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PANSTWO ADMINISTRACYJNE

Abstrakt: Termin ,,panstwo administracyjne” jest w Polsce raczej nieznany i nieuzywany w kregach
teoretykow i praktykow administracji. Celem tekstu jest przypisanie mu okreslonego modelowego
znaczenia, co powinno pozwoli¢ wprowadzi¢ termin ,,panstwo administracyjne” do jezyka admini-
stracji, a z panstwa administracyjnego uczyni¢ wyodrgbniony przedmiot badan.

Stowa kluczowe: panstwo, administracja, prawo administracyjne

Termin ,,panstwo administracyjne” jest w Polsce raczej nieznany i stad nie-
uzywany przez przedstawicieli nauk administracyjnych!, a takze przez pracowni-
kéw administracji 1 osoby w jej otoczeniu. Powdd tego wydaje sig¢ dos¢ oczywisty
i lezy w negatywnych konotacjach terminu ,,panstwo administracyjne”, wynika-
jacych z jego de facto pozornej bliskosci z terminem ,,panstwo biurokratyczne”
w znaczeniu patologii panstwa i jego administracji’. Przypisanie terminowi ,,pan-

' Zob. jednak J. Supernat, Administrative State in Comparative Perspective, [w:] Comparative
Perspectives for Public Administration and Administrative Law, red. D. Cendrowicz, A. Chrisidu-
-Budnik, Wroctaw 2018, s. 25 n.

2 Znamienny jest pierwszy przypis w pracy Nauka administracji, red. B. Kudrycka, B. Guy
Peters, P.J. Suwaj, Warszawa 2009. Poniewaz autor Wstepu w tej pracy, B. Guy Peters, w oryginalnym
anglojezycznym tekscie postugiwat si¢ terminem bureaucracy, ktory w polskim tekscie zostat zasta-
piony terminem ,,administracja publiczna”, w przypisie pierwszym znalazto si¢ nastepujace wyjasnie-
nie: ,,Termin bureaucracy zostal przettumaczony jako »administracja publiczna«, poniewaz w jezyku
polskim stowo »biurokracja« wnosi negatywne konotacje, co nie bylo zamiarem autora” — ibidem,
s. 19. Nota bene przyjete thumaczenie w podrgczniku akademickim nie znajduje uzasadnienia i nalezato
pozostac przy terminie ,,biurokracja”, dodajac ewentualnie wyjasniajacy przypis. Potoczne stereotypo-
we rozumienie biurokracji w pracach naukowych jednoznacznie odrzucaja M. Kulesza i D. Szescito,
Polityka administracyjna i zarzqdzanie publiczne, Warszawa 2013. Szeroko na temat wlasciwie rozu-
mianej biurokracji zob. Biurokracja. Bureaucracy, red. J. Lukasiewicz, Rzeszow 2006. Z kolei na te-
mat niewlasciwego rozumienia terminu ,,biurokracja” w kontekscie przepisu méwiacego o skargach na
,.biurokratyczne zalatwianie spraw” zob. J. Supernat, Biurokratyczne zatatwianie spraw jako przedmiot
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stwo administracyjne” poprawnego modelowego znaczenia powinno umozliwic¢
wprowadzenie go do jezyka administracji, a z panstwa administracyjnego uczynic
wyodrebniony przedmiot badan.

We wlasciwym neutralnym znaczeniu opisowym termin ,,panstwo admini-
stracyjne” zostat uzyty ostatnio w ksigzce The Administrative State’. W pracy tej
Sabino Cassese przypisuje wynalezienie terminu ,,panstwo administracyjne” ame-
rykanskiemu politologowi Dwightowi Waldo?, co kaze przypomnie¢, ze w Euro-
pie juz na poczatku XX wieku méwiono o panstwie niemieckim, iz staje si¢ pan-
stwem administracyjnym, a jego poprzednik byt nazywany panstwem policyjnym
(policja oznaczata administracje) — Polizeistaar’, a takze panstwem opiekunczym
— Wohlfahrtsstaat®. Innym panstwem, ktore byto nazywane panstwem admini-
stracyjnym juz na poczatku XX wieku, jest Austria’.

