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Pawel Chmielnicki’

DOBRA (KORZYSCI) POZYSKIWANE DZIEKI NORMOM PRAWA
ADMINISTRACYJNEGO A FUNKCJE ADMINISTRACJI

,Dobra” czy ,.korzysci”?

Kiedy moéwimy, ze prawo chroni jakie§ dobra czy wartosci, nawiazujemy
do okreslen budujacych dodatnio nacechowane skojarzenia emocjonalne. Do-
brom czy warto$ciom przydajemy bowiem znaczenie pozytywne. Uzywajac tych
okreslen przesadzamy zatem z gory, iz poszczegodlne rozwigzania dylematow de-
cyzyjnych, jak i cate schematy dziatania utrwalane za pomocg prawa odnoszg si¢
do ochrony czegos, co zastuguje na akceptacje, co budzi zaufanie, co nie powinno
by¢ kwestionowane, gdyz jest ,,dobre”. Budujac takie skojarzenia niekoniecznie
pozostajemy jednak w zgodzie z refleksjg naukowa na temat tego, czym sg ,,do-
bra” i co — wlasciwie — jest przedmiotem ochrony prawne;j.

Warto zatem przypomnie¢, ze pojecie dobr pozostaje w zwigzku z pojeciem
bogactw, przez ktore brytyjski ekonomista A. Marshall rozumiat rzeczy stano-
wigce przedmiot pozadania, poniewaz bezposrednio lub posrednio zaspokajaja
potrzeby ludzkie'. Dla oznaczenia wszystkich tych rzeczy zaproponowat uzywa-
nie terminu ,,dobra” (foods)*. Marshall dzielit dobra na materialne i niematerial-
ne. Dobra materialne mozna okresli¢ jako wyodrebnione obiektami o okreslonych
wlasciwosciach fizycznych, wytwarzane lub przetwarzane w drodze swiadomej
dziatalnosci ludzkiej i uzywane do zaspokajania roznorodnych potrzeb. Dobra nie-
materialne to te, ktore nie przybieraja postaci artefaktow (obiektéw fizycznych).
Poza tym stanowig zréznicowang kategori¢. Marshall dzielit dobra niematerial-
ne na dwie klasy®: dobra wewnetrzne, do ktorych zaliczaja sie cechy charakteru
i uzdolnienia oraz dobra zewng¢trzne, tj. Swiadczenia osobiste i powinnos$ci robo-
cze na rzecz innych. Pod pojeciem bogactwa Marshall rozumiat zatem zaréwno
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rzeczy w sensie artefaktow, jak i np. ustugi*. Nalezy odr6zni¢ dobra niematerialne
od przejawow ich istnienia przybierajacych postacie zmaterializowane. Cho¢ do-
bra niematerialne mogg by¢ takze uzewnetrznione w artefaktach (manifestacjach
materialnych), artefakt nie jest dobrem sam w sobie, a jedynie jest nosnikiem
okreslonego dobra niematerialnego (np. podrecznik jest nosnikiem wiedzy).

Wspomniane wyzej potrzeby, ktore dobra majg zaspokoi¢, mozna by inaczej
okresli¢ jako odczuwane przez ludzi braki (brak dostgpu do jakiego$ urzadze-
nia, surowca, brak informacji, brak opieki itp.). Brak i pozadanie interakcji z oto-
czeniem, celem jego zaspokojenia, warunkuje kwalifikacje do kategorii dobr®.
Dlatego, z punktu widzenia rodzajow potrzeb, mozna tworzy¢ kolejne kategorie
dobr i wyrdznia¢ dobra shuzace zaspokajaniu potrzeb: biologicznych i utrzymania
egzystencji ludzkiej, gospodarczych, spotecznych, kulturalnych i politycznych.
Oczywiscie to samo dobro — w zalezno$ci od sytuacji — moze shuzy¢ zaspoka-
janiu r6znych potrzeb®.

