obowiazujagcym badacza
w toku procesu badawczego”. O wynikach badan w toku zaje¢ dydaktycznych mozna
mowi¢ tacznie. Przemawiajg za tym dotychczasowe doswiadczenia®.

Referat wywotat ozywiona dyskusje. W wielu wypowiedziach pojawit si¢ postu-
lat utrzymania nauki administracji w programie studiow. Takg konkluzja zakonczyt
swoje wystapienie Profesor Tadeusz Hilarowicz, podkreslajac wezesniej, ze tzw. fayolizm
nie moze by¢ uznawany za nauke administracji, ,,gdyz kierunek ten zajmowat si¢ tylko
racjonalizacjg urzadzen aparatu administracji”. Z kolei Profesor Marian Zimmermann
twierdzil, ze ,,w dydaktyce traktujemy tacznie nauke administracji i prawo administra-
cyjne”. Profesor Maurycy Jaroszynski zwrocit uwage, ze nauka administracji zostata
zdominowana przez nauke prawa administracyjnego, gdyz w warunkach panstwa kapi-
talistycznego mogta zagrozi¢ ukazaniem mechanizmu ucisku w interesie klasy panujace;.
Doktor Emanuel Iserzon stwierdzil, Zze na aktualnym etapie rozwoju administracji ,,nauka
administracji zlewa si¢ z prawem administracyjnym [...]. Metodologicznie nie da si¢ dzi$
oddzieli¢ nauki prawa od nauki administracji”. W konkluzji dyskusji Profesor Tadeusz
Bigo stwierdzit m.in., ze w badaniach odrgbnych nauk musi istnie¢ rozréznienie metod
badania i badanego materialu. W naszych warunkach brak jeszcze podstaw do pelnego
wyodrebnienia nauki odpowiadajacej ,,radzieckiemu budownictwu’”’.

Referat, a takze dyskusja dos¢ wyraznie ukazaty kontynentalna tradycje uprawia-
nia nauki administracji — jej stabiej Iub silniej uwydatniang odrebnosc¢, a zarazem czeste
odwotywanie si¢ do prawa administracyjnego jako uktadu odniesienia. W tych wywodach
nie pojawia si¢ zarysowany w skrypcie Profesora Tadeusza Bigi problem spdjnosci lub
metodologicznej dyspersji nauki administracji.

Problem ten omoéwiono natomiast w znanych syntezach, otwierajacych szeroka
perspektywe przetomu stuleci. Ernst Forsthoff w podreczniku prawa administracyjnego
pisze o szczegolnej roli, jakg odegraty prace Lorenza von Steina. Autor ten, uznawany
zgodnie za tworce nauki administracji, charakteryzuje administracj¢ nie przez ograni-

czenia, ktore sa nakladane na prawa jednostek, lecz przez dziatalnos¢, ktora podejmuje

¢ Ibidem, s. 509.
7 Ibidem, s. 509-511.
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si¢ w interesie spoteczenstwa. Nauka administracji jest dzietem, ktore przedstawia da-
zenia do studiowania réznych aspektow tej dziatalnosci i w tym celu przedstawia rozne
galezie i zadania panstwa. Dlatego tez dzieto L. von Steina wnosi cenny wktad do defi-
nicji poje¢ podstawowych, takich jak administracja, wladza wykonawcza, wtadza rza-
dowa — ale nie dla prawa administracyjnego w fazie jego konstrukcji. ,,Jednakze nalezy
odrzuci¢ zdecydowanie opini¢, wedtug ktorej von Stein napisat studium nauki politycz-
nej, a nie prawa administracyjnego, i ze nauka administracji (Verwaltungslehre) nie jest
dyscypling prawnicza, ale dyscypling nauki polityki”® (przekt. J.J.). Dystans w pozniej-
szym czasie od nauki administracji spowodowal, ze separowata si¢ ona dobrowolnie od
nauki prawa i probowata si¢ potwierdzi¢ jako cze$¢ nauki polityki w opozycji do nauki
prawa administracyjnego. ,,Byto to odrzucenie kompletne koncepcji Lorenza von Steina”
(przekt. — J.1.y.

Charakter syntezy, nieczesto spotykanej w piSmiennictwie europejskim, ma stu-
dium Georges’a Langroda'®, w ktorym podjat on kwesti¢ jednosci lub réznorodnosci
metodologicznej nauki administracji. Studium otwiera poglad o ,,op¢taniu kartezjanskim”
(hantise cartésienne) klasyfikowania wiedzy, naszych idei i przesagdéw odnoszacych si¢
zaréwno do dyscyplin ,,naukowych” i do metodologii, jak i mentalno$ci, ktore popycha-
ja nas stale ku prébom nowych klasyfikacji, do uporczywego szukania odpowiednich
nazw lub rewizji koncepcji ukutych w przesztosci co do przedmiotéw naszych badan,
ku analizie ich ztozonos$ci w stosunku do przedmiotow dyscyplin sasiednich. Z naszej
tradycji wynika potrzeba integracji wiedzy o danym zjawisku, ,,ktore nie jest ani kon-
struowane, ani dedukowane, ani przepowiadane, ale zyjace”; jeste$my dziedzicami na-
ukowymi XIX w., uwrazliwionymi, gdy chodzi o przyznane rangi ,,nauki” (niekiedy
nawet z nadmiernym przekonaniem o jej znaczeniu)'.

Szczegotowa i1 surowa analiza metodologicznych uwarunkowan nauki administra-
cji prowadzi G. Langroda do konkluzji, ze w celu uproszczenia i jasnosci celowe jest
okre$lanie nauki administracji w liczbie pojedynczej (dénomination ,,de science admini-
strative” au singulier) — co nie powinno przeszkadza¢ innym specjalistom w poszukiwa-
niu odrgbnych uje¢ ,,faktu administracyjnego”. Nasze ujgcie jest wyrazem troski ,,0 wy-

gode i1 uproszczenie a nie o badania klasyfikacji w duchu kartezjanskim, ktore nam

8 E. Forsthoff, Traité de droit administrative allemande, traduit par Michel Fromont, Bruxelles 1969,
s. 98.

o Ibidem, s. 99. Pomijam tu kwesti¢ afirmacji przez Lorenza von Steina koncepcji panstwa socjalnego,
,,zasada administracji socjalnej w sensie wskazanym jest doktadnie celem nauki administracji”, L. von Stein,
Verwaltungslehre, t. I, wyd. 2, Stuttgart 1869, s. 31; por. E. Forsthoff, op. cit., s. 97.

19 G. Langrod, Science administrative ou sciences administratives?, ,,Annales Universitatis Saravien-
sis” 1956/57, v. 1, s. 92—125.

" Ibidem, s. 94.
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podyktowato to rozwigzanie™'?. Nie ulega watpliwosci, ze przedstawione poglady wiaza-
ce $cisle nauke administracji z nauka prawa administracyjnego (w sensie pozytywnym
1 w sensie negatywnym) znalazlty si¢ u podstaw idei utworzenia zaktadu nauki admini-
stracji w Instytucie Nauk Administracyjnych Uniwersytetu Wroctawskiego. Wyrazem
poszukiwania podstaw metodologicznych w dziatalno$ci dydaktycznej staty sie kolejne
wydania podrecznika, zatytutowanego w ostatniej wersji Nauka administracji, pod re-
dakcja Profesora Jana Bocia.

Zupehnie inna plaszczyzna zostata zarysowana w amerykanskiej nauce o relacji
nauki administracji i nauki o polityce. Plaszczyzna ta, znana m.in. z prac znakomitych
autorow amerykanskich (W. Wilsona, F.J. Goodnowa, W.F. Willoughby’ego, prezento-
wanych w polskiej literaturze'), polega na analizie mechanizmu wladzy, nie za$ na
analizie roli 1 dzialania administracji w panstwie, realizujgcej wyznaczone prawem za-
dania. Przez pewien czas istotag amerykanskiej koncepcji stat si¢ rozdziat kompetencji
politycznych (w sferze rzadzenia) od kompetencji administracyjnych (wykonawczych).
,Problemy administracyjne nie sa problemami politycznymi. Polityka okresla wprawdzie
zadania dla administracji, ale nie powinna mie¢ wplywu na poszczegolne urzgdy. Ad-
ministrowanie to przede wszystkim spokojne, wolne od pospiechu i nieustannych kon-
fliktow, zatatwianie rozmaitych spraw; najczesciej nie ma to nic wspolnego z dyskusyj-
nymi zagadnieniami konstytucyjnymi. [...] Podstawowe zasady administracji sg trwale
zakorzenione w naszej politycznej madrosci, w trwatych prawdach politycznego postepu’™.
Poglad ten stal si¢ w pozniejszej literaturze przedmiotem zdecydowanej krytyki. Jak
pisat B. Guy Peters, ,,sztuczne rozdzielenie polityki i administrowania staje si¢ coraz
mniej popularne w literaturze naukowej i w publicystyce. Nasza uwaga koncentruje si¢
na administracji, traktowanej jako integralna czes$¢ procesow decyzyjnych toczacych sig
w strukturach wladzy wykonawczej”'>.

Powotana praca miesci si¢ w gldéwnym nurcie badan osadzonych w konwencji
z zakresu nauki o polityce w Stanach Zjednoczonych. Jak tatwo zauwazy¢, jest to nurt
analityczny, odlegty od tradycji kontynentu europejskiego, przede wszystkim od euro-
pejskiej tradycji prawnej determinacji dzialania administracji. Znajomos$¢ tego nurtu jest
jednak nieodzowna w pracach nad klasyfikacjg i organizacyjnym zaszeregowaniem
dyscyplin z zakresu nauk administracyjnych. Decyzja wigzaca administracje w sposob

stanowczy z nauka polityki budzi uzasadnione watpliwosci co do kwalifikacji autorow

12 Ibidem, s. 125.

13 Z prac wezeéniejszych zob. T. Skoczny, Podstawowe dylematy naukowego poznania administracji
panstwowej, Warszawa 1986, s. 50, 70 i n.; z nowszych B. Guy Peters, Administracja publiczna w systemie
politycznym, Warszawa 1999.

4'W. Wilson, The Study of Administration, “Political Science Quarterly” 1887, nr 2, s. 209; cyt. za
B. Guy Peters, op. cit., s. 18.

15 B. Guy Peters, op. cit., s. 19.
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rozporzadzenia ministerialnego, zwlaszcza gdy chodzi o znajomos$¢ europejskie;j litera-

tury z zakresu nauk administracyjnych.
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Streszczenie: Artykutl jest poswigcony zagadnieniom wspolrealizacji zadan panstwa z zakresu administracji
publicznej 1 polityki. Ukazane zostaly podstawy teoretyczne obu tych dziedzin oraz dazenia do ich separacji.
Wskazano roéznice w tradycji badan europejskich i amerykanskich.

Stowa kluczowe: administracja publiczna, polityka, zréznicowane zadania publiczne, rozréznienie admini-
stracji 1 polityki.
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Pojecie administracji

,»W$rod nauk, ktore zajmuja si¢ administracja publiczna, odrézni¢ nalezy trzy najwazniej-
sze: a) nauke administracji, b) polityke administracyjng i ¢) nauke prawa administracyjne-

9]

go. Wszystkie trzy maja za przedmiot administracje [...]"".

Wyrdznione nauki administracyjne Tadeusz Bigo charakteryzuje zwig¢zle za wy-
bitnym uczonym niemieckiej nauki prawa administracyjnego Walterem Jellinkiem?,
w powyzszej kolejnosci przyjetej najpewniej takze za nim, ale rowniez — jak mozna
przypuszcza¢ —z powodow historycznych: najpierw byta administracja, a dopiero potem
prawo administracyjne. Starozytny Rzym miat administracje, ale raczej nie mial prawa
administracyjnego’. Tak czy inaczej, na pierwszym miejscu zostata wymieniona nauka

administracji®. Nota bene, tak tez jest w nazwie szkoty wroctawskiej: Szkota Nauki

' T. Bigo, Prawo administracyjne. Czgs¢ 1. Instytucje ogdlne. Opracowane przez Dr. Wiladystawa
Kawke, Adiunkta U.Wr. na podstawie wyktadow uniwersyteckich prof. dr. T. Bigo, Wroctaw 1948, s. 1. Ana-
logiczne zdanie znajduje si¢ we wczesniejszej pracy z wyktadami: T. Bigo, Prawo administracyjne. Czgsé
ogolna (stenogram wyktadow uniwersyteckich), wydat adw. dr J. Rodkowski, Lwow 1932, s. 1-2.

2 T. Bigo, Prawo administracyjne. Czgs¢ I.., s. 2.

3 Przeciwko negowaniu obecno$ci w starozytnym Rzymie prawa administracyjnego wypowiadajg
si¢ wloski badacz F.M. Lucrezi, a za nim polscy uczeni: F. Longchamps i T. Giaro. Zob. F. Longchamps,
Instytucje rzymskiego prawa administracyjnego?, [w:] J. Bo¢, A. Chajbowicz (red.), Nowe problemy ba-
dawcze w teorii prawa administracyjnego, Wroctaw 2009, s. 103 i n. oraz T. Giaro, Prawo administra-
cyjne w starozytnym Rzymie?, [w:] J. Jagielski, D. Kijowski, M. Grzywacz (red.), Prawo administracyjne
wobec wspotczesnych wyzwan. Ksiega jubileuszowa dedykowana Profesorowi Markowi Wierzbowskie-
mu, Warszawa 2018, s. 5 i n. W kwestii relacji migdzy administracjg i prawem administracyjnym osobli-
wym przypadkiem jest Zjednoczone Krolestwo Wielkiej Brytanii i Irlandii Pétnocnej. Zob. M. Lough-
lin, Evolution and Gestalt of the State in the United Kingdom, [w:] A. von Bogdandy, P.M. Huber,
S. Cassese (red.), The Max Planck Handbooks in European Public Law. Vol. I — The Administrative State,
Oxford 2017, s. 451 i n.

* Szeroko o pogladach T. Bigi (i F. Longchampsa) wobec nauki administracji i w nauce administracji
pisze J. Jezewski, Nauka administracji w pracach Tadeusza Bigo i Franciszka Longchamps de Berier,
[w:]]. Bo¢ (red.), 35-lecie Instytutu nauk administracyjnych Uniwersytetu Wroctawskiego, Wroctaw 2007,
s. 15 i n. Autor podkresla, ze postawa badawcza T. Bigi i F. Longchampsa ksztaltowata si¢ w srodowisku
naukowym Uniwersytetu im. Jana Kazimierza we Lwowie w intelektualnym klimacie kierowanej przez
Zbigniewa Pazdr¢ Katedrze Administracji i Prawa Administracyjnego. Na temat drogi T. Bigi do Wroctawia
zob.: PM. Zukowski, Tadeusz Antoni Bigo (1894—1975). Droga na katedre uniwersyteckq we Wroctawiu,
,Folia Turidica Universitatis Wratislaviensis” 2015, vol. 4 (1),s. 9 in.
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Administracji i Prawa Administracyjnego, ktorej T. Bigo byt wraz z Franciszkiem Long-
champsem zatozycielem®.

Pojecie administracji jest sprawa kluczowa dla kazdej z nauk administracyjnych,
jako ze wszystkie trzy majg ten sam przedmiot, czyli administracj¢, a ,,r6znig si¢ tylko
metodami™. Przy czym trzecia z nich, w odréznieniu od dwoch pierwszych, ma za bez-
posredni przedmiot prawo administracyjne i jest nauka prawng (normatywna)’. Nie prze-
kresla to jednak mozliwos$ci zintegrowanego uprawiania nauki administracji, polityki
administracyjnej i nauki prawa administracyjnego, na co wskazuje utworzenie na Uniwer-
sytecie Wroctawskim w 1969 r. Instytutu Nauk Administracyjnych®. Doglebne wyjasnienie
pojecia administracji staje si¢ w tych okolicznos$ciach konieczne, chociaz nie jest proste’.

Pojecie administracji publicznej (panstwowej) zostato zdefiniowane przez T. Bige
w sposob klasyczny — metoda kolejnych przyblizen z uwzglednieniem pogladow zagra-
nicznych pionierow nauki prawa administracyjnego, ktorych akademickie prace zyska-
ty w organach prawodawczych i — nawet bardziej — w sgdach status ratio scripta, a w dzi-
siejszym jezyku migdzynarodowym — status legal scholarship, a mianowicie Niemca
Ottona Mayera i Szwajcara Fritza Fleinera'. Punktem wyjscia zdefiniowania admini-
stracji publicznej (panstwowej) jest dla T. Bigi uchwycenie istoty administracji w ogol-
nosci. Czyni to za pomocg dwdch elementow konstrukcyjnych: ,,dziatalnosci ludzkiej”
i,,pewnych celow™: ,,Przez administracj¢ w ogolnosci rozumiemy planowa dziatalnos¢
ludzka zmierzajaca do pewnych celow”!. Niewatpliwie ustalanie celéw i planowanie sg

pierwszymi i z tego punktu widzenia najwazniejszymi etapami racjonalnej dziatalnosci

5 Zob. J. Bo¢, Tadeusz Bigo (1894—1975), [w:] L. Lehmann, M. Maciejewski (red.), Pamieci zmar-
tych Profesorow i Docentow Wydziatu Prawa, Administracji i Ekonomii Uniwersytetu Wroctawskiego 1945—
2010, Wroctaw 2010, s. 22.

¢ T. Bigo, Prawo administracyjne. Czgs¢ I..., s. 1.

7 Ibidem, s. 1-2.

8 O realizacji idei szkoty kameralistyki przez Instytut Nauk Administracyjnych mowit w 35-lecie
utworzenia jego pierwszy dyrektor J. Jendroska, zob. 35-lecie Instytutu Nauk Administracyjnych Uniwersy-
tetu Wroctawskiego, J. Bo¢ (red.), Wroctaw 2007, s. 12.

° Zob. F. Longchamps, Zafozenia nauki administracji, Wroctaw 1949; A. Dunsire, Administration.
The Word and the Science, London 1973; J. Borkowski, Okreslenie administracji i prawa administracyjne-
go, [w:] J. Starosciak (red.), System prawa administracyjnego, t. I, Wroctaw 1977, s. 21 i n.; Z. Niewiadom-
ski, Pojecie administracji publicznej, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.), System prawa
administracyjnego, t. 1. Instytucje prawa administracyjnego, Warszawa 2009, s. 1 i n. oraz A. Btas, J. Bo¢,
J. Jezewski, Administracja publiczna, J. Bo¢ (red.), Wroctaw 2005, passim.

"W 1931 r. W. Jellinek zauwazyl, ze z niemieckiej perspektywy Szwajcaria nie ma w pelni rozwinig-
tego systemu prawa administracyjnego, zob. idem, Verwaltungsrecht, Berlin 1931, s. 111. Trzy lata p6Zniej
ukazat si¢ pierwszy podrgcznik szwajcarskiego prawa administracyjnego, ktoérego autorem byt niemiecki
profesor E. Ruck, wykladajacy w Bazylei. Niewielki rozmiar Szwajcarii i jej polozenie sprawity, ze do na-
rodzin szwajcarskiego prawa administracyjnego przyczynili si¢ cudzoziemcy. Wskaza¢ mozna jeszcze, ze
pierwsze wyktady ze szwajcarskiego prawa administracyjnego w latach 60. XIX w. prowadzili Austriak
E. Bernatzik w Bazylei i Niemiec G. Vogt w Zurichu.

"' T. Bigo, Prawo administracyjne. Czgs¢ I..., s. 3.
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administracyjnej, ktora w dalszej kolejnosci w zestawie wzajemnie powigzanych funkcji
Henri Fayola obejmuje jeszcze ,,rozkazywanie”, koordynowanie i kontrolowanie'. Ko-
lejnym krytycznym elementem konstrukcyjnym pojecia administracji publicznej (pan-
stwowej) jest ,,dzialalno$¢ panstwa”: ,,administracja jest to dziatalno$¢ panstwa”".
Element ten takze jest niewatpliwy, jako ze tam, gdzie jest panstwo, jest administracja
ivice versa'. Prowadzi to do ,,tymczasowej definicji administracji publicznej”: ,,dziatal-
nos$¢ panstwa zmierzajgca do osiggniecia pewnych celow”, a konkretnie do ,,zaspokaja-
nia potrzeb kolektywnych's. Nota bene szczeg6lny charakter ma takze zwigzek panstwa
z prawem administracyjnym. Zwigzek ten przynosi m.in. istotny kontrast miedzy prawem
administracyjnym i prawem prywatnym: prawo administracyjne jest produktem indy-
widualnej historii kazdego panstwa, podczas gdy prawo prywatne to produkt wspolnego
dziedzictwa kulturowego. Pomijajac pewne osobliwo$ci, prawo prywatne charakteryzu-
je znaczna liczba wspdlnych elementow i powtarzajacych si¢ instytucji, takich jak rodzi-
na, wlasno$¢ i kontrakty's.

Sformutowanie, ze ,,administracja jest planowa dziatalnos$cia panstwa, zmierzajgca
do pewnych celow (zaspokojenia potrzeb kolektywnych)”", jest trafne, ale za szerokie,

jako ze ,,nie kazda planowa dziatalno$¢ panstwa nazywa si¢ administracjg™®. Stad tez

12 Zob. H. Fayol, Administracja przemystowa i ogdlna oraz nauka o administracji w zastosowaniu do
panstwa, Poznan 1947. Za najwigkszy wspolny mianownik dla funkcji administracyjnych mozna uznaé
w szczegolnosci decydowanie, ale takze np. komunikowanie.

13 T. Bigo, Prawo administracyjne. Czgs¢ I..., s. 3.

4 Where there is a state, there is an administrative system, and vice versa, S. Cassese, The Adminis-
trative State in Europe, [w:] A. von Bogdandy, P.M. Huber, S. Cassese (red.), op. cit., s. 58.

15 T. Bigo, Prawo administracyjne. Czgs¢ I...,s. 3.

16 Nie oznacza to, ze wspolnych elementow i powtarzajacych si¢ instytucji nie ma w krajowych po-
rzadkach prawa administracyjnego. Wystarczy wskaza¢ na wptyw prawa kanonicznego na prawo admini-
stracyjne. W czasach, gdy pojecie separacji miedzy panstwem i koSciotem byto jeszcze nieznane, wiele
istotnych instytucji i zasad zostato transponowanych z prawa kanonicznego do prawa administracyjnego.
Wsrod koncepcji, ktore migrowaty z prawa kanonicznego do prawa administracyjnego, byty nastepujace:
administracja, urzadzenie uzytecznosci publicznej, funkcja publiczna, jednostka publiczna i domena pu-
bliczna. Nie mozna tez nie wspomnie¢ o prawie rzymskim. Wprawdzie prawo rzymskie raczej nie miato
specjalnej gatezi prawa administracyjnego, to jednak dostarczyto ,,gramatyki prawnej” do skonstruowania
intelektualnej budowli prawa administracyjnego. Nauka prawa administracyjnego rozwingta si¢ w drugiej
potowie XIX w. jako rezultat wysitkow prawnikow ze wspolnym wyksztalceniem w zakresie prawa rzym-
skiego (nalezeli do nich P. Laband, O. Mayer, R. von Gneist i O. Raneletti). Nadto uniwersalistyczne podej-
$cie prawa rzymskiego uwolnilo przedstawicieli prawa administracyjnego od wylacznie krajowej perspek-
tywy. Jednak pomimo wspolnych elementow i wspolnych fundamentoéw prawo administracyjne i systemy
administracyjne w ostatecznos$ci uksztattowatly si¢ rozbieznie odpowiednio do panstwowych uwarunkowan.
W Europie dwa diametrycznie odmienne modele panstwa uksztattowaty si¢ we Francji i Anglii. Gdy mode-
le te utrwalily sie¢, przyciagnety swoich zwolennikow. Zdecydowanie wigcej miat ich model francuski,
a wsrdd nich byty Niemcy, Wiochy, Austria, Grecja i Polska. Zob. S. Cassese, op. Cit., s. 58-63 i cytowana
tam literatura.

17 T. Bigo, Prawo administracyjne. Czesé I..., s. 3. Przywotujac ujecie F. Fleinera, T. Bigo wskazuje
na ,,cele odpowiadajace dobru ogélnemu”, ibidem, s. 4.

'8 Ibidem, s. 3-4.
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T. Bigo blizej okresla te czes¢ dziatalnosci organow wiadzy panstwowej, ktorg nazywamy
administracja. Czyni to w dominujacy wowczas i nadal stosowany sposob, a mianowicie
negatywnie: administracjg jest dziatalno$¢ panstwa z wylaczeniem sadownictwa i usta-
wodawstwa'®. Te materialng definicj¢ administracji panstwowej T. Bigo nastepnie dookre-
$la, formutujac kryteria potrzebne do odrdéznienia od administracji sgdownictwa i usta-
wodawstwa®’. Negatywna jest takze formalna definicja administracji, zgodnie z ktora
administracja to ,,zakres kompetencyjny organéw panstwowych, ktore nie sg ani sado-
wymi, ani ustawodawczymi”?!. Jak podkresla T. Bigo, te dwie negatywne definicje admi-
nistracji nie pokrywaja si¢ wzajemnie, lecz krzyzuja (ciata ustawodawcze i sady wyko-
nuja w pewnym zakresie funkcje administracyjne, a administracja funkcje prawodawcze
1 orzecznicze), co oznacza, ze ,,zakres dziatania organow administracyjnych (tj. admini-
stracji w rozumieniu formalnym) nie pokrywa si¢ z materialnym pojeciem administracji”?.

Przedstawiony sposob definiowania i sama definicja administracji T. Bigi odbie-
gaja od ,,pozapanstwowego”, ,,pozacelowosciowego”, ,,pozaprawnego” i — dzieki temu
— ,,powszechnie pojemnego” i ,,ponadczasowego” podejscia przyjetego przez F. Long-
champsa® — drugiego ojca zatozyciela wroctawskiej Szkoty Nauki Administracji i Prawa
Administracyjnego. Przede wszystkim przez ograniczenie administracji do administra-
cji panstwa, co nota bene przez wiele lat byto w petni uzasadnione, jako ze administra-
cja (i prawo administracyjne) czy — szerzej — wladza wykonawcza wytonita si¢ jako
zjawisko panstwowe i w przestrzeni pozapanstwowej nie byto dla niej miejsca. Sytuacja
diametralnie zmienita si¢ z chwilg utworzenia organizacji suprapanstwowych, ktorych
przyktadem jest Unia Europejska z wtadza wykonawcza? oraz administracja i prawem
administracyjnym?®. W efekcie, poczynajac w szczegolnosci od akcesji Polski do Unii
Europejskiej w 2004 r., definicja administracji T. Bigi, a takze oparta na niej definicja
administracji J. Bocia?® sa w czgsci archaiczne i wymagaja transformacji i rozszerzenia
przez uwzglednienie istnienia wtadzy wykonawczej, administracji i prawa administra-
Cyjnego w przestrzeni pozapanstwowe;.

Potrzeba transformacji i rozszerzenia ,,panstwowe;j” definicji administracji T. Bigi

nie zmienia faktu, ze definicja ta ma olbrzymi walor poznawczy i dobrze stuzy

Y Ibidem, s. 4.

2 Ibidem, s. 4 in.

2l Ibidem, s. 7.

22 Ibidem, s. 8.

2 Zob. F. Longchamps, Zafozenia nauki... Podstawowe elementy podejscia F. Longchampsa identyfi-
kuje i omawiam w: Zalozenia nauki administracji Franciszka Longchampsa de Berier i administracja unij-
na, ,,Panstwo i Prawo” 2019, nr 5, s. 70 i n.

24 Zob. R. Grzeszczak, Wiladza wykonawcza w systemie Unii Europejskiej, Warszawa 2011.

2 Zob. R. Grzeszczak, A. Szczerba-Zawada (red.), Prawo administracyjne Unii Europejskiej, Warsza-
wa 2016.

26 Zob. J. Bo¢, Prawo administracyjne, [w:] J. Bo¢ (red.), Prawo administracyjne, Wroctaw 2010, s. 15.
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uprawianiu nauki administracji, polityki administracyjnej i nauki prawa administracyj-
nego. Przyczynilty si¢ do tego trzy spostrzezenia i wyjasnienia T. Bigi, rozszerzajace
i poglebiajace jego definicje administracji. Po pierwsze, warto$ciowe rozréznienie w ramach
dziatalno$ci administracyjnej wyjetego spod kontroli sagdowo-administracyjnej rzadzenia
oraz podlegtego kontroli sadéw administracyjnych wykonawstwa w $cistym znaczeniu,
tj. wykonywania ustaw?’. To, Ze niecata administracja moze by¢ catkowicie unormowana
prawem i nie wszystkie jej czynnosci nalezg do wykonawstwa ustaw, stalo si¢ punktem
wyjscia licznych prac Adama Btlasia, po§wigconych dzialaniom administracji nieuregu-
lowanym wyczerpujagco normami prawnymi?®. Po drugie, rozréznienie w dziatalnosci
administracyjnej ,,administracji wladczej, czyli zwierzchniczej, realizowanej przy pomo-
cy wladztwa administracyjnego” i ,,administracji niewtadczej”*. Rozroznienie admini-
stracji wladczej i niewtadczej znalazto szerokie zastosowanie zwtaszcza w pracach Tade-
usza Kuty, przynoszac aktualng dzisiaj teori¢ niewtadczych dziatan administracji*’. Po
trzecie, wskazanie, ze w odréznieniu od sadownictwa ,,gldéwnym celem administracji jest
dziatalnos¢ tworcza. Funkcja orzecznicza administracji (wyrzeczenie, co jest prawem
w konkretnym wypadku) jest tylko ogniwem posrednim, tj. czyms$ przejsciowym do
glownej dziatalnosci. Normy, okreslajace dziatalno$¢ administracji sg czesto skonstru-
owane w ten sposob, ze pozostawiajg pewna wolno$¢ administracji, pewng swobode
dziatania™'. Z tym stwierdzeniem powigzana jest konstatacja, ze ,,administracja, tak pod
wzgledem formy, jak i tresci, nie przedstawia si¢ jako dziatalnos¢ jednolita, lecz sktada
si¢ na nig wielka ilo$¢ réznorodnej tresci i form, ktorych nie mozna sprowadzi¢ do wspol-
nego mianownika. Najbardziej typowe formy dziatania administracyjnego to: obserwacja,
zaspakajanie potrzeb pieczg administracyjng, czynnosci organizacyjne, nadzor, orzekanie,
zarzadzanie. Wskazane formy dziatania administracji znalazty omowienie w ramach

koncepcji ciggu dziatan administracji autorstwa Adama Chetmonskiego®, T. Kuty** i Jana

27 T. Bigo, Prawo administracyjne. Czgs¢ I...,s. 10—11.

2 Zob. A. Bla$, Pojecie faktow administracyjnoprawnych. Studium z badan nad dzialaniami admini-
stracji panstwowej nieuregulowanymi wyczerpujgco normami prawa, Wroctaw 1989.

2 T. Bigo, Prawo administracyjne. Czgs¢ I..., s. 12.

30 Zob. T. Kuta, Pojecie dziatan niewladczych w administracji na przykiadzie administracji rolnictwa,
Wroctaw 1963. Zob. tez J. Korczak, Koncepcja dziatan niewtadczych profesora Tadeusza Kuty — z dorobku
wroclawskiej szkoly administratywistycznej, [w:] A. Bta$, J. Bo¢ (red.), Stan i kierunki rozwoju nauk admi-
nistracyjnych, Wroctaw 2014, s. 157 i n.

31 T. Bigo, Prawo administracyjne. Czgs¢ I..., s. 5.

2 Ibidem, s. 6.

33 Zob. A. Chetmonski, Przedsigbiorstwo parnstwowe wobec organdéw zwierzchnich, Wroctaw
1966, s. 144-145; idem, Cigg dzialan prawnych w gospodarce panstwowej jako przedmiot badan. Propo-
zycja metodologiczna, Acta Universitatis Wratislaviensis No. 163, ,,Prawo”, t. XXXVIII, Wroctaw 1972,
s. 171in.

3% Zob. T. Kuta, Aspekty prawne dziatan administracji publicznej w organizowaniu ustug, Wroctaw
1969,s. 79 in.
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Jendroski® oraz jej aplikacji*, a takze w teorioorganizacyjnych pracach kolejnych gene-
racji pracownikow Instytutu Nauk Administracyjnych®’.

Zostato juz wskazane, ze postawa badawcza T. Bigi ksztattowata si¢ w srodowisku
naukowym Uniwersytetu im. Jana Kazimierza we Lwowie w kierowanej przez Zbignie-
wa Pazdre Katedrze Administracji i Prawa Administracyjnego. Mozna przypuszczac, ze
wskazane powyzej warto$ciowe rozszerzone rozumienie istoty i funkcji administracji
przez T. Bige, w tym relacji administracji do prawa, miato zZrédto m.in. w pracy: Fran-
ciszek Bujak, Z. Pazdro, Zdzistaw Prochnicki, Stanistaw Sobinski, Polska wspotczesna
(nauka obywatelska), Lwow 1926. W pracy tej Z. Pazdro pisal mianowicie, ze ,,admini-
stracja musi by¢ legalna, to jest musi obracac si¢ w granicach zakres§lonych przepisami
prawa”, ale juz w nast¢pnym zdaniu podnosil, Ze ,,musi ona zarazem by¢ rozumna,
energiczna, gospodarcza i oszczedna™®. W tejze pracy F. Bujak w kontekscie istoty
i znaczenia zasady dekoncentracji w administracji napisat o potrzebie ,,szybkiego i spraw-
nego dzialania administracji”. Taka dualno$¢ standardéw funkcjonowania administracji
jest mocno widoczna w pracach T. Bigi, a ich (de facto pozorna) konkurencyjnos¢ byta
wielokrotnie podnoszona i dyskutowana w trakcie posiedzen naukowych pracownikow
Instytutu Nauk Administracyjnych, gdzie gldéwnymi adwersarzami i zwolennikami
prawnego i sprawnosciowego spojrzenia na administracj¢ byli odpowiednio J. Jendroska
i T. Kuta — uczniowie i sukcesorzy T. Bigi. Prowadzone dyskusje niewatpliwie ksztatto-
waty sposob rozumienia administracji mtodszych pracownikow Instytutu, czego owocem
w moim przypadku byla przygotowana pod kierownictwem T. Kuty praca doktorska
poswiecona zwigzkom prawa administracyjnego i nauki administracji*’, nast¢pnie praca
habilitacyjna o polityce administracyjnej (instrumentach dziatania administracji) miedzy

prawem administracyjnym i naukg administracji*’, a p6zniej praca tzw. profesorska

35 Zob. J. Jendro$ka, Postgpowanie administracyjne w kodyfikacjach europejskich paristw socjalistycz-
nych, Warszawa 1970, s. 46—47.

36 Zob. K. Nowacki, O ciggu prawnym instrumentow ochrony srodowiska w ujeciu prawnoporéwnaw-
czym, Acta Universitatis Wratislaviensis No. 2018, ,,Przeglad Prawa i Administracji”, t. XXXVIII, Prze-
obrazenia we wspotczesnym prawie administracyjnym i w nauce administracji, A. Bta$ (red.), Wroctaw
1997,s. 179 in.

37 Zob. A. Ba$, Pojecie dzialar zlozonych administracji. Studium z metodologii badan nad dzialania-
mi administracji, niepublikowana rozprawa doktorska, Wroctaw 1977; idem, Prawne aspekty dzialan ztozo-
nych administracji panstwowej, Acta Universitatis Wratislaviensis No. 261, ,,Przeglad Prawa i Administra-
cji”’, t. VI, Wroctaw 1975, s. 101 i n.; idem, Proces administrowania jako zorganizowany uktad dziatan
administracji publicznej, ,,Acta Universitatis Wratislaviensis”, No. 169, ,,Prawo” XXXVI, Wroctaw 1972,
s. 83 in.; atakze A. Chrisidu-Budnik, J. Korczak i A. Pakuta i J. Supernat, Nauka organizacji i zarzqdzania,
Wroctaw 2005.

38 Czyli, jakby powiedziat J. Bo¢, administracja musi by¢ inteligentna. Zob. J. Bo¢, Administracja
publiczna jako organizacja inteligentna, [w:] A. Btas, J. Bo¢, J. Jezewski, Nauka administracji, red. J. Bo¢,
Wroctaw 2013, s. 369 i n.

39 J. Supernat, Odestania do zasad prakseologicznych w prawie administracyjnym, Wroctaw 1984.

4 Idem, Instrumenty dzialania administracji. Studium z nauki administracji, Wroctaw 2003.
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o administracji w obszarze pozapanstwowym®*. W kazdej z nich kluczowe byto pojecie
administracji, ktorego wyjasnienie i analiza stanowity punkt wyjscia przywotanych
w tym tekscie prac T. Bigi. Z tego punktu widzenia wyréznione prace T. Bigi zastuguja
na miano seminalnych, ktorg to ceche przypisuje si¢ w powszechnej opinii pracom T. Bigi

poswigconym samorzadowi terytorialnemu i sagdownictwu administracyjnemu.
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Streszczenie: Tekst rekonstruuje zastosowany przez prof. Tadeusza Bige sposéb definiowania poj¢cia ad-
ministracji. Przedstawia i wyjasnia wartosci, ograniczenia i wspolczesne znaczenie definicji administracji
autorstwa T. Bigi.

Stowa kluczowe: administracja, prawo administracyjne, panstwo.

57






Jolanta Blicharz DOI: 10.34616/23.20.067
Uniwersytet Wroctawski
ORCID: 0000-0002-4581-8629

Pojecie prawa administracyjnego

»Prawo administracyjne jest to ogdét norm prawnych, ktore odnosza si¢ do administracji
w znaczeniu formalnym. Reguluje ono dziatalno$¢ organdéw administracyjnych, a ponie-
waz dotyczy tez obywateli — prawo administracyjne reguluje tez zachowanie si¢ admini-

strowanych. W systematyce prawnej prawo administracyjne nalezy do prawa publicznego”

— cytat z opracowania W. Kawki wyktadu Profesora Tadeusza Bigi.

Profesor T. Bigo napisal w 1937 r.: ,,W ostatnich czasach zaznacza si¢ duzy przyrost
norm prawa narodoéw, co przyczynia si¢ do rozwoju prawa administracyjnego™'. Stwier-
dzenie to jest nadal aktualne, jesli chodzi o stan badan tej galezi prawa o znacznej ptyn-
nosci zakresu, co wynika z tworzenia si¢ coraz to nowych dziedzin prawnej regulacji.

Ksztaltowanie pojgcia prawa administracyjnego w przekroju historycznym stano-
wi interesujgcy materiat. Wskazuje nie tyko na zmiany kryteriow, ktore przyjete zostaty
przy konstruowaniu definicji tego pojecia, ale charakteryzuje i catg administracje. Znaj-
duje to wyraz w literaturze; okreslenie prawa administracyjnego uwarunkowane jest
epoka historyczng, systemem politycznym i obowigzujagcym w okreslonym miejscu
i czasie stanem prawa. Nie wyklucza to jednak pewnej ciggtosci nauki nad tym zagad-
nieniem, mozliwo$ci wykorzystywania osiaggnie¢ i prowadzenia badan porownawczych.
Poglady nauki na prawo administracyjne §ledzi¢ mozna zar6wno przez rozwoj koncep-
cji organu administracyjnego, jak i przez zwigzek pojecia prawa administracyjnego
z pojeciem administracji. W dyskusjach naukowych zagadnienia te wiazaty si¢ nie tylko
z dazeniem do ustalenia charakteru prawnego poszczegoélnych konkretnych organow
administracyjnych, ale tez z uznaniem, ze dziatania administracji podejmowane sa
z pelnym skutkiem prawnym na mocy norm prawa administracyjnego (takze norm wie-
lu innych gatezi prawa). Wyrazano tez poglad, ze wszystkie te normy prawne sg potrzeb-

ne administracji ,,do dziatania i do zycia.

! T. Bigo, Zarys nauki administracji i polskiego prawa administracyjnego. Administracja. Cz. 1. We-
dle wyktadow uniwersyteckich, Lwow 1937, s. 32-33.

2 Zob. J. Borkowski, Okreslenie administracji i prawa administracyjnego, [w:] System prawa admi-
nistracyjnego, t. I, Ossolineum 1977, s. 42.
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Zwroci¢ nalezy jeszcze uwagg, ze klasyczne definicje prawa administracyjnego
ujete od strony podmiotowej bralty za punkt wyjscia organy administracyjne, ktore utoz-
samiano z wladzami administracyjnymi (a nawet urzedem ,,w obszernym tego stowa
znaczeniu”)’. Tak np. w podreczniku T.N. Hilarowicza z ubieglego stulecia czytamy, iz
»|---] prawo administracyjne [...] to «og6t tych norm prawnych, ktore specjalnie regulu-
ja dziatalno$¢ administracji publicznej, rozumianej jako ogédt wladz administracyjnych»™.
Rowniez w literaturze pierwszych lat powojennych podmiotowe okreslenie prawa admi-
nistracyjnego podaje A. Peretiatkowicz, stwierdzajac, ze ,,Prawo administracyjne zawie-
ra normy prawne, ktore reguluja dziatalno§¢ wtadz administracyjnych. Normy te mowia
takze o uprawnieniach i obowigzkach jednostek w réznych dziedzinach zycia admini-
stracyjnego, ale méwia o tych uprawnieniach w stosunku do panstwa wzglednie wtadz
administracyjnych™. Analogiczng definicj¢ przyjmuje S. Kasznica, ktory wskazuje, iz
»Prawo administracyjne normuje wewnetrzng organizacj¢ i postepowanie wtadz admi-
nistracyjnych i zwigzkdéw publiczno-prawnych, jak réwniez stosunki pomiedzy panstwem
i tymi zwigzkami a jednostkami i ich zrzeszeniami™.

Te stwierdzenia traktowac mozna jako poczatek budowania teorii organu admini-
stracyjnego w polskiej literaturze prawa administracyjnego. Jakkolwiek problematyka
organdw administracyjnych zostata szerzej rozwini¢ta w okresie powojennym, to jednak
szczegodlnie charakterystyczny w tej kwestii byt poglad T. Bigi, ktorego zdaniem ,,przez
organ rozumiemy osobe fizyczna (wzglednie kilka osob fizycznych pojetych jako kole-
gium), ktore na podstawie normy organizacyjnej dzialaja w imieniu osoby prawnej’”’.
Dalej Autor w $cistym znaczeniu organami panstwowymi wyrdznia tylko niektore
osoby pozostajace w stosunku stuzbowym do panstwa, a nie wszystkich funkcjonariuszy
publicznych. Sg nimi ,,tylko ci funkcjonariusze, ktérych objawy woli (zewngtrzne dzia-
tania) moga by¢ uwazane za dziatania panstwa’®.

Definicja ta stworzyta tez podstawy do poglebiania koncepcji organu administra-
cyjnego, w szczegolnosci do wykrycia jego swoistosci. Przede wszystkim istotne jest tu
stanowisko J. Starosciaka, ktorego zdaniem ,,organ administracji [...] to wyodrebniona

3 Warto wskaza¢ stwierdzenie A. Okolskiego, iz: ,,Organem, ktory panstwo tworzy do urzeczywist-
nienia pewnego zadania i ktoremu powierza wskutek tego pewne prawa, jest urzad w obszernym tego stowa
znaczeniu, czyli jak si¢ pospolicie wyrazaja wladza administracyjna. [1o$¢ tych urzedow, wtadz jest rozma-
ita”— A. Okolski, Wyktad prawa administracyjnego oraz prawa administracyjnego obowigzujgcego w Kro-
lestwie Polskim, Warszawa 1888, s. 54-55.

4 T. Hilarowicz, Zarys nauki administracji i austriackiego prawa administracyjnego, Cz. I, Krakow
1917, s. 16.

5 A. Peretiatkowicz, Podstawowe pojecia prawa administracyjnego, Poznan 1946, s. 10.

¢ S. Kasznica, Polskie prawo administracyjne. Pojecia i instytucje zasadnicze, wyd. 1V, Poznan
1947, s. 21.

" T. Bigo, Prawo administracyjne. Czgs¢ ogolna, Dziat I, Lwow 1937, s. 63.

8 Ibidem.
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jednostka w organizacji panstwowej, posiadajaca ustalony prawem, jej tylko wlasciwy
zakres dziatania [...] oraz podejmujaca to dzialanie za po$rednictwem okreslonych pra-
wem 0sob i w swoistych dla niej formach prawnych’. Dodajmy, iz element tzw. swoistych
form dziatania przy wykonywaniu zadan organizatorskich zostat przyjety przez Autora
réwniez w przedmiotowym okresleniu prawa administracyjnego, jako tej galezi prawa,
»ktora reguluje dziatalno$¢ organow panstwowych, podejmowang w celu wykonania
ustalonych prawem zadan organizatorskich wypetnianych w swoistych formach dziata-
nia”'% Okreslenie prawa administracyjnego przyjete przez J. Staro$ciaka zostato z pew-
nymi modyfikacjami zaakceptowane w nauce prawa administracyjnego'!.

Wsrod licznych koncepcji prawa administracyjnego swoisty kanon w polskim
pisSmiennictwie prawniczym stanowia ujecia zaréwno od strony podmiotowej (A. Pere-
tiatkowicz, J.St. Langrod, M. Zimmermann), jak i przedmiotowej (M. Jaroszynski,
J. Staroéciak, W. Dawidowicz). Za przedmiotowym okresleniem prawa administracyj-
nego opowiadat si¢ rowniez F. Longchamps, stwierdzajac, ze ,,prawem administracyjnym
jest to prawo, ktore odnosi si¢ do struktury administracji i jej dziatania w spoteczenstwie,
W sposOb swoisty, tj. taki, ze nie odnosi si¢ zarazem do innych sytuacji”'?.

Na tym jednakze nie wyczerpywala si¢ problematyka pojecia prawa administra-
cyjnego. Scisle z tym zwigzana byta dalsza kwestia, a mianowicie przywrocenie duali-
stycznego modelu administracji publicznej. Definicje dotychczasowe budowane w kon-
tek$cie istnienia jednolitej administracji panstwowej tracity powazng cze$¢ swojego
znaczenia na rzecz konstruowania okreslen nowych, oddajacych zjawisko powtoérnego
powotania w Polsce samorzadu terytorialnego i przekazania mu znacznego zakresu
zadan i kompetencji dotychczasowej administracji panstwowej. Dodatkowego znaczenia
pojeciu prawa administracyjnego nadat rowniez proces oddzialtywania europejskiego
prawa administracyjnego na prawo administracyjne panstw europejskich, ktory jest
niekiedy utozsamiany z procesem harmonizowania lub ujednolicania prawa administra-
cyjnego panstw europejskich z prawem (administracyjnym) Unii Europejskiej lub pro-
cesem harmonizacji krajowych i europejskich standardow dla dziatan administracji'®.

Jakkolwiek zmiany te stanowiag wyznaczniki obecnego ksztattowania pojecia prawa

¢ J. Staro$ciak, Prawo administracyjne, Warszawa 1977, s. 55-56.

10 Ibidem, s. 16-17

' Tak np. W. Dawidowicz, opowiadajac si¢ za przedmiotowym okresleniem prawa administracyjne-
go, akcentowal dos¢ mocno, w zwigzku z zagadnieniem form dziatania jako elementu okreslenia prawa
administracyjnego, jednostronnos$¢ dziatan organéw administracji — zob. W. Dawidowicz, Nauka prawa
administracyjnego. Zarys wyktadu, t. I, Warszawa 1965, s. 43—44.

12 F. Longchamps, Wspolczesne problemy podstawowych pojeé prawa administracyjnego, ,,Panstwo
1 Prawo” 1966, z. 6, s. 891.

13 Zob. A. Wrobel, Europeizacja prawa administracyjnego, t. 3, System prawa administracyjnego,
R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.), Warszawa 2014, s. 24.
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administracyjnego, to jednak nie sposob pomina¢ proponowanych ujec tej galezi prawa
w kontekscie analizowanych przez poszczegolnych autorow ich probleméw badawczych'.
Przede wszystkim mozna méwié¢ o kierunku poszukiwan przedmiotu prawa ad-
ministracyjnego w znamionach stosunku administracyjno-prawnego. Tak np. wedtug
J. Filipka ,,prawo administracyjne jest zespolem norm regulujacych stosunki administra-
cyjnoprawne”'®, Punkt zblizony do przyjmowanego przez J. Filipka, reprezentowat
réwniez J. Staro$ciak, ktory nawigzywat w swoich rozwazaniach do kategorii stosunku
administracyjnoprawnego, stwierdzajac, iz ,,trzon prawa administracyjnego stanowig te
przepisy, ktére mogg stanowi¢ podstawe powstania stosunku administracyjnoprawnego’.
W literaturze zdania w tej kwestii byty podzielone. Taki m.in. poglad zajat F. Longchamps,
ktory twierdzit, iz ,,pojecie stosunku prawnego jest ostatecznie tylko sprawa wyboru.
Sprawg wyboru jest jego uznanie, w takim czy innym rozumieniu i w takim czy innym
uktadzie myslowym, albo tez jego pominigcie. Mozna zbudowaé obraz zycia prawnego
z uzyciem tego pojgcia, mozna i bez niego — spor o to pozostanie nierozstrzygnigty”'’.
Nalezy jeszcze wskazac na proby innego ujmowania zakresu pojecia prawa admi-
nistracyjnego. Dyskusje wywotaty tu poglady dotyczace niemozliwosci konsekwentnego
i precyzyjnego okreslenia zakresu tej gatezi prawa. Zdaniem J. Letowskiego mozna to
zrobi¢ tylko w pewnym przyblizeniu, a wtedy nalezy uznac, ze prawo administracyjne jest
galezig prawa, ktora reguluje: 1) procesy administrowania w panstwie, 2) system organow
powotanych do realizacji tych procesow oraz 3) charakterystyczne (przede wszystkim
wiladcze) prawne formy dziatania tych organéw'®. Rowniez J. Zimmermann dokonuje
charakterystyki prawa administracyjnego przez wyliczenie jego podstawowych cech'.
Problematyka pojgcia prawa administracyjnego byta rowniez rozwazana przez
Z. Leonskiego. Autor ten identyfikuje prawo administracyjne z dzialem prawa, ktory
,reguluje dziatalnos¢, formy realizacji i struktury organizacyjne administracji”®, ktorej
swoista cecha jest to, ze ,,zarzadzanie spoteczenstwem odbywa si¢ na podstawie przepi-
sOw prawa przez specjalnie w tym celu powotane podmioty (organy), z mozliwos$cia

uzycia przymusu panstwowego, a przedmiotem jej dziatan jest realizacja funkcji

14 Zob. tez: Z. Duniewska, Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie,
M. Stahl (red.), wyd. 5, Warszawa 2013, s. 44.

15 J. Filipek, Stosunek administracyjnoprawny, ,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Jagiellonskiego”,
CLXXXVII, Prace Prawnicze, z. 34, Krakow 1968, s. 134.

16 J. Staro$ciak, op. cit., s. 17.

17 F. Longchamps, O pojeciu stosunku prawnego w prawie administracyjnym, Acta Universitatis Wra-
tislaviensis Nr 19, ,,Prawo”, t. XII, Wroclaw 1964, s. 44. Zob. tez: W. Dawidowicz, Polskie prawo admini-
stracyjne, Warszawa 1978, s. 49-50.

18 Zob.: J.P. Tarno, Naczelny Sqd Administracyjny a wyktadnia prawa administracyjnego, Warszawa
1999, s. 22-23.

1% J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Zakamycze 2005, s. 36-39.

20 7. Leonski, Zarys prawa administracyjnego, Warszawa 2004, s. 24.
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panstwa”?!. Szczegdlnego znaczenia nabiera rowniez zaproponowane przez Z. Cieslaka
okreslenie prawa administracyjnego odwotujacego si¢ do dobra wspolnego. Autor utoz-
samia prawo administracyjne z uporzagdkowanym zbiorem norm prawnych, ktorych
racja obowigzywania jest bezposrednia realizacja przez podmioty administrujgce war-
tosci wyrdznionych ze wzgledu na dobro wspolne?.

Nalezatoby to jednak uzupetnic, poniewaz przede wszystkim dobro wspdlne jako
wartos¢ nie tylko jest jakims$ stalym elementem rzeczywistosci, ale jednocze$nie ma
charakter powszechny, tj. dotyczy kazdego cztowieka. Mozna z tej perspektywy zary-
zykowa¢ twierdzenie, ze dobro to rodzaj wewnetrznego wzorca, w ktorym panstwo ma
Swoja geneze, a przyczyna celowa jest stworzenie warunkéw do jego rozwijania. Z tych
wzgleddéw miarg prawa (w tym prawa administracyjnego) — jak stusznie podkresla Z. Du-
niewska — ,,jest to, jakim warto$ciom ono stuzy”?. Dalej jeszcze dodaje: ,,Poza wartoscig
autoteliczng (samg w sobie) prawo to musi by¢ nosnikiem innych chronionych i wyraza-
nych przez nie wartos$ci”**. Do kwestii tej, ktora wspotczesnie coraz czesciej pojawia si¢
w rozprawach naukowych, nawigzywat rowniez F. Longchamps, stwierdzajac, iz ,,kazdy,
kto dzi$ podejmuje problem badania prawa, powinien pytac: jakg wartos¢ badany system
spetnia i jak jg spetnia”?.

Tadeusz Bigo wypowiadal poglad, ze ,,prawo prywatne nie da si¢ oddzieli¢ od
prawa publicznego przy pomocy prawniczych kryteriow”*. Wedlug Autora ,,dualizm
prawa jest tworem pozytywnego prawa i rezultatem specyficznego rozwoju historycz-
nego”?’. Jednoczesénie zarzucat dotychczasowej literaturze podziat prawa przeprowadzo-
ny konsekwentnie z punktu widzenia kryterium ,,nierowno$ci” podmiotow. Dalej wyja-
$niat: ,,na terenie prawa administracyjnego nie sa wcale rzadkos$cia stosunki prawne,
w ktorych panstwo (a wigc podmiot «wyzszy», wtadza) jest zobowigzane, a osoba pry-
watna uprawniong: [...] Albo znowu zaliczamy do prawa administracyjnego (prawa
publicznego) stosunki, w ktorych wystepuja dwie korporacje publiczno-prawne, albo tez

28 Konkludowat ostatecznie swoje rozwazania w nastepuja-

tylko dwie osoby prywatne
Ccy sposob: ,,wytyczenie granicy migdzy prawem publicznym i prywatnym jest mozliwe

[...] tylko droga analizy catego ustawodawstwa”%.

2 Ibidem.

22 7. Cieslak, [w:] Z. Cieslak, 1. Lipowicz, Z. Niewiadomski, Prawo administracyjne. Czgs¢ ogolna,
Warszawa 2002, s. 55.

2 Z. Duniewska, op. cit., s. 50.

24 Ibidem.

% F. Longchamps, Wspdlczesne kierunki w nauce prawa administracyjnego na zachodzie Europy,
Wroctaw 1968, s. 14.

6 T. Bigo, Zwiqzki publiczno-prawne w swietle ustawodawstwa polskiego, Warszawa 1928, s. 9.

27 Ibidem, s. 16.

28 Ibidem, s. 8.

2 Ibidem, s. 25.
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Powyzszy poglad odegrat jednak te rolg, ze wskazat — moze po raz pierwszy z taka
ostro$cig — jak bardzo komplikuja si¢ problemy dwudzielnego podziatu prawa na pu-
bliczne i prywatne. Podobne trudnosci teoretyczne wyniknety przy ustalaniu podziatu
na podstawie kryterium interesu, poczawszy od Ulpiana, przez Arystotelesa az po czasy
nowozytne, a nastepnie na podstawie sposobu obrony interesu (Ihering, Kelsen, Thon)
oraz kryterium podmiotowego (Bierling), wedtug ktérego prawo publiczne regulowato
stosunki prawne z panstwem. Wyroznione kryteria w praktyce okazaty si¢ pozostawiac
obszary graniczne trudne do zdefiniowania i klasyfikacji*.

J. Bo¢, nadajac dodatkowe znaczenie pojeciu prawa administracyjnego jako prawa
publicznego, wskazuje na realizowane w jego granicach cele publiczne i inne wartosci
publiczne, takie jak interes publiczny, dobro publiczne, zadania publiczne, sprawy pu-
bliczne, a takze zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspolnoty?'. Podkresla rowniez, ze
w aktualnej sytuacji organizacyjnej administracji publicznej i w kontekscie jej zadan
sformutowanych prawem, ,,prawo administracyjne jako prawo publiczne bedzie regulo-
wac tylko czg$¢ dzialalnosci, zwlaszcza samorzadow lokalnych, ktore postugiwac sie
beda takze prawem cywilnym”*. W konsekwencji dochodzi do stwierdzenia, ze ,,prawo
administracyjne bedzie regulowac catos¢ tej dziatalnosci administracji publicznej, ktora
nazywamy dziatalno$cig wladczg™*, ktora stanowi ,,pierwszy probierz w materii deli-
mitacji prawa administracyjnego™. Dalej jednak uzupetnia to stwierdzenie, uwazajac,
ze ,,prawo to moze regulowac¢ rowniez takie dziatania, jak umowy administracyjne
(publicznoprawne), ktorych ogdlna konstrukcja jest na razie w zamysle”.

W aktualnym stanie prawnym sfery regulujgce dziatalnos¢ administracji publicz-
nej traktuje si¢ jako sfere wylacznego zastosowania prawa administracyjnego (akty ad-
ministracyjne, porozumienia administracyjne), badz — wytacznego zastosowania prawa
cywilnego (umowy cywilnoprawne), czy tez sferg graniczna, sfere ,,krzyzowania si¢ obu
rezimow’®. Jak podkresla A. Btas: , konstrukcja form dziatania administracji, a w kon-
sekwencji pojecie form dziatania administracji, uksztattowane jest zawsze przyjeta
koncepcja administracji publicznej, oraz wykonawczym badz nie tylko wykonawczym

charakterem jej dziatan™".

30 Zob. C. Kosikowski, Prawo gospodarcze publiczne, Warszawa 1995, s. 33.

31 J. Bo¢, Prawo administracyjne, Wroctaw 2004, s. 39.

32 Ibidem, s. 40.

33 Ibidem.

3% Ibidem.

3 Ibidem, s. 41.

¢ Por. A. Doliwa, O rozumieniu i znaczeniu stusznosci w prawie prywatnym, ,,Biatostockie Studia
Prawnicze” 2014, nr 17, s. 82.

37 A. Bla$, Pojecie faktow administracyjno-prawnych, Wroctaw 1989.

64



Pojecie prawa administracyjnego

W konkluzji rozwazan mozna wstepnie przyjac, ze zasieg norm prawa admini-
stracyjnego jako instrumentu ingerowania w zycie spoleczne tkwi w jego plynnosci.
Dyskutowany jest problem pogranicza i inkorporowania norm — co dotyczy zwlaszcza
pogranicza prawa administracyjnego i cywilnego, gdzie wystgpuje nickiedy swoista
konwergencja metod regulacji prawnej®. W ogdlnej reasumpcji tych relacji nie mozna
tez zapominac o zjawisku publicyzacji stosunkow spotecznych. Nadto warto zaznaczy¢,
ze istotng luka w zakresie rozwoju prawnych form dziatania administracji w Polsce
stala si¢ ,,nicobecnos$¢” zawierania umowy administracyjnej*’. Nie oznacza to, ze nauka
przemilczata ten problem, wrecz przeciwnie — literatura w tym zakresie jest dostatecznie
bogata. Wejscie Polski do struktur migdzynarodowych i upodobnienie administracji
publicznej do rozwigzan w innych krajach nadaje nowy sens do wprowadzenia tej formy
dziatan dwustronnych. Niemniej instytucja umowy administracyjnej pokazataby wydol-
no$¢ porzadku prawnego w zakresie realizacji norm prawa administracyjnego w nowych
warunkach ustrojowych.

W prawie administracyjnym nie moze si¢ dokonac¢ rzeczywisty postep, jezeli nie
wyodrebni ono warto$ci ludzkich i nie uczyni ich przedmiotem swojego zainteresowania.
Przemawia to za potaczeniem prawa administracyjnego i teorii moralnosci — polaczeniem,
ktore, w co trudno uwierzyg¢, jest ciggle przed nami. Warta jest podkreslenia odpowiedz
F. Longchampsa, ze wlasciwoscia prawa jest to, ze w jego tre$¢ i trwanie ,,sa uwiklane
pewne podstawowe wartosci ludzkie: sprawiedliwos$ci, fadu, humanizmu, ktore nie sa,
jak mniemali niektorzy teoretycy czyms$ zewnatrz prawa, ale w pewnym sensie trwaja,
utrzymujg si¢ wlasnie w prawie i dzieki prawu, w roznym stopniu™. Odpowiedz ta
dobrze wpisuje si¢ w dzisiejsze rozwazania o prawie administracyjnym i wartosciach

etycznych.
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Streszczenie: Okreslenie prawa administracyjnego uwarunkowane jest epoka historyczna, systemem poli-
tycznym i obowigzujacym w okreslonym miejscu i czasie stanem prawa. Nie wyklucza to jednak pewnej
ciggtosci nauki nad tym zagadnieniem, mozliwosci wykorzystywania osiagnie¢ i prowadzenia badan porow-
nawczych. Poglady nauki na prawo administracyjne $ledzi¢ mozna zaréwno przez rozwoj koncepcji organu
administracyjnego, jak i przez zwiazek pojgcia prawa administracyjnego z pojeciem administracji.

Stowa kluczowe: prawo administracyjne, prawo publiczne, organ administracji, administracja publiczna,
administracja publiczna pluralistyczna, stosunek administracyjny.
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Charakterystyka porzadku prawnego administracji

— zrédta prawa administracyjnego (pkt a—d)

»53 trzy problemy, ktore o$wietlaja charakter porzadku prawnego, w ktérym zyje panstwo
jako podmiot administracji: a) zrodta prawa administracyjnego [...]. Pierwszy wyjasnia
nam, jaka jest podstawa prawna administracji, jakie sg sktadniki porzadku prawnego, rza-
dzacego administracja publiczna. [...] [s. 37]

Przez zrédta prawa administracyjnego w najszerszym znaczeniu rozumiemy wszyst-
kie zjawiska prawne, ktore maja za tres¢ prawo administracyjne. W $cislejszym znaczeniu
okreslamy przez zrédla prawa administracyjnego te rodzaje norm prawnych, w ktorych
wystepuje prawo administracyjne. [...] [s. 37]

Stopien hierarchiczny Zroédet prawnych mozna oznaczyé na podstawie ich sity dero-

gacyjnej, jaka odnosne zrodto prawne posiada. [...] [s. 38]

[w odniesieniu do rozporzadzen prawnych, uprzednio wyrdznionych wzgledem rozporza-

dzen administracyjnych]

Wsrod pierwszej kategorii rozporzadzen nalezy wyrdézni¢ specjalng kategori¢ rozporza-
dzen policyjnych albo porzadkowych. [...] Wyodrebni¢ je nalezy dlatego, ze upowaznie-
nie do wydawania tego rodzaju rozporzadzen jest generalne i nie znajduje si¢ w poszcze-
gblnych ustawach lecz w generalnym przepisie, iz wladza administracji ogdlnej
(np. wojewoda), jest powotana do wydawania rozporzadzen tego rodzaju, jesli uzna za

potrzebne ze wzgledu na bezpieczenstwo, spokdj i porzadek publiczny. [...] [s. 44]
[w odniesieniu do regulaminow, statutéw samorzadowych i uktadow]

Nie ma formalnych kryteriow odrdzniajacych te kategori¢ zrodet prawnych od rozporza-
dzen, poza tym, ze pochodza od specjalnych organéw. Mianowicie wtadze zaktadowe, wzgl.
wiladze przedsiebiorstw publicznych moga na podstawie upowaznienia ustawowego wyda-
wac rozporzadzenia czyli regulaminy [ ...] Statuty samorzadowe sg to rozporzadzenia wyda-

wane przez wladze zwiazkoéw samorzadowych. [...] Statuty r6znig si¢ tym od rozporzadzen
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ogoblnych, wydawanych przez wladzg administracyjna, ze sa wyrazem wiladzy odrebnego

2]

podmiotu administracji, tj. zwigzku samorzadowego a nie panstwa. [...] [s. 45-46]

Ustalenia, klasyfikacje i argumentacje przedstawione przez prof. dr. Tadeusza Bige
w ramach wyktadow traktujacych o instytucjach ogdélnych prawa administracyjnego
(opracowanych w wersji podrecznikowej przez dr. W. Kawke)? podejmuja problematyke
ponadczasowych zagadnien, instytucji, poje¢-narzedzi z zakresu nauki prawa admini-
stracyjnego. Do tej grupy, co oczywiste, nalezg analizy dotyczace zrodet prawa admini-
stracyjnego. Mocno osadzone w dorobku wypracowanym przez Profesora Bige jeszcze
w okresie miedzywojennym?, zaprezentowane zostaty w wersji zaadaptowanej do polskich
realiow whasciwych dla drugiej potowy lat 40. XX w.

Trudno wrecz przeceni¢ znaczenie tego rodzaju ustalen. Nie ulega przeciez wat-
pliwosci, ze dotycza one niepomijalnej sfery, stanowigcej warunek sine qua non organi-
zacji 1 funkcjonowania administracji publicznej. Stanowienie norm prawa administra-
cyjnego pierwotnie i zarazem docelowo (cho¢ w réznicowanym stopniu i na ré6znych
zasadach) warunkuje przeciez tres¢ porzadku prawnego (we wszystkich jego fazach,
tj. ustanawiania, stosowania i przestrzegania). Mamy w tym zakresie do czynienia ze
swoistym rusztowaniem, ksztattujagcym — od razu (tryb ex lege) lub wymagajacym w tym
zakresie jeszcze adaptacji (przez stosowanie prawa) — tre$¢ sytuacji i stosunkow prawnych
(w tym przypadku — przede wszystkim, co zrozumiate, w zakresie preferujgcym plasz-
czyzn¢ administracyjnoprawna).

Z dzisiejszej perspektywy ustalenia zawarte w przywotywanym podreczniku trudno
uznac¢ za przelomowe czy rozbudowane*. Jednak uwzglednienie uwarunkowan typu signum
temporis (ustrojowych, doktrynalnych, prawnopozytywnych, spotecznych itd.) oraz akade-

mickiego przeznaczenia tej publikacji, pozwala nadac¢ ich znaczeniu whasciwa perspektywe®.

! Cytowane fragmenty pochodza z: T. Bigo, Prawo administracyjne. Czesé L. Instytucje ogélne. Opra-
cowane przez Dr. Wladystawa Kawke, Adiunkta U. Wr. na podstawie wyktadow uniwersyteckich prof. dr.
T. Bigo, Wroctaw 1948.

2 Ibidem.

3 Zob. T. Bigo, Administracja. Cze$¢ 1. Zarys nauki administracji i polskiego prawa administracyjne-
go wedle wyktadow uniwersyteckich, Lwow 1937, s. 23-32.

* Notoryjny charakter powyzszych ustalen nie umniejsza jednak ich kanonicznego wrecz zna-
czenia. Nota bene, perspektywa aktualnie doswiadczanych w polskim porzadku prawnym probleméw
(zwiazanych w szczeg6lnosci z dotrzymywaniem standardéw demokratycznego panstwa prawnego —
takze w odniesieniu do problematyki zZrédel prawa) — potwierdzajac rudymentarny ranking zasad
prawidlowego konstytuowania porzadku prawnego, zarazem eksponuje konieczno$¢ ich nieustajace-
go przypominania i pielegnowania. A jeszcze kilka lat temu wydawalo sie, ze w tym zakresie koncen-
trowac si¢ juz nalezy na swego rodzaju wariacjach, nowosciach. Tymczasem — hic et nunc niezbedne
jest (takze) wracanie do podstaw, pierwotnych zalozen, zabieganie o przywrocenie ich realnego obo-
wiazywania: 0 tempora, o mores!

5 Przy okazji — fragmenty podrecznika stanowigce punkt wyjscia dla niniejszych rozwazan daja Swia-
dectwo precyzji i umiejetnosci syntetycznego formulowania wypowiedzi. Na szczegdlng za$ uwage
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Takie ujecie sprzyja — po pierwsze — konstatowaniu fundamentalnego znaczenia problema-
tyki zrodet prawa (in concreto — administracyjnego). Po drugie — uzmystawia progres, jaki
dokonat sie w skali, zasiggu i szczegdtowosci normatywizacji tej materii®. W efekcie wiele
ustalen czynionych przez Profesora Bigg legitymuje si¢ juz explicite prawnym, a nie ,,tylko”
prawniczym wsparciem. Sprzyja tez — po trzecie — eksponowaniu stopnia skomplikowania
uwarunkowan, konstrukgji i relacji towarzyszacych konstruowaniu i funkcjonowaniu wspot-
czesnych zrodet prawa administracyjnego (w szczegolnosci z wlasciwym im multicentry-
zmem, nota bene — nie tylko inspirowanym europeizacyjnie i globalizacyjnie).
Problematyka zrodel prawa stanowi wigc doktrynalny topos o systemowym zna-
czeniu dla porzadku prawnego. Nie ulega jednak watpliwosci, ze w perspektywie nauki
prawa administracyjnego ten watek odgrywa szczegdlna role — co w istocie oczywiste,
zwazywszy na skale zastosowania i znaczenie administracji publicznej i prawa admini-
stracyjnego. Poczawszy od rozwazan o podrgcznikowym przeznaczeniu — a na opraco-
waniach monograficznie koncentrujacych juz uwage na problematyce zrodet prawa ad-
ministracyjnego skonczywszy — mamy wiec do czynienia z istotnym udziatem analiz
o takim przeznaczeniu. Nota bene daje si¢ w tym wzgledzie zauwazy¢ nie tylko utrzy-
mywanie wysokiego rankingu tego rodzaju problematyki, ale i intensyfikowanie doktry-
nalnego nig zainteresowania (zar6wno pod wzgledem ilosciowym, jak i z punktu widze-
nia zasiegu, gltebokosci oraz skomplikowania prowadzonych w tym zakresie analiz).
Przyjmujac perspektywe wroctawskiej szkoty administratywistycznej (np. ograni-
czonej do retrospekcji siggajacej do przetomu XX/X X1 w.), wystarczy wskazac, ze w pod-
reczniku wydawanym od 1993 r. (pod red. J. Bocia) poswiccono tym zagadnieniom
rozdziat trzeci. Zaczeto od analizy obejmujacej 31 stron, by z czasem poswigcac jej coraz
wiecej uwagi; np. w 1998 r. przeznaczono na ten cel 59 stron, w 2004 r. — juz 74 strony,
a w ostatnim wydaniu — z 2010 r. — 70 stron’. Dochodza do tego monografie i artykuty

zajmujace si¢ roznymi aspektami tych zagadnien i towarzyszacych im problemows®.

zashuguja frazy Profesora adaptujace — rzec mozna, we wspotczesny nam sposob — koncepcje oraz konstruk-
cje terminologiczno-pojeciowe wypracowane w Jego ponadczasowym doktoracie (Zwigzki publiczno-praw-
ne w swietle ustawodawstwa polskiego, Warszawa 1928). Chodzi o konsekwentne eksponowanie opierania
decentralizacji na wyodrebnieniu innych niz panstwo podmiotow administracji publiczne;.

¢ Szczegolnie wyrazny po objeciu jej monograficznym zainteresowaniem ustrojodawcy (zob. rozdz.
IIT Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz. U. Nr 78, poz. 483, z poézn. zm.;
dalej ,,Konstytucja RP”).

" Nota bene, tego rodzaju ,,gabaryty” podrecznikowych analiz odnoszonych do problematyki Zrodet
prawa administracyjnego staja si¢ norma, uzmystawiajac zarazem rangg¢ i rozmiary zwigzanych z nig zagad-
nien — juz na etapie podrecznikowego ich omawiania, zob. np. E. Ochendowski, Prawo administracyjne, Czgs¢
0golna, Torun 2013, s. 101; Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie,
M. Stahl (red. nauk.), Warszawa 2016, s. 65; J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2018, s. 50;
Administracja. Prawo administracyjne. Czes¢ ogolna, J. Blicharz, L. Zacharko (red.), Katowice 2018, s. 104.

8 Odpowiednio:

— M. Miemiec, Pojecie statutu w nauce prawa, Acta Universitatis Wratislaviensis No. 318, t. LIV,
Wroctaw 1975; J. Supernat, Odestania do zasad prakseologicznych w prawie administracyjnym, Acta
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Co warte podkre$lenia, pracownicy (a w ostatnim czasie’ — takze doktoranci)
wroctawskiego Instytutu Nauk Administracyjnych na tyle konsekwentnie i intensywnie
zajmuja si¢ tego rodzaju problematyka, ze mozna méwic¢ o predylekcjach wroctawskiej
szkoty administratywistycznej do podejmowania badan i analiz dotyczacych sfery zrodet
prawa administracyjnego. Co charakterystyczne, wroctawska aktywnos¢ w tym zakresie
najczesciej koncentruje uwage na relatywnie mniej typowych, swoistych dla prawa ad-
ministracyjnego nurtach tworzenia, zmieniania i derogowania norm prawnych. Uzasad-
nione jest przy tym stwierdzenie wskazujace na to, ze — nie zaniedbujac zadnej z ptasz-
czyzn generujacych zrodta prawa administracyjnego (i wtasciwych im probleméw)
— skupia ona naukowg (a w konsekwencji publikacyjnag, a potem i dydaktyczng) uwagg
na swoistych, niuansowych, hybrydowych przejawach i problemach administracyjnego
prawotworstwa. Zauwazy¢ przy tym nalezy, ze ten nurt badawczy nadal znajduje wspar-
cie ze strony doktorantow!°.

Na swoj sposob reprezentacyjny przyktad tego nurtu stanowi problematyka prawa
zaktadowego, w ramach ktorej analizowane sg takie zagadnienia i problemy, jak np.:

— kwestia konstytucyjno$ci istnienia kategorii prawa zaktadowego (wobec jej

pominigcia w przepisach rozdz. I1I Konstytucji RP);

Universitatis Wratislaviensis No. 763, t. CXXVIIL, Wroctaw 1984; J. Bo¢, Rola zwyczaju w prawie administra-
cyjnym, Acta Universitatis Wratislaviensis No. 857, ,,Prawo”, t. CXLIII, Wroctaw 1985; R. Raszewska-Skatec-
ka, Statut i regulamin zakladu administracyjnego jako zrodio prawa, Wroctaw 2007; P. Lisowski, A. Ostapski,
Akty prawa miejscowego stanowione przez terenowe organy administracji rzqgdowej, Wroctaw 2008.

—F. Longchamps, O Zrédiach prawa administracyjnego (problemy poznawcze), [w:] Studia z za-
kresu prawa administracyjnego ku czci Prof. dr. Mariana Zimmermanna, Warszawa—Poznan 1973; J. Kor-
czak, Statuty jednostek samorzqdu terytorialnego i jednostek pomocniczych gminy, [w:] E. Ura (red.),
Granice samodzielnosci wspolnot samorzgdowych, Rzeszéw 2005; P. Lisowski, Prawo zaktadowe — in
rebus angustis? (wybrane problemy administracyjnoprawne), ,,Przeglad Prawa i Administracji”, t. C, cz. 1,
M. Jabtonski (red.), Ksigga Jubileuszowa na siedemdziesigciolecie Wydziatu Prawa, Administracji i Eko-
nomii Uniwersytetu Wroctawskiego, Wroctaw 2015. Warto zwrdci¢ uwage, ze monograficzne podejmowa-
nie problematyki zrodet prawa znajduje tez ciagte potwierdzenie w realizowanych w ramach INA WPAIE
UWr rozprawach doktorskich, np.: J. Mielczarek, Akty prawa wewnetrznego organow administracji pu-
blicznej, Wroctaw 2016. Co rowniez warte odnotowania, problematyka zrodet prawa administracyjnego
stanowi istotny punkt odniesienia dla aktualnie poddawanych weryfikacji rozpraw habilitacyjnych, zob.:
R. Kusiak-Winter, Odpowiedzialnos¢ administracji publicznej: struktura odpowiedzialnosci z perspektywy
determinantéw prawnych, Wroctaw 2019; R. Raszewska-Skalecka, Szkola publiczna jako zdecentralizo-
wany podmiot administracji publicznej: studium administracyjnoprawne, Wroctaw 2019.

? Co prawda, ksztatcenie doktorantow (wczeéniej — studia trzeciego stopnia) legitymuje si¢ juz kilku-
nastoletnim stazem — niemniej, w zestawieniu z perspektywa uruchamiang nawigzaniem do dorobku Profe-
sora Bigi, zwrot ,,ostatnie lata” zyskuje chronologiczny sens.

10 Czego przyktadem sg referaty przygotowane przez troje z nich na XII-letnie Warsztaty Doktoranc-
kie, Krakow—Wola Kalinowska, czerwiec—lipiec 2019 (publikacja D. Dabek i J. Zimmermann (red.), Pro-
blemy legislacji administracyjnej — w przygotowaniu): A. Maciag, Dyrektywa zakazu powtorzen a efektyw-
nos¢ samorzgdowych aktow prawa miejscowego; B. Jaworski, Formuta Gustava Radbrucha wobec
prawotworczych realiow wspolczesnej administracji samorzqdowej; P. Przybyta, Nabywanie mocy prawnej
przez uczelniane prawo zaktadowe.
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— problem publikacji aktow prawa zaktadowego (W szczegolnosci w kontekscie
tre$ci art. 2 ust. 11 2 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktéw norma-
tywnych i niektorych innych aktow prawnych');

— problematyka (z wlasciwymi jej zagadnieniami) poddawania aktow prawa za-
ktadowego bezposredniej kontroli sadow (w szczegolnosci administracyjnych);

— specyfika norm tej grupy lokalnych zrodet prawa z uwzglednieniem ich podzia-
tu na akty zaktadowe sensu largo i sensu stricto oraz na normy wewnetrznego
obowigzywania, o charakterze powszechnie obowiazujacym i kierownictwa
wewnetrznego,

— szczegoblny przypadek autonomicznego prawa zaktadowego szkot wyzszych.