Warunkiem koniecznym wprowadzenia terminu ,,panstwo administracyjne”
do jezyka teorii i praktyki administracji jest ustalenie istotnych cech (znamion)
przedmiotu, ktory nazywa, czyli panstwa administracyjnego. Identyfikacja wybra-
nych najwazniejszych z nich jest celem tego artykutu. Ograniczenie si¢ do tych
kluczowych powinno zagwarantowaé abstrakcyjnosé, pozwalajaca wyjs¢ poza
granice jednej jurysdykcji i zakresli¢ pojgcie panstwa administracyjnego o waz-
nosci przynajmniej w panstwach europejskich.

Pierwsza oczywistg i powszechng cechg panstwa administracyjnego jest re-
alizacja zadan publicznych (celow zadanych, czyli zadan wtasnie), jako ze pan-
stwo jest organizacja (organizacjg panstwowsa), a organizacje ze swej istoty sg
instrumentami osiggania celow®. Nota bene mozna twierdzi¢, ze to zadania admi-
nistracyjne przesadzaja o ksztalcie wigkszosci rozwigzan prawnych sktadajgcych
sie na prawo administracyjne®. W przypadku panstwa administracyjnego chodzi

skargi powszechnej — uwagi de lege lata i de lege ferenda, [w:] Kodyfikacja postepowania administra-
cyjnego. Na 50-lecie K.P.A., red. J. Niczyporuk, Lublin 2010, s. 771 n.

3 The Max Planck Handbooks in European Public Law, t. 1. The Administrative State, red.
A. von Bogdandy, P.H. Huber, S. Cassese, Oxford 2017.

4 Zob. S. Cassese, The Administrative State in Europe, [w:] The Max Planck Handbooks in
European Public Law..., s. 58. Autor wskazuje pracg: D. Waldo, The Administrative State: A Study
of the Political Theory of American Public Administration, New York 1948.

5 Zob. J.S. Langrod, Instytucje prawa administracyjnego. Zarys czesci ogélnej, Krakow 2003,
passim, oraz F. Longchamps, Zalozenia nauki administracji, Wroctaw 1949, passim. Warto doda¢,
ze wspoélczesne prawo administracyjne oparte na panstwie prawa (Rechtsstaat) wyltonito si¢ z pra-
wa policyjnego (Polizeirecht). Zob. A. von Bogdandy, P.M. Huber, Evolution and Gestalt of the
German State, [w:] The Max Planck Handbooks in European Public Law...,s. 211.

6 Zob. T. Bigo, Prawo administracyjne. Czegs¢ ogdlna (stenogram wyktadow uniwersytec-
kich), wydat adw. dr J. Rodkowski, Lwow 1932, s. 24.

7 Zob. E. Wiederin, Evolution and Gestalt of the Austrian State, [w:] The Max Planck
Handbooks in European Public Law..., s. 126.

8 Zob. migdzy innymi C.C. Hood, Tools of Government, London 1983.

9 Pierwszenstwo” zadaniom administracyjnym przed prawem administracyjnym przyznaja
H.C.H. Hofmann, G.C. Rowe, A.H. Tiirk: ,,Indeed, it is the activities or tasks of any public admini-
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o realizacje publicznych zadan administracyjnych: administracja z zasady nie ma
i nie moze mie¢ zadnych wiasnych celow!?. Rozrost tych zadan wigzat sie z prze-
ksztatceniem poddanego (administrowanego) w obywatela, a administracji z ma-
chiny (aparatu, maszynerii itp.) administracyjnej, wymuszajacej poshuszenstwo
poddanych, w administracje odpowiedzialng za §wiadczenie obywatelom ustug
(administracja wtadcza stata si¢ administracjg swiadczacg). Ewolucja administra-
cji i ekspansja jej zadan dokonaty si¢ w efekcie dziatan parlamentow krajowych
i sadow. W przypadku parlamentow demokratyzacja zapewnila reprezentowanie
w nich intereséw catych spoteczenstw, a nie tylko wybranych klas i grup, co za-
owocowato nowymi regulacjami prawnymi kwestii spotecznych, ktére posze-
rzyly obszar funkcjonowania administracji'l. Z kolei sady (wraz z parlamenta-
mi) uksztattowaty funkcjonowanie administracji zgodnie z licznymi zasadami,
a zwlaszcza zasadg praworzadnosci (rzgdow prawa).