Dobra mozna tez dzieli¢ wedtug sposobu korzystania. Z tego punktu widze-
nia mozna wyro6zni¢ dobra, z ktorych korzysta si¢ indywidualnie lub zbiorowo’.
Dobra, z ktorych korzysta si¢ indywidualnie to takie, ktore otrzymuja okreslone
osoby w catosci, do wlasnego wykorzystania. Jak pisze S. Biernat,

[...] chodzi o dobra, ktére sa rozdzielane migdzy poszczegdlne osoby... Osoby otrzymujace
dobra moga z nich korzysta¢, przy czym zrodto i charakter tytutu do korzystania z dobr bywaja
rézne. Natomiast w drugim przypadku poszczegdlne zainteresowane osoby maja tylko udziat
w korzystaniu z dobra przeznaczonego do zaspokajania potrzeb pewnej grupy osob. Chodzi tu
o udziat w korzystaniu, ktory jest w jaki$ sposob sprecyzowany?®.

Jednak do wszelakich prob kategoryzacyjnych dobr i potrzeb nie nalezy przy-
wigzywaé nadmiernego znaczenia. Typologie potrzeb ludzkich i ich klasyfika-
cja sg, tak samo jak typologie dobr, sporne w naukach spotecznych. Najogolniej
mozna powiedziec, ze satysfakcjonujaca — w indywidualnym, subiektywnym od-
czuciu — egzystencja czlowieka zalezy od spetnienia pewnych warunkow (zaist-
nienia pewnych faktow, zdarzen, okolicznos$ci), co znajduje wyraz w doznawaniu
okreslonych przezy¢ psychicznych, prowadzacych do oceny, iz pozadane (oczeki-
wane) warunki zostaty spelnione w stopniu zadowalajacym. Dazenie do spetnie-

4 Ibidem.

5 Q. Szpor, Korzystanie z dobr publicznych, [w:] Z. Niewiadomski (red.), Prawo administra-
cyjne. Czes¢ materialna, Warszawa 2004, s. 118.

¢ Zob. S. Biemat, Rozdziat dobr przez panstwo. Uwarunkowania spoleczne i konstrukcje
prawne, Wroctaw—Warszawa—Krakow—Gdansk—1.6dz 1989, s. 10 i n., ktory odsyta do takich opra-
cowan z zakresu nauk spotecznych, jak: J. Szczepanski, Konsumpcja a rozwdj cztowieka, Warszawa
1981; O. Cetwinski, Zjawisko polityczne i proces polityczny, [w:] K. Opalek (red.), Metodologiczne
i teoretyczne problemy nauk politycznych, Warszawa 1975; M. Pohorille, Potrzeby, podzial, kon-
sumpcja, Warszawa 1985.

7 Por. M. Pohorille, Spozycie zbiorowe i swiadczenia spoteczne, Warszawa 1975, s. 93 i n.

§ S. Biernat, op. cit., s. 11.
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nia tych warunkow jest przedstawiane w kategoriach celow, jakie cztowiek chce
zrealizowad, czy tez potrzeb, jakie probuje zaspokoié®. Mozna w zwigzku z tym
mowi¢ o dobrach, jakie cztowiek chce pozyskaé aby zaspokoi¢ te potrzeby, lub
— po prostu — o korzysciach, jakie pragnie odnies¢. W teorii psychologii, swego
czasu duzo miejsca poswigcono rozwazaniom nad rodzajami tych warunkow, raz
wychodzac od pojecia potrzeb cztowieka, to znow od pojecia celow dziatania,
popedow, jakimi kieruje si¢ istota ludzka itd. Takze w teorii ekonomii sformu-
fowano szereg pogladow na temat rodzajow potrzeb, jakie cztowiek musi i chce
zaspokoic¢, a takze — co za tym idzie — rodzajow dobr, jakie pozyskuje, aby zreali-
zowa¢ stawiane sobie cele i korzys$ci, jakie osigga'®. Formutowane sa propozycje
co do hierarchii potrzeb, kolejnosci ich zaspokajania itp.