Podobne akcenty i progresy daje si¢ zauwazy¢ w publikacjach przedstawicieli

innych polskich o$rodkow akademickich'?. Co za$ szczegolnie warte podkreslenia, pro-
blematyka zrodet prawa administracyjnego wyznacza czesto przedmiot debat naukowych
i podsumowujacej je monografii, np.: Zrédla prawa administracyjnego. Konferencja
z okazji 100. rocznicy urodzin Profesora Jerzego Stefana Langroda, red. J. Zimmermann,
P. Dobosz, Krakow 2005; Legislacja administracyjna. Teoria, orzecznictwo, praktyka,
red. nauk. M. Stahl, Z. Duniewska, Warszawa 2012; Zrédla prawa w samorzqdzie tery-
torialnym, red. nauk. B. Dolnicki, Warszawa 2018; Akty prawa miejscowego stanowione
przez organy jednostek samorzgdu terytorialnego, red. nauk. H. Izdebski, E. Mrenca,
P.B. Zientarski, Warszawa 2018,

1Dz U.z2019 1., poz. 1461.

12 Odpowiednio:

— M. Zimmermann, Terenowe przepisy prawne na ziemiach polskich, Poznan 1963; Z. Janowicz,
Zagadnienia legislacji administracyjnej, Poznan 1974; M. Szewczyk, Stanowienie przepiséw gminnych,
Warszawa 1991; W. Chré$cielewski, Akt administracyjny generalny, £.6dz 1994; G. Wierczynski, Urzedo-
we ogloszenie aktu normatywnego, Warszawa 2008; D. Dabek, Prawo sedziowskie w polskim prawie ad-
ministracyjnym, Warszawa 2010; P. Ruczkowski, Koncepcja aktow (Zrédel) prawa wewnetrznego w polskim
prawie administracyjnym, Krakéw 2013; D. Dabek, Prawo miejscowe, Warszawa 2015;

— M. Swiecki, Pojecie terenowego aktu normatywnego (Uwagi de lege ferenda), ,,Problemy Rad
Narodowych” 1978, nr 42; J. Jagielski, Prawo miejscowe, ,,Organizacja — Metody — Technika” 1986, z. 4;
J. Letowski, Prawodawstwo w czasach konfliktow, ,,Pafistwo i Prawo” 1990, z. 1; E. Ochendowski, Rozpo-
rzqdzenie jako Zrodlo prawa, problemy prawa publicznego, [w:] Ksigga pamigtkowa ku czci Emanuela
Iserzona, ,,Annales Universitatis Marie Curie-Sktodowska” 1993; M. Kulesza, ,, Zrédia prawa’” i przepisy
administracyjne w swietle nowej Konstytucji, ,,Panstwo i Prawo” 1998, z. 2; T. Brzezicki, M. Masternak,
Stanowienie norm ogolnych przez zaklady publiczne, [w:] Podmioty administracji publicznej i prawne
formy ich dziatania. Studia i materialy z konferencji jubileuszowej Profesora Eugeniusza Ochendowskie-
go, Torun 2005, s. 73—88; M. Stahl, Zaniechania prawodawcze jednostek samorzqdu terytorialnego. Za-
gadnienia wybrane, ,,Administracja. Teoria — Dydaktyka — Praktyka” 2006, z. 1; T. Szewc, Nazewnictwo
form aktow prawa miejscowego, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2007, z. 2.

13 Przywotaé jeszcze nalezy rozdziaty 3—5 w: J. Zimmermann (red.), Aksjologia prawa administracyj-
nego, T. I, Warszawa 2017 (zatytutlowane, w kolejnosci: Aksjologia stanowienia prawa administracyjnego
na szczeblu centralnym; Aksjologia prawa miejscowego; Aksjologia sfery wewnetrznej administracji pu-
blicznej).
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Co warte zaznaczenia, w tych publikacjach czesto zaznaczaja swoja obecnosé
reprezentanci wroctawskiego Instytutu Nauk Administracyjnych'®. Warto rowniez za-
uwazy¢, ze niektore problemy stanowia leitmotiv analiz prowadzonych na przestrzeni
dtuzszego czasu. Tytutem przyktadu, szukajgc relatywnie nowego problemu badawcze-
go, warto wskaza¢ na problemy zwiazane z identyfikowaniem charakteru prawnego tzw.
rozporzgdzenia terytorialnego Trybunatu Konstytucyjnego®.

Problematyka zrodel prawa cieszy si¢ zatem niestabngcym zainteresowaniem
doktryny, w tym — zauwazalna (a przy tym zréznicowana i czesto oryginalnie kierowa-
ng) atencja badawczg przedstawicieli wroctawskiej szkoty administratywistycznej. Moz-
na wigc przyjaé, ze takze w tej plaszczyznie nie zmarnowano kapitatu poczatkowego
i wykorzystano dorobek Mistrzéw (pierwotnie inspirowany Iwowska proweniencja
,,0jcow zatozycieli”, wsrdd ktorych prekursorska role odegrat Profesor Bigo)!¢. Summa
summarum — w perspektywie juz blisko 75-letniej (patrzac z punktu widzenia Wydzia-
tu Prawa, Administracji i Ekonomii Uniwersytetu Wroctawskiego) i ponad 50-letniej
(biorac za punkt odniesienia okres funkcjonowania Instytutu Nauk Administracyjnych)
— mozna uznaé, ze kultywowane i rozwijane s tu dobre praktyki naukowe, w ramach
ktorych wazna role odgrywaja watki badawcze, traktujace o problematyce zrodet prawa
administracyjnego. Mozna przywolywac wiele przyktadow synergii miedzypokoleniowej
w ramach wroctawskiego INA. Tytutem przykladu mozna przypomnie¢ o dedykacji
zamieszczonej w jednej z ostatnich publikacji Profesora Tadeusza Kuty: Pamieci moich
mistrzow naukowych Prof. dr. Tadeuszowi Bigo i Prof. dr. Franciszkowi Longchamps
myS$li tu zawarte poswiecam".

Pozostaje mie¢ nadzieje, ze nastgpne pokolenia pracownikéw (i doktorantow)
wroctawskiego INA utrzymaja t¢ tendencje i bedg sukcesywnie podejmowaé kolejne
wyzwania inspirowane teorig i praktyka zrodet prawa administracyjnego. Nie nalezy

14 Na przyktad w ww. Zrédlach prawa w samorzqdzie terytorialnym, red. nauk. B. Dolnicki, Warszawa
2018: P. Lisowski, Lokalne Zrédia prawa oswiatowego;, J. Mielczarek, Zrédta prawa wewnetrznego organéw
administracji samorzqdowej — zagadnienia wybrane.

15 Por. np.: P. Lisowski, Jednostki podzialu terytorialnego w regulacjach ustawy o samorzqdzie powia-
towym, [w:] J. Korczak (red.) Samorzqd terytorialny IIl Rzeczypospolitej. Materialy z konferencji z okazji
15-lecia samorzqdu terytorialnego w Il Rzeczypospolitej Polskiej — Wroctaw, 7—8 marca 2005 r., Wroctaw
2005; B. Dolnicki, Indywidualny akt normatywny, ,,Przeglad Prawa Publicznego” 2017, nr 6, oraz jeden
z gtéwnych motywow dyskusji prowadzonej podczas XIII Seminarium Naukowego Katedry Prawa Samo-
rzadu Terytorialnego UJ (Krakow, 10—11 pazdziernika 2019 r.), w trakcie ktérej mocno kontestowano pra-
widlowos$¢ odejscia przez Trybunat Konstytucyjny od pierwotnego traktowania tego rodzaju rozporzadzen
jako zrodet prawa podlegajacych kognicji TK.

16 Wigcej na ten temat, np.: J. Jezewski, Nauka administracji w pracach Tadeusza Bigo i Franciszka
Longchamps de Bérier, [w:] J. Bo¢ (red.), 35-lecie Instytutu Nauk Administracyjnych Uniwersytetu Wro-
clawskiego, Wroctaw 2007.

17 T. Kuta, Funkcje wspolczesnej administracji i sposoby ich realizacji, Wroctaw 1992. Co warte za-
znaczenia, takze 1 w tym przypadku watki traktujace o zrodtach prawa administracyjnego odgrywaty istotng
role (zob. np.: s. 45-49 is. 51-60).
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przy tym zapominac o pierwotnym przeznaczeniu czynionych w tym wzgledzie ustalen.
Powinny one bowiem stanowi¢ punkt wyjscia do aktualizowania i wzbogacania tresci
przekazywanych podczas ksztalcenia na studiach (studiach podyplomowych czy w ramach
innych form ksztalcenia)'®. Wobec aktualnie postepujacej w Polsce dekonstrukeji kano-
néw demokratycznego panstwa prawnego nalezy podkresli¢ znaczenie edukacyjnej
misji spoczywajacej na szkotach wyzszych prowadzacych dziatalno§¢ w ramach dyscy-
pliny nauki prawne — poczawszy od jej stricte obywatelskiego przeznaczenia, przez
ksztalcenie prawnikow i administratywistow, a na wspieraniu praktyki administracyjnej
skonczywszy. Tego rodzaju aktywno$¢ stanowi warunek Sine qua non wiasciwie osadzonego
aksjologicznie panstwa i prawa. Dobry to kontekst do przypomnienia uwagi zamieszczonej
na stronie tytulowej publikacji dokumentujacej uniwersyteckie wyktady (wowczas)

dr. Tadeusza Bigi na Uniwersytecie Jana Kazimierza we Lwowie:

,»Celem niniejszego wydawnictwa jest ulatwienie przygotowania si¢ z danego przed-
miotu do egzaminu [...]. Warunkiem atoli nalezytego przygotowania z przedmiotu jest
przedewszystkiem praca na odnosnych wykladach, w seminarjum i na ¢wiczeniach

praktycznych tudziez doktadne przestudjowanie ustaw™".
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* ok ok

Streszczenie: Problematyka zrodel prawa administracyjnego nalezy do niepomijalnej sfery rozwazan nauki
prawa administracyjnego, istotnie determinujac sytuacje prawne administrowanych oraz organizacj¢ i funk-
cjonowanie administracji publicznej. Nawigzanie do ustalen czynionych w tej materii przez prof. dr. Tadeusza
Bige uzmystawia progres, jaki dokonat si¢ w skali, zasiggu i szczegétowosci normatywizacji tej problema-
tyki, sprzyjajac zarazem eksponowaniu stopnia skomplikowania uwarunkowan, konstrukcji i relacji towa-
rzyszacych konstruowaniu i funkcjonowaniu wspotczesnych zrodet prawa administracyjnego. Nie ulega tez
watpliwosci, ze mozna mowic o predylekcjach wroctawskiej szkoty administratywistycznej do podejmowa-
nia badan i analiz dotyczacych sfery zrodet prawa administracyjnego.

Stowa kluczowe: zrodla prawa administracyjnego; specyfika zrodel prawa administracyjnego; problemy
zrodel prawa administracyjnego; multicentryzm zrodet prawa; procesy europeizacyjne i globalizacyjne.
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Prawo miedzynarodowe a prawo administracyjne

Prawo narodéw

,»Aby umowa mi¢dzynarodowa mogla by¢ samodzielnym Zrodtem prawa administracyj-
nego, musi odpowiada¢ trzem warunkom: 1) musi wejs¢ jako cze$¢ sktadowa do porzadku
prawnego w formie niezmienionej, tzn. jako umowa, 2) musi dotyczy¢ przedmiotu admi-
nistracji i posiada¢ tres¢ materialno-prawna [...], 3) wykonywanie norm i postanowien
umowy musi naleze¢ do kompetencji administracji.

Najwazniejszym jest pierwszy warunek, ze umowa mig¢dzynarodowa musi wejs¢
w sktad porzadku prawnego bez posrednictwa ustawy wewnetrznej (w postaci niezmie-
nionej). Bedzie to mozliwe tylko tam, gdzie nie obowigzuje system transformacji umow
mi¢dzynarodowych [...] W systemie polskim przedstawia si¢ ten problem nast¢pujaco:
konstytucja marcowa w art. 49 ust. 2 postanawia, ze umowy mi¢dzynarodowe o ile zawie-
rajg przepisy prawne obowiazujace obywateli wymagaja zgody sejmu. Art. 49 Konstytucji
Marcowej nie mowi wyraznie o ustawie, tzn. ze umowa mi¢dzynarodowa nie musi by¢
transformowana na normy obowiazujace droga ustawodawcza [ ...] Polski system zaliczy¢
nalezy raczej do systemow posrednich lezacych miedzy systemami, ktore nie wymagaja
w ogdle zadnego aktu prawnego dla nadania umowie migdzynarodowej charakteru zrodta
prawnego a systemami, ktore wymagaja do tego ustawy transformacyjnej [...] Praktyka
polska poszta jednak inng droga, bo przeprowadza ratyfikacj¢ droga ustawodawcza, a za-
tem praktyka przejeta raczej system drugi, tj. system transformacji umow przez ustawy.

Charakterystyczna cechg dla rozwoju prawa administracyjnego jest duzy przyrost

9]

norm prawa narodoéw [...]”" (pisownia oryginalna).

Nalezy w pierwszej kolejnosci odnie$¢ si¢ do ostatniego przytoczonego zdania
Profesora Tadeusza Bigi, ktore bez watpienia jest spojrzeniem w przysztos¢ i okresleniem
tendencji rozwoju podstaw prawnych dziatania administracji publicznej. Do okreslenia
charakteru wspolczesnego systemu prawnego panstwa, w szczegolnosci panstwa nale-

zacego do Unii Europejskiej (UE), uzywa si¢ powszechnie terminu ,,wielosktadnikowy”,

! T. Bigo, Prawo administracyjne. Czes¢ I Instytucje ogolne. Opracowane przez Dr. Wladystawa Kaw-
ke, Adiunkta U. Wr. na podstawie wykladow uniwersyteckich prof. dr. T. Bigo, Wroctaw 1948, s. 49-51, 52.
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czy tez ,,multicentryczny”. Jak stwierdzit Trybunal Konstytucyjny w wyroku z dnia
11 maja 2005 r. (K 18/04): ,,Prawna konsekwencjg art. 9 Konstytucji jest konstytucyjne
zatozenie, iz na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, obok norm (przepiséw) stanowio-
nych przez krajowego legislatora, obowigzuja uregulowania (przepisy) kreowane poza
systemem krajowych (polskich) organéw prawodawczych [...] Ustrojodawca konstytu-
cyjny $wiadomie wigc przyjat, ze system prawa obowigzujacy na terytorium Rzeczypo-
spolitej mie¢ bedzie charakter wielosktadnikowy. Obok aktow prawnych, stanowionych
przez krajowe (polskie) organy prawodawcze, w Polsce obowiazuja i sa stosowane takze
akty prawa migdzynarodowego”.

Regulacja Konstytucji RP odnoszaca si¢ do zrodet prawa (takze administracyjne-
g0) uznaje zatem wielosktadnikowa strukturg unormowan obowiazujacych na terytorium
RP i daje podstawy do sformulowania wniosku, ze prawo obowigzujace w Rzeczypo-
spolitej Polskiej nie ma jednolitego charakteru. Dlatego tez trudno sobie wyobrazi¢ sy-
tuacje, w ktorej w aktualnych podrecznikach prawa administracyjnego brakuje rozdzia-
hu poswieconego umowom migdzynarodowym i prawu UE jako zrédlom prawa
administracyjnego.

Co si¢ tyczy umow miedzynarodowych w polskim porzadku prawnym (a tym
samym w katalogu zrodel prawa administracyjnego), nalezy stwierdzi¢, ze obecnie dys-
ponuje si¢ znacznie bogatszym materiatem badawczym. Obowigzujgca Konstytucja
z 1997 1. jest pierwszym polskim aktem konstytucyjnym bezposrednio regulujacym
stosunek prawa polskiego do prawa migdzynarodowego. ,,Normy konstytucyjne doty-
czgce miejsca umow migdzynarodowych w polskim porzadku prawnym dziela si¢ na
dwie grupy. Na pierwsza grupe skladajg si¢ normy tworzace «prawo konstytucyjne
migdzynarodowe», tzn. te czg$¢ prawa konstytucyjnego, ktorej geneza oraz materialna
zawarto$¢ wynika z wigzacych panstwo polskie regulacji miedzynarodowych. Na mocy
recepcji w formie powtorzenia oraz odestania konstytucyjnego okreslone materie praw-
nomig¢dzynarodowe uzyskuja range konstytucyjna. [...] Druga grupa norm konstytucyj-
nych odnoszacych si¢ do umoéw migdzynarodowych okresla zakres ich mocy prawnej
i miejsce w hierarchii zrodet prawa polskiego™. Istotne znaczenie maja tu art. 9, 87, 89,
91, 188 1 241 Konstytucji.

Stosunek prawa mi¢dzynarodowego do prawa krajowego oraz zasady stosowania
prawa miedzynarodowego objete sa regulacja rozdziatu III Konstytucji, odnoszaca si¢
do systemu zrddet prawa. W art. 87 ust. 1 Konstytucji do powszechnie obowigzujacych
zrodet prawa ustawodawca konstytucyjny wyraznie zalicza jedynie ratyfikowane umowy

migdzynarodowe. W systemie zrodet prawa administracyjnego wystepuja takze umowy

2 R. Kwiecien, Miejsce umow migedzynarodowych w porzqdku prawnym panstwa polskiego, Warsza-
wa 2000, s. 117-118.
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miedzynarodowe podlegajace zatwierdzeniu przez Rad¢ Ministrow. Nalezy je sytuowaé
w obszarze wewnetrznego prawa administracyjnego.

Ogolnie mozna stwierdzi¢, ze ratyfikacja (przez Prezydenta RP) i ogloszenie
umowy mi¢dzynarodowej w Dzienniku Ustaw RP powoduje zaciggnigcie przez panstwo
zobowigzania do respektowania normy migdzynarodowej. Wybor sposobu, w jaki norma
mi¢dzynarodowa begdzie obowigzywac w systemie prawa krajowego, pozostawiony jest
prawu krajowemu, a stosowane w tym wzgledzie moga by¢ rownolegle rézne metody.
Terminologia stuzaca oznaczaniu metod introdukcji prawa miedzynarodowego do po-
rzadku prawnego panstwa stanowi wytwor doktryny prawa, stad tez panuje w tej mate-
rii znaczny zamet teoretyczny i wieloznacznos¢ uzywanych terminéw. Z art. 91 ust. 1
Konstytucji wynika, ze ustrojodawca opowiedziat si¢, co do zasady za recepcyjnym
zapewnieniem skutecznosci uméw miedzynarodowych w prawie polskim — transforma-
cja szczegbtowa, prowadzaca do wigczenia normy migdzynarodowej do prawa krajowe-
go i skutkujaca przeksztalceniem tej normy w norm¢ prawa krajowego. Zwrot uzyty
w art. 91 ust. 1 Konstytucji ,,ratyfikowana umowa miedzynarodowa [...] stanowi czes¢
krajowego porzadku prawnego” oznacza, ze traktat wspottworzy system prawnopanstwowy.
W stosunkach miedzynarodowych norma transformowana zachowuje swoj dotychcza-
sowy charakter, w sferze wewnetrznej natomiast pojawia si¢ tresciowy odpowiednik
stajacy si¢ samodzielnym zroédlem prawa. Efektem zabiegu transformujacego jest wpro-
wadzenie okreslonego zespotu norm miedzynarodowych do systemu formalnych zrodet
prawa krajowego. Recypowana norma zachowuje swoj dotychczasowy ksztalt formalny
(traktatu), funkcjonujac jako autonomiczne, niezalezne od ustawodawstwa krajowego
zrodto prawa. Transformacja jest wiec zabiegiem prawotwdrczym — sposobem stanowie-
nia prawa w panstwie’. Sam zabieg transformacji nie zmienia tresci norm traktatowych,
poniewaz transformowany traktat nie traci swego prawnomi¢dzynarodowego znaczenia.

Miejsce ratyfikowanej umowy miedzynarodowej w hierarchicznym systemie
zrodet prawa uzaleznione jest od procedury ratyfikacyjne;j, a $cislej od tego, czy w pro-
cedurze ratyfikacji braty udziat organy wtadzy ustawodawczej. Zgodnie z art. 89 Kon-
stytucji ratyfikacja pewnych umow miedzynarodowych, wyrdznionych ze wzgledu na
ich przedmiot, wymaga uprzedniej zgody wyrazonej w ustawie (tzw. duza ratyfikacja).
Za uprzednig zgodg wyrazong w ustawie ratyfikowane i wypowiadane sg umowy doty-
czace: 1) pokoju, sojuszy, uktadow politycznych lub uktadéw wojskowych, 2) wolnosci,
praw lub obowigzkéw obywatelskich okreslonych w Konstytucji, 3) czlonkostwa Rze-
czypospolitej] w organizacji migdzynarodowej, 4) znacznego obcigzenia panstwa pod
wzgledem finansowym, 5) spraw uregulowanych w ustawie lub w ktorych Konstytucja

3 Idem, Transformacja uméw migdzynarodowych jako forma stanowienia prawa w panstwie (z uwzgled-
nieniem praktyki polskiej), ,,Panstwo 1 Prawo” 1997, z. 4,s. 3 in.
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wymaga ustawy. Wedtug art. 91 ust. 2 Konstytucji umowa ratyfikowana za uprzednia
zgoda wyrazong w ustawie ma pierwszenstwo przed ustawa, jezeli ustawy tej nie da si¢
pogodzi¢ z umowa. Przepis ten stanowi potwierdzenie, a zarazem skonkretyzowanie
zasady przychylnosci wobec prawa miedzynarodowego, a takze kreuje konstytucyjna
zasade domniemania zgodnosci prawa krajowego z prawem mi¢dzynarodowym?*. Wy-
nika z niego jasno takze podzial uméw na dwie kategorie: umowy ,,ponadustawowe”
i umowy ,,podustawowe’.

Zagadnieniem wspolnym dla r6znych sposobow wlaczania prawa miedzynarodo-
wego do porzadku krajowego jest stosowanie norm prawa migdzynarodowego. O tym,
czy traktat w stosunkach wewnetrznych bedzie stosowany bezposrednio czy posrednio,
nie przesadza podstawa jego mocy obowigzujacej w panstwie, ale charakter zawartych
w nim norm. Aspekt formalny, tj. rodzaj metody wprowadzajacej normy traktatowe do
prawa polskiego, jest bez znaczenia zarowno dla podmiotéw prawa czerpiacych z trak-
tatu uprawnienia, jak i dla panstwa zobowiazanego przestrzega¢ wigzacych norm trak-
tatowych®. W polskim porzadku prawnym réwniez transformowana umowa mi¢dzyna-
rodowa ma by¢ stosowana bezposrednio. Art. 91 ust. 1 Konstytucji wprowadza
domniemanie bezposredniego stosowania ratyfikowanych i ogloszonych w Dzienniku
Ustaw umoéw miedzynarodowych. W tradycyjnej teorii dualistycznej transformacja
wyklucza bezposrednie stosowanie umowy; wykonanie umowy dokonuje si¢ na mocy
wydanych na jej podstawie aktow ustawodawczych’. To ujecie transformacji relatywi-
zuje jej dualistyczny wydzwiek®.

Stosowanie bezposrednie obejmuje umowy okreslane mianem samowykonalnych
(self-executing treaties) 1 polega na podejmowaniu wprost (bez posrednictwa aktu we-
wnetrznego wykonawczego do umowy) na podstawie normy prawnomi¢dzynarodowe;j
aktow stosowania prawa. Innymi slowy, z bezposrednim stosowaniem traktatu mamy
do czynienia, gdy umowa samodzielnie lub wespot z krajowym aktem prawnym tworzy
podstawe orzeczenia sgdowego lub decyzji administracyjnej. Samowykonalno$¢ umowy

(jej norm) oznacza takze, ze norma traktatowa przyznaje prawa podmiotowe jednostkom

4 K. Skubiszewski, Przyszta Konstytucja RP a miejsce prawa migdzynarodowego w krajowym po-
rzqdku prawnym, ,,Panstwo i Prawo” 1994, z. 3, s. 15.

5 M. Masternak-Kubiak, Przestrzeganie prawa migdzynarodowego w swietle Konstytucji Rzeczypo-
spolitej Polskiej, Krakow 2003, s. 218.

¢ R. Kwiecien, Miejsce umow miedzynarodowych..., s. 140.

7 A. Wasilkowski stwierdza, ze jesli przyjmiemy tez¢ o transformacji umow migdzynarodowych na
podstawie art. 91 ust. 1 Konstytucji, to formulg o bezposrednim stosowaniu potraktowac nalezy jako pomytke
ustawodawcy; idem, Transformacja czy inkorporacja, ,,Panstwo i Prawo” 1998, z. 4, s. 86. Zob. takze W. Cza-
plinski, Prawo miedzynarodowe a prawo wewnetrzne w projekcie Konstytucji RP (uwagi na tle artykutu A. Wy-
rozumskiej), ,,Panstwo 1 Prawo” 1997, z. 2, s. 99 i n.; R. Szafarz, Skutecznos¢ norm prawa miedzynarodowego
w prawie wewnetrznym w swietle nowej Konstytucji, ,,Panstwo i Prawo” 1998, z. 1,s. 3 in.

8 R. Kwiecien, Miejsce uméw migdzynarodowych..., s. 123—124.
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lub naktada na nie obowiazki i stanowi podstawe roszczen jednostek, czynigcych uzytek
Z prawa przyznanego im w umowie. Zasadniczg przestanka samowykonalnosci jest
zdolnos$¢ traktatu do wywotywania skutku w prawie wewnetrznym?®, kryteriami zas
pozostaja: jasnos¢, precyzyjnosc i kompletnos¢ normy. Stwierdzenie samowykonalnosci
normy traktatowej zachodzi na etapie stosowania prawa polegajacym na wyborze pod-
stawy prawej rozstrzygnigcia. Bezposrednie stosowanie umow jest charakterystyczne
zwlaszcza dla stosunkdw istniejacych migdzy wtadza publiczng a podmiotami prywat-
nymi, cho¢ nie wylacznie. Warto dodac, ze bezposrednie stosowanie postanowien umo-
wy miedzynarodowej nie wyklucza istnienia w tej kwestii regulacji ustawowej. Umowy
zawierajgce postanowienia samowykonalne nie zabraniajg ich rozwijania lub powtarza-
nia w ustawodawstwie krajowym. Ustawy mogg konkretyzowaé gwarancje mi¢dzyna-
rodowe lub je poszerza¢. W takim wypadku zastosowanie znajduje przede wszystkim
prawo krajowe, co nie pozbawia normy mi¢dzynarodowej charakteru samowykonalnego'.
Norma prawa migdzynarodowego stanowi w takim przypadku wzorzec kontroli zgod-
nos$ci ustawy z ratyfikowang umowa migdzynarodows.

Nie wszystkie umowy ratyfikowane moga by¢ stosowane w prawie wewnetrznym
bez potrzeby wydania aktéw implementacyjnych. Nie wszystkie bowiem cechuje ta sama
precyzja, przejrzystos¢ i bezwarunkowosé. Sa to tzw. executory treaties'!. Stosowanie
umowy w takim przypadku ma charakter posredni (niesamoistny) i odbywa si¢ przez
przyjete na podstawie umowy akty prawa panstwowego. W polskim porzadku prawnym
aktami tymi sa wytgcznie ustawy (art. 91 ust. 2 in fine).

Trzeci rodzaj stosowania uméw miedzynarodowych obejmuje sytuacje, w ktorych
norma mi¢dzynarodowoprawna stosowana jest w celu interpretacji normy prawa krajo-
wego, w tym réwniez przyjetego dla implementacji normy mig¢dzynarodowej. Chodzi tu
0 wyjasnienie watpliwosci pojawiajacych si¢ na tle stosowania normy krajowej czy
o przyjecie okreslonego standardu. Jest to rowniez stosowanie posrednie.

Z oczywistych wzgledow Profesor Tadeusz Bigo nie wymienia obok uméw mig-
dzynarodowych innych, niezwykle dzisiaj istotnych zrédet prawa administracyjnego,
a mianowicie prawa Unii Europejskiej. Konstytucja nie postuguje si¢ terminami ,,Unia
Europejska”, ,,prawo unijne”, ,,prawo UE”. Odwotlanie w Konstytucji do organizacji
mi¢dzynarodowej, prawa mi¢edzynarodowego, umowy mig¢dzynarodowej czy prawa
stanowionego przez organizacj¢ mi¢dzynarodowa znajduje zastosowanie takze do Unii

Europejskiej, prawa unijnego, traktatow zatozycielskich Unii oraz do aktow wydawanych

® M. Masternak-Kubiak, op. cit., s. 233.

10 M. Wozniak, Umowa migdzynarodowa jako podstawa prawna decyzji administracyjnej, ,,Przeglad
Sadowy” 2004, nr 7-8, s. 168. Zob. takze monografia tej autorki: eadem, Miejsce i stosowanie umow mig-
dzynarodowych w polskim prawie administracyjnym, Torun 2005.

' M. Masternak-Kubiak, op. cit., s. 233.
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przez instytucje Unii. Prawo UE wykazuje jednakze wlasciwos$ci autonomizujace wobec
prawa miedzynarodowego publicznego, a jego zakres i intensywnos¢ oddziatywania na
prawo polskie sa znacznie wicksze niz prawa miedzynarodowego (poza prawem unijnym).
Proces oddziatywania prawa UE (prawa administracyjnego Unii Europejskiej'?) na pra-
wo krajowe panstw cztonkowskich okreslane jest mianem europeizacji prawa (w tym
przypadku prawa administracyjnego). To zjawisko jest intensywnie dyskutowane w li-
teraturze, wzajemne oddziatywanie porzadkéw prawnych (unijnego i krajowych) jest
przedmiotem wielu uogélniajacych i szczegétowych analiz®.

Jan Bo¢ zaproponowat pojecie miedzynarodowego prawa administracyjnego',
ktore wszechstronnie ujmuje zjawisko determinacji administracji publicznej ksztattem
i trescig ponadpanstwowych norm prawnych. W podreczniku Prawo administracyjne
czytamy, ze ,,[...] miedzynarodowym prawem administracyjnym jest taki fragment po-
rzadku prawnego, o tym samym przedmiocie regulacji z zakresu prawa administracyj-
nego, ktory obowiazuje jednoczesnie wszystkie wlasciwe podmioty w co najmniej dwoch
krajach w sposob bezposredni i trwaty, 1 ktory na tych samych zasadach w obrebie jego
zakresu zastosowania wywotuje odpowiedzialnos¢ 1 egzekucje realizowang tak samo
przez organy osobne lub wspolne”. Zdaniem J. Bocia mozliwo$¢ wyodrebnienia norm
migdzynarodowego prawa administracyjnego powstaje w sytuacji ,,[...] uczestniczenia
w takich organizacjach miedzypanstwowych, w ktérych konstytutywnym elementem
funkcjonowania jest respektowanie przez wszystkich jej cztonkéw tych samych norm
prawa administracyjnego, ktore wtasnie z powodu przyjecia ich i wykonywania przez
rézne dotad panstwa mozna nazwa¢ migdzynarodowym prawem administracyjnym’®,
W tendencji do zblizania prawa administracyjnego w aspekcie merytorycznym miesci
si¢ takze zawieranie odpowiednich umow miedzynarodowych, sposobu dziatania o tra-
dycyjnym charakterze. Na mocy art. 87 i art. 91 ust. 1 i 2 Konstytucji ratyfikowane
umowy miedzynarodowe staja si¢ czescig krajowego porzadku prawnego, a normy
umowne poszerzaja regulacje prawa wewnetrznego w sposob bezposredni lub zastepuja
prawo wewnetrzne w razie ewentualnej sprzecznosci z prawem wewnetrznym. W za-

kresie migdzynarodowego prawa administracyjnego mieszczg si¢ takze normy prawne

12 Okre$lanego tez w literaturze jako europejskie prawo administracyjne. Zob. R. Grzeszczak,
A. Szczerba-Zawada (red.), Prawo administracyjne Unii Europejskiej, Warszawa 2016 z udziatem pracow-
nikow Instytutu Nauk Administracyjnych WPAE: prof. Lidii Klat-Werteleckiej, prof. Jerzego Supernata,
dr. Lukasza Prusa i dr Barbary Kowalczyk.

13 Nalezy tu w szczegdlnosci wskaza¢ tom 3 Systemu prawa administracyjnego pt. Europeizacja pra-
wa administracyjnego (Warszawa 2014), pod red. nauk. R. Hausera, Z. Niewiadomskiego i A. Wrobla.

14 Pojecie to jest rozmaicie rozumiane w doktrynie prawa, zob. M. Zielinski, O pojeciu miedzynarodo-
wego prawa administracyjnego, ,,Panstwo i Prawo” 2008, z. 9, s. 16 i n.

15 J. Bo¢, Prawo administracyjne, [w:] J. Bo¢ (red.), Prawo administracyjne, Kolonia Limited, Wro-
ctaw 2010, s. 52.

1 Ibidem.
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ustanowione przez organizacj¢ mi¢dzynarodowsg lub organ migdzynarodowy, na rzecz
ktorych Rzeczpospolita Polska przekazata na podstawie umowy miedzynarodowej kom-
petencje organéw wiadzy panstwowej w niektorych sprawach (art. 90 ust. 1 Konstytucji).
Prawo stanowione przez t¢ organizacj¢ lub organ staje si¢ na zasadzie monistycznej
czescia krajowego porzadku prawnego, jest stosowane bezposrednio, majac pierwszenstwo
w przypadku kolizji z ustawami (art. 91 ust. 3 Konstytucji). Znacznie intensywniej niz
tradycyjne prawo miedzynarodowe publiczne ingeruje w porzadek prawny panstwa.

W obszarze migdzynarodowego prawa administracyjnego moga istnie¢ takze
umowy zawierane przez organy administracji publicznej: rzagdowej i samorzadowe;j
(np. dotyczace wspolpracy przygranicznej). Okreslane sa one mianem migdzynarodowych
umow administracyjnych i dotycza zadan bezposrednio wykonywanych przez wewnetrz-
ne organy administracyjne panstw, ktore zawarlty umowe. Normy umoéow administracyj-
nych stanowig podstawe dzialania organdéw réznych szczebli w obrebie kompetencji
ustalonych prawem wewnetrznym'”. Prawo krajowe podlega weryfikacji przez pryzmat
umow nieratyfikowanych, ktore w obszarze prawa administracyjnego nalezy kwalifiko-
wac do prawa administracyjnego wewngtrznego.

Mozliwos$¢ wyodrebnienia fragmentu porzadku krajowego panstwa o miedzyna-
rodowym rodowodzie (czyli wszelkich norm ,,genetycznie” niezwigzanych z prawodaw-
ca krajowym) rodzi si¢ w sytuacji, gdy to, co okreslano tradycyjnie jako tzw. sytuacje
z elementem migdzynarodowym, z wyjatku przeksztatca si¢ w codziennos$¢. Prawo
mi¢dzynarodowe i prawo krajowe regulujg obecnie w coraz szerszym zakresie te same
dziedziny zycia spotecznego. Miedzynarodowe prawo administracyjne coraz szerzej
i glebiej wnika w materie zastrzezone dotychczas do wylacznej kompetencji panstw
i coraz bardziej kurczy si¢ obszar niestosowania tego prawa w panstwach. Wynika to ze
wspolnych obszardéw regulacji i pozycji norm tego prawa w ustalonej konstytucyjnie
hierarchii zrodet prawa administracyjnego. Umowy mi¢dzynarodowe i akty prawa Unii
Europejskiej wspottworza porzadek prawny regulowany normami prawa administracyj-
nego, okreslajac zadania organow administracji publicznej, prawa i obowigzki jednostek,
stanowigc bezposrednie podstawy dziatalnosci administracyjnej. Pod wzgledem przed-
miotowym miedzynarodowe prawo administracyjne reguluje szeroki zakres dziatalnosci
organdow administracji publicznej, wkracza w wiele dziedzin poddanych regulacji admi-
nistracyjnoprawnej. Szczegdlnie podatne na wptyw norm zewnatrzpanstwowych sg
dziedziny materialnego prawa administracyjnego, regulujace przedmiot o transgranicznym

charakterze, ze swej natury wykraczajace problematyka poza granice jednego panstwa

17 K. Nowacki, Umowy migdzynarodowe jako zrédla prawa administracyjnego, [w:] J. Bo¢ (red.),
Prawo administracyjne, Kolonia Limited, Wroctaw 2010, s. 71-72.
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i wymagajace podejmowania przez panstwa dziatan wspolnych, takze w drodze przekazania

kompetencji do regulowania tych zagadnien organizacji mi¢edzynarodowe;.
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Streszczenie: Opracowanie dotyczy stosunku prawa mi¢dzynarodowego publicznego do prawa krajowego
oraz zasad stosowania uméw mi¢dzynarodowych przez krajowe organy administracji publicznej. Oprocz
omoOwienia miejsca umoéw migdzynarodowych w katalogu zrodet prawa administracyjnego, artykut przed-
stawia takze pojecie migdzynarodowego prawa administracyjnego.

Stowa kluczowe: zrodla prawa, umowa mig¢dzynarodowa, migdzynarodowe prawo administracyjne.
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Prawo zwyczajowe i zwyczaje administracyjne

Profesor Tadeusz Bigo, opisujac prawo zwyczajowe, podkreslil, ze jest ono:

»|-.-] zZrédlem pierwotnym, a nie pochodnym jak np. rozporzadzenie itd., ono nie opiera
si¢ na ustawie. Prawa zwyczajowego w zakresie prawa administracyjnego wykluczy¢ nie
mozna — ale teren jego powstania i stosowania jest bardzo $cie$niony. Moze ono mieé
charakter zrodta positkowego i powsta¢ tylko na pewnych ograniczonych odcinkach ad-
ministracji, tj. nieuregulowanych przez prawo ustawowe. Jest zatem prawem pierwotnym,
ale positkowym i nie deroguje ustawy [...]. Brak kodyfikacji zroédet pisanych i jednolitej
kodyfikacji prawa administracyjnego sprzyja bezwzglednie powstawaniu prawa zwycza-
jowego. Prawo zwyczajowe w administracji to przede wszystkim praktyka sadowa [...]
i administracyjna. Jako czynnik psychiczny oddzialywa ona na nizsze organy orzekajace.
Nie jest ona jednak przez to samo zrodtem prawa. [...] Klasycznym przyktadem tworczo-
$ci sadowoadministracyjnej jest dziatalno$é Francuskiej Rady Panstwa (Conseil d’Etat),

ktora znakomicie przyczynita si¢ do stworzenia dzisiejszego prawa administracyjnego™'.

W poszukiwaniu Iwowskich korzeni przytoczonych pogladéw warto zwrocic
uwagge na wyktad T. Bigi z 1937 r., gdzie kwestie prawa zwyczajowego w administracji
definiowat tak:

»prawo zwyczajowe bowiem jest zjawiskiem spotecznym i aby ono powstato, musi zaist-

nie¢ w pewnej grupie ludzi przekonanie prawne (0pinio necessitatis) co do obowigzywa-
nia jakie§ normy prawnej oraz stale stosowanie tej normy w zyciu (praktyka). [...] O pra-
wie zwyczajowym mozna mowié przede wszystkim tam, gdzie jego stosowanie stuzy

raczej jednolitosci prawa™?.

U'T. Bigo, Prawo administracyjne. Czegs¢ I Instytucje ogolne. Opracowane przez Dr. Wiadystawa
Kawke, Adiunkta U. Wr. na podstawie wyktadow uniwersyteckich prof. dr T. Bigo, Wroctaw 1948, s. 47-48.

2 Idem, Zarys nauki administracji i polskiego prawa administracyjnego. Administracja cz. 1. Wedle
wyktadow uniwersyteckich, Lwow 1937, s. 27-28. Podobnie przyjmowat inny wielki wroctawski uczony,
tj. K. Wolfke, ktory o zwyczaju w prawie migdzynarodowym napisat tak: ,,Dla powstania normy zwyczajo-
wej niezbedne wigc sa dwa elementy: element materialny — praktyka, czyli zachowanie si¢ podmiotéw oraz
element formalny — uznanie tej praktyki”, K. Wolfke, Miedzynarodowe prawo srodowiska (tworzenie i eg-
zekwowanie), Wroctaw 1979, s. 89. O prawie sedziowskim i praktyce sadowej zob. D. Dabek, Prawo se-
dziowskie w polskim prawie administracyjnym, Warszawa 2010, s. 182 i n.
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T. Bigo przyjmowat, ze ,,inng jest kwestia zwyczajow administracyjnych. Nikt nie
przeczy mocy obowigzujacej tzw. zwyczajow administracyjnych, jesli ustawa si¢ do nich

odwotuje™. T. Bigo przez zwyczaj administracyjny rozumiat

»|---] prawo zwyczajowe, ograniczone do pewnej matej grupy oséb zwigzanych pewnymi
interesami. Grupa uczestnikow jednolitej wspdlnoty prawnej nie musi by¢ zorganizowana

w korporacje. Do powstania zwyczaju administracyjnego sa konieczne:
1) praktyka stata,
2) ogblne przekonanie o koniecznosci stosowania danej zasady, a ponadto wymagane jest

3) uznanie ustawowe, przynajmniej milczace™.

Dziedzictwo tej doktryny wptyneto nie tylko na powojenny dorobek wroctawskiej
szkoty prawa administracyjnego, ale rowniez na szkote krakowska. Przedstawiciel tej
pierwszej J. Bo¢ przez zwyczaj w prawie administracyjnym rozumiat pozaprawny nawyk
postgpowania przestrzegany praktycznie w obrgbie danej struktury organizacyjnej ad-
ministracji, w podobnych sytuacjach i w okreslonym czasie’. Przedstawiciel tej drugiej
szkoty —J. Zimmermann, rozwinal t¢ mysl i dodat, Ze taki zwyczaj moze mie¢ nie tylko
znaczenie praktyczne, ale takze positkowe (posrednio) znaczenie prawne. Jednakze
bezwzglednie obowiazujace przepisy prawa administracyjnego nie pozostawiaja wiele
miejsc dla zwyczajul. J. Bo¢ zauwazyl, ze ,,istnienie zwyczaju jako zjawiska pozapraw-
nego jest nieuniknione. Jego ujawniony normatywnie zwigzek z prawem moze polegaé
jedynie na obowigzujacym lub mozliwym odestaniu do regut okreslonego zwyczaju jako
regut uwzgledniajacych w prawnej wypowiedzi organu™. Przez wiele lat w polskim
porzadku prawnym nie bylo ustawowych odestan do zwyczaju.

Stan ten ulegt zmianie na skutek wejscia w zycie ustawy z dnia 7 kwietnia 2017 r.
o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego oraz niektorych innych ustaw
(dalej jako nowelizacja k.p.a.)® oraz ustawy z dnia 6 marca 2018 r. Prawo przedsigbiorcow?,
ktore reguluja wzgledne zwigzanie organéw administracji publicznej praktyka rozstrzy-
gania spraw. Zgodnie z art. 14 tej drugiej ustawy ,,organ bez uzasadnionej przyczyny nie
odstepuje od utrwalonej praktyki rozstrzygania spraw w takim samym stanie faktycznym
i prawnym”. Stosownie za$ do tresci art. 8 § 2 k.p.a. ,,organy administracji publicznej bez

uzasadnionej przyczyny nie odstepuja od utrwalonej praktyki rozstrzygania spraw w takim

3 T. Bigo, Prawo administracyjne. Czesé I. Instytucje ogélne. Opracowane przez Dr. Wiladystawa
Kawke..., s. 48—49.

4 Ibidem, s. 49.

5 J. Bo¢, [w:] idem (red.), Prawo administracyjne, Wroctaw 2007, s. 118.

¢ J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2012, s. 93.

7 J. Bo¢, op. cit., s. 119.

8 Dz. U. poz. 935.

° Dz. U. poz. 2096.
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samym stanie faktycznym i prawnym”°. W tym wzgledzie konieczne jest ustalenie tozsa-
mosci spraw i tresci statej praktyki administracyjnej. Innymi stowy, podstawowa kwestig
jest, czy okolicznoS$ci sprawy sg ,.takie same” pod wzglgdem faktycznym i prawnym do
innych spraw, w ktorych uksztaltowata si¢ stata praktyka administracyjna. Przepis art. 8
§ 2 k.p.a. przewiduje wyjatek od zasady zwigzania praktyka administracyjna, o ile jest to
uzasadnione wazna przyczyna.

Watpliwosci interpretacyjne w tym wzgledzie mogg by¢ usuniete przez do§wiad-
czenia prawa Unii Europejskiej (UE). Z uzasadnienia do nowelizacji, ktora wprowadzi-
fa art. 8 § 2 k.p.a., wynika przeciez, ze ustawodawca w tym zakresie inspirowat si¢
orzecznictwem Trybunatu Sprawiedliwosci UE (TSUE) dotyczacym zasady ochrony
uzasadnionych oczekiwan jednostki''. Dlatego przy interpretacji art. 8 § 2 k.p.a. warto
positkowac si¢ jego orzecznictwem. Trybunal wielokrotnie podkreslit, ze tam, gdzie
administracja stosuje pewne praktyki w sposob ciagly, tam jednostka ma prawo zasadnie
oczekiwac, iz jej organy beda wykonywac kompetencje zgodnie z ugruntowang prakty-
kg'?. T tak np. w sprawie MCI skarzaca spotka twierdzita, ze Komisja Europejska arbi-
tralnie zmienita swoja dotychczasowg praktyke. W skardze przytoczono okoto 20 komu-
nikatow opublikowanych w Dzienniku Urzedowym i not prasowych informujacych
o umorzeniu przez Komisj¢ postepowan przeciwko przedsigbiorcom z uwagi wycofanie
zgloszenia o ich koncentracji. W tych okoliczno$ciach Trybunal uznal, ze spotka miata
prawo w sposob uzasadniony oczekiwaé, iz rowniez w jej przypadku zgloszenie rezy-
gnacji z potaczenia przedsigbiorstw bedzie skutkowaé umorzeniem postepowania zgod-
nie z weczesniejszg, znang i podang do wiadomosci publicznej praktyka administracyjng
Komisji". A zatem praktyka administracyjna moze prowadzi¢ do powstania uzasadnio-
nych oczekiwan, co do zastosowania tych samych regut oceny utrwalonych przez statg
praktyke w podobnych sprawach'.

Samozwiazanie praktyka administracyjng nie moze jednak catkowicie ograniczy¢

zdolnos$ci dostosowania regul postgpowania do zmian spoteczno-gospodarczych.

10 Cytowane przepisy rozszerzajg ustawowy zakres zasady zaufania (art. 8 § 1 k.p.a.) i w zasadzie
potwierdzaja dorobek doktryny oraz judykatury, w ktérym praktyke administracyjna traktowano jako pod-
stawe ochrony zaufania do panstwa i prawa, zob. wyrok NSA z dnia 5 pazdziernika 2001 r., III SA 1181/00,
niepubl.

" Druk sejmowy Nr 1183, Sejm VIII kadencji.

12}, Prus, Ochrona uzasadnionych oczekiwan jako zasada ogélna europejskiego prawa administra-
cyjnego, Wroctaw 2018, s. 145-146.

13 Wyrok Sadu z dnia 28 wrzesnia 2004 r., w sprawie T-310/00, MCI Inc. v. Komisji, ECR 2004, s. II-
03253, pkt 112.

14 Wyrok Sadu z dnia 22 maja 2007 r., w sprawie T-216/05, Mebrom NV v. Komisji, ECR 2007, s. II-
01507, pkt 106.
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Zmiana praktyki administracyjnej nie powinna zaskakiwac jednostki. Dlatego koniecz-
ne jest zapewnienie jednostce prawa i czasu do przystosowania si¢ do nowej sytuacji
i praktyki's.

Wystarczajace nie jest jedynie samo poinformowanie strony przez organ o zmianie
praktyki administracyjnej. Istotna jest rowniez tre$¢ zawiadomienia o odstgpieniu od
praktyki administracyjnej. Trybunat Sprawiedliwosci uznat, ze wprawdzie §rodkoéw
wewngtrznych (np. wytyczne, komunikaty itd.) przyjetych przez administracje UE nie
mozna uzna¢ za normy prawne, ktore bezwzglednie muszg by¢ przestrzegane, lecz za
normy postgpowania, ktore stanowig wskazoéwke dla praktyki administracyjnej i od
ktorych organ nie moze odstapi¢ w konkretnym przypadku bez podania powoddow, kto-
re bylyby zgodne z zasada rownego traktowania'®. Innymi stowy, zmiana praktyki ad-
ministracyjnej musi by¢ uzasadniona takimi racjami, ktore nie naruszaja zasady rowno-
$ci wobec prawa.

W orzecznictwie TSUE podkresla si¢ rowniez, ze jednolita praktyka administra-
cyjna moze stanowi¢ podstawe ochrony uzasadnionych oczekiwan jednostki, o ile nie
narusza obowigzujacych przepiséw prawa!’. Potwierdza to tez¢ T. Bigi, zgodnie z ktorg

praktyka administracyjna ma charakter positkowy i nie deroguje aktow ustawodawczych's.
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Streszczenie: Artykul dotyczy klasycznej koncepcji prawa zwyczajowego i zwyczaju administracyjnego
Profesora Tadeusza Bigi oraz jego implementacji w obowigzujacym stanie prawnym. W ujeciu T. Bigi prawo
zwyczajowe, w tym przede wszystkim praktyka administracyjna, ma charakter pierwotny i positkowy, przy
czym nie moze by¢ sprzeczne z ustawa. A zatem nie jest zrodlem prawa, mimo ze stuzy jednolito$ci stoso-
wania prawa. Warunkami powstania zwyczaju administracyjnego sg stala praktyka, przekonanie o koniecz-
nosci stosowania tej praktyki oraz zezwolenie ustawowe. Takiego odestania ustawowego do praktyki admi-
nistracyjnej nie bylo w polskim porzadku prawnym od lat. Stan ten ulegt zmianie w latach 2017-2018,
kiedy na skutek nowelizacji prawa wprowadzono wzglgdne zwigzanie organow praktyka administracyjna.
W tych okoliczno$ciach w artykule zbadano aktualnos$¢ koncepcji T. Bigi oraz uwzglgdniono dziedzictwo
sadow europejskich.

Stowa kluczowe: prawo zwyczajowe, zwyczaj administracyjny, praktyka administracyjna.
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Koncepcja aktu administracyjnego
w wizji Tadeusza Bigi

Jednym z podstawowych probleméw w klasycznej i wspotczesnej doktrynie prawa
administracyjnego jest wypracowanie koncepcji aktu administracyjnego bedacego pod-
stawowg forma ksztaltowania relacji: jednostka a administracja publiczna. W poszuki-
waniu tej koncepcji do podstawowego dorobku doktryny nalezy zaliczy¢ wktad w tym
przedmiocie Tadeusza Bigi.

Zdaniem Tadeusza Bigi pojecie ,,akt administracyjny’ nie bylo pojeciem wytacz-
nie doktrynalnym, ale pojeciem prawnym w okresie Drugiej Rzeczypospolitej, wskazu-
jac: ,,Ustawodawstwo polskie postuguje si¢ czgsto pojeciem aktu administracyjnego
(Konstytucja Marcowa — art. 73, Konstytucja Lutowa — art. 26), w szczego6lnosci cata
instytucja sgdownictwa administracyjnego, opiera si¢ na pojeciu aktu administracyjne-
go”!. Wprowadzenie w ustawodawstwie okreslonego pojecia nie oznacza, ze nadaje si¢
mu tre$¢ przez przyjecie w tej regulacji definicji. Tak tez byto z pojgciem aktu admini-
stracyjnego. Przed doktryng stato zatem zadanie wypracowania koncepcji nadania
czynnosci jego cech. Do grona przedstawicieli doktryny podejmujacych trud wypraco-
wania tej koncepcji nalezal Tadeusz Bigo. Wypracowanie jej oparl on na metodzie eli-
minacji. Punktem wyjscia dla niej byto przyjecie klasycznej klasyfikacji przez podziat
czynnos$ci administracyjnych na czynno$ci: faktyczne i prawne. ,,Do czynnosci faktycz-
nych zalicza si¢ czynnosci wchodzace w zakres zarzadu gospodarczego, biurowosci,
zakladow publicznych, jak nauczanie, leczenie, czynnosci czysto wykonawcze itp. Wszyst-
kie inne czynnosci sa czynnosciami prawnymi”?. Wyodrebniajac podziat na czynnos$ci
faktyczne i prawne, wskazywal na wspolng ceche oparcia na przepisach prawa. Podkre-
$lat: ,,Czynnosci faktyczne nie sg negacja prawa, majg one znaczenie dla prawa i sg przez
prawo normowane, ale wyodrebniajg si¢ przez to, ze nie sa podstawg dla dalszych czyn-

nosci prawnych, nie sg «prawotworczey’”.

' T. Bigo, Prawo administracyjne. Cze$¢ I. Instytucje ogolne. Opracowane przez Dr. Wladystawa
Kawke, Adiunkta U. Wr. na podstawie wyktadow uniwersyteckich prof. dr. T. Bigo, Wroctaw 1948, s. 119.

2 Ibidem, s. 113.

3 Ibidem.
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Tak wyznaczony zakres czynno$ci dat w rozwazaniach prowadzonych przez T. Bige
podstawy do budowania przez ograniczenie i eliminowanie czynnosci, ktére nie maja
charakteru klasycznego aktu administracyjnego, pojecia aktu administracyjnego. ,,Po
wyeliminowaniu czynno$ci zwanych faktycznymi [...] pozostaje grupa czynnosci admi-
nistracyjnych o charakterze prawotworczym, ktore sa podstawa dla dalszych czynnosci
prawnych. Wérod tej kategorii nalezy odrozni¢ czynno$ci administracyjne oparte na
prawie: 1) prywatnym, oraz 2) publicznym (prawie administracyjnym). Podmioty admi-
nistracyjne moga postugiwac si¢ srodkami dzialania prawa prywatnego, dostepnymi
jednostce. Jezeli z pojecia aktu administracyjnego wyeliminujemy czynnosci prawne,
oparte na prawie prywatnym, to pozostaja czynnosci o charakterze prawotworczym
oparte na prawie administracyjnym’™.

Takie ujgcie przez przyjecie cechy czynnosci o charakterze prawotworczym wy-
magalo podjecia dalszych rozwazan dotyczacych eliminacji zakresu czynnosci ograni-
czajacych do wyznaczenia pojecia aktu administracyjnego. Zdaniem T. Bigi ,,Charakter
prawotworczy nie nalezy rozumie¢ w ten sposob, ze sg zrodtem praw podmiotowych, lecz
w sensie przedmiotowym, ze te czynnosci sa podstawg dla dalszych aktow prawnych.
Wsrdd tej kategorii wyrdznic trzeba czynnosci prawne, ktore majg charakter norm gene-
ralnych (rozporzadzenia) i czynno$ci administracyjne, ktére odnoszg si¢ tylko do kon-
kretnych standw faktycznych. Czynnosci administracyjne, odnoszace si¢ tylko do kon-
kretnych stanow faktycznych, sa w naszym ustawodawstwie réznie nazywane,
a mianowicie: Konstytucja Marcowa i Konstytucja Lutowa, nazywaja je aktami admini-
stracyjnymi (art. 26), Rozp. Prez. R.P. o postepowaniu administracyjnym, nazywa je
decyzjami (orzeczeniami i zarzadzeniami — art. 72) a Rozp. Prez. R.P. o N.-T.A. — zarza-
dzeniami i orzeczeniami. Opierajac si¢ na tych przepisach ustawodawstwa polskiego,
nalezy wyeliminowa¢ z pojecia aktu administracyjnego czynnosci administracyjne,
majace charakter norm generalnych (rozporzadzenia). W najogoélniejszym znaczeniu mowi
si¢ o akcie administracyjnym takze w odniesieniu do rozporzadzen, poniewaz jednak
chodzi nam o ustalenie pojecia aktu administracyjnego w $cistym znaczeniu, dlatego
eliminujemy rozporzadzenia. Wérod czynnosci indywidualnych wyodrgbniamy nastepnie
te, ktore nie maja charakteru wladczego. W ten sposéb dochodzimy do definicji aktu
administracyjnego: jest to czynno$¢ administracyjna o charakterze wladczym oparta na
prawie publicznym, majaca znaczenie wigzgce dla konkretnej sytuacji (konkretnego
stanu faktycznego). Charakter wladczy wyraza si¢ w dwoch cechach: 1) domniemania

waznosci, tj. zgodno$ci z prawem, 2) przymusie administracyjnym’,

4 Ibidem.
5 Ibidem, s. 113—114.
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Kolejny etap rozwazan T. Bigi to wykazanie cech wlasciwych dla aktu admini-
stracyjnego. ,,Akt administracyjny (czynno$¢ wtadcza) jest objawem woli organu admi-
nistracyjnego. Musimy zatem wyeliminowa¢ czynnosci oparte na prawie publicznym,
odnoszace si¢ wprawdzie do konkretnych sytuacji, ale nie majace formy i charakteru
objawu woli organu administracyjnego. A wigc nie nalezg tu czynno$ci tego rodzaju, jak
zawiadomienia, ogtoszenia, dor¢czenia urzedowych pism, pewne czynnosci z zakresu
postgpowania, np. wezwanie do sktadania w postgpowaniu pewnych o§wiadczen, akty
pieczy, czynnosci oparte na prawie publicznym ale nie majace charakteru wladczego
np. czynnosci urzedow zatrudnienia, czynno$ci informacyjne itp. Sg to czynnosci ad-
ministracyjne, opierajace si¢ na prawie administracyjnym, ale roznig si¢ tym od aktu
administracyjnego, ze ten ostatni jest objawem woli organu administracyjnego i wywo-
tuje zamierzone skutki, ktére sg rezultatem tego objawu, podczas gdy te inne czynnosci
sa czegsto warunkiem skutecznosci aktu administracyjnego, ale nie sg aktami admini-
stracyjnymi, sensu stricto. Ich bowiem skutki wynikaja wprost z ustawy i wchodza
w zycie bez wzgledu na wole organu administracyjnego [...]. Nie nalezg tez do pojecia
aktu administracyjnego — zaswiadczenia wszelkiego rodzaju (§wiadectwa, poswiadcze-
nia, polegajace na wypisie z rejestru albo ksiag np. ewidencji ludnosci, wodnych itp.).
Zaswiadczenia nie sg aktami administracyjnymi, bowiem zawieraja one tylko §wiadec-
two co do pewnych stosunkow prawnych i faktow, majacych znaczenie dla prawa. R6z-
nig si¢ tym od aktéw administracyjnych, ze nie posiadajag domniemania waznosci. Sila
dowodowa zaswiadczen trwa tak dtugo, dopoki nie bedzie obalona przy pomocy innych
srodkéw dowodowych. Zaswiadczenia administracyjne wiadzy maja znaczenie tylko
o tyle, o ile sg zgodne z prawdg — akt administracyjny za§ wywotuje skutki zamierzone
przez organ administracyjny i mozna go uchyli¢ lub zmieni¢ tylko przez co najmniej
réwnorzedny akt administracyjny — «actus contrariusy, wydany przez te samg wiadze
lub wladzg nadzorcza albo w trybie kontroli sadowej. Natomiast zaswiadczenie, majgce
znaczenie srodka dowodowego, moze by¢ obalone przez inny srodek dowodowy i posiada
skutecznos¢ tylko o tyle, o ile jest zgodne z prawdg’™.

Budowe koncepcji aktu administracyjnego metoda eliminacji T. Bigo przedstawit

w uktadzie graficznym.

¢ Ibidem, s. 1151 116.
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Rys. 1. ,,Graficzne przedstawienie procesu eliminacji, przeprowadzonego w celu oznaczenia

aktu administracyjnego”’
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Poszukiwanie koncepcji to wydobywanie elementow wiasciwych dla tej czynno-
$ci prawnej opartej na akcie woli. Stosujac metode budowy koncepcji przez proces eli-
minacji, T. Bigo wskazatl na klasyczne koncepcje ujgcia ograniczajace akt administra-
cyjny do aktu deklaratoryjnego, koncepcje ograniczajace do aktu konstytutywnego, ale
tez ujecie ,,zbyt szerokie®. Przedstawiajac klasyfikacje aktow administracyjnych w opar-
ciu o przyjete kryteria, wskazal na to, ze najwazniejsza, dajaca podstawy do wyprowa-
dzenia cech wtasciwych dla aktu administracyjnego, jest klasyfikacja na akty konstytu-
tywne i deklaratoryjne, zaciesniajac jej pole do aktéw pozytywnych. ,,Wéréd pozytywnych
aktéw wyroznia si¢ akty o charakterze konstytutywnym i deklaratoryjnym. Dlatego

tylko wérod pozytywnych aktow, poniewaz przy decyzjach odmownych nie moze by¢

7 Ibidem, s. 117.
8 Ibidem, s. 118.
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mowy ani o stwierdzeniu czego$, ani o zmianie stosunkéw prawnych’. Szukajac cech
wlasciwych dla aktow, T. Bigo przyjat: ,,Konstytutywnymi sg akty, na mocy ktorych
albo powstaje albo gasnie stosunek prawny, albo nastgpuje zmiana w istniejacych sto-
sunkach prawnych. Deklaratoryjnymi sg akty, ktore tylko stwierdzaja, co w konkretnym
wypadku jest prawem”'’. Prowadzone rozwazania wydobywania cech aktu administra-

cyjnego ze wzgledu na tres¢ T. Bigo przedstawil w ujeciu graficznym.

Rys. 2. ,,Graficzne przedstawienie klasyfikacji aktow administracyjnych wedlug tre§ci”!!
akty administracyjne
/0\

pozytywne/O\] 0
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Te klasyfikacje¢ aktu administracyjnego wedtug tresci uzupetnit klasyfikacjg opar-
ta na podmiotach dziatajacych przy powstaniu aktu, klasyfikacjg na akty jednostronne
i dwustronne. ,,Jednostronnym jest akt, jezeli do powstania jego wystarcza objaw woli
wladzy administracyjnej; dwustronnym — jezeli do powstania jego jest nadto wspotdzia-
tanie jednostki, do ktorej si¢ akt odnosi”'?. Z klasyfikacja i wyodrebnieniem aktow
dwustronnych T. Bigo powigzal problem umoéow publiczno-prawnych, czyli kontraktow
administracyjnych.

W poszukiwaniu koncepcji aktu administracyjnego warte zauwazenia sg rozwaza-
nia dotyczace milczenia wtadzy administracyjnej. T. Bigo zagadnienie milczenia wladzy
administracyjnej wigzat z klasyfikacja aktow administracyjnych na akty pozytywne
inegatywne. ,,Przy aktach negatywnych wtadza wstrzymuje si¢ od wszelkiego oddziaty-
wania w kierunku zmiany istniejacego stanu prawnego. Wtadza odmawia przychylnego

zatatwienia wniosku, czyli wstrzymuje si¢ od zmiany istniejacych stosunkéw. W zwigzku

o Ibidem, s. 122.
10 Ibidem, s. 123.
' Ibidem, s. 126.
12 Ibidem.
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z tym powstaje kwestia milczenia wltadzy administracyjnej (bezczynno$¢ wiadzy). Czy
w wypadkach w ktorych wiadza jest obowiazana do dzialania, bezczynnos$¢ jest aktem
administracyjnym, negatywnym? Wszystkie ustawodawstwa dopuszczajg i zezwalajg
w tych sytuacjach stronie interesowanej na aktywne wystapienie, tj. zazalenie si¢ do
wladzy przetozonej na bezczynno$¢ wiadzy podlegtlej. [...]”". Przedstawiajac przyjete
koncepcje w wybranych regulacjach niektorych ustawodawstw wyrazit stanowisko: ,,Trud-
no jednak zgodzi¢ si¢ z tym, by zupetna bezczynnos$¢ (milczenie s.s.) byta aktem admini-
stracyjnym, chyba gdyby pozytywny przepis prawny (jak np. we Francji) w drodze fikcji
takie milczenie wtadzy zrownat z aktem negatywnym (odmowa). Natomiast, jezeli nie
ma takiego przepisu, nie mozna konstruowac aktu negatywnego™'. T. Bigo rozwazat tez
inny sposob zwalczania bezczynnosci wladzy i podkreslat: ,,Jest jeszcze inny sposob
rozwigzania problemu milczenia wladzy administracyjnej, znany rowniez prawu polskie-
mu. Mianowicie, niektore szczegolne przepisy, utrzymane w mocy przez rozporzadzenie
o postepowaniu administracyjnym, postanawiaja, ze brak odpowiedzi wladzy do pewne-
go terminu oznacza zgode wtadzy na wniosek strony. Wedtug panujacego pogladu w tych
przypadkach mamy interpretacje milczenia w sensie pozytywnym. Ale mozna takze, bez
uciekania si¢ do tej fikcji, w prostszy sposob wyjasnic¢ — te przypadki. Brak odpowiedzi
wladzy do pewnego terminu jest poprostu zdarzeniem prawnym warunkujacym (conditio
iunis), dopuszczalno$¢ pewnej dziatalnosci jednostki. Dziatalnos$¢ jednostek jest uwarun-
kowana albo od pozwolenia, albo od zdarzenia, np. jesli wtadza w ciagu czterech tygodni
nie zakaze dziatalnosci stowarzyszenia, podlegajacego rejestracji, to po uptywie tego
terminu stowarzyszenie moze rozpocza¢ dziatalno$¢ (art. 13 rozp. z 27. X. 1932 1. o sto-
warzyszeniach, poz. 808 Dz. U. R. P>,

Istotnym nurtem badan prowadzonych przez T. Bige nad budowa koncepcji aktu
administracyjnego sg rozwazania wadliwosci aktu administracyjnego. Jego zdaniem: ,,Akt
administracyjny jest zawsze zdeterminowany przez norm¢ wyzszego rzedu, o tyle, ze ona
okresla warunki jego powstania. Prawidtowym jest akt zgodny z ta norma i1 petng sku-
tecznos$¢ posiada akt odpowiadajacy wszystkim warunkom, mieszczacym si¢ w normie
wyzszego rzedu (ustawy lub rozporzadzenia). Do norm, okreslajacych warunki powstania
prawidtowego aktu administracyjnego naleza normy prawa materialnego i formalnego.
Akt musi by¢ co do tresci swej zgodny z prawem oraz co do powstania zgodny z norma-
mi, dotyczacymi: postgpowania, formy aktu, wlasciwosci wladzy, publikacji itd. Sa to
przepisy, ktore okreslajg z gory warunki powstania waznego i prawidtowego aktu admi-
nistracyjnego. Jesli akt administracyjny nie odpowiada jednemu z tych warunkow, jest

13 Ibidem, s. 120.
4 Ibidem, s. 121.
15 Ibidem, s. 122.
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aktem wadliwym. Ogo6t norm, ktére okreslajg warunki powstania aktu administracyjne-
go, mozna nazwac reguta wytwarzania aktu administracyjnego. Tu naleza normy mate-
rialne i formalne. Akt niezgodny z regula wytwarzania jest wadliwy. Z punktu widzenia
prawnego trudno przeprowadzi¢ zrdézniczkowanie miedzy warunkami powstania aktu
administracyjnego. Pod wzgledem prawnym bowiem wszystkie warunki sa rownorzedne
1 maja rowny walor. Z teoretyczno-prawnego punktu widzenia przyjaé nalezy, iz akt
administracyjny, jezeli narusza, chociazby tylko jeden warunek, powinien by¢ traktowa-
ny jako niewazny i nieistniejacy. Mozna przypisa¢ dziatanie panstwu tylko wtedy, jesli
odpowiada wszystkim warunkom przepisanym przez ustawe. Jesli brak jakiego$ warun-
ku, to nie mamy do czynienia z aktem administracyjnym lecz z dziataniem jednostek,
ktore jest aktem pozornym [...]. Ze stanowiska teoretyczno-prawnego nie mozna znalez¢
obiektywnego kryterium, wedlug ktérego moznaby przeprowadzi¢ stopniowanie wadli-
wosci. Totez przyjaé nalezy, ze naruszenie ktoregokolwiek z tych warunkow winno
spowodowa¢ niewaznos¢ aktu administracyjnego. Wszystkie warunki okreslone w regu-
le wytwarzania, nalezy uwazaé z tego stanowiska za rownowartosciowe”'®.

T. Bigo wywodzit, ze: ,,Te rygorystyczne konsekwencje teoretyczne nie mogg jed-
nak znalez¢ pelnego zastosowania w prawie pozytywnym, bowiem nie dadza si¢ one
pogodzi¢ z potrzebami obrotu prawnego i interesem publicznym, dominujagcym w admi-
nistracji. W praktyce wprowadza si¢ stopniowanie wadliwos$ci na takie, ktore powoduja
niewazno$¢ 1 takie, ktore nie powoduja niewaznos$ci. Instytucja domniemania waznosci
1 legalnosci aktow administracyjnych jest wlasnie rezultatem kompromisowego rozwig-
zania tego problemu przez prawo pozytywne. Przy pomocy instytucji domniemania le-
galnosci 1 formalnej prawomocnosci, prawo pozytywne niejako na drodze okr¢znej ogra-
nicza i tagodzi (redukuje) rygorystyczne warunki, objete «regutg wytwarzania» aktu
administracyjnego. Mianowicie osigga ten cel na drodze przyznania aktom wadliwym
wlasciwos$ci prawa, to znaczy przyznaje im skutecznos¢ ale ograniczong co do czasu. Jest
to skuteczno$¢ warunkowa, uzalezniona od warunku rozwigzujacego, tj. wniesienia
srodka prawnego. Przede wszystkim osigga ten cel prawo pozytywne przez domniemanie
legalnos$ci aktéw administracyjnych, co pozytywnie wyraza si¢ w obowigzku postuszen-
stwa adresatow (tj. jednostek do ktorych jest skierowany akt administracyjny) wobec aktu
administracyjnego. Negatywnie wyraza si¢ to w ograniczeniu moznosci badania aktu
przez jednostke. Jednostka nie moze badac, tj. decydowac o tym, czy akt jest wadliwy,
czy tez nie. W ten sposob przez domniemanie legalno$ci przyznaje si¢ tym aktom wadli-
wym przynajmniej ograniczong skuteczno$¢ w pewnym okresie czasu, bo dopiero wnie-
sienie odwotania (wzglgdnie innego srodka prawnego) doprowadza do uchylenia skutecz-

nosci aktu administracyjnego. Do tego czasu akt administracyjny posiada jednak

1 Ibidem, s. 132—133.
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skuteczno$¢. Pelng skuteczno$¢ moze uzyskac¢ akt administracyjny dzigki prawomocno-
$ci formalnej, ktora nastepuje albo wtedy gdy jednostka nie skorzystata ze srodka praw-
nego w terminie (nie zi$cil si¢ warunek rozwigzujacy), albo gdy wyczerpata bez rezulta-
tu tok instancji (tj. wniesiony przez nig srodek prawny nie wptynat na zmiang decyzji)”"".

Rozwazajac granice wyznaczajace moc aktu administracyjnego, T. Bigo podkreslat,
ze: ,,Domniemanie waznos$ci i legalnosci aktow administracyjnych — nie moze i§¢ zbyt
daleko. Prawo pozytywne wprowadza granice domniemania legalnos$ci i uznaje, ze pew-
ne wady i btedy powoduja bezwzgledna niewazno$¢ i w zupetno$ci uchylaja domniema-
nie prawne. Stad pochodzi podziat wadliwosci na dwie kategorie, na wady powodujace:

1. wzruszalno$¢ oraz
2. niewaznos¢ i podzial aktow wadliwych na:

a) akty wzruszalne, za ktorymi przemawia domniemanie prawne legalnosci,

ktore moga by¢ sanowane,

b) akty niewazne, za ktérymi nie przemawia domniemanie prawne i ktore nie

majg zadnych skutkéw prawnych i sa od poczatku bezskuteczne.

Praktyczna r6znica ujawnia si¢ w stosunku jednostki wobec aktu. Jednostka musi
uzna¢ akty pierwszej kategorii i nie moze ich zignorowac, podczas gdy przy aktach
niewaznych ma wolno$¢ zachowania sig, nie musi si¢ do nich stosowaé. Akty drugiej
kategorii sg od poczatku niewazne, nie wigzg ani wladzy ktora je wydala, ani jednostek
do ktorych si¢ odnosza™'®.

W poszukiwaniu cech konstytutywnych niewaznego aktu T. Bigo wskazatl: ,,Nie
ma obiektywnych kryteriow, uznanych przez communis opinio, co do bezwzglednej
niewaznosci aktow administracyjnych [...]. Jesli wyjs¢ z zalozenia, ze w interesie pu-
blicznym (w interesie administracji i normalnego toku dzialalno$ci panstwowej) jest
potrzebne domniemanie zgodno$ci aktow administracyjnych z prawem, to uwazac na-
lezy za akty niewazne tylko te, ktore posiadajg braki istotne i oczywiste. Tylko akt ob-
cigzony wada istotng i oczywistg — jest niewazny, bezskuteczny. Wada istotna, ale nie
oczywista, niedostrzegalna dla §wiata otaczajacego powoduje tylko wzruszalnos¢ [...].
Co do istoty oczywistych i istotnych brakow panuje kontrowersja przy duzej skali zapa-
trywan subiektywnych. W prawie prywatnym regulg jest niewaznos$¢. Prawo prywatne
zna tylko wyjatkowo wzruszalnos¢ aktow prawnych.

Wprost odwrotnie jest w prawie administracyjnym, gdzie przewaza wzruszalno$¢
aktéw administracyjnych, a tylko nieliczne wadliwosci, uznaje si¢ za powody bezwzgled-

nej niewaznosci”".

\7 Ibidem, s. 133 i 134.
18 Ibidem, s. 135.
1 Ibidem, s. 1361 137.
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Argumentacje tej koncepcji wadliwosci na korzys¢ wadliwosci aktu administra-
cyjnego T. Bigo oparl na do dzi$ pozostajacej w petni aktualnej i dajacej inspiracje
w poszukiwaniu gwarancji prawnych prawidtowos$ci dziatania administracji publicznej.
Podkreslil, ze te koncepcje: ,,Ttumaczy si¢ to konieczno$cig utrzymania ich w interesie
publicznym a ponadto tym, ze w prawie administracyjnym istniejg gwarancje, ze orga-
ny dziatajgce w imieniu panstwa muszg przestrzegac prawa, a w szczegolnosci warunkow
przewidzianych w normie wytwarzania. Takg gwarancja jest:

1. posiadanie odpowiednich kwalifikacji organu administracyjnego (obojetnie czy
zostanie powotany drogg wyboru, czy nominacji, zawsze przeprowadza si¢ $cistg
selekcje),

2. przepisy o odpowiedzialnosci dyscyplinarne;j,

3. przepisy o odpowiedzialnosci majatkowej,

4. hierarchia i $rodki kontroli uprzedniej nad organami administracyjnymi”?.
Koncepcja aktu administracyjnego w ujeciu T. Bigi stanowi trwaty element do-

robku polskiej doktryny prawa administracyjnego. Jest to spojrzenie, ktorego oryginal-
ne ujecie daje pelen obraz wptywu koncepcji teoretycznej na przyjeta koncepcje norma-

tywna w prawie administracyjnym materialnym i procesowym.

Bibliografia

T. Bigo, Prawo administracyjne. Czes¢ I Instytucje ogolne. Opracowane przez Dr. Wiadystawa Kaw-

ke, Adiunkta U. Wr. na podstawie wyktadow uniwersyteckich prof. dr. T. Bigo, Wroctaw 1948.

& 3k ok

Streszczenie: W rozwoju koncepcji form dziatania administracji publicznej prace Tadeusza Bigi maja
trwate miejsce. Do klasycznej formy dziatania administracji publicznej wobec jednostki nalezy akt admi-
nistracyjny. Wymagato to od przedstawicieli doktryny wypracowania zasadniczych zalozen co do samej
klasyfikacji dziatania organow administracji publicznej do aktu administracyjnego, a nastgpnie wypraco-
wania podstawowych zatozen klasyfikacji aktu z uwagi na ksztaltowanie sytuacji prawnej jednostki. Dla
ksztattowania uprawnien, jak i obowiazkow jednostki aktem administracyjnym zasadnicze znaczenie
miato i ma wypracowanie koncepcji mocy prawnej, granic trwato$ci uzasadnionej jego zgodnoscig z prawem
i zmiang stosunkoéw spoteczno-gospodarczych. Wszystkie te podstawowe problemy ksztattowania teorii
aktu administracyjnego maja odbicie w pracach Tadeusza Bigi. Celowe zatem bylto ich przypomnienie
i przedstawienie.

Stowa kluczowe: akt administracyjny, struktura, klasyfikacja, wadliwos¢, moc obowiazujaca.

20 Ibidem, s. 137.
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Koncesja w publicznym prawie gospodarczym

Rola i wykorzystanie aktu administracyjnego w celu sprawnego, zgodnego z in-
teresem publicznym funkcjonowania gospodarki nie budzi dzi§ powazniejszych zastrze-
zen. Sytuacja prawna przedsigbiorcy w obszarze prawa gospodarczego publicznego
ksztaltowana jest instrumentami wtasciwymi prawu publicznemu. Jako czg$¢ tego prawa
publiczne prawo gospodarcze zawiera normy, regulujace stosunki zachodzace miedzy
organami panstwa a podmiotami wykonujacymi dziatalnos¢ gospodarcza.