Drugg cechg panstwa administracyjnego nalezy identyfikowaé w obszarze rela-
¢ji miedzy administracjg i polityka. Panstwo administracyjne jest panstwem, w kto-
rym legitymacja administracji opiera si¢ na demokratycznym reprezentatywnym
parlamencie!?. Oznacza to, ze kardynalnym zadaniem administracji jest sprawne
wykonywanie stanowionego przez parlament prawa (i przepisow wykonawczych)!3.

stration which largely define, and indeed imply, the bulk of the legal arrangements — institutional
structures, constraints, and controls — which go on to make up the applicable administrative law”
— H.C.H. Hofmann, G.C. Rowe, A.H. Tiirk, Administrative Law and Policy of the European Union,
Oxford 2011, s. 57.

10" Jeden z najnowszych polskich wyktadow czesci ogolnej prawa administracyjnego otwiera
rozdziat poswigcony zadaniom publicznym z bezkompromisowa oczywista teza: ,,[w] demokratycz-
nym panstwie prawnym rolg administracji publicznej jest [...] wykonywanie okre§lonych prawem
zadan publicznych” — A. Pakuta, Zadania administracji publicznej, [w:] Administracja. Prawo
administracyjne. Czgsc ogolna, red. J. Blicharz, L. Zacharko, Katowice 2018, s. 17-18. Przytoczone
zdanie A. Pakuly przywodzi na mysl okreslenie administracji z pionierskiego artykutu W. Wilsona
The Study of Administration z 1887 roku, zgodnie z ktorym ,,dziedzina administracji jest odsunicta
od pospiechu i konfliktow polityki” (removed from the hurry and strife of politics), a administracja
publiczna oznacza stosowanie zasad wydajnosci i ekonomii oraz racjonalnych technik zarzadzania
i organizacji w celu ,,szczegotowego i systematycznego wykonywania prawa publicznego” (detailed
and systematic execution of public law), cyt. za: W.J. Novak, The Administrative State in America,
[w:] The Max Planck Handbooks in European Public Law...,s. 118.

11 Na temat funkcji parlamentu zob. R. Balicki, Funkcja europejska Sejmu RP, Wroctaw 2019,
s. 19 n.

12 W konkretnym przypadku witadze prawodawcza i wykonawcza sa scalone (a separation of
powers system based upon a fused legislative-executive), a codzienna praca parlamentu i funkcjono-
wanie wladzy wykonawczej sa zdominowane przez przywddztwo partii dysponujacej wiekszoscia
w parlamencie. System taki ma stuzy¢ politycznej wartosci sprawnych rzadoéw (the value of effective
governance). Zob. J. Jowell, C. O’Cinneide, Values in the UK Constitution, [w:] An Inquiry into the
Existence of Global Values. Through the Lens of Comparative Constitutional Law, red. D. Davis,
A. Richter, C. Saunders, Oxford-Portland 2015, s. 388-389.

13 Oczywiscie zawsze bylo jasne, ze funkcja administracji nigdy nie wyczerpuje sie w jury-
dycznym stosowaniu prawa — zwlaszcza dyskusja o uznaniu administracyjnym pokazuje, ze stopien
zwigzania i zakres ograniczenia administracji prawem byt i jest sporny. Nota bene koncepcja admi-
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Innymi stowy — panstwo administracyjne jest panstwem, w ktorym polityka admi-
nistracyjna (polityka wobec administracji i polityka administracji'4) jest podporzad-
kowana rzagdom prawa i poddana sgdowej kontroli. Kwestiami krytycznymi sg tutaj
determinacja prawna struktury i funkcjonowania administracji'®, zakres przyznane-
go administracji uznania, korzystanie przez administracje z ogolnych zasad prawa
i analogii oraz zakres deferencji sgdow wobec dziatan administracji'®.

Trzecia cecha panstwa administracyjnego jest korzystanie z zawodowej stuz-
by cywilnej, zorganizowanej zgodnie z zasadami modelu biurokratycznego, co ma
zapewnic¢ jej stabilno$¢, kompetencie, sprawno$¢ i neutralno$¢!’. Przy czym zasada
(politycznej) neutralnosci administracji w poszczegolnych panstwach znajduje rozne
rozwigzania, ale bez jej przestrzegania nie mozna mowic o panstwie administracyj-
nym.