Niewatpliwie, cztowiek styka si¢ naraz z wieloma bodzcami odpowiedzialny-
mi za podejmowanie decyzji, za wybor celow dziatania''. Wystepuja one wspol-
nie, czgsto rOwnoczesnie, wzmacniaja si¢, ale takze moga — w pewnych sytuacjach
— kolidowac¢ ze soba i wplywac na siebie oslabiajaco. Nie jest tak, ze rzadza za-
chowaniem cztowieka ,,po kolei”, zgodnie z jakas$ rosnaca, lub malejaca skalg sity
oddziatywania na proces podejmowania decyzji. W tym sensie, taka ,,piramida
potrzeb”, jak w propozycji A. Maslowa, jest piramidg w sensie czysto umow-
nym. W rzeczywistosci zrealizowanie jakiego$ indywidualnego, chwilowego celu
dzialania nie zalezy od miejsca na liscie priorytetow zaspokajania potrzeb, ale
od — czesto — przypadkowego zderzenia réznych bodzcow, wspotwystepujacych
u danej osoby w tym samym momencie. W psychologii motywacji wskazuje sig,
iz wyznaczenie sobie, przez cztowieka, jakiego$ celu dziatania (czego cztowiek
»chee”) podyktowane jest najczesciej: 1) checia zachowania zycia (przetrwania),
2) pragnieniem przystosowania si¢ do otoczenia, 3) checia zapanowania nad oto-
czeniem'?. Kazda z tych kategorii bodzcéw mozna zdezagregowaé i uzupetnic
o dodatkowe cechy, jakie odgrywaja role w procesie podejmowania decyzji. In-
nymi stowy, wyprowadza¢ z nich wiele kolejnych potrzeb i dobr, jakie miatyby
shuzy¢ ich zaspokojeniu.

W jezyku prawnym i prawniczym, poj¢cie dobra jest uzywane w roéznych
znaczeniach. Mowa jest np. o dobrach osobistych, jako o pewnych wartosciach

9 Zob. m.in. prace: H.A. Murray, Explorations in personality, New York 1938, D.C. McClel-
land, Human Motivation, Glenview 1985; A.H. Maslow, Motywacja i osobowos¢, Warszawa 1990,
R. Veenhoven. Conditions of Happiness, Dordrecht 1984, D. Kahnemann, D. Diener, N. Schwarz
(eds.), Well-being: The Foundations of Hedonic Psychology, New York 1999; R.M. Ryan, E.L. Deci,
Self-determination Theory and the Facilitation of of intrinsic motivation, social development, and
well-being, ,,American Psychologist” 2000, vol. 55, s. 68-78, W. Tatarkiewicz, O szczesciu, Warsza-
wa 1979, J. Czapinski, Psychologia szczgscia, Warszawa 1992 1 in.

10 Zob. m.in. A. Smith, Badania nad naturq i przyczynami bogactwa narodow, Warszawa
1954, T.B. Veblen, Teoria klasy prozniaczej, Warszawa 1971, J. Schumpeter, Teoria rozwoju spo-
tecznego, Warszawa 1960, J.K. Galbraith, Ekonomia a cele spoteczne, Warszawa 1979 i in.