Tradycyjnie normy prawa publicznego to te upowazniajace do wydania aktow
wiadczych, ingerujacych w sfere praw badz obowigzkéw jednostki. Stosowanie aktow
indywidualnych wobec podmiotéw gospodarczych wynika z powinnosci, jakie panstwo
ma wobec gospodarki'.

Wérdd licznych 1 réznorodnych dziatan prawnych, wstepujacych w toku wykony-
wania administracji publicznej (gospodarczej), na szczegolng uwage zastuguja réznego
rodzaju pozwolenia administracyjne, umozliwiajace podjecie niektorych kategorii dziatal-
nos$ci gospodarczej, ktorej wykonywanie ma szczeg6élny zwigzek z interesem publicznym.

Do aktow, majacych wyjatkowo bogata tradycje w doktrynie prawa administra-
cyjnego oraz szerokie zastosowanie w praktyce dziatan administracji publicznej w wie-
lu krajach europejskich, naleza koncesje?. O znaczeniu tych szczeg6élnych decyzji niech
$wiadczy miejsce, jakie zajmujg one w tworczosci Tadeusza Bigi oraz wigkszosci jego

nastepcow w nauce prawa administracyjnego gospodarczego.

! Zob. K. Kiczka, Administracyjnoprawne Srodki ksztaltowania sytuacji prawnej przedsigbiorcow,
[w:] A. Borkowski, A. Chelmonski, M. Guzinski, K. Kiczka, L. Kieres, T. Kocowski, M. Szydto, Admini-
stracyjne prawo gospodarcze, Wroctaw 2009, s. 342.

2 Na ten temat zob. zwlaszcza J. Buzek, Administracja gospodarstwa spolecznego — wyklady z zakre-
su nauki administracji i austriackiego prawa administracyjnego, Lwow 1913; T. Bigo, Zwigzki publiczno-
-prawne w swietle ustawodawstwa polskiego, Warszawa 1928; oraz idem, Prawo administracyjne. Czgs¢ I.
Instytucje ogolne. Opracowane przez Dr. Wiadystawa Kawke, Adiunkta U. Wr. na podstawie wyktadow
uniwersyteckich prof. dr. T. Bigo, Wroctaw 1948; A.B. Walawski, Pozwolenia i koncesje w prawie polskim,
Wilno 1939; B. Jaworska, Charakter prawny koncesji na dzialalnosé¢ gospodarczq, ,,Przeglad Ustawodaw-
stwa Gospodarczego” 1994, nr 3 i 4; C. Kosikowski, Koncesje w prawie polskim, Krakow 1996; D.R. Ki-
jowski, Pozwolenia w administracji publicznej, Biatystok 2000; M. Waligorski, Administracyjna regulacja
dziatalnosci gospodarczej. Problemy prawne reglamentacji, Poznan 1998 oraz idem, Koncesje na dziatal-
nos¢ gospodarczq w prawie polskim, Poznan 2009; T. Kocowski, Reglamentacja dziatalnosci gospodarczej
w polskim administracyjnym prawie gospodarczym, Wroctaw 2009.
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Profesor T. Bigo rozwazal szczegolng sytuacje¢ koncesji w kontekscie pozwolen
administracyjnych, ktére uznawal zgodnie z powszechnie przyjeta teorig O. Mayera,
jako akty uchylajace ogdlny zakaz ustawowy wykonywania pewnej dziatalnosci gospo-
darczej. Autor napisat:

»[-..] pozwolenie administracyjne, inaczej zwane pozwoleniem policyjnym, nie rozszerza
naturalnej sfery dziatalno$ci jednostek, tylko uchyla w odniesieniu do konkretnych osob
pewne zakazy ustawowe. Tu naleza pozwolenia przemystowe [...]. Za pomoca tych aktow
wiadza administracyjna stwierdza, ze w konkretnym przypadku nie zachodzi przeszkoda
z punktu widzenia porzadku publicznego do rozwijania przez jednostke¢ pewnej dziatalno-

$ci. Jest to uchylenie zakazu, krepujacego wolnosé [...]7.

Posrod tych réoznorodnych pozwolen T. Bigo wyrdznit koncesje jako szczegdlng
kategorie aktow administracyjnych. Podkreslit konstytutywny charakter koncesji jako
aktow tworzacych okreslone, nowe uprawnienia po stronie jednostki, bedacej jej adre-
satem. Jak twierdzit, w przypadku koncesji mamy do czynienia nie tylko z uchyleniem
zakazu wykonywania pewnych kategorii dziatalnosci ,,[...] lecz takze z nadaniem jed-
nostce pewnych praw o charakterze publicznym [...]”. Koncesje odznaczajg si¢ zdaniem
autora tym, ze stwarzajg wladztwo prawne. ,,[...] Wiadztwo prawne, jakie powstaje przez
udzielenie koncesji [...] wykracza poza granice naturalnej wolnosci jednostki. To nie jest
tylko uchylenie zakazu ustawowego [...] lecz nadanie jednostce uprawnien badz z zakre-
su wladzy publicznej, przez co koncesjonariusz staje si¢ podmiotem administracji, badz
kwalifikacji prawnej, ktore nie lezg w sferze naturalnych wlasciwosci cztowieka [...]"™.
W powyzszym autor wskazuje podstawowe cechy charakterystyczne tzw. koncesji kla-
sycznej typu francuskiego. Koncesjonariusze, wykonujac wynikajace z tych koncesji
uprawnienia nie tylko (w sposob uprawniony), prowadzili okreslong dziatalno$¢ gospo-
darcza, ale jednoczesnie byli zobowigzani i uprawnieni do realizacji konkretnie okreslo-
nych zadan publicznych. Koncesje upowaznialy bowiem podmioty prywatne do dziata-
nia w sferze zadan administracji publicznej, ktéra w drodze decyzji przekazywata
koncesjonariuszowi czgstke tej administracji, aby wykonywat on jg we wlasnym imieniu®.
Wykonywanie przez koncesjonariusza zadan publicznych dotyczylo w szczegdlnosci
dziatalnosci gospodarczej uzytecznej publicznie, zaspokajajacej podstawowe potrzeby
spoleczne. Wiasnie w celu efektywnego realizowania zadan administracji publiczne;j
w zaspokajaniu potrzeb zbiorowych koncesjonariusz bywal wyposazony w okreslone

uprawnienia (kompetencje) wtadcze, dajace mu mozliwos¢ postugiwania sie takimi

3 T. Bigo, Prawo administracyjne..., s. 124.

4 Ibidem.

5 Por. M. Szydto, Koncepcja koncesji w ujeciu klasycznym i jej recepcja w prawie polskim, ,,Panstwo
i Prawo” 2004, z. 5, s. 48.

108



Koncesja w publicznym prawie gospodarczym

instrumentami dziatania, ktore ze swej natury zastrzezone sa dla organow administracji
publiczne;j. T. Bigo nie pozostawit w tej sprawie watpliwosci, stwierdzajac jednoznacznie:
.[...] koncesja wyrdznia si¢ [...] tym, ze przedsigbiorstwo uzytecznosci publicznej otrzy-
muje na jej podstawie prawa o charakterze wladczym [...]. Koncesja sensu stricto wy-
stepuje na ograniczonym terenie administracyjnym. Jest to akt administracyjny, nada-
jacy przedsi¢biorstwu, majacemu charakter uzytecznosci publicznej uprawnienia
z zakresu wladzy publicznej (wladztwa administracyjnego) i odnosi si¢ najczesciej do
dziatan, stanowiagcych przedmiot wytaczno$ci panstwa [...]".

Stwierdzenie to koresponduje z pogladami T. Bigi zawartymi w monografii Zwigz-
ki publiczno-prawne w swietle ustawodawstwa polskiego, opublikowanej ponad 20 lat
wczesniej, bo w roku 1928. Autor uznawat bowiem koncesjonowanie dziatalno$ci go-
spodarczej za swoista forme decentralizacji. Pisat wowczas: ,,[...] Inny typ decentraliza-
cji przedstawiajg we francuskim systemie — przedsiebiorstwa koncesjonowane, ktore
stuza zaspokojeniu potrzeb ogotu. Koleje zelazne np. nie przestajg by¢ «stuzba publicz-
na», gdy sg oddane prywatnemu przedsiebiorcy do eksploatacji. Odnosi si¢ to takze do
wszystkich innych «stuzb publ.», ktore moga by¢ przedmiotem koncesji [...]. Coraz
wigcej utrwala si¢ poglad, ze przedmiotem koncesji jest «stuzba publiczna». Koncesjo-
nowane przedsi¢ebiorstwa sa szczeg6lng formg administracji publicznej; wykonuja ja
mianowicie jednostki [...], ktdre nie sa funkcjonariuszami publ., nie podlegajg zatem
wladzy hierarchicznej rzadu. Na sytuacj¢ prawna koncesjonariusza [...] sktadajg si¢
prawa i obowigzki okreslone w akcie koncesyjnym. Najwazniejszym jest obowigzek
zapewnienia statego i nieprzerwanego funkcjonowania «stuzb publ.y [...]"".

To jakze uzasadnione stwierdzenie jest podnoszone w wielu pracach uczniow
Profesora.

A. Btas 80 lat pozniej napisal, ze wspolczesne prawo administracyjne — na nie-
spotykana wczesniej skale — stworzylo podstawy do powierzenia wykonywania zadan
publicznych podmiotom prywatnym. Majac na mysli powierzanie zadan administracyj-
nych prywatnym przedsigbiorcom, zauwazyl, ze wykonuja oni te zadania w ramach
wlasnych celow statutowych i ustawowej samodzielnosci. W tej za$ sytuacji ,,[...] orga-
ny administracyjne nie moga uwolni¢ si¢ od sprawowania nadzoru nad przebiegiem
wykonywania zadan publicznych, musza mie¢ mozliwo$¢ wladczej ingerencji w przy-

padku zaistnienia nieprawidtowosci w wykonywaniu tych zadan [...]"%.

¢ T. Bigo, Prawo administracyjne..., s. 125.

7 Idem, Zwiqzki publiczno-prawne w swietle ustawodawstwa polskiego, Warszawa 1928, s. 164—165.

8 A. Blas, Prawo administracyjne wobec przemian we wspolczesnym panstwie prawnym, [w:] J. Bo¢,
A. Chajbowicz (red.), Nowe problemy badawcze w teorii prawa administracyjnego, Kolonia Limited 2009,
s. 40.
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Problematyka nadzoru w prawie administracyjnym, a w szczegolno$ci nadzoru
koncesyjnego, zajmuje wiele miejsca w pracach badawczych A. Chelmonskiego. Autor
zwrocil uwage na rolg nadzoru jako funkcji panstwa wobec podmiotéow dziatalnosci
gospodarczej, z okreslonych powodow reglamentowanej. Stwierdzit, ze dzialalnos¢
przedsiebiorcy koncesjonowanego roézni si¢ od pozostatych glownie tym, ze obok po-
wszechnie obowigzujacego prawa, na sytuacje prawng koncesjonariusza w znaczacym
stopniu wyplywa norma indywidualna. Normy te okresla jako ksztattujace. ,,[...] Stano-
wig one fragment otoczenia prawnego przedsiebiorstwa, a ich skutkiem jest ograniczenie
wolnosci gospodarczej jednostki w imi¢ dobra publicznego, realizowanego przez podmiot
wiladzy publicznej [...]"".

A. Chetmonski zaliczyt koncesje do kategorii zezwolen kwalifikowanych o cha-
rakterze uprawniajacym. Jednocze$nie przyznal, ze sama decyzja koncesyjna, obok
uprawnienia do wykonywania okreslonej kategorii dzialalnosci gospodarczej, zawiera
postanowienia co do sposobu wykonania owego uprawnienia. Te za$ formutujg po stro-
nie adresata okreslone obowigzki zachowan zgodnych z normami ksztattujagcymi. Obo-
wigzek dbalo$ci o zachowanie koncesjonariusza zgodne z norma ksztattujaca cigzy
niewatpliwie na organie koncesyjnym. Uruchamia to swoisty uktad nadzoru, ktérego
celem jest spowodowanie, by zachowanie przedsigbiorcy bylo zgodne z prawem, a zatem
z tworzacymi okreslony wzorzec normami ksztattujacymi.

Autor wyr6znit dwa rodzaje nadzoru reglamentacyjnego. Pierwszy z nich to nad-
z0r zapobiegawczy, ktory obejmuje stany faktyczne lub dzialania przygotowawcze przed
dopuszczeniem do podjecia dziatalnosci gospodarczej, a drugi — nadzor biezacy, ktory
wykonuje organ koncesyjny wobec zachowan przedsi¢biorcow, w toku juz podjetej dzia-
falno$ci koncesjonowane;.

Prawne formy reglamentacji, a w tym koncesje, staly si¢ przedmiotem wnikliwej
analizy dokonanej przez T. Kocowskiego w obszernej monografii Reglamentacja dzia-
talnosci gospodarczej w polskim administracyjnym prawie gospodarczym'. Autor do-
konat analizy pogladow prezentowanych w XIX- i XX-wiecznej literaturze przedmiotu,
obrazujac zaréwno pochodzenie koncesji, jak i ewolucje pogladow zwiazanych z okre-
Sleniem jej istoty oraz struktury prawnej tych aktow.

Odnoszac si¢ do polskich poczatkow koncesji, autor zauwazyt, iz przyjeta w Pol-
sce koncepcja spowodowata, ze koncesje traktowano jako akt administracyjny, przyspa-
rzajacy jednostce zupelnie nowe prawo podmiotowe i jednoczesnie dajacy mozliwosé
wykonywania okre$lonej dziatalno$ci gospodarczej, ktora nie wynikata ze sfery

> A. Chetmonski, Nadzor policyjny i reglamentacyjny w administracyjnym prawie gospodarczym,
[w:] A. Borkowski, A. Chelmonski, M. Guzinski, K. Kiczka, L. Kieres, T. Kocowski, M. Szydto, op. cit.,
Wroctaw 2009, s. 516.

10 T. Kocowski, op. cit., s. 270.
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przynaleznych jej, naturalnych praw wolnosciowych. Ponadto, dawata mozliwo$¢ praw-
ng rozporzadzania tym, co nalezalo do wiadzy publiczne;j.

Autor podkreslil, ze wydanie decyzji koncesyjnej poprzedzat proces sprawdzania,
czy podmiot ubiegajacy si¢ o jej wydanie moze wykonywac te dziatalnos$¢, nie narusza-
jac bezpieczenstwa panstwa lub interesu publicznego.

To stwierdzenie koresponduje z pogladem T. Bigi oraz pdzniejszymi tezami A. Chet-
monskiego, zwraca bowiem uwage na aspekt kontroli i nadzoru wykonywanego przez
organ koncesyjny z punktu widzenia ochrony interesu publicznego. W dalszej czesci
rozwazan autor podkreslit, ze mocg koncesji nadawano jednostce wladz¢ nad pewna
cze$cig administracji publicznej, rozumianej jako dziatalno$¢ stuzebna wobec potrzeb
ogotu, co zwigzane bylo z prowadzeniem przedsigbiorstwa publicznego''.

Przywotatl on tu poglady innego z ucznidéw T. Bigi — J. Jezewskiego, dostrzegaja-
cego w instytucji koncesji instrument, ktory na gruncie aktualnych dzi$ regulacji praw-
nych wpisuje si¢ w proces prywatyzacji zadan publicznych. Wedtug tego autora koncesja
stanowi ,,[...] rozszerzenie udziatu oséb prywatnych w realizacji zadan interesu publicz-
nego [...]”"?, a nawet jest prywatyzacja wykonania zadan publicznych, bowiem decydu-
je o dopuszczeniu prywatnych przedsigbiorcow do realizacji zadan publicznych.

Odnoszac si¢ do ewolucji instytucji koncesji oraz jej wykorzystania w regulacjach
ustawowych po roku 1945, T. Kocowski znéw odwotal si¢ do dorobku T. Bigi, ktory
w swej pracy Administracja przemystu, handlu i gornictwa zwrocit uwage na wzrost
zastosowania koncesji jako prawnej formy reglamentacji w latach 1945-1951. Napisat
w niej, ze w okresie tym nastgpito ,,[...] gwaltowne rozszerzenie przymusu koncesyjne-
go [...]"", co miato na celu szersze poddanie nadzorowi panstwa i utrudnienie dostepu
do wykonywania swobodnej dziatalnosci gospodarczej.

Jak mozna zauwazy¢, w pierwszym etapie tworzenia gospodarki nakazowo-roz-
dzielczej, koncesje wykorzystano do realizacji celu z zatozenia przeciwnego niz prywa-
tyzacja zadan publicznych.

W latach 90. XX w. akcentowano, ze na gruncie ustawy o dziatalnosci gospodar-
czej, koncesja jest aktem administracyjnym, majacym forme¢ decyzji, r6znigcym sie
jednak w swej istocie od koncesji w rozumieniu klasycznym. Podkreslano wprawdzie,
iz podjecie okreslonej dziatalnosci gospodarczej, objetej koncesjonowaniem powoduje

rezygnacje¢ panstwa z wykonywania w tym zakresie swego dotychczasowego monopolu

W Ibidem, s. 272.

12.J. Jezewski, Administracja pod rzqdem prawa cywilnego, Wroctaw 1974, s. 64, cyt. za: T. Kocow-
ski, op. cit., s. 272.

13 T. Bigo, Administracja przemystu, handlu i gérnictwa, [w:] M. Jaroszynski (red.), Prawo admini-
stracyjne, Warszawa 1952, s. 70.
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na rzecz koncesjonariusza', a takze to, ze aktem koncesyjnym panstwo — w pewnym
zakresie — ceduje na jednostke swe uprawnienia wladcze', jednakze celem podstawowym
koncesji jest wyrazenie zgody (akceptacja) na podjecie i wykonywanie dziatalno$ci go-
spodarczej, ktora — z punktu widzenia ochrony interesu publicznego — zastuguje na
szczeg6lng uwage panstwa.

M. Szydto, przedstawiciel najmtodszego pokolenia wroctawskich administratywi-
stow, podjat sie w swych pracach analizy obecnych regulacji ustawowych, odnoszacych
si¢ do reglamentacji dziatalno$ci gospodarczej, z wykorzystaniem instytucji koncesji'®.
Postawil on m.in. pytanie, czy w prawie polskim wystepuja koncesje, ktore nie tylko
uprawniajg do prowadzenia okreslonej dzialalno$ci gospodarczej, lecz — tak jak to miato
miejsce w okresie migdzywojennym w przypadku koncesji klasycznych — uprawniaja
1 zobowigzuja do wykonywania zadan publicznych. Z entuzjazmem odniost si¢ on do
instytucji koncesji komunalnej, ktorg rozumie jako upowaznienie ze strony organu ad-
ministracji publicznej wobec podmiotu prywatnego, do wykonywania okreslonych zadan
publicznych i jednoczesnego czerpania z tego tytutu korzysci majatkowych!’. Upatruje
w takim rozwigzaniu znaczacg mozliwos¢ wykonywania zadan o charakterze uzytecz-
nosci publicznej przy obopolnych korzysciach, zarowno dla prywatnego przedsigbiorcy,
jak i dla zaspokojenia potrzeb publicznych. Koncesja gwarantuje bowiem wykonywanie
zadan publicznych, bedacych niewatpliwie obowiazkiem wspotczesnej administracji
(w szczegolnosci gminy) na gwarantowanym przez koncesjonata (wykonujacego nadzor)
poziomie. Autor wskazal takze potencjalne mozliwosci wykonywania koncesjonowane;j
dziatalnos$ci gospodarczej w tzw. sektorach infrastrukturalnych gospodarki, zwtaszcza
w energetyce i telekomunikacji. Dziatalno$¢ w tych strategicznych obszarach zwigzana
jest $cisle z interesem publicznym i wymaga okreslonego nadzoru ze strony panstwa, co
ogranicza poddanie jej w petni wolno$ciowym prawom rynku. Z drugiej za$ strony, re-
alizowanie tej kategorii zadan przez podmioty publiczne rodzi obawy co do efektywno-
$ci ekonomicznej, stad koncesjonowanie przedsigbiorcy prywatnego wydaje si¢ uzasad-
nione zaré6wno z punktu widzenia ochrony interesu publicznego, jak i ekonomicznego.

Autor widzi podobienstwo zachodzace migdzy koncesjami tak rozumianymi a kon-
cesja analizowang przez T. Bige. Koncesje komunalne oraz w sferze infrastrukturalne;j,

podobnie jak koncesja klasyczna, maja gwarantowaé, ze powierzone koncesjonariuszowi

14 Por. A. Wasilewski, Ustawa z 1988 r. o dzialalnosci gospodarczej. Wstgpna charakterystyka rozwiq-
zan prawnych, ,,Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego” 1989, nr 3, s. 75.

15 T. Kocowski, op. Cit., s. 273.

16 M. Szydto, Koncepcja koncesji..., s. 46—56; idem, Udzielanie koncesji na dziatalnos¢ gospodarczq,
[w:] Prawo do dobrej administracji. Materiaty ze Zjazdu Katedr Prawa i Postgpowania Administracyjnego,
Warszawa-Debe, 23-25 wrzesnia 2002 r., Warszawa 2003, s. 651-665.

17 C. Banasinski, M. Kulesza, Ustawa o gospodarce komunalnej. Komentarz, Warszawa 2002, s. 49,
cyt. za M. Szydto, Koncepcja koncesji..., s. 53.
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gospodarczo-publiczne zadania bedg przez niego realizowane zgodnie z normami ksztal-
tujacymi. Idzie tutaj przede wszystkim o ciagte i nieprzerwane wykonywania reglamen-
towanej dziatalnoSci gospodarczej oraz $wiadczenie ustug na zatozonym, wysokim po-
ziomie jakosciowym's.

Zaréwno w pogladach XIX- i XX-wiecznej nauki prawa administracyjnego, jak
i dzi$, nietrudno dostrzec trudnosci z jednoznacznym okresleniem istoty koncesji. Nie-
watpliwie wynika to w duzej mierze z braku pozytywnej definicji, ktorej w przepisach
prawa nigdy nie sformutowano. Tym samym, pojecie koncesji wciaz ksztattowane jest
na gruncie doktryny prawa administracyjnego oraz judykatury. Wydaje si¢ uzasadnio-
ne stwierdzenie, iz obecnie sam ustawodawca przez niekonsekwentny dobor kategorii
dziatalno$ci gospodarczej poddanych koncesjonowaniu przyczynia si¢ w kolejnych
regulacjach prawnych do destrukcji wypracowanej przez doktryng systematyki aktow
reglamentacyjnych.
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Streszczenie: W opracowaniu podjeto probe przedstawienia pogladéw T. Bigi na role¢ indywidualnego aktu
administracyjnego wobec podmiotéw wykonujacych dziatalno$é gospodarcza. T. Bigo w swych pracach
dokonywat wnikliwej analizy instytucji koncesji w kontekscie oddziatywania panstwa na gospodarke w try-
bie pozwolen administracyjnych.

Podstawowym zadaniem opracowania jest ukazanie pogladow przedstawicieli wroctawskiej szkoty
administratywistyki, odnoszacych si¢ do problematyki koncesjonowania dziatalnosci gospodarczej. Szcze-
g06lng uwagge poswigcono tym badaczom zagadnienia, ktorzy uwzgledniajac poglady T. Bigi, poddali analizie
ich ewolucj¢ na przestrzeni ostatnich dekad, formutujac wlasne poglady, odnoszace si¢ do roli koncesji we
wspotczesnej gospodarce.

Stowa kluczowe: akt administracyjny, koncesja, administracja publiczna, gospodarka, interes publiczny.
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Problem uznania administracyjnego
w ujeciu Profesora Tadeusza Bigi

Gdy Tadeusz Bigo podejmowat badania nad uznaniem administracyjnym, dos¢
powszechnie sadzono, ze normy prawa powszechnie obowigzujacego znaczaco otwiera-
ja organom administracyjnym pole swobody dzialania, takze swobodnej wyktadni,
np. wtedy, gdy ustawodawca postuguje si¢ zwrotami niedookreslonymi. Organy admi-
nistracyjne dysponuja tez prawem swobodnego ocenienia, np. wtedy, gdy od ich woli
zalezy, czy dziata¢ w pewnym kierunku czy nie'. Pierwsze prace naukowe na temat
»swobody” 1 zwigzania prawem dziatalno$ci administracyjnej w niemieckiej, austriackiej,
wloskiej i1 polskiej pochodzg z przetomu XIX i XX w. W nauce francuskiej zagadnienia
te uyymowano jako postacie zréznicowanej wtadzy dyskrecjonalnej administracji.

W. Jellinek (Tiibingen 1913) sadzil, ze swoboda administracji nie dotyczy tylko
procesu podejmowania decyzji, ale interpretowania wszelkich poje¢ wieloznacznych. Jak
pisat — o ile w tresci normy prawnej konkretyzowanej przez organ administracyjny zna-
lazto si¢ pojecie wieloznaczne, to jest to rownoznaczne z udzieleniem upowaznienia do
swobodnego rozstrzygania?. B. Wasiutynski pisat, ze w istocie w kazdym akcie admini-
stracyjnym urzedy majg pozostawiong pewng witadz¢ dyskrecjonalng, jezeli nie co do
samego przedsigwzigcia czynnosci, to przynajmniej co do czasu ich przedsigwzigcia®.
W.L. Jaworski twierdzil, ze ustawa jest jedynie odniesieniem dla dziatan organu admi-
nistracyjnego, bo urzgdnik dziata¢ ma tworczo, podobnie jak jednostka®*.

Celowo przytaczam tu poglady panujace w dawnej nauce prawa administracyjne-
go, gdyz w opozycji do tych pogladow budowat swoja konstrukcje uznania Tadeusz Bigo.
Autor ten pisat, ze poglady zarowno Jellinka, jak i Jaworskiego ida za daleko, Ze pojgcia

uznania nie mozna rozszerzac¢ na catg tworczos¢ organdéw administracyjnych’. Gdyby

' T. Hilarowicz, Najwyzszy Trybunal Administracyjny i jego kompetencja, Warszawa 1925, s. 206.

2 W. Jellinek, Gesetz, Gesetzesanwendung und Zweckmdssigkeitserwdgung, Tibingen 1913, s. 132.

3 B. Wasiutynski, Z powodu wlasciwosci Najwyzszego Trybunalu Administracyjnego, ,,Ruch Prawni-
czy i Ekonomiczny” 1923, r. 111, z. 4, Poznan, s. 592.

* W.L. Jaworski, Nauka prawa administracyjnego, zagadnienia ogélne, Warszawa 1924, s. 123.

5 T. Bigo, Trzy sugestie w sprawie sqgdownictwa administracyjnego, ,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu
Wroctawskiego”1958, Prawo 111, seria A, nr 10, s. 10-11.
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bowiem swobode w prowadzeniu tworczej dziatalnosci rozszerzaé na wszystkie procesy
(konkretyzowania), realizowania norm prawnych przez organy administracji, wowczas
kazda norma prawna znalazlaby si¢ w gestii organu administracyjnego. Organ admini-
stracyjny mogtby decydowac ,,swobodnie”, jak interpretowa¢ norme prawna i jak ja re-
alizowa¢ (w jakim zakresie, w jakim terminie, wg jakich zasad i wg jakiej procedury).
T. Bigo pisat, ze nie mozna dopusci¢ do tego, zeby organ administracyjny mogt wymo-
delowac¢ sobie norme prawng prawa powszechnie obowigzujacego, bo za pomoca inter-
pretacji administracyjnej mogtoby dojs¢ do administracyjnego zmodernizowania woli
ustawodawcy. T. Bigo wskazywat, ze zawsze istnieje takie niebezpieczenstwo, gdy
konkretyzacj¢ normy ustawowej pozostawi si¢ swobodzie administracji. Do modelowa-
nia woli ustawodawcy wedtug woli wtadzy wykonawczej nie mozna dopuszcza¢, wzmac-
niajac ide¢ swobodnej i tworczej dziatalnosci administracyjne;.

Dochodzimy tu do zasadniczych elementéw uznania administracyjnego w ujgciu
Tadeusza Bigi. Autor ten wyszedt z zalozenia, ze dzialalno$¢ administracyjna jest zde-
terminowana normami ustawowymi majacymi charakter blankietowy i nieblankietowy.
Uznanie administracyjne nalezy wigza¢ wylacznie ze stosowaniem przez organ admi-
nistracyjny norm blankietowych. Swoboda interpretacyjna czy wyktadnia organu admi-
nistracyjnego znajduja si¢ poza uznaniem administracyjnym®.

Wedtug Tadeusza Bigi normy blankietowe to te normy prawne, a) ktore nie zawie-
raja hipotezy okreslajacej warunki dzialania, b) w ktorych hipoteza jest niepelna, to
znaczy nie okre$la warunkdéw dziatania w sposob wyczerpujacy, c) w ktorych przy
rozwini¢tej w pelni hipotezie, dyspozycja ma formg dysjunktywna, wtedy organ admi-
nistracyjny w warunkach okreslonych w hipotezie ma wybdr migdzy réznymi sposoba-
mi zachowania si¢. Stosowanie norm prawnych blankietowych rézni si¢ od norm praw-
nych $ci$le wigzacych, to znaczy norm zawierajacych w petni rozwinigtg hipoteze
i jednoznaczng dyspozycj¢. Decyzja oparta na normie blankietowej jest rezultatem nie
tylko sadow poznawczych (jak w przypadku stosowania norm nieblankietowych), ale
takze wynikiem sadoéw wartosciujacych. To wartosciowanie jest wiasnie istotnym ele-
mentem pojecia swobodnego uznania’.

Jak napisat obrazowo Tadeusz Bigo, przy stosowaniu norm blankietowych, organ
administracyjny jest pozostawiony samemu sobie, to on ma wytworzy¢ wole panstwa,
gdyz norma blankietowa tej woli nie stworzyta.

Dokonywanie wyboru przez organ administracyjny miedzy réznymi sposobami
zachowania si¢ nie jest dowolne, gdyz organ administracyjny jest obowigzany dziata¢

¢ T. Bigo, Prawo administracyjne. Czesé I Instytucje ogolne. Opracowane przez Dr. Wiladystawa
Kawke, Adiunkta U. Wr. na podstawie wyktadow uniwersyteckich prof. dr. T. Bigo, Wroctaw 1948, s. 67.
7 T. Bigo, Trzy sugestie..., s. 10.
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zgodnie z interesem publicznym, co wynika wprost z norm ustawowych okreslajacych
stosunek urzednika do panstwa.

Wybor, jakiego organowi administracyjnemu udziela norma blankietowa, nie moze
by¢ zacheta do naduzywania swobodnego uznania, ani tez bodzcem do orzecznictwa
wspomagajacego resztki absolutyzmu?.

Pozornie rozwigzaniem problemu naduzywania swobodnego uznania moglaby by¢
kontrola sagdowa uznania. Do tego jednak nie mozna dopusci¢, gdyz kontrola ta bytaby
korygowaniem sadow wartosciujacych dokonywanych przez administracjeg, czyli umoz-
liwiataby ingerencje bezposrednia w sfer¢ administracji. Sagdowa kontrola uznania ad-
ministracyjnego stwarzataby mozliwos¢ powstawania dwutorowej polityki administra-
cyjnej — polityki organu i polityki powstajacej jako korekta sadu. Tadeusz Bigo uwazat,
ze skasowaliby$my w ten sposob granicg miedzy sagdami i administracjg. Sad nie moze
bowiem narzuca¢ organowi administracyjnemu wykonujacemu normg¢ blankietowa
wiasnych sadow warto$ciujacych. Z tych samych powodow sad nie moze tworzy¢ wlasnej
wyktadni poje¢ nieoznaczonych. Interpretacja i wyktadnia tych poje¢ — jak wczesniej
pisal autor, nie nalezy do uznania administracyjnego. Gdyby udzieli¢ kredytu teorii
i poje¢ nieoznaczonych i praktyke administracyjng i sadowa skierowac na jej tory, rychto
mogtoby to doprowadzi¢ do powszechnej relatywizacji znaczenia obowiazujacych norm
prawnych’.

Nie bez uzasadnienia uznanie administracyjne winno by¢ $cisle zwiazane z wy-
konywaniem jedynie norm blankietowych.

Idzie bowiem o to, by uniemozliwi¢ organom administracyjnym traktowanie jako
uznaniowych stosowania wszystkich norm prawnych, a wiec takze tych, ktore Scisle
wigza administracj¢. Organ administracyjny nie moze wtada¢ kazda normg prawa ad-
ministracyjnego, nie moze traktowac kazdej normy prawnej uznaniowo. Bytaby to jakas
postac patologii administracji. W jakiej$ mierze postacig patologii jest skrajnie uznanio-
wa instrumentalizacja norm prawnych blankietowych i nieblankietowych dokonywana

przez organy administracyjne.
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k ok ok

Streszczenie: Waskie pojmowanie uznania administracyjnego ma zabezpiecza¢ przed wspotczesnymi inter-
pretacjami uznania torujagcymi droge instrumentalizacji norm prawa powszechnego prawa administracyjnego.

Stowa kluczowe: norma blankietowa, uznanie, instrumentalizacja norm prawa administracyjnego.
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Koncepcja przymusu administracyjnego
Profesora Tadeusza Bigi

Przymus to nieodtaczny element ludzkiej egzystencji, zjawisko zycia spotecznego.
Jego istota polega na przelamywaniu ludzkiej woli, a tym samym na doprowadzeniu do
okreslonych zachowan. Zwigzany on jest z dziatalnoscig organ6w administracji publicz-
nej. W nauce zwraca si¢ uwage na cztery podstawowe cechy charakterystyczne organu
administracji publicznej. Po pierwsze, jest to podmiot wyodrgbniony organizacyjnie na
podstawie i w granicach prawa (ustawy). Po drugie, podmiot ten posiada ustawowo
przyznane kompetencje. Po trzecie, dziata on w imieniu i na rzecz panstwa (samorzadu
terytorialnego). Po czwarte, jest umocowany do postugiwania si¢ srodkami przymusu'.
Wspodlczesnie przymus administracyjny ujmowany jest jako jeden ze srodkow dziatania
administracji publicznej zapewniajacych wykonanie przez jednostke obowigzkéw pu-
blicznoprawnych wynikajacych zaréwno z aktéow indywidualnych, jak i z aktow gene-
ralnych (obowiazki wynikajace wprost z przepiséw prawa). Przymus administracyjny
jest elementem wtadztwa administracyjnego. Profesor Tadeusz Bigo zwrdcit uwage, ze
przymus administracyjny (panstwowy) wystepuje w dwoch postaciach: egzekucji i kary?.
»Zachowanie si¢ sprzeczne z nakazami prawnymi powoduje uruchomienie sankcji praw-
nych i to albo w formie egzekucji, albo tez w formie kary”. Egzekucja jest zatem forma

przymusu panstwowego, ktorej istota i celem nie jest represja.

»Egzekucja polega na przymusowym wykonaniu nakazoéw prawnych, czyli realizowaniu
przymusowym sytuacji przewidzianych przez prawo. Administracja, powotana nie tylko
do realizowania prawa, ale do dziatalno$ci tworczej nie moze postugiwac sie¢ tylko repre-
sja albo karg. Represja nie jest tym instrumentem, przy pomocy ktoérego administracja
moze osiggnaé swoj cel. Administracja powinna przede wszystkim by¢ wyposazong do-
statecznie w $rodki egzekucyjne. [...] Egzekucja zmierza do przymusowego wprowadze-

nia w zycie stanu faktycznego, ktory zostat przewidziany przez norme¢ jako pozadany,

!'J. Letowski, Prawo administracyjne. Zagadnienia podstawowe, Warszawa 1990, s. 62.

2 T. Bigo, Prawo administracyjne. Czesé I Instytucje ogolne. Opracowane przez Dr. Wiadystawa
Kawke, Adiunkta U. Wr. na podstawie wyktadow uniwersyteckich prof. dr. T. Bigo, Wroctaw 1948, s. 150.

3 Ibidem, s. 150.
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nakazany i powinien istnie¢ w razie zgodnego zachowania si¢ jednostki z t3 norma. Egze-
kucja [...] jest tylko surogatem tego zachowania si¢. [...] Natomiast kara polega na wy-
tworzeniu nowego stanu faktycznego, ktory jest odczuwany przez jednostke jako zto, jako
odptlata za niepostuszenstwo. Egzekucja jest takze skutkiem niepostuszenstwa, jest sank-

cja z powodu niepostuszenstwa, ale nie jest represja”™.

W ramach przymusu administracyjnego T. Bigo wyroznit sankcje egzekucyjng
i sankcje karng. Trwatos¢ tej koncepcji obejmuje tylko pierwszy aspekt. ,,Sankcja egze-
kucyjna polega na zmuszeniu adresata zachowujacego si¢ niezgodnie z nakazami lub
zakazami przepisu prawa do osiagni¢cia takiego stanu rzeczy, jaki powinien nastgpi¢
w wyniku dobrowolnego zastosowania si¢ do postanowien owego przepisu. Mowiac
inaczej, sankcja egzekucyjna to zmuszenie adresata do wykonania tego obowigzku,
ktorego adresat Ow nie wypetnit dobrowolnie™. Przepisy prawa przewiduja sankcje
egzekucyjna tylko w tych przypadkach, w ktorych przez zastosowanie przymusu w 0go-
le mozliwe jest osiggniecie takiego stanu rzeczy, jaki zaistniatby, gdyby adresat zacho-
wywat si¢ zgodnie z prawem. Gdy skutki wywotane zachowaniem niezgodnym z prawem
sa skutkami nieodwracalnymi, o stosowaniu sankcji egzekucyjnej nie moze by¢ mowy®.
Sankcja represyjna polega na wymierzeniu kary wobec winnego naruszenia prawa. Kara
jest dolegliwos$cia dotyczaca osoby ukaranego. Galgzig prawa najscislej zwigzana z tego
rodzaju sankcja jest prawo karne. Sankcja egzekucyjna jest stosowana w celu zmuszenia
do wykonania obowigzkow, ktorych osoby zobowigzane nie chcg wykonywaé. Sankcje
egzekucyjng stosuje si¢ tam, gdzie istnieje mozliwo$¢ realizacji stanu rzeczy, ktorego
osiagnieciu przeszkodzito naruszenie prawa. W tym wlasnie r6znym stosunku do naru-
szenia prawa nalezy upatrywac gtéwnej réznicy miedzy sankcjg egzekucyjng a sankcja
represyjna. We wspotczesnej nauce rozpowszechniony jest podzial norm prawnych ze
wzgledu na rodzaje sankcji przewidzianych za naruszenie dyspozycji normy. Chodzi
przy tym o wzajemne powigzania sankcji represyjnej i sankcji egzekucyjnej’. Pojecie
przymusu panstwowego niewatpliwie wiaze si¢ z pojeciem sankcji prawnej. Sankcje
stanowig formy przymusu panstwowego stosowanego w odniesieniu do adresatow nie-
przestrzegajacych norm prawnych. Relacja poje¢ ,,sankcja” i,,przymus” pozwala przyjacé,
ze konstrukcja sankcji zaktada pewng alternatywnos$¢: spetnienie obowiazku oznacza

brak sankcji, a niespetnienie obowiazku — zastosowanie sankcji®. Przymus panstwowy

4 Ibidem, s. 150-151.

5 J. Nowacki, Z. Tabor, Wstep do prawoznawstwa, Warszawa 1993, s. 31; L. Morawski, Wstep do
prawoznawstwa, Torun 2006, s. 57.

¢ L. Klat-Wertelecka, Niedopuszczalnosé egzekucji administracyjnej, Wroctaw 2009, s. 32.

7 M. Borucka-Arctowa, J. Wolenski, Wstegp do prawoznawstwa, Krakow 1998, s. 77-78.

8 L. Klat-Wertelecka, op. cit., s. 33.
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stanowi gwarancje realizacji prawa. Jest instrumentem dzialania organéw panstwa pel-
nigcym istotng funkcje w procesie wykonywania prawa’.

T. Bigo postugiwat si¢ kilkoma synonimicznymi pojeciami okreslajacymi $rodki
przymusu: stosowal pojecie przymusu egzekucyjnego, ktore oznaczato realizowanie
przymusowych standéw (zachowania si¢) przewidzianych przez prawo'?, pisal o ,,poste-
powaniu przymusowym w administracji” — nawigzujac do regulacji prawnej z 1928 r.,
oraz o przymusie administracyjnym i egzekucji administracyjnej'!. Przymus admini-
stracyjny uznat on za przywilej wladzy administracyjnej, polegajacy na tym, ze nie musi
ona zwraca¢ si¢ do sadu o zastosowanie srodka egzekucyjnego przy wprowadzaniu
w zycie aktu administracyjnego. Nie znaczy to jednak — pisal autor — Ze cata administra-
cja publiczna stale postuguje si¢ wladztwem (przymusem) administracyjnym. Jak juz
podkreslono, ze stwierdzenia tego wynika, ze T. Bigo w znacznym stopniu utozsamiat
wladztwo z przymusem.

B. Adamiak, nawiazujac do koncepcji T. Bigi, stwierdzila, ze wyrézniamy dwa
rodzaje $rodkow przymusu panstwowego: srodki egzekucyjne i sankcje karne. Srodki
egzekucyjne posiadaja szczegoélne znaczenie dla wykonania aktu administracyjnego,
prowadzac bezposrednio do jego wykonania. Sankcje karne dziatajg natomiast posrednio,
gdyz prawna mozliwos$¢ ich zastosowania wpltywa prewencyjnie na zobowiazanego,
sktaniajgc go do wykonania aktu'?. Autorka nie zalicza jednak sankcji karnych do na-
rzgdzi administracyjnych. Wspotczesnie egzekucje administracyjng i §rodki egzekucyjne
wigze si¢ z sankcjg administracyjng, chociaz w prawie polskim brak jest legalnej definicji
sankcji administracyjne;j.

Pojecie sankcji administracyjnej czy sankcji w prawie administracyjnym nie do
konca oddaje istote rzeczy, gdyz normy prawa administracyjnego sankcjonowane sg za
pomoca sankcji nalezacych do innych dziedzin prawa (sankcje karne, stuzbowe, porzad-
kowe, odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza z prawa cywilnego). Sankcja karna nie jest
sankcjg administracyjng ani sankcja w prawie administracyjnym. Pojecie sankcji praw-
nych w prawie administracyjnym nalezy utozsamia¢ z tymi skutkami naruszenia prawa
lub niewykonania prawa, ktére maja swoja normatywng podstawe w powszechnie obo-
wigzujacych przepisach prawa administracyjnego. Sankcja administracyjng w ujeciu

szerokim jest dolegliwo$¢ o charakterze pienigznym lub innym stosowana przez organ

°J. Filipek, Stosunek administracyjnoprawny, ,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Jagiellonskiego”,
nr 34, Krakow 1968, s. 91; J. Radwanowicz, Istota i znaczenie pojecia przymusu administracyjnego,
[w:]J. Zimmermann (red.), Koncepcja systemu prawa administracyjnego, Warszawa 2007, s. 135.

10T, Bigo, Prawo administracyjne. Czes¢ ogélna, Lwow 1932, s. 190.

' Idem, Postgpowanie administracyjne, wedle wykladow uniwersyteckich opracowal Henryk Kawa-
lec, Lwow 1938, s. 96-98.

12 B. Adamiak, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Postgpowanie administracyjne i sqdowoadministra-
cyjne, Warszawa 2007, s. 496.
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administracji publicznej z powodu naruszenia prawa, natomiast w ujeciu waskim jest
sankcja egzekucyjna w administracji, niosaca w swej tresci zapowiedz przymusu'®.
Polskie ustawodawstwo przez dtugi czas nawigzywato do podziatu dokonanego
przez T. Bige. Zardwno w okresie migdzywojennym, jak i w latach powojennych organy
administracji publicznej wyposazone byty bowiem w kompetencje nalezace do sfery
prawa karnego — stosowaty kary za niewykonanie obowigzkow administracyjnych'®.
Opierajac si¢ na regulacjach prawnych obowiazujacych w okresie miedzywojennym,
wyrdzniano postepowanie w karnych sprawach administracyjnych, w niekarnych sprawach
administracyjnych oraz egzekucje ,,polityczng” (administracyjng). Do zakresu tzw. prawa
karno-administracyjnego nalezaty te przepisy prawne, ktore wchodzity w zakres orzecz-
nictwa organow administracji panstwowej, dziatajacych na podstawie przepisow art. 112
rozporzadzenia z dnia 22 marca 1928 r. 0 postepowaniu karno-administracyjnym', W okre-
sie powojennym w doktrynie prawa administracyjnego i prawa karnego dominowat poglad,
ze nie ma materialnej r6znicy miedzy orzecznictwem karno-administracyjnym a orzecz-
nictwem sagdowym'®. Ustawa z dnia 15 grudnia 1951 r. o orzecznictwie karno-administra-
cyjnym'” wprowadzata nowy model orzecznictwa, polegajacy na utworzeniu odrgbne;j
kategorii organow orzekajacych (kolegiow) i zerwaniu powigzan z wymiarem sprawie-
dliwosci przez likwidacje sadowej kontroli tego orzeczenia. Az do 1971 r. prawo karno-
-administracyjne zajmowato miejsce prawa wykroczen, a jego usytuowanie budzito
wiele zastrzezen. F. Longchamps twierdzil, Ze ,,do prawa administracyjnego nie nalezy
nic co dotyczy karania i zagrozenia nim okreslonych czyndéw [...] to wyrazne cigcie wy-
lacza zupelnie ze sfery prawa administracyjnego prawo okreslajace wykroczenia i ich
represje, a tzw. orzecznictwo karno-administracyjne nie nalezy do administracji publicz-
nej”'®. Podobne stanowisko prezentowat Z. Leonski, zauwazajac, ze postgpowanie w spra-
wach wykroczen nalezato zawsze do dziedziny procesow karnych, odgrywajacych duza
role z punktu widzenia zabezpieczenia interesow administracji’®. Rowniez J. Borkowski
uznat postepowanie karno-administracyjne za postepowanie typu represyjnego®’. Nalezy
podkresli¢, ze stosowanie sankcji karnej przez organy administracji publicznej byto

13 L. Klat-Wertelecka, op. cit., s. 59-60.

4 J. Jendroska, Koncepcja sankcji karnej w prawie administracyjnym, [w:] Z. Rybicki, M. Gromadz-
ka-Grzegorzewska, M. Wyrzykowski (red.), Zbior studiow z zakresu nauk administracyjnych poswigcony
pamieci Profesora Jerzego Starosciaka, Wroctaw 1978, s. 133.

15 Dz. U. Nr 38, poz. 365, z pbzn. zm.

16 J. Jendroska, Karne zabezpieczenie wykonania dyrektyw administracji panstwowej, [w:] T. Rabska,
J. Letowski (red.), System prawa administracyjnego, t. 111, Wroctaw 1978, s. 297; M. Olszewski, Podstawo-
we zaloZenia postgpowania w sprawach o wykroczenia w PRL, 1.6dZz 1973, s. 16.

17 Dz. U. Nr 66, poz. 454, z pézn. zm.

18 F. Longchamps, Problemy pogranicza prawa administracyjnego, ,,Studia Prawnicze” 1967, z. 16, s. 12.

19 Z. Leonski, Istota postepowania w sprawach wykroczen, ,,Panstwo i Prawo” 1973, z. 3, s. 91.

20 J. Borkowski, Postgpowanie administracyjne. Zarys systemu, Warszawa 1976, s. 111.
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rozwigzaniem przejsciowym i doprowadzito do przeksztalcenia modelu naktadania przez
administracje srodkow karnych w model stosowania §rodkéw egzekucyjnych — niewat-
pliwie skuteczniejszych do realizacji zadan administracji. Jako nastepstwo realizacji
art. 237 Konstytucji RP* kolegia do spraw wykroczen usytuowano przy sgdach rejonowych,
a w 2001 r. kodeks postgpowania w sprawach wykroczenia** przekazal te sprawy do
wlasciwosci sgdow. Obowigzujaca Konstytucja RP stanowi, ze kara moze by¢ wylacznie
wymierzana na drodze sagdowe;j.

Sankcji karnej nie mozna utozsamiac z instytucja kary pienigeznej. Ta bowiem nie
jest ani instytucja prawa karnego, ani post¢powania przymusowego, lecz odrgbng insty-
tucja prawna. O istocie sankcji decyduje bowiem nie nazwa, ale jej charakter. Instytucja
kary pienigznej oznacza sankcjeg, ktorej zadaniem jest osiagniecie pewnych celow sta-
wianych administracji publicznej. Kara administracyjna jest specyficzng formg przymu-
su panstwowego. Tworzy ona z przymusem egzekucyjnym wspdlny element wykonania
obowiazku publicznoprawnego, nie bedac jednak w bezposrednich relacjach z egzekucja
administracyjng (takie ujecie nawigzuje w pewnym sensie do koncepcji wypracowanej
przez T. Bige). Kary administracyjnej nie mozna przeciwstawia¢ sankcji egzekucyjne;j,
nie koliduje ona bowiem z egzekucja. ,,Obie sankcje majg wspolny cel — przymuszenie
do wykonania obowiazku. Ta forma przymusu — o charakterze prewencyjnym — zwia-
zana jest z konkretyzacja obowigzku i stosowana w sytuacji, gdy nie da si¢ podmiotu
przymusi¢ sankcja egzekucyjna do wykonania obowigzku. Kara jest sposobem przymu-
szenia podmiotu do przestrzegania w przysztosci przepisow prawa administracyjnego
W sytuacji naruszenia juz przez niego normy tego prawa’ .

W koncepcji przymusu egzekucyjnego T. Bigo zwracat uwage na jego dwie za-
sadnicze cechy. Po pierwsze, musi istnie¢ opor, niepostuszenstwo wobec prawa (przymus
i niepostuszenstwo sg korelatami pojeciowymi), a po drugie konieczny jest tytul wyko-
nawczy, stwierdzajacy zgodnos¢ z prawem zadania, ktore ma zosta¢ wykonane w drodze
przymusowej — czyli ,,musi istnie¢ posrednie ogniwo mi¢dzy norma prawng a zarzadze-
niem egzekucji”*. Niewatpliwie sg to dwa elementy niezbedne do wszczecia postepo-
wania egzekucyjnego. Niemniej dla dopuszczalnos$ci egzekucji administracyjnej nalezy
wyroznic jeszcze jej podstawe prawng, zwang tez tytutem egzekucyjnym. Innymi stowy,
chodzi o zrodto obowiazku podlegajacego przymusowemu wykonaniu. Sg dwie grupy
tych zrodel (podstaw prawnych). Po pierwsze, obowigzki podlegajace przymusowemu

wykonaniu (zaré6wno o charakterze pieni¢znym, jak i niepieni¢znym) mogg wynikaé

21 Dz. U. Nr 78, poz. 483, z p6zn. zm.

22 Ustawa z dnia 24 sierpnia 2001 r. — Kodeks postgpowania w sprawach o wykroczenia — Dz. U.
72008 1., Nr 113, poz. 848, z p6zn. zm.

3 L. Klat-Wertelecka, op. cit., s. 92.

2 T. Bigo, Prawo administracyjne. Czgs¢ I..., s. 152.
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wprost z przepisow prawa, a wigc bez koniecznos$ci ich konkretyzowania. Po drugie,
obowiazki te moga wynika¢ z administracyjnych aktow indywidualnych (decyzje, po-
stanowienia), dokumentow pochodzacych od administrowanych (deklaracje podatkowe,
zgloszenia celne), i wyjatkowo od orzeczen sadowych.

Profesor T. Bigo zwracat uwagg, ze ,,w administracji mamy czesto do czynienia
z manifestacjami przymusu, ktory nie da si¢ zakwalifikowa¢ do Zzadnej z dwoch katego-
rii (kara 1 egzekucja) przymusu — a przynajmniej — bez zastrzezen tego uczynic¢ nie
mozna”®. Postawil zatem pytanie: ,,czy w administracji wystepuje trzecia kategoria
przymus policyjny?”*. Autor zwracal tez uwagg, ze na przestrzeni dziejow pojecie po-
licji ewoluowato od elementow statycznych — stan, dobry porzadek panstwowy, do ele-
mentéw dynamicznych jako funkcji i dziatalno$ci organéw panstwowych ,,przede wszyst-
kim naczelnej wladzy panstwowej, zmierzajacej do zapewnienia dobrego stanu w panstwie”?’.
Koncepcja policji administracyjnej T. Bigi stanowi trwaty wktad w rozwdj nauki o przy-
musie administracyjnym. Autor wskazal na podstawowe cechy policji administracyjnej
1 dokonat rozroznienia poje¢ policji administracyjnej oraz pieczy administracyjnej. Po-

licja administracyjna stanowi:

»jeden kierunek dziatalnosci administracyjnej, mianowicie dziatalnosé, ktora przy zagro-
zeniu wzglednie uzyciu przymusu zmierza do zwalczania i zapobiegania naruszeniom
porzadku publicznego. Jest to jedna strona dzialalnosci wladz administracji publicznej,
przenikajaca wszystkie dziaty administracji wewngtrznej. Policja nie stanowi w tym zna-
czeniu jakiegos$ osobnego dziatu administracji. Policja jest tylko jednym kierunkiem dzia-
falnos$ci administracyjnej. Dopelnieniem jej jest piecza administracyjna. Podczas gdy po-
licja ma charakter negatywny — zapobiega naruszeniom porzadku publicznego — to piecza
jest dziatalnos$cig pozytywna, zmierza bezposrednio lub posrednio do zaspokojenia po-

trzeb zbiorowych™?%,

Istotne dla pojecia policji sg dwie cechy. Po pierwsze, jest to srodek, ktorym operuje
wladza administracyjna, tj. przymus (jest to srodek dziatania policyjnego), a po drugie
— cel dziatalnoéci, tj. utrzymanie porzadku publicznego®.

2 Ibidem, s. 154.

2 Ibidem.

27 Ibidem.

28 Ibidem, s. 165.

2 Ibidem, s. 165—166.
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k ok ok

Streszczenie: Wypracowana przez T. Bigg koncepcja przymusu administracyjnego opiera si¢ na zatozeniu,
ze jest on stalym, immanentnym elementem wtadztwa administracyjnego. T. Bigo zwraca uwagg, ze przymus
administracyjny (panstwowy) wystepuje w dwoch postaciach: egzekucji i kary. Zachowanie si¢ sprzeczne
z nakazami prawnymi powoduje uruchomienie sankcji prawnych i to albo w formie egzekucji, albo tez
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w formie kary. Egzekucja jest zatem forma przymusu panstwowego, ktorej istotg i celem nie jest represja.
Egzekucja polega na przymusowym wykonaniu nakazow prawnych, czyli realizowaniu przymusowym sy-
tuacji przewidzianych przez prawo.

Stowa kluczowe: przymus administracyjny, egzekucja administracyjna, sankcja administracyjna, obowig-
zek publicznoprawny, wykonanie obowiazku, kara administracyjna.
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Profesor Tadeusz Bigo i prawo gornicze

»Prawo gornicze zajmuje si¢ unormowaniem wtasnosci gorniczej i kontrolg Panstwa nad

9]

jej wykonywaniem. Wtasnos¢ ptodow gorniczych jest oddzielong od whasnosci gruntu™'.

W 1931 r. naktadem przedsigbiorstwa ,,Delta” ukazata si¢ pozycja Prawo admini-
stracyjne polskie. Dzialy wybrane. Zgodnie z informacja zamieszczong na stronie tytuto-
wej ,,przejrzal” ja dr Tadeusz Bigo, docent Uniwersytetu Jana Kazimierza, ,,wydal” zas
adw. dr Juliusz Rodkowski, bedacy wspotwiascicielem przedsigbiorstwa ,,Delta”, zajmu-
jacego sie przygotowywaniem materialow dydaktycznych dla studentow prawa®. Do dzie-
dzin prawa administracyjnego przedstawionych w przywolanej pozycji nalezaty: admini-
stracja stosunkow osobistych, prawo gornicze, prawo wojskowe oraz prawo patentowe.

Ujecie prawa gorniczego jako jednego z czterech dziatéw zastugujacych na omo-
wienie w ramach wyktadu materialnego prawa administracyjnego nie powinno dziwic¢
— normowato ono wszak wazng dziedzine gospodarki II Rzeczypospolitej. Prawo gor-
nicze, z uwagi na geograficzne zdeterminowanie teoretycznego i praktycznego zaintere-
sowania problematyka goérnictwa, nalezy do tych dziedzin prawa (obok np. prawa mor-
skiego), ktorych badania sg prowadzone ze szczegdlng intensywnoscia tylko w niektdrych
osrodkach akademickich — znajdujacych si¢ w poblizu obszaréw prowadzenia dziatal-
no$ci wydobywczej. Przez wzglad na t¢ okoliczno$¢ Lwow stanowit naturalng przestrzen
rozwoju badan i rozwazan nad prawem gorniczym — w wojewodztwie lwowskim znaj-
dowato si¢ Borystawsko-Drohobyckie Zaglebie Naftowe, stanowigce najwigkszy w kra-
ju (pod wzgledem wydobycia) region gornictwa naftowego.

Prawo gornicze, podobnie jak inne dziedziny prawa II Rzeczypospolitej, poczat-
kowo obejmowato unormowania przejete z ustawodawstw panstw zaborczych?®. Doniostym

elementem w rozwoju prawa gorniczego stato si¢ wydanie w 1930 r. rozporzadzenia

' Prawo administracyjne polskie. Dzialy wybrane, przejrz. T. Bigo, wyd. J. Rodkowski, Lwow
1931, s. 43.

2 A. Redzik, Z dziejéw adwokatury lwowskiej, ,,Palestra” 2006, nr 910, s. 164.

3 O prawie gorniczym w pierwszych latach IT Rzeczypospolitej — zob. K. Bohdanowicz, Zasady pra-
wa gorniczego ze wzgledu na rozwoj gornictwa w Polsce, ,,Przeglad Goérniczo-Hutniczy” 1921, nr 9, s. 385—
389, nr 10, s. 441-446.
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o prawie gorniczym®, ktore zasadniczo ujednolicito ramy prawne wykonywania dziatal-
nos$ci goérniczej na terytorium catego kraju. Charakterystyce regulacji zawartych w tym
rozporzadzeniu zostal poswigcony w pozycji Prawo administracyjne polskie. Dzialy
wybrane dziat Prawo gornicze. Jego tre$¢ oraz struktura w znacznym stopniu odpowia-
daty tresci i strukturze rozporzadzenia.

Podstawowym problemem prawa gdérniczego — w ogdlnosci — jest relacja migdzy
wlasno$cia gruntu a wlasnoscia surowcow pod tym gruntem usytuowanych (wlasnoscia
gorniczg). Omowienie regulacji zawartych w rozporzadzeniu z 1930 r. rozpoczyna wigc

opis tego zagadnienia:

»Wlasno$¢ gornicza moze by¢ potaczona z wlasno$cia gruntu, czyli stanowié¢ przynalez-
no$¢ wilasnosci gruntowej, badz oddzielong (odrgbna wiasno$¢ gornicza). W zasadzie
wszystkie mineraly sg przynaleznoscia gruntu i nie moga by¢ przedmiotem odrgbnej wta-
sno$ci gorniczej. Mineraty, bedace przedmiotem odrebnej wlasno$ci gorniczej, sa w usta-
wie wyliczone wyczerpujgco’. Mineraty stanowigce odrebng wlasno$¢ gorniczg podlegaja
badz tzw. woli gorniczej, badz tez sa zastrzezone Panstwu. Mineraly, podlegajace woli
gorniczej, sg to mineraly niezwigzane z prawem wlasnos$ci wlasciciela gruntu, a ktore
moga by¢ przedmiotem wilasno$ci gorniczej nadawanej kazdemu pod warunkami przez
prawo przepisanemi. Mineraly zastrzezone Panstwu moga by¢ przedmiotem wiasnosci

gorniczej nadawanej jedynie Panstwu™.

W rozporzadzeniu wyrdzniono zatem trzy kategorie statusu wlasnosciowego
mineralow — mineraly stanowiace przynalezno$¢ wlasnos$ci gruntowej, mineraty podle-
gajace woli gorniczej oraz mineraly zastrzezone panstwu. W omawianej publikacji
w pierwszej kolejnosci przedstawiono regulacje zwigzane z nabywaniem przez osoby

prywatne wlasnos$ci gorniczej mineratow podlegajacych woli gornicze;j.

» Wlasno$¢ gornicza powstaje przez nadanie, przez scalanie pol gorniczych, przez podziat
pola gorniczego lub wymiang cze$ci pol gorniczych. Wlasno$¢ gornicza co do mineratow
podlegajacych woli gorniczej, moze nabyé w drodze nadania kazdy, kto jest zdolny do

nabywania wlasno$ci rzeczy nieruchomych’’.

,» Warunkiem nadania wtasnos$ci gorniczej jest odkrycie mineratu w jego naturalnym ztozu

i zgloszenie odkrycia wraz z pro$bg o nadanie pola gorniczego®. Zgloszenie odkrycia wraz

* Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 29 listopada 1930r. — Prawo gornicze
(Dz. U. Nr 85, poz. 654, z pdzn. zm.).

5 Zob. art. 1 ust. 1 12 rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 29 listopada 1930 r. — Prawo
gornicze (Dz. U. Nr 85, poz. 654, z pézn. zm.).

¢ Prawo..., s. 44-45.

7 Ibidem, s. 55.

8 Zgodnie z art. 17 rozporzadzenia pole gornicze to ,,przestrzen, w ktorej granicach powstata na pod-
stawie oddzielnego aktu wlasno$¢ gornicza”.
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z pros$ba o nadanie nalezy ztozy¢ na pismie (nie telegraficznie lub telefonicznie) w okre-
gowym urzedzie gorniczym. [...] Po otrzymaniu zgloszenia, okr¢gowy urzad gorniczy
powinien przeprowadzi¢ dochodzenie, czy dane zawarte w zgloszeniu sg prawdziwe, czy
odkrycie nie zostato dokonane za pomoca zakazanych poszukiwan, lub bez zezwolenia,
oraz czy eksploatacja gornicza jest gospodarczo mozliwa. [...] Zgloszenie, odpowiadaja-
ce wymogom prawnym, daje niepodzielne prawo do uzyskania drogg nadania wtasnosci
pola goérniczego. [...] Wyzszy Urzad Gorniczy oznacza po otrzymaniu planu sytuacyjnego
zadane pole na mapie pogladowej p6l gorniczych, ktorej przegladanie jest kazdemu do-

zwolone, poczem oglasza w Monitorze zgloszenie, granice i obszar pola™.

W zblizony sposob przedstawiato si¢ nabywanie wtasnosci gorniczej przez panstwo
— w odniesieniu do mineraléw podlegajacych woli gérniczej, a takze mineratow dla

panstwa zastrzezonych.

,Do uzyskiwania przez Panstwo prawa wlasno$ci gorniczej zarowno materiatow, podle-
gajacych woli gorniczej, jak i mineratlow zastrzezonych, maja zastosowanie przepisy, kto-
re dotycza 0sob prywatnych z tem, ze co do mineratow zastrzezonych, nie maja zastoso-

wania niektore przepisy o terminie i pierwszenstwie”?.

Istotnym zagadnieniem, stanowigcym o tozsamosci instytucji wlasnosci gorniczej,
byt zakres praw wynikajacych z wlasnos$ci gornicze;.

»Wtasciciel pola goérniczego ma nastepujace prawa:

1. wylaczne prawo poszukiwania i wydobywania w granicach swego pola mineratu wy-
mienionego w dokumencie nadawczym [...],

2. prawo wykonywania zar6wno w granicach swego pola, jak i poza niemi na powierzch-
ni i pod ziemig wszelkiego rodzaju robot gorniczych, stawiania budowli i urzadzen nie-
zbednych dla poszukiwania i wydobywania w polu gérniczem mineratow [...],

3. prawo stawiania i prowadzenia urzadzen pomocniczych, stuzacych do obrobki wydoby-
tych w polu mineratow [...],

4. prawo bezptatnego zuzytkowania wlasnej wody kopalnianej, az do chwili polaczenia
si¢ jej z naturalnemi wodami wierzchniemi,

5. prawo zadania od wlasciciela gruntu odstgpienia potrzebnych dla celow zaktadu gorni-
czego, wraz z budowlami i urzadzeniami gruntéw, piasku oraz innych materiatow pod-

sadzkowych i wod wierzchnich”!.

Rozdzielenie wlasno$ci gorniczej 1 wlasnosci gruntowej wymagato okreslenia

relacji migdzy wilascicielem gruntu a whascicielem pola gorniczego.

® Prawo..., s. 58-60.
10 Ibidem, s. 62.
W Ibidem, s. 64—65.
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»Wtasciciel i posiadacz gruntu sag obowiazani odstapi¢ za odpowiednim wynagrodzeniem
wiascicielowi pola gorniczego w uzytkowanie grunty, niezbedne dla prowadzenia robot
poszukiwawczych dla potrzeb zaktadu gorniczego. Obowigzek odstgpienia nie rozcigga
si¢ na grunty, zajete pod budynki mieszkalne, gospodarcze, przemystowe lub uzyteczno-
Sci publicznej [...]. Mozna odméwic odstapienia gruntu tylko z przewazajacych wzgle-
dow na dobro publiczne, lub ze wzgledu na szczegodlny tytul prywatno-prawny, zwalnia-

9912

jacy od obowiazku odstgpienia

Po oméwieniu zagadnien dotyczacych odrebnej wlasno$ci gorniczej nastepowata

zwiezta analiza uregulowania prawnego wydobywania mineralow przynaleznych do

gruntu:

»Wydobywanie mineratdéw przynaleznych do gruntu podlega jedynie przepisom prawa
gorniczego o tyle, o ile prawo gornicze wyraznie postanawia. Wydobywanie mineratow
przynaleznych do gruntu za pomocg «robot podziemnychy» podlega przepisom o poszuki-
waniu gorniczem, dotyczacem miejsc, na ktorych nie wolno prowadzi¢ poszukiwan gor-

niczych, zarzadu i ruchu zaktadu goérniczego oraz wtadz gorniczych”'.

Wydobywanie mineratow przynaleznych do gruntu, jako przedstawiajgce nizsza

uzyteczno$¢ gospodarcza niz wydobywanie mineralow objetych odrebna wtasnoscia

gornicza, mogto doznawaé daleko idacych ograniczen.

»Przemyslowiec gorniczy moze zada¢ od wlasciciela gruntu zaniechania eksploatacji kaz-
dego przynaleznego do gruntu mineratu, jezeli eksploatacja ta utrudnia, albo uniemozli-
wia zaktadanie i stawianie budowli oraz urzadzen pomocniczych, albo stanowi przeszko-
de dla ruchu zaktadu gérniczego. O dopuszczalno$ci wydobywania przynaleznego do
gruntu mineratu orzeka w razie sporu migdzy stronami okrggowy urzad gorniczy z wyla-
czeniem drogi sadowej. Od orzeczenia okregowego urzgdu gorniczego przystuguje stro-

nom odwotanie do kolegium gorniczego™'*.

Zapewne z uwagi na znaczenie gornictwa naftowego dla gospodarki wojewodztwa

lwowskiego osobne miejsce w pozycji Prawo administracyjne polskie. Dzialy wybrane

zajeta charakterystyka unormowan prawa naftowego. W 1931 r., gdy wydana zostata cy-

towana publikacja, prawo naftowe nie bylo jeszcze zunifikowane w skali ogélnokrajowe;.

,»W zakresie prawa naftowego obowiazuja przepisy prawa dzielnicowego, w szczegolno-
Sci w b. dz. austr. panstwowa ustawa naftowa z 11.V.1854 r. zmieniona nowelg z dnia

9.1.1907 r., krajowa ustawa naftowa z dn. 22 marca 1908 r., rozp. wyk. z 5 maja 1908 r.
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o dzierzawie i eksploatacji terenéw naftowych, bedacych wlasnoscig panstwa, ustawa
z 1923 r. o popieraniu ruchu wiertniczego; w b. dzielnicy pruskiej pruska ustawa naftowa
z 6 czerwca 1904 o rozciggnigciu postanowien pruskiej ustawy gorniczej na poszukiwanie

i wydobywanie oleju ziemnego™'s.

Co oczywiste, z uwagi na usytuowanie Lwowa w dawnym zaborze austriackim,

szczegblng uwage poswigcono unormowaniom pochodzacym z prawa austriackiego.

»Wedlug prawa obowigzujacego w dz. poaustr. prawo naftowe obejmuje poszukiwanie
i wydobywanie zywic ziemnych, w szczegdlnosci nafty (oleju ziemnego, oleju skalnego,
petroleju, ropy), wosku skalnego (ozokerytu, wosku ziemnego), asfaltu, jako tez minera-
1ow dajacych si¢ zuzytkowaé z powodu zawartosci zywic ziemnych (bitumu) z wyjatkiem
bitumicznych wegli kamiennych. [...] Zywice ziemne nie naleza do mineraléw
zastrzezonych i wydobywanie ich jest prawem wtlasciciela gruntu, ktéry moze odtaczy¢
uprawnienia naftowe (prawo wydobywania zywic ziemnych) od wlasnos$ci gruntu
iutworzy¢ tzw. pole naftowe. Pole naftowe jest to powierzchnia gruntu, co do ktorej odta-
czonem zostato prawo poszukiwania i wydobywania zywic ziemnych (tj. wtasnos$¢ nafto-

wa) od wlasno$ci gruntu™'®,

Unifikacja ustawodawstwa naftowego byla przedmiotem rozwazan w literaturze
— w artykule opublikowanym w 1931 r. wskazywano, ze ,,z natury rzeczy wynika, ze
ustawa naftowa musi stanowi¢ «lex specjalis» do ustawy gorniczej, stanowigcej dla niej
«legem generalemy. Okoliczno$¢ ta uniemozliwiata przystapienie do opracowania usta-
wy naftowej, jak dtugo nie byla wydana nowa polska unifikujgca ustawa gornicza,
a przynajmniej, jak dtugo tekst jej nie byt ustalony””’. Unifikacja ustawodawstwa nafto-
wego stata si¢ zatem mozliwa po wydaniu rozporzadzenia o prawie gorniczym z 1930 r.
— juz dwa lata pozniej, w 1932 r. uchwalono ustawe z dnia 18 marca 1932 r. w sprawie

regulowania stosunkow w przemysle naftowym'®.
k sk ok

Powojenna historia, kreslac na nowo granice odrodzonej Polski, powigzata losy
Wroctawia i Lwowa w wielu aspektach i ptaszczyznach. Z perspektywy akademickiej
najwazniejszym powigzaniem stata si¢ odbudowa Uniwersytetu Wroctawskiego na fun-
damentach tradycji Uniwersytetu Jana Kazimierza, podjeta wysitkiem rak wielu lwow-
skich uczonych. Wsrdd ojcow-zalozycieli (a moze raczej: odnowicieli?) wroclawskiego

Wydziatu Prawa znalazt si¢ takze prof. Tadeusz Bigo. Co istotne dla prawa gérniczego,

15 Ibidem, s. 83.

16 Ibidem, s. 83—84.

17 Sprawa reformy ustawodawstwa naftowego, ,,Przemyst Naftowy” 1931, z. 2, s. 38.
'8 Dz. U. Nr 30, poz. 306.
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podobienstwo miedzy Wroctawiem i Lwowem dato si¢ dostrzec takze w ptaszczyznie
geograficznej — Wroclaw, podobnie jak Lwow, stat si¢ stolica regionu, w ktorego gospo-
darce wazne miejsce zajeto gornictwo. W potudniowej czesci Dolnego Slaska rozwijato
si¢ wydobycie wegla kamiennego, w zachodniej czgsci — wydobycie wegla brunatnego,
w czesci potnocnej za$ — gornictwo miedzi. Sprzyjato to naukowemu zainteresowaniu
problematyka gornictwa, ktéore w pewnym stopniu obj¢to takze zagadnienia prawa gor-
niczego. Cho¢ wroctawskim uczonym trudno byto rownac si¢ ze specjalistami z kato-
wickiego osrodka naukowego, na przestrzeni lat na Uniwersytecie Wroctawskim podej-
mowano inicjatywy zwigzane z badaniami nad prawem gorniczym. W latach 80. 1 90.
ubieglego wieku pracownicy Instytutu Nauk Administracyjnych uczestniczyli w troj-
stronnej wspotpracy z Uniwersytetem Jagiellonskim i Uniwersytetem Ruhry w Bochum,
polegajacej na organizowaniu cyklicznych konferencji naukowych poswigconych pro-
blemom prawa goérniczego. Waznym elementem konferencji byty wizyty w kopalniach
znajdujacych si¢ w poblizu miast goszczacych konferencj¢ — Wroctawia, Krakowa i Bo-
chum. W roku 2018 w strukturze Instytutu Nauk Administracyjnych zostala utworzona
Pracownia Prawa Geologicznego i Gorniczego. Uczestniczacy w jej pracach prof. Tade-
usz Kocowski, dr Piotr Wojtulek i dr Witold Matecki przygotowali monografi¢ Prawo
geologiczne i gdrnicze', stanowigca kompleksowe opracowanie materii prawa geolo-
gicznego i gorniczego, uzyteczne zarowno w pracy naukowej, w dziatalnosci dydaktycz-
nej, jak i w praktyce obcowania z normami prawa geologicznego i gorniczego.
Waznym elementem regulacji prawa gdérniczego sa unormowania o charakterze
policyjnym — majace na celu zapobieganie i neutralizowanie zagrozen, ktore dziatalnos¢
gornicza mogtaby powodowaé w odniesieniu do stanow i dobr o znaczeniu egzystencjal-
nym, fundamentalnym dla funkcjonowania panstwa, spoteczenstwa i jednostek, tj. bez-
pieczenstwa, porzadku publicznego, zycia, zdrowia i mienia. Doniosto$¢ regulacji poli-
cyjnych w prawie gorniczym wydaje si¢ szczegolna ze wzgledu na znaczne rozmiary
potencjalnych zagrozen dla stanéw i dobr policyjnych wynikajacych z wykonywania
dziatalnos$ci gorniczej. Ze wzgledu na bogactwo unormowan policyjnych w prawie gor-
niczym stato si¢ ono waznym przedmiotem odniesienia w monografii Policja gospodar-

cza w prawie gospodarczym. Ujecie teoretyczne®. Przeprowadzone w niej rozwazania

19 P. Wojtulek, T. Kocowski, W. Matecki, Prawo geologiczne i gérnicze, Warszawa 2020.

20 W. Matecki, Policja gospodarcza w prawie gospodarczym. Ujecie teoretyczne, Wroctaw 2019. W mo-
nografii poddano analizie przepisy policyjne zawarte m.in. w nastepujacych aktach prawnych (obowiazuja-
cych wspolczesnie badz juz uchylonych): ustawa z dnia 4 lutego 1994 r. — Prawo geologiczne i gornicze
(Dz. U. 22005 r. Nr 228, poz. 1947, z p6zn. zm.), ustawa z dnia 9 czerwca 2011 r. — Prawo geologiczne i gor-
nicze (Dz. U. z 2017 r., poz. 2126), rozporzadzenie Ministra Gospodarki z dnia 17 czerwca 2002 r. w sprawie
bezpieczenstwa i higieny pracy, prowadzenia ruchu oraz specjalistycznego zabezpieczenia przeciwpozarowe-
go w odkrywkowych zaktadach gorniczych wydobywajacych kopaliny podstawowe (Dz. U. Nr 96, poz. 858,
z poézn. zm.), rozporzadzenie Ministra Gospodarki z dnia 28 czerwca 2002 r. w sprawie bezpieczenstwa i hi-
gieny pracy, prowadzenia ruchu oraz specjalistycznego zabezpieczenia przeciwpozarowego w odkrywkowych
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dotyczace analizy policyjnych przepisow prawa pozytywnego zostaly jednak poprze-
dzone teoretyczna analizg pojecia ,,policja”. W rozwazaniach tych wazne miejsce zajety
nawigzania do tworczosci prof. Tadeusza Bigi. W monografii przywotalem m.in. defini-
cje policji autorstwa prof. Bigi?!, jego stanowisko w przedmiocie zasadno$ci instrumen-
talnego kwalifikowania pojecia policji*, poglady na ksztalt katalogu form dziatania
policji**, a takze dokonane przez prof. Bige rozro6znienie kategorii policji bezpieczenstwa
i policji administracyjnej** oraz policji ogélnopanstwowe;j i policji miejscowej*. Stano-
wiska formulowane przez prof. Bigg, majace charakter pionierski w obszarze polskich
badan nad policja, byly przewaznie punktem wyjscia do dalszych rozwazan ogdlnych
i szczegOlowych, a takze przedmiotem odniesienia dla pogladéw wyrazanych przez

pozniejszych badaczy.
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Sprawa reformy ustawodawstwa naftowego, ,,Przemyst Naftowy” 1931, z. 2.

Wojtulek P., Kocowski T., Matecki W., Prawo geologiczne i gornicze, Warszawa 2020.

* ok %k

Streszczenie: Omowienie najwazniejszych unormowan prawa gorniczego obowiazujacych w okresie mig-
dzywojennym zostato zamieszczone w monografii Prawo administracyjne polskie. Dzialy wybrane, wydanej
w 1931 r. W czasie wydania tej monografii prawo gornicze byto w istotnym stopniu zunifikowane na pozio-
mie ogdlnokrajowym, ze wzgledu na wydanie rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 29 listo-
pada 1930 r. — Prawo gornicze. Regulacje przejete z ustawodawstw panstw zaborczych wcigz obowigzywa-
ly jednak w obszarze prawa naftowego.