Czwartg cech¢ panstwa administracyjnego nalezy identyfikowa¢ w obszarze
relacji miedzy centrum i terenem. Panstwo administracyjne jest panstwem zinte-
growanym (caloscig), w ktorym relacje miedzy centrum i terenem moga przyj-
mowac¢ rézne rozwigzania, poczynajac od znacznego scentralizowania i zhierar-
chizowania do form zdecentralizowanych, w tym samorzadowych terytorialnych
(zwlaszcza gminnych i regionalnych)!'®. Formy zdecentralizowane wymusza
zwlaszcza wskazane powyzej wykonywanie w panstwie administracyjnym coraz
wigkszej liczby zadan, ktorych nie jest w stanie realizowac (przecigzone) centrum.

Piatg cechg panstwa administracyjnego jest dziatanie administracji zgodnie
z uregulowanymi prawnie procedurami administracyjnymi!®. Regulacja prawna

nistracji jako wladzy (wytacznie) wykonujacej prawo jest nieadekwatna w przypadku administracji
suprapanstwowej 1 migdzynarodowej, jako ze na przyktad w Unii Europejskiej zadaniem unijnej ad-
ministracji jest raczej stanowienie prawa niz jego wykonywanie. O Komisji Europejskiej J. Monnet
mowil: ne fait pas; fait faire, cyt. za: S. Cassese, op. cit., s. 78.

14 Zob. J. Jezewski, Polityka administracyjna. Zagadnienia podstawowe, [w:] A. Bla$, J. Bo¢,
J. Jezewski, Nauka administracji, red. J. Bo¢, Wroctaw 2013, s. 312 n.

15 Na ,,poluzowanie zwigzkéw pomiedzy administracjg a polityka, utozsamiang z parlamen-
tem 1 rzadem centralnym”, w konteks$cie niezaleznych agencji regulacyjnych oraz decentralizacji
i samorzadu terytorialnego wskazuje R. Kusiak-Winter, Odpowiedzialnos¢ administracji publicznej.
Struktura odpowiedzialnosci z perspektywy determinantow prawnych, Wroctaw 2019, s. 116 n.

16 Krytycznie na temat deferencji w sadowej kontroli administracji w Polsce zob. Z. Kmieciak,
J. Wegner, Deference to the Public Administration in Judicial Review: A Polish Perspective, [w:]
Deference to the Administration in Judicial Review. Comparative Perspectives, red. G. Zhu, Springer
2019, s.363 n.

17 Zob. miedzy innymi Profesjonalizm w administracji publicznej, red. A. Debicka, M. Dmo-
chowski, B. Kudrycka, Biatystok 2004, oraz Europa urzednikoéw, red. Z. Brodecki, Warsza-
wa 20009.

18 Kompleksowa fundamentalna analiz¢ rozwoju samorzadu terytorialnego, w tym w panstwie
wspotczesnym, daje praca: 1. Lipowicz, Samorzqd terytorialny XXI wieku, Warszawa 2019.

19 Na temat procedur administracyjnych w organizacji suprapafistwowej zob. ReNEUAL
Model Rules on EU Administrative Procedure, red. P. Craig et al., Oxford 2017, oraz J. Supernat,
B. Kowalczyk, Kodeks postgpowania administracji Unii Europejskiej, Warszawa 2017. Projekt
rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady, stanowiacy zatacznik do Rezolucji Parlamentu
Europejskiego z 9 czerwca 2016 roku w sprawie otwartej, efektywnej i niezaleznej administracji
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procedur stuzy eliminacji arbitralno$ci administracji i ma zapewnic jej sprawnosc,
w tym przez wprowadzenie takich rozwigzan, jak przejrzystos¢, partycypacja i de-
mokracja administracyjna?®, sprawiedliwo$¢ administracyjna, sgdowa kontrola
administracji itd. Sprawno$¢ administracji w potaczeniu z ochrong praw obywa-
teli pozwala méwié¢ o dobrej administracji (good administration)?'. Podkre$lenia
wymaga znaczenie sgdowej kontroli administracji, poniewaz w wielu panstwach
(migdzy innymi we Francji i w Zjednoczonym Kroélestwie) sadowa kontrola decy-
zji administracyjnych mocno przyczynita si¢ do rozwoju prawa administracyjnego
i w efekcie prawo administracyjne jest w tych panstwach prawem sedziowskim?2.