11 Zob. G. Mietzel, Wprowadzenie do psychologii, Gdansk 2003, s. 263 i n.

12 Por. R.E. Franken, Psychologia motywacji, Gdansk 2006, s. 20.
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niemajatkowych podlegajacych ochronie prawnej, wsrod ktorych ustawodawca
wymienit w art. 23 k.c.: zdrowie, wolno$¢, czes¢, swobod¢ sumienia, nazwisko
lub pseudonim, wizerunek, tajemnice korespondencji, nietykalno$¢ mieszkania,
tworczo$¢ naukowa, artystyczna, wynalazczg i racjonalizatorskg. W innym kon-
tekscie, pojecie dobra uzywane jest dla oznaczenia przedmiotéw o szczegdlnej
warto$ci, jak np. dobra kultury, wigzane z pojeciem bogactwa o szczegdlnym
znaczeniu spotecznym (,,dobra kultury sg bogactwem narodowym™!?), albo moze
oznacza¢ rodzaj nieruchomosci (,,dobra martwej r¢ki”, ,,dobra tabularne™). O rze-
czach, w kontekscie pojecia dobr mozna mowic¢ zarowno w sensie nosnika dobra,
jak i w sensie samego dobra. Niewatpliwie, pojecie dobr, obejmuje takze niektore
rzeczy w rozumieniu prawa cywilnego. Zgodnie z art. 45 k.c. rzeczami sg tylko
przedmioty materialne. Przy rozréznianiu dobr materialnych i rzeczy wskazuje
si¢, iz nie tyle przedmiot materialny (rzecz) jest dobrem, ale warto$¢, jaka on
reprezentuje. Z punktu widzenia nauki prawa administracyjnego, szczegolne zna-
czenie ma kategoria ,,rzeczy publicznych”, okreslanych takze jako ,.rzeczy po-
wszechnego uzytku”, ,,rzeczy uzytku publicznego”, ,,rzeczy przeznaczonych dla
kazdego”. Rzeczy uzytku publicznego stuza w zasadzie ogdtowi spoteczenstwa,
ale czasem korzystanie z nich odbywa si¢ na podstawie pozwolenia lub koncesji'*.
Do takich rzeczy mozna zaliczy¢ np. drogi publiczne.

Rozumienie pojecia dobr w nauce prawa administracyjnego nie odbiega
od rozumienia tego pojecia w naukach ekonomicznych i spotecznych. Wspot-
czesdnie, przedstawiciele tej dyscypliny sktaniaja sie ku klasycznemu, szerokiemu
pojmowaniu dobr. Tak czyni m.in. S. Biernat, ktéry — nawiazujac do pogladow
0. Cetwinskiego — pojeciu dobr nadaje szeroki zasieg; dobrami okresla wszystko
to, co ma dla ludzi wartos$¢, co zaspokaja ludzkie potrzeby, co ludzie cenig i chca
miec'>. Na przyktad, pod pojeciem potrzeb socjalnych, na gruncie polskiego prawa
administracyjnego mozna rozumie¢: ochrong zdrowia, pomoc spoteczng i ubez-
pieczenia spoteczne!®. W sferze zainteresowan nauki prawa administracyjnego
pozostawaly zawsze te dobra, przy rozdziale ktorych ma udzial panstwo, w tym
administracja publiczna. Tego rodzaju dobra okresla si¢ najczesciej jako tzw. ,,do-
bra publiczne”. Jako definicje klasyczna przytacza si¢ okreslenie W. Jaworskiego,
wedtug ktorego dobro publiczne to ,,dobro niebedace w rozporzadzalnosci osoby
prywatnej, ktore w drodze wyjatku nie jest poddane prawu prywatnemu”'’.

Jak wida¢ z powyzszej, krotkiej rekapitulacji teoretycznej, pojecie dobr po-
winnismy traktowac jako pojecie aksjologicznie neutralne. Jezeli méwimy zatem

13- M. Stahl, [w:] E. Smoktunowicz (red.), Wielka encyklopedia prawa, Biatystok—Warszawa
2000, s. 162.

4 @G. Szpor, op. cit,s. 119.

15 S. Biernat, op. cit., s. 9.

16 S. Nitecki, Zaspokajanie potrzeb socjalnych obywateli przez organizacje spoteczne, [w:]
K. Podgorski (red.), Regulacja prawna administracji swiadczgcej, Katowice 1985, s. 99.

17 W.L. Jaworski, Nauka prawa administracyjnego. Zagadnienia ogolne, Warszawa 1924, s. 165.
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o dobrach chronionych prawem, to nalezatoby przez to rozumie¢ wszelkie korzy-
$ci okres$lone prawem, jakie stuzg zaspokojeniu potrzeb ludzi. Wszelkie korzysci,
jakich uzyskanie prawo chroni. Nalezaloby rozwazy¢, jakie rodzaju korzysci pra-
wo upowszechnia i kto moze je uzyskiwac.