Stowa kluczowe: Tadeusz Bigo, prawo gornicze, prawo naftowe, policja gospodarcza.
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Prawo wywlaszczeniowe
w swietle pogladéw Tadeusza Bigi

Przedmiotem badan Tadeusza Bigi byta problematyka wywlaszczenia jako instru-
mentu prawnego ksztattujacego szczeg6lny stosunek prawny miedzy podmiotami pu-
blicznymi a podmiotami prywatnymi'. Poglady T. Bigi miescily si¢ w gtéwnym nurcie
uje¢ dotyczacych wywlaszczenia, wyrazonych w nauce prawa, a opierajacych si¢ na
wyraznych przepisach prawnych. Opinie te odpowiadaja takze aktualnym regulacjom
prawnym oraz nauce prawa. Poglady przedstawicieli nauki prawa ze wzglgdu na przed-
miot badanych regulacji ksztattowaty si¢ gtownie w drodze metody logiczno-jezykowe;j
analizy przepisow prawa wywlaszczeniowego®. Nalezy zauwazy¢ relatywna jednolitosé
tych pogladdéw z wytaczeniem okresu socjalizmu, kiedy to ulegly one czgsciowej mody-
fikacji w wyniku zmian przepiséw prawa wywlaszczeniowego.

Poglady nauki prawa dotyczace wywlaszczenia ksztattowaly sie w XIX w. m.in.
na bazie wspotczesnych im przepisow prawa. W §wietle art. 545 Kodeksu Napoleona
nikt nie mogt by¢ zmuszony do odstgpienia swej wlasnosci, z wyjatkiem jej odstagpienia
na uzytek publiczny i za stusznym wynagrodzeniem. K. Tatarkiewicz, w potowie XIX w.
podkreslat, ze ,,wywtaszczenie jest wynikiem idei przyznajacej pierwszenstwo uzytecz-
nosci publicznej nad uzytkiem prywatnym”, i zauwazal takze, ze ,,poniewaz jednak
prawo przychylniejszym spogladajac okiem na interes publiczny, nie moze mimo to
zapomina¢ o koniecznych wymaganiach interesu prywatnego i przywilejach mu przy-
naleznych, w wywlaszczeniu wigc jednoczesnie dwa te interessa pogodzi¢ powinno
i obom stara¢ si¢ zadoscuczynic¢”. Autor ten podkreslat, ze wywlaszczeniem jest ,,akt

wladzy najwyzszej, przymuszajacy wlasciciela prywatnego, ktorego grunt lub budowla

! Dr Maciej Btazewski prowadzit badania nad problematyka polskiego prawa wywlaszczeniowego
w $wietle pogladéw przedstawicieli nauki prawa w ramach stazu naukowego, ktory odbyt na Wydziale
Prawa i Administracji Uniwersytetu im. Adama Mickiewicza w Poznaniu.

2 Problematyke¢ metody logiczno-jezykowej przedstawit J. Wroblewski, Metody logiczno-jezykowe
w prawoznawstwie, [w:] A. Lopatka (red.), Metody badania prawa. Materialy sympozjum. Warszawa 28—
291V 1971 r., ZNiO — Wydawnictwo PAN, Wroctaw—Warszawa—Krakéw—Gdansk 1973, s. S1.
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stoi na przeszkodzie dokonania robdt uzytecznos¢ publiczng majacych na celu, do udo-
stepnienia swej posiadtosci za odpowiednim wynagrodzeniem™.

T. Bigo ksztattowal swoje ujecie dotyczace wywlaszczenia, uwzglgdniajac przeszie
i wspodlczesne mu poglady. Jego ujecie obejmowato szes¢ aspektow, ktore dotyczyty:
przedmiotu, podmiotow, decyzji wywlaszczeniowej, odszkodowania, skutkéw niewyko-
nania celéw wywlaszczenia oraz odrdznienia wywlaszczenia od innych ograniczen
jednostki. Aspekty te byly przyjmowane w doktrynie wspotczesnej T. Bidze oraz w ak-
tualnej nauce prawa.

T. Bigo podkreslal, ze wspotczesne mu ,,ustawodawstwa mowig wyraznie o ogra-
niczeniu wlasnosci, bo ustalajac jej tre$¢, postanawiaja, ze korzystanie z rzeczy bedacych
przedmiotem wlasnosci moze by¢ wykonane w granicach okreslonych przez ustawe™.
Przedstawial on dwa ujecia wywlaszczenia: tradycyjne oraz nowoczesne. W ujgciu tra-
dycyjnym wywlaszczenie dotyczyto prawa whasnosci nieruchomosci oraz innych praw
rzeczowych na nieruchomosciach, a w ujeciu nowoczesnym — takze innych praw, a jego
przedmiotem byto odjecie lub ograniczenie praw na rzeczach ruchomych oraz praw
w ogole’.

T. Bigo koncentrowat si¢ na ujeciu tradycyjnym, przedstawiajac elementy definicji
wywlaszczenia, wérod ktorych wyrézniat: 1. przedmiot wywlaszczenia, jakim sg ,,nie-
ruchomosci albo prawa rzeczowe na nieruchomosci”; 2. sposob wywtaszczenia, obejmu-
jacy ,,odjecie lub ograniczenie prawa wlasnosci, tj. obcigzenie nieruchomosci stuzebno-
$cig, albo odjecie innych praw rzeczowych, skasowanie np. praw stuzebnos$ci™;
3. podmiot, na rzecz ktorego nastgpuje wywlaszczenie, jakim moze by¢ ,,przedsigbiorstwo
uzytecznosci publicznej”; 4. konieczno$¢ wykonania wywlaszczenia’.

Jak podkreslat T. Bigo, ,,nie wystarcza, ze pewien obiekt jest przydatny dla przed-
sigbiorstwa uzytecznos$ci publicznej, trzeba aby grunt byt konieczny dla dziatalnosci
przedsigbiorstwa i nie mozna go w inny sposob naby¢”®. Jego zdaniem ,,podmiotem
uprawnionym do wywlaszczenia moze by¢ panstwo albo zwigzek publiczno-prawny, albo

w ogoblnosci osoba prawa publicznego, albo osoba prywatna, o ile cel przedsigbiorstwa

3 K. Tatarkiewicz, Wywlaszczenie, [w:] Encyklopedia Powszechna, Tom 28, Warszawa 1868, s. 105.

4 T. Bigo, Prawo administracyjne. Czes¢ I Instytucje ogdlne. Opracowane przez Dr. Wiadystawa
Kawke, Adiunkta U.Wr. na podstawie wyktadow uniwersyteckich prof. dr. T. Bigo, Wroclaw 1948, s. 192.

5 Jak podkreslat T. Bigo, w ujeciu tradycyjnym wywlaszczenie oznaczato pozbawienie lub ogranicze-
nie prawa wlasnosci lub innych praw rzeczowych zwigzanych z nieruchomoscia. W ujgciu nowoczesnym
zakres przedmiotowy wywlaszczenia jest szerszy i obejmuje roOwniez pozbawienie lub ograniczenie praw na
rzeczach ruchomych, a takze innych praw, w tym praw obligacyjnych. Ibidem, s. 194.

6 Ibidem, s. 194. Zdaniem T. Bigi przedmiotem wywtaszczenia nie moze by¢ jednak rzecz publiczna,
dopoki posiada ona publiczny charakter. Przedmiotem wywlaszczenia moze by¢ jedynie prawo, ktore moze
by¢ elementem obrotu prywatno-prawnego. Ibidem, s. 196.

7 Ibidem, s. 195.

8 Ibidem.

136



Prawo wywtaszczeniowe w Swietle pogladéw Tadeusza Bigi

posiada charakter uzytecznosci publicznej™. T. Bigo zaznaczal, ze ,,zada¢ mozna wy-
wlaszczenia tylko w interesie publicznym”, jednakze nie jest mozliwe wywlaszczenie
w celach fiskalnych lub gospodarczych czy handlowych'®. Wyrédzniat on podmiot, na rzecz
ktorego wywlaszczono prawo od osoby trzeciej, ktéra pozniej z tego prawa korzysta. Jego
zdaniem, zwigzek miedzy osobg trzecia a wywlaszczeniem ma posredni charakter, po-
niewaz wywlaszczenie moze mie¢ miejsce jedynie w interesie publicznym'!. Jego zdaniem
odszkodowanie powinno ,,0znacza¢ pelne wyréwnanie strat materialnych”, obejmujace
wynagrodzenie za damnum emergens oraz lucrum cessans'?. Zaznaczat on takze, ze
skutki wywlaszczenia majg charakter rzeczowy. ,,Nastepuje zniesienie wtasnosci lub
prawa rzeczowego, albo ograniczenie tego prawa na nieruchomosci i zazwyczaj — powsta-
nie nowego prawa”. T. Bigo podkreslat takze, ze w przypadku niewykonania celow
wywlaszczenia, ,,ustawodawstwo przewiduje prawo pierwszenstwa dla pierwotnego po-
siadacza tego gruntu™*. Zaznaczal on rowniez, iz w tych regulacjach ,,przejawia si¢
charakterystyczny rys tej instytucji, ze ona nie istnieje tylko dla celow danego przedsig-
biorstwa, a wnioskodawca nie moze uzywac tego majatku dla celéw innych niz te, dla
ktorych nastapito wywlaszczenie".

Wyodrebniat on wywlaszczenie od ograniczen praw jednostki, do ktorych zaliczat:
1. ograniczenia publicznoprawne wynikajgce wprost z ustawy oraz 2. cigzary publiczne.
Jego zdaniem ograniczenia publicznoprawne maja charakter abstrakcyjny i generalny,
obcigzajacy wszystkie jednostki rownomiernie bez wyplaty odszkodowania. Przedstawiat
problematyke cigzarow publicznych, ktore wynikaja z zasady z ustawy lub aktu admi-
nistracyjnego. Ci¢zary publiczne obciazaja jednoczes$nie wszystkie podmioty lub pewna
ich grupe, a akt administracyjny okres$la wymiar, rozktad lub kolejnos¢. Przedmiot cig-
zaru publicznego jest oznaczony generalnie i moze by¢ nim aktywne zachowanie si¢
jednostki. Wykonanie ci¢zaru publicznego moze by¢ potaczone z prawem do odszkodo-

wania, ktore ma wymiar zryczattowany'.

° T. Bigo podkreslat, ze przedsigbiorca, na rzecz ktorego ma zosta¢ wywtaszczone prawo, powinien
mie¢ status przedsigbiorcy uzytecznosci publicznej lub przedsigbiorcy koncesjonowanego. Ibidem, s. 195.

1 Ibidem.

" Ibidem, s. 198. Jak podkresla T. Bigo, podmiotem wnioskujacym o wywlaszczenie moze by¢ pan-
stwo lub zwigzek publicznoprawny. Ibidem, s. 195.

12 Zdaniem T. Bigi, odszkodowanie powinno oznacza¢ wyrdwnanie wszystkich obiektywnych strat
materialnych, tak aby podmiot wywlaszczany nie ponosit uszczerbku na swoim majatku. Odszkodowanie
nie moze jednak obejmowac wartosci subiektywnej wywlaszczanego prawa. Ibidem, s. 196.

13 T. Bigo podkreslat, ze wywlaszczenie moze nie obejmowac powstania zadnego nowego prawa, co
ma miejsce w przypadku, gdy wywlaszczenie obejmuje zniesienie stuzebnosci. Ibidem, s. 197.

W mysl T. Bigi, prawo pierwszefstwa przystugujace pierwotnemu wiascicielowi moze przybrac¢
formg¢ powrotnego wywtlaszczenia na rzecz tego podmiotu albo forme prawa pierwokupu. Ibidem, s. 195.

15 Ibidem.

16 Jak wskazywat T. Bigo, cigzary publiczne obejmuja obowiazek czynnego zachowania sig, i okreslat je
jako pozytywne §wiadczenie. Cigzar publiczny odnosit do rzeczy ruchomych. T. Bigo przedstawit takze pro-
blematyke ograniczen publicznoprawnych, ktore obejmuja obowigzek znoszenia dziatan innych podmiotow.
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T. Bigo wskazywat, ze regulacje dotyczace wywtlaszczenia podlegaty na poczatku
XX w. zmianom obejmujacym trzy ptaszczyzny: 1. wylaczenie zasady petnego oraz
pienigznego odszkodowania; 2. poszerzenie zakresu wywlaszczenia o prawo do rzeczy
ruchomych oraz inne prawa, takie jak prawo patentowe; 3. poszerzenie katalogu celow
uzasadniajacych wywlaszczenie!”.

Poglady T. Bigi byty bliskie pogladom wspdlczesnego mu M. Zimmermanna,
wyrazonym w okresie migdzywojennym. M. Zimmermann wskazywal, ze wywlaszcze-
nie jest instytucja prawna polegajaca na ,,odebraniu prawa jednostki — a wigc prawa
podmiotowego, w najszerszym znaczeniu za odszkodowaniem™'®, Zaznaczat, ze odebra-
ne przez panstwo indywidualne prawo podmiotowe moze mie¢ charakter prywatnopraw-
ny oraz publicznoprawny”. M. Zimmermann podkreslat, ze ,,wywlaszczenie bedzie
zawsze instytucja polegajaca na podporzadkowaniu interesow indywidualnych jednost-
ki celom wyzszego rzedu: panstwa wzgl. administracji publicznej”?’. Jego zdaniem
»~wywlaszczenie moze polegac np. nie tylko na odebraniu wlasnosci gruntu, ale takze na
ograniczeniu prawa wlasnoS$ci, a wiec np. na obcigzeniu gruntu stuzebnoscig™?'. Zazna-
czyt takze, ze ,,jest dalej wywlaszczenie odebraniem prawa za zwrotem jego wartosci

ekonomicznej, czyli tzw. odszkodowania”??. Odrdzniat wywlaszczenie od cigzaréw

Ograniczenia te odnosit do nieruchomos$ci. Wsérod ograniczen wyroznial publicznoprawne stuzebnosci oraz
serwituty administracyjne. /bidem, s. 200-201.

17 T. Bigo zaznaczal, ze konstytucje, ktore zostaty ustanowione po II wojnie $wiatowej, nie uwzgledniaja
ani wymogu pelnego odszkodowania, ani wymogu pierwszenstwa odszkodowania w formie pienigznej.
T. Bigo zauwazal takze tendencje wspotczesnych mu prawodawstw, zmierzajaca do poszerzania zakresu
przedmiotowego wywlaszczenia. W swietle pogladow T. Bigi prawodawstwa te definiujg cele uzytecznosci
publicznej coraz bardziej elastycznie. Podmiotem bezposrednio korzystajacym z wywlaszczonego prawa nie
musi by¢ panstwo lub jednostka samorzadu terytorialnego, lecz takze podmiot prywatny. Ibidem, s. 197—198.

18 M. Zimmermann, Wywlaszczenie. Studjum z dziedziny prawa publicznego, Naktadem Towarzystwa
Naukowego z Zasitkiem Ministerstwa Wyzn. Rel. i Osw. Publ. na Uniwersytecie Jagiellonskim pod zarza-
dem J. Filipowskiego, Lwow 1933, s. 85.

1 M. Zimmermann, Polskie prawo wywlaszczeniowe, Z zasitku Funduszu Naukowego Uniwersytetu
Poznanskiego, Lwow 1939, s. 5.

2 Ibidem, s. 7. Jak wskazywat M. Zimmermann, wywlaszczenie powinno by¢ przeprowadzone na
podstawie normy prawnej, co jego zdaniem wigze si¢ z ujgciem wywlaszczenia w zakres realizacji ,,celow
panstwa”. M. Zimmermann podkreslat takze, ze zakres przedmiotowy celow panstwa jest ksztattowany
wzgledami ,,polityki ustawodawczej”. Zaznaczat takze, ze mozliwo$¢ wywlaszczenia jedynie na podstawie
normy prawnej wiaze si¢ z gwarancjami prawnymi praw indywidulanych regulowanymi w porzadku praw-
nym. M. Zimmermann, Polskie prawo wywlaszczeniowe..., s. 7.

2 Ibidem, s. 6. M. Zimmermann przedstawial poj¢cie wywlaszezenia takze w sposdb negatywny,
wskazujac m.in., ze wywlaszczeniem nie jest generalne ograniczenie prawa wilasnosci, ktorego skutkiem
jest ,,generalna zmiana obiektywnej tresci prawa w ogéle”. M. Zimmermann, Polskie prawo wywlaszcze-
niowe..., s. 6.

2 Ibidem, s. 9. Jak stusznie wskazywal M. Zimmermann, odszkodowanie za wywlaszczone prawo ma
na celu zapewnienie jednostce zachowanie jej majatku, mimo odebrania jej prawa wtasnos$ci lub innego pra-
wa. Odszkodowanie uznawat zatem za niezbedny element wywtlaszczenia. Zaznaczat takze, ze odebranie
indywidulanego prawa bez odszkodowania jest konfiskata. Poréwnujac odszkodowanie z konfiskata, wska-
zywal, ze ta ostatnia jest stosowana jako $rodek kary o charakterze represyjnym lub prewencyjnym. Podkre-
slal, Ze w niektorych systemach prawnych konfiskata jest stosowana takze w celach fiskalnych. Zauwazal, ze
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publicznych, ktérymi ,,sa §wiadczenia na rzecz okreslonych celow publicznych naktada-
nych na jednostki”?.

Nauka prawa w okresie PRL-u kontynuowata prace badawcze dotyczace proble-
matyki wywtaszczenia, przyjmujac jedynie cze$ciowo jej odrebng perspektywe wzgle-
dem wczes$niejszego dorobku?*. Skupiata si¢ ona na wywlaszczeniu prawa wlasnosci do
nieruchomosci. Perspektywa ta byta zwigzana z wyznaczeniem nowych celow prawa,
jako stuzacych socjalistycznej gospodarce planowej. Przepisy prawa chronily wtedy
gtéwnie interes publiczny. Przedstawicielem nauki prawa poruszajacym wowczas te
problematyke byt Karol Sobczak. Autor ten postulowal, aby podmiotem, na rzecz ktd-
rego wywlaszczana byta nieruchomosé¢, byt nie tylko Skarb Panstwa, przedsigbiorstwo
panstwowe, spotdzielnia lub kotko rolnicze, ale takze organizacje spoteczne, ktore
wykonujg zadania publiczne?. Podkres$lal on takze, ze wywlaszczenie mogto mieé
miejsce, jedynie gdy nie powiodty si¢ proby zawarcia umowy cywilnoprawnej, ktorej
przedmiotem jest sprzedaz prawa wtasnosci nieruchomosci. Postulat pierwszenstwa
rokowan byl przytaczany wylacznie z perspektywy ekonomicznej. Zdaniem K. Sobcza-
ka sprzedaz tego prawa jest ,,tansza i prostsza drogg” nabycia praw rzeczowych nie-
zbednych do realizacji zadan publicznych?®. Podkreslat rowniez zalety jednolito$ci

postepowania wywlaszczeniowego, ktorego przedmiotem byto wywlaszczenie prawa

wywlaszczenie w odrdznieniu od konfiskaty nie stuzy celom karnym ani celom fiskalnym. M. Zimmermann
podkreslat rowniez, iz odszkodowanie jest elementem nie tylko wywlaszczenia, ale takze ograniczenia prawa
wlasnosci z mocy prawa. Odszkodowanie nie moze by¢ zatem uznawane za wyroznik wywlaszczenia.
M. Zimmermann, Polskie prawo wywlaszczeniowe..., s. 9—11.

2 Ibidem, s. 12. M. Zimmermann wskazywal, ze ci¢gzary publiczne oznaczaja obowiazek czynnego
zachowania. Sg one zatem pozytywnymi $wiadczeniami. Definiowat on ci¢zary publiczne jako ,,ci¢zary
nalozone niezaleznie, albo w zwigzku z prawem wlasnosci (na jej wtasciciela), nie ograniczajace jednak, ani
nie odbierajace samego prawa”. M. Zimmermann, Polskie prawo wywlaszczeniowe. .., s. 12.

24 T. Bigo analizowat problematyke wywlaszczenia w latach 40. XX w., jeszcze przed wejéciem w Zy-
cie dekretu z dnia 26 kwietnia 1949 r. o nabywaniu i przekazywaniu nieruchomosci niezb¢dnych dla reali-
zacji narodowych planoéw gospodarczych (Dz. U. Nr 27, poz. 197), ktorego regulacje nadawaty interesowi
publicznemu pierwszenstwo przed interesem jednostki w toku postgpowania wywlaszczeniowego. T. Bigo
przeprowadzit czeSciowa analize regulacji powojennych zwigzanych z reforma rolna, upanstwowieniem
lasow i przemystu. T. Bigo, Prawo administracyjne..., s. 201-203. Analiza ta nie obejmowata jednak porow-
nania tych regulacji z przedwojennymi postulatami nauki prawa dotyczacymi wywlaszczenia.

% K. Sobczak krytykowat przepisy prawa wywlaszczeniowego obowigzujace od 1958 r., ktore zawe-
zaly zakres podmiotow, na ktoérych rzecz mozliwe byto wywlaszczenie jedynie do organéw administracji
panstwowej, instytucji panstwowych oraz przedsigbiorstw panstwowych. K. Sobczak, Nowe prawo wy-
wlaszczeniowe, ,,Panstwo 1 Prawo” 1958, z. 8-9, s. 295. Jak podkreslit K. Sobczak, przepisy prawa wy-
wlaszczeniowego obowigzujace od 1961 r. stusznie rozszerzyty zakres podmiotow, na rzecz ktorych mozli-
we bylo wywtaszczenie. Rozszerzenie to objeto spotdzielnie i kotka rolnicze. Autor postulowat rozszerzenie
tego zakresu takze o organizacje spoteczne. K. Sobczak, Z zagadnien prawa wywltaszczeniowego, ,,Gospo-
darka i Administracja Terenowa” 1961, Nr 3, s. 27.

26 K. Sobczak podkreslat, ze w pierwszym okresie istnienia Polskiej Rzeczpospolitej Ludowej prakty-
ka organéw utrudniata wykorzystywanie formy umowy cywilnoprawnej w celu nabycia prawa wlasnosci do
nieruchomosci niezbednej do wykonania celu publicznego. K. Sobezak, Z zagadnien prawa..., s. 28.
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oraz okreslenie odszkodowania®’. Autor zaznaczal, ze odszkodowanie za wywtaszczo-
ng nieruchomos$¢ powinno by¢ zgodne z jej wartoscia rynkowa?®, jednakze wystarcza-
jace dla niego byly wymagania ustanowione w przepisach prawa wywlaszczeniowego,
ktore uzaleznialy sposob okreslania tej wartosci od jej potozenia w terenie miejskim
oraz wiejskim?’. Wskazywatl on rowniez stuszno§é wprowadzonych wyjatkéow od zu-
petnosci odszkodowania zgodnych z ,,polityka klasowa w dziedzinie stosunkoéw gospo-
darczych™, a takze postulowal wprowadzenie zasady wyznaczenia odszkodowania
nieprzekraczajacego wartosci wywlaszczanego prawa wiasnosci®!. Jego zdaniem, ak-
ceptowane bylo wyptacenie odszkodowania w formie ratalnej ze wzgledu na ograni-
czone mozliwo$ci finansowe Skarbu Panstwa*.

Poglady T. Bigi znalazty odzwierciedlenie we wspolczesnej literaturze. Jak pod-
kresla T. Wos, przedmiotem wywlaszczenia moze by¢ zardéwno prawo do nieruchomosci,
ruchomosci i innych dobr niematerialnych, jak i inne wartosci, w tym prawa nabyte
w drodze decyzji administracyjnej®.

Przedstawiciele wroctawskiej szkoty administracyjnej koncentrujg si¢ na waskim
ujeciu wywlaszczenia, obejmujacym analize ustawy o gospodarce nieruchomosciami®*,
J. Bo¢ wskazuje, ze wywlaszczenie jest najostrzejszym przejawem administracyjnopraw-
nej reglamentacji sytuacji obywatela jako podmiotu wtasno$ci lub innego prawa rzeczo-
wego. Jego zdaniem wywlaszczenie obejmuje ,,0djecie lub ograniczenie w drodze decy-

27 K. Sobczak zauwazal, ze postepowanie wywlaszczeniowe obejmujace te dwa aspekty (wywlaszcze-
nie prawa oraz odszkodowanie) jest zgodne z zasadami ekonomii procesowej. K. Sobczak, Nowe prawo...,
s. 301-302.

28 Jak podkresla K. Sobczak, przepisy prawa wywlaszczeniowego z 1958 r. stusznie zblizyty wyso-
kos$¢ odszkodowania za wywlaszczenie prawa wlasnosci do nieruchomosci do cen zblizonych ich odpo-
wiednikom w obrocie cywilnoprawnym. K. Sobczak, Nowe prawo..., s. 297; K. Sobczak, Z zagadnien pra-
wa..., s. 28.

2 K. Sobczak, Z zagadnier prawa..., s. 27-28.

30 Jak wskazywat K. Sobczak, wyjatki od zupetnosci odszkodowania ustanowione w przepisach prawa
wywlaszczeniowego dotycza jedynie odszkodowania za wywlaszczenie wigkszych budynkow prywatnych.
K. Sobczak, Nowe prawo..., s. 297-298.

31 Jak podkreslat K. Sobczak, postulowana przez niego zasada nieprzekraczania warto$ci wywlaszczo-
nego prawa nie zawsze byla realizowana. Wskazywat on przyktad przepisow regulujacych przenoszenie
obiektow i budowy nowych obiektow stanowiacych ekwiwalent za wywlaszczone obiekty budowlane.
K. Sobczak, Z zagadnien prawa..., s. 28.

32 K. Sobczak podkreslat, ze wyptacanie w ratach odszkodowania za wywtaszczone prawo wiasnosci
jest uwarunkowane malym potencjatem gospodarczym Polski po II wojnie $wiatowej. K. Sobczak, Z zagad-
nien prawa..., s. 28.

3 T. Wo$, Konstrukcja prawna wywlaszczenia nieruchomosci, [w:] Wywlaszczanie nieruchomosci
i ich zwrot, ,,.LexisNexis” 2010, LEX/el.

3 Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomo$ciami (Dz. U. z 2018 r., poz. 2204,
z p6zn. zm.). P. Wojciechowski podkresla, Ze pojgcie wywlaszczenie moze by¢ ujmowane wasko lub szero-
ko. Waskie ujecie dotyczy wywlaszczenia jedynie w rozumieniu ustawy o gospodarce nieruchomosciami.
Szerokie ujecie obejmuje wywlaszczenie uregulowane takze w innych przepisach prawa, regulujacych po-
zbawienie wlasnos$ci bez wzgledu na forme. P. Wojciechowski, Komentarz do art. 112, [w:] P. Czechowski
(red.), Ustawa o gospodarce nieruchomosciami. Komentarz, Wolters Kluwer, Warszawa 2015, s. 452—453.
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zji administracyjnej prawa wlasnosci, prawa uzytkowania wieczystego lub innego prawa
rzeczowego na nieruchomosci za uprzednim odszkodowaniem”?. E. Klat-Gorska oraz
L. Klat-Wertelecka podkre$laja, ze przestankami wywlaszczenia, ktore powinny by¢
Tacznie spelnione, sa: 1. niezbednos¢ prawa wlasnosci lub innego prawa do tej nieruchomosci
do realizacji celow publicznych; 2. brak mozliwo$ci nabycia tych praw w drodze umowy?®.
Takze ich zdaniem wywlaszczenie jako ingerencja w prawo wlasnos$ci nastgpuje w dro-
dze decyzji administracyjnej, wydanej w toku postepowania administracyjnego?’.
Poglady nauki prawa dotyczace wywlaszczenia ksztattowaty sie na przestrzeni
dwoch wiekow wraz ze zmiang przepisOw prawa wywlaszczeniowego. Zachowaty one
jednak spojnos¢ w tym czasie, z wyjatkiem okresu socjalizmu, gdy nauka prawa prowa-
dzita wlasne badania w szczego6lnosci z perspektywy potrzeb panstwa. Przedstawienie
przez T. Bige problematyki wywtaszczenia miescito si¢ w gtéwnym nurcie nauki prawa,

zardbwno w okresie jego pracy badawczej, jak i aktualnie.
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35 J. Bo¢, Obywatel jako wlasciciel, [w:] J. Bo¢ (red.), Prawo administracyjne, Kolonia Limited, Wro-
claw 2007, s. 459.

3¢ E. Klat-Gorska, L. Klat-Wertelecka, Komentarz do art. 112, [w:] Ustawa o gospodarce nieruchomo-
sciami. Komentarz, 2015, LEX/el.

37 Ibidem.
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& ok ok

Streszczenie: Badania nad wywlaszczeniem prowadzono od XIX wieku. Poglady nauki prawa byty z zasa-
dy state, z wyjatkiem okresu PRL-u. Poglady T. Bigi stanowity czes¢ glownego nurtu nauki prawa.

Stowa kluczowe: wywtaszczenie, odszkodowanie, interes publiczny, nauka prawa.
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Decentralizacja

1. ,,Decentralizacja jest pojeciem relatywnym. Jej korelatem jest pojecie centralizacji. Nas
interesuje decentralizacja w znaczeniu administracyjno-prawnym... Przez nig rozumie si¢
system, w ktorym istnieje obok centrum (rzadu) wigcej podmiotéw samodzielnie admini-
strujacych [...] W ustroju decentralistycznym nie ma podporzadkowania hierarchicznego.
Organ nizszy ma decydowac samodzielnie, jego decyzja nie moze by¢ zmieniona z urzedu
przez wladze wyzsza, chyba tylko w przypadkach wyjatkowych, taksatywnie w ustawie
wyliczonych [...] Dla poj¢cia decentralizacji nie jest istotna rzeczg tre$¢ i przedmiot dzia-
fania administracji. Nie chodzi o to, co nalezy do organu decentralistycznego, tylko kto
wykonuje wladze administracyjng i w jaki sposob (samodzielny)”!.
2. Tadeusz Bigo przeniost do wykladu koncepcje decentralizacji przedstawiong
W sposob rozwiniety w monografii Zwigzki publiczno-prawne. Zwrécit tam uwage na
wzglednos$¢ decentralizacji, wskazujac, ze jej korelatem jest centralizacja®. Jako przyktad
lezacy migdzy granicznymi przypadkami skrajnej centralizacji i skrajnej decentralizacji
autor podat osobliwy przyktad decentralizacji — podzial wladzy migdzy organy ustawo-
dawcze 1 wykonawcze. Decentralizacja jest bowiem instytucja ustrojowa administracji
publicznej, a nie trojpodziatu wladzy panstwowej. Skupit si¢ na prawnej decentralizacji,
nazwanej przez niego decentralizacja prawno-administracyjng, wykonywang przez pod-
mioty samorzadowe jako formy decentralizacji korporacyjnej i podmioty administracji
zakladowo-fundacyjnej. Istota samorzadu polega wg T. Bigi na istnieniu wickszej liczby
samodzielnych osrodkow (podmiotow) sprawujacych administracje®, nad ktorymi jest
usytuowane centrum administracyjne, podtrzymujace jedno$¢ systemu. Podmioty zdecen-

tralizowane maja jednak samodzielnos¢ w stosunkach z tym centrum. Stwierdzit, ze

' T. Bigo, Prawo administracyjne. Czes¢ I Instytucje ogolne. Opracowane przez Dr. Wiadystawa
Kawke, Adiunkta U. Wr. na podstawie wyktadow uniwersyteckich prof. dr. T. Bigo, Wroctaw 1948, s. 84-86.

2 Takie ujgcie jest reprezentowane w literaturze niemieckojgzycznej; zob. np. A. Merkl, Allgemeines
Verwaltungsrecht, Darmstadt 1969, s. 348 i n.

3 Oparcie decentralizacji na wieloéci odrgbnych od panstwa podmiotow administrujacych bedacych
osobami prawa publicznego jest podstawa koncepcji posredniej administracji panstwowej (mittelbare Sta-
atsverwaltung), wykonywanej przez takie podmioty; zob. np. I. v. Miinch (red.), Allgemeines Verwaltungs-
recht, Berlin—New York 1988, s. 632 i n. oraz cyt. tam literatura.
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decentralizacja moze by¢ stopniowana. Zwrocit ponadto uwage na to, ze w dekoncentracji
tez nastgpuje zroznicowanie podmiotowe administracji, ale brakuje samodzielnosci, gdyz
nie jest uchylone podporzadkowanie hierarchiczne.

3. Do terenowej administracji panstwowej w Polsce Ludowej nie miata zastoso-
wania zasada decentralizacji. Jej ustr6j byt bowiem zbudowany w oparciu o zasadg
centralizmu demokratycznego, przeniesiong ze Zwigzku Radzieckiego do panstw tzw.
demokracji ludowej, obowiazujaca w partiach komunistycznych i w aparacie panstwo-
wym. Zasada ta byta jednym z najwazniejszych dogmatoéw ustrojowych tych panstw*.
W Polsce Ludowej jej istota polegata na tym, ze nadzor nad radg narodowa nizszego
szczebla 1 jej organami wewngtrznym (komisjami) sprawowata rada narodowa bezpo-
srednio wyzszego szczebla. Nadzor zwierzchni nad systemem rad narodowych sprawo-
wata Rada Panstwa. Kryterium tego nadzoru byto prawo i otwarte kryterium polityczne,
czyli zasadnicza linia polityki panstwa. Wskazywano, ze nadzor miat aspekt pozytywny,
realizowany w formie obowigzujacych wytycznych i instrukcji, oraz aspekt negatywny,
realizowany przez uchylanie uchwat nadzorowanych organow kolegialnych (rad narodo-
wych i ich prezydiow) sprzecznych z prawem lub z zasadniczg linig polityki panstwa’.

W konsekwencji przemian po pazdzierniku 1956 r. uchwalono ustawe¢ z dnia
25 stycznia 1958 r. o radach narodowych®, w ktorej zadeklarowano decentralizacje,
wszakze z utrzymaniem zasady, ze rady narodowe sg jedynymi terenowymi organami
wiladzy panstwowej dziatajacymi na zasadzie centralizmu demokratycznego’. W dysku-
sji nad prawnymi aspektami ustroju administracji terenowej wyrazano takze poglad, ze
rady narodowe stanowig zaré6wno forme organizacyjng decentralizacji administracji
panstwowej o najwigkszej doniostosci spotecznej, jak i forme demokratyzacji zycia
spotecznego®.

J. Staro$ciak wyrdznit w tym okresie jako prawne formy decentralizacji jednolitej
administracji panstwowej: przedsiebiorstwo, zaktad administracyjny, samorzad oraz
zlecanie funkcji administracji panstwowej. Stwierdzil, ze formy te umozliwiaja organi-
zacj¢ 1 funkcjonowanie administracji zaréwno wedtug kryteridw terytorialnych, jak
i spetnianych rodzajéw funkcji administracyjnych. Istotng cechg decentralizacji byto

jego zdaniem prawne ograniczenie ingerencji organéow nadrzednych wobec organow

4 Zob. M. Kasinski, Oblicza centralizmu demokratycznego — proba interpretacji procesu historyczne-
go, [w:] R. Budzisz, B. Jaworska-Debska, E. Olejniczak-Szatowska (red.), Decentralizacja i centralizacja
administracji publicznej. Wspolczesny wymiar w teorii i praktyce, Warszawa 2019, s. 21 i n.

5 M. Jaroszynski, [w:] M. Jaroszyniski, M. Zimmermann, W. Brzezinski, Polskie prawo administra-
cyjne. Czesé ogolna, Warszawa 1956, s. 280 i n.

¢ Dz. U. Nr 5, poz. 16.

" E. Sokalska, Organizacja administracji lokalnej w Polsce w latach 1950—1956, ,,Studia Prawno-
ustrojowe” 2006, nr 6, s. 200.

8 J. Staro$ciak, Decentralizacja administracji, Warszawa 1960, s. 5, 65.
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podporzadkowanych, oparte na przepisach prawnych nienaruszalnych dla organéw nad-
rzednych. Samodzielno$¢ nie musiata obejmowac catego zakresu dziatania organu zde-
centralizowanego i w zasadzie miala charakter wzgledny. Z uwagi na specjalizacje ad-
ministracji na znaczeniu miata zyskiwaé¢ administracja funkcjonalna’.

4. W wyniku transformacji ustrojowej zapoczatkowanej w 1989 r. zniesiono zasa-
de jednolito$ci administracji panstwowej i zasade centralizmu demokratycznego. Umoz-
liwiono w ten sposdb wprowadzenie decentralizacji jako zasady ustrojowej administra-
cji publicznej. Proces ten rozpoczeto uchwalenie ustawy z dnia 8 marca 1990 r.
o zmianie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej'® oraz ustawy z dnia 8 marca 1990 r.
o samorzadzie terytorialnym''.

W nauce prawa przyjeto, ze decentralizacja jest taki system organizacyjny admi-
nistracji publicznej, w ktorym: ,,poszczegolne podmioty administrujagce majg wyraznie
okreslone kompetencje, ustalone badz przekazywane z innych (wyzszych) organéw
w drodze ustawowej, realizowane w sposob samodzielny i podlegajace w tym zakresie
jedynie nadzorowi weryfikacyjnemu organéw kompetentnych’'2. Samodzielno$¢ praw-
na jest cechg konstytutywng decentralizacji. Ma ona charakter wzgledny, poniewaz
bezwzgledna samodzielno$¢ prawna ograniczona jedynie przepisami konstytucyjnymi,
wystepuje w autonomii. Zgodno$¢ z prawem dziatania podmiotu zdecentralizowanego
zapewnia nadzor weryfikacyjny. Decentralizacja moze objac calos¢ lub czgs¢ zadan
podmiotu (kompetencji jego organu). Za podstawowa kategorie zdecentralizowanej ad-
ministracji uznano samorzad terytorialny. Poza tym w tej kategorii wymieniono takze
przedsiebiorstwo panstwowe i komunalne; zaktad administracyjny — panstwowy, nie-
panstwowy i samorzadowy; spoteczny podmiot administracyjny". Podkreslono specy-
fike przedsigbiorstwa polegajaca na produkcji dobr czy swiadczeniu ustug materialnych.
W poréwnaniu z katalogiem J. Staro§ciaka wyliczenie uzupetniono o przedsigbiorstwa
i zaktady samorzadowe. Forme funkcjonalng zlecania funkcji administracji publicznej
zastgpiono natomiast formg organizacyjna, czyli spolecznymi podmiotami administra-
cyjnymi'.

Ten kierunek badan decentralizacji administracji publicznej jest kontynuowany,
w oparciu o analize literatury, takze z okresu I Rzeczypospolitej, obowigzujacym prawie
i orzecznictwie oraz praktyce. Przedmiotem tych badan jest w pierwszym rzedzie samo-
rzad terytorialny.

9 J. Staro$ciak (red.), Prawo administracyjne, Warszawa 1965, s. 79 i n.

10 Dz. U. Nr 16, poz. 94.

' Dz. U. Nr 16, poz. 95.

12.J. Bo¢, [w:] J. Bo¢ (red.), Prawo administracyjne, Wroctaw 1993, s. 138.
13 Ibidem, s. 139.

4 Ibidem, s. 140.
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* ok ok

Streszczenie: Tadeusz Bigo przedstawit koncepcje¢ decentralizacji w monografii Zwiqgzki publiczno-prawne.
Zwrocit tam uwage na to, ze jej korelatem jest centralizacja. Skupit si¢ na decentralizacji nazwanej przez
niego decentralizacja prawno-administracyjna, wykonywang przez podmioty samorzadowe jako formy de-
centralizacji korporacyjnej, a takze przez podmioty administracji zaktadowo-fundacyjnej. Istota samorzadu
polega wedtug T. Bigi na istnieniu wigkszej liczby samodzielnych prawnie osrodkow (podmiotow) sprawu-
jacych administracje, nad ktorymi jest usytuowane centrum administracyjne, podtrzymujace jedno$¢ systemu.
Podmioty zdecentralizowane maja samodzielno$¢ w stosunkach z tym centrum. Stwierdzit, ze decentraliza-
cja moze by¢ stopniowana. Zwrdcil uwage na to, ze w dekoncentracji tez nastepuje zréoznicowanie podmio-
towe administracji, ale brakuje samodzielnos$ci prawnej, gdyz nie jest uchylone podporzadkowanie hierar-
chiczne.

Stowa kluczowe: decentralizacja, samodzielno$¢ prawna, nadzor, dekoncentracja, podmioty samorzadowe,
podmioty zaktadowo-fundacyjne.
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Samorzad terytorialny

1. ,,Samorzad jak kazde zjawisko administracyjne jest przede wszystkim faktem spotecz-
nym (aspekt socjalno-polityczny), a poniewaz z reguly znajdujemy w obowigzujacym
prawie wypowiedzi prawne o nim — jest takze zjawiskiem prawnym [...] W prawnym
znaczeniu samorzad jest typem decentralizacji, t.j. specyficzng forma organizacyjng admi-
nistracji opartg na zasadzie niezaleznosci hierarchicznej. Jesli za$ idzie o «differentia spe-
cifican, czyli jak wyodrebnic¢ samorzad w ramach klasowego pojecia (decentralizacji), to
o tym decyduje prawo pozytywne. Proby skonstruowania jakiego$ ogodlnego pojecia
prawnego samorzadu, odpowiadajace kazdemu przecigciu ustrojowemu w kazdej epoce

2]

i przestrzeni, nie daly zadowalajacego rezultatu™'.

2. Tadeusz Bigo w monografii Zwigzki publiczno-prawne stwierdzit, ze by¢ moze
zadna dziedzina nauki prawa administracyjnego nie ma tak bogatej literatury jak nauka
o samorzadzie. Zastrzegt, Zze omawiajac rézne teorie samorzadu, pomija teorie politycz-
ne, przedstawiajace samorzad jako zjawisko socjalne?. Jako najstarsza wskazat oparta na
prawie natury teori¢ naturalng o wlasnym prawie gminy do samorzadu, sformutowana
przez ideologow rewolucji francuskiej. Wynika z niej, ze byt prawny gminy i jej osobo-
WwoS$¢ prawna sg czyms pierwotnym, wezesniejszym od panstwa i prawa pozytywnego.
T. Bigo nie podzielal takich pogladow. Odrzucit rowniez teorie oparte na kryteriach
materialnoprawnych, zaktadajacych specyfike spraw zatatwianych przez samorzad, na
podstawie ktorych powstat podziat na zadania wlasne i poruczone. W nowoczesnym
panstwie caty zakres dziatania samorzadu jest bowiem poruczony przez ustawy. Nie jest
takze mozliwy podziat a priori spraw zatatwianych przez samorzad na lokalne i pan-
stwowe. Nie mozna bowiem z gory przesadzi¢ o charakterze okreslonych spraw. Stwier-
dzit, ze jedng z najwazniejszych kwestii jest podmiot administracji samorzadowe;j. Po-

wotujac sie na literature przedmiotu, przedstawit rozne stanowiska, a mianowicie ze

U'T. Bigo, Prawo administracyjne. Czes¢ I Instytucje ogolne. Opracowane przez Dr. Wiadystawa
Kawke, Adiunkta U. Wr. na podstawie wyktadow uniwersyteckich prof. dr. T. Bigo, Wroctaw 1948, s. 86.
2 T. Bigo, Zwiqzki publiczno-prawne w $wietle ustawodawstwa polskiego, Warszawa 1928, s. 124.
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takim podmiotem sg urzednicy niezalezni od wladzy centralnej, grupy spoteczne maja-
ce osobowos¢ prawnag, panstwo, a organy samorzadu sg w istocie organami panstwa’.

T. Bigo poddal szczegblnej krytyce stanowisko trzecie, reprezentowane przez
J. Panejke, wedtug ktorego samorzad jest ,,instytucja prawng powotang do zatatwiania
czesci spraw administracji panstwowej w charakterze organu panstwa”. R6znicy miedzy
administracja rzadowa a samorzadowa nalezy szuka¢ ,,w formalnej stronie samorzadu,
tj. w jego organizacji”, a nie w jego osobowosci prawnej*. Osobowo$¢ prawng jednostek
samorzadowych mozna by bowiem tylko wtedy uznac za istote samorzadu, gdyby jed-
nostki samorzadowe byty odrgbnymi od panstwa jednostkami posiadajgcymi niepocho-
dzace od panstwa prerogatywy zwierzchnie®. Z punktu widzenia panstwa organy samo-
rzadu terytorialnego maja natomiast obowiazek wykonywania w charakterze organow
panstwowych czeéci administracji panstwowej. Ich osobowos¢ prawna jest tylko nie-
zbedna do ich podmiotowego zobowigzania do wykonywania administracji publicznej
przez ich organy bedace organami panstwowymi®. Ustroj jednostek samorzadowych ma
w tej koncepcji charakter drugorzedny. Istotna jest natomiast samodzielno$é, ktora po-
lega na braku podlegtosci hierarchicznej wobec organow rzagdowych. Sprawia to, ze
organy samorzadowe nie sa podlegte stuzbowo organom rzadowym, ale sa zobowiazane
do przestrzegania ustaw i w tym zakresie podlegaja nadzorowi’. Konkludujac, J. Panej-
ko stwierdzil, ze: ,,Samorzad jest zatem opartg na przepisach ustawy zdecentralizowang
administracja panstwowa, wykonywana przez lokalne organy, niepodlegte hierarchicznie
innym organom i samodzielng w granicach ustaw i ogdlnego porzadku prawnego™.

T. Bigo, jako przeciwnik ,,panstwowej” koncepcji samorzadu terytorialnego, odniost
si¢ do niej krytycznie’. Reprezentowal jednak stanowisko, ze samorzad w prawnym
ujeciu jest formg organizacyjng administracji zdecentralizowanej, ktorej przedmiot nie
rozni si¢ od przedmiotu administracji rzadowej. Stad, biorac to pod uwage, uwazat, ze
nie mozna przeciwstawia¢ sobie obydwu kategorii (rzagdowej i samorzadowej) admini-
stracji publiczne;j. T. Bigo ktadl jednak nacisk na podmiotowe odréznienie tych admini-
stracji. Jego zdaniem podmiotem administracji samorzgdowej nie jest panstwo, lecz
odregbna od panstwa jednostka samorzadowa bedaca osoba publicznoprawng. W konse-
kwencji jednostka samorzagdowa jest podmiotem praw publicznych, zapewniajacych jej

rownorzgdng pozycje prawna z wtadzami rzadowymi, wyrazajaca si¢ w dysponowaniu

3 Ibidem, s. 125, 126.

4 J. Panejko, Geneza i podstawy samorzqdu europejskiego, Paryz 1926, s. 81; T. Bigo, Zwigzki pu-
bliczno-prawne..., s. 127.

5 J. Panejko, op. cit., s. 87.

¢ Ibidem, s. 93.

7 Ibidem, s. 95.

8 Ibidem, s. 97.

° T. Bigo, Zwiqzki publiczno-prawne..., s. 127 i n.
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wiadztwem administracyjnym'®. T. Bigo do kategorii samorzadu, poza samorzadem
terytorialnym i gospodarczym, zaliczyt takze samorzady zwigzkow religijnych i samo-
rzady mniejszos$ci narodowych'’.

3. W poczatkowym okresie Polski Ludowej przywrocono samorzad terytorialny
bedacy gtéwnym przedmiotem powotywanych wyktadow T. Bigi. Miato to jednak jedy-
nie charakter formalny. Samorzad wmontowano bowiem w hierarchicznie zbudowany
system rad narodowych, ktérych organy uchwatodawcze nie pochodzity z wyborow.
Materialnie zerwano z samorzadem na podstawie ustawy z dnia 20 marca 1950 r. o te-
renowych organach jednolitej wladzy panstwowej'2. W taki sposob utworzono samorzad
wedlug jego koncepcji politycznej'®, zgodnie z wzorcem obowigzujacym w Zwiazku
Radzieckim. W nastepstwie tego w literaturze prawniczej zaczgto intensywniej kryty-
kowac¢ tradycyjny samorzad jako wytwor zniesionego panstwa burzuazyjnego, nieprzy-
stajacy do nowych warunkow ustrojowych. Deprecjonowano znaczenie tego samorzadu
zatatwiajacego jedynie sprawy lokalne. Podkreslano, ze rady narodowe uzyskaly zna-
czgcy status terenowych organéw wiadzy panstwowej. Okreslajac pozycje rad narodo-
wych w ustroju panstwa, twierdzono, ze ich sytuacja prawna jest ,,wrecz nieporowny-
walna z instytucja samorzadu w panstwie burzuazyjnym. Podczas gdy bowiem samorzad
jest jedynie formg organizacji administracji panstwowej, rady narodowe sg formg orga-
nizacji catej wtadzy panstwowej”?.

Pojecie ,,samorzad” rozumiano trojako, a mianowicie: jako organizacj¢ przysztego
spoteczenstwa socjalistycznego; jako system instytucji tworzacych aktualng samorzad-
no$¢ spoteczenstwa; jako bezposredni udziat spoteczenstwa w wykonywaniu wtadzy
panstwowej. Odrdzniano ten udzial od samorzadnosci spoteczne;j, ktora nie wigzata sig
z wykonywaniem wladzy panstwowej. Samorzad sensu stricto utozsamiano zatem w Pol-
sce Ludowej z systemem rad narodowych, bedacym ustrojowo prawng forma posrednie-
go udziatu obywateli w sprawowaniu wladzy panstwowe;j's.

System rad narodowych ulegat ewolucji, a wraz z tym takze poglady nauki prawa.

J. Starosciak, oceniajac system rad narodowych jako istotny element samorzadu,

wskazywat takie jego cechy:

10°A. Bta$, [w:] J. Bo¢ (red.), Prawo administracyjne, Kolonia Limited 2010, s. 184—185.

" T. Bigo, ZwWigzki publiczno-prawne..., s. 184—185.

12 Dz. U. Nr 14, poz. 130.

13 Ktorego korzenie siggaty poczatku XIX w. w panstwie pruskim, gdzie na mocy Ordynacji miejskiej
(Stadteordnung) wprowadzono w 1808 r. tego rodzaju samorzad.

14 M. Jaroszynski, [w:] M. Jaroszynski, M. Zimmermann, W. Brzezifiski, Polskie prawo administra-
cyjne. Czesé ogolna, Warszawa 1956, s. 223 i n.

15 M. Jaroszynski, Decentralizacja i samorzqd w panstwie socjalistycznym, ,,Panstwo i Prawo” 1961,
z. 8-9,s.224.

16 J, Staro$ciak, [w:] J. Staro$ciak (red.), Prawo administracyjne, Warszawa 1965, s. 86 i n.
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— wykonywanie administracji panstwowej z mozliwoscig dziatania w formach

wladczych;

— samodzielne wykonywanie administracji panstwowej przez organy samorzadu;

— mozliwo$¢ wkroczenia przez organ nadzoru w dziatalno$¢ samorzadu na pod-

stawie wyraznego przepisu prawa;

— czlonkowie samorzadu powinni mie¢ mozno$¢ sprawowania administracji przez

wylonionych przez siebie przedstawicieli,

— samorzad terytorialny jest zrzeszeniem, do ktérego przynaleznosc¢ jest nieza-

lezna od obywateli'”.

Po reformach lat 19721975 T. Rabska stwierdzita, ze pojecie samorzadu obejmu-
je nastepujace elementy: prawnie wyodrebniong grupe spoteczna, w ktorej cztonkostwo
powstaje z mocy prawa, powotang prawnie do wykonywania zadan administracji pan-
stwowej w sposob samodzielny, w formach wtasciwych dla tej administracji; posiadaja-
ca prawnie zdeterminowang organizacje o charakterze przedstawicielskim, kontrolowa-
ng przez grup¢ spoteczng, ktora ja wybrata. Ustrdj samorzadu ma charakter
zdecentralizowany, a jego dziatalno$¢ jest nadzorowana przez organy panstwowe; orga-
ny samorzadu nie sg wprawdzie organami administracji panstwowej, lecz wchodza
w sklad jednolitego aparatu administracyjnego panstwa, a jezeli prowadzg uzupetniaja-
co taka dziatalnos¢ jak jednostki panstwowe, sa elementem swoistej, wewngetrzne;j,
dwutorowosci zarzadzania'®.

4. Przeksztalcenia systemu rad narodowych i terenowych organow administracji
panstwowej nie mogty jednak doprowadzi¢ do reaktywacji samorzadu terytorialnego.
Podstawowa przeszkoda byta obowigzujaca w Polsce Ludowej zasada jednosci wtadzy
panstwowej. Reaktywacja samorzadu terytorialnego nastapita na poczatku transformac;ji
ustrojowej Polski na podstawie ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o zmianie Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej'”” i ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym?.

Uchwalenie tych ustaw poprzedzita dyskusja naukowa, w ktorej nawigzywano do
dorobku mysli prawniczej z okresu 11 Rzeczypospolitej, w tym takze do dzieta T. Bigi.
Wydano wowczas reprinty jego monografii o zwiazkach publiczno-prawnych, powolane;j

monografii J. Panejki, a takze innych opracowan?'.

17 J. Staro$ciak, Decentralizacja administracji, Warszawa 1960, s. 53 i n.

'8 T. Rabska, [w:] J. Staro$ciak (red.), System prawa administracyjnego, t. I, Wroctaw—Warszawa—
Krakow—Gdansk 1977, s. 340 i n.

¥ Dz. U. Nr 16, poz. 94.

20 Dz. U. Nr 16, poz. 95.

21 Sa to m.in. nastepujace publikacje: A. Kronski, Teorja samorzqdu terytorialnego, Warszawa 1932;
S. Paczynski, Techniczno-prawne momenty w organizacji zwigzkow komunalnych, Warszawa 1933; M. Ja-
roszynski, Rozwazania ideologiczne i programowe na temat samorzqdu, Warszawa 1938; K. Krzeczkowski,
Gmina jako podmiot polityki komunalnej, Warszawa 1938.
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W wyniku kontynuacji reformy ustrojowej odtworzono samorzad terytorialny na
szczeblu powiatowym na mocy ustawy z dnia 6 czerwca 1998 r. o samorzadzie powia-
towym?? oraz utworzono taki samorzad na szczeblu wojewddztwa na mocy ustawy z dnia
6 czerwca 1998 1. 0 samorzadzie wojewodztwa?.

Samorzad terytorialny stal si¢ zatem trwatym skladnikiem dualistycznego ustro-
ju administracji publicznej. Nie rozwigzano jednak pozytywnie problemu, ktory byt
kamieniem wegielnym koncepcji T. Bigi. Nie przywrocono bowiem expressis verbis
osobowosci publicznoprawnej jednostek samorzadu terytorialnego. Poglady, ze taki
rodzaj osobowos$ci wynika z interpretacji przepisdw prawa, nie sa przyjmowane bezkry-
tycznie. Biorgc pod uwage te okoliczno$¢, mozna stwierdzi¢, ze pod tym wzgledem
wspotczesny samorzad jest blizej koncepcji J. Panejki (ktéry wprawdzie nie kwestiono-
wal osobowosci publicznoprawnej jednostek samorzadu terytorialnego, ale nie przywia-
zywat do niej szczegblnej wagi) niz koncepcji T. Bigi.
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* ok ok

Streszczenie: Tadeusz Bigo, przedstawiajac koncepcj¢ samorzadu, stwierdzit, ze mozna go ujmowac w aspek-
cie socjalno-politycznym oraz prawnym. W drugim znaczeniu samorzad jest typem decentralizacji, czyli
specyficzng forma organizacyjna administracji opartg na zasadzie niezaleznosci hierarchicznej. O cechach
szczegblnych samorzadu rozstrzyga zawsze aktualne prawo pozytywne. Stad nie mozna skonstruowaé
uniwersalnego pojecia prawnego samorzadu. Omawiajac samorzad, pominat teorie polityczne. Jako najstar-
sza wskazat teori¢ naturalng o wlasnym prawie gminy do samorzadu, opartg na prawie natury. Wedlug niej
byt prawny gminy i jej osobowo$¢ prawna sg wezesniejsze od panstwa i prawa pozytywnego. Tadeusz Bigo
nie podzielat takich pogladow. Odrzucit teorie oparte na kryteriach materialnoprawnych, gdyz caty zakres
dziatania samorzadu jest poruczony przez ustawy. Nie jest mozliwy podziat a priori na sprawy lokalne
i panstwowe. Najwazniejszy w samorzadzie jest podmiot tej administracji. Takimi podmiotami sg urzednicy
niezalezni od wladzy centralnej, grupy spoteczne majace osobowos¢ prawna, panstwo, a organy samorzadu
sa w istocie organami panstwa.

Stowa kluczowe: decentralizacja, samorzad, teorie samorzadu, podmioty samorzadowe.
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Zwigzki miedzykomunalne

»Zwiazek migdzykomunalny powstaje dla utatwienia wykonywania prawnych zadan,
ktorym poszczegolne zwigzki samorzadowe nie bylyby w stanie podota¢ wytacznie wta-
snymi sitami, np. budowa drog, szpitali, mielioracje obszaréw granicznych dwoéch lub

wigcej gmin”'.

Tradycja zwigzkéw miedzykomunalnych w prawie krajowym sigga okresu mie-
dzywojennego. W dwudziestoleciu migdzywojennym powstata znaczna liczba prac
poswieconych ustrojowi administracji publicznej, w tym samorzadowi terytorialnemu.
Wiele z nich stworzyli przedstawiciele szkoty Iwowskiej?, ktorej dorobek kontynuowata

nastepnie w wielu aspektach wroctawska szkota administratywistow’. W odniesieniu do

U'T. Bigo, Prawo administracyjne. Cze¢s¢ I. Instytucje ogolne. Opracowane przez Dr. Wiadystawa
Kawke, Adiunkta U. Wr. na podstawie wyktadow uniwersyteckich prof. dr. T. Bigo, Wroctaw 1948, s. 105.

2 Do przedstawicieli szkoty Iwowskiej polskiego prawa administracyjnego tamtego okresu nalezeli
prof. Tadeusz Bigo, prof. Wit Klonowiecki, prof. Franciszek Longchamps de Bérier, prof. Wilhelm Edmund
Rappé, prof. Zbigniew Pazdro i prof. Maurycy Zimmermann. Spo$réd wymienionych przedstawicieli
lwowskiego srodowiska naukowego to wlasnie prof. Bigo, a takze prof. Longchamps de Bérier i prof. Paz-
dro, po 1945 r. byli wspottworcami wroctawskiej szkoty administratywistow. Z prac wydanych przed
1939 . we Lwowie, ktére nawiazywaty w swojej tresci takze do koncepcji samorzadu terytorialnego, warto
wskaza¢ na m.in.: E. Dubanowicz, Sprawa politycznej administracji w Polsce. Podstawy materialne i zasa-
dy organizacyjne rzqdowej i samorzgdnej administracji terytorialnej na stopniach posrednich, Lwow 1920;
M. Zimmermann, Zafozenia ustroju administracyjnego panstwa, Lwow 1936; A. Wereszczynski, Ustroj
i administracja panstwa polskiego, Lwow 1936.

3 W zakresie publikacji wydanych po 1990 r. nalezy chociazby przykltadowo wskaza¢ na nastepujace
pozycje: J. Bo¢, Zwiqgzki gmin w Belgii, [w:] A. Btas (red.), Zwigzki komunalne w Polsce i w panstwach
Europy Zachodniej. Materialy z konferencji naukowej zorganizowanej dla uczczenia pamieci Profesora
Doktora Tadeusza Bigo, Wroctaw 1995; Idem, Wspdlpraca migdzygminna w Szwajcarii, [w:] A. Bla$ (red.),
op. cit.; A. Bta$, Funkcje osobowosci prawnej gminy i zwigzku komunalnego, [w:] A. Bta$ (red.), op. cit.;
A. Chrisidu, Zwigzki komunalne w Grecji, [w:] A. Blas (red.), op. cit.; K. Nowacki, Prawne formy wspoipra-
¢y miedzy gminami w Austrii, [w:] A. Bla$ (red.), op. cit.; J. Supernat, Aktualne zagadnienia wspolpracy
komunalnej w Holandii, [w:] A. Bla$ (red.), op. cit.; M. Miemiec, Zwiqgzki komunalne w Niemczech,
[w:] A. Bta$ (red.), op. cit.; J. Korczak, Rola zwigzkow komunalnych w reformie kolei panistwowych w Niem-
czech, [w:] A. Bta$ (red.), op. cit.; L. Kieres, Zwigzki i porozumienia komunalne, ,,Samorzad Terytorialny”
1991, nr 10; P. Lisowski, Relacje strukturalne w polskim samorzqdzie terytorialnym, Wroctaw 2013.
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zwigzkow samorzadowych powstata jedna, szczegdlnie cenna praca. Byta to monografia
autorstwa profesora Tadeusza Bigi zatytutlowana Zwigzki publiczno-prawne w swietle
ustawodawstwa polskiego, opublikowana po raz pierwszy w Warszawie w 1928 r. ,,Za-
warta w tej pracy koncepcja samorzadu terytorialnego do dzis inspiruje tworcza refleksje
teoretyczng, wnosi jasno$¢ i tad w toczaca si¢ wspotezesnie dyskusje nad struktura i funk-
cjonowaniem samorzadu terytorialnego w Polsce™, czego przyktadem pozostaje takze
niniejsza publikacja. Byl wiec profesor Bigo ,,tworcg teoretycznoprawnej koncepcji in-
stytucji zwigzkow samorzadowych w strukturze samorzadu terytorialnego™. W pracy tej
nawigzal takze do celowych zwigzkow migdzykomunalnych posiadajacych publiczno-
prawny charakter. Nalezy zauwazy¢, ze mimo uptywu lat nie traci na aktualnosci ta
problematyka, co wynika z mozliwosci tworzenia zwigzkow komunalnych przez gminy
1 powiaty takze w dzisiejszym stanie prawnym (art. 64—74 ustawy z dnia 8 marca 1990 r.
o samorzadzie gminnym® oraz art. 65-73 ustawy z dnia 5 marca 1998 r. o samorzadzie
powiatowym’). Wérod innych prac okresu migdzywojennego, w ktorych profesor Tadeusz
Bigo poruszat przedmiot samorzadu terytorialnego, a czesto takze i zwigzkéw komunal-
nych, byly nastgpujace publikacje: Stanowisko zwigzkow publiczno-prawnych w polskim
prawie administracyjnym (Lwow 1928), Z ustrojowych zagadnien samorzqdu (Lwow
1933), Samorzqd terytorialny w nowej konstytucji (Lwow 1936), czy tez Prawo admini-
stracyjne. Cze$¢é ogolna (stenogram wykladow uniwersyteckich (Lwow 1932).

Podlozem dla teoretycznoprawnych rozwazan czynionych w okresie miedzywo-
jennym nad zwigzkami mi¢dzykomunalnymi bylo dla profesora Tadeusza Bigi obowia-
zujace prawo. Juz konstytucja marcowa z dnia 17 marca 1921 r.8 stanowita, ze ,,Jednost-
ki samorzadowe moga taczy¢ sie w zwiazki dla przeprowadzenia zadan wchodzacych
w zakres samorzadu. Zwiazki takie moga otrzymywac charakter publiczno-prawny
tylko na podstawie osobnej ustawy” (art. 65). Takze kolejna z polskich konstytucji okre-
su miedzywojennego, tj. ustawa konstytucyjna z dnia 23 kwietnia 1935 r.°, nazywana
czesto konstytucjg kwietniowa, dawata normatywng podstawe do tworzenia takich ce-
lowych zwigzkow publicznoprawnych przez samorzad terytorialny. Jak stanowil bowiem
jej art. 75 ust. 3 ,,Samorzady moga by¢ tworzone w zwiazki dla wykonywania zadan

szczegblnych”. Ustep 4 tego artykutu stanowit za$, ze ,,Ustawa moze nadaé¢ zwigzkom

4 A. Btas$, Przedmowa, [w:] A. Btas (red.), op. cit., s. 9.

5 M. Podkowski, Tadeusz Bigo — wybitny uczony i wychowawca, [w:] M. Marszal, J. Przygodzki
(red.), Wybitni prawnicy na przestrzeni wiekow, Wroctaw 2006, s. 150.

¢ Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2020 r., poz. 713). Dalej jako:
u.s.g.

7 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz. U. z 2020 r., poz. 920). Dalej
jako: u.s.p.

8 Ustawa z dnia 17 marca 1921 r. — Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. Nr 44, poz. 267
z p6zn. zm.). Dalej jako: konstytucja marcowa.

? Ustawa Konstytucyjna z dnia 23 kwietnia 1935 r. (Dz. U. Nr 30, poz. 227).
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0sobowo$¢ publiczno-prawng”. Podstawe prawna do organizacji i funkcjonowania oma-
wianej kategorii zwigzkow migedzykomunalnych, a takze warunki uzyskania przez nie
charakteru publicznoprawnego tworzyly przepisy rozporzadzenia Prezydenta Rzeczy-
pospolitej z dnia 22 marca 1928 r. o zwigzkach migdzykomunalnych'’. Rozporzadzenie
w art. 1 stanowito, ze ,,Dla przeprowadzenia poszczegdlnych dziatan, wchodzacych
w zakres dzialania samorzadu terytorialnego, moga gminy wiejskie i miejskie oraz po-
wiatowe 1 wojewodzkie zwigzki komunalne tgczy¢ si¢ w zwiazki miedzykomunalne
z prawami korporacyj o samoistniej osobowos$ci prawne;j”. Przepis art. 11 r.z.w. stanowit,
ze zwiazek migdzykomunalny mogt otrzymaé osobowo$¢ publicznoprawna, jezeli:
a) odpowiadal przepisom tego rozporzadzenia; b) jego zadania wchodzity w zakres ad-
ministracji publicznej. O nadaniu badz odebraniu takiego statusu zwigzkowi migdzyko-
munalnemu decydowata Rada Ministréw na wniosek ministra spraw wewngtrznych
W porozumieniu z ministrem skarbu.

Na tle przedstawionej regulacji prawnej przytoczy¢ nalezy poglady profesora Bigi
na temat koncepcji zwigzkéw komunalnych tworzonych przez jednostki samorzadu te-
rytorialnego. Mianowicie, uwazat on, ze omawiana kategoria zwigzkéw ma charakter
celowy. Jego zdaniem, art. 65 konstytucji marcowej stanowil, ze moze im zostac przy-
znany publicznoprawny charakter. Podkresli¢ w tym miejscu nalezy, ze nie zawierata
jednak 6wczesna ustawa zasadnicza zadnego przepisu, ktory wyjasnialby, w czym miat-
by si¢ ten charakter przejawia¢. Byto w niej jednak jedno istotne wyjasnienie. Zgodnie
z nim zwiazki jednostek samorzadowych byty to zrzeszenia tworzone w celu realizacji
zadan samorzadu terytorialnego, a charakter publicznoprawny mogt zosta¢ nadany da-
nemu zwigzkowi wylacznie na podstawie ustawy. Oznaczato to, ze inne zwigzki reali-
zujace takze zadania samorzadowe miaty juz charakter prywatnoprawny. Kryterium
podziatu zwigzkéw celowych na publiczne i prywatne nie lezato zatem ani w celu, ani
w tresci zadan realizowanych przez dany zwigzek. Decydujace znaczenie odgrywaty
normy konstytucyjne'!. Profesor Bigo byt zdania, ze zawarta w r.z.m. regulacja opierata
si¢ na innych zatozeniach, anizeli te, ktore zawarte zostaty w art. 65 konstytucji marco-
wej: ,,Uzaleznia [...] [r.z.w. — D.C., A.Ch.-B.] charakter publiczno-prawny zwiazku [...]
od celu zwigzku, a wiec od momentu materialnego™?. Przypisywat jednak T. Bigo

19 Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 22 marca 1928 . o zwiazkach miedzykomu-
nalnych (Dz. U. Nr 39, poz. 386). Dalej jako: r.z.m. Zmienione nast¢pnie rozporzadzeniem Prezydenta
Rzeczypospolitej z dnia 28 grudnia 1934 r. o unormowaniu wiasciwosci wiadz i trybu postgpowania w nie-
ktorych dziatach administracji panstwowej (Dz. U. Nr 110, poz. 976).

' T. Bigo, Zwigzki publiczno-prawne w swietle ustawodawstwa polskiego, Warszawa 1928, s. 70.

12 Ibidem, s. 71. Przyktadowo wskaza¢ nalezy, ze taki charakter w okresie migdzywojennym zostat
nadany Nowogrodzkiemu Wojewodzkiemu Zwigzkowi Miedzykomunalnemu Opieki Spotecznej rozporza-
dzeniem Rady Ministrow z dnia 24 sierpnia 1931 r. o nadaniu korporacji prawa publicznego Nowogrodzkie-
mu Wojewoddzkiemu Zwigzkowi Miedzykomunalnemu Opieki Spotecznej (M.P. Nr 210, poz. 285).
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wazne znaczenie publicznoprawnemu charakterowi zwigzkow, a takze samorzadu tery-
torialnego'®. W swoich pogladach zwracat takze uwage na dobrowolno$¢ omawianej
formy wspoétdziatania w samorzadzie terytorialnym: ,,Zwigzki komunalne mogg by¢
organizowane tylko dobrowolnie, nie opieraja si¢ na ,,przymusie tworzenia, ani na
przymusowym cztonkostwie™'?.

Bardzo wazna byta dla profesora Bigi celowo$¢ tworzenia omawianych zwigzkow:
»Zwigzek powstaje dla utatwienia wykonywania prawnych zadan, ktérym poszczegdlne
zwigzki samorzadowe nie bylyby w stanie podota¢ wytacznie wlasnymi sitam®'¢. Dobro-
wolne wchodzenie w relacje wspotdziatania bez watpienia stuzylo umacnianiu idei samo-
rzadnosci. Jednoczesnie zwracal profesor Bigo uwage na t¢ ceche zwigzkdéw migdzyko-
munalnych, ktorg wiaza¢ nalezalo z tym, ze nie mogly one przejaé catosci zadan
poszczegolnych jednostek samorzadowych!”. W tym miejscu nalezy zauwazyc¢, ze przy-
toczone cechy omawianej formy wspoldzialania samorzadu terytorialnego sg charakte-
rystyczne dla niej takze w obecnym stanie prawnym. W dalszej kolejnosci wskaza¢ na-
lezy, ze organami zwiazkow migdzykomunalnych, o ktorych pisat profesor Tadeusz Bigo,
zgodnie z art. 2 r.z.m. byly rada (organ stanowiaco-kontrolny) oraz zarzad (organ wyko-
nawczy). Zwiazek byl reprezentowany na zewnatrz przez prezesa zwiazku. Istotng kwestia
byt takze nadzor sprawowany nad tymi zwigzkami. Byt to nadzor panstwowy i nie ogra-
niczat si¢ on jedynie do kryterium legalnosci. Obejmowat pozytywne $rodki kontroli
analogiczne do tych, jakie charakteryzowaly nadzor nad samorzadem terytorialnym®.

Koncepcja zwigzkow migdzykomunalnych pojawita si¢ jeszcze w skrypcie wy-
ktadow uniwersyteckich profesora Tadeusza Bigi z 1948 r., gdzie zostala zawarta na
dwoch stronach i w odniesieniu do uregulowan konstytucji marcowe;j”. Na skutek likwi-
dacji samorzadu terytorialnego w Polsce w latach 1948—1950 i zastgpienia go systemem
terenowych rad narodowych? stracita ona jednak na aktualnosci. Dopiero reaktywacja
samorzadu gminnego w 1989 r. pozwolita na powrdt do tej koncepcji. Jednym z pierw-
szych wyrazow kontynuacji mysli profesora Tadeusza Bigi w zakresie celowych zwigz-
kow migdzykomunalnych majacych publicznoprawny charakter byta publikacja przed-

stawicieli srodowiska wroctawskiej szkoty administratywistow Zwigzki komunalne

13T, Bigo, Zwiqgzki publiczno-prawne..., s. 1 i n. Takze J. Panejko w swojej fundamentalnej pracy
Geneza i podstawy samorzqdu europejskiego, Paryz 1926, prowadzil rozwazania na temat podziatu zwiaz-
kow na publicznoprawne i prywatnoprawne. Idem, op. Cit., s. 81 in.

14 T. Bigo, Prawo administracyjne..., s. 105.

15 Idem, Zwigzki publiczno-prawne..., s. 73.

16 Idem, Prawo administracyjne..., s. 105.

7 Ibidem.

18 Idem, Zwigzki publiczno-prawne..., s. 72.

1 Idem, Prawo administracyjne..., s. 104-105.

2 Na mocy ustawy z dnia 20 marca 1950 r. o terenowych organach jednolitej wladzy panstwowej
(Dz. U. Nr 14, poz. 130).
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w Polsce i w panstwach Europy Zachodniej pod redakcja profesora Adama Btasia. Za-
wierala ona materiaty z konferencji naukowej dla uczczenia pamieci Tadeusza Bigi.
Koncepcja ta byta nastgpnie wraz z zachodzacymi w strukturze administracji terenowej
zmianami rozwijana przez przedstawicieli krajowej nauki prawa administracyjnego®.

Podkreslanie przez profesora Tadeusza Bige takich kategorii, jak wchodzenie
w relacje wspotdzialania, 1 pielggnowanie ich, $cisle wigze si¢ z samorzadnos$cig oraz
wspolnotowoscig. Jedng z istotnych form wspotdziatania, ktora nie opiera si¢ na przy-
musie tworzenia ani na przymusowym cztonkostwie, sa wiec zwiazki jednostek samo-
rzadu terytorialnego. Tak interpretowana dobrowolnos¢ wspotdziatania i samorzadnosé
znajduja obecnie — o czym byta mowa — swoj refleks w tresci art. 64 ust. 1 u.s.g., ktory
stanowi, ze w celu wspdlnego wykonywania zadan publicznych gminy moga tworzy¢
zwigzki migdzygminne. W ramach tych zwigzkow gminy wykonuja zadania wtasne oraz
zlecone (zaré6wno z zakresu administracji samorzadowej, jak i rzadowej). Podkresli¢
w tym miejscu nalezy, ze analogiczne rozwigzanie prawne zawarte jest w art. 65 ust. 1
u.s.p., ktory przewiduje, ze w celu wspolnego wykonywania zadan publicznych, w tym
wydawania decyzji indywidualnych w sprawach z zakresu administracji publicznej,
powiaty moga tworzy¢ zwiazki z innymi powiatami.

Dotychczasowe badania nad istota zwiazkéw komunalnych byty prowadzone przede
wszystkim na gruncie nauki prawa administracyjnego. Dzi$ s z pozytywnym skutkiem
adaptowane takze na potrzeby nauki zarzadzania publicznego. Stopniowa ewolucja funk-
cjonowania zasad, metod i skali dziatania administracji publicznej, ktora mozna ujac¢ jako
przechodzenie od weberowskiego modelu biurokracji do new public governance, rodzi
pytanie o to, jak instytucja zwigzkow komunalnych jest traktowana na gruncie zarzadzania
publicznego. W naukach o zarzadzaniu publicznym zwigzek komunalny traktowany jest
jako instytucjonalny przejaw wspotpracy miedzykomunalnej (inter-municipal cooperation)*.
Instytucja zwigzku komunalnego jest homogeniczng® i horyzontalng formg organizacyjna
wykonywania zadan publicznych, ktéra stanowi odrebny podmiot prawa publicznego,
posiadajacy osobowos¢ prawna, utworzony na podstawie uchwat rad tych jednostek samo-

rzadu terytorialnego, ktore wyrazity wole uczestnictwa w zwigzku.

21 Warto zauwazy¢, ze jedna z pierwszych publikacji analizujacych miedzywojenng koncepcj¢ zwiaz-
kéw miedzykomunalnych po 1989 r. byta publikacja autorstwa A. Wiktorowskiej Zwigzki miedzykomunalne
w Polsce przedwojennej: Nadzor w systemie samorzqdu terytorialnego (analiza historyczno-prawna), War-
szawa 1990, s. 42.

22 Zob. G. Bel, M. Warner, Factors explaining inter-municipal cooperation in service delivery: A meta-re-
gression Analysis, ,,Journal of Economic Policy Reform” 2015, No. 2, s. 91 i n.; G. Bel., M. Warner, Inter-mu-
nicipal cooperation and costs: Expectations and evidence, ,,Public Administration” 2015, No. 1,s. 52 in.

2 Mozliwe jest zawieranie wylacznie zwigzkoéw migdzygminnych z udziatem tylko gmin (art. 64
u.s.g.), zwiazkow powiatéw z udzialem powiatdw, ale tez i miast na prawach powiatow (art. 65 ust. 1
iart. 91 u.s.p.) oraz zwigzkdw komunalnych z udzialem miast na prawach powiatow i gmin (art. 74 u.s.p.).
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Utworzenie osobnej struktury organizacyjnej w celu wykonywania przez nig
czesci zadan publicznych, realizowanych dotad przez kazda jednostke samorzadu tery-
torialnego osobno, na gruncie zarzgdzania publicznego uzasadnia pytania o efektywnos¢
tej formy wspotdziatania. Przy wszystkich podejmowanych w literaturze przedmiotu
watkach efektywnos$ci wspotpracy miedzykomunalnej na uwage zastuguje problematy-
ka kosztow transakcyjnych?t. Olivier Williamson wyodrebnit trzy rodzaje kosztow
transakcyjnych, ktore towarzysza zawarciu kazdej transakcji: (1) koszty ex-ante — pono-
szone przed zawarciem transakcji; (2) koszty zwigzane z realizacja samej transakcji;
(3) koszty ex-post zwigzane z czynno$ciami nastepujacymi w konsekwencji zawarcia
transakcji. Instytucja zwigzkow komunalnych wymaga poniesienia relatywnie wysokich
kosztow transakcyjnych ex-ante, ktorych konsekwencja jest stabilnos¢ i tym samym
efektywno$¢ wspotdziatania w celu wykonywania zadan publicznych?.