Szbsta cechg panstwa administracyjnego jest mocno rozwiniete prawo ad-
ministracyjne?3, ksztaltowane przez parlamenty, sady i doktryne?*. Nalezy pod-

Unii Europejskiej (2016/2610 (RSP)), uznaje, ze celem projektowanego rozporzadzenia jest przy-
jecie regut proceduralnych shuzacych zagwarantowaniu — jak mowi tytut dokumentu — ,,otwarte;j,
efektywnej 1 niezaleznej administracji Unii Europejskiej”, a takze wlasciwej egzekucji prawa do
dobrej administracji.

20 Partycypacja i demokracja administracyjna sg zrédlem dodatkowej legitymacji administra-
cji oprocz legitymacji, jaka daje rzetelna realizacja prawa stanowionego przez parlament (legity-
macja przez praworzadno$¢), a mianowicie legitymacji przez procedurg. Zwigkszona dostgpnosé
administracji dla obywateli stwarza jednak ryzyko przechwycenia administracji przez interesy pry-
watne. Na temat demokracji administracyjnej zob. miedzy innymi M. Wojtun, W strong demokracji
administracyjnej — partycypacja w postgpowaniu administracyjnym we Francji, [w:] Partycypacja
w postepowaniu administracyjnym. W kierunku uspolecznienia interesu prawnego, red. Z. Kmieciak,
Warszawa 2017, s. 93 n.

21 Dualno$¢ rozumienia dobrej administracji mozna uzna¢ za jeden z odwiecznych kanondéw
panstwa administracyjnego. W Zjednoczonym Krolestwie, w tak zwanym Raporcie Franksa z 1957
roku, ktéry miedzy innymi stwierdzat niedostatek formalnych procedur skargowych w wielu
obszarach administracji publicznej, dwoistos¢ dobrej administracji zostata okre§lona w sposob,
ktory eksponuje sprawno$¢ administracji z jednoczesnym przekonaniem ogodtu spoteczenstwa, ze
administracja dziata z nalezytym uwzglgdnieniem rownowagi pomig¢dzy interesem publicznym,
ktory realizuje, 1 interesem prywatnym, ktory narusza, czyli — jakby$my dzisiaj powiedzieli —
z uwzglednieniem zasady proporcjonalno$ci: ,,Administration must not only be efficient in the sense
that the objectives of policy are securely attained without delay. It must also satisfy the general body
of citizens that it is proceeding with reasonable regard to the balance between the public interest
which it promotes and the private interest which it disturbs”, cyt. za: Report of the Committee on
Administrative Tribunals and Enquiries. Presented by the Lord High Chancellor to Parliament by
Command of Her Majesty July 1957, London 1958, s. 5.

22 Zob. D. Dabek, Prawo sedziowskie w polskim prawie administracyjnym, Warszawa 2010.

23 Poddanie administracji rzgdom prawa administracyjnego nie oznacza, ze prawo administra-
cyjne wyczerpuje prawo administracji. Zob. J. Jezewski, Administracja pod rzgdem prawa cywilne-
go. Z badan poréownawczych nauki prawa administracyjnego, Wroctaw 1974, passim. Wskazujac,
ze zadaniem tej pracy bylo ,,zbadanie koncepcji, co do zjawiska, Ze pewna czg¢s¢ administracji pu-
blicznej jest pod zarzadem prawa cywilnego”, M. Wierzbowski sformutowat nastgpujaca refieksje:
,»przy takim zatozeniu praca powinna by¢ traktowana jako cywilistyczna, co jednak w odbiorze
doktryny nie nastapito” — M. Wierzbowski, Rozgraniczenie prawa administracyjnego i cywilnego,
[w:] Cywilizacja administracji publicznej. Ksiega jubileuszowa z okazji 80-lecia urodzin Profesora
Jana Jezewskiego, red. J. Korczak, Wroctaw 2018, s. 527.

24 W niektorych systemach prawnych uznaje sig, ze organom administracyjnym przystuguja
kompetencje ogdlne, pozwalajace im podejmowac dziatania, ktore nie s3 wyraznie wymagane przez
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kresli¢, ze idea prawa administracyjnego jest dzisiaj akceptowana we wszystkich
europejskich systemach prawnych, w tym w systemie common law*. Wszystkie
one uznaty, ze wtadza publiczna i dziatanie publiczne nie moga by¢ arbitralne
1 wymagaja stosowania okreslonych przepisow wykonawczych. Patrzac histo-
rycznie, prawo administracyjne dokonalo w dojrzatych panstwach transformacji
tradycyjnej administracji przez przeksztatcenie poddanego w obywatela, ktéremu
przystuguja prawa wobec panstwa. W efekcie administracyjne panstwo prawa jest
dzisiaj badane przez prawnikow. Jest tak zwlaszcza w Europie. W tych okolicz-
nosciach za niezrozumiate i nieuzasadnione nalezy uznaé przesunigcie nauk o ad-
ministracji w nowej polskiej klasyfikacji dziedzin nauki i dyscyplin naukowych
z nauk prawnych do nauk o polityce?®.