W tym miejscu nalezy wskazac, iz problem korzysSci (wyptat, zyskow) utrwa-
lanych normami prawnymi bywa albo wulgaryzowany, albo ideologizowany. Albo
sprowadza si¢ go do kwestii wyliczenia jednostek pieni¢dzy, czasu albo towardw,
jakie mozna otrzymac stosujac okreslone rozwigzania sformalizowane prawnie,
albo — wrecz przeciwnie, rozpatrywany jest na ptaszczyznie abstrakcyjnej, jako
problem przestrzegania idei, warto$ci itp. Tymczasem wyplaty zwigzane z nor-
mami prawa nalezatoby uja¢ przede wszystkim od strony psychologii jednostki.
Wszak normy prawa — to gotowe rozwiazania dylematow decyzyjnych, a te za-
wsze, W ostatecznym rozrachunku, stuzg realizacji celow dziatania cztowieka. Te
za$ wynikajg z potrzeb okreslanych przez jego psychike.

Korzysci, jakie odnosi cztowiek z funkcjonowania instytucji spotecznych,
w tym systemu normatywnego, potocznie utozsamiane sg ze zdobywaniem $rod-
kéw finansowych 1 majatkowych. To nadmiernie uproszczony obraz sytuacji. Wy-
bierajac okreslony styl zycia, droge ksztalcenia czy tez prace zawodowg cztowiek
dazy do osiggnigcia satysfakcji pltynacej z zaistnienia okre$lonych, pozadanych
przezy¢. Satysfakcjonujacy poziom samooceny ptynie z réznych przestanek,
wsrod ktorych poziom posiadanych zasobow finansowych jest tylko jedng z wie-
lu. Jako istota spoteczna, cztowiek okresla cele swojego dziatania w obrgbie zbio-
rowosci (grupy odniesienia, spoteczenstwa), dokonujac oceny wiasnej sytuacji
i potrzeb!® poprzez poréwnywanie z sytuacja innych cztonkow tej samej zbioro-
wosci (przede wszystkim relatywizuje samooceng wzglgdem sytuacji i ocen in-
nych cztonkéw grupy odniesienia).

Majac pewne rozeznanie co do tego, jakie konsekwencje moga wynika¢ z do-
konania wyboru jakiej$ opcji dziatania, cztowiek buduje pewne oczekiwania wo-
bec innych partnerow nawiazywanej wiasnie interakcji. Spodziewa si¢ (mniej, lub
bardziej s$wiadomie), iz dziatajac zgodnie z zaakceptowanymi — w obrebie danej
zbiorowosci — rozwigzaniami uzyska od innych osob okreslone korzysci, godzi
sie tez na poniesienie typowych (dla danej sytuacji) kosztow, aby korzysci te osia-
gnac. Innymi stowy, realizuje pewien schemat postepowania, w ktorym wystepuja
korzy$ci mogace mie¢ wymiar wymierny, jak i niewymierny (materialny, jak
i niematerialny), a takze koszty pozyskania tych korzysci, takze mogace mie¢ cha-
rakter wymierny, jak i niewymierny. Mozna wigc powiedzie¢, ze normy prawne

'8 W psychologii teoretyczne stanowiska wzgledem okre$lenia potrzeb cztowieka probuje
formutowac glownie kierunek zwany psychologia humanistyczna, ktorego gtdéwnymi przedstawi-
cielami sa m.in. A. Maslow, R. May, C. Rogers, J. Bugental. Wtasne propozycje teoretyczne doty-
czace okreslenia potrzeb cztowieka formutowali m.in. A. Maslow, D. McClelland, C. Alderfer. Zob.
D.C. McClelland, Human Motivation, Glenview, IL 1985; A.H. Maslow, Motywacja i osobowos¢,
Warszawa 1990; J. Czapinski, op. cit., Warszawa 1992.
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stuza doprecyzowaniu elementow kontraktu psychologicznego, jaki zawieramy
z innymi ludZzmi nawigzujac interakcje spoteczne. Okresleniu, na jakie korzysci
moze dzieki nim liczy¢.