W zarzadzaniu publicznym zarazem obecny jest paradygmat mys$lenia o admini-
stracji publicznej jako strukturze sieciowej, w ktorej ustalone pozycje jednostkowe za-
stgpione zostajg pozycjg w sieci powigzan strukturalnych i funkcjonalnych?. Dostrzega
si¢, ze wspoOtczesnym sposobem realizacji celow publicznych coraz czgéciej stajg si¢
sieci, ktore w optyce badawczej socjologii mozna interpretowac jako grupe aktorow
powigzanych ze sobg relacjami. Sieci wspotpracy nalezy postrzegaé jako instrument
polityk publicznych. Zgodnie ze sformutowang przez noblist¢ Jana Tinbergena ,,ztotg
reguly” liczba instrumentoéw polityki nie powinna by¢ mniejsza niz liczba celow?’. Sfor-
mulowana przez niego ,,ztota reguta” we wspotczesnych uwarunkowaniach funkcjono-
wania administracji publicznej oznacza, ze do realizacji kazdego celu publicznego po-
winna by¢ utworzona sie¢ wspoldziatania oraz cyrkulacja ré6znego rodzaju zasobow
(materialnych i niematerialnych) migedzy aktorami w sieci. Postrzeganie zwiazkow ko-
munalnych w perspektywie sieci migdzyorganizacyjnej pozwala ulokowacé je w proble-
matyce governance, ktora nie odnosi si¢ do struktur wtadzy (eliminuje zatem znaczenie
rzeczowe i atrybutowe zjawiska), lecz do funkcji governing® (w sensie wykonywania

zadan wladzy — znaczenie czynnosciowe zjawiska).

24 Zob. M.A. Rodrigues, A.F. Tavares, J.F. Araujo, Municipal service delivery: the role of transaction
costs in the choice between alternative governance mechanisms, ,,Local Government Studies” 2012, No. 5,
s. 615 1 n.; P.J. Camoes, A.F. Tavares, Local service delivery choices in Portugal: A political transaction
costs framework, ,,Local Government Studies” 2007, No. 4, s. 535 i n.

% Zob. O.E. Williamson, Transaction cost economics: An overview, [w:] P.G. Klein, M.E. Sykuta
(red.), The Elgar companion to transaction cost economics, Aldershott, Edward Elgar 2010, s. 8-26.

26 A. Chrisidu-Budnik, J. Korczak, Zwigzek jednostek samorzqgdu terytorialnego jako struktura siecio-
wa, ,,Samorzad Terytorialny” 2012, nr 1-2, s. 86 i n.

27 Zob. J. Tinbergen, On theory of economic policy, Amsterdam 1952.

2 W.D. Eggers, S. Goldsmith, Governing by Network: The New Shape of the Public Sector, Brookings
Institution Press 2004, s. 224.
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W podsumowaniu podkresli¢ nalezy, ze ztozonos¢ problemow, postep technologiczny,
oczekiwania spoteczne oraz logika funkcjonowania Unii Europejskiej wymuszaja kre-
owanie sieci migdzyorganizacyjnych — w tym sensie governance i zwigzki jednostek
samorzadu terytorialnego stanowig odejscie w zarzadzaniu publicznym od weberowskiej
hierarchicznej struktury ku wspotdziataniu opartym na relacjach horyzontalnych. Kon-
cepcja zwigzkéw jednostek samorzadu terytorialnego obecna w polskiej nauce prawa
administracyjnego juz w okresie migdzywojennym nabiera dzi$ zupelnie nowego zna-
czenia i staje si¢ atrakcyjna nie tylko dla przedstawicieli klasycznej nauki prawa admini-
stracyjnego, ale takze dla przedstawicieli zarzadzania publicznego. Obrazuje to uniwer-
salno$¢ zagadnien, ktore juz w okresie migdzywojennym na gruncie obowigzujacego

owczesnie prawa podejmowat profesor Tadeusz Bigo.
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Streszczenie: Przedmiotem publikacji jest analiza koncepcji zwiazkow migdzykomunalnych autorstwa
Tadeusza Bigi i proba jej odniesienia do wspotczesnych form wspotdziatania miedzy jednostkami samorza-
du terytorialnego.

Stowa kluczowe: zwigzki migdzykomunalne, samorzad terytorialny, jednostka samorzadu terytorialnego,
struktury sieciowe.
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Samorzad nieterytorialny

1. Cytat — fragment z opracowania W. Kawki wyktadu Profesora
T. Bigi, ujmujacy problematyke samorzadu nieterytorialnego

,»Jako odrebna kategoria samorzad ma uzasadnienie [...] jesli rozumiemy przezen admini-
stracj¢ samodzielna, wykonywana przez odrgbne od panstwa osoby prawne. [s. 89] Samo-
rzad nieterytorialny jest oparty na zwigzku ludzi, ztagczonych badz wspolnymi interesami
gospodarczymi badz zawodowymi. Zasadniczo nadzér nad samorzadem jest ograniczony
do kontroli legalnosci, t.j. czuwa nad tym aby zwiazek samorzadowy nie wykroczyt poza
granice kompetencji i aby dziatania zwigzku samorzadowego byly zgodne z porzadkiem
prawnym [...]. Panstwo nie ogranicza si¢ tylko do negatywnej formy nadzoru t.j. aby zwig-
zek samorzadowy nie naruszat zwigzku prawnego. Zwiazek samorzadowy jako samodziel-
ny podmiot administracji ma nie tylko prawa, albowiem zakres jego dzialalno$ci stanowi
zespot praw i1 obowigzkdéw. Panstwo rozporzadza przeto takze Srodkami nadzoru pozytyw-
nego, przy pomocy ktoérych moze zmusi¢ zwigzek samorzadowy do prawidlowego wyko-

nywania jego zadan, do ktorych jest obowigzany na podstawie przepiséw ustawowych”!.

2. W poszukiwaniu korzeni pogladéw — ukazanie najwazniej-
szych korzeni lwowskich, cho¢ nie tylko danego zagadnienia

Samorzady nieterytorialne w europejskiej doktrynie prawa administracyjnego
byty i sg uyymowane w kategorii zwigzkéw publicznoprawnych, ktére bezsprzecznie
klasyfikowano i klasyfikuje si¢ wsrod podmiotéw zdecentralizowanych. Jak pisze Jan
Jezewski, np. w doktrynie niemieckiej zauwazy¢ mozna podziat administracji publicznej
na administracj¢ panstwowa i administracje posrednia: mittelbare Staatsverwaltung, tzn.
zdecentralizowang. O ile w XIX w. samorzad miat by¢ kompromisowym rozwigzaniem

konfliktu migdzy burzuazyjnym spoleczenstwem i panstwem, ktore szczeg6lnie silnie

' T. Bigo, Prawo administracyjne. Czes¢ I Instytucje ogolne. Opracowane przez Dr. Wiadystawa
Kawke, Adiunkta U. Wr. na podstawie wyktadow uniwersyteckich prof. dr. T. Bigo, Wroctaw 1948, s. 107.
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uosabialo tendencje zachowawcze i reakcyjne, to we wspotczesnych koncepcjach, na
ktore oddziatywata idea panstwa dobrobytu, administracja posrednia ma by¢ dogodna
formg prawng dla realizacji zadan publicznych przekraczajacych mozliwosci funkcjo-
nalne administracji panstwowej?.

Kluczowa kwestia, ktora lezy u zrodet koncepcji samorzadu nieterytorialnego przed-
stawianej przez T. Bige, jest identyfikacja charakteru funkcji sprawowanych przez te
zwigzki. Otto Mayer stwierdzal wprost, ze samorzad nie oznacza, ze korporacja sama si¢
rzadzi, ale ze zarzadza pewnymi sprawami, uznanymi za jej sprawy, podczas gdy w innym
wypadku zarzadzatoby nimi panstwo’, co Jerzy Panejko ujmowat w ten sposéob, ze samo-
dzielnos¢, jaka zostaje przydana samorzadowi, jest istotg decentralizacji administracji
panstwowej i w tym znaczeniu decentralizacja jest zupelnie identyczna z samorzadem?®.

W klasycznych opracowaniach z zakresu nauki prawa administracyjnego i nauki
administracji widoczne sg refleksy tych pogladow. Wtadystaw Leopold Jaworski pisat,
ze samorzad stuzyt za §rodek walki obywateli z absolutystycznym panstwem. Samorzad
za$ jest jednym z tych wyrazow, ktorymi uzewnetrznia si¢ demokratyzacja spoteczen-
stwa, ktorg autor rozumiat jako uwolnienie obywatela z okowow absolutystycznej admi-
nistracji®. Jak pisat profesor Jaworski, z uwagi na to, iz w samorzadzie obywatele wyko-
nuja sami — oznaczone ustawg — zadania administracji publicznej, przeto maja poczucie,
Ze urzeczywistniaja porzadek prawny, czyli ze tworza panstwo i sg tym panstwem®.
Takie podejscie do idei samorzadu uwidocznia si¢ tez w pogladach profesora Bigi, ktore
koresponduja takze z dalszymi ustaleniami W.L. Jaworskiego, ktory pisat, ze samorzad
jest najbardziej demokratycznym rzadem. Jak to ujmowat autor: ,,zlanie si¢ z panstwem
odbywa si¢ tu w drodze bezposredniego psychologicznego procesu, a nie w drodze
okreznej, przez rozumowanie. To wykonywanie administracji publicznej musi by¢ jednak
niezawiste od rzadu, gdyz inaczej rodzi si¢ uczucie, ze jest si¢ narzgdziem w cudzym
reku, a nie, ze si¢ samemu rzadzi”’.

Wykonywanie administracji publicznej przez samorzady uznane byto wigc w kla-
sycznej literaturze prawa administracyjnego i nauki administracji za cechg nadajaca tym
zwigzkom publicznoprawny charakter i w istocie przesadzajaca o tym, Ze sg one samo-

rzadem. Zgodnie z pogladami J. Panejki, samorzad jest instytucjg prawng powotang do

2 J. Jezewski, Administracja pod rzqdem prawa cywilnego, Wroctaw 1974, s. 108 i 109.

3 0. Mayer, Deutsches Verwaltungsrecht, Leipzig 1895, s. 366, cyt. za: J. Panejko, Geneza i podstawy
samorzgdu europejskiego, Paryz 1926, s. 71.

4 J. Panejko, Geneza i podstawy..., s. 95.

5 W.L. Jaworski, Nauka prawa administracyjnego. Zagadnienia ogélne, Warszawa 1924, s. 140.

¢ Idem, Projekt Konstytucji, Krakow 1928, [w:] M. Jaskolski, W.L. Jaworski, O prawie, panstwie
i konstytucji, Warszawa 1996, s. 112.

" Ibidem.
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zatatwienia spraw administracji panstwowej w charakterze organu panstwa®. Zdaniem
autora samorzad badany z punktu widzenia panstwa przedstawia ,,obowiazek” organow
samorzadowych wykonywania w charakterze organéw panstwowych cz¢sci administra-
cji, a z punktu widzenia ,,0sobowosci” tych jednostek przedstawia zdolnos¢ prawng do
bycia podmiotowo zobowigzanym lub uprawnionym do spelniania administracji publicz-
nej za posrednictwem organow bedgcych przedmiotowo organami panstwa’.

Jerzy Panejko nakreslit takze lini¢ delimitacyjna miedzy zwigzkami samorzado-
wymi terytorialnymi i nieterytorialnymi. Jak pisat, terytorialnym zwigzkom samorza-
dowym podlegaja roznorodne przejawy zycia ludzkiego, podczas gdy kompetencji nie-
terytorialnych zwiazkow podlega zawsze tylko zawodowa lub gospodarcza dziatalnosé
pewnej kategorii osob. Samorzad terytorialny ma jego zdaniem cech¢ ogdlng wybitnie
polityczna, za$ samorzad nieterytorialny ,,cechuje wigcej interes zamknigtej kategorii
0sOb”. Autor konstatuje, ze przy istnieniu tych wszystkich roznic mozna méowic o zwiaz-
kach nieterytorialnych jako o zwigzkach samorzadowych, jesli wykonuja pewne funkcje
wladzy panstwowej'®. W swoim opracowaniu J. Panejko przeprowadzit takze podziat
samorzadow nieterytorialnych, zauwazajac, ze klasyfikacja okreslonego zwigzku, badz
jako samorzadu zawodowego, badz jako gospodarczego uzalezniona jest od ustawodaw-
stwa pozytywnego. Samorzad nieterytorialny okreslat jako publicznoprawny zwigzek
przymusowy, ktory wystepuje jako zwigzek personalny, w odroznieniu od tworzacych
samorzad gospodarczy zwigzkow realnych!'. Jako cel istnienia samorzadow nieteryto-
rialnych J. Panejko wskazywat interes posredni panstwa, aby takie zwigzki podnosity
moralnie tych, ktérzy do niego nalezg i dopomagaty im materialnie w najszerszym tego
stowa znaczeniu. Autor zauwazal tez interes panstwa bezposredni, aby zwiazki takie
spelniaty te funkcje publiczne, a nawet ewentualnie rzagdowe, ktore im panstwo wzgled-
nie poruczy, a wigc tym samym ulatwiaty panstwu jego zadanie'?. Podobnie W.L. Jawor-
ski dostrzegat korzysci mogace wynikna¢ z ustanowienia samorzadow nieterytorialnych,
w tym zawodowych. Zdaniem autora, korzyScig jest decentralizacja odcigzajaca rzad,
korzy$cig jest szkota obywatelskiego dziatania i zrédlo, z ktérego czerpa¢ mozna ludzkie
sity, zdolne do spetniania wickszych, szerszych zadan®.

Warto wspomnie¢, ze samorzad nieterytorialny nie zawsze traktowany byt jako
swoisty ,,subsydiarny” wobec administracji panstwowej i powszechnych zwigzkow sa-

morzadu terytorialnego, rodzaj samorzadu. Projektowano, by takze wtasnie ,,powszechne

8 J. Panejko, Geneza i podstawy..., s. 81.

9 Ibidem, s. 93.

10 Ibidem, s. 112.

" Ibidem, s. 111.

12 K.W. Kumaniecki, B. Wasiutynski, J. Panejko, Polskie prawo administracyjne w zarysie, cz. II,
Krakow 1930, s. 429.

13 W.L. Jaworski, Projekt Konstytucji..., s. 112.
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funkcje”, ktore jak jednak pokazat rozwoj wypadkow, nie przyjety sie w zyciu spotecznym,
byly przekazane wlasnie samorzadom nieterytorialnym, jako skupiajagcym okreslone
srodowiska spoteczne. Whadystaw Leopold Jaworski pisat, ze samorzady zawodowe moga
stanowi¢ filar ustroju panstwa — co dotyczyto nie tylko Polski, ale takze innych krajow
Europy. Autor postulowat utworzenie okreslonych instytucji i przeprowadzenie w prawo-
dawstwie odpowiednich zmian, majacych wlaczy¢ samorzady zawodowe w byt panstwa.
Tak wigc postulowat przeksztaltcenie istniejacych organizacji zawodowych wedle jedno-
litego, w miarg mozliwos$ci, typu i danie im samorzadu w rozumieniu art. 42 ust. 1 kon-
stytucji marcowej. Ponadto postulowat utworzenie z reprezentacji poszczegdlnych zwigz-
kow zawodowych Naczelnej Izby Gospodarczej i danie jej, wobec parlamentu i rzadu,
glosu doradczego oraz przyznanie inicjatywy ustawodawczej; a po trzecie postulowat, by
polowe miejsc w senacie przyznac reprezentantom zwigzkéw zawodowych'. Koncepcja
ta znajduje odzwierciedlenie w nastepujacych pogladach autora: ,,Problem opiewa, jak
istniejacg organizacje zawodowa przeksztatci¢, lub uzupetnié, lub rozwigzaé, aby istnie-
jace organizacje zawodowe wciggnaé w panstwo, zla¢ z panstwem, aby panstwem zain-
teresowac czlonkow tych organizacji, aby sprawi¢, by te organizacje nie czuty si¢ prze-
ciwnikami panstwa, aby nie staty naprzeciwko panstwa, jako druga strona, ale aby z tym

panstwem czuty sie jednoscig™.

3. Profesor Tadeusz Bigo o samorzadzie nieterytorialnym. Wypi-
sy z innych prac Profesora Tadeusza Bigi w zakresie omawia-
nego zagadnienia

Fundamentalnym dzietem prof. Tadeusza Bigi dla rozwoju koncepcji samorzadu
w obszarze nauki polskiego prawa administracyjnego jest opracowanie zatytutowane
Zwiqzki publiczno-prawne w swietle ustawodawstwa polskiego, Warszawa 1928. Dzieto to
stanowi gruntowng analize¢ dwczesnego polskiego ustawodawstwa dotyczacego zwigzkow
publicznoprawnych, dokonang na tle przegladu pismiennictwa dotyczacego tej problema-
tyki oraz w odniesieniu do instytucji francuskich i niemieckich. Autor uznatl badanie tego
zagadnienia za niezwykle istotne, gdyz, jak pisal, zjawisko to jest ,,bardzo wazne 1 intere-
sujace pod wzgledem spoleczno-politycznym, gdyz spotykaja si¢ w tej dziedzinie dwie

tendencje: asocjacji 1 decentralizacji, z niemi wigze si¢ $cisle zagadnienie demokracji”™'®.

4 Ibidem, s. 109.

5 Ibidem, s. 107.

16 T. Bigo, Zwiqgzki publiczno-prawne w $wietle ustawodawstwa polskiego, Warszawa 1928, s. 56. Au-
tor wyrdznit w tym opracowaniu, na podstawie obowigzujacego wtedy stanu prawnego, poza zwigzkami
samorzadu terytorialnego nastepujace zwiazki publiczno-prawne: izby przemyslowo-handlowe, zwigzek
religijny zydowski, zaktady ubezpieczen pracownikow umystowych, izby rolnicze, zwiazki mniejszosci.
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Tadeusz Bigo uznat, ze terminy ,,samorzad” i,,zwigzki publiczno-prawne” to dwa
synonimy, gdyz samorzad jest zdecentralizowana administracja wykonywang przez
samodzielne zwigzki; zwigzki publicznoprawne za$ posiadajg wladztwo administracyj-
ne, a wiec sg one (albo raczej ich dziatalno$¢) czgscig administracji publicznej”. Decen-
tralizacja wlasnie zostata uznana przez autora za konstytutywny element istnienia zwiaz-
ku publicznoprawnego. Zdaniem prof. Bigi, korporacyjnos$¢ osob prawnych — podmiotow
administracji — jest istotng cechg decentralizacji nazwanej samorzadem, co autor uscislit
w ten sposob, ze samorzad jest decentralizacja administracji publicznej, ktorej samo-
dzielnymi podmiotami sg korporacje powotane do tego przez ustawe's.

Kolejnym konstytutywnym elementem, swoistym ,,sprawdzianem istotnym” tego,
czy mamy do czynienia ze zwigzkiem publicznoprawnym, jest specyficzny charakter
srodkéw dziatania. Zwigzki te, jak zauwazyl autor, maja na podstawie przepisow takie
same $rodki dzialania jak wladze administracyjne. W zwigzku z tym wiadztwo admi-
nistracyjne autor uznat za sprawdzian charakteru publicznoprawnego zwigzku".

Nastepnie prof. Bigo wskazat, Ze istotnym wyznacznikiem ,,publiczno-prawnosci”
zwigzku jest to, czy uczestnictwo w nim jest przymusowe dla okreslonej kategorii 0sob,
co odrdznia je od zwigzkoéw prywatnoprawnych?.

Profesor Bigo pisat tez o istotnych cechach pojecia samorzadu. Uznawat za nie
samodzielnos$¢ i zarzad, co w jego ocenie mialo takie konsekwencje, ze z uwagi na od-
rebnos$¢ podmiotoéw ,,samozarzadzajacych”, mozna mowic o nieidentycznosci podmiotu

administracji samorzgdowej i panstwa jako podmiotu wtadzy publicznej?..

4. Wptyw Profesora Tadeusza Bigi na prace (badania) przyjacioét
i uczniow wroctawskich

Prace profesora Tadeusza Bigi juz kilka lat po ich opublikowaniu — dzigki dalsze-
mu piSmiennictwu — staty si¢ gruntem, na ktérym budowano i rozbudowywano koncep-
cje dotyczace samorzadu nieterytorialnego, mimo ze z uwagi na uwarunkowania histo-
ryczne po Il wojnie Swiatowej tematyka ta stata si¢ marginalna w obszarze studiow
z zakresu prawa administracyjnego i nauki administracji. Prace profesora Tadeusza Bigi
wraz z pracami innych wielkich uczonych, takich jak J. Panejko, K.W. Kumaniecki czy
J.S. Langrod — stanowily we wroctawskich studiach nad zagadnieniem samorzadu nie-
terytorialnego podstawowe odniesienie. Dlatego tez nalezy przytoczy¢ poglady

17 Ibidem, s. 154.

18 Ibidem, s. 151-152.

Y Ibidem, s. 79-80.

20 Ibidem, s. 83, por. tezs. 2161 217.
21 Ibidem, s. 149.
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J.S. Langroda, ktory jeszcze przed powstaniem szkoty wroctawskiej prawa administra-
cyjnego, ale juz po opublikowaniu przez profesora Bige dzieta o zwigzkach publiczno-
prawnych dalej rozwijat te koncepcje, ktora miata rowniez wplyw na dalsze studia w tej
dziedzinie. Autor jako synonim okreslenia ,,zwigzki samorzgdowe” stosuje termin ,,zwigz-
ki przymusowe”. Pisal, powtarzajac tym samym poglady prof. Bigi, ze zrzeszenia przy-
musowe zawdzigczajg swe istnienie i swg organizacj¢ woli panstwa i korzystajg z upraw-
nien samorzadowych nie tylko w dziedzinie prawa prywatnego (osobowo$¢ prawna), ale
takze 1 w przekazanym im przez panstwo, okreslonym zakresie publicznoprawnego
wladztwa. W opracowaniu tym autor wskazuje cechy rozpoznawcze zwigzkow samo-
rzadowych, odrézniajace je od administracji rzadowej, ktorymi jego zdaniem s3g: ,,rze-
czywisty udzial czynnika obywatelskiego (elementu spotecznego), co najmniej w zakre-
sie funkcyj stanowienia i kontroli — oraz wydzielenie z hierarchii (stuzbowego
przetozenia i podwladnosci), w ktorej miejsce wstepuje tu instytucja nadzoru; w odroz-
nieniu za$ od pozostatych zrzeszen spotecznych — przymus (tj. zwigzanie w ich ramach
ogotu zainteresowanych weztem obowigzkowej przynalezno$ci)”?.

Bezposrednia kontynuacja badan Tadeusza Bigi nad samorzadami nieterytorial-
nymi byty prace wroctawskich uczonych, ktérzy mieli okazj¢ do bezposredniego obco-
wania z profesorem, co z pewnos$cig stanowito przyczynek do dalszych studiow nad tym
zagadnieniem. Profesor Jan Bo¢ w swoich studiach nad decentralizacjg postugiwat si¢
kategorig spotecznych podmiotow organizacyjnych, czyli takich, ktore jednoczesnie nie
majg charakteru panstwowego i prywatnego, w ktérej klasyfikowal m.in. ,,organizmy
samorzadu zawodowego”*. Natomiast A. Btas, badajac ratio legis dziatania ustawodaw-
cy, zauwazyl, ze interes zawodowy oraz wigz pracy zawodowej okreslonej grupy oby-
wateli uzasadniajg prawne wyodrebnienie korporacji jako samorzgdu zawodowego®.

Istotnym dzietem szkoty wroctawskiej nauki prawa dotyczacym problematyki
samorzadu nieterytorialnego jest opracowanie autorstwa Stanistawa Kazmierczyka,
Samorzqd zawodowy w PRL. Istota i funkcje, Wroctaw 1979, gdzie autor klasyfikuje typy
oraz funkcje 6wczesnie funkcjonujacych w Polsce samorzadéw zawodowych.

Prace prof. Tadeusza Bigi miaty ogromny wptyw na moje studia nad samorzadem
zawodowym. Profesor Bigo pisat o demokratyzacji, ktorej konsekwencja, ale takze skut-
kiem, jest istnienie samorzadow w panstwie 1 wlasnie ten poglad koresponduje z konsta-

tacja, ze przywrocenie samorzadu terytorialnego oraz rozwdj instytucji samorzadu

22 ].S. Langrod, Zrzeszenia i zgromadzenia, [w:] K.W. Kumaniecki, J.S. Langrod, S. Wachholz, Zarys
ustroju, postegpowania i prawa administracyjnego w Polsce, Ksiggarnia Powszechna, Krakow, Warszawa
1939, s. 369.

2 J.Bo¢, [w:] J. Bo¢ (red.), Prawo administracyjne, Wroctaw 2007, s. 236.

% A. Bfas, [w:] J. Bo¢ (red.), Konstytucje Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz do Konstytucji
z 1997 r., Wroctaw 1998, s. 47.
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zawodowego w Polsce w okresie transformacji ustrojowe;j lat 90. XX w., bylo nieuniknio-
ng konsekwencja zmiany ustroju; byto zarazem sposobem zaprowadzenia demokracji, jak
i jej potwierdzeniem?. Pochodng ustalen zawartych w literaturze klasycznej przedmiotu,
w tym w opracowaniach prof. Bigi, jest nieco zmodyfikowane ujecie oddajace jednak
ducha klasycznych pogladdw, ze panstwo tworzy niezalezne w pewnym stopniu od siebie
struktury, ktérym udziela pewnego zakresu imperium, przy czym nastepuje to zawsze
w zwigzku i w zakresie natozonych na samorzad zawodowy zadan.

W moich badaniach podjetam tez polemike z pogladami Profesora dotyczacymi
wiladztwa jako esentiale zwigzku publicznoprawnego, a nie jego accidenciale?”. Profesor
Bigo pisal, ze sprawdzianem charakteru publicznoprawnego zwigzku jest wtadztwo
administracyjne, a ustawa powoluje go do zycia razem z ta cecha. W jego opinii okre-
$lenia ,,samorzad” i ,,zwigzki publiczno-prawne” sg synonimami, gdyz samorzad jest
zdecentralizowang administracja wykonywang przez samodzielne zwigzki — zwigzki
publicznoprawne za$ posiadaja wladztwo administracyjne, a zatem sa (albo raczej ich
dziatalno$¢) czesdcig administracji publicznej®®.

Nie mogtam w pelni zaakceptowac tej opinii, cho¢ co do zasady zgadzatam i zga-
dzam si¢ ze stwierdzeniem, ze mozliwos¢ wykonywania kompetencji wtadczych jest
konstytutywng cechg samorzadu. Roznica tkwi jednak w tym, ze samorzad sam z siebie
nie moze — podobnie jak organy administracji publicznej — by¢ ,,namaszczony” do spra-
wowania wladztwa. Zawsze konkretne dziatanie musi by¢ podejmowane na podstawie
konkretnej kompetencji, wynikajacej z przepisow prawa stanowionego, nawet w sytuacji,
gdy zostala ona okreslona klauzulg generalng. Stangtam na stanowisku, ze w panstwie
prawa wszelka wladcza dziatalno$¢, czy to organdw panstwa, czy to innych podmiotow
realizujacych powierzone im zadania publiczne, moze nastegpowac tylko i wytgcznie na
podstawie kompetencji wyraznie okre§lonej w prawie pozytywnym. Podejmowanie
wiladczych form dziatania i rozstrzygnig¢, ktore skutkuja w sferze praw i obowigzkow
podmiotéw, bedacych adresatami aktow, moze odbywac si¢ w panstwie prawa jedynie
na mocy przepisu, przyznajacego kompetencje, dziatajacemu w danym zakresie podmio-
towi. Dlatego tez twierdzenie, iz ustawa powoluje samorzad do Zycia razem z cecha
wiadztwa, jest prawdziwe o tyle, o ile odnosi si¢ do mozliwosci wladczego rozstrzygania
o prawach i obowigzkach cztonkow korporacji. Natomiast zakres i warunki stosowania
wladztwa w stosunku do podmiotow zewnetrznych wobec samorzadu, kazdorazowo

% M. Tabernacka, Zakres wykonywania zadan publicznych przez organy samorzgdow zawodowych,
Wroctaw 2007, s. 15.

2 Ibidem, s. 24.

27 T. Bigo, ZWigzki publiczno-prawne..., s. 80 i n.

2 Ibidem, s. 154.
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zaleze¢ beda od regulacji zawartych w prawie pozytywnym, okreslajacych wprost praw-
ne warunki podejmowania takich dziatan®.

Zdecydowanie poglady profesora Bigi mialty wplyw na moje badania dotyczace
prawnego wyodrebnienia instytucji samorzadu zawodowego. U zrodet moich badan
w tym zakresie lezata konstatacja, ze aby samorzad, jako instytucja, mogt by¢ uwazany
za realny byt w panstwie, warunkiem niezbednym jest jego prawne wyodrebnienie.
Prawne ramy dzialalnos$ci sg wiec kryterium wyrdznienia tego samorzadu jako struktu-
ry w panstwie i podstawowg przestanka jego istnienia. Zwigzek ludzki, ktory nie jest
powotlany do zycia przez prawo jako samorzad, w istocie swojej nim nie jest. Prawne
wyodrebnienie jest wigc pierwszym kryterium, ktore powinno bra¢ sie¢ pod uwagg,
przeprowadzajac naukowa analize istoty samorzadu™.

Stanetam tez na stanowisku, ze nie nalezy budowaé pojecia samorzadu zawodo-
wego jedynie w opozycji do innych rodzajéw samorzadu, poprzez przeciwstawienie
i porownanie cech tych zwigzkow, a nalezy dotykac istoty samorzadu zawodowego jako
takiego. Stwierdzilam, ze nalezy wyszczegolnia¢ jego cechy, a nie od razu przeciwstawiaé
je cechom innych rodzajow samorzadu. Trzeba okresli¢ cechy wspolne taczace cztonkow
korporacji zawodowej, charakter wigzacego ich interesu oraz sens istnienia takiej insty-
tucji w panstwie. Nastepnie dopiero, poddajac analizie tak wyodrebniony podmiot, na-
lezy wskazac te cechy samorzadu zawodowego, ktore odrozniajg go od innych zwigzkow
ludzkich. Dlatego tez nie wyczerpuje istoty problemu stwierdzenie, ze samorzad zawo-
dowy to samorzad nieterytorialny lub tez samorzad specjalny — sa to jednie proby kla-
syfikacji i opisu tego zjawiska, niewyjasniajace jednak jego istoty. Dzieje si¢ tak dlatego,
ze ustawodawca nie ,,stwarza” jakiejs, wczesniej w ogole nieistniejacej, grupy zawodowe;j
poprzez powolanie dla niej samorzadu, po to, by np. wyj$¢ naprzeciw jakims przewidy-
wanym potrzebom spotecznym; grupa owa, badz jej zasadniczy zrab, z reguly juz funk-
cjonuje w rzeczywistosci spotecznej panstwa, za§ normatywne okreslenie samorzadu
nastepowato badz dzieki staraniom owej grupy, badz z przyczyn uznanych za istotne
przez prawodawce’'. Jak to nastapito np. w przypadku samorzadu zawodowego radcow
prawnych.

Te badania finalnie doprowadzily mnie do okreslenia istoty samorzadu zawodo-
wego i ustalenia jego definicji. Okreslitam samorzad zawodowy jako utworzony ustawg
i wyposazony w okreslony prawnie zakres samodzielno$ci, zwigzek osob charakteryzu-
jacych si¢ wspolnym interesem zawodowym, ktére naleza do niego na zasadach okre-
slonych ustawa. Podstawowa cecha wspolng tej grupy obywateli, bedacych cztonkami

» M. Tabernacka, op. Cit., s. 31.
30 Ibidem, s. 18.
3U Ibidem, s, 18—19.
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samorzadu zawodowego, jest wykonywanie tego samego zawodu lub tez przygotowy-
wanie sie do jego samodzielnego wykonywania. Grupie tej zostaty przyznane prawem
pewne uprawnienia i obowiazki w zakresie organizacji wykonania zawodu oraz wyko-
nywania zadan publicznych z zakresu administracji panstwowej, a takze nadane jej
zostaly prawne ramy organizacyjne dziatalno$ci®.

Rozwdj instytucji samorzagdowych w Polsce dokonany takze dzigki badaniom prof.
Tadeusza Bigi osiggnat etap prawnego usankcjonowania oddolnej tendencji do tworzenia
zwiazkéw migdzyludzkich, ktore dzieki regulacji prawnej przyjmuja posta¢ zwigzkow

publicznoprawnych. W petni koresponduje to z ideg demokratycznego panstwa prawnego.
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* ok ok

Streszczenie: Profesor Tadeusz Bigo jest tworcg klasycznych koncepcji samorzadu. Niezwykle istotne w jego
badaniach bylo wyrdznienie samorzadu nieterytorialnego, bedacego zwiazkiem ludzi ztagczonych badz
wspolnymi interesami gospodarczymi, badz zawodowymi. Taka koncepcja byta rozwijana w XX-leciu mie-
dzywojennym oraz po II wojnie $wiatowej. Co istotne, wroctawska szkota nauki prawa odnosita si¢ do tej
koncepcji jeszcze przed faza przeksztatcen ustrojowych zapoczatkowanych w latach 80. XX wieku. Finalnie
badania prof. Bigi i jego nastepcow doprowadzity do opracowania koncepcji samorzadu zawodowego defi-
niowanego jako utworzony ustawg i wyposazony w okreslony prawnie zakres samodzielnosci zwigzek 0sob
charakteryzujacych si¢ wspolnym interesem zawodowym, ktore naleza do niego na zasadach okreslonych
ustawa.

Slowa kluczowe: samorzad, samorzad nieterytorialny, samorzad zawodowy, decentralizacja, administracja
publiczna, panstwo.
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Organ a urzad administracji panstwowej

1. ,,Organami panstwa sg jednostki, ktérych dziatania na podstawie normy organizacyjnej
przypisujemy panstwu. Aby dziatania mozna przypisa¢ panstwu, musi istnie¢ norma
prawna, ktora okresla, w jakim zespole warunkéw ma by¢ dziatanie jednostki przypisane
panstwu. W tym $cistym znaczeniu beda organami panstwa tylko niektore osoby, pozosta-
jace w stosunku stuzbowym do panstwa, a nie wszyscy funkcjonariusze publiczni. Sg nimi
tylko ci funkcjonariusze, ktorych objawy woli (zewngtrzne dziatanie) moga by¢ uwazane
za dziatania panstwa. W potocznej mowie uzywamy nazwy: organ administracyjny w od-
niesieniu do kazdego, kto spetnia funkcje publiczne na podstawie stosunku stuzbowego.
Wsrod organdow panstwowych nalezy odrozni¢ dwa rodzaje: 1) urzedy; 2) instytucje
(o charakterze zaktadowym)”!.

2. Rozwijajac ten watek rozwazan, autor wyjasnit, ze w pierwszym znaczeniu
urzad oznacza prawnie wyodrebniony zakres dziatania, spraw czy zaje¢ publicznych,
np. urzad ministra, inspektora skarbowego, nauczyciela. W drugim znaczeniu chodzi
o urzad publiczny, czyli spersonifikowany krag zaje¢ publicznych, czyli o osobg lub
ciato kolegialne wyposazone w okres§lony terytorialny i rzeczowy zakres dzialania,
wyodrebniony w organizacji administracji jako odrebna jednostka administracyjna. Jest
to odniesione do 0séb wyposazonych w urzad w pierwszym znaczeniu. T. Bigo perso-
nalizowal zatem pojecie urzedu, odnoszac je do 0sob bedacych piastunami organu. W tym
obszarze autor usytuowat urzgdy nazywane wtadzg administracyjng — wyposazone we
wladztwo administracyjne. Stwierdzit, ze przez wtadzg nalezy ,,rozumie¢ urzad, wypo-
sazony we wladztwo administracyjne, ktorego cechg jest moc wydawania rozkazéw
jednostronnych oraz wprowadzanie ich w zycie za pomoca przymusu. Nie kazdy urzad
jest wladza, lecz kazda wtadza jest urzedem™?. Autor odrdozniat takze instytucje publicz-
ne, do ktorych zaliczat zaktady administracyjne, réznigce si¢ od urzedow posiadaniem

U'T. Bigo, Prawo administracyjne. Czegs¢ I. Instytucje ogolne. Opracowane przez Dr. Wiadystawa
Kawke, Adiunkta U. Wr. na podstawie wyktadow uniwersyteckich prof. dr. T. Bigo, Wroctaw 1948, s. 77-78.
2 Koncepcja prof. T. Bigi nawiazuje do przyjetej na gruncie niemieckojezycznym, gdzie Amt oznacza
urzad, natomiast Behdde — wiadza; zob. np. W. Jellinek, Verwaltungsrecht, Berlin 1931, s. 359; L.K. Ada-
mowich, B.-Ch. Funk, Allgemeines Verwaltungsrecht, Wien, New York 1980, s. 251 oraz cyt. tam literatura.
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zespotu srodkow rzeczowych i przedmiotem dziatalno$ci, stuzacych bezposrednio za-
spokajaniu potrzeb spotecznych.

Modyfikacja pogladéw autora w poréwnaniu z wyrazanymi w okresie II Rzeczy-
pospolitej polega na tym, ze odnosi on rozwazania do administracji panstwowej, a nie
publicznej, z uwagi na ksztaltujaca si¢ wowczas w Polsce Ludowej koncepcje ustrojowa
jednolitej wladzy panstwowej, w ktorej nie funkcjonowata administracja samorzgdowa.

3. W podreczniku z 1956 r., napisanym pod koniec okresu stalinowskiego, za organ
panstwowy uznawano ,,wyodrebniona cze$¢ aparatu panstwowego (jednostke organiza-
cyjna), powotang do wykonywania oznaczonych przez prawo zadan panstwowych przy
zastosowaniu srodkow wyplywajacych z przystugujacej panstwu zwierzchniej wiadzy
(imperium)™. Organ administracji panstwowej traktowano zatem strukturalno-przed-
miotowo, bez odniesienia do piastuna organu. Organ administracji panstwowej wyko-
nuje zadania w formach dzialania wtasciwych dla administracji i musi to stanowi¢ wy-
taczne lub gtowne jego zadanie!. Miesci si¢ to w zakresie wyrdznionego przez T. Bige
pojecia wladzy administracyjnej. Ministerstwa, wydziaty, oddziaty, referaty i zarzady
prezydiéw rad narodowych zaliczano do kategorii organéw pomocniczych, roboczych
czy wykonawczych takich organow, jak ministrowie lub prezydia rad narodowych.
Z uwagi na przyjete zatozenie, ze wlasciwos$¢ organu administracji panstwowej jest
uregulowana przepisami prawa, za organ panstwowy w $cistym znaczeniu nie uznawa-
no np. pracownika ministerstwa czy innego ,,organu” pomocniczego, wykonujacego
jedynie zadania zlecone przez organ, mieszczace si¢ w ramach jego kompetencji®. Istot-
nym elementem tej definicji byt element funkcjonalny, polegajacy na organizowaniu przez
organy administracji panstwowej bezposredniej i praktycznej realizacji zadan panstwa.

W kolejnych definicjach wskazywano jako cechy charakterystyczne organu admi-
nistracji panstwowej jego odrgbno$¢ organizacyjng, kompetencyjna i moznos¢ uzycia
przymusu panstwowego. Konstruktywne elementy organu administracji panstwowej okre-
slit J. Starosciak. Przyjat on, Ze ,,organ administracyjny jest to wyodrebniona jednostka
W organizacji panstwowej, posiadajaca ustalony prawem, jej tylko wtasciwy zakres dzia-
fania (ktore moze by¢ zaliczone na rzecz panstwa w zakresie organizowania stosunkow
spotecznych) oraz podejmujaca to dziatanie za posrednictwem okreslonych prawem oséb
i w swoistych dla niej formach prawnych™. Autor ten odnidst si¢ takze do wieloznacznoS$ci

pojecia ,,urzad”. Stwierdzil, Zze najczesciej uzywa si¢ go na oznaczenie siedziby organu

3 M. Jaroszynski, [w:] M. Jaroszyniski, M. Zimmermann, W. Brzezinski, Polskie prawo administra-
cyjne. Czes¢ ogolna, Warszawa 1956, s. 162.

4 Ibidem, s. 167.

5> Ibidem, s. 164 i n.

¢ J. Staro$ciak, [w:] J. Staro$ciak (red.), Prawo administracyjne, Warszawa 1965, s. 53 oraz cyt. tam
literatura.
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administracyjnego czy zespotu jego pracownikéw (czyli aparatu pomocniczego organu),
a niekiedy oznacza on sam organ administracyjny (np. urzad miar czy urzad gorniczy)’.

Natomiast W. Dawidowicz przyjat, ze organem administracji panstwowej jest
organ panstwowy wyposazony w prawnie okreslong mozliwo$¢ jednostronnego i wig-
73cego wyznaczania zachowania si¢ okreslonych podmiotow, rozpatrywang w prawnych
kategoriach uprawnienia i obowigzku®.

4. Na poczatku polskiej transformacji ustrojowej, znoszacej jednolitos¢ admini-
stracji panstwowej, J. Bo¢ nie uzyl juz terminu ,,administracja panstwowa”, lecz ,,admi-
nistracja publiczna”. Podkreslit on, ze organ administracji publicznej jest zasadniczym
elementem administracji w ujgciu podmiotowym. Krytycznie przedstawit dotychczaso-
we definicje, zarzucajac im nieuwzglednienie w nich samorzadu terytorialnego (co byto
oczywiste z uwagi na jego brak w Polsce Ludowej) i omdwienie tylko elementéw przed-
miotowych. Stwierdzil, ze wigkszo$¢ pogladdéw na temat organu administracji panstwo-
wej laczy cechy organizacyjne z funkcjonalnymi oraz elementy prawne i doktrynalne;
kumuluje elementy strukturalne pojg¢cia organu z cechami organu czy cechami jego
dziatan oraz z jego celami czy funkcjami; wlacza do pojecia organu zbedne cechy, cha-
rakterystyczne takze dla innych podmiotow (organoéw) panstwowych badz spotecznych;
postuguje si¢ terminami, ktore nalezy definiowaé. Stwierdzit tez, ze definicje poszcze-
g6lnych autorow, mimo ich zréznicowania, sg porownywalne. Istotne elementy sktadowe
pojecia organu administracyjnego sa bowiem w miar¢ state. Uwzgledniajac je, J. Bo¢
zaproponowal nastepujace pojecie organu administracji publiczne;j:

,,Organ administracji publicznej to:

1) cztowiek (lub grupa ludzi w przypadku organu kolegialnego),

2) znajdujacy sie w strukturze organizacyjnej panstwa lub samorzadu terytorialnego,

3) powotany w celu realizacji norm prawa administracyjnego, w sposob i ze skutka-
mi wlasciwymi temu prawu,

4) w granicach przyznanych mu przez prawo kompetencji™.

J. Bo¢ wyjasnit rowniez, ze pojecie ,,urzad” wystepuje w nastepujacych znacze-
niach:

,»1) jako wyodrebniony zespot kompetencji (praw i obowigzkow zwigzanych z okre-
$lonym organem administracji publicznej);
2) jako szczegolna nazwa organu administracyjnego, np. urzad celny, urzad morski.

Jest to jednakze nazwa umowna, poniewaz organ administracji jest zazwyczaj

7 Ibidem, s. 58.
8 W. Dawidowicz, Zagadnienia ustroju administracji panstwowej w Polsce, Warszawa 1970, s. 23.
J. Bo¢, [w:] J. Bo¢ (red.), Prawo administracyjne, Wroctaw 1993, s. 73-74.
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jednoosobowy i nie moze by¢ utozsamiany z catym urzedem. Organem tym jest
kierownik urzgdu, ktéremu prawo przydaje r6zne nazwy;

3) jako zorganizowany zespot 0sob przydany organowi administracyjnemu do pomo-
cy w wykonywaniu jego funkcji (np. ministerstwo, rektorat, urzad wojewodzki)™'°.

Bibliografia

Adamowich L.K., Funk B.-Ch., Allgemeines Verwaltungsrecht, Wien, New York 1980.

Bigo T., Prawo administracyjne. Czgs¢ 1. Instytucje ogolne. Opracowane przez Dr. Wladystawa
Kawke, Adiunkta U.Wr. na podstawie wyktadow uniwersyteckich prof. dr. T. Bigo, Wro-
ctaw 1948.

Bo¢ J., [w:] J. Bo¢ (red.), Prawo administracyjne, Wroctaw 1993.
Dawidowicz W., Zagadnienia ustroju administracji panstwowej w Polsce, Warszawa 1970.
Filipek J., Prawo administracyjne. Instytucje ogolne, t. 1, Zakamycze 2003.

Jaroszynski M., [w:] M. Jaroszynski, M. Zimmermann, W. Brzezinski, Polskie prawo admini-

stracyjne. Czesc¢ ogolna, Warszawa 1956.
Jellinek W., Verwaltungsrecht, Berlin 1931.

Staro$ciak J., [w:] J. Staro$ciak (red.), Prawo administracyjne, Warszawa 1965.

* ok %k

Streszczenie: Tadeusz Bigo przyjat spersonalizowane ujecie organu administracji panstwowej, odnoszone
do piastuna organu, czyli jednostki, ktoérej dziatania na podstawie prawnych norm organizacyjnych sg zara-
chowane na rzecz panstwa. Zaliczyt do tej kategorii w $cistym znaczeniu tylko osoby pozostajace w stosun-
ku stuzbowym wobec panstwa. Wskazat, ze w szerokim, potocznym znaczeniu za organ administracyjny
uwazany jest kazdy, kto spetnia funkcje publiczne na podstawie stosunku stuzbowego. Za urzad Autor uznat
prawnie wyodrebniony zakres dziatania, spraw lub zaj¢¢ publicznych, np. urzad ministra, inspektora skar-
bowego, nauczyciela. Wedtug T. Bigi instytucja o charakterze zaktadowym jest natomiast urzad publiczny,
krag zaje¢ publicznych, osoba lub ciato kolegialne wyposazone w okreslony terytorialny i rzeczowy zakres
dziatania, wyodr¢bniony w organizacji administracji jako odregbna jednostka administracyjna. Rézni si¢ od
urzedu posiadaniem zespotu srodkoéw rzeczowych i1 przedmiotem dziatalnosci, stuzacych bezposrednio za-
spokajaniu potrzeb spotecznych. Urzedy wyposazone we wladztwo administracyjne Autor zaliczyt do kate-
gorii wladz administracyjnych. Do koncepcji Tadeusza Bigi nawigzywali inni autorzy, modyfikujac ja
i przystosowujac do zasad ustrojowych Polski Ludowej, a nastepnie III Rzeczypospolite;j.

Stowa kluczowe: administracja publiczna, administracja panstwowa, jednostka administracyjna, organ pan-
stwa, organ administracyjny, piastun organu, urzad, instytucja publiczna, instytucja o charakterze zaktado-
wym.

10 Ibidem, s. 76, 77; zob. takze J. Filipek, Prawo administracyjne. Instytucje ogolne, t. 1, Zakamycze
2003, s. 309-310.
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Podziat pracy miedzy organy
administracji publicznej

»Podzial ten opiera¢ si¢ moze albo na systemie rzeczowym (resortowym), albo na syste-
mie terytorialnym (prowincjonalnym).

System rzeczowy, czyli resortowy polega na tym, ze ogdt funkcji administracyjnych,
rozdziela si¢ migedzy organy naczelne, wedtug kategorii rzeczowych (na pewne dziaty
rzeczowe) wedlug zespotdw potrzeb spotecznych, ktérych zaspokojeniu postuzy ich dzia-
falno$¢. Dany organ jest wtedy wlasciwy dla pewnych kategorii spraw na catym obszarze
panstwa.

System terytorialny (prowincjonalny) polega na tym, ze panstwo dzieli si¢ na okregi
i w kazdym okregu jeden organ naczelny posiada wszechstronng kompetencj¢ admini-

stracyjng”".

Rozwijajac te 0ogdlng konstatacje, Profesor Tadeusz Bigo wprowadzil pojecie zespo-
lenia administracji oraz partykularyzmu resortowego. Zespolenie to nic innego jak pota-
czenie poszczegblnych, roznych dziatdw administracji w jednym urzedzie pod kierownic-
twem jednego przetozonego?. W przypadku drugim wystepuje wielo§¢ odrgbnych urzedow
i organow’. Prowadzi to do stwierdzenia o istnieniu podziatu administracji publicznej i jej
organdw na ogélna, czyli zespolona, i na specjalna, czyli niezespolong®. Profesor Tadeusz
Bigo wyprowadzit nastepnie konkluzje o istocie koncentracji i dekoncentracji jako konse-
kwencji zastosowanego sposobu rozdzialu kompetencji miedzy organami. W przypadku
koncentracji jedynie organy najwyzsze majg prawo decydowania, organy nizsze za$ moga
wylacznie pehic role organow przygotowawczych i wykonawczych. W warunkach dekon-

centracji natomiast prawo do podejmowania decyzji posiadajg organy nizsze’.

''T. Bigo, Prawo administracyjne. Cze¢s¢ I. Instytucje ogolne. Opracowane przez Dr. Wiadystawa
Kawke, Adiunkta U. Wr. na podstawie wykladow uniwersyteckich prof. dr. T. Bigo, Naktadem Studentow
Kota Prawnikow Uniwersytetu Wroct. Akademicka Sekcja Wydawnicza, Wroctaw 1948, s. 80.

2 Ibidem s. 82.

3 Ibidem.

* Ibidem.

5 Ibidem.
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Nie sg to pierwsze uwagi Profesora Tadeusza Bigi odnosnie do podziatu pracy
migdzy organami. Problem ten zostat juz przez Profesora podniesiony w okresie Iwow-
skim, mianowicie w pracy Prawo administracyjne. Czes¢ ogolna (stenogram wyktadow
uniwersyteckich), wydat we Lwowie w 1932 r. Adw. Dr Juliusz Rodkowski®. Wtasciwie
uwagi z 1948 r. stanowig powtorzenie tych z roku 1932, co tylko §wiadczy o ich mery-
torycznej wartosci takze w nowych warunkach ustrojowych.

Bez watpienia, aczkolwiek nie ma na to bezposrednich ,.twardych” dowodow,
Profesor Tadeusz Bigo mogl wykorzysta¢ 6wczesny dorobek rozwijajacej si¢ od przeto-
mu XIX i XX w. nauki organizacji i zarzadzania, dla ktérej to dyscypliny naukowe;j
jedna z fundamentalnych zasad byta zasada podziatu pracy. Sformutowat ja, i to w spo-
sob naukowy, Charles Babbage w wydanej w roku 1832 pracy Economy of Machinery
and Manufacture, jako podstawowa zasade organizacji produkcji’. Tworca kierunku
administracyjnego w szkole klasycznej nauki organizacji i zarzgdzania, francuski inzy-
nier Henri Fayol, stwierdzit, ze ,,Podzial pracy jest zjawiskiem naturalnym; daje si¢ on
spostrzega¢ w $wiecie zwierzecym, gdzie im doskonalszy osobnik, tym wigcej posiada
organdw przeznaczonych do roznorodnych funkcji; daje si¢ tez spostrzega¢ w stowarzy-
szeniach ludzkich, gdzie im lepszy jest zespot pracownikow, tym Scislejszy stosunek
zachodzi pomi¢dzy funkcja a organem. W miar¢ wzrostu stowarzyszenia zjawiajg si¢
nowe organy przeznaczone do zastagpienia jedynego organu spetniajgcego pierwotnie
wszelkie funkcje®. Klasyk ten moze by¢ rowniez uznany za inspiratora zespolenia or-
ganizacyjnego, a to za sprawg uznanych przez niego za wiodace zasad jednos$ci rozka-
zodawstwa i jednolitosci kierownictwa. Zgodnie z pierwsza, ,,[ plrzy wszelkich rodzajach
zatrudnienia pracownik winien otrzymywac rozkazy tylko od jednego przetozonego™.
Zasada druga stanowi natomiast, ze: ,,Jeden przetozony i jeden program catoksztattu
prac — jeden i drugi zdazajacy do tego samego celu”’.

Partykularyzm resortowy (administracja niezespolona) przypomina z kolei kon-
cepcje zarzadzania funkcjonalnego Fredericka Winslowa Taylora, zaktadajacg istnienie
wielu funkcjonalnie (specjalistycznie) wyroznionych osrodkoéw decyzyjnych!!.

6 Zob. w szczegodlnosci s. 96-98. Opracowanie byto wykorzystywane takze jako materiat dydaktycz-
ny na kursach przygotowawczych do egzaminow i rygoréw prawniczych ,,DELTA” z siedziba we Lwowie,
ul. Kopernika 18.

7 Cyt. za: A. Chrisidu-Budnik, J. Korczak, A. Pakuta, J. Supernat, Nauka organizacji i zarzqdzania,
Kolonia Limited, Wroctaw 2005, s. 34.

8 H. Fayol, Administracja przemystowa i ogélna oraz nauka administracji w zastosowaniu do pan-
stwa, przetozyt dr J.A. Teslar, Wydawnictwo Instytutu Naukowego Organizacji i Kierownictwa, Ksiggarnia
Wt Wilak w Poznaniu, Poznan 1947, s. 56-57. Nalezy jednak zaznaczy¢, ze oryginal pracy ukazat si¢
w Paryzu w roku 1916, a pierwsze wydanie polskie — w roku 1926.

° Ibidem, s. 61.

10 Ibidem, s. 63.

' F.W. Taylor, Zarzqdzanie warsztatem wytworczym, I wyd. pol., Instytut Naukowej Organizacji, War-
szawa 1926, II wyd. pol., Instytut Naukowej Organizacji i Kierownictwa, Poznan 1947. Pierwsze wydanie
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Bez wzgledu na konceptualne, rzeczywiste czy jedynie domniemane korzenie
poglady Profesora Tadeusza Bigi w obszarze nas interesujacym staty si¢ zaczynem roz-
wazan tak wspotpracownikow i ucznidw Profesora, jak i innych przedstawicieli nauk
administracyjnych, aczkolwiek niekoniecznie z bezposrednim odwotaniem si¢ do nich
i do ich autora.

Mozna, jak sadze, przyjaé, ze z ujeciem Profesora Tadeusza Bigi koresponduja
konstatacje drugiego z ojcéw zatozycieli Instytutu Nauk Administracyjnych i wroctawskiej
szkoty administratywistow, Profesora Franciszka Longchampsa, poswigecone pojeciu
uktadu administracji publicznej. W jego ujeciu ,,Julktad administracji publicznej jest to
podzial pracy, ktory obejmuje dziatania kulturowe na stanowisku publicznym™?. Sktad-
nikami tak rozumianego uktadu administracji publicznej sa na pierwszym poziomie
stosunki wlasciwosci i stosunki celowosci, na drugim zas§ — powigzanie oznaczenia dzia-
ajacego z oznaczeniem dzieta oraz powiazanie oznaczenia dzialajacego i oznaczenia
dzieta z celem”. Bez watpienia rozumienie stosunkow wlasciwosci mozna odczytywaé
przez pryzmat systemu rzeczowego (resortowego) i terytorialnego (prowincjonalnego).

W literaturze przedmiotu wiele uwagi poswigcono wskazanemu przez Profesora
Tadeusza Bige zjawisku dekoncentracji. W zasadzie wszyscy autorzy zajmujacy si¢ nauka
administracji i naukg ustrojowego prawa administracyjnego nie mogli nie podja¢ tego
zagadnienia. Ogolna refleksja Profesora Tadeusza Bigi ulegla istotnemu wzbogaceniu
i doprecyzowaniu. Przede wszystkim zjawisko dekoncentracji zostato jednoznacznie
powigzane z centralistycznym modelem ustrojowym administracji publicznej. J. Bo¢
w pracy napisanej wspolnie z T. Kutg zauwazyl, ze ,,[p]rawna istota centralizacji obej-
muje nie tylko stabilno$¢ w zakresie rozdziatu kompetencji, ale i mozliwo$¢ ich przeno-
szenia, zwlaszcza na organy nizszego stopnia. Zjawisko to, zwane dekoncentracja, jest
dzi§ immamentnie ztagczone z uktadem centralizacji. Inaczej ujmujac, powiemy, ze
wspotczesne uklady centralizacji funkcjonujg w strukturach administracji zdekoncen-
trowanej. Zatem dekoncentracja jest iloSciowym wyrazem centralizacji”'*. Autor ten
wyroznit nastepnie dekoncentracje w aspekcie (ujeciu) statycznym i dynamicznym oraz
z punktu widzenia kierunku przekazywania kompetencji — dekoncentracj¢ pionowa
(terytorialng), poziomg (resortowa) i ukosng (diagonalng)'>. W calej rozciagtosci stano-
wisko to zostato podtrzymane przez J. Bocia w jednej z ostatnich prac wydanych za jego

oryginatu — Shop Management, 1903. Swoja koncepcj¢ rozwinat nastepnie F.W. Taylor w pracy The Princi-
ples of Scientific Management, Harper & Row, Nowy Jork 1911.

12 F. Longchamps, ZalozZenia nauki administracji, Wydawnictwo Uniwersytetu Wroctawskiego, Wro-
claw 1993, s. 89.

13 Ibidem, s. 111.

147. Bo¢, T. Kuta, Prawo administracyjne. Cz. I, Wydawnictwa Uniwersytetu Wroctawskiego, Wro-
ctaw 1980, s. 90.

'3 Ibidem, s. 90-91.
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zycia, mianowicie w Nauce administracji'®. W ujeciu tego autora ,,[d]ekoncentracja moze
by¢ rozpatrywana w sensie statycznym i dynamicznym. W sensie statycznym jest obra-
zem aktualnego rozktadu kompetencji migdzy poszczegdlnymi organami aparatu admi-
nistracyjnego. 1lo$¢ kompetencji i ich ranga majg znaczenie nie tylko dla oceny, czy
zjawisko istnieje, ale takze dla ustalenia stopnia jego intensywnosci. [...] Dekoncentracja
w ujeciu dynamicznym rownoznaczna jest z procesem dekoncentrowania, to jest prze-
suwania kompetencji z jednego podmiotu na drugi lub z jednego na kilka podmiotow.
Dekoncentrowanie wigc to ruch kompetencji”’. W konkluzji J. Bo¢ przyjmuje, ze de-
koncentracja to:
»— przeniesienie kompetencji na organy (organ) nizsze badz rownorzedne,

— dokonane w drodze aktu normatywnego rzedu ustawy lub w drodze aktu nor-

matywnego organu przenoszacego kompetencje,

— z zachowaniem nadrzgdnosci hierarchicznej organdow zwierzchnich w zakresie

realizacji przekazanych kompetencji™.

Dekoncentracja moze przybiera¢ przy tym posta¢ dekoncentracji terytorialne;,
pionowej (przeniesienie kompetencji na organy nizsze), dekoncentracji resortowej, po-
ziomej (kompetencje organdéw jednego resortu sg przenoszone na organy tego samego
stopnia w innym resorcie) oraz skosnej, diagonalnej (kompetencje organéow jednego re-
sortu przenoszone sg na organy nizszego stopnia w innym resorcie)”.

Podobnie wypowiada si¢ B. Majchrzak®. Odnotowaé wypada takze stanowiska
m.in. E. Ury?!, M. Stahl??, J. Zimmermanna?, E. Olejniczak-Szatowskiej*, A. Pakuly?.
Podkresli¢c wypada jeszcze poglad J. Jezewskiego, ktory w znakomitej monografii po-
$Swieconej w calosci dekoncentracji terytorialnej we Francji zwraca uwage na istotny
aspekt metodologiczny, wskazujac, ze ,,[w] teoretycznym ujeciu dekoncentracja nalezy
do tzw. pojec¢ instytucjonalnych. Sg to pojecia w danej nauce ustalane, odnoszace si¢ do

16 J. Bo¢, Struktury, [w:] J. Bo¢ (red.), Nauka administracji, Kolonia Limited, Wroctaw 2013,
s. 173-175.

17 Ibidem, s. 173.

18 Ibidem, s. 174.

1 Ibidem.

20 B. Majchrzak, Istota administracji publicznej, [w:] Z. Cie$lak (red.), Nauka administracji, Wolters
Kluwer, Warszawa 2017, s. 22.

2L E. Ura, Prawo administracyjne, LexisNexis, Warszawa 2010, s. 95-96.

22 M. Stahl, System administracji publicznej, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrdbel (red.), Sys-
tem prawa administracyjnego, t. 6, Podmioty administrujgce, C.H. Beck — Instytut Nauk Prawnych PAN,
Warszawa 2011, s. 88.

2 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Wolters Kluwer, Warszawa 2018, s. 232-233.

2 E. Olejniczak-Szatowska, Zasady centralizacji i decentralizacji oraz koncentracji i dekoncentracji,
[w:] M. Stahl (red.), Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, Difin,
Warszawa 2002, s. 131-132.

3 A. Pakuta, Zasady organizacyjne, [w:] J. Blicharz, L. Zacharko (red.), Administracja. Prawo admi-
nistracyjne. Czesé¢ ogélna, Wydawnictwo Uniwersytetu Slaskiego, Katowice 2018, s. 19-21.
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jakiego$ zespotu urzadzen spotecznych (instytucji) w sferze twordw kulturowych i cha-
rakteryzuje si¢ szerszym lub wezszym relatywizmem. Zjawisko, jakiemu odpowiada
takie pojecie, ulega roznym zmianom; samo poj¢cie si¢ nie zmienia, ma bowiem prze-
suwalny zakres w tym znaczeniu, ze z zespotu znamion danego urzadzenia, ktoremu
odpowiada pojecie, niektore ulegaja zmianie przy bezwladnosci reszty pojecia i jego
nazwy. Trafno$¢ postugiwania si¢ pojeciem instytucjonalnym wymaga odniesienia do
okolicznos$ci historycznych, uwarunkowan politycznych, spotecznych i innych, ktore
ksztattowaty dang instytucje™?.

Stosowne miejsce w naukowej refleks;ji znalazta takze kwestia administracji ze-
spolonej i niezespolonej (partykularyzmu resortowego). Zespolenie, jak ujmuje J. Zim-
mermann, ,,[...] jest przeciwienstwem specjalizacji resortowe;j i polega na potaczeniu sit
1 srodkoéw administracji publicznej zajmujacej si¢ roznymi materiami w jedng catos¢ na
danym terytorium, a wigc na $cistej wspotpracy poszczegdlnych ich ogniw potaczonych
przez jeden wspdlny podmiot, zwierzchnika”?. Odrdznia si¢ przy tym dwie formy,
mianowicie Sci$lejszg, w ramach ktorej administracja publiczna na danym terytorium
jest zespolona w jednym urzedzie i podlega jednemu zwierzchnikowi, oraz luzniejsza,
w ktorej obok jednego urzedu istniejg inne wyspecjalizowane i wyodrebnione organiza-
cyjnie, jednakze podlegte jednemu wspdlnemu zwierzchnikowi?. Podobnie wypowia-
daja si¢ L. Bielecki®, E. Ura®, B. Jaworska-De¢bska®', E. Knosala*’, A. Pakuta (powotu-
jac sie na poglad J. Zimmermanna)®. Istotny aspekt zespolenia, wymagajacy jednak
odrebnego potraktowania, podnosi P. Lisowski, wskazujac na potrzebe wyroznienia nie
tyle form, ile tresci zespolenia w postaci zespolenia kompetencyjnego, zespolenia ad
persona i zespolenia finansowego®.

Z zespoleniem wigze si¢ $cisle kwestia zwierzchnictwa. H. Izdebski i M. Kulesza
konstatuja, ze ,,Konstrukcja zwierzchnictwa zwigzana jest z mechanizmem witadzy

administracyjnej o odpowiedzialnosci ogolnej i wystepuje wtedy, gdy okreslona wtadza

2 J. Jezewski, Dekoncentracja terytorialna administracji jako zasada prawa administracyjnego we
Francji, Kolonia Limited, Wroctaw 2004, s. 16.

27 J. Zimmermann, op. Cit., s. 236.

28 H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogdlne, LIBER, Warszawa 2004,
s. 255-256.

¥ L. Bielecki, Terenowe organy administracji rzgdowej, [w:] L. Bielecki, P. Ruczkowski (red.), Ustro-
jowe prawo administracyjne, Difin, Warszawa 2011, s. 157-158, 195-196.

39 E. Ura, op. cit., s. 184—189.

31 B. Jaworska-De¢bska, Zasada zespolenia administracyjnego, [w:] M. Stahl (red.), op. cit., s. 138—
140.

32 E. Knosala, Organizacja administracji publicznej: studium z nauki administracji i prawa admini-
stracyjnego, Wydawnictwo Wyzszej Szkoly Zarzadzania i Marketingu w Sosnowcu, Sosnowiec 2005,
s. 87-92.

33 A. Pakuta, op. cit., s. 20-21.

3% P. Lisowski, Relacje strukturalne w polskim samorzqdzie terytorialnym, Kolonia Limited, Wroctaw
2013, s. 127-142.
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administracyjna (wojewoda, starosta) ma uprawnienia kierownicze wobec innych wy-
specjalizowanych organéw administracji publicznej. Laczy si¢ z zalozeniem, ze taka
wladza administracyjna odpowiada za stan spraw publicznych na obszarze swojej wia-
$ciwosci, na co sktadajg sie rezultaty dziatania na danym terenie rowniez innych organow
administracji publicznej, majacych wlasne, przypisane im ustawami zadania i kompe-
tencje”*. Tak rozumiane zwierzchnictwo moze przybiera¢ posta¢ zwierzchnictwa me-
rytorycznego, gdy dotyczy dziatan organow zespolonych, oraz zwierzchnictwa osobo-
wego, gdy odnosi si¢ do obsady stanowisk w organach zespolonych*®. Na zakonczenie
tych, silg rzeczy ograniczonych, uwag nie mozna nie uwzglednic refleksji P. Lisowskie-
go. Autor ten stwierdzil, ze ,,[z]wierzchnictwo (zwigzane z zespoleniem) nie jest sposo-
bem oddziatywania poddanym spdjnej i czytelnej normatywizacji [...]. Podkresli¢ trze-
ba, ze mamy w tym przypadku do czynienia z eklektyczng konstrukcja, w znacznym
stopniu bazujaca na innych sposobach oddzialtywania (kierownictwo zewnetrzne, koor-
dynacja, kontrola czysta) tworzac z ich specyficznie skonfigurowanego zestawienia nowy
typ interakcji. [...] Zwierzchnictwo jest ustrojowa prerogatywa, ukierunkowang na pod-
porzadkowanie o przebiegu zewn¢trznym [...]"%.

Przeprowadzony, z koniecznosci ograniczony, przeglad stanowisk w przedmiotowe;j
kwestii zespolenia i rozproszenia, koncentracji i dekoncentracji potwierdza bez watpienia
inspirujacg rol¢ pogladéw Profesora Tadeusza Bigi, aczkolwiek raczej ukryta niz podkre-

slang wprost w przyktadowo wskazanych w tym tek$cie pozniejszych pogladach.
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Streszczenie: Podziat pracy miedzy organami administracji publicznej to jeden z podstawowych problemow
nauki administracji i ustrojowego prawa administracyjnego. Zasadnicze kwestie podnidst Tadeusz Bigo.
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Wyroéznit zespolenie administracji i partykularyzm resortowy (administracja niezespolona) oraz dekoncen-
tracje. Mys$li Tadeusza Bigi staly si¢ inspiracja dla jego wspotpracownikow, ucznidow i szerokiego grona
przedstawicieli nauk administracyjnych.

Stowa kluczowe: podziat pracy, administracja publiczna, zespolenie administracji, partykularyzm resorto-
wy (administracja niezespolona), uktad administracji publicznej, dekoncentracja.
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Zaktady

1. W polskiej doktrynie prawa administracyjnego o zaktadach publicznych pod
koniec XIX w. pisat F. Kasparek'. Jednak to dopiero w okresie dwudziestolecia mi¢dzy-
wojennego zagadnienie zaktadow publicznych stato si¢ przedmiotem szerszych rozwazan
polskich przedstawicieli prawa administracyjnego. Jednym z autoréw tego okresu jest
Tadeusz Bigo, ktory definiuje zaktad publiczny wedle panujacej doktryny jako ,,kompleks
sSrodkow osobowych i materialnych, nalezacy do panstwa wzglednie innego podmio-
tu administracji publicznej, a wydzielony pod wzgledem organizacyjnym w jedna
calo$¢ techniczng™?, dodajac przy tym, ze zaklad ,,stuzy celowi administracji publiczne;j”.
Autor podkreslal, ze zaktad publiczny ,,z reguty tworzy tylko jednos¢ techniczno-orga-
nizacyjna w ramach prawnych administracji, pod wzgledem prawnym stanowi jedna
czes$¢ organizmu administracyjnego. [...] posiada on zawsze pewng doz¢ samodzielnosci,
ktora miesci si¢ w ramach dekoncentracji, bo caty sens tworzenia zakladow ziszcza si¢
wlasnie w tem, aby pewnej gatezi administracji nada¢ wieksza sprawnos¢ techniczna,
ta za$§ daje si¢ osiggna¢ tylko przy pewnej samodzielnos$ci fachowych organdéw zarza-
dzajacych danym dziatem. [...] staje si¢ samodzielnym, gdy otrzyma wtasng osobowo$¢
prawng™. Twierdzil przy tym, Ze organizacja zaktadu publicznego samodzielnego jest
organizacja ,,narzucong (oktrojowana), bo statut zaktadu pochodzi od zwigzku macie-
rzystego, ktorym jest albo panstwo, albo zwigzek samorzadowy, jako tez organa sg
ustanowione badz przez panstwo wzglednie inny zwigzek macierzysty™™.

Wypada doda¢ w tym miejscu, ze T. Bigo wyrdzniat zaktady publiczne samoistne
(posiadajace osobowo$¢ prawna) i typy mieszane, tj. zaktady z elementami korporacyj-
nymi i korporacje o charakterze mieszanym. Jako przyklad samoistnego zaktadu pu-

blicznego o charakterze mieszanym wskazywat szkote wyzsza®. Poglad ten nie stracit

!'F. Kasparek, Podrecznik prawa politycznego, t. 1, Krakow 1888, s. 264, ze ,,zaktady publiczne, np. szko-
ly i szpitale, moga by¢ przy zachowaniu istniejacych przepisow przez wszystkich obywateli uzywane”.

2 T. Bigo, Zwiqgzki publiczno-prawne w swietle ustawodawstwa polskiego, Warszawa 1928, s. 178.

3 Ibidem, s. 179.

* Idem, Prawo administracyjne. Czes¢ I. Instytucje ogolne. Opracowane przez Dr. Wtadystawa Kaw-
ke, Adiunkta U. Wr. na podstawie wyktadow uniwersyteckich prof. dr. T. Bigo, Wroctaw 1948, s. 92; por.
T. Bigo, Zwigzki publiczno-prawne..., s. 179.

5 Idem, Zwiqzki publiczno-prawne..., s. 178.
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na aktualno$ci i podnoszony jest rowniez wspotczesnie w literaturze przedmiotu®, w kto-
rej szkota wyzsza traktowana jest jak ,,korporacja publiczna”, ,,zaktad administracyjny”,
a takze uwaza sie, ze ,,faczy status zaktadu administracyjnego z formuta korporacyjna”,
czy ,.nie bedac jeszcze korporacja, nie jest juz tez zaktadem administracyjnym”, ale
bezspornie uzasadnione jest stwierdzenie, ze sa to ,,podmioty administracji publicznej,
w ktorych obecne sg dwie ww. formy organizacyjno-prawne”’. Nie brakuje jednak
w doktrynie podejmowania proby okreslenia charakteru prawnego szkoty wyzszej jako
korporacji prawa publicznego®. Dodajmy, ze w literaturze przedmiotu do cech charakte-
rystycznych korporacji prawa publicznego zalicza si¢’: utworzenie w drodze aktu wtad-
czego, 0sobowo$¢ prawna, zadania (zakres dzialania) zréznicowane w zaleznosci od typu
korporacji (terytorialna, personalna), cztonkostwo, zakwalifikowanie jako instytucji
publicznoprawnej, prawo stanowienia aktow normatywnych, nadzoér panstwowy. Dzia-
fania te majg zwiazek z tym, ze zmienia si¢ krag podmiotow, ktére mogg tworzy¢, prze-
ksztatca¢ i znosi¢ zaktady publiczne. Podmiotami tymi nie sag wylacznie organy pan-
stwowe, ale rowniez samorzad terytorialny, inne korporacje prawa publicznego
(np. samorzad zawodowy, gospodarczy czy wyznaniowy), a nawet inne osoby prawne
oraz osoby fizyczne'®. A zatem podmiotami tworzacymi i prowadzacymi zaktady pu-
bliczne mogg by¢ nie tylko organy administracji rzadowej i samorzad terytorialny, ale
réwniez inne osoby prawne i osoby fizyczne.

W nauce prawa administracyjnego i w praktyce na przestrzeni dziejéw i zmian
ustrojowo-politycznych w panstwie, w tym spotecznych i prawnych, przyjetych rozwia-
zan pozytywnoprawnych oraz podziatu prawa na publiczne i prywatne mowi si¢ nie
tylko o zmianie okreslenia zaktad na zaktad publiczny, zaktad panstwowy, zaktad ad-
ministracyjny, i jego konstrukcji prawnej, ale takze o podmiotach upowaznionych do
tworzenia, przeksztatcenia i znoszenia zaktadow publicznych, o oddziatywaniu na ich

dziatalnos$¢ oraz o odgraniczeniu zaktadu publicznego od korporacji prawa publicznego

¢ Piszg na ten temat m.in.: E. Ochendowski, Pozycja prawna studenta uniwersytetu — uzytkownik za-
ktadu publicznego czy czlonek korporacji publicznej, [w:] J. Filipek (red.), Jednostka w demokratycznym
parnistwie prawa, Bielsko-Biata 2003, s. 455-463; S. Fundowicz, Decentralizacja administracji publicznej
w Polsce, Lublin 2005, s. 73-74; Z. Janku, Publiczna szkola wyzsza — korporacja czy zaklad administracyj-
ny, [w:] J. Supernat (red.), Miedzy tradycjq a przysztoscig w nauce prawa administracyjnego. Ksiega jubi-
leuszowa dedykowana Profesorowi Janowi Bociowi, Wroctaw 2009, s. 234-242; 7. Czarnik, J. Postuszny,
Zakiad publiczny, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.), System prawa administracyjnego.
Podmioty administrujqce, t. 6, Warszawa 2011, s. 444; P. Lisowski, Regulacje strukturalne w polskim samo-
rzqdzie terytorialnym, Wroctaw 2013, s. 177-178.

" P. Lisowski, Regulacje strukturalne..., s. 177-178; por. A. Bednarczyk-Plachta, Status szkoly wyz-
szej jako podmiotu administracji publicznej, Warszawa 2016.

8 Zob. E. Ochendowski, Pojecie i charakter prawny publicznej szkoly wyzszej, [w:] A. Szadok-Bratun
(red.), Nowe prawo o szkolnictwie wyzszym a podmiotowos¢ studenta, Wroctaw 2007, s. 32-36; por. S. Fun-
dowicz, Decentralizacja..., s. 73; J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Zakamycze 2005, s. 138.

® E. Ochendowski, Pojecie i charakter-..., s. 34.

19 E. Ochendowski, Pojecie zaktadu publicznego, ,,Studia Turidica” 1996, t. XXXII, s. 204.
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oraz fundacji'. Przypomnijmy, ze w doktrynie okresu migdzywojennego T. Bigo wska-
zywal, ze roznica miedzy korporacja prawa publicznego, czyli miedzy zwigzkiem sa-
morzadowym, a samoistnym zaktadem publicznym zachodzi tylko w strukturze orga-
nizacyjnej'?.

2. Tadeusz Bigo wyraznie zwracat uwagg, ze obok panstwa sa takze inne podmio-
ty, ktore rozwijaja dziatalno$¢ nazywang administracjg publiczng, wskazujac na zwigz-
ki samorzadowe i zaktady publiczne. Sg to wedtug autora ,,0soby prawa publicznego,
ktore administrujg jako podmioty samodzielne. Tego rodzaju zjawisko wystepuje tylko
w systemach opartych na decentralizacji”’®. Podkreslal, ze decentralizacja to system
administracji, w ktorym podmioty administrujace maja samodzielnos¢ w stosunku do
wladzy centralnej, mowigc bowiem o ,,zaktadzie publicznym — jako «osobie prawa pu-
blicznegoy [...], rozumiemy tylko jeden typ zaktadu publicznego, tj. samodzielny zaktad
publiczny, czyli uposazony w osobowos¢ prawng”'*. Autor uznawal, ze ,,zaktady publicz-
ne moga sie¢ sta¢ zaktadami publicznymi samoistnymi — czyli podmiotami administracji
zdecentralizowanej tj. samodzielnymi podmiotami administracji, jesli posiadajg odreb-
ng osobowos$¢ prawna i przez to osiagaja wyodrgbnienie z ogolnej organizacji admini-
stracji. Zaktady publiczne samoistne posiadaja osobowos¢ prawna, nie tylko w zakresie
prawa prywatnego, lecz takze w zakresie prawa administracyjnego”?. Co istotne, na
temat zaktadow publicznych ukazata si¢ w okresie dwudziestolecia migdzywojennego
monografia W. Klonowieckiego, ktory definiowat zaktad publiczny jako zespo6t osob,
rzeczy i praw, zorganizowanych przez administracj¢ publiczng i trwale z nig zwigzany,
przeznaczony do indywidualnego uzytkowania przez inne osoby uprawnione lub zobo-
wigzane, w sporach miedzy ktoérym a uzytkownikiem, przynajmniej w kwestii moznosci
korzystania z zaktadu, wytgczona jest droga sagdowa'®.