Si6dma cechg (wspotczesnego) panstwa administracyjnego jest jego zmien-
no$¢, w tym zmienno$¢ administracji publicznej, ktorg zaktadajg i wymuszaja
zmieniajace si¢ polityki rzadowe. W efekcie panstwo administracyjne charakte-
ryzuje dzisiaj nie stabilno$¢, lecz dominacja reform administracyjnych?’. Jedna
znajwiekszych i powszechnych (nawet w krajach z r6zna kulturg administracyjng)
reform administracyjnych ostatnich dekad byta zwiagzana z (ponownym) odkry-
ciem i afirmacja rynku i przeksztalceniem obywatela w konsumenta, co przyniosto
zasadnicze przesunigcie reform administracyjnych z obszaru spraw wewnetrznych
administracji do jej otoczenia w celu takiej modernizacji administracji, ktdra po-
zwala poprawi¢ jako$¢ ustug dla obywateli-konsumentow?8.

Osma cecha panstwa administracyjnego jest zmiana jego paradygmatu wkad-
czos$ci, zwierzchnosci i jednosci. Dzisiaj administracja nie tylko nakazuje, zakazu-
je 1 wymusza postuszenstwo, ale takze na przyktad zachgca obywateli do realizacji
okreslonych administracyjnych polityk i wytycznych?®. Nie ma juz takze panstwo

prawo. Jest tak na przyktad w systemie francuskim w odniesieniu do dziatan wtadz lokalnych — zob.
J.-B. Auby, The Transformation of the Administrative State and Administrative Law, [w:] The Max
Planck Handbooks in European Public Law..., s. 608.

25 W Zjednoczonym Krolestwie jeszcze w latach siedemdziesigtych XX wieku istnialo mocne
przekonanie, ze Brytania nie ma prawa administracyjnego. Zob. J. Supernat, Prawo administracyjne
pod rzgdami anglosaskiej mysli administracyjnej, [w:] Stan i kierunki rozwoju nauk administra-
cyjnych, red. A. Btas, J. Bo¢, Wroctaw 2014, s. 93. Szeroko na temat rozwoju prawa publicznego
w Zjednoczonym Krolestwie zob. M. Loughlin, Evolution and Gestalt of the State in the United
Kingdom, [w:] The Max Planck Handbooks in European Public Law..., s. 451 n.

26 Zob. zatacznik do rozporzadzenia Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyzszego z dnia 20 wrze-
$nia 2018 roku w sprawie dziedzin nauki i dyscyplin naukowych oraz dyscyplin artystycznych,
Dz.U. poz. 1818.

27 Nie mozna natomiast zaprzeczy¢ cigglo$ci administracji, co pozwala mowi¢ o zmiennosci
w ciaglosci.

28 Zob. D. Szeécito, Rynek, prywatyzacja, interes publiczny. Wyzwania urynkowienia ustug
publicznych, Warszawa 2014.

29 Zob. pionierskg w Polsce prace T. Kuty, Pojecie dziatar niewladczych administracji. Na
przyktadzie administracji rolnictwa, Wroctaw 1963.
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zawsze przesadzajacej pozycji nadrzednej?. Zmiana tradycyjnego wladczego pa-
radygmatu administracji znajduje wyraz zwlaszcza w koncepcjach panstwa dobro-
bytu, panstwa regulacyjnego i panstwa umozliwiajacego obywatelom dokonywa-
nie wyboru dostarczyciela ustug, migdzy innymi przez outsourcing $wiadczenia
ushug publicznych3!. Nota bene odejscie od paradygmatu wiadczosci i zwigzana
z tym fragmentaryzacja administracji powoduja, ze unitarne panstwo administra-
cyjne nie ma unitarnej administracji.