Funkcje, postacie, plaszczyzny

Podobny wymiar swobody w konstruowaniu pojec¢ i ich definicji, co w przy-
padku dobr i potrzeb dotyka kwestii okreslenia ogoélnie rozumianych obszarow
efektywnosci dziatan administracji. Brak zgodnosci nawet co do tego, jak na-
zwac te obszary. Pisze si¢ o sferach, postaciach, ptaszczyznach, albo — najczesciej
— o funkcjach administracji. Przyktadowo, J. Letowski wyrozniat plaszczyzny
dziatan administracji, wérod ktorych wyroznial reglamentacyjno-dystrybucyjna
(dotyczaca spraw indywidualnych, stosunkéw urzad — obywatel) oraz organiza-
torskg, dotyczgca planowania i zarzadzania strukturami publicznymi'®. E. Ochen-
dowski wymienia rézne postacie administracji publicznej, takie jak wiadcza
1 $wiadczaca, odnoszac je do sumy $rodkéw administracyjnych, ktére badz ogra-
niczajg prawa obywatela, badz zapewniaja mu korzysci w sensie prawnym lub
inne korzysci®. H. Izdebski i M. Kulesza wyro6znili funkcje administracji, do kto-
rych zaliczyli:

1) klasyczne funkcje policyjne panstwa, zwigzane z ochrong porzadku pu-
blicznego i bezpieczenstwa zbiorowego, nazwane administracjg porzadkowo-re-
glamentacyjna;

2) administracje $wiadczaca (organizacyjno-prestacyjng), utozsamiong
przez cytowanych autorow ze $wiadczeniem ustug publicznych;

3) funkcje regulatora rozwoju ekonomicznego i funkcje wiascicielska, za-
strzegajac, ze nie jest to wyliczenie petne?!.

Z kolei T. Kuta zaproponowat wyodrebnienie trzech funkcji administracji:
reglamentacyjno-porzadkowej, organizujgcej oraz wykonawczej?. J. Borkowski
pisat natomiast o funkcjach: reglamentacyjno-ochronnej, $wiadczacej (gospodar-
czo-organizatorskiej), zarzadzania majatkiem i wychowawczej>.

Podobnych pogladow i stanowisk formutowanych w naukach prawnych
oraz w naukach o zarzadzaniu i organizacji mozna przywolywac bardzo wie-
le. Przywotano tylko kilka stanowisk, dajacych jednak reprezentatywny obraz

19" J. Letowski, Prawo administracyjne. Zagadnienia podstawowe, Warszawa 1990, s. 11-12.

20 E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Czgs¢ ogolna, Torun 1999, s. 26-28.

2 H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogdlne, Warszawa 1998,
s.991n.

22 T. Kuta, Funkcje administracji publicznej i sposoby ich realizacji, Wroctaw 1992.

2 J. Borkowski, Okreslenie administracji i prawa administracyjnego, [w:] System prawa ad-
ministracyjnego, t. 1, Wroctaw—Warszawa—Krakow—Gdansk 1977, s. 56.
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skali rozbieznos$ci, z jaka mamy do czynienia. Jezeli nawet zdecydujemy si¢ na
konsekwentne stosowanie jednego z poje¢, np. pojecia funkcji administracji, to
nalezy pamigta¢ o problemach z rozumieniem desygnatow wybranego pojegcia.
W naukach prawnych spotykamy si¢ z okresleniem funkcji jako: podstawowych
kierunkoéw dziatalnosci (aktywnosci), okreslonej organizacji (instytucji); celow
dzialania; sposobow, metod, srodkdéw realizacji tych celow: zespotu nastepstw,
skutkow spotecznych, wywotanych przez dzialania okreslonej organizacji (insty-
tucji)*. J. Jezewski wskazuje na pie¢ roznych kontekstow, w ktorych uzywane jest
pojecie funkcji administracji: dla okreslenia ogélnych wlasciwosci administracji
publicznej, dla systematyzacji zadan administracji, dla opisu sposobow dziatania
administracji, w sensie ustrojowym (funkcja jako czes¢ struktury) oraz dla wyod-
rebnienia nowych zjawisk w administracji®.