W okresie dwudziestolecia migdzywojennego T. Bigo stwierdzil, ze zaktad pu-
bliczny rozporzadza srodkami szczegélnymi, ktore obejmuje si¢ mianem wladztwa za-
ktadowego 1 policji zaktadowej. Wiadztwo zaktadowe — wedlug autora — polega na
jednostronnym regulowaniu stosunku uzytkowania (a wigc w stosunku do destynatariu-

sza) i w tym przypadku, podobnie jak w wypadku policji zaktadowej, zaktad uzywa

E. Ochendowski, Pojecie i charakter..., s. 202-206; por. S. Fundowicz, Zaklady publiczne,
[w:]J. Stelmasiak, J. Szreniawski (red.), Prawo administracyjne ustrojowe. Podmioty administracji publicz-
nej, Bydgoszcz—Lublin 2002, s. 175-178.

12 T. Bigo, Prawo administracyjne. Czgs¢ I...,s. 91.

B Ibidem, s. 77.

Y Idem, Zwigzki publiczno-prawne. .., s. 178.

15 Idem, Prawo administracyjne, Czgs¢ I...,s. 90-91. Por. idem, Prawo administracyjne. Cze¢s¢ ogolna
(stenogram wyktadow uniwersyteckich), wyd. Juljusz Rodkowski, Kursa Przygotowawcze do Egzamindw
i Rygorozow Prawniczych ,,DELTA” we Lwowie, Lwow 1932, s. 108.

1 W. Klonowiecki, Zaktad publiczny...,s. 121.
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bezposredniego przymusu administracyjnego'’. Uznawal wladztwo zaktadowe za forme
korzystania przez zakltad z bezposredniego przymusu administracyjnego, wyrozniajac
przy tym instytucj¢ policji zaktadowej, ktora miata stuzyé zapewnieniu prawidtowego
funkcjonowania zaktadu pod wzgledem porzadku i organizacji. Cz¢$cig wladztwa za-
ktadowego przypisanego organom zaktadu jest wtadztwo porzadkowe. Rozciaga si¢ ono
nie tylko na uzytkownikow, ale takze na osoby, ktére znalazty si¢ w sferze dzialania
zaktadu. To wladztwo porzadkowe autor nazywat policja zaktadowa, definiujac ja jako
jednostronne regulowanie stosunku zaktadu do 0sob trzecich. Wskazal, ze policja zakta-
dowa wyraza si¢ z reguty w aktach o tresci negatywnej, majacych na celu usuwanie
wszystkiego, co by mogto by¢ przeszkodg w normalnym funkcjonowaniu zaktadu, a jej
elementem jest uzywanie administracyjnego przymusu bezposredniego'®.

3. Problematyka zaktadu publicznego (administracyjnego) byta nie tylko przedmio-
tem opracowan monograficznych" i podrecznikowych z zakresu prawa administracyjnego
we wczesniejszej literaturze prawniczej, ale i wspotczesnie, cho¢ marginalnie, wciaz jest
obecna w nauce®. Trzeba zauwazy¢, ze ,,[...] pojecie zakladu publicznego jest pojeciem
zbiorczym dla réznorodnych zjawisk organizacyjnoprawnych i w tej swojej wlasciwosci
posiada ono swego rodzaju funkcje zbierajgca wobec innych typow organizacji”?'. Nie ma
w literaturze przedmiotu wypracowanej powszechnie definicji zaktadu, sam ustawodawca
tez nie wykazuje inicjatywy do skonstruowania legalnej definicji zaktadu. Wsrod przed-
stawicieli doktryny podejmuje si¢ tez proby restytucji pojecia zaktadu publicznego (m.in.
E. Ochendowski, S. Fundowicz, J. Zimmermann, Z. Czarnik i J. Postuszny). Jesli przyjac,
ze jest to pojecie zbiorcze dla réznorodnych jednostek organizacyjno-prawnych, to naleza-
toby wyodrebni¢ pewne charakterystyczne cechy zaktadu?*: wyodrebnienie organizacyjne
srodkow osobowych i rzeczowych, podmiotowo$¢ prawa publicznego, wtadztwo zaktado-
we, wykonywanie spraw publicznych zalozyciela, wlasnych lub ustawowo powierzonych,
nadzor zatozyciela z wyjatkiem przypadkow ustawowo okreslonych. Stawomir Fundowicz
shusznie zauwaza, ze zaktady publiczne obejmuja rozlegta sfer¢ dzialan administracji pu-
blicznej, za$ organy ich postuguja si¢ bardzo r6znorodnymi formami dziatan®.

17 T. Bigo, Zwigzki publiczno-prawne..., s. 200.

18 Ibidem.

19 Zob. W. Klonowiecki, Zaktad publiczny w prawie polskim. Studium prawno-administracyjne, Lu-
blin 1933; E. Ochendowski, Zaktad administracyjny jako podmiot administracji panstwowej, Poznan 1969;
M. Elzanowski, Zaktad panstwowy w polskim prawie administracyjnym, Warszawa 1970.

20 Zob. m.in.: P. Lisowski, Szkola samorzqdowa jako zakiad administracyjny, Wroctaw 1997 (rozpra-
wa doktorska niepubl.), s. 139 i n.; R. Raszewska-Skatecka, Statut i regulamin zaktadu administracyjnego
Jjako zrodta prawa, Wroctaw 2007, s. 13—62; P. Chmielnicki, Zaktady administracyjne w Polsce. Ustréj
wewnetrzny, Warszawa 2008, s. 42—70; Z. Czarnik, J. Postuszny, Zaktad publiczny..., s. 440-458.

21 S. Fundowicz, Decentralizacja..., s. 42.

22 [dem, Zaklady publiczne..., s. 173 in.; por. Z. Czarnik, J. Postuszny, Zakiad publiczny..., s. 450.

% S. Fundowicz, Zaktady publiczne..., s. 188.
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Poglady T. Bigi i W. Klonowieckiego w polskiej doktrynie okresu miedzywojen-
nego na temat zaktadow publicznych ciagle znajduja uznanie i stanowia podtoze do
dalszych badan wsréd przedstawicieli nauki prawa administracyjnego. Wedtug T. Bigi
sens tworzenia zaktadow publicznych polega na wyposazeniu pewnych gatezi admini-
stracji w wieksza sprawnos¢ techniczng i nadaniu samodzielno$ci fachowym organom
zarzadzajacym danym dziatem. Prowadzi to do dekoncentracji, a w przypadku zaktadow
samoistnych (majacych osobowo$¢ prawna) do decentralizacji. Podobny punkt widzenia
prezentowat W. Klonowiecki, ktory wskazywal, ze ,,zaktady publiczne samoistne sg
podmiotami administracji publicznej, bedac osobami prawnymi sprawuja funkcje ad-
ministracji publicznej samodzielnie, nie podlegaja wtadzy hierarchicznej organéw ad-
ministracji rzadowej, sa zatem jedna z form decentralizacji”**. Poglady te nie sa odosob-
nione, na co zwraca uwage E. Ochendowski®, stwierdzajac, ze ,,dzi¢ki pracom T. Bigo
i W. Klonowieckiego uwidacznia si¢ zwigzek doktryny polskiej z francuska, ktoéra
rowniez traktuje zaktad publiczny jako forme decentralizacji”. Niewatpliwie polska
doktryna administracyjna w okresie migdzywojennym pozostawata pod wptywem nauki
niemieckiej, uznajac za gléowna ceche zaktadu publicznego publicznoprawny charakter
korzystania z jego $wiadczen. Wptyw na nauke polska dorobku doktryny francuskiej
1 niemieckiej przyczynit si¢ do badania oceny praktycznej przydatnosci formy zaktadu
publicznego®.

Ze wzgledu na ramy niniejszej publikacji nalezy jedynie zaznaczy¢, ze nie sg to
jedyni wymienieni polscy przedstawiciele tego okresu, ktorzy wypowiadajg si¢ w zakre-
sie zaktadow publicznych (administracyjnych)”’. Z reguly nie kwestionowano potrzeby
wyodrebnienia instytucji zaktadu, ale watpliwosci budzilo okreslenie charakteru praw-
nego zaktadu publicznego. Wigkszos¢ przedstawicieli doktryny okresu migdzywojenne-
go uznawata za podstawowa ceche pojecia zaktadu publicznego w prawie polskim pu-
blicznoprawny charakter korzystania z zaktadu. W okresie miedzywojennym uzywano
pojecia ,,zaktad publiczny”. Z przymiotnika ,,publiczny” zrezygnowano po wojnie, co
wigzato si¢ z odrzuceniem w zasadzie podziatu prawa na publiczne i prywatne. W opra-
cowaniach monograficznych i podrecznikowych zaczeto uzywac réznych okreslen poje-
cia ,,zaktad publiczny”. Przyjmowane w piSmiennictwie rozne podzialy i klasyfikacje
zaktadoéw zmieniaty si¢ nie tylko na przestrzeni dziejow ich badania, ale i wcigz ewoluuja
w doktrynie prawa administracyjnego?. Nie bez znaczenia w konstrukcji prawnej zakta-

dow publicznych jest wspodlczesnie ich podzial na zaktady panstwowe, samorzadowe

2 W. Klonowiecki, Zakfad publiczny..., s. 221.

3 E. Ochendowski, Zaklad administracyjny..., s. 67.

26 W. Klonowiecki, Zakfad publiczny...,s. 94 in.

7 R. Raszewska-Skatecka, Statut i regulamin..., s. 29 in.
8 7. Czamik, J. Postuszny, Zakiad publiczny..., s. 440.
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i prywatne. Zaktad statl si¢ jednym z wazniejszych podmiotéw administracji publicznej
w zakresie wykonywania zadan publicznych, ktérych adresatem sg organy panstwowe
i samorzgdowe®.

Zaktady publiczne i przedsigbiorstwa publiczne w pierwszych latach po II wojnie
swiatowej w literaturze przedmiotu nazywane byly tez instytucjami publicznymi. S. Kasz-
nica okreslat tak ,,[...] zespot 0sob i1 §rodkdw rzeczowych utworzonych przez panstwo
lub przez inny zwigzek publiczno-prawny stanowigcy organizacyjng jednos¢ techniczna,
a przeznaczony do tego, aby trwale stuzy¢ pewnemu szczegdlnemu, $cisle okreslonemu
celowi publicznemu™. Autor upatrywat roznicy migdzy nimi w tym, ze ,,zaktady rza-
dzone sa przez prawo publiczne, przedsigbiorstwa natomiast podlegaja w swoich stosun-
kach prawu prywatnemu, nie rozporzadzaja wladztwem administracyjnym™'. Z kolei
T. Bigo dopatrywat si¢ réznicy w tym, ze ,,zaktad rozporzadza wtadztwem administra-
cyjnym, a przedsigbiorstwo nie*?. Jego zdaniem przedsigbiorstwo rozporzadza w swojej
dziatalnosci wylacznie srodkami dostgpnymi dla kazdego prywatnego przedsigbiorstwa,
a zaklad publiczny — §rodkami szczegdlnymi, tj. wladztwem zaktadowym i policjg za-
ktadowg. Zaktad publiczny moze zawsze uzywac bezposredniego przymusu administra-
cyjnego, zas przedsiebiorstwo publiczne, takze to skomercjalizowane, takich uprawnien
nie posiada, nie wykonuje administracji publicznej*.

Wypada podkresli¢ raz jeszcze, iz T. Bigo* stwierdzit, ze po pierwsze, ,,zaktad
posiada zawsze pewna doze samodzielnos$ci, mieszczaca si¢ w ramach dekoncentracji”.
Po drugie, sensu tworzenia zaktadow dopatrywat si¢ w tym, ,,aby pewnej gatezi admi-
nistracji nada¢ wigksza sprawno$¢ techniczna, ta zas daje si¢ osiagnac tylko przy pewnej
samodzielnosci fachowych organéw zarzadzajacych danym dziatem”. Natomiast r6zni-
cy miedzy przedsiebiorstwem a zakladem publicznym upatrywat w tym, ze ,,zaklad
rozporzadza wladztwem administracyjnym, a przedsigbiorstwo nie”,

4. Na wyeksponowanie w tym miejscu zastuguje koncepcja, ze zaklad zostat uznany
za jedng z prawnych form decentralizacji administracji, w ktdrej istotny sens tkwi w tym,
ze odpowiednim aktem normatywnym zostaje ,,wydzielona cze$¢ majatku narodowego
i oddana we wzglednie samodzielny zarzad, utworzonym w tym celu organom’¢. Koncep-

cja ta przetrwata w doktrynie, wspotczesnie bowiem zaktad publiczny (administracyjny)

2 Ibidem, s. 451.

30 S. Kasznica, Prawo administracyjne, Poznah 1947, s. 96.

31 Ibidem, s. 96-97.

32 T. Bigo, Zwiqzki publiczno-prawne. .., s. 200.

33 7. Czarnik, J. Postuszny, Zaktad publiczny..., s. 444.

3 T. Bigo, Zwiqzki publiczno-prawne...,s. 178-179.

35 Ibidem, s. 200; zob. E. Ochendowski, Zaklad administracyjny..., s. 63—64.

3¢ Zob. J. Starosciak, Decentralizacja administracji, Warszawa 1960, s. 49; idem, Prawo administra-
cyjne, Warszawa 1965, s. 165-166; idem, Studia z teorii prawa administracyjnego, Wroctaw 1967, s. 115—
116; idem, Prawo administracyjne, Warszawa 1975, s. 67.
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widziany jest w konteks$cie decentralistycznego modelu wykonywania zadan publicznych.
Zaktadowe administrowanie w literaturze przedmiotu kojarzone jest z decentralizacja za-
ktadowa, tj. odnoszeniem decentralizacji do pewnej (pewnych) sfer aktywnos$ci zaktadu
(E. Ochendowski, M. Elzanowski, J. Homplewicz, J. Bo¢, P. Lisowski, R. Raszewska-Ska-
fecka). Przyjmuje sig, ze zaktad administracyjny jest ,,jednostka organizacyjna zorientowa-
ng na $wiadczenie — w warunkach stosunku zaleznosci zaktadowej — ustug niematerialnych
z zakresu administracji publicznej, ktorej zwigzkiem macierzystym przewaznie jest podmiot
administracji publicznej, wykazujaca (prawnie sankcjonowang) tendencje do zdecentrali-
zowanego prowadzenia dziatalno$ci podstawowej””. Zaktad administracyjny wykonuje
ustugi $wiadczone na rzecz konkretnej grupy uzytkownikow, przy czym stosunek prawny
miedzy stronami ma charakter administracyjnoprawny, a zaktad ma wobec swoich uzyt-
kownikoéw uprawnienia zwierzchnie — tzw. wladztwo zaktadowe?.

W gronie wroctawskich przedstawicieli nauki prawa administracyjnego nie bra-
kuje prowadzonych badan w zakresie zaktadow administracyjnych (zwlaszcza T. Kuta,
J. Bo¢, B. Adamiak, L. Klat-Wertelecka, P. Lisowski, R. Raszewska-Skatecka), ktore
nawigzuja do wczesniejszych koncepcji wypracowanych w doktrynie, w tym pogladow

Tadeusza Bigi¥.
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& ok ok

Streszczenie: W nauce prawa administracyjnego i w panstwie na przestrzeni dziejow i zmian ustrojowo-
-politycznych, w tym uwarunkowan prawnych i spotecznych, zaobserwowaé¢ mozna réznorodno$¢ tworzonych
zakladow publicznych, niejednoznacznos$é ustawodawstwa w zakresie konstrukcji prawnych i charakteru
prawnego zaktadow publicznych (administracyjnych) jako podmiotow administracji publicznej. W literatu-
rze przedmiotu nie wypracowano dotychczas uniwersalnej i spojnej koncepcji zaktadu publicznego (admi-
nistracyjnego).

Stowa kluczowe: zaktad publiczny, podmioty administracji publicznej, decentralizacja zaktadowa, wtadz-
two zaktadowe, policja zaktadowa, uzytkownik zaktadu publicznego.
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Zaktad administracyjny a Samodzielny Publiczny
Zaktad Opieki Zdrowotnej

Panstwo i samorzady terytorialne zorganizowaty system podmiotéw utworzonych
i utrzymywanych w celu udzielania $wiadczen zdrowotnych i promocji zdrowia. Swiad-
czenia te udzielane byly i sg takze obecnie przez zaktady opieki zdrowotnej oraz przez
osoby fizyczne wykonujace zawod medyczny'. Podstawowa rolg w tym systemie odgry-
waty i odgrywaja obecnie samodzielne publiczne zaktady opieki zdrowotnej (SPZOZ).
W obowigzujacym porzadku prawnym nie istnieje ustawowa definicja samodzielnego
publicznego zaktadu opieki zdrowotnej, biorac jednak pod uwage dorobek orzecznictwa
i doktryny wypracowane w okresie obowigzywania ustawy o zaktadach opieki zdrowot-
nej, mozna na zasadzie analogii zdefiniowa¢ SPZ0OZ? jako wyodrebnione organizacyjnie
i prawnie zespoty osob i srodkow majatkowych, ktore sa przeznaczone do udzielania
$wiadczen zdrowotnych finansowanych ze srodkéw publicznych osobom ubezpieczonym
oraz innym osobom uprawnionym®.

Nalezy wskazac, ze po transformacji ustrojowej, z jakg mieli$my do czynienia pod
koniec lat 80. ubieglego wieku, odeszlismy takze od planowej gospodarki w stuzbie
zdrowia. Jej 6wczesne jednostki organizacyjne, okres§lane przepisami ustawy z dnia
28 pazdziernika 1948 r. o zaktadach spotecznych stuzby zdrowia i planowej gospodarce
w stuzbie zdrowia* mianem zaktadow spotecznych stuzby zdrowia zgodnie z przepisami
ustawy z dnia 30 sierpnia 1991 r. o zaktadach opieki zdrowotnej® (u.z.0.z.), zostaly za-
stapione przez zaklady opieki zdrowotnej. Zmiana ta nie miata wylgcznie charakteru

! Dziatalno$¢ lecznicza lekarzy w formie jednoosobowej dziatalnosci gospodarczej jako indywidual-
na praktyka lekarska, a takze jednoosobowa dziatalno$¢ gospodarcza jako indywidualna praktyka piele-
gniarki nie sg przedmiotem analizy, jako ze zgodnie z przepisem art. 5 ust. 3 ustawy o dziatalnosci leczniczej
wykonywanie zawodu w ramach praktyki zawodowej nie jest prowadzeniem podmiotu leczniczego.

2 J. Gozdzikowski, Samodzielny publiczny zakiad opieki zdrowotnej, [w:] D. Brzezinska-Grabarczyk,
M. Narolski (red.), Prawo o dziatalnosci leczniczej w praktyce. Przeksztalcenie zakladow opieki zdrowotnej,
Warszawa 2012, s. 34.

3 T. Kocowski, M. Paplicki, Forma podmiotu leczniczego a swiadczenia zdrowotne, [w:] T. Kocow-
ski, W. Matecki (red.), Prawo i administracja wobec wspolczesnych problemow spotecznych i gospodar-
czych, Acta Universitatis Wratislaviensis No. 3798, ,,Prawo”, t. CCCXXIII, Wroctaw 2017, s. 116 i n.

* Dz. U. Nr 55, poz. 434, z p6zn. zm.

5 Dz. U.z2007 r. Nr 14, poz. 89, z pdzn. zm.
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semantycznego. Przewidywano bowiem tworzenie publicznych i niepublicznych zaktadow
opieki zdrowotnej®. Mianem publicznego zaktadu opieki zdrowotnej okreslano zaktad
opieki zdrowotnej. Zgodnie z art. 1 ust. 1 u.z.0.z. zaktadem opieki zdrowotnej byt wy-
odrebniony organizacyjnie zespot 0sob 1 srodkéw majatkowych utworzony i utrzymy-
wany w celu udzielania $wiadczen zdrowotnych i promocji zdrowia. Stworzone publicz-
ne 1 niepubliczne zaktady opieki zdrowotnej’ r6znig si¢ migdzy sobg odmiennymi
zasadami zarzadzania oraz organami zdolnymi do utworzenia poszczegdlnych typow
zaktadu®. Publiczny podmiot leczniczy byt kwalifikowany jako zaktad administracyjny,
realizujacy okreslony, zlecony jej zestaw zadan publicznych szczegolnie w sferze ustug
niematerialnych, majacych szczegdlne znaczenie spoteczne’, a za takie byty i sg uzna-
wane ustugi w ochronie zdrowia. Status podmiotu leczniczego w duzej mierze bedzie
determinowat sytuacj¢ pacjenta jako odbiorcy $wiadczen niezmiernie istotnych z punk-
tu widzenia jego zycia i zdrowia.

Pojecie zaktadu opieki zdrowotnej znikneto z obrotu prawnego wraz z uchyleniem
ustawy o zaktadach opieki zdrowotnej; samodzielny publiczny zaktad opieki zdrowotnej
(SPZOZ) stat si¢ tylko nazwa wtasng jednostki od nowa niejako wiaczonej do obrotu
prawnego'®. Pojecie zaktadu opieki zdrowotnej zostato zastapione szerszym pojeciem
podmiotu leczniczego, ktorego to definicje wprowadzit art. 4 ust. 1'! ustawy z dnia
15 kwietnia 2011 r. o dziatalnosci leczniczej'? (u.d.l.).

Samodzielne publiczne zaktady opieki zdrowotnej dziatajace na podstawie u.z.0.z.
z chwilg wejscia w zycie u.d.l. staty si¢ podmiotami leczniczymi niebedgcymi przedsig-
biorcami uzyskujacymi osobowos¢ prawng z chwila wpisania do Krajowego Rejestru
Sadowego (art. 50a ust. 2 u.d.l.). Kierownicy tych podmiotow w terminie 12 miesiecy od
wejscia w zycie ustawy mieli obowigzek dostosowania ich dziatalnosci do nowych prze-
pisow. Zmiany te dotyczyly w szczegdlnosci dostosowania statutu, regulaminu organi-

zacyjnego i regulaminu rady spotecznej SPZOZ-u, np. informacje o rodzaju i zakresie

¢ T. Kocowski, M. Paplicki, op. cit., s. 117.

7 Mianem publicznego zaktadu opieki zdrowotnej okreslano zaktad opieki zdrowotnej utworzony
przez: ministra lub centralny organ administracji rzadowej; wojewodg; jednostke samorzadu terytorialnego;
publiczng uczelni¢ medyczng lub publiczng uczelni¢ prowadzaca dziatalno$¢ dydaktyczng i badawcza
w dziedzinie nauk medycznych; czy Centrum Medyczne Ksztalcenia Podyplomowego.

Mianem niepublicznego zaktadu opieki zdrowotnej okreslano zaktad opieki zdrowotnej utworzony
przez: kosciot lub zwiazek wyznaniowy; pracodawce; fundacje, zwiazek zawodowy, samorzad zawodowy
lub stowarzyszenie; inng krajowa albo zagraniczna osobe¢ prawng lub osobg fizyczna oraz spotke niema-
jaca osobowosci prawnej, [w:] T. Kocowski, M. Paplicki, op. cit., s. 117.

8 J. Gozdzikowski, op. cit., s. 34.

° Por. J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2014, s. 155 i n.

10 M. Dercz, Komentarz do art. 52, [w:] M. Dercz, T. Rek, Ustawa o dziatalnosci leczniczej. Komen-
tarz, wyd. 2, Warszawa 2014, s. 252.

' Zob. Wykaz podmiotéw leczniczych.

12 Dz. U. 22020 r., poz. 295.
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udzielanych $wiadczen pod rzagdami u.d.l. majg si¢ znajdowac w regulaminie organiza-
cyjnym, a nie w statucie; w statucie majg si¢ znalez¢ m.in. takie informacje, jak: posta-
nowienia dotyczace zadan i czasu trwania kadencji i okolicznosci odwotania rady spo-
tecznej przed jej uptywem. Rada spoleczna jest organem doradczym kierownika oraz
inicjujacym i opiniodawczym podmiotu zatozycielskiego".

Ustawodawca, tworzac przepisy ustawy o dziatalnosci leczniczej, dazyt do tego,
by SPZOZ-y nie byl dominujaca formg prowadzenia dziatalno$ci polegajacej na udzie-
laniu $wiadczen zdrowotnych. Ustawodawca zdawatl sobie sprawe, ze nalezy traktowac
form¢ SPZOZ-u jako ograniczong temporalnie. W przepisach ustawy brak bylo bowiem
prawnych mozliwos$ci tworzenia przez publiczne organy administracji samodzielnych
SPZOZ-6w (art. 204 ust. 1 u.d.l)) z wyjatkiem przepisow dotyczacych reorganizacji
(przeksztalcenie, dzielenie, taczenie). Sytuacja ta ulegta zmianie wraz z wprowadzeniem
ustawy z 10 czerwca 2016 1. 0 zmianie ustawy o dzialalnos$ci leczniczej oraz niektorych
innych ustaw’. Uchylono art. 204 ust. 1 u.d.l. oraz dodano do art. 6 ust. 1 pkt 4, dajacy
Skarbowi Panstwa reprezentowanemu przez ministra, centralny organ administracji
rzadowej albo wojewodg mozliwos¢ (z zastrzezeniem przepisow ustawy z dnia 16 grud-
nia 2016 roku o zasadach zarzadzania mieniem panstwowym'®) utworzy¢ i prowadzié
podmiot leczniczy w formie samodzielnego publicznego zaktadu opieki zdrowotne;.
Dodano réwniez do art. 6 ust. 2 pkt 3, pozwalajacy jednostkom samorzadu terytorialne-
go na utworzenie oraz prowadzenie podmiotu leczniczego w formie samodzielnego
publicznego zaktadu opieki zdrowotnej. Wprowadzona nowela doprowadzita do odwro-
cenia wprowadzonej wowczas zmiany polityki na polityke ponownego upubliczniania
stuzby zdrowia'”.

W ostatnich czasach daje si¢ zauwazy¢ proces ostabiania wylacznie administra-
cyjnoprawnego regulowania sytuacji prawnej uzytkownika na rzecz wprowadzania
rozwiazan prywatnoprawnych — umownych. Proces ten nie jest wolny od pewnych kon-

trowersji'® i wymaga jednoznacznych regulacji w tym zakresie. Pacjent, pozostajac bowiem

13 Zob. J. Gozdzikowski, op. cit., s. 37 i n.

4 T. Kocowski, M. Paplicki, op. cit., s. 118.

15 Dz. U., poz. 960.

16 Dz. U. 22020 r. poz. 735.

17 Zmiany do ustawy z 15 kwietnia 2011 r. o dzialalnosci leczniczej (tj. Dz. U. z 2015 r. poz. 618 ze
zm.) wprowadzone ustawq z 10 czerwca 2016 r. o zmianie ustawy o dziatalnosci leczniczej oraz niektorych
innych ustaw (Dz. U. poz. 960) — cz. I; http://www.gazetaprawna.pl/amp/969796,zmiany-do-ustawy-z-15-
kwietnia-2011-r-o-dzialalnosci-leczniczej-t-j-dz-u-z-2015-r-poz-618-ze-zm-wprowadzone-ustawa-z-10-
czerwca-2016-r-o-zmianie-ustawy-o-dzialalnosci-leczniczej-oraz-niektorych-innych-ustaw-dz-u-poz-960-
8211-cz-1.html [dostep 30.11.2019].

18 E. Letowska, Pacjent staje si¢ konsumentem ustug medycznych, ,,Rzeczpospolita” 1998, nr 276,
http://archiwum.rp.pl/artykul/202296-Pacjent-staje-sie-konsumentem-uslug-medycznych.html [dostep
30.11.2019].
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w pewnym sensie destynatariuszem, staje si¢ takze konsumentem'?, a srodkiem regulu-
jacym status pacjenta zaczyna by¢ umowa, ktora niekoniecznie wptywa automatycznie
na polepszenie jego sytuacji zdrowotnej. Pozycja obywatela jako konsumenta?® ustug jest
wyznaczona z jednej strony catoksztaltem dzialan administracji, z drugiej — ogotem
przystugujacych mu praw niezaleznie od tego, czy nabyt te prawa ze wzgledu na przy-
naleznos$¢ do jakiej$ grupy czy indywidualnie?'.

Realizacja uprawnien obywateli, ktore wynikajg z gwarancji konstytucyjnych
(np. art. 68 Konstytucji RP — prawo do ochrony zdrowia czy art. 70 — prawo do nauki),
stawia zaro6wno administracj¢ rzadowa, jak i samorzadowa wobec koniecznosci powo-
tywania wielu instytucji bezposrednio swiadczacych na rzecz obywateli, jak: szpitale,
os$rodki zdrowia, szkoty wyzsze, szkoty itp. Ten rodzaj panstwowych oraz samorzadowych
jednostek organizacyjnych w nauce prawa administracyjnego przyjeto nazywac zakta-
dami*’. Administracja publiczna posiada pewien luz decyzyjny® przy wywiazywaniu
si¢ z obowiazku zapewnienia swiadczen zdrowotnych, pozostawiajac te kwestie do
przesadzenia tym organom — mowa tu o dyskrecjonalnosci dziatan administracji, ktora
dopuszcza mozliwo$¢ podejmowania dziatan dyskrecjonalnych w procesie stosowania
prawa. Administracyjnoprawny model stosowania norm prawnych polega na ich kon-
kretyzowaniu®*, w przypadku konkretyzacji prawa do ochrony zdrowia organ publiczny
moze realizacj¢ tego prawa wykonaé poprzez zaktad administracyjny? lub (réwnoznacz-
ne pojecie)’® zaklad publiczny.

Skala i zréznicowanie zadan z zakresu administracji publicznej (m.in. zadanie

zapewnienia bezpieczenstwa zdrowotnego) wymuszaja multiplikacj¢ i réznorodnosé

19 Zgodnie z przepisem art. 22! Kodeksu cywilnego za konsumenta uwaza si¢ osobe fizyczng dokonujaca
z przedsigbiorcg czynnosci prawnej niezwigzanej bezposrednio z jej dziatalno$cig gospodarcza lub zawodowa.

20 Osobe korzystajaca z zaktadu administracyjnego okresla si¢ jako ,,uzytkownika zaktadu”. S. Kra-
szewski, chcace podkreslic, iz uzytkownicy zaktadu administracyjnego nie wystepuja w jakiej$ specjalnej
roli grupy obywateli poddanych osobnemu porzadkowi prawnemu, uzywa pojecia ,,konsument”, por.
S. Kraszewski, Swiadczenia w zakresie oswiaty, ochrony zdrowia, kultury (problematyka administracyj-
noprawna), [w:] E. Letowska (red.), Obywatel — przedsiebiorstwo (Zagadnienia prawne swiadczen na rzecz
konsumenta), Wroctaw 1982, s. 370.

2I'S. Kraszewski, op. cit., s. 368.

22 M. Elzanowski, Zaklad panstwowy w polskim prawie administracyjnym, Warszawa 1970, s. 10.

3 Przez pojgcie luzu decyzyjnego rozumie si¢ pewien zakres swobody przyznanej podmiotowi stosu-
jacemu prawo w okreslonym procesie decyzyjnym, wyrazajacej si¢ w mozliwosci wyboru jednego wariantu
dziatania spos$rod danych zbioru dziatan okreslonych prawem, [w:] M. Krol, Pojecie luzu normatywnego
stosowania prawa, ,,Pafistwo i Prawo” 1979, z. 6, s. 62.

2 Zob. K. Ziemski, M. Jedrzejczak, Pojecie dyskrecjonalnosci a pojecie luzéw decyzyjnych,
[w:] K. Ziemski, M. Jedrzejczak (red.), Dyskrecjonalnosé¢ w prawie administracyjnym, Uniwersytet im.
Adama Mickiewicza w Poznaniu, ,,Seria Prawo” 2015, nr 188, s. 13 i n.

% Jednostka organizacyjna powotana do $wiadczenia ustug niematerialnych na podstawie nawigzane-
go z uzytkownikiem stosunku administracyjnego. Zob. J. Bo¢, M. Miemiec, Prawo administracyjne, Wro-
ctaw 2010, s. 169.

26 J. Zimmermann, Prawo administracyjne..., s. 155.
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administrujgcych, migdzy ktoérymi zachodzg interakcje. Przy realizacji zadania publicz-
nego administrujacy korzystaja z roznorodnych rozwigzan, wykorzystujac przy tym
wiedze 1 umiejetnosci pozaprawne instytucji preferujacych dziatania faktyczne, do
ktorych mozemy zaliczy¢ m.in. zaktady administracyjne?”. Poglad ten znajduje odzwier-
ciedlenie w judykaturze, w ktorej wskazuje si¢, ze dazenia panstwa do zwigkszenia
efektywnosci i sprawnosci administrowania wymusza m.in. zwigkszenie liczby podmio-
tow administrujgcych, w tym nietypowych podmiotéw, tworzonych dla tych obszarow
zadan i1 odpowiedzialnosci panstwa?, gdzie dotychczasowe formy zawiodty.

W obliczu pogarszajacego si¢ stanu zdrowotnego pacjentdw (destynatariuszy)
postepujace przemiany w administracji publicznej powinny uwzglednic ten stan rzeczy.
Obecny sposob wykonywania zadan administracji publicznej doprowadzit do tego, ze
istotna dawniej cecha administracji, jaka byto dziatanie nienastawione na zysk, ulegta
ograniczeniu®. Dzialanie w interesie spotecznym (interes ogéotu) powinno odnosic si¢
do dziatalnosci administracji publicznej®. Tres¢ pojeé ,,cel publiczny”, ,,zadanie publicz-
ne”, ,,interes publiczny” rowniez ulega przemianom, dlatego nie moze by¢ tatwo sprecy-
zowane w drodze przepisow prawa.

Okreslenie ,,publiczny” charakteryzuje organy administracji oraz szczegdlny typ
podmiotéw administracyjnych — zaktady publiczne. Okresla rodzaje mienia przyshugu-
jacego panstwu lub innym podmiotom wladzy publicznej, rodzaje §wiadczen, w tym
danin publicznych uiszczanych na rzecz panstwa lub innego podmiotu wtadzy publiczne;.
Pojecie ,,publiczny” w odniesieniu do jednostki (takze jednostki zbiorowej) okresla jej
status wobec organéw administracji publicznej, oparty na prawie publicznym, w tym
szczegoblny rodzaj praw (jak 1 ograniczen tych praw) stuzacych jej wobec panstwa i innych
podmiotéw wiadzy publicznej (publiczne prawa podmiotowe)’!. Zaktady publiczne sg
rzadzone przez prawo publiczne odmiennie niz przedsigbiorstwa publiczne podlegajace
prawu prywatnemu??. R6znicg jest rOwniez to, ze zaktad rozporzadza wtadztwem admi-

nistracyjnym, a przedsiebiorstwo nie®.

27 P. Lisowski, Organizacja prawna administracji publicznej wobec przemian cywilizacyjnych,
[w:]J. Zimmermann, P.J. Suwaj (red.), Wplyw przemian cywilizacyjnych na prawo administracyjne i admi-
nistracje publiczng, Warszawa 2013, s. 47.

28 Uchwata sktadu siedmiu sedziow NSA z dnia 22 lutego 2002, IT GPS/06, LEX nr 268925.

2 M. Stahl, Cele publiczne i zadania publiczne, [w:] J. Zimmermann (red.), Koncepcja systemu prawa
administracyjnego. Zjazd Katedr Prawa Administracyjnego, Zakopane 24—27 wrzesnia 2006 r., Warszawa
2007, s. 96.

0], Letowski, Prawo administracyjne. Zagadnienia podstawowe, Warszawa 1990, s. 15.

31 M. Stahl, op. cit., s. 97, 98.

32 Por. S. Kasznica, Prawo administracyjne, Poznan 1947, s. 96 i n. oraz E. Ochendowski, Zaklad
administracyjny jako podmiot administracji panstwowej, ,,Prace Wydzialu Prawa” 1969, nr 42, s. 71 i n.

33 Zob. T. Bigo, Zwigzki publiczno-prawne w ustawodawstwie polskim, Warszawa 1928, s. 200.
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W miarg¢ ogodlnego rozwoju cywilizacji i potrzeb spotecznych funkcje administra-
cji sa skierowane przede wszystkim ku zaspokojeniu potrzeb ludnosci, realizowanych
m.in. w postaci dziatan organizujacych. Dziatania organizujgce administracji publiczne;j
stwarzaja warunki do zaspokojenia potrzeb ogéotu. Dziatania te nie sa czynno$ciami
jednorazowymi, ale planowymi oraz ciggtymi**. W tym momencie nalezy wskaza¢ na
watpliwosci: czy tworzenie instytucji majgcych zaspokajaé potrzeby swoich obywateli
jest prawem czy obowiazkiem organow panstwa? Wedtug B. Dolnickiego odpowiedzi
na to pytanie udziela obowigzujace ustawodawstwo. Gwarancjami konstytucyjnymi
zostaty objete prawa m.in. do nauki, kultury czy zdrowia, co oznacza, ze na organy
administracji panstwowej zostal nalozony obowigzek zaspokojenia tych potrzeb. Reali-
zacja tego obowigzku wyraza si¢ m.in. w tworzeniu odpowiedniej liczby zaktadow ad-
ministracyjnych®. Podobne zdanie wyrazal K. Opatek, ktory twierdzit, ze skoro usta-
wodawstwo ksztaltuje uprawnienia do korzystania z ustug zakladu jako prawo
podmiotowe obywatela, to musi istnie¢ obowiazek do swiadczenia tego prawa®.

Normy konstytucyjne naktadaja na panstwo obowiazek zaspokojenia potrzeb spo-
fecznych. Zaspokojenie to nie ma charakteru indywidualnie okreslonej czynnosci, lecz
sprowadza si¢ do mozliwosci korzystania z catoksztattu ustug swiadczonych przez zaktad
administracyjny, np. mozliwos¢ korzystania ze wszystkich §wiadczen medycznych, ktore
moze udzieli¢ wybrana placowka stuzby zdrowia, a nie tylko do jednego konkretnego
swiadczenia. Moze si¢ jednak zdarzy¢, ze korzystanie z ustug zaktadu bedzie ograniczone
przez ten zaktad. Nie zawsze prawa podmiotowe do zaspokojenia potrzeb socjalno-bytowych
majg charakter bezwzgledny. Zaktad, ktory nie jest w stanie zaspokoi¢ potrzeb wszystkich
chetnych, dokonuje wyboru 0sob, ktdre dopusei do korzystania z zaktadu®’. E. Ochendow-
ski za przyktad takich zaktadow podaje szkoty $rednie i wyzsze, ktore przeprowadzajg
rekrutacje oraz egzaminy wstepne, jak rowniez szpitale, ktore dokonujg kwalifikacji 0sob
do leczenia szpitalnego. W sytuacji gdy tylko cze$¢ kandydatow moze by¢ przyjeta do
zaktadu, nastepuje zachwianie rownosci praw obywateli i sprawiedliwy rozdziat s$wiadczen
zaktadowych. U podstaw decyzji o przyznaniu czy odmowie §wiadczenia powinna leze¢
nie tyle ocena prawnicza, co ocena specjalisty z okreslonej dziedziny wiedzy, np. to lekarz
na podstawie wiedzy medycznej powinien decydowac o przyjeciu do szpitala. Sytuacje,
kiedy zaktady majg mniejsze mozliwos$ci niz zapotrzebowanie na ich ustugi, powinny by¢

rozwigzane poprzez zréwnanie wszystkich praw obywateli do korzystania z ustug

3 T. Kuta, Aspekty prawne dzialar administracji publicznej w organizowaniu ustug, ,,Prace Wroctaw-
skiego Towarzystwa Naukowego” 1969, Seria A, nr 132, s. 31, 67-68.

35 B. Dolnicki, Rola zakladéw administracyjnych w zaspokajaniu potrzeb socjalno-bytowych obywa-
teli, [w:] K. Podgorski (red.), Regulacja prawna administracji swiadczqcej, Katowice 1985, s. 51-52.

36 K. Opatek, Prawo podmiotowe. Studium z teorii prawa, Warszawa 1957, s. 407.

37 B. Dolnicki, op. cit., s. 54.
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wszelkich zaktadow, sprawiedliwy rozdziat tych ustug oraz rozbudowe przez panstwo
zakladow stuzacych zaspokojeniu podstawowych potrzeb obywateli®. Wydaje si¢ rowniez,
ze w przypadku niemoznosci zrealizowania postulatu zwigkszenia liczby zaktadow, aby
nie ograniczac liczby osob, ktore beda mogty skorzystac z ich ustug, nalezaloby ograniczy¢
zakres ustug udzielanych przez te zaklady, np. mozna by ograniczy¢ liczbe swiadczen
medycznych tylko do tych zapewniajacych minimalna ochrong zdrowia, co mogloby po-
zwoli¢ na zaspokojenie wszystkich destynatariuszy chcacych skorzysta¢ z ustug zaktadu.

Krag osob uprawnionych do korzystania ze §wiadczen w sferze ochrony zdrowia
jest okreslony przez konstytucyjne powszechne prawo do ochrony zdrowia. Art. 68 ust. 1
Konstytucji RP¥ okresla ten krag jako ,,kazdy”” — ma prawo do ochrony zdrowia. Sytuacja
nie jest juz taka jasna, jezeli chodzi o to, kto jest zobowigzany do $wiadczenia bezptatnych
ushug zdrowotnych. Aby mdéc mowi¢ o rzeczywistej dostgpnosci do swiadczen opieki
zdrowotnej, wymagane jest ,,[...] stworzeni[e] takich warunkow, ktore pozwalajg kazde-
mu obywatelowi skorzysta¢ ze wszystkich dobrodziejstw wspotczesnej medycyny we
wilasciwym czasie i zakresie uzasadnionym stanem jego zdrowia™’. ,,Spotykamy si¢
bowiem z sytuacja, gdy kazdy jest uprawniony, jednakze nie kazdy moze faktycznie
korzysta¢ ze Swiadczen™!. W zwiazku z tym powinno si¢ ustali¢ zasady korzystania
uwzgledniajace potrzeby zdrowotne oraz podstawowg zasade rozdziatu tych swiadczen,
akceptowang w naszym spoleczenstwie, oparta na zasadzie rownosci obywateli. S. Kra-
szewski uznaje za niedopuszczalne zjawisko, gdy zmienia si¢ organizacje stuzby zdrowia,
natomiast stosunek jednostek swiadczacych ustugi dla chorych nie jest okreslony. Do-
prowadza to do pozostawienia destynatariusza bez wlasciwej ochrony prawnej*.

Zdaniem 1. Rydlewskiej-Liszkowskiej, w systemie ochrony zdrowia powinny
znalez¢ si¢ jednostki zorganizowane w rdzny sposéb, wytwarzajace i dostarczajace na
réznych zasadach §wiadczenia zaspokajajace potrzeby zdrowotne. Oznacza to, ze ich
funkcjonowanie powinno by¢ oparte na zréznicowanej wiedzy wynikajacej ze zmienia-
jacej sie gospodarki i spoteczenstwa®.

Aby obywatel mogt korzysta¢ ze $wiadczen zaktadu, musza istnie¢ takie srodki

prawne, ktoére gwarantowatyby mu uzyskanie optymalnych w danych warunkach

3 E. Ochendowski, op. cit.,s. 229 i n.

3% Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. uchwalona przez Zgromadzenie
Narodowe w dniu 2 kwietnia 1997 r., przyjeta przez Nardéd w referendum konstytucyjnym w dniu 25 maja
1997 r., podpisana przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej w dniu 16 lipca 1997 r. (Dz. U. Nr 78,
poz. 483, z pdzn. zm.).

40 L. Krotkiewska, Rozwdj administracji stuzby zdrowia w PRL, Warszawa 1968, s. 366.

4'S. Kraszewski, op. cit., s. 385.

42 Ibidem.

# 1. Rydlewska-Liszkowska, Prywatyzacja publicznych zakladéw opieki zdrowotnej — kierunki dzia-
tar w systemie ochrony zdrowia, [w:] K. Ry¢, A. Sobczak (red.), Publiczna czy niepubliczna opieka zdrowot-
na? Koncepcja, regulacje, zarzadzanie, Warszawa 2010, s. 49.
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$wiadczen — gwarantowatyby niezaklocone korzystanie z takich praw obywatelskich,
jak np. prawo do ochrony zdrowia czy nauki, ktérych znaczenie w spotecznym odczuciu

jest we wspotczesnym panstwie niezmiernie wazne*.
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Streszczenie: W miar¢ ogélnego rozwoju cywilizacji i potrzeb spotecznych funkcje administracji sa skiero-
wane przede wszystkim ku zaspokojeniu potrzeb ludnosci, realizowanych m.in. w postaci dziatan organizu-
jacych. Dziatania organizujace administracji publicznej stwarzaja warunki do zaspokojenia potrzeb ogotu.
W obliczu pogarszajacego si¢ stanu zdrowotnego pacjentow (destynatariuszy) postgpujace przemiany
w administracji publicznej powinny uwzgledni¢ ten stan rzeczy. Realizacja obowiazku ochrony zdrowia
obywateli wyraza si¢ m.in. w tworzeniu odpowiedniej liczby zaktadéw administracyjnych.

Stowa kluczowe: zaktad administracyjny, podmiot leczniczy, Samodzielny Publiczny Zaktad Opieki Zdro-
wotnej.
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http://www.gazetaprawna.pl/amp/969796,zmiany-do-ustawy-z-15-kwietnia-2011-r-o-dzialalnosci-leczniczej-t-j-dz-u-z-2015-r-poz-618-ze-zm-wprowadzone-ustawa-z-10-czerwca-2016-r-o-zmianie-ustawy-o-dzialalnosci-leczniczej-oraz-niektorych-innych-ustaw-dz-u-poz-9
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Fundacje

»Zarowno akt konstytuujacy jak i organy, pochodza od osoby trzeciej, stojacej poza ta
instytucjg. Substratem osobowym, tj. calg grupa spoleczng sa destynatariusze. Podczas,

gdy organizacja w korporacji jest immanentna, to przy fundacji transcedentng”

— cytat z opracowania W. Kawki wyktadu Profesora T. Bigi'.

Tadeusz Bigo w swojej ksigzce Zwigzki publiczno-prawne napisat, ze

»Miedzy korporacja a fundacjg (zaktadem) zachodzg réznice strukturalne; pochodza one
z 16znego ustosunkowania obydwoch elementéw organizacyjnych: aktu konstytucyjnego
i organow. W korporacji cztonkowie grupy sa tworcami aktu konstytucyjnego (zatozyciel-
skiego), sa zalozycielami, oni stanowig normy organizacyjne oraz ustanawiajg organa;
w fundacji (zaktadzie) akt konstytucyjny pochodzi od osoby trzeciej nie nalezacej do sktadu

grupy spolecznej, ktorej dziatania sg przedmiotem personifikacji, czyli od tzw. fundatora™.

To spojrzenie autora z punktu widzenia réznic strukturalnych miedzy korporacja
a fundacja (zaktadem) daje wtasciwag perspektywe, dzieki ktoérej mozna dostrzec i zro-
zumie¢, iz podstawowymi elementami konstytutywnymi fundacji s3: majatek (a nie
cztonkowie), cel publiczny, struktura organizacyjna niemajgca korporacyjnego charak-
teru, ktora jest wyposazona w osobowos¢ prawna”.

Jest zatem rzeczg konieczng, aby na uzytek dalszych rozwazan Profesora T. Bigi
i innych autorow* w tej kwestii przypomnie¢ rozwdj historyczny idei fundacyjnej, ktora

nieodlacznie towarzyszy naturalnemu rozwojowi spoteczenstwa.

''T. Bigo, Prawo administracyjne. Cze¢s¢ I. Instytucje ogdlne. Opracowane przez Dr. Wiadystawa Kaw-
ke, Adiunkta U. Wr. na podstawie wykladow uniwersyteckich prof. dr. T. Bigo, Wroctaw 1948 (bez strony).

2 T. Bigo, Zwigzki publiczno-prawne w swietle ustawodawstwa polskiego, Warszawa 1928, s. 49.

3 Por. A. Kidyba, Prawo handlowe, Warszawa 2006, s. 638.

4 Zob. np.: E. Till, Dekret o fundacjach z 7 II 1919, ,,Czasopismo Prawnicze i Ekonomiczne” 1920,
nr 1-4; Rappé, Fundacje polskie w powojennych traktatach miedzynarodowych, ,,Gazeta Administracji i Po-
licji Panstwowej” 1929, nr 17; takze: W.E. Rappé, O publiczno-prawnej fundacji w ustawodawstwie pol-
skim, ,,Przeglad Prawa i Administracji” 1930; W.E. Rappé, Systemy nadzoru nad fundacjami w ustawodaw-
stwie obowigzujgcym na ziemiach Polski w swietle prawa porownawczego, Lwow 1933; W.E. Rappé,
Fundacje, Warszawa 1937 oraz K. Kumaniecki, J.S. Langrod, S. Wachholz, Zarys ustroju administracji,
prawa administracyjnego i postepowania administracyjnego, Warszawa 1939.
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Analiza literatury prawniczej, poczynajac od poczatkow XX w., pozwala stwier-
dzi¢, ze przyznanie fundacjom naleznego im miejsca wérdd osob prawnych nastapito
dopiero w XIX w., kiedy postawiono je obok korporacji (universitas personarum) i uzna-
no za odrgbng kategori¢ os6b prawnych (universitas bonorum). Wczesniej instytucja
fundacji przechodzita rézne koleje, a jej zrodet nalezy szukaé w prawie rzymskim, po-
czawszy od prywatnych fundacji dla uczczenia fundatora, przez cesarskie fundacje
alimentacyjne, do samodzielnych, posiadajagcych osobowos$¢ prawng piae causae’.

Zasygnalizowa¢ warto tu od razu, iz w Polsce instytucja fundacji ma wielowie-
kowa historie. Pierwsza znana fundacja byt Instytut Sw. Ducha w Sandomierzu, ktory
powstat w 1222 r. i funkcjonowat — jako schronisko dla dzieci i starcéw oraz szpital
psychiatryczny — az do roku 1939. Powstat on — jak rowniez wiekszo$¢ powotywanych
fundacji w wiekach od XII do XVI — w $cistej tacznosci z Kosciotem®. Niewatpliwie
najszybszy rozwoj fundacji nastapit po utracie przez Polske niepodlegltosci. Szta z tym
w parze obrona przed utrata tozsamos$ci narodowej. Dowodzi tego gromadzenie przez
wielkie rody magnackie (Dzialynscy, Krasinscy, Raczynscy, Czartoryscy, Ossolinscy)
dziet sztuki malarskiej, drukarskiej i innej S$wiadczacej o kulturze narodowe;.

Proces ksztattowania si¢ polskiego prawa fundacyjnego siega okresu po odzyskaniu
przez Polske niepodleglosci. W okresie miedzywojennym dziatalnos¢ fundacji okreslat
dekret Naczelnika Panstwa o fundacjach i o zatwierdzaniu darowizn i zapisow z dnia
7 lutego 1919 r.” Stanowit on, iz kazda fundacja musi posiada¢ statut, zatwierdzony przez
wilasciwy organ administracji panstwowej, w ktorym winny znalez¢ si¢ informacje o celach
dziatalnos$ci fundacji, jej majatku, zasadach gospodarowania, wybieralnosci wladz itp. Na
mocy dekretu fundacje mogly by¢ ustanawiane w celu prowadzenia dziatalnosci charyta-
tywnej, wspierania kultury, nauki, oswiaty. Posiadaty one osobowos¢ prawng. Fundacje
ustanawiano w drodze aktu notarialnego miedzy zyjacymi lub na mocy testamentu.

Po II wojnie $wiatowej fundacje na ziemiach polskich istniaty do roku 1952, kiedy
to mocg dekretu Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 24 kwietnia zniesiono tego rodzaju
instytucje®. Dekret z 1952 r. objat swym zakresem wszystkie fundacje, w tym niesamo-

dzielne (nieposiadajace osobowosci prawnej) oraz koscielne’. Sytuacja taka trwata az do

5 Zob. M. Wéjcik, Pojecie fundacji w prawie rzymskim, ,,Roczniki Nauk Prawnych” 2000, T. X, z. 1,
s. 17, 37.

¢ Zob. T. Bialas, Definicje i cechy fundacji, ,,Zeszyty Naukowe Wyzszej Szkoty Administracji i Biz-
nesu w Gdyni”, 1998, nr 2, s. 42. Takze: J. Blicharz, Ustawa o fundacjach. Komentarz, Wroctaw 2002, s. 12.

" Dz. U. Nr 15, poz. 215. Dekret ten, znowelizowany przez rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospo-
litej z dnia 22 marca 1928 r. w sprawie zmiany dekretu z dnia 7 lutego 1919 r. o fundacjach i o zatwierdze-
niu darowizn i zapiséw (Dz.U. Nr 38, poz. 372) przewidywat, iz powotanie fundacji swieckich podlegato
zatwierdzeniu przez wladze administracyjne, ktéremu to rygorowi nie podlegaly fundacje koscielne erygo-
wane przez odpowiednie wiadze koscielne.

8 Dz. U. Nr 15, poz. 172.

 Zob. H. Cioch, Status polskich fundacji w $wietle judykatury, ,,Rejent” 2000, nr 5, s. 15.
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roku 1984, kiedy Sejm uchwalit ustawe o fundacjach', przywracajac tym samym po-
nownie do zycia te instytucj¢ prawna.

Rzecz w tym, Zze obowigzujaca ustawa o fundacjach fragmentarycznie jedynie
znowelizowana w latach 1991-2018 nie przystaje do zmienionych warunkéw i potrzeb,
przede wszystkim ze wzglgedu na swa nieprecyzyjng i uboga tres¢. Braki te (m.in. defi-
nicji legalnej fundacji) tylko w pewnym stopniu kompensuje doktryna i orzecznictwo
sadowe. Oczywiscie, problemy z uscisleniem pojecia fundacji nie sg wylacznie domeng
wspotczesnej polskiej mysli prawniczej, warto wiec nadmienic, w jaki sposob byly one
rozstrzygane na gruncie przedwojennej literatury prawniczej. Mozna rowniez uzna¢ —
i bedzie to z pewnoscig teza blizsza prawdy — ze nowoczesna doktryna w kwestii defi-
nicji fundacji w istocie rozpoczyna si¢ w przedwojennych publikacjach. W tym ostatnim
zakresie szczegolnie wazne jest to, ze owo tak znamienne dla dwczesnych mistrzow
Uniwersytetu im. Jana Kazimierza we Lwowie (R. Longchamps de Berier, T. Bigo,
W.E. Rappé) zaangazowanie w sprawy instytucji fundacji jest mocno osadzone w kon-
tek$cie uzyteczno$ci publicznej tej formy organizacyjno-prawne;.

Warto tu przytoczy¢ definicj¢ W.E. Rappé opublikowana w monografii Fundacje.
Mowi ona, ze przez fundacje w znaczeniu obszerniejszym rozumiemy przeznaczenie
majatku na cel uzytecznosci powszechnej, badz to przez utworzenie odrebnego podmio-
tu prawnego, badz przez przekazanie majatku juz istniejgcej osobie prawnej lub fizycz-
nej z odpowiednim zleceniem. W znaczeniu $cislejszym przez fundacje prywatnopraw-
ng rozumiemy ,,przeznaczenie majatku przynoszacego trwaly dochdd i wyposazonego
w odrebng osobowos$¢ prawng przez osob¢ prywatng (fizyczng lub prawng) ze srodkow
prywatnych, aktem prywatno-prawnym, na cel uzytecznosci powszechnej przez wladze

»I1 Rownie wazne, a nawet wazniejsze jest wskazanie przez Autora, iz

za taki uznany
fundacj¢ nalezy traktowac nie jednostronnie, lecz z uwzglednieniem jej dwoistej natury,
jako ,,[...] typowej instytucji wspolnej tak prawu cywilnemu i publicznemu [...]"2. Autor
stwierdzit m.in.: ,,Prawo fundacyjne — poza kwestig osobowosci prawnej — nie jest czgscig
prawa prywatnego, lecz nalezy do prawa administracyjnego, z czego wynika, ze we
wszystkich kwestiach, ktorych przedmiotem nie sa prywatno-prawne stosunki fundacji,
wilasciwe sg do rozstrzygania wtadze administracyjne”".

Ta ostatnia obserwacja wymaga szczego6lnie mocnego podkreslenia, okazuje si¢

bowiem, ze rowniez wspolczesne zalozenia ustawodawcy — caloksztatt ustawodawstwa

10 Ustawa z dnia 6 kwietnia 1984 r. o fundacjach, Dz. U. Nr 21, poz. 97. Aktualnie: Dz. U. z 2018 r.,
poz. 1491.

" W.E. Rappé, Fundacje, Warszawa, 1937.

12 Ihidem, s. 20.

3 W.E. Rappé, Fundacje, [w:] Encyklopedia Podreczna Prawa Publicznego, t. 1, z. 3, Warszawa 1926,
s. 151.
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dotyczacego fundacji wskazuje, ze najistotniejszymi cechami tych instytucji wyrdzniajg-
cymi je jako specyficzng grupe osob prawnych, jest realizacja celow publicznych, wska-
zanych przez fundatora, na rzecz nicograniczonego kregu destynatariuszy (odbiorcow).
Nie bez racji stwierdzit wiec W.E. Rappé: ,,Stosunek administracji publicznej do fundacji
wynika z jednej strony z celow fundacji, wkraczajacych we wszystkie dziedziny tej ad-
ministracji [...]” i dalej ,,[...] panstwo w czasie istnienia fundacji, bedzie miato moznos¢
kontroli, ze cel fundacji odpowiada w istocie wzgledom uzyteczno$ci publicznej”'.

Trzeba jednoczes$nie pamigtac, ze rowniez R. Longchamps de Bérier jeszcze przed
okresem II Rzeczypospolitej definiowat fundacje¢ jako pewien majatek, ktory ma stuzyé
okreslonemu ogdlnopozytecznemu celowi, ktéry musi by¢ przez pewnych ludzi admini-
strowany i uzytkowany'.

Oczywiste jest, ze krag destynatariuszy obejmujacy cate spoleczenstwo przesadza
0 uznaniu, ze mamy do czynienia z fundacjg ustanowiong w interesie publicznym (fun-
dacja uzytecznos$ci publicznej). Celem gtownym fundacji nie moze by¢ wigc osiaganie
zysku. Innymi stowy, nie sg one $rodkiem realizacji prywatnych celéw zarobkowych'®.
Nie bez znaczenia pozostaje dla nas — wcigz jako wzorzec stawiany w tej kwestii — poglad
T. Bigi, ktorego zdaniem: ,,Destynatariusze reprezentujg ide¢ interesu, dlatego traktuje-
my ich, jako osoby trzecie, nie identyfikujemy ich z zaktadem; on dziata a nie spozywa.
Destynatariusz jest czynnikiem, stojagcym poza osobg prawng”"’.

Nie ulega watpliwosci, ze okreslenie istoty fundacyjnej osoby prawnej wypraco-
wane na gruncie przedwojennej doktryny prawniczej ma podstawowe znaczenie dla
ustalenia funkcji, jakie maja petni¢ fundacje w ramach porzadku prawnego.

Znaczace poglady T. Bigi syntetyzujace wiedze na temat fundacji jako kategorii
prawnej réwniez dotyczg fundacji prawa publicznego. Czynigc pewne uwagi wst¢pne na
temat zwigzku publicznoprawnego, autor wskazat na jego dwie istotne cechy. Pierwsza
z nich jest stuzace mu wladztwo administracyjne, tj. moznos¢ stosowania bezposrednie-
go przymusu przy wprowadzaniu w zycie jego zarzadzen, a drugg powotanie do zycia
zwigzku badZ wprost przez panstwo, badz przy czynnym wspotudziale panstwa'®. Zgod-
nie z przyjetym powyzej kierunkiem interpretacji oznacza to, iz po pierwsze, wszystkie
zwiagzki tak typu korporacyjnego, jak i zaktadowego, niewykazujace tych cech, uznaé
nalezy za zwigzki prywatnoprawne. Po drugie, nalezy zgodzi¢ si¢ z tezg T. Bigi, ze

»~fundacja stuzy celowi ogdlnie uzytecznemu i ze podlega nadzorowi panstwa, nie

14 Ibidem.

15 R. Longchamps de Bérier, Studia nad istotq osoby prawniczej, Lwow 1911, s. 237.

16 Zob. szerzej: R. Trzaskowski, Dzialalno$¢ statutowa a dzialalnosé gospodarcza fundacji — prawo
i praktyka, Warszawa 2003, s. 19 1. 55.

7 T. Bigo, ZWigzki publiczno-prawne..., s. 50.

18 Jhidem, s. 82.
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uzasadnia jeszcze publiczno-prawnego charakteru”’. Pozostaje tu wszakze aktualny
argument autora zwracajacy uwage na to, ze z fundacja prawa publicznego mamy do
czynienia wowczas, ,,[...] gdy powstata drogg aktu prawa publicznego (administracji) lub
gdy celem fundacji jest przedmiot dziatalnosci jakiegos podmiotu administracji, tzn. gdy
jest nim jakie$ zadanie administracyjne”?.

Za stusznoscig powyzszego stanowiska przemawia ze wszech miar trafha ocena
W.E. Rappé, wedlug ktorego ,,za fundacje prawa publicznego uwazac¢ nalezy nie kazda
fundacje, ktorej cel reprezentuje interes publiczny, lecz, ze potrzeba organicznego ze-
spolenia fundacji z panstwem, gmina, wzglgdnie z korporacja terytorialng”?'. Przykta-
dowo, do kategorii fundacji prawa publicznego W.E. Rappé zaliczat fundacje posiadajg-
ce wladztwo administracyjne i utworzone badz to wprost przez panstwo (np. ,,Fundacja
Wies Kosciuszkowska”, utworzona w 1929 r. na bazie majatku stanowigcego wlasnosé
panstwa), badz to przy czynnym wspotudziale panstwa (np. fundacje powotane w drodze
aktow ustawowych, ale utworzone z majatkéw o0sob fizycznych i za ich wolg). Do tej
grupy zaliczano fundacje¢ Zamoyskich pod nazwg Zaktady Kornickie, powotang do zycia
ustawg z dnia 30 lipca 1925 r.?

Nietrudno dostrzec, iz wspolczesna doktryna opiera si¢ na tych historycznie
uksztattowanych zatozeniach dotyczacych fundacji prawa publicznego. Trzeba wobec
tego stwierdzi¢, ze fundacje prawa publicznego tworzone w drodze aktow prawa publicz-
nego (ustaw) sg wytaczone spod uregulowan prawa fundacyjnego, ktore zajmuje sig¢
wylacznie fundacjami powstalymi na podstawie aktéw fundacyjnych o cywilnoprawnym
charakterze®.

Jak stwierdzono juz wyzej, Profesor Tadeusz Bigo wprowadzit do refleksji nad
naukg o fundacjach interesujgca koncepcje, iz ,,substratem osobowym” tych instytucji,
,»tj. cata grupa spoteczng sa destynatariusze. Podczas, gdy organizacja w korporacji jest
immanentna, to przy fundacji transcedentng”. Refleksje na ten temat — zdecydowanie
poszerzone — mozna znalez¢ w wigkszosci opracowan polskiej doktryny prawniczej
(w tym przedstawicieli wroctawskiej szkoty administratywistow).

Kontynuujac dawno juz wypowiedziane przez nestora polskiego prawa T. Bige

stwierdzenie, iz ,,nie zaktad, ale destynatariusze korzystajg”**, mozna powiedzie¢, iz

19 Ibidem, s. 180.

2 Ibidem, s. 180-181.

21 W.E. Rappé, O publiczno-prawnej fundacji w ustawodawstwie polskim, ,,Przeglad Prawa i Admini-
stracji” 1930, s. 16.

22 Ibidem, s. 9—11.

2 Zob. tez: H. Cioch, Fundacje w ujeciu prawa polskiego, Lublin 1995, s. 24. Szerzej na temat funda-
cji prawa publicznego: M. Miemiec, Fundacje w spoleczenstwie obywatelskim Republiki Federalnej Nie-
miec, [w:] J. Blicharz, J. Bo¢ (red.), Prawna dziatalnos¢ instytucji spoleczenstwa obywatelskiego, Wroctaw
2009, s. 129 in.

24 T. Bigo, Zwiqzki publiczno-prawne..., s. 49.
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wyroznikiem instytucji fundacji jest to, ze odnosi si¢ ona bezposrednio do zespotu pewnych
elementéw normatywnych; tym samym obejmuje zasady odnoszace si¢ do tej formy orga-
nizacyjno-prawnej, ktéra w odréznieniu od instytucji cztonkowskich, tj. zbiorowo$ci 0sob
decydujacych o dziatalnosci jednostki, a takze czerpiacych korzysci z przynaleznosci do
tej instytucji, nie posiada konkretnego kregu 0sob korzystajacych z dziatalnosci fundacji®.
Z tego podstawowego zatozenia wynika juz, ze wymog dziatania fundacji w interesie
publicznym nie oznacza jednak, ze dziatanie fundacji musi dotyczy¢ bezposrednio catego
spoteczenstwa (co jest oczywiscie rzadkoscia), ale rowniez moze polega¢ na dziataniu na
rzecz pewnej zbiorowosci, np. regionalnej czy tez lokalnej. Tylko dla przykladu mozna
wskaza¢ art. 5 ust. 3 ustawy o fundacjach dopuszczajacy mozliwo$¢ tworzenia fundacji,
ktore majg prowadzi¢ dziatalnos¢ tylko na terenie jednego wojewddztwa®.

Charakterystyczne jest zwlaszcza to, ze wyrdzniona instytucja jest odrgbnie ukon-
stytuowanym podmiotem dziatajacym na rzecz realizacji celu pozytku publicznego
i stuzy ogdlnie pojetemu dobru publicznemu. Z tego wzgledu u podstaw podjetych przez
wielu autorow (m.in.: T. Kocowskiego) analiz w tym zakresie legto przekonanie, iz prze-
widziane w statucie fundacji wykonywanie przez nig dziatalnosci gospodarczej nie moze
stanowi¢ celu jej dziatania ,,badz by¢ forma jego realizacji, lecz nalezy traktowac ja
wylacznie jako zrodto dochodu dla realizacji celow statutowych, ma mie¢ charakter
pomocniczy, akcesoryjny”?’. Koniecznie trzeba w tym miejscu przytoczyé rowniez
ocene R. Raszewskiej-Skateckiej, iz ,,Realizacja celow fundacji nie moze przynosi¢
dochoddéw ani samej fundacji, ani fundatorom™?.

W dotychczasowej literaturze zwraca si¢ rowniez uwage na kierunki rozwojowe
instytucji fundacji jako podmiotéw pozarzadowych wykonujacych zadania administra-
cji publicznej. Ponizej przytaczam wybiodrczo kilka opracowan z tego zakresu autorstwa:
A. Blasia, J. Bocia, J. Jezewskiego: Administracja publiczna, Wroctaw 2002 oraz J. Bli-
charz: Udziaf polskich organizacji pozarzqdowych w wykonywaniu zadan administracji
publicznej, Wroctaw 2005; Fundacje, Wroctaw 2016; Administracja publiczna i spofe-
czenstwo obywatelskie w panstwie prawa, Wroctaw 2012,

Zdaje sobie sprawe, iz w niektorych fragmentach tekstu zaledwie zaznaczytam wage

istoty podejmowanych zagadnien. Dostrzezony niedostatek przekazanych informacji

3 J. Blicharz, Fundacje. Wybrane zagadnienia, Wroctaw 2016, s. 34.

2% Por. J. Blicharz, Czy cel gospodarczo uzyteczny moze by¢ wylgcznym celem statutowym fundacji,
[w:]J. Korczak (red.), Ksigga pamigtkowa z okazji 70-lecia urodzin prof. zw. dra hab. Adama Blasia, Wro-
claw 2016, s. 27.

27 T. Kocowski, Przedsigbiorcy prowadzqcy dziatalnos¢ gospodarczg akcesoryjng w spolecznej gospo-
darce rynkowej a prawo wiasnosci, Acta Universitatis Wratislaviensis No. 3695, ,,Przeglad Prawa i Admi-
nistracji” 2015, t. CIIL s. 24.

2 R. Raszewska-Skatecka, Rola organizacji pozarzgdowych w dziatalno$ci gospodarczej na przykia-
dzie fundacji, Acta Universitatis Wratislaviensis No. 3018, ,,Ekonomia” 2007, nr 15, s. 190.
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probowatam ztagodzi¢, zataczajac w przypisach adresy wazniejszych publikacji innych

autorow, ktore ukazaly sie drukiem w poddawanym analizie okresie przedwojennym.
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Streszczenie: Okres$lenie istoty fundacyjnej osoby prawnej wypracowane na gruncie przedwojennej doktry-
ny prawniczej ma podstawowe znaczenie dla ustalenia funkcji, jakie maja pelni¢ fundacje w ramach porzad-
ku prawnego. We wspotczesnej literaturze zwraca si¢ roéwniez uwage na kierunki rozwojowe instytucji
fundacji jako podmiotow pozarzadowych wykonujacych zadania administracji publiczne;.

Stowa kluczowe: fundacja, fundacja prawa prywatnego, fundacja prawa publicznego, statut, interes pu-
bliczny.
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Nadzér nad administracjg zdecentralizowang

1. ,,Problem nadzoru panstwowego ma dla samorzadu zasadnicze znaczenie, poniewaz
przepisy o nadzorze oznaczaja stopien i granice samodzielnosci zwigzkoéw samorzado-
wych [...] Zasadniczo nadzor nad samorzadem ograniczony jest do kontroli legalnosci,
tj. czuwa nad tym, aby zwiazek samorzadowy nie wykroczyl poza granice kompetencji
i aby dziatania zwigzku samorzadowego byly zgodne z porzadkiem prawnym. Celowos¢
bada tylko w zakresie ograniczonym, a wigc przede wszystkim przy zatwierdzaniu oraz

zawieszaniu uchwal niecelowych”!.

2. Tadeusz Bigo w ksiazce Zwigzki publiczno-prawne w swietle ustawodawstwa
polskiego napisat, ze nadzor panstwa nad samorzadem jest najwazniejszym zagadnieniem,
gdyz okresla on stopien samodzielnosci zwigzkoéw samorzadowych w ich relacjach
z panstwem?. Wkroczenie nadzorcze nastepuje najczesciej z urzedu z tym zastrzezeniem,
ze uczynienie tego bez podstawy ustawowej jest naruszeniem prawa podmiotowego
zwigzku samorzadowego. Nie dotyczy to ,,zwyktej” decentralizacji, czyli jednostek
administrujacych niebedacych podmiotami administracji. Podstawowe znaczenie nie
tylko dla samorzadu, ale takze dla innych form decentralizacji, majg represyjne srodki
nadzoru. Nalezg do nich: rozstrzyganie odwotan (rekursow, skarg) zwigzanych z tokiem
instancyjnym, uniewaznianie aktow nielegalnych, usuwanie organéw zwiazku i ustana-
wianie komisarycznych zarzadcow, naktadanie kar na organy zaniedbujace swe obowigz-
ki, stosowanie srodkéw przymusowych dotyczacych wykonania obowigzkow zwigzku
samorzadowego, wydawanie instrukcji, wskazowek. Srodki nadzoru moga mie¢ takze
charakter pozytywny, jak np. wpis do budzetu czy wykonanie zastepcze. Nie sg to jednak
dziatania w zastgpstwie organu, lecz sankcje przewidziane przez ustawe na wypadek
niewypetniania obowiazkéw przez podmiot zobowiazany®. Srodek nadzoru w postaci
zatwierdzenia aktu, szczegolnie wobec samorzadu, powinien mie¢ charakter wyjatkowy.

Ma on bowiem charakter prewencyjny i wkracza w samorzadowe ,,prawo stanowienia”,

! T. Bigo, Prawo administracyjne. Czes¢ I Instytucje ogolne. Opracowane przez Dr. Wiadystawa Kaw-
ke, Adiunkta U. Wr. na podstawie wyktadow uniwersyteckich prof. dr. T. Bigo, Wroctaw 1948, s. 106—107.

2 T. Bigo, Zwigzki publiczno-prawne w swietle ustawodawstwa polskiego, Warszawa 1928, s. 188.

3 Ibidem, s. 191.
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dopuszczajace uznaniowos¢ dziatania®. T. Bigo wyjasnit, ze wyliczone $rodki nadzoru
dotycza tylko spraw samorzadowych, a nie zleconych®. Maja na celu albo urzeczywist-
nienie obowigzkow zwigzku samorzadowego, albo przeciwdziatanie naruszeniu przez
taki zwigzek porzadku prawnego. Srodki nadzoru nie mogg mie¢ charakteru reforma-
cyjnego.

W literaturze po$wigconej samorzadowi terytorialnemu w okresie I Rzeczypo-
spolitej do nadzoru nad samorzadem (zwigzkami publicznoprawnymi) przywiazywano
duze znaczenie®. B. Wasiutynski stwierdzit m.in.: ,,w organizacji i w zakresie wladz
nadzorujacych znajduje wyraz poglad na stosunek panstwa do samorzadu”. Owczesna
nauka prawa administracyjnego wyodrebnila w zasadzie trzy typy nadzoru: policyjny,
panstwowy i hierarchiczny. Jednak i w tym zakresie brak byto niezbednej jednosci ter-
minologicznej’. Cickawe stanowisko w tym zakresie zajat J. Staryszak w monografii
z 1931 r., w ktorej uznat, ze ,,nadzoér panstwowy w ogolnosci jest to funkcja panstwowa,
majgca swoj tytut w ustawie, a zmierzajaca w sposob wladczy do uzgodnienia czynnosci
prywatnych i publicznych z wymogami prawa przedmiotowego w interesie porzadku
i dobra wspdlnego™®. Przyjat takze, ze podstawowymi elementami nadzoru sg: funkcja
panstwowa nadzoru, ingerencja, czyli wtadcze wkraczanie panstwa w sfere stosunkow
prywatnych i publicznych, tytul ustawowy, przystosowanie tych zadan do wymogdow
prawa przedmiotowego oraz cel — utrzymanie tadu i porzadku publicznego’.

3. W poczatkowych okresie Polski Ludowej rozwazania o nadzorze byty prowa-
dzone w kontekscie obowigzujacej zasady centralizmu demokratycznego. Ten watek
pojawit si¢ takze w wyktadach T. Bigi. Dopuszczano stosowanie w nadzorze kryterium
w postaci zasadniczej linii polityki panstwa. Wyr6zniano dwa rodzaje podporzadkowa-
nia organéw w systemie rad narodowych — poziome i pionowe, przy czym podporzad-
kowanie pionowe miato charakter dominujacy'’. Sprawiato to, ze d6wczesny nadzor miat
cechy nadzoru hierarchicznego.

W konsekwencji przemian ustrojowych po pazdzierniku 1956 r., w wyniku ktorych
nie zniesiono zasady centralizmu demokratycznego, podjgto jednak badania nad decen-

tralizacjg i nadzorem weryfikacyjnym jako jej niezbednym elementem.

4 Ibidem, s. 189—-190.

5 T. Bigo odnosi si¢ krytycznie do podziatu zadan zwigzkoéw samorzadowych na wlasne i poruczone;
ibidem, s. 193.

¢ B. Dolnicki, Nadzér nad samorzgdem terytorialnym, Katowice 1993, s. 42.

7 Ibidem.

8 J. Staryszak, Prawo nadzoru nad administracjg samorzgdowg w Polsce, Warszawa 1931, s. 93.

® M. Chmaj (red.), Panstwo, ustroj i samorzqd terytorialny, Lublin 1997, s. 202.

10 M. Jaroszynski, [w:] M. Jaroszynski, M. Zimmermann, W. Brzezinski, Polskie prawo administra-
cyjne. Czes¢ ogolna, Warszawa 1956, s. 279 i n.
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J. Starosciak zaliczyt do srodkoéw nadzoru uzgodnienie, zatwierdzenie, mozliwos¢
zgloszenia sprzeciwu, zawieszenie rozstrzygniecia, uchylenie aktu, przymusowe wsta-
wienie do budzetu jednostki nadzorowanej kwot na dziatalno$¢ obowigzkowa podmiotu
nadzorowanego, kategori¢ srodkéw ad personam (zawieszenie organu, pozbawienie
stanowiska czesci 0sob wchodzacych w sktad organoéw kolegialnych administracji zde-
centralizowanej, rozwigzanie organu). Stwierdzit, ze katalog ten nie ma charakteru
wyczerpujacego. Zawiera jedynie najbardziej typowe $rodki nadzoru''. Nie wdajgc si¢
w szczegdlowe rozwazania, mozna stwierdzi¢, ze o charakterze omawianego nadzoru
i o katalogu jego srodkow swiadczy uwaga J. Starosciaka: ,,Lista ta zawsze jednak musi
by¢ na tyle szeroka, aby pozwalata na zharmonizowanie gospodarki i polityki organu
zdecentralizowanego z zasadniczym kierunkiem rozwoju i polityki panstwa”'2.

4. W procesie transformacji ustrojowej reaktywowano w Polsce samorzad teryto-
rialny na poziomie gminy. W wyniku tego zniesiono zasade centralizmu demokratycz-
nego. Umozliwito to analize $rodkéw nadzoru w §wietle przywrdconego porzadku
prawnego, na gruncie ktdrego uksztattowata si¢ decentralizacja i nadzor weryfikacyjny
jako jej warunek sine qua non.

W zasadzie nie zmienito si¢ znaczenie pojecia ,,nadzor”, wypracowane dotychczas
przez nauke prawa, z jego podziatem na nadzor hierarchiczny, obejmujgce administracje
scentralizowang i nadzor weryfikacyjny, obejmujacy administracje zdecentralizowana,
uzupetniany dla petnosci obrazu o materialnoprawng instytucje¢ nadzoru policyjnego.