Dziewiata cechg panstwa administracyjnego jest dzisiaj (nie tylko) w Europie
jej kontekst pozapanstwowy. Zgodnie z tradycyjnym pogladem prawo administra-
cyjne jest gatezig prawa publicznego opartego na konstytucji3? i blisko potaczo-
nego z panstwem narodowym. W efekcie wyltacznym kontekstem dla machiny
administracyjnej byto panstwo narodowe. Sytuacja ulegla zasadniczej zmianie,
jako ze poza panstwem istnieja pozapanstwowe europejskie i globalne instytucje,
ktore ustalaja polityki, prawo i standardy dla administracji panstwowych i moni-
toruja ich implementacje. W efekcie panstwo utracito wylaczng kontrole nad po-
lityka i prawem, a panstwowa administracja jest agentem zar6wno organow pan-
stwowych, jak i pozapanstwowych, co jest czgsto zrodlem rdéznych niepewnosci,
napi¢¢, a nawet konfliktow. W wymiarze doktrynalnym sytuacja zmniejszajacego
si¢ powigzania administracji z kontekstem panstwowym wymaga zmiany ,,pan-
stwowych” definicji administracji’3 na definicje, ktore sg jednocze$nie panstwowe
i pozapanstwowe3*.

30 Zwlaszcza Konstytucja Niemiec z 1949 roku przyniosta nowa role pafistwa, zgodnie z ktorg
panstwo istnieje z uwagi na jednostke, a nie jednostka z uwagi na panstwo. Takie rozumienie relacji
migdzy jednostka i panstwem oznacza rewolucj¢ kopernikanska w prawie publicznym. Zob. A. von
Bogdandy, P.H. Huber, op. cit., s. 196 n.

31 Zob. migdzy innymi A. Chrisidu-Budnik, Od biurokracji do New Public Governance.
Perspektywa izomorfizmu instytucjonalnego, Wroctaw 2019.

32O konstytucji mowi si¢ jako o zrodle prawa administracyjnego, a o prawie administracyjnym
jako skonkretyzowanym prawie administracyjnym. Zob. L. Heuschling, The Complex Relationship
Between Administrative and Constitutional Law, [w:] The Max Planck Handbooks in European
Public Law...,s. 493 n. Przenikanie prawa administracyjnego przez prawo konstytucyjne ma istotne
znaczenie dla sadowej kontroli administracji, jako ze przesuwa punkt ci¢zkos$ci ostatecznej kontroli
dziatan administracji z sagdow administracyjnych do sadow konstytucyjnych.

3 Do ,,panstwowych” definicji administracji nalezy powszechnie znana definicja autorstwa
J. Bocia, zgodnie z ktora: ,,Administracja publiczna jest to przejete przez panstwo i realizowane
przez jego zawiste organy, a takze przez organy samorzadu terytorialnego zaspokajanie zbioro-
wych i indywidualnych potrzeb obywateli, wynikajacych ze wspotzycia ludzi w spotecznosciach”
— J. Bo¢, Pojecie administracji, [w:] Prawo administracyjne, red. J. Bo¢, Wroctaw 2010, s. 15.

34 QOparta na ,,panstwowej” definicji J. Bocia rozszerzona panstwowa i pozapanstwowa defini-
cja administracji moglaby by¢ nastepujaca: Administracja publiczna jest to zaspokajanie zbiorowych
i indywidualnych potrzeb mieszkancow, wynikajacych ze wspotzycia ludzi w spotecznos$ciach, prze-
jete przez panstwo i realizowane przez jego zawiste organy (centralne i lokalne) oraz przez jego
organy samodzielne (zdecentralizowane agencje), a takze — w ramach powierzenia — przez organy
samorzadu terytorialnego i organy organizacji pozapanstwowych (suprapanstwowych).
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Dziesiata cechg panstwa administracyjnego jest posiadanie systemu stuzace-
go przygotowaniu kadr dla administracji, w tym w postaci katedr uniwersyteckich
prowadzacych badania nad administracja panstwowa krajowsa, panstwowa zagra-
niczng i suprapanstwowg (w tym europejska i globalng). W kontekscie pozapan-
stwowym administracji nalezy przywotac¢ art. 179 ust. 1 Traktatu o funkcjonowa-
niu Unii Europejskiej, ktory tworzy europejska przestrzen badawcza (European
research area) i art. 179 ust. 2 Traktatu, ktéry méwi o umozliwieniu badaczom
swobodnej wspotpracy ponad granicami (permitting researchers to cooperate
freely across borders)®. Wazne miejsce w europejskiej przestrzeni badawczej
zajmuje utworzona w 2007 roku Europejska Rada do spraw Badan Naukowych
(European Research Council) z jej agencja wykonawcza: European Research Co-
uncil Executive Agency (ERCEA). Rozwigzania te moga przynies¢ w przyszto-
$ci europejska wspolnote naukowa (European scientific/academic community).
Wspdlnota europejska wymaga, jak juz wskazuje sama nazwa, odpowiedniej, to
znaczy europejskiej tozsamosci jej cztonkdw. Warto tez zauwazy¢, ze Carl Schmitt
w 1950 roku przedstawit ide¢ wspdlnej europejskiej nauki (wiedzy) prawnej jako
prawnego zrodta wspolnego (common) paneuropejskiego prawa, ktore ma prze-
ciwdziata¢ politycznej interwencji w sfere prawa3°.