Jezeli postanowimy, ze bedziemy konsekwentnie stosowaé pojecie funkcji
administracji jako okreslenia pewnych kierunkow, czy tez obszarow aktywnosci
administracji, to napotykamy kolejny problem: wyodrebnienia tych kierunkéw
czy tez obszarow. A wlasciwie: przyjecia kryterium wyodrgbnienia. Latwo za-
uwazy¢, iz przytoczone wyzej, przyktadowo, klasyfikacje dokonane przez roz-
nych autoréw opierajg si¢ na innych kryteriach, sa wyznaczone odmiennymi
przestankami. To co dla jednego autora miesci si¢ w jednej funkcji (np. funkcja
$wiadczaca, czyli gospodarczo-organizatorska u J. Borkowskiego), dla innego
autora stanowi dwie roztgczne funkcje (dystrybucja vs organizowanie u J. Le-
towskiego).

Zreszta, w zwigzku z trudno$ciami rozgraniczenia funkcji administracji: regla-
mentacyjno-porzadkowej i §wiadczacej, w nauce niemieckiej sformutowano ko-
lejne pojecie: administracji rozdzielajacej*®. Chodzi o to, iz istotnym zalozeniem
koncepcji administracji swiadczacej jest wzgledna obfito§¢ dobr bedacych w dys-
pozycji administracji publicznej?’. Administracja czesto znajduje si¢ jednak w zu-
pehie innej sytuacji: wzglednego niedostatku dobr, ktore moze rozdzieli¢ pomigdzy
obywateli. Termin administracja rozdzielajgca ma wigc oznacza¢ administracje,
ktorej podstawowym zadaniem jest podziat ograniczonych srodkéw pomigdzy
poszczegoblne jednostki?®. Cecha charakterystyczng postgpowania w tych spra-

24 M. Borucka-Arctowa (red.), Spoleczne poglady na funkcje prawa, Wroctaw—Warszawa—
Krakow—Gdansk 1982, s. 7 in.

3 J. Jezewski, Funkcje administracji — zagadnienia wstegpne, ,,Acta Universitatis Wratisla-
viensis” 1985, nr 857, s. 109—111.

20 E. Schmidt-APmann, Das Allgemeine Verwaltungsrecht als Ordnungsidee und System, He-
idelberg 1982, s. 21, cyt. za: E. Knosala, Pojecie administracji Swiadczgcej w polskiej literaturze
prawa administracyjnego, [w:] K. Podgorski (red.), Regulacja prawna administracji Swiadczgcej,
Katowice 1985, s. 17.

27 E. Knosala, op. cit., s. 26-27.

28 Por. S. Biernat, Forma przyznawania obywatelom uprawnien do otrzymania dobr deficyto-
wych, [w:] J. Letowski (red.), Funkcjonowanie administracji w swietle orzecznictwa, t. V1, Warsza-
wa 1980, s. 29; S. Biernat, Charakter prawny aktow przydzielajgcych obywatelom deficytowe dobra
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wach jest wystepowaniem w nim wielu obywateli zainteresowanych otrzyma-
niem przydzielanych dobr reprezentujacych z koniecznosci rozbiezne interesy?’.
W warunkach kryzysowych — gdy ilo§¢ dobr ulega znacznemu ograniczeniu
— dziatalno$¢ administracji w sferze §wiadczacej ulega istotnym przeksztatce-
niom. Wystepuje konkurencja w dostepie do okreslonych swiadczen, pomigdzy
jednostkami. Administracja staje si¢ arbitrem w stosunku do jednostek konkuru-
jacych ze sobg w uzyskaniu okreslonych dobr’®. Administracja publiczna ma
wigc wystepowaé w tej funkcji, nie tyle jako podmiot §wiadczacy cos wihasng
dziatalnos$cia, ale jako ,,regulator wymiany”, naktadajacy ograniczenia jej swo-
body?®!'. Takze powolany wyzej T. Kuta podjat probe innego uporzadkowania
funkcji administracji, tym razem taczac ze sobg funkcje: $wiadczacg i organiza-
torska. Uwazal, ze