Tytutem przyktadu mozna powotaé jedng posréd wielu definicji nadzoru w jego
ujeciu ustrojowo-prawnym: ,,[...] nadzor w sferze prawa administracyjnego oznacza:
badanie dziatalnosci danego podmiotu administrujacego (kontrola) potaczone z mozli-
woscig pomocy, wplywu, a takze modyfikacje tej dziatalnosci, dokonywane przez organ
zwierzchni organizacyjnie badz funkcjonalnie, w celu zapewnienia zgodnosci tej dzia-
falno$ci z prawem, a w okreslonych przypadkach zgodnosci z pewnymi wartosciami
szczegbtowymi (takze okreslonymi w prawie)”'.

Srodki nadzoru zaczeto analizowa¢, opierajac si¢ na obowigzujacym samorzado-
wym prawie ustrojowym. Poczatkowo byla to ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorza-
dzie terytorialnym'. Kryterium nadzoru byta w zasadzie legalno$¢ dziatania samorzadu
terytorialnego, z tym ze w zakresie spraw zleconych nadzor sprawowany byl ponadto na
podstawie kryterium celowosci, gospodarnosci i rzetelnosci'®. Reaktywacja samorzadu

powiatowego i utworzenie samorzadu wojewodztwa nie wprowadzity istotnych zmian

1], Staro$ciak (red.), Prawo administracyjne, Warszawa 1965, s. 83 i n.

12 Ibidem, s. 85.

13.J. Boé¢, [w:] J. Bo¢ (red.), Prawo administracyjne, Wroctaw 1993, s. 141.
4 Dz. U. Nr 16, poz. 95, dalej takze u.s.t.

5 Art. 85 u.s.t.
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do katalogu $srodkéw nadzoru. W odniesieniu do wykonywania przez samorzad teryto-
rialny zadan zleconych nie wprowadzono jednak do ustawy o samorzadzie powiatowym
i do ustawy o samorzadzie wojewodztwa kryteridw celowo$ciowych i usunigto je z usta-
wy o samorzadzie gminnym'’. Nadzorem nie objeto wymienianego przez T. Bigg roz-
strzygania odwolan (rekursow, skarg) zwigzanych z tokiem instancyjnym. Zostato to
wylgczone wyraznym przepisem ustawy!’. W taki sposob nadzoér uzyskat wytacznie
ustrojowo prawny charakter.

Na gruncie nowej regulacji prawnej powstawaly opracowania, nawigzujace takze
do dorobku nauki prawa administracyjnego z okresu II Rzeczypospolitej. Ich gtéwnym
przedmiotem byty zagadnienia nadzorcze zwigzane z samorzadem terytorialnym. Nadzor
nad pozostatymi formami samorzadu czy w ogdle nad innymi formami administracji
zdecentralizowanej pozostawat na dalszym planie. Taka tendencje mozna tez zauwazy¢
w pracach T. Bigi, ktory skupiat uwage na terytorialnych zwigzkach publicznoprawnych.
Kontynuowano tradycyjne spojrzenie na nadzor, rozwijajac analiz¢ charakteru prawnego
poszczegdlnych form nadzoru, oceniajac negatywnie, tak jak T. Bigo, formy nadzoru
prewencyjnego. Poswigcano uwage ochronie sagdowej samodzielnosci prawnej jednostek
samorzadu terytorialnego'®. Klasyfikowano srodki nadzoru, korzystajac z dorobku nie-
mieckiej nauki prawa komunalnego, dzielac §rodki nadzoru na prawne i fachowe, a posrod
srodkéw prawnych wyrozniajac m.in. $rodki nadzoru: informacyjno-doradcze, korygu-

jace, personalne'.
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Streszczenie: Tadeusz Bigo podkreslal, Ze nadzor wyznacza granice samodzielnosci zwiazkow samorzado-
wych. Jest on w zasadzie oparty na kryterium legalnosci. Celowos$¢ jest dopuszczalna w ograniczonym za-
kresie. Wkroczenie nadzorcze nastgpuje najczesciej z urzedu. Brak podstawy ustawowej wkroczenia jest
naruszeniem prawa podmiotowego zwiazku samorzadowego. Zastrzezenie to nie dotyczy jednostek niebe-
dacych podmiotami administracji. Podstawowe znaczenie majg represyjne $rodki nadzoru. Srodki nadzoru
moga mie¢ takze charakter pozytywny, jak np. wpis do budzetu czy wykonanie zastepcze jako sankcje
w sytuacji niewypelniania obowiazkow przez podmiot zobowigzany. Zatwierdzenie aktu, szczegdlnie wobec
samorzadu, jako $rodek prewencyjny powinien by¢ wyjatkowy, gdyz wkracza w samorzadowe ,,prawo sta-
nowienia”, dopuszczajace uznaniowos¢ dziatania.

T. Bigo wyjasnit, ze wyliczone $rodki nadzoru dotycza tylko spraw samorzadowych, a nie zleconych.
Maja na celu albo urzeczywistnienie obowigzkoéw zwigzku samorzadowego, albo przeciwdziatanie narusze-
niu przez taki zwiazek porzadku prawnego. Srodki nadzoru nie moga mie¢ charakteru reformacyjnego.

Stowa kluczowe: nadzor, decentralizacja, samorzad, podmioty samorzadowe.
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Rzeczy publiczne w powszechnym uzywaniu

,» Ires¢ uzywania powszechnego wynika z wlasciwosci rzeczy publicznych i z natury celu,
ktoremu shuza. [...] Powszechne uzywanie nie oznacza uzywania bezptatnego [...]. Przez
powszechne uzywanie nalezy rozumie¢ uzywanie przez wszystkich. Kazdemu wolno uzy-
wac rzeczy publicznych natomiast nie jest powszechnym uzytkowaniem uzywanie rzeczy
przez poszczegdlne osoby albo tylko przez poszczegdlne kategorie 0sob (ustawa zastrze-
ga, ze moga korzysta¢ z pewnych rzeczy publicznych tylko pewne osoby). Nie nalezy do
powszechnego uzywania wszelkiego rodzaju uzywanie, ktore opiera si¢ na specjalnym

pozwoleniu lub umowie™!.

Przytoczony powyzej fragment rozwazan profesora Tadeusza Bigi, dotyczacy
rzeczy publicznych, wyraza ogodlne zatozenia koncepcji powszechnego uzywania jako
jednego z rodzajow korzystania z rzeczy publicznych. Dokonane spostrzezenia pozwa-
laja na wyodrebnienie w ramach szerokiej, wewnetrznie ztozonej, kategorii mienia
publicznego pojgcia mienia powszechnego. Odno$ne rozwazania dotyczyty nie tylko
cech (znamion) powszechnego uzywania, pozwalajacych na wyrdznienie sktadnikow
mienia powszechnego, ale odnosity si¢ takze do natury prawnej powszechnego uzywa-
nia. W tym zakresie profesor Bigo odrzucit dawniejszy poglad o uznaniu powszechnego
uzywania za publiczne prawo podmiotowe, ktérego podmiotem bytaby nie jednostka,
lecz ogdt (podmiot zbiorowy). Uznal za$, ze mamy tu do czynienia z wolno$cig cztowie-
ka, bedaca ,,[...] refleksem prawa przedmiotowego na sfere interesu jednostki”?. Korela-
tem tej wolnosci jest obowigzek wtadzy zabezpieczania danej rzeczy publicznej i umoz-
liwiania powszechnego korzystania z niej. Natomiast w ramach stosunku prawnego
mig¢dzy jednostka a wladza publiczng w zakresie korzystania z rzeczy publicznych
w powszechnym uzywaniu jednostkom nie przystuguje publiczne prawo podmiotowe,
na ktére mozna by si¢ powoltywaé w sytuacji ograniczenia przez wladze publiczna,
w interesie publicznym, zakresu korzysci wynikajacych z powszechnego uzytkowania®.

! T. Bigo, Prawo administracyjne. Czesé I. Instytucje ogolne. Opracowane przez Dr. Wiadystawa Kaw-
ke, Adiunkta U. Wr. na podstawie wyktadow uniwersyteckich prof. dr. T. Bigo, Wroctaw 1948, s. 177-178.

2 Ibidem, s. 179.

3 Ibidem, s. 179-180.
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Wzmiankowana tu koncepcja powszechnego uzywania rzeczy publicznych, czyli,
inaczej moéwiac, wyodrebnienia w ramach mienia publicznego mienia powszechnego
znalazta kontynuacje i rozwinigcie w koncepcjach i pogladach wroctawskich przedsta-
wicieli nauk administracyjnoprawnych. Z zarysowanymi powyzej pogladami profesora
Bigi koresponduje m.in. stanowisko dr. Macieja Guzinskiego w zakresie kategorii mienia
publicznego. Wskazany autor wyroznia wsrdd nich, oprocz mienia skarbowego (kapita-
towego) i mienia stuzacego administracji (majatku administracyjnego), takze mienie
powszechne (dobra publiczne), na ktore sktadajg si¢ ,,[...] wszelkie rzeczy przeznaczone
do powszechnego uzytku, z ktérych korzysta¢ moze kazdy, na rownych prawach i bez-
posrednio (drogi, place, wody publiczne, wybrzeze morskie). Sposob korzystania z tego
mienia okreslaja przepisy prawa administracyjnego’™.

Na dominujgcg pozycje prawa administracyjnego w okreslaniu sposobu korzystania
z mienia powszechnego wskazywat takze profesor Bigo. Podkreslat, ze dla zarzadu i dys-
pozycji rzecza publiczng znajdujacg si¢ w powszechnym uzywaniu wlasciwe sa normy
prawa publicznego (administracyjnego). Jednocze$nie zdaniem tego autora rzeczy publicz-
ne sensu stricto nie znajduja si¢ zupelnie poza obrotem prywatnoprawnym. Mogg by¢
przedmiotem takiego obrotu, ale tylko o tyle, o ile dana czynnosc¢ nie sprzeciwia si¢ same-
mu celowi administracyjnoprawnemu, ktéremu takie rzeczy stuzg. Inaczej moéowiac, czyn-
nosci takie sg dopuszczalne wobec mienia powszechnego, z daleko idacymi ograniczenia-
mi, o ile cel administracyjny korzystania ze sktadnikéw takiego mienia pozwala na
podporzadkowanie w jakims zakresie rzeczy publicznej takze prawu prywatnemu®. W tym
kontekscie nalezy pamigtac, ze mienie powszechne jest uwazane za takie ze swej natury
(np. z racji niepodzielnosci czy wrecz braku charakteru materialnego), ale tez z racji takiej
kwalifikacji jego sktadnikow dokonywanej na podstawie przepiséw prawa administracyj-
nego®. Profesorowie Adam Btas$ oraz Jan Bo¢ stwierdzaja wrecz, ze z zakresu uzywanego
przez nich pojecia majatku publicznego nalezy wyeliminowac takie rozwazane elementy,
z ktorych korzystanie odbywa si¢ wylacznie na zasadzie cywilnoprawnej’.

W wyodrebnianiu mienia publicznego (jako takiego) istotng role obok kryterium
podmiotowego, a wiec przynaleznosci jego sktadnikow do panstwa, samorzadu teryto-
rialnego i innych podmiotow publicznoprawnych, odgrywa kryterium funkeji (funkcjo-
nalne) wyrazajace si¢ w bezposrednim lub posrednim powigzaniu sktadnikéw mienia

publicznego z zadaniami publicznymi podmiotéw, w ktorych wladaniu znajduja sig

4 M. Guzinski, Przedsiebiorcy publiczni i zarzqgd mieniem publicznym, [w:] L. Kieres (red.), Admini-
stracyjne prawo gospodarcze, Wroctaw 2009, s. 257.

5 T. Bigo, op. cit., s. 176.

¢ Ibidem, s. 175-176.

7J. Bo¢, A. Bla$, Majqgtek publiczny, [w:] J. Bo¢ (red.), Prawo administracyjne, Wroctaw 2010,
s. 289-290.

224



Rzeczy publiczne w powszechnym uzywaniu

elementy tego mienia. Profesor Leon Kieres, odnoszac si¢ do funkcjonalnego ujecia
mienia publicznego, podkresla, Zze podstawowym i pierwotnym celem regulacji, ktore
traktujg mienie publiczne w uj¢ciu funkcjonalnym, jest takie zorganizowanie jego sktad-
nikow, by stuzyty one wykonywaniu zadan publicznych w interesie publicznym. ,,Orga-
nizacja (przedmiot prawa wlasnosci) w tym ujeciu mienia publicznego ma charakter
shuzebny i wspomagajacy cel, dla ktorego wskazane w ustawodawstwie sktadniki ma-
jatkowe (dobra) powinny by¢ wykorzystywane dla pozytku publicznego™®. Zdaniem
profesorow, Jana Bocia i Adama Blasia, przy jego wyodregbnianiu nie nalezy przypisywac
podstawowego znaczenia do tego, kto jest whascicielem majatku publicznego, bo tym, co
pozwala go wydzieli¢, jest sposob urzeczywistniania praw do tego majatku przez panstwo
i inne podmioty publicznoprawne. To urzeczywistnianie uprawnien majatkowych zawsze
musi miesci¢ si¢ w celach publicznych, ktére sg wykonywane przez jego dzierzycieli. Na
majatek publiczny skladaja sic wigc okreslone dobra, ktore niezaleznie od charakteru
podmiotu bedacego wiascicielem (dzierzycielem) zostaly w sposéb prawny (prawem
administracyjnym) przeznaczone do uzytku publicznego w zakresie petnego lub ogra-
niczonego korzystania®. W przypadku mienia powszechnego (rzeczy publicznych w po-
wszechnym uzywaniu) aspekt podmiotowy ich przynaleznosci do podmiotéw publicz-
noprawnych wyraznie wigze si¢ z aspektem funkcjonalnym polegajacym na dostepnosci
sktadnikéw tego mienia dla korzystania przez kazdego zainteresowanego, w celu bez-
posredniego zaspokajania potrzeb zarowno materialnych, jak i niematerialnych. W tej
kwestii w pogladach szkoty wroctawskiej zwraca si¢ uwage na aspekt potencjalnosci
korzystania z rzeczy publicznych sensu stricto. Profesor Magdalena Tabernacka wska-
zuje na zasadnos$¢ utozsamiania powszechno$ci korzystania z zasada niewykluczania
z mozliwosci korzystania, podkreslajac przy tym, ze ,,Powszechnos$¢ korzystania napo-
tyka w praktyce na pewne bariery faktyczne, ktérych nie mozna znie$¢ regulacjami
prawa publicznego [...]”, dlatego kluczowym dookresleniem jest tu wlasnie ,,potencjalnos¢”
powszechnego uzywania'®. Poruszajac kwesti¢ powszechnej dostgpnosci urzadzen i obiek-
tow uzytecznosci publicznej, cytowana powyzej autorka zaznacza, ze badana tu cecha
nie oznacza, ze prawodawca nie moze okreslic w przepisach prawa administracyjnego
warunkow koniecznych do spetnienia w celu legalnego korzystania z takich urzadzen
lub obiektow. ,,Przestanka, ktéra prawodawca moze brac¢ tu pod uwage, jest przede

8 L. Kieres, Zarzqd mieniem publicznym, [w:] J. Grabowski, L. Kieres, A. Walaszek-Pyziot, M. Bilin-
ski, R. Blicharz, T. Dtugosz, K. Horubski, K. Kiczka, T. Kocowski, M. Szydto, A. Zurawik, System prawa
administracyjnego. Publiczne prawo gospodarcze. Tom 8A (red. serii R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wro-
bel), Warszawa 2013, s. 720.

°J. Bo¢, A. Blas, Majqtek publiczny, [w:] J. Bo¢ (red.), Prawo administracyjne, Wroctaw 2010,
s. 289-290.

1 M. Tabernacka, Prawne zasady korzystania z obiektéw i urzgdzen uzytecznosci publicznej, Warsza-
wa 2013, s. 48.
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wszystkim cel istnienia okreslonego obiektu lub urzadzenia, czy tez podstawowa jego
funkcja. Reglamentacja moze wiec dotyczy¢ dostepnosci jako takiej, a takze sposobu
korzystania'!, nie moze prowadzi¢ jednak do dyskryminacji okreslonych oséb lub ich
grup w spoteczenstwie, dlatego tez nalezy zawsze przy projektowaniu takich rozwigzan
legislacyjnych bra¢ pod uwage wzgledy celowo$ciowe™2.

W $wietle powyzszych uwag mienie powszechne stanowi ten obszar mienia pu-
blicznego, w ktérym najwyrazniej uwidacznia si¢ zasadno$¢ sytuowania mienia publicz-
nego w pojeciu dobra wspdlnego, o ktorym stanowi juz art. 1 Konstytucji RP". Jedno-
czes$nie widoczny jest tu Scisty zwigzek migdzy rzeczami publicznymi w powszechnym
uzywaniu a roznymi wymiarami wolnosci cztowieka, jak cho¢by wolnos¢ w ujeciu czysto
fizycznym (wolno$¢ poruszania si¢), ale takze np. wolno$¢ gospodarcza. Nalezy réwniez
odnotowac, ze mienie powszechne pozostaje takze w §cistym zwigzku z kategoria praw-
ng uzytecznosci publicznej (ustug, obiektow, urzadzen uzytecznosci publicznej), nierzadko
bedac koniecznym substratem (dobrem), ktorego istnienie warunkuje mozliwos¢ $wiad-
czenia takich ustug (np. istnienie infrastruktury drogowej w odniesieniu do ustug trans-
portu publicznego).

Podstawowg zasadg prawa publicznego odnoszona do mienia publicznego jest za-
sada prawidtowego zarzadu (gospodarowania) mieniem publicznym. Jako swoistg zasadg,
lezaca u podstaw administracyjnego prawa gospodarczego, wskazat ja profesor Adam
Chetmonski, podkreslajac, Ze jej trescig jest caly obszar wykonywania praw majatkowych
panstwa i innych podmiotow publicznoprawnych'®. Analiza wypowiedzi przedstawicieli
nauki prawa administracyjnego (w tym administracyjnego gospodarczego)”® pozwala,

zdaniem autora, na wyodrgbnienie nastepujacej grupy celéw prawidtowego zarzadu

" Profesorowie Adam Bta$ i Jan Bo¢ uznali, ze powszechno$¢ korzystania z przeznaczonych do tego
sktadnikow majatku publicznego jest pewna konwencja, w zakresie ktorej wcale nie wszyscy i wcale nie
jednoczes$nie moga z takiego majatku korzystac, dlatego nalezy wyrdzni¢ korzystanie powszechne nieograni-
czone oraz ograniczone — J. Bo¢, A. Btas, Majgtek publiczny, [w:] J. Bo¢ (red.), Prawo administracyjne,
Wroctaw 2010, s. 293. Na mozliwo$¢ zaciesniania (ograniczania), a takze rozszerzania zakresu powszechne-
go uzywania zwracat uwage takze profesor Tadeusz Bigo, stwierdzajac, ze w szczegdlnosci moze to dotyczy¢
takich rzeczy publicznych, ktore uzyskuja ten status na mocy konstytutywnego aktu administracji publiczne;.
Profesor Bigo jako przyktad rozszerzonego zakresu powszechnego korzystania z rzeczy publicznych wskazat
sytuacj¢ jednostek sgsiadujacych z dang rzeczg publiczna, np. 0sob, ktorych nieruchomosci sasiaduja z droga
publiczna i z racji tego bliskiego sasiedztwa, ,,[...] ci adiacenci korzystaja w szerszej mierze z drogi publicz-
nej (a zatem z dobra publicznego), niz wszystkie inne jednostki [...]” — T. Bigo, op. cit., s. 179.

12 M. Tabernacka, op. Cit., s. 49-50.

13 Por. K. Horubski, Administracyjnoprawne instrumenty realizacji zaméwienia publicznego, Warsza-
wa 2017, s. 509-510; M. Tabernacka, op. Cit., s. 49.

4 A. Chetmonski, Swoiste zasady administracyjnego prawa gospodarczego, [w:] L. Kieres (red.), op.
cit., s. 64.

15 Zob. J. Jagoda, [w:] B. Dolnicki (red.), Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, Warszawa
2016, s. 960-965, 967-968; L. Kieres, op. Cit., s. 721-723; A. Niewiadomski, [w:] P. Czechowski (red.),
Ustawa o gospodarce nieruchomosciami. Komentarz, Warszawa 2015, s. 65-66.
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mieniem publicznym, na ktore sktadajg si¢: 1) ochrona mienia publicznego przed utratg
lub uszczupleniem (szkoda); 2) ochrona przed nadmiernym ryzykiem (minimalizacja
ryzyka) w zarzadzaniu mieniem publicznym; 3) zapewnienie ekwiwalentnosci §wiadczen
nabywanych (pozyskiwanych) w zamian za sktadniki mienia publicznego; 4) osiaganie
korzys$ci ekonomicznych z praw majatkowych, wchodzacych w sktad mienia publicznego'®.
Stad tez, jak wskazuje profesor Leon Kieres, prawidtowe gospodarowanie mieniem pu-
blicznym oznacza utrzymywanie jego sktadnikow rzeczowych w stanie nie tylko niepo-
gorszonym, ale takze postulowanym (wymaganym) w kategoriach prawnie okreslonych,
zgodnie z przeznaczeniem takich sktadnikow do wykorzystania w interesie publicznym".
W odniesieniu do mienia powszechnego szczegolne znaczenie bedzie mial niewatpliwie
pierwszy ze wskazanych powyzej celow, a wigc ochrona sktadnikéw tego mienia przed
utrata lub uszczupleniem (szkodami). Za szczego6lnie trafng, w tym konteks$cie, nalezy
uznaé uwagg, ze ,,Jesli w majatku publicznym nie chodzi o jego ochrong, to znaczy, ze
o0 nic istotnego nie chodzi™®. Wobec tego regulacje administracyjnoprawne dotyczace
korzystania z rzeczy publicznych w powszechnym uzywaniu muszg zmierza¢ do godze-
nia aspektu bezposredniej dostepnosci do takich dobr dla wszystkich zainteresowanych
z koniecznoscia zapobiegania niszczeniu (utracie) takich dobr, a tym samym zaniku ich
spotecznie uzytecznych funkcji. W przypadku sktadnikéw mienia powszechnego, ktore
podlegajg wytworzeniu, przy udziale dzialalnosci organizacyjnej administracji publicznej
istotnym wymiarem prawidlowego gospodarowania takimi rzeczami publicznymi bedzie
takze zapewnienie ekwiwalentno$ci §wiadczen pienieznych ze strony podmiotéw publicz-
nych w stosunku do $wiadczen niepieni¢znych prowadzacych do wytworzenia takich
rzeczy (np. budowy drogi publicznej), w szczegdlnosci w celu zapewnienia ich nalezytej
jakosci (trwalosci, funkcjonalnosci). W tym zakresie wystepuje zwigzek poruszanej te-
matyki z zagadnieniem ekwiwalentnosci §wiadczen majatkowych w prawie publicznym.

Przedstawione powyzej wybrane dla przyktadu i jedynie ogdélnikowo naszkico-
wane ustalenia i twierdzenia przedstawicieli szkoty wroctawskiej na temat mienia po-
wszechnego (rzeczy publicznych w powszechnym uzywaniu) jako kategorii mienia pu-
blicznego pozwalajg na stwierdzenie, Ze tematyka ta jest podejmowana i wcigz tworczo
rozwijana w badaniach nad administracja publiczna i prawem administracyjnym prowa-
dzonych na Wydziale Prawa, Administracji i Ekonomii Uniwersytetu Wroctawskiego,
apoglady profesora Tadeusza Bigi, odnoszace si¢ do poruszanych tu kwestii, sa zrodtem
szczegblnie warto$ciowej i trwatej inspiracji dla podejmowania dalszego wysitku nauko-

wego opracowywania tej problematyki.

¢ K. Horubski, Administracyjnoprawne instrumenty realizacji zamowienia publicznego, Warszawa
2017, s. 514.

7 L. Kieres, op. Cit., s. 721.

18 J. Bo¢, A. Btas, Majgtek publiczny, [w:]J. Bo¢ (red.), Prawo administracyjne, Wroctaw 2010, s. 293.
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Streszczenie: Z wypowiedzi prof. Tadeusza Bigi wylania si¢ koncepcja powszechnego uzywania rzeczy
publicznych jako kategoria pojgciowa prawa administracyjnego. W tej koncepcji prof. Bigo uznat, ze prawo
do uzywania rzeczy publicznych (mienia powszechnego) jest przejawem wolnosci cztowieka, bedacym re-
fleksem prawa przedmiotowego na sfer¢ interesu jednostki. Z zakresu powszechnego uzywania rzeczy pu-
blicznych wykluczono uzywanie prawnie zastrzezone dla pewnych kategorii 0osob, a takze oparte na specjal-
nym pozwoleniu lub umowie. Odno$na koncepcja jest tworczo rozwijana w pracach przedstawicieli nauk
administracyjnoprawnych osrodka wroctawskiego.

Stowa kluczowe: rzeczy publiczne, powszechne uzywanie, mienie publiczne, mienie powszechne.
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Przedsiebiorstwo prywatne,
panstwowe, komunalne

W pracach profesora Tadeusza Bigi znaczacg rol¢ odgrywala problematyka mienia
okreslanego obecnie mianem mienia publicznego, a bedacego materialnym zabezpiecze-
niem wickszos$ci dziatan podejmowanych przez réznorodne jednostki i organy admini-
stracji. Profesor badal sytuacj¢ majatku stuzacego administracji panstwowej i administra-
cji zwiazkow samorzadowych do wykonywania zadan zwanych zadaniami publicznymi.
Ustalit tre$¢ pojecia majatku administracyjnego, a takze poddat analizie forme¢ prawna,
w jaka zorganizowany zostat ten majatek, nieprzeznaczony wytacznie do uzytku organow
administracji, czyli forme zaktadu publicznego §wiadczacego réznorodne ustugi, poczat-

kowo okreslanego mianem administracyjnego.

,»Przez majatek administracyjny rozumie si¢ rzeczy, ktore stuza bezposrednio pewnym
celom oznaczonym administracji przez swoja warto$¢ uzytkowa Tu naleza np. budynki
uzywane przez wtadze panstwowe, wszelkie przedmioty uzytku w zaktadach publicz-
nych, urzadzenia biur i zakladéw, materiaty wojenne, urzadzenia szkolne, sktady celne itp.
Sa one majatkiem administracyjnym, bowiem bez wzgledu na swoja wartos¢ uzytkowsa

stuza one celom administracji publicznej™.

Majatek administracyjny stuzyt celom administracji przez wyposazanie nim jed-
nostek organizacyjnych zwanych zakladami publicznymi, ktoére przeznaczone byly do
realizacji zadan administracji publiczne;.

»Majatek administracyjny stanowia rézne rzeczy, ktore ze wzgledu na swojg wartos¢ uzyt-
kowa stuza administracji bezposrednio do spetniania jej zadan. W sktad majatku admini-
stracyjnego wchodza budynki urzedéw i zaktadow oraz ich urzadzenia wewngtrzne, lotni-
ska bron. [...] Majatek administracyjny nie jest catkowicie przeznaczony do uzytku
organdéw administracyjnych, np. takie jego cz¢$ci sktadowe jak zaktady publiczne sg prze-

znaczone do uzytku ogéhu. Sposoéb uzytkowania zaktadu przez jednostki jest unormowany

' T. Bigo, Prawo administracyjne. Czes¢ I Instytucje ogolne. Opracowane przez Dr. Wiadystawa
Kawke, Adiunkta U. Wr. na podstawie wyktadow uniwersyteckich prof. dr. T. Bigo, Wroctaw 1948, s. 173.
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przewaznie w drodze statutow i regulaminéw wydawanych na podstawie przepiséw usta-
wowych. Uzytkowanie zaktadow publicznych przez jednostki prywatne, moze by¢ oparte

na przymusie lub mie¢ charakter dobrowolny [...]™.

W badaniach prowadzonych nad zakladem administracyjnym Profesor koncen-

trowat swoja uwage nad zagadnieniem wytgcznos$ci ustug §wiadczonych przez zaklady

publiczne. Waznym elementem tych badan staje si¢ sytuacja uzytkownika zaktadu,

w konteks$cie koniecznosci korzystania z jego ustug przez uzytkownika, zwanego desty-

nariuszem, wynikajacego z ustawowego zakazu korzystania z innych instytucji ustugo-

wych. Porownywat takze sytuacje zaktadu w tej dziedzinie do sytuacji innych jednostek

organizacyjnych, ktorych dziatanie oparte jest na majgtku publicznym, a mianowicie

przedsigbiorstw. One tez z czasem staty si¢ tymi publicznymi jednostkami organizacyj-

nymi, ktérym profesor pos§wiecat coraz wigksza uwage.

,»Przymus powstaje przez to, ze ustawodawstwo stwarza zakaz konkurencyjny dla zakta-
dow 1 przedsigbiorstw prywatnych. Wtedy powstaje regale panstwowe, wylacznosé
(np. poczta). Jezeli wytaczno$¢ ta odnosi si¢ do przedsigbiorstw a nie zakladéw, mowimy
o monopolu, np. monopol tytoniowy, monopol spirytusowy itd. — sg to przedsigbiorstwa
posiadajace wylacznos¢.

Wylacznos¢ przyznana zaktadom panstwowym, to jest dawniejsze regale. Wyjatkowo
takze zaktady komunalne majg wytacznos¢ (np. rzeznia miejska). Przymus bezposredni
moze by¢ czyms$ negatywnym albo pozytywnym. Negatywnym jest przymus, jesli w usta-
wodawstwie miesci si¢ zakaz pod adresem uzytkowcow, korzystania z licznych instytucji,
zakaz zaspokajania potrzeb w inny sposob niz w zaktadzie panstwowym. Mogg wigc ist-
nie¢ zaktady prywatne, ale w efekcie ten przymus prowadzi rowniez do wylacznosci za-
ktadow publicznych. Co do zaktadow komunalnych, znany jest przymus rzezniany. Rzez-
nie miejskie maja wylacznos¢ uboju zwierzat. W niektorych gminach istnieje zakaz bicia

zwierzat przy pomocy innych urzgdzen niz rzeznie miejskie™.

Uwaga profesora koncentruje si¢ takze na ustaleniu trybu powstania i charakteru

stosunku prawnego, z jakim mamy do czynienia mi¢dzy §wiadczacym ustugi zakladem

publicznym a uzytkownikiem jego $wiadczen.

,»Kiedy powstaje stosunek prawny uczestnictwa tj. stosunek osoby korzystajacej z zaktadu
(destynatariusza)?:

Zawiazanie si¢ tego stosunku dokonywa si¢ albo na mocy ustawy z chwila spelnienia
si¢ warunkow przewidzianych przez ustawe, wzglednie przez regulamin (np. odno$nie

wodociagdw i rzezni miejskich). Czesto potrzebny jest do tego akt wiladzy zaktadowe;j
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stwierdzajacy, ze zaistniaty warunki dopuszczajace pewne osoby do zaptaty. Moga to by¢
akty o charakterze deklaratoryjnym albo konstytutywnym. Czasem akt konstytutywny
oparty jest na roszczeniu osoby do korzystania z zaktadu. Biblioteka publiczna, biblioteka
zaktadu uniwersyteckiego. W szczegdlnosci zawsze beda istniaty roszczenia tam, gdzie

istnieje wylgczno$¢ zaktadu, przymus korzystania z niego™.

Majatek administracyjny uzywany jest wszakze coraz czgsciej przy kreowaniu
innej jednostki organizacyjnej, jaka jest przedsigbiorstwo tworzone jako panstwowe lub
komunalne. Przedmiotem uwagi profesora jest definicja tej nowej jednostki organizacyj-
nej oraz wyodrebnienie cech pozwalajacych odrézni¢ przedsigbiorstwo od zaktadu.
Podstawa tego rozréznienia wydaje si¢ cel dziatania danej jednostki (nieco odmienny
w przypadku zaktadu oraz przedsigbiorstwa). Przedsigbiorstwo ma na celu zysk pozwa-
lajacy pomnozy¢ $rodki pieni¢zne panstwa lub zwigzkow samorzadowych, ale i zaktad
moze go osiggac. Stad tez powstaje pytanie, czy zysk jest tym podstawowym wyroznikiem
pozwalajacym na rzetelne oraz definitywne przeprowadzenie tego podziatu.

»Przy [...] instytucjach typu zakladowego powstaje pytanie co to jest przedsigbiorstwo
ijaki jest jego stosunek do zaktadu publicznego. Interesuje nas przedsigbiorstwo ktdre mo-
zemy porownac z zaktadem publicznym to znaczy przedsigbiorstwo panstwowe wzglednie
komunale. W administracji panstwa i zwigzkéw publicznoprawnych spotykamy si¢ czesto
z przedsigbiorstwem ktdre przeciwstawiane jest zaktadowi publicznemu®. Podstawg tego
rozroznienia jest wedtug panujacego pogladu — moment celu. Zaktad stuzy trwale celowi
administracji publicznej, przedsi¢biorstwo ma na celu zysk, pomnozenie srodkéw pienigz-
nych panstwa lub zwigzkdéw samorzadowych. Ale zdaje mi sig, Ze nie mozna ustali¢ takiego
przeciwienstwa celow. Przedsigbiorstwo moze przynosi¢ zyski i shuzy¢ rownoczesnie celo-
wi administracji publicznej. Dlatego trudnos¢ stwarza¢ bedzie rozstrzygnigcie pytania, czy
np. koleje panstwowe lub komunalne kasy oszczgdnosciowe sg zaktadami publicznymi czy
przedsiebiorstwami; shuza one rownoczesnie obu celom. Moznaby poglad w powyzszym
sformulowaniu przytoczony skorygowaé w tym sensie, ze o charakterze instytucji decydu-
je cel, ktory dostownie przewaza, ale doktadne podwazenie celow bedzie bardzo trudne.
Moim zdaniem kryterium podziatu lezy gdzie indziej. Przedsigbiorstwo jest — podobnie jak
zaktad — zespotem 0s6b i rzeczy tworzacych jedno$¢ techniczng, tak samo jak zaklad —
moze by¢ badz samodzielne badZ niesamodzielne, tj. wlaczone w organizm administracyj-

ny panstwa lub gminy (albo innego zwiazku publicznoprawnego) pod wzgledem prawnym.

4 Ibidem, s. 184.

5 Ustawa z dnia 11 sierpnia 1923 r. o tymczasowem uregulowaniu finanséw komunalnych (Dz. U.
Nr 94, poz. 747). Przepisy ustawy w art. 27 pkt 1 stanowia, iz zwiazki komunalne winny pobiera¢ oplaty za
uzywanie komunalnych urzadzen i zaktadow dobra publicznego, za§ w art. 28, iz przedsigbiorstwa komu-
nalne maja by¢ w taki sposob administrowane, aby dochody z nich uzyskane pokrywaty co najmniej koszty
eksploatacji tacznie z oprocentowaniem i amortyzacja kapitatu zaktadowego.
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Za przyktadem Kormana mozna wyliczy¢ jeszcze podobienstwa; np. tre$¢ pozytkow jest
jednakowa, podobna (ale nie taka sama) jest forma powstania stosunku uzytkowania; uzyt-
kowiec zaktadu czgsto zobowigzany jest do $wiadczenia wzajemnego (odplaty) tak jak
uzytkowca przedsigbiorca. Roznica lezy w tem, ze przedsigbiorstwo rozporzadza w swej
dziatalno$ci wyltacznie srodkami dostepnymi dla kazdego prywatnego przedsigbiorcy, gdy
tymczasem zaktad rozporzadza Srodkami szczegdlnemi, ktore obejmujemy mianem wiadz-

twa zaktadowego i policji zaktadowe;j™.

Prowadzona analiza dotyczy takze ksztattowania przez panstwowa jednostke
organizacyjng (zaktad, przedsigbiorstwo) sytuacji uzytkownika. Stad uwaga poswigcona
wladztwu i policji zaktadowej. Zaktady odmienne niz przedsigbiorstwa nie posiadaja
osobowosci prawnej. Nadto przedsigbiorstwo opiera swojg dzialalnos$¢ na zasadach pry-
watnej gospodarki handlowej ze wszystkimi tego konsekwencjami.

»Wiladztwo zaktadowe (Anstaltsgewalt) polega na jednostronnem regulowaniu stosunku
uzytkownika (a wigc stosunku do destynariusza), policja zakladowa (Anstaltspolize) — na
takiemze regulowaniu stosunku zaktadu do 0séb trzecich; policja wyraza si¢ z reguty w ak-
tach o tresci negatywnej, majacych na celu usuwanie tego wszystkiego co mogto by¢ prze-
szkoda w normalnem funkcjonowaniu zaktadu. W jednym i drugim zakresie zaktad rozpo-
rzadza wladztwem a przedsigbiorstwo nie. Mutatis mutandis — stanowisko prawne zaktadu
jest takie samo jak zwigzkoéw publicznoprawnych. Przedsigbiorstwo za§ zrownane jest,
o ile idzie o formy prawne dziatania — z przedsigbiorca prywatnym, wtadztwa administra-
cyjnego nie posiada. Gdy méwimy o przedsigbiorstwie w zwigzku z samoistnemi zaktada-
mi, to oczywiScie mamy na mysli tylko przedsi¢biorstwo wyodrgbnione i uposazone
w osobowo$¢ prawna. Ustawodawstwo polskie w ostatnich lat wskazuje silng tendencje do
tworzenia takich przedsiebiorstw samodzielnych. W odréznieniu od przedsi¢biorstw prze-
mystowych, handlowych i gérniczych wyrazita si¢ ona w tzw. komercjalizacji przedsig-
biorstw’. Oznacza ona oparcie gospodarki przedsigbiorstwa na zasadach prywatnej gospo-
darki handlowej; poniewaz te zasady nie daja si¢ pogodzi¢ z systemem organizacji
biurokratycznej przeto komercjalizacja pociaga za sobg z reguty wyodrgbnione prawa ma-
jatkowe przedsicbiorstwa, tj. powstanie odrgbnej osobowosci prawnej. Konsekwencja tego
wyodrebnienia jest silne rozluznienie weztow organizacyjnych, laczacych przedsigbior-
stwo z wiladza centralng. Przypomina ono stosunek zdecentralizowanych jednostek admi-

nistracyjnych do wtadzy centralnej. Jak zatem zdefiniowac stanowisko przedsigbiorstw

¢ Identyczne wyjasnienia jak u Kormana — czytamy w okolniku M.S.W. z 30 czerwca 1925 1., Nr 5,
Z.4356/25.

7 Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 17 marca 1927 r. o wydzielaniu z administracji
panstwowej przedsigbiorstw panstwowych, przemystowych, handlowych i gérniczych oraz o ich komercja-
lizacji (Dz. U. Nr 25, poz. 195).
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samodzielnych w systemie administracyjnym, czy reprezentuja one nowy typ decentraliza-
cji? Przedsigbiorstwa samodzielne sa cze$cia administracji publicznej. Przyjmujemy, ze
cata dziatalnos¢ panstwa — poza ustawodawczg i sadowa oraz cata dziatalno$¢ zwigzkow
publicznoprawnych innych podmiotow posiadajacych wladztwo administracyjne (zakta-

dow administracyjnych, przedsigbiorstw koncesjonowanych) jest administracja. [...]"%.

W literaturze przedmiotu analizujacej dokonania Profesora jednoznacznie wska-
zywano, iz ,,ladeusz Bigo, podobnie jak Wit Klonowiecki, nie akceptowat przyjmowa-
nego w doktrynie niemieckiej zysku jako kryterium odroznienia zaktadu publicznego
od przedsigbiorstwa publicznego. Uznawal, ze przedsigbiorstwo, ktorego celem jest
osigganie zysku, moze jednocze$nie stuzy¢ administracji $wiadczacej. I odwrotnie —
zaktad publiczny, wypetniajac zadania administracji publicznej, moze przynosi¢ zysk
(np. poczta). Jego zdaniem reguta nie istnieje. Zaktady publiczne moga osiggaé zysk lub
generowac strate, tak samo jak przedsigbiorstwa panstwowe. Podstawowym czynnikiem
rozrdzniajacym zaktad od przedsigbiorstwa miato by¢ to, ze przedsi¢biorstwo w swej
dziatalnos$ci rozporzadza wylacznie srodkami dostepnymi dla kazdego prywatnego
przedsigbiorstwa, a zaktad publiczny — srodkami szczegdlnymi, to jest wladztwem za-
ktadowym i policjg zaktadowa™.

,»Przedsigbiorstwo ma samodzielno$¢, ale brak drugiej cechy: samo dla siebie, w oderwa-
niu od zwigzku macierzystego — nie wykonuje administracji publicznej. Jest emanacja
aktywnosci panstwa lub innego podmiotu administracji publicznej, a wigc jako czg$¢ jego
dziatalno$ci jest administracja publiczna, ale samo podmiotem administracji publicznej
nie jest, bo nie posiada wladztwa administracyjnego. Przedsigbiorstwo jako osoba prawna
stosuje prywatne formy dziatania nie wyjatkowo, ale z reguty wytacznie. Z punktu widze-
nia zwigzku macierzystego jest przedsigbiorstwo przedtuzeniem jego dziatalnosci i dlate-
go zaliczamy je do administracji publicznej, ale nie jest formg decentralizacji w przyjetym
wyzej znaczeniu, bo nie jest podmiotem wladztwa administracyjnego. Jako osoba prawna
przedsigbiorstwo nie jest podmiotem administracji publicznej, prawniczo jest tylko wyod-
rebnieniem pewnego kompleksu majatkowego, a nie wyodrebnieniem cze¢sci administra-
cji publiczne;j.

Jesli takie wyodrebnienie dotyczy wytacznie kompleksu majatkowego, a nie pociaga za
sobg wyodrebnienia zespotu $srodkow rzeczowych, to powstaje tylko fundusz posiadajacy

osobowos¢ prawna, ktory takze nie jest moim zdaniem podmiotem administracji publiczne;j,

8 T. Bigo, Zwigzki publiczno-prawne w swietle ustawodawstwa polskiego, Warszawa 1928, s. 200-201.
® H. Spasowska-Czarny, Zaklad publiczny a przedsigbiorstwo panstwowe: kryteria rozroznienia
w poglgdach doktryny prawa administracyjnego, ,,Studia Iuridica Lublinensia” 2012, z. 18, s. 135.
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cho¢ przedmiotowo nalezy do administracji'’. Gdy za$ takie wyodrebnienie taczy sie z utwo-
rzeniem jednosci technicznej, z pewnego zespotu rzeczowego i osobowego — wtedy mamy
do czynienia z przedsigbiorstwem. Gdy ponadto taki podmiot zostanie uposazony we wiadz-

two administracyjne, to powstaje zaktad publiczny samoistny”!!.

,»Wielkg réznorodno$é form prawnych przedstawia administracja komunalna, w szczego6l-
no$ci gminy miejskie. Typowa forma jest tu przedsigbiorstwo; obok przedsiebiorstw czy-
sto handlowych i przemystowych spotyka si¢ tu takze takie, ktdre nie maja celow fiskal-
nych np. komunalne kasy oszczedno$ci. Z tego wzgledu moze by¢ rzecza celowa
klasyfikacja przedsigbiorstw na przedsigbiorstwa handlowe (przemystowe, gornicze), ma-
jace wylacznie cele fiskalne (zysk) i przedsiebiorstwa uzyteczno$ci publicznej'?. Z posrod
panstwowych przedsigbiorstw mozna zaliczy¢ do drugiej kategorii np. banki p. Pat., i t.p.
Nie nalezy identyfikowaé przedsigbiorstw w znaczeniu prawno administracyjnym
z przedsigbiorstwem w znaczeniu budzetowo-skarbowem. Przedsigbiorstwem w budzeto-
wo-skarbowem znaczeniu sg rowniez zaktady, o ile stosowana jest do nich zasada samofi-
nansowej wystarczalno$ci, oczywista, to kryterium ekonomiczne nie moze by¢ miarodaj-
ne dla prawnika. Tak np., koleje panstwowe sag moim zdaniem zaktadem, cho¢ w budzecie
figuruja jako przedsi¢biorstwo; sadz¢ ze nawet rozporzadzenie Prezydenta z 24 1X 1926
o utworzeniu przedsi¢biorstwa P.K.P. (Dz. U. poz. 568) nie zmienito ich zaktadowego
charakteru; celem jego jest wyodrebnienie prawne kolei panstwowych, przez nadanie oso-
bowosci prawnej; stwarza wigc z kolei samoistny zaktad; zaktad ma by¢ administrowany
wedtug zasad handlowych, co nie moze wcale wptynaé¢ na jego uprawnienia w zakresie
administracji publicznej. Co prawda ustawodawstwo polskie nie zajmuje si¢ wyczerpuja-
co tg strong stosunkow prawnych kolei, nie ulega jednak watpliwosci, ze organa kolejowe
wykonuja wladze i policj¢ zaktadowa; po wtore, ustawy inne (jak np. dekret o wywtasz-
czeniu) przyznaja kolejom panstwowym jako instytucji o charakterze uzytecznosci pu-
blicznej — prawo do wywlaszczenia, co jest przejawem wiladztwa administracyjnego.
Dalszy typ decentralizacji to prywatne przedsigbiorstwa uzytecznosci publicznej, kto-
rym panstwo drogg koncesji nadaje uprawnienia z zakresu administracji publicznej, Naleza
tu przedsigbiorstwa kolejowe z ustawy z 14 V 1921 o udzielaniu koncesji na koleje zelazne
(Dz. U. poz. 646). Koncesje telegr., telefon i radjo tel., z ustawy z 3 III 1924 o poczcie, tele-
grafie i telefonie (Dz. U. poz. 584) [...] Akty, ktoremi udziela si¢ prywatnym przedsigbior-
stwom uprawnien administracyjno-prawnych nosza rézne nazwy; w ustawach kolejowe;j

1 0 poczcie nazywaja si¢ koncesjami, w ustawie elektrycznej — upowaznieniami rzagdowemi,

10 Pomijam w tekscie zupelnie problem tzw. fundacji publiczno-prawnej, bo uwazam, ze ustawodaw-

stwo polskie nie daje podstawy do zajmowania si¢ nim. Dekret o fundacjach z 7 I 1919 r. (Dz. U. poz. 215)
nie stwarza takiej fundacji [...].
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w ustawie o gazociggach — pozwoleniami [...] Stanowisko prawne tych przedsigbiorstw cha-
rakteryzuja najlepiej nastgpujace momenty: 1) prawo do wywlaszczenia; 2) wzmocniony
nadzor panstwa, wyrazajacy si¢ przede wszystkiem w stosowaniu prawnych sankcyj w wy-
padku niezastosowania si¢ do warunkow koncesji, dalej — w zatwierdzaniu przez wiladze
rzadowe pewnych aktow przedsiebiorstwa. Jak np. taryfy oplat (telefonicznych, za gaz
ziemny); 3) czasowe ograniczanie waznosci koncesji (np., na okres 90 letni dla koncesy;j
kolejowych), 4) sprawy dotyczace wykonania warunkow technicznych wylaczone sa z pod
wlasciwosci sadow, 5) oplaty za korzystanie z przedsigbiorstwa $ciggane by¢ moga w dro-
dze adm. jak naleznosci skarbowe (optaty telefoniczne), 6) przedsigbiorstwa przeznaczone
do publicznego uzytku musza dopusci¢ kazdego pod warunkami okre§lonymi w ordyna-
cjach wzgl. aktach koncesyjnych do korzystania z przedsigbiorstwa; 7) prawo do korzysta-
nia w pewnym kierunku z cudzych nieruchomosci pryw. drog publ. itd. (przedsigbiorstwa
techniczne, kolejowe); 8) prawo wykupu energii elektr. i gazu ziemnego od innych przedsig-

biorcow, o ile ci nie zuzytkowali calego zapasu itd.”">.

Przedsigbiorstwa staly si¢ przedmiotem zainteresowania profesora Bigi takze
w okresie powojennym w radykalnie zmienionej sytuacji spotecznej i gospodarcze;j.
Charakteryzujac sytuacje przedsigbiorstwa panstwowego w okresie gospodarki planowe;j,

nakazowo rozdzielczej, wskazat on, iz:

,,$3 one jednostkami gospodarczymi, «organizacjami gospodarczymi» panstwa, ktore re-
alizujg procesy wytworcze, dokonujg dystrybucji towaréw oraz $wiadcza ustugi bezpo-
$rednio na rzecz obywateli. Ta dziatalno$¢ przedsigbiorstw, jak rowniez ich stosunki wza-
jemne oraz stosunki z odbiorcami i destynariuszami nalezg do domeny prawa cywilnego.
Natomiast dziatalno$¢ planujaca-regulujaca, tj. planowanie, organizowanie, okreslanie
ustroju i bytu prawnego przedsiebiorstw, koordynacja, przygotowanie rozstawienie kadr,
organizacja zaopatrzenia w $rodki materialne, kontrola i nadzor, wreszcie przeksztatcenie
i likwidacja przedsigbiorstw sa zagadnieniami prawa administracyjnego i naleza do kom-
petencji organéw administracji.

Przedsigbiorstwa panstwowe dzielg si¢ na przedsi¢biorstwa prowadzone wedlug za-
sad rozrachunku gospodarczego i przedsigbiorstwa budowlane'®. Roznica polega przede
wszystkim na ré6znym sposobie powigzania przedsiebiorstwa z budzetem panstwowym.
[...] Powiazanie przedsigbiorstwa panstwowego z budzetem moze by¢ dwojakiego rodza-
ju: albo wedlug zasady brutto, tj. gdy do budzetu wchodzi caty dochéd brutto przedsig-

biorstwa i wszystkie jego wydatki pokrywane sg z budzetu (przedsigbiorstwo budzetowe),

13 T. Bigo, Zwiqzki publiczno-prawne..., s. 205-206.
14 Dekret z dnia 26 pazdziernika 1950 r. o przedsiebiorstwach panstwowych (Dz. U. R.P. Nr 49,
poz. 439).

235



Tadeusz Kocowski

albo wedlug zasady netto — gdy powigzanie przedsi¢biorstwa z budzetem opiera si¢ na

systemie rozliczeh wynikajacych z zasad rozrachunku gospodarczego™'®.

,»Organizacja wewnetrzna przedsigbiorstw panstwowych opiera si¢ na zasadzie jedno-
osobowego kierownictwa. Obowigzujacy dekret zerwal w sposob zdecydowany z zasada
kolegialnego kierownictwa. [...] Na czele przedsi¢biorstwa stoi dyrektor powotywany
przez ministra w przedsigbiorstwach kierowanych centralnie. [...]

Wisrdd srodkow majatkowych wyrdznia dekret srodki trwate i obrotowe. O tym, ja-
kie $rodki przedsigbiorstwa uznaje si¢ za trwate, jakie za$ za obrotowe, decyduja przepi-
sy, do ktorych wydania dekret upowaznia Ministra Finanséw za zgoda Przewodniczace-
go PKPG™'S.

Badania prowadzone przez Profesora dotyczace instytucji przedsiebiorstwa pod-
jete zostaly w duzej mierze przez jego nastgpcoéw na Wydziale Prawa Uniwersytetu
Wroclawskiego. W pierwszej kolejnosci dotyczy to profesoréw Tadeusza Kuty, Jana
Jendroski, Adama Chetmonskiego oraz ich nastepcow, pracownikéw Instytutu Nauk
Administracyjnych na Wydziale Prawa i Administracji. Badajac sytuacje przedsigbiorstwa
panstwowego w gospodarce planowej, profesor Adam Chelmonski wskazat, iz w gospo-
darce planowej sytuacja przedsigbiorstwa panstwowego wobec organéw nadrzgdnych
zbliza si¢ niekiedy do odpowiedniej sytuacji organéw administracyjnych, a czasem

znacznie sie od nich oddala i zbliza sie do sytuacji samodzielnego podmiotu prawa'”.
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15 T. Bigo, Ogdine podstawy prawne administracji stosunkéw gospodarczych, Prawo administracyjne,
Czes¢ 111, Warszawa 1952, s. 39.

16 Ibidem, s. 42.

17 Por. A. Chelmonski, Przedsigbiorstwo panstwowe wobec organow zwierzchnich, Wroctaw 1968,
s. 141.
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Streszczenie: Artykul ukazuje poglady, jakie profesor T. Bigo przedstawial w swoich wyktadach i pracach
na temat majatku administracyjnego, zaktadu administracyjnego i przedsi¢biorstwa. W szczegdlnosci prace
wskazujace na réznice pomiedzy zaktadem administracyjnym a przedsigbiorstwem staly si¢ inspiracja do
dalszych rozwazan, ktore kontynuowali jego uczniowie.

Slowa kluczowe: majatek administracyjny, zaktad administracyjny, przedsigbiorstwo.
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Ciezary publiczne

Polska nauka prawa administracyjnego juz w okresie mi¢gdzywojennym podejmo-
wala kontynuowane w okresie powojennym zagadnienia zwigzane z problematyka ob-
cigzen publicznych. Wnikliwe badania nad tym tematem doprowadzily do powstania
koncepcji ,,cigzarow publicznych” zawartej w opracowaniu Tadeusza Bigi'.

Stosownie do powyzszego opracowania: ,,Ci¢zarami publicznymi w szerszym zna-
czeniu sg w ogble obowigzki $wiadczen na rzecz celow publicznych, zaktadane na jednost-
ki”. ,,Przez cigzar publiczny w $cislejszym znaczeniu rozumie si¢ natozony niezaleznie od
zainteresowania obowigzek $swiadczenia niepienieznego na rzecz okreslonych celéow pu-
blicznych”. ,,Przedmiotem cigzaréw sg osobiste Swiadczenia (ustugi) albo dostarczanie
pewnych rzeczy do uzywania, uzytkowania lub zuzycia”. ,,Najczesciej obowiazek wynika
7 samej ustawy; powstaje, gdy zajda okolicznosci faktyczne przewidziane przez ustawg”.

Powyzsza koncepcja zwigzana byla z przekonaniem, ze rzeczy, ktorymi postuguje
si¢ zardwno panstwo, jak 1 zwiazki publicznoprawne, do wykonywania swych zadan (rzeczy
publiczne), nie wyczerpuja zagadnienia srodkow dziatalnosci administracyjnej. Z przeko-
naniem, ze w wykonywaniu swych funkcji publicznych administracja powotuje do wspot-
dziatania, do kooperacji jednostki, przez to, ze naktada na nie pewne ci¢zary i ogranicza ich
prawa. Bylo to zgodne z pogladem wyrazonym wczesniej m.in. przez Waltera Jellinka?.

W okresie PRL wystepowato przekonanie, ze z uwagi na szerokie upanstwowienie
gospodarki narodowej i rozbudowe réznych typoéw urzadzen i instytucji publicznych
konstrukcja wyodrgbnienia ,,rzeczy publicznych”, w tym takze ,,ciezaréw publicznych”,
stracita na znaczeniu w ramach podstawowych poje¢ prawa administracyjnego’.

Jednakze w okresie pozniejszym, zwlaszcza w zwiazku ze zmiang ustroju poli-
tycznego, a co za tym idzie budowy nowego tadu administracyjnego i gospodarczego,
problematyka ta ponownie stata si¢ przedmiotem zainteresowania doktryny, w tym

zwlaszcza wroclawskiej szkoty prawa administracyjnego. W szczegdlnosci nalezy

U'T. Bigo, Prawo administracyjne. Czes¢ I Instytucje ogolne. Opracowane przez Dr. Wiadystawa
Kawke, Adiunkta U. Wr. na podstawie wyktadow uniwersyteckich prof. dr. Tadeusza Bigo, Wroctaw 1948,
s. 187-192.

2 W. Jellinek, Verwaltungsrecht, Berlin 1929, s. 414 i n.

3 Zob.: J. Staroéciak, Prawo administracyjne, Warszawa 1955, s. 461.
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wskaza¢ w tym zakresie na koncepcje zawarte w podrgczniku Prawo administracyjne,
pod red. J. Bocia*. W rozdziale siddmym tego podrecznika wyrdzniono obok form dzia-
lania administracji takze jej sfery, m.in. policj¢ administracyjna, obejmujacg zadania
polegajace na ochronie bezpieczenstwa, porzadku i spokoju publicznego, w szczegdlno-
$ci zycia, zdrowia i mienia; reglamentacje, obejmujaca zadania, ktorych istota jest ogra-
niczenie w dziedzinie wykorzystania sktadnikow procesu wytwarzania, Sswiadczenia
ustug, obrotu towarowego, w imig¢ interesu spoleczno-ekonomicznego.

Uznano, ze te sfery ingerencji administracji, ktorych istotg jest ograniczenie za-
chowania podmiotéw poddanych administracji, obejmujg takze mozliwos$¢, a niekiedy
konieczno$¢ podejmowania dziatan przez administracj¢ naktadajacych na podmioty
okreslone ci¢zary (obowiazki, wymogi), stuzace ochronie powyzszych wartosci, dobr,
interesow spoleczno-ekonomicznych, kwalifikowanych wyraznie jako ciezary publiczne
w obszarze policji administracyjne;.

Zmiany z lat 90. ubiegtego wieku dotyczace funkcjonowania gospodarki narodo-
wej, zwigzane z wprowadzeniem wolnosci gospodarczej i wlasnosci prywatnej jako
podstawy ustroju gospodarczego RP, wigzaly si¢ takze z rewizjg dotychczasowych po-
gladow na funkcje realizowane przez administracje w obszarze gospodarki. Niewatpliwie
wigzalo sie¢ to z tym, ze policja administracyjna, zwigzane z nig dziatania staly sie jedna
z podstawowych funkcji wykonywanych przez administracje w sferze gospodarki, obok
reglamentacji. Znalazto to wyraz w doktrynie prawa gospodarczego publicznego, w ra-
mach wroctawskiej szkoty prawa administracyjnego.

Biorac pod uwagg obowigzujaca w tym zakresie doktryne, w tym poglady zawar-
te w podreczniku T. Bigi, przyjeto, ze celem dziatania policji gospodarczej (organow
panstwa i innych podmiotéw publicznych) w sferze gospodarczej jest ochrona bezpie-
czenstwa publicznego, tj. zdrowia, zycia, mienia oraz moralno$ci publicznej, przed za-
grozeniami wynikajagcymi z prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej. Jej realizacja ma
polega¢ m.in. na ustaleniu (w aktach zar6wno generalnych, jak i indywidulanych) wzor-
cow zachowan zapobiegajacych zagrozeniom dla powyzszych wartosci i dobr, jakie
powstajg w zwigzku z dzialalno$cig gospodarcza, w tym zachowan wymaganych od
przedsigbiorcow, ktore zwigzane sa z okreslonymi niedogodno$ciami osobistymi lub
wydatkami na ten cel, na dodatkowe wyposazenie przedsigbiorstw wykorzystywanych
do dziatalnosci gospodarczej w zwigzku z koniecznos$cig realizacji obowigzkow policyj-
nych — kwalifikowanych jako cigzary policyjne (publiczne)’.

4 Zob. J. Bo¢ (red.), Prawo administracyjne, Wroctaw 1994 i nastepne lata oraz podang tam literaturg.
5 T. Kocowski, Policja gospodarcza, [w:] A. Borkowski, A. Chetmonski, M. Guzifski, K. Kiczka,
L. Kieres, T. Kocowski, Administracyjne prawo gospodarcze, Wroctaw 2003, s. 394 i n.
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Z instytucjg kwalifikowang jako obcigzeniem publicznym mozemy mowié takze
w sferze zarzadzania mieniem publicznym. Mieniem publicznym rozumianym jako
okreslone rzeczy, dobra, w tym takze $rodki finansowe przystugujace podmiotom pu-
blicznym (Skarbowi Panstwa lub innym panstwowym osobom prawnym, pomiotom
samorzadowym), stuzace w sposob posredni czy bezposredni realizacji ich zadan pu-
blicznych (interesu publicznego)®.

Podmioty publiczne i organy zarzadzajace mieniem publicznym poddane sa bowiem
nie tylko normom prawa prywatnego, ale takze ich zachowanie regulowane jest w pew-
nym zakresie przez prawo publiczne. Nastepuje to przez ustalenie pewnych regut dzia-
ania, ktérymi winny si¢ one kierowaé, zarzadzajac tym mieniem, majac na uwadze
dobro publiczne, a nie jedynie majatkowe interesy podmiotu, ktéry reprezentuja. Te
okreslone wzorce zachowan stanowig zarazem punkt odniesienia dziatan kontrolnych
i nadzorczych wobec podmiotow zarzadzajacych tym mienien’. Stuzy ono bowiem re-
alizacji zadan publicznych, a nie jedynie dzialalnosci czysto fiskalne;.

Na tle regulowania przez prawo publiczne zarzadzania mieniem publicznym moz-
na wigc méwic¢ o zarzadzie mieniem publicznym jako o funkcji panstwa. Trescig tej
funkcji sa prawa majatkowe panstwa, jednostek samorzadu terytorialnego i innych
podmiotéw publicznych, wykonywane przez ich organy. Jej realizacja (tej funkcji) jest
przedmiotem prawa publicznego, co nastepuje przez ustalenie dla tych podmiotéw, ich
organow wzorcow zachowan przy wykonywaniu praw majatkowych w ramach zarza-
dzania mieniem publicznym. Celem tej funkcji (regulacji publicznej), przez okreslenie
zasad i kryteridow zachowania w sferze zarzadzania sktadnikami mienia, jest niewatpli-
wie ochrona mienia publicznego. Mozemy wigc mowic o tej funkcji realizowanej w od-
niesieniu do mienia publicznego jako zespotu dziatan faktycznych i prawnych wykony-
wanych na rzecz interesu publicznego®.

Niewatpliwie wydatkowanie srodkow publicznych wiagze si¢ z nabywaniem rzeczy,
ktore stuza swojg wartoscig uzytkowa bezposrednio do wykonywania zadan publicznych
cigzgcych na podmiotach publicznych. Zarzadzanie mieniem publicznym zwigzane jest
wiec z gromadzeniem i utrzymaniem majatku administracyjnego, dobor publicznych,
stuzacych realizacji zadan publicznych. Zamawiane bowiem i optacane przez podmioty
publiczne roboty budowlane (np. budowa szkoty, szpitala, drogi), ustugi (np. zbiorowego

¢ M. Guzinski, Przedsigbiorcy publiczni i zarzqd mieniem publicznym, [w:] A. Borkowski, A. Chet-
monski, M. Guzinski, K. Kiczka, L. Kieres, T. Kocowski, Administracyjne prawo gospodarcze, Wroctaw
2005, s.259 in.

7 Zob. M. Guzinski, T. Kocowski, Regulacja prawna gospodarowania mieniem panstwowym i mie-
niem komunalnym stuzqcym interesowi powszechnemu przez korzysci plyngce z dziatalnosci gospodarczej,
[w:]J. Bo¢ (red.), op. cit., s. 251 i n. oraz podang tam literature.

8 Zob. M. Guzinski, Zamowienia publiczne w realizacji funkcji zarzqdu mieniem publicznym,
[w:] B. Popowska (red.), Funkcje wspolczesnej administracji gospodarczej, Poznan 2006, s. 303 i n.
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transportu) czy dostawy rzeczy, dobr (np. wyposazenie obiektow uzytecznosci publicz-
nej) stuza w duzej czesci bezposrednio lub posrednio realizacji ich zadan.

Co do zasady, przy zawieraniu przez podmioty publiczne umow odptatnych z pod-
miotami zewnetrznymi, ktorych przedmiotem sa ustugi, dostawy lub roboty budowalne,
mamy do czynienia z zaméwieniem publicznym w rozumieniu ustawy Prawo zamowien
publicznych®. Natomiast rozwigzania ustawy przy udzieleniu zamdwienia publicznego
takze przez podmioty publiczne narzucaja okreslony rezim zachowania, przez wprowa-
dzenie obowigzku podejmowania okreslonych dziatan faktycznych, a takze czynnos$ci
prawnych o okreslonej tresci. Czynig to na etapie przygotowania postepowania o udzie-
lenie zamoéwienia, przez uregulowanie ich zachowania jako zamawiajacych w zakresie
okreslenia przedmiotu zamowienia, wyboru trybu jego udzielania, sporzadzenia specy-
fikacji zamdwienia. Na etapie postegpowania zmierzajacego do wytonienia wykonawcy
zadania — przez wskazanie ich zachowan w zakresie okre$lania warunkow i wymogow
udzialu wykonawcéw w postepowaniu, oceny waznosci ofert i samego postgpowania,
zasad i kryteriéw wyboru oferty. Na etapie za$ realizacji zamdwienia — opierajac si¢ na
umowie, przez uregulowanie kwestii: formy umowy, czasu jej obowigzywania, mozli-
wosci zmiany tresci umowy, wprowadzania do niej nowych postanowien, a takze odsta-
pienia od zawartej umowy czy tez przestanek jej niewaznosci.

W tym kontek$cie mozna uzna¢, w ramach realizacji funkcji zarzadu mieniem
publicznym, ze ustawowe rozwigzania wprowadzajace system zamowien publicznych,
a w jego ramach naktadajace na podmioty publiczne obowiazek okreslonych obowiaz-
kowych zachowan na rzecz celow publicznych, s swoistego rodzaju obcigzeniami (cie-
zarami publicznymi) przy zawieraniu umow optatnych, ktorych przedmiotem sg ustugi,
roboty budowalne, dostawy.

Podmioty te, zarzadzajac mieniem publicznym, sg bowiem w okreslonej sytuacji
zobowigzane do stosowania regut zamoéwien publicznych. Jako zamawiajacy, przystgpu-
jac do udzielenia zmdwienia publicznego, zobowiazane sg do sporzadzenia specyfikacji
istotnych warunkéw zamowienia, tj. dokumentu zawierajacego informacje dotyczace
m.in. przedmiotu zamdéwienia, trybu udzielenia zamowienia, warunkéw i wymogow
ubiegania si¢ 0 zamOwienie, terminu jego realizacji oraz sposobu sporzadzenia i sktada-
nia oferty, a takze dotyczace kryteriow wyboru oferty. Ponadto przystepujac do udzie-
lania zamowienia publicznego, musza wybrac jeden z przewidzianych w ustawie trybow
udzielania zamowienia i okresli¢ warunki udziatu wykonawcow w postgpowaniu (art. 36

ust. 112 p.z.p.).

¢ Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. — Prawo zaméwien publicznych (Dz. U. z 2018 r., poz. 1986,
z p6zn. zm.); dalej ustawa lub p.z.p.
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Jako zamawiajacy zobowigzane sg do wszcze¢cia postgpowania o udzielenie zamo-
wienia publicznego w okreslonej formie: moze nastapic¢ to albo w formie zmieszczenia
ogloszenia o zamoéwieniu publicznym lub w formie skierowania przez zamawiajacego
zaproszenia do sktadania ofert (negocjacji). Wykonawca zamowienia przez podmiot
publiczny moze by¢ wybierany jedynie sposrod podmiotow spetniajacych okreslone
pozytywne wymagania ustawowe oraz ustalone przez zamawiajacego, niepodlegajacych
wykluczeniu z ubiegania si¢ 0 zamowienie publiczne, w trybie art. 24 p.z.p.

Wylonienie wykonawcy zamowienia winno natomiast nastapic¢ jedynie na podstawie
oferty niepodlegajacej odrzuceniu. Samo wybranie wykonawcy zamoéwienia odbywa si¢
nie w drodze swobodnej oceny, ale na bazie jawnych i niezmiennych w trakcie postgpowa-
nia kryteriow, na zasadzie wyboru najkorzystniejszej oferty (art. 89-91 p.z.p). Realizacja
zamoOwienia opiera si¢ na zawartej umowie pomiedzy podmiotem publicznym a wylonio-
nym wykonawca. Do uméw w sprawie zamowienia publicznego stosuje si¢ przepisy Ko-
deksu cywilnego, jezeli przepisy ustawy nie stanowig inaczej (art. 139 p.z.p.). Wskazane
wyzej zachowania podmiotéw publicznych poddane sa kontroli i ocenie, dokonywanej
przez wykonawcow oraz przez podmioty i organy zewngtrzne, w zakresie przestrzegania
regul postgpowania o udzielenie zaméwienia publicznego, okreslonych w ustawie.

Powyzsze rozwazania wskazuja, ze rozwigzania ustawowe naktadajg na podmio-
ty publiczne obowigzek stosowania regut zamowien publicznych, a w ramach udzielania
zamoOwienia publicznego wprowadzajg po stronie podmiotu publicznego obowiazek
podejmowania okreslonych dziatan faktycznych, a takze czynno$ci prawnych o okreslo-
nej tresci, determinujacych wybor wykonawcy oraz w pewnym zakresie rowniez sposob
realizacji zadania. Ich niepodjecie czy tez spetnianie niezgodnie z przepisami ustawy,
wywotuje skutek w postaci: koniecznosci ich powtorzenia, niekiedy niewaznosci catego
postepowania, a w okreslonych sytuacjach takze zawartej umowy.

Wprowadzone ustawg regulacje ograniczaja wigc zachowania podmiotéw zarza-
dzajacych mieniem publicznym w sferze realizacji tego zarzadu do wykonywania zadan
publicznych. Wyraza si¢ to w ograniczeniu ich swobody, jako zamawiajacych, w zakre-
sie wydatkowania sktadnikow mienia na optacenie zabezpieczenia realizacji zadan pu-
blicznych. Ustawowe reguty postepowania stuzg temu, aby podmioty publiczne przygo-
towaty i przeprowadzity postepowanie o udzielenie zamowienia publicznego
w okreslonym obszarze zarzadzania mieniem publicznym w sposOb zapewniajacy za-
chowanie uczciwej konkurencji oraz rowne traktowanie wykonawcow, zapewniajace
wydatkowanie §rodkow finansowych w sposob najkorzystniejszy.

Mozemy wigc uznaé, ze ustawa, wprowadzajgc w ramach obowigzku stosowania
zamowien publicznych okreslone zasady, kryteria, tryby postepowania, ktorymi muszg si¢

kierowa¢ podmioty zarzadzajace mieniem publicznym, majac na wzgledzie dobro
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publiczne, naktada na te podmioty obowigzek okreslonych $wiadczen na rzecz celow pu-
blicznych.

Pozwala to uznac, ze realizacja funkcji zarzagdu mieniem publicznym, przez wpro-
wadzenie instytucji zamowien publicznych, a w jej ramach okreslonych procedur stuzacych
celom publicznym, wymaga od podmiotow publicznych pewnych zachowan, ktore sa

zwiazane z okreslonymi dla nich obciazeniami publicznymi — ciezarami publicznymi.
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Streszczenie: Sfery ingerencji administracji, ktorych istotg jest m.in. ograniczenie zachowania réznych
podmiotow, obejmuja takze mozliwos¢, a niekiedy koniecznos¢ podejmowania dziatan przez administracje
naktadajacych na te podmioty okreslone ci¢zary (obowiazki, wymogi), stuzace ochronie okreslonych war-
tosci, dobr, interesdw spoteczno-ekonomicznych, kwalifikowanych jako ci¢zary publiczne w obszarze poli-
¢ji administracyjnej.

Z instytucja obcigzen publicznych mamy takze do czynienia w sferze zarzadzania mieniem publicz-
nym. Podmioty publiczne i organy zarzadzajace mieniem publicznym poddane sa bowiem nie tylko normom
prawa prywatnego, ale takze ich zachowanie regulowane jest w pewnym zakresie przez prawo publiczne.
Nastepuje to przez ustalenie pewnych regut dziatania, ktérymi winny si¢ one kierowac, zarzadzajac tym
mieniem, majac na uwadze dobro publiczne, a nie jedynie majatkowe interesy podmiotu, ktory reprezentuja.
Te okreslone wzorce zachowan stanowia zarazem punkt odniesienia do dziatan kontrolnych i nadzorczych.
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W tym kontekscie, w ramach realizacji funkcji zarzadu mieniem publicznym, uzna¢ mozna, ze usta-
wowe rozwigzania wprowadzajace system zamowien publicznych, a w jego ramach naktadajgce na podmio-
ty publiczne obowigzek okreslonych obowigzkowych zachowan na rzecz celdw publicznych, sa swoistego
rodzaju obcigzeniami (ci¢zarami publicznymi) przy zawieraniu umow optatnych, ktorych przedmiotem sa
ustugi, roboty budowalne, dostawy.

Stawa kluczowe: cigzary publiczne, zarzad mieniem publicznym, zamdéwienia publiczne.
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Publiczne prawo podmiotowe

1. Publiczne prawo podmiotowe wedtug pogladéw profesora Bigi

»~Mowigc o roznicy migdzy panstwem policyjnym a panstwem nowoczesnym, wskazali-
$my na réznice zachodzaca w stosunku obywateli do panstwa. Mianowicie w panstwie
policyjnym jednostka byta obiektem dziatalno$ci panstwowej administracji i byta obowig-
zana do poddawania si¢ wszelkim zarzadzeniom organéw administracyjnych [...]. W pan-
stwie praworzadnym sytuacja zmienita si¢. Dlatego tez w nowoczesnym panstwie mozemy
moéwic¢ o publicznych prawach jednostki wobec panstwa. [...] Prawo podmiotowe musi
wynika¢ z prawa przedmiotowego, tj. norm regulujacych dziatalno$¢ ludzka. [...] Przez
prawo podmiotowe bedziemy rozumieli takg sytuacjg, w ktorej przy istnieniu pewnego
zespotu przepisanych warunkow — podmiot dziatania ma mozliwos¢ zadania pewnego za-
chowania si¢ od drugiego podmiotu. [...] Publiczne prawo podmiotowe bedzie polegato na
moznosci jednostki zadania od panstwa (wzgl. innego podmiotu publ.) oznaczonego za-

chowania si¢”!.

2. W poszukiwaniu korzeni pogladow

Koncepcja publicznych praw podmiotowych jest kluczowym zagadnieniem w pi-
$miennictwie dotyczacym prawa administracyjnego. Jest niezbednym, a wrecz deter-
minujacym, sktadnikiem idei demokratycznego panstwa prawnego. Jak to ujmowat
K.D.A. Roder, cale prawo podmiotowe odnosi si¢ z jednej strony do podmiotu otrzy-
mujgcego — jako jego roszczenie, zadanie, upowaznienie prawne lub prawo w wezszym
tego stowa znaczeniu, a z drugiej strony do podmiotu $wiadczacego — jako jego zwig-

zanie prawem, zobowiazanie, dlug, takze obowiazek prawny i obejmuje oba te cztony

' T. Bigo, Prawo administracyjne. Czes¢ I. Instytucje ogélne. Opracowane przez Dr. Wladystawa
Kawke, Adiunkta U. Wr. na podstawie wyktadow uniwersyteckich prof. dr. T. Bigo, Wroctaw 1948, s. 58 in.
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razem, w najscislejszym zwigzku wzajemnym?. Juz u zarania tej koncepcji w nowocze-
snym ujeciu zwracano uwage na pozycje jednostki wobec panstwa. B. Windscheid pisat,
ze chodzi tu o sytuacje, w ktorej porzadek prawny na zasadzie pewnego konkretnego
stanu faktycznego wydat polecenie zachowania si¢ w okreslony sposéb i polecenie to
postawil do swobodnej dyspozycji tego, na ktérego korzys¢ zostato ono wydane. Pozo-
stawia jego decyzji, czy zechce zrobi¢ z tego polecenia uzytek, a w szczego6lnosci, czy
zechce zastosowac¢ wobec przeciwstawiajacego si¢ srodki udzielone przez porzadek
prawny. Porzadek prawny zrzekt si¢ na jego korzys¢ wydanego przez si¢ polecenia,
uczynit swe polecenie jego poleceniem. Prawo stalo sie jego prawem?®. Wiadystaw Le-
opold Jaworski ujmowat to w ten sposob: ,,prawo podmiotowe nie jest niczem innem,
jak tylko wyrazem stosunku «ja» do $wiata zewnetrznego. Prawo podmiotowe musi
mie¢ w sobie element przymusu, nie jest przeto niczym innym, jak tylko wyrazem tego,
ze «ja» rozporzadza pewna dozg przymusu panstwowego dla siebie™. Co z kolei kry-
tycznie uzupetniat S. Kasznica, ktory zauwazal, ze naturalng tendencja w spoteczenstwie
jest nadawanie jak najwigkszej iloSci roszczen charakteru praw podmiotowych i réwnie
zrozumialg rzeczg jest obrona panstwa przed ta tendencja, gdyz przewazajaca czes$¢
takich roszczen ma charakter majatkowy, co pociaga za soba obcigzenie budzetow
publicznych, a tym samym przecigzenie spoteczenstwa daninami publicznymi, co z ko-
lei prowadzi do unicestwienia korzysci osiggnietych wskutek rozszerzenia kregu praw
podmiotowych. Autor konstatuje, ze rozszerzenie zakresu praw podmiotowych musi
by¢ dostosowane do skali rozwoju gospodarczego’.

Inspiracjg dla pogladéw naukowych T. Bigi byty takze prace Czestawa Znamie-
rowskiego, o czym wspomina P. Zukowski® i co zostato podkreslone takze przez samego
profesora w Prawie administracyjnym’. T. Bigo pisat o tym w konteks$cie publicznych
praw podmiotowych jednostek, ktore polegaja ,,na moznosci — przy pewnym stanie
faktycznym — Zzadania pewnego okreslonego zachowania si¢ od panstwa tj. organow

panstwowych’s,

2 K.D.A. Roder, Grundziige des Naturrechts oder Rechtsphilosophie, Leipzig—Heidelberg 1860,
s. 163 in., cyt. za: S. Opatek, Prawo podmiotowe, Warszawa 1957, s. 32.

3 B. Windscheid, Lehrbuch des Pandektenrechts, Frankfurt am Main 1891, r. I, s. 87 i n., cyt za:
S. Opatek, Prawo podmiotowe, Warszawa 1957, s. 28.

4 W.L. Jaworski, Nauka prawa administracyjnego. Zagadnienia ogélne, Warszawa 1924, s. 110.

5 S. Kasznica, Polskie prawo administracyjne. Pojecie i instytucje zasadnicze, Poznan 1946, s. 129.

6 P.M. Zukowski, Droga na katedre uniwersyteckq we Wroctawiu. Tadeusz Antoni Bigo (1894—1975),
,,Folia Turidica Universitatis Wratislaviensis” 2015, vol. 4, no 1, s. 41.