Dokonana charakterystyka znamion panstwa administracyjnego pozwala
przypisa¢ terminowi ,,panstwo administracyjne” znaczenie, ktore jest na tyle ope-
racyjne, ze umozliwia podjecie badan nad powstaniem i rozwojem panstwa ad-
ministracyjnego w Polsce, takze porownawczo3’, porzadkujgcych juz istniejgcy
relewantny dorobek oraz ukazujacych zachodzace nowe przemiany panstwowosci
administracyjnej. Jest poza dyskusja, ze jest to pole badan wazne i interesujace.
Jednym z pierwszych efektow badan powinien by¢ swoisty suplement do tomu
pierwszego ksigzki The Max Planck Handbooks in European Public Law pt. The
Administrative State, w ktorym nie ma rozdziatu o ewolucji i ksztalcie panstwa

35 Za podrecznik europejskiej (unijnej) nauki administracji mozna uzna¢ prace: The Palgrave
Handbook of the European Administrative System, red. M.W. Bauer, J. Trondal, New York 2015. Tak
ja zreszta widza redaktorzy i wspotautorzy M.W. Bauer, J. Trondal: ,, This volume is a primer on the
European Union (EU) administrative system” — M.W. Bauer, J. Trondal, The Administrative System
of the European Union, [w:] The Palgrave Handbook of the European Administrative System...,s. 1.
Warto$ciowego przegladu kierunkow badawczych w zakresie administracji publicznej i zarzadzania
publicznego w Europie dokonali E. Ongaro et al., Public Administration and Public Management
Research in Europe: Traditions and Trends, [w:] The Palgrave Handbook of Public Administration
and Management in Europe, t. 1, red. E. Ongaro, S. van Thiel, London 2018, s. 11 n. Autorzy
uwzglednili wiele (103) pozycji literaturowych, wérod ktorych nie ma ani jednej polskiego autora.

36 Tdeg C. Schmitta przywotuje A. von Bogdandy, The Idea of European Public Law Today,
[w:] The Max Planck Handbooks in European Public Law..., s. 4. Filozofia panstwa i prawa
C. Schmitta zostata ostatnio wspomniana z pewnym dystansem i ostrozno$ciag w kontekscie polskim
przez A. Zolla— zob. Werdykt wyborczy moze odwrocic¢ rzeke. Z prof. Andrzejem Zollem rozmawia
Maciej Stasinski, ,,Gazeta Wyborcza” 2018, nr 46 (9260), s. 24-25.

37 Zob. E.A. Young, Comparative Perspective, [w:] Oxford Principles of European Union
Law. The European Union Legal Order, t. 1, red. R. Schiitze, T. Tridimas, Oxford 2018, s. 142 n.
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administracyjnego w Polsce, zatytutowany w migdzynarodowym jezyku tej pracy:
The Administrative State in Poland. Do najwazniejszych perspektyw badawczych
w tym opracowaniu i w prowadzonych badaniach powinny naleze¢ demokratyza-
cja, konstytucjonalizacja, jurydyzacja i profesjonalizacja panstwa administracyj-
nego, a takze jego funkcjonowanie w kontekstach europejskim i globalnym.

ADMINISTRATIVE STATE

Summary

The term ‘administrative state’ is rather unknown in Poland and therefore not used both by
academia and public officials. The text aims to ascribe to this term specific model meaning, which
should allow us to place the term ‘administrative state’ in the administrative language and make
administrative state a distinct field of research.

Keywords: state, administration, administrative law
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