" T. Bigo, Prawo administracyjne....

8 Ibidem, s. 60.
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3. Profesor Tadeusz Bigo o prawach podmiotowych

Problem publicznych praw podmiotowych Tadeusz Bigo podjat w opracowaniu
zatytutowanym Zwiqzki publiczno-prawne w $wietle ustawodawstwa polskiego®. Jego
zdaniem o prawie podmiotowym mowimy wtedy, gdy podmiot dziatania w pewnym
zespole warunkow okreslonych przez norme¢ ma mozliwos¢ oznaczenia zachowania si¢
drugiego podmiotu. W tym ujgciu, zdaniem autora, prawo podmiotowe jest korelatem
obowiagzku'’. Autor analizowat zbiezno$ci i réznice w cywilistycznym rozumieniu prawa
podmiotowego i jego pojmowaniu na gruncie prawa publicznego. Autor zwracal uwage,
ze w teoriach cywilistycznych na pierwszym planie najczgsciej stawia si¢ moznos¢ za-
spokojenia interesu''. Zauwazat tez, ze z chwila, gdy odrzucimy prawniczy punkt wi-
dzenia, sytuacje okreslane jako prawa bezwzgledne, czy prawa prywatne lub publiczne,
przedstawig si¢ nam jako pewne sfery wolnosci czy zaspokojenia interesow, jednym
stowem ,,blogostany”'?. Autor konstatowat, ze ,,prawo podmiotowe jest pewna sytuacja
podmiotu dziatania, na ktorg sktada si¢ norma i pewien kompleks warunkow; a wiec nie
jest przedmiotem identycznym z normg”. Ponadto ,,prawo podmiotowe jest: «mozno$ciay;
w tem okresleniu miesci si¢ co$ wigcej niz roszezenie, ktore jest zaktualizowaniem pra-
wa, jest to stan potencjalny”'>.

Profesor Tadeusz Bigo pisal, Ze sens istotny konstrukcji prawa podmiotowego
polega na zapewnieniu jednostce jak najdalej idacej ochrony przeciwko ingerencji pan-
stwa. Autor zauwazal, ze proby wyeliminowania prawa podmiotowego oraz osobowosci
prawnej z prawa administracyjnego nie sg nowoscia, niemniej nawet jezeliby wzia¢ pod
uwagg poglad, ze prawo podmiotowe to ,,produkt techniki cywilistycznej”, to zdaniem
profesora przy uwzglednieniu, ze prawo podmiotowe nie moze by¢ w prawie admini-

stracyjnym tym samym czym w prawie cywilnym jest ono osig systemu'®,

4. Wptyw profesora Tadeusza Bigi na prace (badania) przyjaciot
i uczniow wroctawskich

Syntetyczne ujecie problematyki praw podmiotowych zaproponowane przez pro-
fesora Tadeusza Bige, obejmujace ich klarowna klasyfikacje oraz charakterystyke, jest

fundamentem, na ktorym budowano dalsze szczegdtowe rozwazania odnoszace si¢ do

° T. Bigo, Zwiqzki publiczno-prawne w $wietle ustawodawstwa polskiego, Warszawa 1928.

10 Ihidem, s. 41.

W Ibidem, s. 42.

12 Ibidem, s. 43

13 Ibidem, s. 44.

14 T. Bigo, Administracja publiczna w Trzeciej Rzeszy, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologicz-
ny” 1936, nr 4, s. 313-314.
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problematyki publicznych praw podmiotowych w szczegétowych aspektach regulacji
administracyjnoprawne;.

Podobnie jak profesor Bigo problematyke publicznych praw podmiotowych poj-
mowal S. Kasznica, ktory zresztag w tym samym czasie, kiedy powstawato komentowa-
ne dzieto, pisat o tym, ze koncepcja publicznych praw podmiotowych obejmuje sytuacje
jednostki, w ktorej posiada ona opartg na normie prawnej moznos¢ zadania czegos$ od
panstwa czy innego zwigzku publicznoprawnego, o ile zachodza warunki w tejze normie
okreslone'®. Autor ten wyrozniatl dwa rodzaje publicznych praw podmiotowych, ktore
klasyfikowat ze wzgledu na skuteczno$¢ tych praw, na moznos¢ zrealizowania ich oraz
na sile, jaka one reprezentuja. Pierwsza z tych grup to publiczne prawa podmiotowe
w $cistym czy tez wlasciwym znaczeniu tego okreslenia. Jednostka, posiadajac te prawa,
ma taka sytuacje wobec wtadzy publicznej jak wierzyciel wobec dtuznika, czyli moze
zadac $cisle okreslonego §wiadczenia i rozporzadza $rodkiem zniewolenia wladzy do
wykonania tego Swiadczenia. Druga sytuacja zachodzi, gdy jednostka posiada jedynie
»interes prawnie chroniony”, a nie prawo podmiotowe w $cistym znaczeniu, gdyz tutaj
zainteresowany moze zadac, aby zajeto si¢ jego sprawa, nie posiada jednak bezwzgled-
nego roszczenia o pewne $cisle okreslone §wiadczenia's.

Bezsporny jest wptyw pogladéw profesora Bigi na szkote wroctawska prawa ad-
ministracyjnego. Moze to zobrazowa¢ anegdota, ktora jest ilustracja pewnej syntezy,
ktora dokonata si¢ w umystach przedstawicieli nauki prawa administracyjnego w ,,dru-
gim mateczniku” profesora Bigo, ktorym byt Wroclaw. Profesor Jan Bo¢ podczas jednej
z obron doktoratu na Wydziale — wtedy jeszcze'” — Prawa i Administracji, gdy nie mogt
uzyska¢ od doktoranta satysfakcjonujacej go odpowiedzi, zadat pytanie: ,,Jak Pan by
jednym stowem okreslit prawo podmiotowe?”. Na to pytanie profesor w ogole nie uzyskat
odpowiedzi, wigc powiedzial: ,,— Roszczenie, prosze pana, roszczenie”.

Sens istnienia w obszarze prawa administracyjnego kategorii praw podmiotowych
zidentyfikowal profesor Tadeusz Kuta — jeden z budowniczych wroctawskiej szkoty
nauki prawa administracyjnego i nauki administracji. Autor ten pisat, ze pojecie publicz-
nego prawa podmiotowego stato si¢ or¢zem prawnym, przydanym jednostce do obrony
jej wolnosci 1 wlasnosci, co postrzegat przez pryzmat kategorii samodzielno$ci jednost-
ki w jej stosunkach z administracjg, co przyjmowato badz posta¢ zwyklej ochrony

15°S. Kasznica, Polskie prawo administracyjne, Poznan 1946, s. 127. Autor zaliczat prawo do pozy-
tywnych $wiadczen ze strony panstwa, ktore moze mie¢ m.in. postac¢ korzystania z urzadzen panstwowych,
do praw publicznych.

16 Ibidem, s. 128—129.

17 Pdzniej nazwa wydziatu zostata zmieniona na funkcjonujaca do dzi$: Wydziat Prawa, Administracji
i Ekonomii.
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interesu przyznanego jednostce w prawie podmiotowym, badz stosunku publiczno-
-prawnego, z wynikajagcym zen publicznym prawem podmiotowym jednostki'®.

Bezsprzeczny wplyw pogladow prof. Tadeusza Bigi na istote i charakter publicz-
nych praw podmiotowych uwidacznia si¢ w opracowaniu M. Tabernackiej pt. Prawne
zasady korzystania z obiektow i urzqdzen uzytecznosci publicznej, Warszawa 2013.
Autorka pisze, ze konsekwencja przyjecia okreslenia w prawie materialnym zadan z za-
kresu administracji publicznej jest nie tylko konkretyzowany przez przepisy prawa
formalnego prawny obowiazek realizacji tych zadan, ale takze istnienie po stronie
uprawnionych jednostek roszczenia o realizacj¢ tych praw, a w efekcie istnienie publicz-
nych praw podmiotowych w sferze uzytecznosci publicznej'®. W badaniach tych zostaty
zidentyfikowane szczegotowe regulacje prawne, w ktorych dziata konstrukeja publicznych
praw podmiotowych. Dotyczyto to m.in. sytuacji oséb niepetnosprawnych. Zdaniem
autorki konstytucyjna regulacja art. 69 jest zrédtem publicznych praw podmiotowych
w zakresie zabezpieczenia egzystencji 0sob niepetnosprawnych, przysposobienia ich do
pracy oraz komunikacji spotecznej. Wtadze publiczne, w mysl tej regulacji, maja obo-
wigzek podejmowania, zgodnie z ustawg, dziatan majacych na celu wyréwnanie w zyciu
spotecznym szans 0sob niepetnosprawnych, w taki sposob, by osoby te mogty osiagnac
poziom funkcjonowania w spoleczenstwie i jako$¢ zycia porownywalne z poziomem, na
jakim funkcjonujg osoby zdrowe?.

Oczywiscie koncepcja publicznych praw podmiotowych w ujeciu prof. Bigi znaj-
dowata tez oddzwiek w innych osrodkach akademickich. Wsro6d wspotezesnego pismien-
nictwa jednym z najistotniejszych opracowan dotyczacych publicznych praw podmiotowych
jest dzieto S. Wronkowskiej, pt. Analiza pojecia prawa podmiotowego, Poznan 1976.
Z ustalen tej autorki wynika, ze w zakresie identyfikowania praw podmiotowych da si¢
wyroznic cztery podstawowe zakresy znaczeniowe. Po pierwsze prawo podmiotowe ro-
zumiane jako wolnos$¢ zachowan si¢ pewnych o0sob, w szczego6lnosci jako wolnos¢ praw-
nie chroniong. Po drugie: prawo podmiotowe jako uprawnienie podmiotu A, z tym za-
strzezeniem, ze przyjecie Swiadczenia jest dla podmiotu A, ze wzgledu na rozpatrywane
normy prawne, indyferentne. Po trzecie chodzi o prawo podmiotowe jako kompetencje
podmiotu A, potagczong z wolnoscig czynienia z niej uzytku do dokonania okreslonych
czynnosci konwencjonalnych, zarowno czynnosci aktualizacyjnych dla organow panstwa

obowigzki podjecia dziatan interwencyjnych wzgledem jakich$ podmiotow nie-A, jak

18 T. Kuta, Aspekty prawne dziatan administracji w organizowaniu ustug, Wroctaw 1969, s. 12—13.

1 M. Tabernacka, Prawne zasady korzystania z obiektow i urzqdzen uzytecznosci publicznej, Warsza-
wa 2013, s. 34.

20 Ibidem, s. 37. Zob. tez: M. Tabernacka, Niepelnosprawnosé a polityka przestrzenna w swietle zasa-
dy proporcjonalnosci, [w:] L. Dziewiecka-Bokun, A. Sledzinska-Simon (red.), Spoleczeristwo wobec Inne-
go. Kategoria Innego w naukach spotecznych i Zyciu publicznym, Torun 2010, s. 312-327.
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i roznych innych czynno$ci konwencjonalnych. Po czwarte za$§ chodzi tu o uprawnienie
polaczone z roszczeniem w sensie procesowym?'. Jest to koncepcja porzadkujaca pozniej-
szy dorobek doktryny, korespondujgca przy tym z podwalinami, jakie pod teori¢ publicz-
nych praw podmiotowych w polskim pismiennictwie potozyt profesor Bigo.

Prace nad zagadnieniem kontynuowat Wojciech Jakimowicz w opracowaniu Pu-
bliczne prawa podmiotowe, Krakow 2000. Koncepcja zaproponowana przez prof. Bige
znalazta odzwierciedlenie w tych pogladach autora, w ktorych uznaje on, ze prawa pod-
miotowe majg w przypadku osob fizycznych swoje pierwotne zrodto w przyrodzonych
prawach cztowieka, a w przypadku jednostek organizacyjnych wyltacznie w normach
prawa przedmiotowego??. Cho¢ réwnoczesnie, podobnie jak prof. Bigo, W. Jakimowicz
zauwazal, ze koncepcja prawnonaturalna praw podmiotowych nie przekresla faktu, ze
podstawowym warunkiem bytu publicznego prawa podmiotowego jest jego potwierdze-
nie przez ustawodawce albo wyrazne nadanie czy utworzenie. W zwigzku z tym autor
wyroznia grupe praw podmiotowych zadeklarowanych przez prawodawce, ktore stano-
wig tylko formalne okreslenie w prawie pozytywnym niezbywalnych, przyrodzonych
praw cztowieka, nietykalnych dla nikogo. Drugg sferg praw podmiotowych dostrzezong
przez autora sg prawa kreowane przez ustawodawce, ktore sa kategoria dorazng, wtasci-
wa dla danego miejsca i czasu i moga by¢ przez ustawodawce modyfikowane, tworzone
lub znoszone, ale nigdy nie mogg by¢ sprzeczne z podstawowymi, ,,naturalnymi” pra-
wami cztowieka®. Autor dochodzi do wniosku, ze prawo podmiotowe mozna okresla¢
jako sytuacje prawna, tj. sytuacje okreslong przez normy prawa stanowionego, powszech-
nie obowigzujgcego, powstajaca badz bezposrednio na podstawie normy tego prawa,
badz dodatkowo wymagajaca dla swego bytu wydania wiasciwego aktu indywidualnego®.

Podobnie jak za czaséw profesora Bigi koncepcja ta ma wpltyw na wspotczesng
praktyke prawa, o czym pisze A. Miru¢, ktorej zdaniem prawo do pomocy spotecznej
jest publicznym prawem podmiotowym 0s6b czy tez rodzin), ktére po stronie admini-
stracji rodzi obowiazek, a nie taske zaspokajania potrzeb. Autorka stusznie zauwaza, ze
prawo to wynika z konstytucji i ustawy o pomocy spolecznej. Zawarcie w tej ustawie
przepisow uznaniowych nie przeksztalca prawa w taske, lecz zwigksza mozliwos¢ uwzgled-

nienia réznych sytuacji zyciowych i zaspokajania najbardziej uzasadnionych potrzeb®.

21'S. Wronkowska, Analiza pojecia prawa podmiotowego, Poznah 1973, s. 50.

2 W. Jakimowicz, Publiczne prawa podmiotowe, Krakéw 2000, s. 246.

B Idem, Zasada legalnosci dzialan administracji publicznej ochrona publicznych praw podmioto-
wych, [w:] J. Ciapata, K. Flaga-Gieruszynska (red.), Prawa podmiotowe. Pojmowanie w naukach prawnych.
Zbior studidw, Szczecin 2006, s. 296.

24 W. Jakimowicz, Publiczne prawa..., s. 246.

2 A. Mirué, Zasada pomocniczosci w prawie pomocy spolecznej, ,,Administracja, Teoria, Dydaktyka,
Praktyka” 2008, nr 3(12), s. 33-34.
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Streszczenie: Koncepcja publicznych praw podmiotowych opracowanych przez Tadeusza Bige jest funda-
mentem pojmowania tego zjawiska w polskich naukach prawnych. Autor wyrézniat dwa rodzaje publicznych
praw podmiotowych, klasyfikowanych z uwagi na ich skutecznos¢. Pierwsza to publiczne prawa podmioto-
we w $cistym znaczeniu, gdy jednostka moze zadaé Scisle okreslonego §wiadczenia od wiadzy. W drugim
przypadku jednostka posiada jedynie ,,interes prawnie chroniony”, a nie prawo podmiotowe w §cistym
znaczeniu, gdyz moze jedynie zadac, aby zaj¢to si¢ jego sprawa, nie posiada jednak bezwzglednego rosz-
czenia o pewne $cisle okreslone $wiadczenia.

Stowa kluczowe: publiczne prawa podmiotowe, roszczenie, obowiazek, zadanie publiczne.
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Profesor Tadeusz Bigo o odpowiedzialnosci

,»Odpowiedzialnos¢ za szkody wyrzadzone bezprawnym lub niezgodnym z obowigzkami
stuzby dziataniem organéw panstwowych jest najskuteczniejszym srodkiem ochrony jed-

29]

nostki”!.

W pierwszym rzgdzie nalezy podkresli¢, ze waga i znaczenie odpowiedzialno$ci
odszkodowawczej panstwa stanowily zarowno za czaséw profesora Tadeusza Bigi, jak
i wspotczesnie jeden z podstawowych filaréw zasady panstwa prawa. Prawidtowe funk-
cjonowanie systemu odpowiedzialno$ci odszkodowawczej panstwa i funkcjonariuszy
publicznych jest wymieniane w jednym rzedzie obok tak waznych instytucji jak zasada
pierwszenstwa konstytucji, ochrona praw cztowieka i praw obywatelskich, zasada troj-
podziatu wladzy panstwowej, obowiazek dzialania wtadzy publicznej w granicach i na
podstawie prawa, rownos$¢ wszystkich wobec prawa czy gwarancja ochrony prawne;j
przez niezawiste sady?.

Znamienny jest przy tym fakt, ze i wowczas, i wspotczesnie tematyka odpowie-
dzialno$ci odszkodowawczej administracji jest omawiana w polskich podrecznikach
prawa administracyjnego niejako ,,przy okazji”, bedac integralng czgscig albo rozdziatow
poswieconych kontroli administracji publicznej albo tez kwestii zatrudnienia w admini-
stracji publicznej®. Nie inaczej jest w podreczniku Tadeusza Bigi, ktory porusza zagad-
nienie odpowiedzialno$ci administracji w ramach dziatu IV, poswigconego kontroli
administracji i ochronie prawnej jednostki.

W yjeciu odpowiedzialnosci administracji prof. Tadeusz Bigo zasadnicze znaczenie
przyznaje rozréznieniu na dwa przeciwstawne modele odpowiedzialnosci odszkodowawczej
obowigzujace wowczas w krajach Europy Zachodniej. Chodzi o zabieg utozsamiania odpo-
wiedzialno$ci panstwa z odpowiedzialno$cig urzednika administracji publicznej. Prof. Bigo

zauwazyl bowiem zalezno$¢, ze niektore systemy prawne, takie jak przyktadowo system

U'T. Bigo, Prawo administracyjne. Czes¢ I Instytucje ogolne. Opracowane przez Dr. Wiadystawa
Kawke, Adiunkta U. Wr. na podstawie wyktadow uniwersyteckich prof. dr. T. Bigo, Wroctaw 1948, s. 213.

2 K. Stern, Der Rechtsstaat, Krefeld 1971, s. 7-30.

3 J. Bo¢ (red.), Prawo administracyjne, Wroctaw 2010; M. Wierzbowski (red.), Prawo administracyj-
ne, Warszawa 2017.
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anglosaski, zaktadaja, Zze panstwo jako takie nie jest zdolne popetni¢ bezprawia, a czyni to
wylacznie urzgdnik, i w zwigzku z tym nie przewiduja odpowiedzialnosci odszkodowawczej
samego panstwa*. Co znamienne, z chwilg powstania szkody w wyniku czynu bezprawne-
go lub niezgodnego z obowigzkami stuzby dzialaniem organow panstwowych, urzednik
jest traktowany jak osoba prywatna w mysl zasady si excessit — privatus est. W konsekwen-
cji urzednik odpowiada na zasadach ogdlnych przed sagdami powszechnymi. Dopiero w ra-
zie niesciggalnosci odszkodowania z winnego odpowiedzialnos$¢ faktycznie ponosi Skarb
Panstwa’. Odmienny model obowiazywat w panstwach Europy kontynentalnej, takich jak
Niemcy i Francja, gdzie wystgpowata zasada odpowiedzialnosci panstwa i zwigzkdéw pu-
blicznoprawnych oraz gdzie przyjmowano, ze panstwo jako osoba prawna dziala przez swe
organy i w zwigzku z tym musi za nie ponosi¢ odpowiedzialnos¢, a dopiero w dalszej ko-
lejnosci przystuguje mu prawo regresu do winnego urzgdnika. W okreslonych prawem
przypadkach przewidywano bezposrednia odpowiedzialnos¢ urzednika®.

Punktem wyjscia do analizy prawa polskiego przeprowadzonej w podreczniku
profesora Tadeusza Bigi staty si¢ uregulowania zawarte w art. 121 konstytucji marcowej,
stanowigcej prawo kazdego obywatela do wynagrodzenia szkody powstatej w wyniku
dziatalnosci urzedowej niezgodnej z prawem lub obowiazkami stuzby. Nalezy wskazac,
ze ustrojodawca polski przyjat tym samym tzw. model kontynentalny odpowiedzialno$ci
odszkodowawczej, gdyz w dalszej czesci art. 121 czytamy: ,,Odpowiedzialnem za szko-
de jest Panstwo solidarnie z winnemi organami’”.

Interpretujac przepisy konstytucji, profesor Bigo wskazywat na programowy ich
charakter i w zwigzku z tym konieczno$¢ istnienia ustawy szczegodlnej. O ile w odnie-
sieniu do odpowiedzialnosci odszkodowawczej odnosnie do prywatnoprawnej sfery
dziatania panstwa znajdowaly wowczas zastosowanie przepisy art. 145 Kodeksu zobo-
wigzan, to odnosnie do publicznoprawnej sfery dziatania autor wskazywat na przepisy
zaboru pruskiego, gdyz wylgcznie tam przyjeto stosowne regulacje prawne®.

Analizujac dalszy rozwoj prawodawstwa odnosnie do odpowiedzialno$ci admini-
stracji, nalezy wskazac¢, ze o ile konstytucja kwietniowa i konstytucja okresu PRL-uz 1956 1.
w ogole nie podejmowaty tej waznej kwestii, to aktualnie obowigzujaca Konstytucja RP
7 1997 1. stanowi w art. 77 ust. 1 ,,prawo kazdego do wynagrodzenia szkody, jaka zosta-
ta mu wyrzadzona przez niezgodne z prawem dziatanie organu wtadzy publicznej”. Wi-

dzimy zatem, ze nastapito przyznanie prawa do odszkodowania ,,kazdemu”, a nie tylko

4 T. Bigo, Prawo administracyjne..., s. 214.

5 Ibidem.

6 Ibidem.

7 Ibidem, s. 215.

8 Ibidem, s. 216.

° Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483, z pdzn. zm.).
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obywatelowi, jak miato to miejsce w art. 121 konstytucji marcowej, co w konsekwencji
nakazuje rozszerzy¢ stosowanie do obcokrajowcow, czy do os6b ubezwlasnowolnionych,
a takze do wszelkich jednostek organizacyjnych posiadajacych lub pozbawionych przy-
miotu osobowosci prawnej. W literaturze przedmiotu istnieje zgodnos¢ co do mozliwie
szerokiej interpretacji zakresu dziatania ,,niezgodnego z prawem™°.

Takga interpretacj¢ potwierdza wyktadnia art. 417 k.c.", w ktorym jest mowa o szko-
dzie wyrzadzonej ,,przez niezgodne z prawem” dziatanie lub zaniechanie przy wykony-
waniu wladzy publicznej, ktorego skutkiem jest wyrzadzenie szkody, co powoduje obo-
wigzek jej naprawienia. Przestanka tak rozumianej odpowiedzialnosci jest samo
»hiezgodne z prawem dziatanie lub zaniechanie”, co nalezy interpretowac jako dziatanie
z naruszeniem prawa lub bez podstawy prawnej, ale 1 rowniez bezczynnos¢, gdy prawo
przewiduje obowigzek okreslonego dziatania. Nalezy wskazac, ze rozwinigcie przepiséw
Konstytucji RP o odpowiedzialnosci odszkodowawczej wiadzy publicznej znajdowato si¢
przez dtuzszy czas wylacznie w ustawie Kodeks cywilny. Niestety, w praktyce stosowa-
nia prawa pojawia si¢ nader czgsto zarzut braku efektywnosci w funkcjonowaniu systemu
odpowiedzialnosci, co zreszta obejmuje nie tylko odpowiedzialno$¢ cywilnoprawna, ale
i rowniez karna, dyscyplinarng oraz polityczng urzgdnikow'?. Stad w doktrynie panuje
przekonanie, ze kwestia odpowiedzialnosci urzedniczej stanowita przez 30 lat wolnej
Rzeczpospolitej najstabszy punkt paradygmatu administracji publicznej". Proba zmiany
jest wprowadzenie ustawy z 2011 r. o odpowiedzialnosci administracji publicznej', jednak
ze wzgledu na liczne zastrzezenia i ograniczenia dotyczace ponoszonej odpowiedzialno-
$ci materialnej, praktycznie od samego poczatku byto to prawo Zle skonstruowane'.

Sledzac dorobek naukowy profesora Tadeusza Bigi, nalezy odnie$¢ zagadnienie
odpowiedzialno$ci nie tylko do stosunkéw miedzy administracjg a jednostka, ale rowniez
do stosunkéw miedzy dwoma niezaleznymi korporacjami terytorialnymi, czyli panstwem
i samorzadem terytorialnym. Taka optyka badawcza, chociaz nie byla podejmowana
wprost przez profesora Tadeusza Bige, w pelni wpisuje si¢ w przyjeta przez niego kon-
cepcje podmiotowosci prawnej jednostek samorzadu terytorialnego. Przypomnijmy, ze

107, Bo¢, [w:] Konstytucje Rzeczypospolitej oraz komentarz do Konstytucji RP z 1997 roku, Wroctaw
1998, s. 137.

Il Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (Dz. U. poz. 1145, z p6zn. zm.).

12 J. Korczak, Stan kadr administracji publicznej z perspektywy ogdlnokrajowe;j i regionalnej, ,,Studia
Prawa Publicznego” 2017, nr 1, s. 9-24.

13 1. Lipowicz, Nowe zagrozenia paradygmatu administracji publicznej demokratycznego panstwa
prawnego, [w:] J. Korczak (red.), op. cit., s. 269.

14 Ustawa z dnia 20 stycznia 2011 r. o odpowiedzialno$ci majatkowej funkcjonariuszy publicznych za
razace naruszenie prawa (Dz. U. z 2016 r., poz. 1169).

15 Przyktadem probleméw z egzekwowaniem tej waznej zasady dziatania administracji publicznej
w panstwie prawa sa reguly odpowiedzialnosci i funkcjonowanie komisji orzekajacych do spraw biedow
w sztuce lekarskiej na szczeblu wojewodzkim.
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to zagadnienie stanowito element doniostego sporu naukowego prowadzonego migdzy
J. Panejka i T. Biga, ktory dotyczyt charakteru prawnego i istoty samorzadu terytorial-
nego'®. Wedlug J. Panejki, osobowo$¢ publicznoprawna nie posiada istotnego znaczenia
dla pojecia samorzadu terytorialnego i nie jest w ogole mozliwa'’. Natomiast T. Bigo
przyjmowal, ze samorzad terytorialny jest decentralizacja administracji publicznej,
ktorej samodzielnymi podmiotami sg korporacje powotane przez ustaweg. Tym za$, co
wyodrebnia samorzad spo$rod administracji, jest atrybut osobowosci prawnej jednostek
samorzadu terytorialnego w sferze prawa publicznego, gdyz posiadaja one wtasne prawa
i obowiazki, a zatem przystuguje im wladztwo administracyjne'®. I wlasnie posiadanie
atrybutu podmiotowos$ci publicznoprawnej w postaci przekazania z mocy ustawy sub-
wencji, dotacji czy udzialow w podatkach jednostek samorzadu terytorialnego zdaje si¢
tym kluczowym argumentem, ktory przesadza o mozliwosci dochodzenia roszczen
o dochody publicznoprawne. Badania prowadzone w osrodku wroctawskim wskazuja,
ze stosunki publicznoprawne moga warunkowac powstanie odpowiedzialnosci, ktora co
do zasady miesci si¢ w zakresie kognicji sadu administracyjnego, jednak sady powszech-
ne sg wlasciwe, gdy chodzi o odpowiedzialnos¢ Skarbu Panstwa za powstala szkodg
wyrzadzona np. przez nieprzekazanie gminie dotacji celowych z budzetu panstwa'’.
Rozpatrujac badania nad odpowiedzialnoscig prowadzone w osrodku wroctawskim,
nalezy uwzgledni¢ nie tylko waskie zagadnienie odpowiedzialnosci odszkodowawczej
ponoszonej przez urzednikoéw czy Skarb Panstwa, ale rowniez szerokie rozumienie, gdy
mowa o odpowiedzialnosci za realizacje zadan publicznych w §wietle szeroko pojetych
procesow prywatyzacyjnych sektora publicznego. Z pogladow gloszonych przez A. Bta-
sia?®, A. Pakul¢? i R. Raszewska?* wynika jedna podstawowa konkluzja, a mianowicie,
7e odpowiedzialno$¢ panstwa za wykonanie zadan publicznych obowigzuje takze w przy-
padkach wykonywania tych zadan przez podmioty niepubliczne. Wymienieni autorzy

wskazuja, ze wowczas dochodzi do przeksztatcen zakresu i form tej odpowiedzialnosci.

16 J. Panejko, Geneza i podstawy samorzqdu europejskiego, Paryz 1926 (reprint Warszawa 1990);
T. Bigo, Zwigzki publiczno-prawne w swietle ustawodawstwa polskiego, Warszawa 1928 (reprint Warszawa
1990).

17 J. Panejko, op. cit., s. 87.

18 T. Bigo, Zwigzki publiczno-prawne..., s. 152.

19 Szerzej na ten temat zob. A. Cisek, W. Miemiec, Glosa do wyroku Sqgdu Najwyzszego z dnia 25 lipca
2003 r. (sygn. akt V CK 108/102), ,,Finanse Komunalne” 2004, nr 12, s. 66—67; W. Miemiec, Prawne gwa-
rancje samodzielnosci finansowej gminy w zakresie dochodow publicznoprawnych, Wroctaw 2005, s. 199.

2 A. Blas, Formy dziatania administracji w warunkach prywatyzacji zadar publicznych, [w:] Admini-
stracja i prawo administracyjne u progu trzeciego tysigclecia, 1.6dz 2000; A. Btas, Granice prywatyzacji
zadan publicznych, [w:] S. Michatowski (red.), Samorzqd terytorialny Il Rzeczypospolitej. Dziesig¢ lat
doswiadczen, Lublin 2002, s. 303 i n.

21 A. Pakuta, Zasada racjonalnosci w zjawisku administracji publicznej w kontekscie tzw. prywatyzacji
zadan publicznych, Acta Universitatis Wratislaviensis No. 3798, ,,Prawo” 2017, t. CCCXXIII, s. 85.

22 R. Raszewska, W kierunku cywilizacji administracji swiadczqcej na tle zadan oswiatowych — powie-
rzanie zadar publicznych podmiotom niepublicznym, [w:] J. Korczak (red.), op. Cit., s. 425.
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Takie podejscie jest wpisane w szeroki front badan prowadzonych przez pracownikow
Zaktadu Nauki Administracji nad prakseologicznymi kryteriami oceny funkcjonowania
administracji publicznej, czyli ze szczegdlnym uwzglednieniem wymogdw sprawnosci,
skutecznosci i ekonomicznosci dziatan administracji w demokratycznym panstwie pra-
wa. Takie podejscie jest rowniez zgodne z linig orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjne-
g0, ktéry wigze sprawno$¢ administracji z jej zadaniami i okresla t¢ relacje w kategoriach
prawnego obowigzku. Administracja sprawna to administracja, ktora wykonuje odnie-
sione do niej zadania i ponosi odpowiedzialno$¢ za ich realizacje®.

Wychodzac z przekonania, ze w literaturze przedmiotu istnieje koniecznos¢ rozwi-
niecia zagadnienia odpowiedzialno$ci w znaczeniu szerokim, wykraczajacym poza odpo-
wiedzialno$¢ indywidualna, a jednoczesnie zdajac sobie sprawe, ze utozsamianie odpo-
wiedzialno$ci wyltacznie z zadaniami publicznymi jest podej$ciem niepelnym, gdyz nie
uwzglednia pozostatych elementow zawartych w ustrojowym czy procesowym prawie
administracyjnym, autorka zaproponowala model teoretyczny do badania odpowiedzial-
nosci administracji?*. Model ten opiera si¢ na zatozeniu, ze odpowiedzialno$¢ administra-
cji publicznej w demokratycznym panstwie prawa zasadza si¢ na sze$cioelementowej
strukturze odpowiedzialnosci, w sktad ktérej wchodza elementy relacyjne takie jak: pod-
miot — przedmiot — instancja — trybunat — kryteria — adresat odpowiedzialnosci®. Dodat-
kowo nalezy przyjac, ze racjonalny prawodawca widzi konieczno$¢ ,,uelastycznienia” ww.
struktury odpowiedzialno$ci administracji, by stawi¢ czota zmieniajacej si¢ rzeczywisto-
$ci administrowania. Tu powstaje uzasadnione pytanie o dopuszczalne prawne instrumen-
ty uelastycznienia. Wydaje si¢, ze trwate i zbalansowane uelastycznienie struktury odpo-
wiedzialno$ci administracji nastepuje dzieki jednoczesnemu oddziatywaniu na tg
strukture czterech niezaleznych determinantow prawnych, ktore mozna roboczo okresli¢
mianem ,,jurydyzacji”, ,,demokratyzacji”, ,,europeizacji” oraz ,,konstytucjonalizacji”®.

Jurydyzacja (iura z tac. prawo) stanowi prymarny i najwazniejszy determinant, ro-
zumiany jako nadanie charakteru prawnego strukturze odpowiedzialnos$ci administracji?’.
Jurydyzacja administracji to dtugotrwaty proces, w ktérym punkt wyjscia stanowita ad-

ministracja utozsamiana z krolem, niezbedna do sprawowania wtadzy feudalnej czy

2 Zob. wyrok TK z dnia 12 kwietnia 2011 r., P 90/08; wyrok TK z dnia 4 pazdziernika 2000 r., P 8/00;
wyrok TK z dnia 8 pazdziernika 2001 r., K 11/01, OTK ZU 2001, nr 7, poz. 210; wyrok TK z dnia 4 grudnia
2007 r., K 26/05, OTK ZU 2007, nr 11A, poz. 153.

2# R. Kusiak-Winter, Odpowiedzialnos¢ administracji publicznej. Struktura odpowiedzialnosci z per-
spektywy determinantéw prawnych, Wroctaw 2019.

% Chodzi o przejecie fenomenologicznego modelu ,,struktury odpowiedzialno$ci” z etyki filozoficz-
nej, zob. J. Filek, Ontologizacja odpowiedzialnosci. Analityczne i historyczne wprowadzenie w problematy-
ke, Krakow 1996; J. Loh, Strukturen und Relata der Verantwortung, [w:] L. Heidbrink, C. Langbehn, J. Loh
(red.), Handbuch Verantwortung, Wiesbaden 2017, s. 35-57.

2 R. Kusiak-Winter, op. cit., s. 16—17.

27 Ibidem, s. 551in.
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absolutnej. Dopiero wprowadzenie ustroju demokracji parlamentarnej na kontynencie wraz
z systemem trojpodzielnej wltadzy doprowadzito do uksztattowania trzech niezaleznych
i rownowazacych sie kategorii podmiotowych w strukturze odpowiedzialnosci: ,,podmio-
tu — instancji (mocodawcy) — oraz trybunatu”. Jurydyzacja to przede wszystkim jednak
wyniesienie kryteriow prawnych, ktérym poddane zostaty wszystkie inne kategorie rela-
cyjne w strukturze odpowiedzialno$ci administracji.

Demokratyzacja jako odrgbny determinant prawny wskazuje na doniostos¢ relacji
miedzy podmiotem odpowiedzialnosci a instancja naktadajaca odpowiedzialno$c¢?. Na-
lezy podkresli¢, ze w naukach prawnych zagadnienie odpowiedzialnosci administracji
przed polityka winno by¢ traktowane jako przedmiot wyczerpujacej regulacji w prawie
administracyjnym. Takie podejscie uzasadnia aksjomat racjonalnego prawodawcy. W zwiaz-
ku z tym nalezy skonstatowac, ze rolg prawa administracyjnego jest ,,kontrolowana poli-
tyzacja” administracji dla uczynienia z niej bytu odpowiedzialnego przed polityka.

Determinant europeizacji pokazuje, jak w warunkach multicentrycznos$ci prawa
1 wielosci o$rodkéw politycznych zagwarantowac odpowiedzialnos¢ administracji wobec
wielo$ci politycznych mocodawcow?. Optyka badawcza europeizacji nakazuje nie tylko
odrebng analizg poszczegdlnych elementdéw relacyjnych w strukturze odpowiedzialnosci,
lecz rowniez analize wielokierunkowej relacyjnosci zasadzajgcej si¢ na wspotdziataniu,
koordynacji i sieciowosci migdzy podmiotami tejze struktury. Przy takim zalozeniu nie jest
mozliwa jednoznaczna strukturalna i funkcjonalna delimitacja administracji krajowej od
unijnej, co najlepiej oddaje okreslenie ,,europejska sie¢ organdw administracji publiczne;j”.

Konstytucjonalizacja to czwarty w kolejnosci determinant prawny odpowiedzial-
no$ci administracji, a jego istota polega na oddziatywaniu i promieniowaniu ponadcza-
sowych wartosci ogélnoludzkich na strukture odpowiedzialno$ci administracji*. Przy-
znanie priorytetowego znaczenia podstawowym warto$ciom prawnym oznacza
wyniesienie kryteriow w strukturze odpowiedzialno$ci administracji publicznej. Sa one
zapisane nie tylko w prawie najwyzszym danego panstwa, ale rowniez sa przedmiotem
regulacji prawa migdzynarodowego, by wymieni¢ w tym miejscu Europejska Konwencje
Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci Rady Europy. Perspektywa badan nad odpo-
wiedzialnos$cig administracji w uktadzie relacyjnym nakazuje uwzgledniac sity sprawcze
konstytucjonalizacji, do ktorych nalezy trybunat odpowiedzialno$ci. Chodzi o orzecz-
nictwo sadow krajowych i migdzynarodowych, ktore spetniajag wazna funkcje w ,,0d-
krywaniu” podstawowych zasad konstytucyjnoprawnych.

28 Ibidem, s. 83 in.
2 Ibidem, s. 143 in.
30 Ibidem, s. 183.
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Streszczenie: Przedmiotem rozwazan jest zaprezentowanie podejscia profesora T. Bigi do zagadnienia od-
powiedzialno$ci administracji jako elementu tresci normy prawnej. W artykule zostato ponadto zaprezento-
wane alternatywne podejscie, traktujace odpowiedzialnos¢ jako narzgdzie usytuowane poza tekstem prawnym
i pomocne do opisywania i oceny norm prawa administracyjnego.

Stowa kluczowe: odpowiedzialno$¢ administracji, rozliczalno§¢ administracji.
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Koncepcja kar administracyjnych
w ujeciu Tadeusza Bigi

Wspolczesnie obserwuje sie szczegolny rozrost regulacji sankcji administracyjnych,
w tym administracyjnych kar pienieznych. Prawodawca coraz czesciej siega po kary
administracyjne jako adekwatng odpowiedz na zachowania jednostek naruszajacych
obowigzujacy porzadek normatywny. Instytucja kar administracyjnych we wspotczesnym
ujeciu swoim rodowodem sigga lat 60. XX w.!, cho¢ jeszcze w tamtym okresie spotkac
mozna bylo poglad, w mysl ktorego ,,do prawa administracyjnego nie nalezy nic, co
dotyczy karania i zagrozenia nim okreslonych czyndéw™?. Nie oznacza to jednak, ze we
wczesniejszym okresie rozwoju administracji zupetnie obca jej byta funkcja karania. Za
ponadczasowe mozna uznaé stwierdzenie, ze ,,tam gdzie przepisy nakladajg na osoby
fizyczne lub prawne obowiazki, winien si¢ rowniez znalez¢ przepis okreslajacy konse-
kwencje niedopetnienia obowiazku. Brak stosownej sankcji powoduje, ze przepis staje
si¢ martwy, a niespetnianie obowigzku nagminne™.

W klasycznym ujgciu, ktérego znamienitym reprezentantem byt Tadeusz Bigo,
problematyka kar administracyjnych rozpatrywana byta w ptaszczyznie karno-admini-
stracyjnej.

T. Bigo zauwazat, Ze:

,Kara administracyjna jest dziedzing, ktdra doskonale ilustruje ré6znorodnos¢ administra-
cji. Naktadanie kar jest wedtug panujacych pogladow, ktorym i prawo pozytywne dato
wyraz, atrybucja sadow. Stad powstatl problem prawa karno-administracyjnego, ktory
streszcza si¢ w pytaniu, jaki jest stosunek prawa karno-administracyjnego do prawa kar-

no-sagdowego™.

! M. Laskowska, [w:] E. Bojanowski, K. Zukowski (red.), Leksykon prawa administracyjnego, War-
szawa 2009, s. 117.

2 F. Longchamps, Problemy pogranicza prawa administracyjnego, ,,Studia Prawnicze” 1967, z. 16, s. 12.

3 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 18 kwietnia 2000 r., K 23/99, Dz. U. Nr 31, poz. 392.

* T. Bigo, Prawo administracyjne. Czgs¢ I Instytucje ogdlne. Opracowane przez Dr. Wiadystawa
Kawke, Adiunkta U. Wr. na podstawie wyktadow uniwersyteckich prof. dr. Tadeusza Bigo, Wroctaw 1948,
s. 155.
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Jednym z nurtéw badan naukowych podjetych przez T. Bige byto wiasciwe usy-
tuowanie kar administracyjnych w systemie prawa. Oddanie w r¢ce administracji oreza,
jakie stanowity kary administracyjne (sensu stricto), w naturalny sposob rodzito pytanie
o zasadnicze dystynkcje migdzy nimi a karami kryminalnymi, a takZe znalezienie wia-
sciwych cech, ktore miaty je wyrdézniac sposrdd innych instrumentow prawnych bedacych
w dyspozycji organd6w administracji.

T. Bigo wskazywat na wystepowanie dwoch przeciwstawnych teorii — a wlasciwie
grup teorii w zakresie wzajemnych relacji miedzy karami administracyjnymi a karami
kryminalnymi. W mysl pierwszej z nich — migdzy nimi istnieje réznica jakosciowa i sg to
zgota odrgbne funkcje panstwowe, z kolei w mysl drugiej chodzi natomiast o réznicg or-
ganizacyjng (tzw. rdznice stopnia), przy czym funkcja i istota obu kar pozostaja tozsame.

Konsekwencje przyjecia kazdej z teorii byly odmienne. Akceptacja pogladu o r6z-
nicy jakosciowej prowadzita do konstatacji, ze funkcja karno-administracyjna stanowi
funkcj¢ administracyjng i jej wlasng domeng, a administracja orzekajaca karnie nie
czyni tego w zastepstwie sadow, lecz porusza si¢ po wlasnym terenie. Zwolennicy drugiej
przyjmowali za$, ze administracja sprawuje funkcje karania w zastepstwie sadow, gdyz
spetnia funkcje przypisane ze swej istoty sadownictwu.

Autor dostrzegat, ze spor, o ktérym mowa, ma wymiar nie tylko teoretyczny, lecz
takze praktyczny, bo znajdujacy odzwierciedlenie w procesie stosowania prawa. Uznanie,
ze wladza administracyjna, sprawujac orzecznictwo karno-administracyjne, czyni to
w zastgpstwie sadow, przesadzato bowiem o koniecznos$ci zagwarantowania jednostce
standardéw przypisanych tradycyjnie odpowiedzialnosci karne;j.

T. Bigo zauwazat, ze:

,O rozgraniczeniu wlasciwosci w zakresie orzecznictwa karnego nie decyduja kryteria
Scisle prawne lecz wzgledy oportunistyczne polityki prawnej, t.zn. zapewnienie admini-

stracji autorytetu, sprezystosci i odcigzenia sagdow karnych™.

W drugim obszarze badan, nakierowanych na probe znalezienia wlasciwego usy-
tuowania kar administracyjnych w obszarze prawa administracyjnego, T. Bigo rozpatry-
wat kary administracyjne z perspektywy szerszego poj¢cia sankcji administracyjnych.

»Panstwo jako organizacja przymusowa rozporzadza sita dla przeprowadzenia swej woli.
Przymus panstwowy przejawia si¢ przede wszystkich w dwojakiej postaci — egzekucji
i kary. Zachowanie si¢ sprzeczne z nakazami prawnymi powoduje uruchomienie sankcji

prawnych i to albo w formie egzekucji, albo tez w formie kary™.

5 Ibidem, s. 157.
¢ Ibidem, s. 150.
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Majac na uwadze wystepowanie obu (wskazanych powyzej) rodzajow przymusu
administracyjnego, kolejnym krokiem byto ich zestawienie z uwzglgdnieniem podsta-
wowych roznic miedzy nimi oraz zaakcentowaniem cech im wspolnych. Wspolnym
mianownikiem obu $rodkow miato by¢ to, ze stanowity one reakcj¢ na niepostuszenstwo
wobec norm prawnych — oczywiste byto bowiem, ze tam, gdzie dziatanie jednostki po-
zostawato w zgodzie z prawem, nie zachodzita potrzeba siggania ani po karg, ani po
egzekucje. Zasadnos¢ korzystania z obu instrumentéw aktualizowata si¢ dopiero w mo-
mencie, gdy adresat norm nie realizowat cigzacych na nim powinnosci, ktére z nich
wynikaty.

T. Bigo pierwszenstwo przed karami administracyjnymi przypisywat §rodkom
egzekucyjnym i jak wskazywal:

»Represja nie jest tym instrumentem, przy pomocy ktoérego administracja moze osiggaé
swoj cel. Administracja powinna przede wszystkim by¢ wyposazong dostatecznie w $rod-
ki egzekucyjne. Dlatego w prawie administracyjnym na pierwszy plan wysuwa si¢ egze-

kucja jako sankcja’™’.

Za ceche roznicujacg kary administracyjne i egzekucje autor uznawal przede
wszystkich ich cel. Przy egzekucji nakierowany miat on by¢ przede wszystkim na przy-
musowg realizacj¢ stanu faktycznego uznawanego przez norme prawna za pozadany, tj.
taki, ktory powinien zaistnie¢, gdyby adresat dobrowolnie wykonat obowigzek zen
wynikajacy. Nie chodzito zatem o odplate czy represje — cho¢ nie budzito watpliwosci,
ze stanowita ona pewna dolegliwos¢, lecz o wymuszenie zachowania wymaganego przez

prawo.

,Kara egzekucyjna jest wprawdzie rezultatem, konsekwencja niepostuszenstwa, ale jest

nastawiona na przyszlo$¢ i zmierza do zmuszenia do zachowania zgodnego z prawem’®.

Sankcja egzekucyjna postrzegana byta jako srodek zmierzajacy do celu, jakim
byto przymuszenie do wymaganego przez prawo zachowania sig.

Tymczasem kara administracyjna nakierowana byta na wytworzenie zupelnie
nowego stanu faktycznego — takiego, ktory miat by¢ postrzegany przez jednostke jako
odptata za niepostuszenstwo.

,Kara administracyjna w $cistym znaczeniu jest formg represji, stosowang dlatego, ze

zobowigzany zachowat si¢ niezgodnie z prawem t.j. naruszyt porzadek prawny. Kar¢ ad-

ministracyjna stosuje si¢ «quia peccatum est»”.

7 Ibidem, s. 150.
8 Ibidem, s. 163.
9 Ibidem, s. 162.
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Kolejna roznica miata tkwi¢ w swobodzie organu przy stosowaniu kazdego z in-
strumentow. T. Bigo dostrzegal, ze administracja, stosujac §rodki przymusu egzekucyj-
nego, w pewnych granicach korzysta ze swobodnego uznania, gdyz ocenia wprzdd, czy
srodek, ktory ma by¢ zastosowany, doprowadzi do osiagnigcia zamierzonego celu.

Inaczej kwestia ta wyglada¢ miata, gdy chodzito o stosowanie kar administracyj-
nych. Wladza administracyjna nie rozporzadzala w tej materii swobodnym uznaniem.
Stwierdzenie, ze zostala naruszona norma ustawowa, skutkowa¢ musiato w konsekwen-
cji obligatoryjnym wymierzeniem kary.

Kary egzekucyjne od kar administracyjnych odréznia¢ miata dodatkowo mozliwos¢
cofnigcia raz zastosowanego $rodka prawnego. Jak wskazywat T. Bigo — raz natozonej
kary administracyjnej nie mozna byto cofna¢, w odréznieniu od sankcji egzekucyjnej,
gdzie mozliwos$¢ ta zachodzita w sytuacji, gdy jej stosowanie stato si¢ bezprzedmiotowe.

Kazdy z instrumentow cechowata wtasciwa mu forma zagrozenia. W sferze egze-
kucyjnej zastosowanie srodka musiato by¢ kazdorazowo poprzedzone indywidualnym
zagrozeniem przybierajacym posta¢ pisemna lub tez co najmniej ustng. Kare admini-
stracyjnag sensu stricto charakteryzowato zagrozenie zawarte w normie ustawowej, a wiec
zagrozenie generalne.

Charakter kary egzekucyjnej jako srodka nakierowanego na dziatanie prospektyw-
ne wylaczat w stosunku do niej stosowanie zasady ne bis in idem —kare nalezato stosowac,
dopoty nie osiagnie si¢ celu, ktoremu miata ona stuzy¢, a wigc doprowadzenia do reali-
zacji normy prawnej przez jej adresata (w praktyce przepisy prawa pozytywnego ograni-
czaty mozliwo$¢ wielokrotnego stosowania kar egzekucyjnych). W opozycji do tego, re-
presyjny charakter kar administracyjnych przesadzal, ze zakaz podwdjnego karania za
ten sam czyn stanowit jedng z gwarancji odpowiedzialnosci karno-administracyjne;.

Gdy chodzi o zakres podmiotowy obu srodkéw, T. Bigo dostrzegat, ze uniezalez-
nienie stosowania kar egzekucyjnych od winy, pozwolito ich adresatami uczyni¢ nie
tylko osoby fizyczne, lecz takze osoby prawne. Tymczasem odpowiedzialno$¢ karno-
-administracyjna, podobnie jak odpowiedzialno$¢ karna, wymagata przypisania spraw-
cy winy, co z kolei przesadzato o tym, ze kary administracyjne mogly by¢ kierowane
wylacznie do 0sob fizycznych.

Wskaza¢ nalezy, ze pojecie kar administracyjnych we wspolczesnym rozumieniu
znaczaco odbiega od znaczenia, jakie nadawano temu terminowi w czasach tworczosci
badawczej T. Bigi. Dawna odpowiedzialno$¢ karno-administracyjna zostata obecnie wy-
raznie przypisana materii prawa karnego sensu largo, a konstytucyjna zasada sadowego
wymiaru sprawiedliwosci (art. 175 ust. 1 Konstytucji RP!?) przesadzita o usadownieniu
odpowiedzialnosci w sprawach o wykroczenia. Nie oznaczato to jednak pozbawienia

1 Dz. U. Nr 78, poz. 483, z p6zn. zm.
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administracji mozliwosci stosowania sankcji (w tym kar administracyjnych) z tytutu de-
liktéw administracyjnych i to wlasnie przede wszystkim te instrumenty pozostaja dzisiaj

w obszarze zainteresowan naukowych przedstawicieli nauki prawa administracyjnego.
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Streszczenie: Postrzeganie kar administracyjnych w czasach tworczosci naukowej Profesora Tadeusza Bigi
istotnie réznilo si¢ od ich wspolczesnego ujmowania. Powodem tego bylo sytuowanie ich przez ustawodaw-
c¢ w plaszezyznie prawa karno-administracyjnego. W doktrynie powstaty dwie przeciwstawne teorie odno-
$nie do wzajemnych relacji migdzy karami administracyjnymi a charakterystycznymi dla prawa karnego —
karami kryminalnymi. Pierwsza z nich bazowata na twierdzeniu o roznicy jakoSciowej — funkcja
karno-administracyjna miata stanowi¢ domeng administracji, ktora stosujac kary administracyjne, nie czy-
nila tego w zastepstwie sadow, lecz poruszata si¢ po wlasnym terenie. Teoria o roznicy organizacyjnej gto-
sita tozsama istote 1 funkcje obu kar. W kregu zainteresowan badawczych Profesora Bigi miescito si¢ ponad-
to wlasciwe usytuowania kar administracyjnych w obszarze prawa administracyjnego. Autor eksponowat
zasadnicze réznice migdzy nimi a innym rodzajem przymusu administracyjnego w postaci sankcji egzeku-
cyjnej (roznicg celu, swobodg organu przy stosowaniu kazdego z instrumentéw, mozliwos¢ cofnigcia raz
zastosowanego $rodka).

Stowa kluczowe: prawo karno-administracyjne, sankcje administracyjne, kary administracyjne.
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Szanowni Czytelnicy!

Pragne¢ podzieli¢ si¢ z Panstwem swoimi przemys$leniami, refleksjami na temat
postaci i dorobku oraz roli profesora Tadeusza Bigi w ksztaltowaniu polskiego prawa
administracyjnego. Czasy mojej studenckiej mtodosci niestety nie pozwolity na osobiste
poznanie Pana Profesora, a Jego sylwetke i naukowy dorobek poznawatem za posrednic-
twem dostepnych opracowan monograficznych, prac naukowych oraz z biograficznych
wspomnien. Czyni¢ to jednak z rados$cia, czujgc jednoczesnie duza odpowiedzialnosc,
tym bardziej ze moje uwagi wynikaja z osobistych do§wiadczen zawodowych, w tym
praktycznego wykorzystywania wiedzy zdobytej w murach najszacowniejszej wroctaw-
skiej Alma Mater.

Zycie, dziatalno$¢ zawodowa i spoteczna oraz droga naukowa profesora Tadeusza
Bigi przypadty na rozne i skomplikowane okresy panstwowosci polskiej, w ktorych
budowa systemow organizacyjnych/administracyjnych panstwa miata stanowi¢ gwaran-
cje jego istnienia i funkcjonowania. Do$wiadczenia te stanowily zrodto glebokiej wiedzy
merytorycznej i praktycznej, a nastgpnie niezwyktego naukowego kunsztu oraz intuicyj-
nej metodologii Profesora. W ptaszczyznie swoich ,,rozstrzygni¢¢” oraz catoksztattu
dziatalnosci zawodowej i naukowej stworzyl polska procedure administracyjng. To
wielka 1 uniwersalna skarbnica wiedzy niezbednej do budowania sprawnie funkcjonu-
jacego panstwa, z ktorej czerpa¢ mozna i nalezy.

Jedna z podstawowych zasad prawa administracyjnego, pozostajacego w Scislej
relacji z zasadami konstytucyjnymi, wskazuje, ze podejmowanie dzialan w zakresie
celow zwiazku panstwowego musi zmierza¢ ku osigganiu dobra powszechnego, co
oznacza, ze musza one by¢ skierowane ku jednostce, a takze realizowac cele i zadania
panstwa. Zasada ta, lezaca u podstaw dzialalnos$ci Profesora, $wiadczy o uniwersalnosci
tej idei, ktora pomimo uptywu lat, zmian ustrojowych, pauperyzacji spoteczenstwa, jak
tez ogromnego przeskoku cywilizacyjnego nie ulegla zmianie w tym fundamentalnym
trzonie jej rozumienia. Zasada ta stanowi gtéwny drogowskaz takze w mojej dziatalno-
sci zawodowej, aktualnie okres§lonej ramami aktow normatywnych odnoszacych si¢ do

szerokiego obszaru dziatania Krajowej Administracji Skarbowej, w szczegdlnosci
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ustawy z dnia 16 listopada 2016 roku o Krajowej Administracji Skarbowej'. Staram si¢
takze czuwac nad przestrzeganiem tej zasady w praktyce, przez moich mtodszych kole-
gow oraz podwladnych, kreujac postawe rzetelnego i odpowiedzialnego pracownika,
urzednika i funkcjonariusza polskiej administracji panstwowe;.

Musze przyznac, ze pokonujac nietatwy program studiow prawniczych, z cata jego
réznorodnos$cig, nie przypuszczatem, ze pomimo silnej konkurencyjnej ,,atrakcyjnosci”
innych dziedzin prawa, to wlagnie materia prawa administracyjnego zajmie tak istotne
miejsce w mojej przysztej pracy zawodowej. Nabyta bowiem w trakcie studiow swiado-
mos¢ prawna oraz zasady i tryb postepowania stanowig podstawe mojej dotychczasowe;j
drogi zawodowej w administracji panstwowej, gdzie od ponad 30 lat pelni¢ obowiazki
zarowno w charakterze szeregowego funkcjonariusza Stuzby Celnej w Urzedzie Celnym
we Wroclawiu, jak rowniez na stanowiskach kierowniczych, tj. Dyrektora Izby Celne;j
we Wroclawiu oraz Zastepcy Szefa Stuzby Celnej w Ministerstwie Finanséw. W ostatnich
latach czynnie uczestniczytem takze w skomplikowanym procesie konsolidacji stuzb
celnych, skarbowych i kontrolnych, w tym w opracowaniu zatozen organizacji nowe;j
polskiej administracji celno-podatkowej, tj. Krajowej Administracji Skarbowe;.

Powyzsza monografia powinna by¢ nie tylko wspomnieniem sylwetki i naukowe-
go dorobku Profesora, ale stanowi¢ zachete do powtornej analizy poruszanych zagadnien.
Dla mnie jest takze sentymentalnym powrotem do lat spgdzonych w murach mojej
ukochanej wroctawskiej Alma Mater.

Jerzy Chrobak

! Ustawa z dnia 16 listopada 2016 r. o Krajowej Administracji Skarbowej (Dz.U. z 2020 ., poz. 695).
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Stowarzyszenie Absolwentéw Wydziatu Prawa, Administracji i Ekonomii
Uniwersytetu Wroctawskiego ,Uniwersytecka”

ORCID: 0000-0001-8784-668X

Szanowni, Drodzy Czytelnicy!

Z wielka i nieukrywang rado$cig pragng na tamach tejze monografii podzieli¢ si¢
swoimi przemysleniami co do osoby i sylwetki Profesora Tadeusza Bigi. Rzeczone uwa-
gi beda réwniez odnosi¢ si¢ do metodologicznych rozstrzygnie¢ Profesora w kontekscie
samorzadu terytorialnego. Faktem jest, iz nie przyszto mi zy¢ w $wietlnych latach na-
ukowej dziatalnos$ci Profesora, aczkolwiek studiowatam i korzystatam z analitycznych
»daréw” Jego uczniow, ktorzy pozostali prawowitymi spadkobiercami spuscizny nauko-
wej Tadeusza Bigi. Jednym z nich byl niezyjacy juz Jan Bo¢. We wspomnieniach publi-
kowanych na famach ksigzki poswigconej zmartym pracownikom naukowym Jan Bo¢
wspomina: ,,Profesor Bigo wygladat szczegdlnie. Siwy, dostojny, niewysoki i spokojny™.
Waznym, jak nie najwazniejszym aspektem spotecznosci akademickiej tamtych lat,
z Profesorami na czele, byta ogromna doza wzajemnego szacunku i kultury osobistej, co
owczesnie nazywano kindersztuba. Dzi§ w dobie ogromnego pospiechu, cyfryzacji,
szeroko pojetej pauperyzacji spoteczenstwa, wartosci te niejako przeminety — czy tez
ulegty zatarciu. Wowczas byty ponadczasowym wyznacznikiem minionych lat. Profesor
hotdowat tym fundamentalnym wartosciom. Uniwersyteckim postannictwem bylo i jest
ich podtrzymywanie. Nie sposob nie przytoczy¢ tutaj stéw J. Bocia, aby wszystko, co
uniwersyteckie, podtrzymywac?. Uwypukli¢ nalezy, iz pomimo niekwestionowane;j
wiedzy, $cistego jezyka oraz umiejetnosci naukowo-dydaktycznych Profesor chciat po-
zostawa¢ niezauwazalny. To budzilo nie tylko podziw i szacunek, ale bylo przyktadem
Jego niesamowitej skromnosci. Takt nie pozwalat Profesorowi przej$¢ obojetnie uniwer-
syteckimi korytarzami i nie zagai¢ swoich kolegow-wspotpracownikéw o samopoczucie,
zdrowie czy tez zwykla codzienno$¢. Takim zachowaniem zjednywat sobie sSrodowisko
nie tylko nauczycieli akademickich, ale takze studentow?. Nie sposoéb w powyzszych
rozwazaniach nie wspomnie¢ niezyjacego juz K. Orzechowskiego, ktory podkreslat

szczegblny szacunek Profesora T. Bigi do studentow. Przywotuje on prosbe Profesora

V'J. Bo¢, Tadeusz Bigo (1894-1975), [w:] L. Lehmann, M. Maciejewski (red.), Pamigci zmarlych
Profesorow i Docentow Wydziatu Prawa Administracji i Ekonomii Uniwersytetu Wroclawskiego 1945—
2010, Wroctaw 2010, s. 23 i n.

2 Ibidem.

3 Ibidem.
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skierowana do Jego wydziatowych kolegow, a dotyczaca niedenerwowania si¢ na stu-
denta w trakcie egzaminu, bez wzgledu na to, co ten by powiedziat lub nie powiedziat,
czy tez w koncu jak by si¢ zachowal. Druga prosba dotyczylta tego, aby nie szczedzili
zaré6wno wysitku, jak i czasu na egzamin, egzamin bowiem to jedyna mozliwo$¢ pozna-
nia sposobu myslenia studenta®. Siggajac pamigcig do swoich lat studiow i egzaminu
u Prof. K. Orzechowskiego z historii Polski, stwierdzam, iz prosbe te nalezycie wypetnit.
Dzigki jego postawie, ogromnej kulturze, spokojowi oraz rozmowie — bo tak przeprowa-
dzat egzamin — przyjemnos$cia byto obcowanie z osobg Profesora. To pokazuje nam, jak
wielki wptyw miat T. Bigo na ksztattowanie postaw mtodych pokolen naukowcdéw. Po-
kolenie to, co trzeba podkresli¢, nie zapomnialo, z jakich korzeni wyrosto, zdobywajac
kolejne naukowe szczeble w swojej karierze. Wniosek ten sktania do refleks;ji, iz koniecz-
ne jest podtrzymywanie tej uniwersyteckiej tradycji.

Przyszedl w koncu czas na wskazanie, jak mys$l naukowa Profesora T. Bigi wpty-
nela 1 wptywa na zakres szeroko pojetej administracji publicznej. Swoje uwagi skieruje
W strong pojeciowego i terminologicznego rozumienia administracji publicznej ze szcze-
golnym uwzglednieniem pojecia samorzadu terytorialnego oraz przynaleznosci jednost-
ki do gminy. Pojecia te w ujgciu przytaczanym przez T. Bige nie uleglty zmianie. Potwier-
dzeniem tego jest ich przywotywanie w aktualnym ich rozumieniu. Exemplum w tej
materii jest monografia poswigcona pamigci Prof. J. Bocia dotyczaca ustroju samorzadu
terytorialnego. W tejze pozycji naukowej wskazuje si¢, iz samorzad terytorialny jest je-
dynym typem decentralizacji administracji — przedmiot samorzadowej administracji nie
r6zni si¢ od przedmiotu administracji rzagdowej. Z tego punktu widzenia nie mozna prze-
ciwstawia¢ administracji samorzadowej — administracji panstwowej, bo samorzad jest
tylko odmienng formg organizacyjna administracji panstwowej’. Takie rozumienie poje-
cia samorzadu terytorialnego przedstawia J. Stepien. Wskazuje, iz samorzad nie jest
czwarta wladzg w panstwie. Pozostaje on wmontowany w struktury panstwa, forma de-
cydowania o sprawach publicznych o znaczeniu lokalnym. Pojecie to nie jest przeciwsta-
wiane administracji rzadowej, ale na podstawie ustaw komplementarnie uczestniczy wraz
z nig w sprawach administracji publicznej®. Na tym podanym przyktadzie zauwazyé
mozna, iz mys$l naukowa Profesora T. Bigi co do definicyjnego rozumienia tego pojecia
nie ulegta zmianie pomimo uptywu czasu, a takze ewolucji struktur polityczno-panstwo-

wych. Doda¢ muszg, iz przytoczony pojeciowy zakres byt obowigzujacy podczas moich

4 K. Orzechowski, O dawniejszej dydaktyce na naszym Wydziale — zwlaszcza o egzaminowaniu. Kilka
anegdot i wspomnien, ,,Wroctawskie Studia Erazmianskie. Zeszyty Studenckie” 2008, s. 17 i n.

5 T. Bigo, Zwigzki publiczno-prawne w swietle ustawodawstwa polskiego, Warszawa 1928, s. 140 in.,
por.: J. Korczak, P. Lisowski, A. Ostapski, Ustroj samorzqdu terytorialnego. Materialy dydaktyczne, Wro-
ctaw 2017,s.301in.

6 J. Stepien, Samorzqgd a panstwo, ,,Samorzad Terytorialny” 1991, nr 11-12,s. 91 i n.
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studiow i egzaminu z prawa administracyjnego, a byty to lata 2002—2003. Stuszne zatem
wydaje si¢ stwierdzenie J. Bocia, iz praca habilitacyjna Profesora dotyczaca zwigzkow
publiczno-prawnych jest chetnie przytaczana i cytowana takze dzi§’. Kolejng kwestig jest
przynalezno$¢ jednostki do gminy; regulacja ta w pracy habilitacyjnej jednoznacznie
wskazuje, iz przynalezno$¢ ta $cisle jest powiazana z zamieszkiwaniem na jej terenie®.
W obecnym doktrynalnym ujeciu podmiotem samorzadu terytorialnego w Polsce jest
spoteczno$¢ zamieszkata na danym obszarze zorganizowana w zwigzek samorzadowy,
ktory powotany jest przez panstwo w celu realizacji jego zadan. Zwiazek mieszkanca
z okreslong jednostka samorzadu terytorialnego oparty jest na statym zamieszkaniu na
jej terenie. Mieszkancem wigc nie jest tylko obywatel polski, ale takze cudzoziemcy
i bezpanstwowi, cho¢ nie wszyscy z nich majg prawa wyborcze’. Podkresli¢ rowniez
trzeba, iz regulacja ta w takim ksztalcie dotyczy rowniez przepisOw prawa miejscowego,
tj. Gminy Wroctaw, w przedmiocie uchwaty nr XXXV11/2420/05 Rady Miejskiej Wro-
ctawia w sprawie zasad wynajmowania lokali mieszkalnych wchodzacych w sktad miesz-
kaniowego zasobu Gminy Wroctaw (Dz. U. Woj. Doln. z dnia 2 lipca 2018 r., poz. 3327),
gdzie cztonkami wspolnoty samorzadowej Wroclawia sg osoby zamieszkujace na terenie
Gminy Wroclaw z zamiarem statego pobytu (centralizujagce swoje potrzeby zyciowe
i prowadzace na tym terenie gospodarstwo domowe)'. Rzeczone dowodzi, iz naukowa
teoria profesora T. Bigi wspolgra z praktyka w ramach struktur wroctawskiego samorza-
du, ktorego jestem pracownikiem. Utrzymanie status quo przysztych pokolen naukowcow,
zarowno co do wartosci naukowego dyskursu, jak i kultury osobistej tych osob jest uni-
wersytecka powinno$cig. Wartosci te nie mogg ulec zatarciu, ale muszg by¢ pieczotowicie

i nalezycie pielegnowane. Tego zaréwno Panstwu, jak i sobie zyczg.

Anna Kordik

7J. Bo¢, Tadeusz Bigo (1894-1975)..., .23 in.

8 T. Bigo, op. cit.; por.: J. Korczak, P. Lisowski, A. Ostapski, op. cit., s. 23 i n.

°J. Korczak, Konstytucyjne podstawy struktur funkcjonowania samorzqdu terytorialnego,
[w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.), System Prawa Administracyjnego. Tom 2, Warszawa
2012,s.2051in.

10°§ 3 pkt 3 uchwaly Rady Miejskiej Wroctawia Nr XXXVII/2420/05 Rady Miejskiej Wroctawia
w sprawie zasad wynajmowania lokali mieszkalnych wchodzacych w sktad mieszkaniowego zasobu Gminy
Wroctaw (Dz. Urz. Woj. Doln. z 2018 ., poz. 3327).
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List do Profesora Bigi!

Jako absolwentka administracji, prawa i podyplomowych studiéw o samorzadzie
terytorialnym na Uniwersytecie Wroctawskim, jako dtugoletni pracownik samorzadu
terytorialnego, aktywnie uczestniczacy w przygotowaniu etapéw reformy administracji
publicznej i powstaniu kolejnych szczebli samorzadu terytorialnego, zastanawiatam si¢
nad tym, co chcialabym napisa¢ w liScie do Pana Profesora Tadeusza Bigi, gdyby zyt
i chciat ten list przeczytac.

Dlaczego w ogole chciatabym taki list napisac?

Skoro bytby to list prywatny, na pewno nie zabraktoby w nim réwniez watkow
prywatnych.

Napisatabym o poczatkach mojej wirtualnej i jednostronnej znajomosci z Panem
Profesorem. Wiaze si¢ ona z moim Tata.

Mo¢j Tato, ktory studiowat na Wydziale Prawa i w roku 1962 uzyskat dyplom
nr 255/62 magistra prawa na Uniwersytecie Wroctawskim, namowit mnie na studiowanie
w pierwszej kolejnosci na kierunku Administracja. Powtarzat On: ,,coreczko, to jest
przysztosé!”.

Tato moj miat mozliwo$¢ poznania Pana Profesora, a nazwisko Profesora Bigi —
wraz z nazwiskami innych wybitnych Profesoréw z Wydziatu i nie tylko — wypowiada-
ne bylo nieraz w moim domu rodzinnym.

W czasie mojej edukacji uniwersyteckiej bardzo czesto styszatam, jak szanowani
przeze mnie naukowcy i moi nauczyciele powotywali si¢, wspominali i cytowali Profe-
sora. Wtedy jeszcze nie zdawalam sobie sprawy, jak wazna byt Profesor postacia i ile
,wroctawska szkota administratywistyczna” oraz polska i europejska administratywi-
styka Panu Profesorowi zawdzigczaja.

Z pewnoscig do Pana Profesora napisatabym, ze chciatabym Go poznaé, aby po-
rozmawiac 1 lepiej zrozumie¢ wspotczesng administracj¢ 1 samorzad terytorialny.

Poniewaz jestem niepoprawng optymistka, wierzytabym, ze tak si¢ stanie, spo-
tkanie to dojdzie do skutku, a ja zrozumiem.

Zapytatabym, co Profesor sadzi o reformie samorzadowej. Czy ma podobne zda-
nie jak wielu samorzadowcow, ze reforma samorzadu terytorialnego jest ta reforma,
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ktora najlepiej nam si¢ udata po zmianach ustrojowych w naszym Panstwie, mieliSmy
bowiem dos$wiadczenia z funkcjonowania samorzadu migedzywojennego i mielismy
wybitnych naukowcow, ktdrzy z historii nauki potrafili skorzystac.

Napisatabym w dalszej kolejnosci, ze po glebszym zapoznaniu si¢ z dorobkiem
Pana Profesora i jego tworczo$cig w zakresie prawa administracyjnego i nauki admini-
stracji, a przede wszystkim z Jego spisanymi wykladami, dzi$ juz wiem, dlaczego wszy-
scy tak Go cenig i tak czesto cytuja.

Pochwalitabym sig, ze mysli i poglady Pana Profesora poznatam dzigki m.in. Panom
Profesorom Adamowi Btasiowi i Janowi Jezewskiemu, ktorych réwniez bardzo ceni¢
i szanuje.

Myslg, ze ze skromnos$ci Pan Profesor nie skomentowalby twierdzenia, ze posiada
niewatpliwe zastugi w zakresie tworzenia zrebéw wspodtczesnej koncepcji samorzadu
terytorialnego — jak to okreslit Profesor Adam Btas w wydanej ksiedze upamigtniajace;j
dorobek Profesora.

Napisatabym do Pana Profesora, ze dumna jestem, ze mogtam tworczo studiowac
i zetkna¢ si¢ z wybitnymi naukowcami i pedagogami wroctawskiej szkoty administra-
tywistycznej, ktorzy kontynuowali dzieto Pana Profesora i inspirowali mnie oraz moje
kolezanki i kolegow do poglebiania wiedzy w studenckim ruchu naukowym, w ramach
Kota Naukowego Administratywistow, o ktorym przypomina tablica pamigtkowa na [V
pietrze Wydziatu Prawa, Administracji i Ekonomii. Moze Pan Profesor zaproponowatby,
jak nazwac¢ studentdw, ktorzy ukonczyli kierunek Administracja, bo przeciez nie sg to
prawnicy?

Zapewnitabym Pana Profesora, ze dzigki mtodym naukowcom, ktérych miatam
okazje¢ pozna¢, wroctawska szkota bedzie si¢ dalej rozwijac, a historia nauk administra-
cyjnych wraz z dorobkiem Profesora bedzie dalej dla nas wszystkich wiedza niezbedna
w praktycznym dziataniu, w réznych sferach zycia publicznego i zawodowego.

Poinformowatabym Pana Profesora, Ze jest takie Stowarzyszenie pod nazwg ,,Uni-
wer§ytecka”, zrzeszajace absolwentow Wydziatu Prawa, Administracji i Ekonomii Uni-
wersytetu Wroctawskiego, ktore wyszlo z inicjatywa wydania tego cennego opracowania.

Jestem kobietg sentymentalna, to i prywatny list, do bardzo przystojnego skadinad
Profesora, bylby z pewnoscig tez sentymentalny.

Przekazatabym Panu Profesorowi wyrazy swojej sympatii, m.in. ze wzgledu na
Jego wysoka kulturg osobistg, podzickowania za przyjazny i zyczliwy stosunek do stu-
dentow.

Moj prywatny i osobisty list (troche rowniez infantylny) uwienczylabym podpisem:
Z wyrazami najwickszego szacunku — Grazyna Frister.

List ten nie miatby juz szansy dotrze¢ do Pana Profesora.
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Dzisiaj moge w imieniu wtasnym i mysle, ze rowniez nas wszystkich potozy¢ na
grobie Profesora Bigi, na cmentarzu wroctawskim na Sepolnie, symboliczng gerberg jako

kwiat wyrazajacy te najwicksze wyrazy szacunku.

Grazyna Frister

PS

Zachecam wszystkich do lektury tego wydawnictwa — bo warto!

Uwazam, ze podzigkowania nalezg si¢ Profesorowi Tadeuszowi Kocowskiemu za
to, ze wyszedt z inicjatywa i podjat si¢ wspolredakcji tego wydawnictwa i za to, ze wsrdd
absolwentow — cztonkéw Stowarzyszenia ,,Uniwer§ytecka” — pielggnuje pami¢é o wy-
bitnych naukowcach wroctawskiej szkoty administratywistycznej i ich dorobku.
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Publikacje z dyscypliny nauki prawne — prawo administracyjne, ktore uka-
zaly si¢ w e-Wydawnictwie WPAE UWr

Jerzy Korczak, Piotr Lisowski, Adam Ostapski, Ustroj samorzqdu terytorialnego.
Materiaty dydaktyczne, Wroctaw 2013
Dostep online: http:/www.bibliotekacyfrowa.pl/publication/39860

Jan Dytko, Proceduralnoprawna determinacja nadzoru wojewody nad dziatalnoscig
prawotworczq organow jednostek samorzqdu terytorialnego, Wroctaw 2013

Dostep online: http://www.bibliotekacyfrowa.pl/publication/40159

Norbert Banaszak, Rzecznik Praw Obywatelskich wobec administracji samorzqdu
terytorialnego, Wroctaw 2013
Dostep online: https://www.bibliotekacyfrowa.pl/publication/41087

Iwona Derucka, Prawne gwarancje realizacji zadan ochrony srodowiska w procedurze
planowania przestrzennego w gminie, Wroctaw 2013
Dostep online: http:/www.bibliotekacyfrowa.pl/publication/41616

Wojewoddztwo, region, regionalizacja 15 lat po reformie terytorialnej i administracyjnej:
11 Wydziatowa Konferencja Kot Naukowych Wydziatu Prawa, Administracji i Ekonomii
Uniwersytetu Wroctawskiego, Wroctaw, 21-22 listopada 2013 r., red. Jerzy Korczak,
Wroctaw 2013

Dostep online: http:/www.bibliotekacyfrowa.pl/publication/41668

Mediacje ponad podziatami, red. Magdalena Tabernacka, Wroctaw 2013
Dostep online: http://bibliotekacyfrowa.pl/publication/42209

Ubostwo w Polsce, red. Jolanta Blicharz, Lidia Klat-Wertelecka, Edyta Rutkowska-Toma-
szewska, Wroctaw 2014
Dostep online: http:/www.bibliotekacyfrowa.pl/publication/50393

Jolanta Blicharz, Problem mobbingu jako formy wykluczenia spotecznego i prawnego,
Wroctaw 2014
Dostep online: http://www.bibliotekacyfrowa.pl/publication/53083

Barbara Kowalczyk, Polski system azylowy, Wroctaw 2014
Dostep online: http:/www.bibliotekacyfrowa.pl/publication/62929
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Zarzqdzanie szkotg wyzszg, red. Jolanta Blicharz, Agnieszka Chrisidu-Budnik, Aleksan-
dra Sus, Wroctaw 2014
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urodzin prof. zw. dra hab. Adama Blasia, red. Jerzy Korczak, Wroctaw 2016
Dostep online: http:/www.bibliotekacyfrowa.pl/publication/79804

Prawno-administracyjne aspekty sytuacji osob niepetnosprawnych w Polsce, red.
Matgorzata Gietda, Renata Raszewska-Skatecka, Wroctaw 2015
Dostep online: http://www.bibliotekacyfrowa.pl/publication/79973

Jolanta Blicharz, Fundacje. Wybrane zagadnienia, Wroctaw 2016
Dostep online: http:/www.bibliotekacyfrowa.pl/publication/80003
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