[...] w panstwie doby obecnej, w ktorym administracja spetnia funkcj¢ organizujaca i w tym
celu zostata wyposazona w ,.kompetencje ustugodawcze” i odpowiednie $srodki materialno-
-finansowe, tradycyjny model administracji §wiadczacej nie jest juz odpowiednio znaczacy.
W miejsce nazwy ,,administracji $wiadczacej” zaproponowatem [...] nazwe ,,administracji
ushug”. Ale nie o nazwe przeciez chodzi, lecz o tre$é, na ktora skladaja si¢ nie tylko same
$wiadczenia ustug, lecz takze i przede wszystkim dzialania organizujace ustugi, tj. takie, ktore
w efekcie stwarzaja stany faktyczne warunkujace nalezyte $wiadczenie®>.

Przyklady takiego ,.krzyzowania” funkcji administracji i dodawania kolej-
nych mozna mnozy¢.

Trudno nawet wyciagna¢ jakakolwiek ,,srednig” z pogladdéw gloszonych na
temat rodzajow funkcji administracji. R. Stasikowski pisze np.:

[...] mozna wyrdzni¢ w kolejnosci chronologicznej nastepujace cztery rodzaje ,.klasycznych”
funkcji administracyjnych: funkcje¢ policyjna, reglamentacyjna, nadzorcza, funkcj¢ admini-
stracji $wiadczacej oraz funkcj¢ planistyczng. Nie pojawity si¢ one jednoczesnie. Administra-
cja przystepowata do realizowania kolejnej funkcji zachowujac dotychczas spelniang funkcje
lub funkcje, przy czym nastepowaly wowczas pewne ograniczenia zakresu lub modyfikacje
tresci funkcji juz uprzednio wystepujacych®.

Ogodlnie zgadzajac si¢ z R. Stasikowskim, wypada jednak zauwazy¢, iz inni
cytowani autorzy pomingli w swoich propozycjach ,,funkcj¢ nadzorcza” (loku-
jac zwigzane z nig aktywnosci administracji, jak mozna przypuszcza¢, w innych
funkcjach), czy mozna wigc powiedzie¢ o niej, ze jest ,,klasyczna”, skoro tak cze-
sto jest pomijana?

spoleczne, ,,Panstwo i Prawo” 1981, nr 9-12, s. 82.
2 [bidem.
30 E. Knosala, op. cit., s. 26-27.
31 W. Panko, O prawie wilasnosci i jego wspolczesnych funkcjach, Katowice 1984, s. 200.
32 T. Kuta, op. cit., s. 18.
3 R. Stasikowski, O funkcji policyjnej administracji, ,,Przeglad Prawa Publicznego” 2009, nr 4.
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Nalezy mie¢ zatem petna $wiadomos$¢ konwencjonalnosci wszelkich propozy-
cji dotyczacych typologizacji dziatah administracji. Zapewne mozna by pokusic si¢
o jakie$ dalej idace uporzadkowanie sytuacji, gdyby ustali¢ jakie$ klarowne kryte-
ria wyodrgbniania funkcji administracji. Propozycja zawarta w niniejszym artykule
zmierza wlasnie do tego, aby rozw¢j funkcji administracji i ich wyodrgbnienie sko-
jarzy¢ z czytelnym kryterium wyrdzniajacym. Za kryterium takie mozna przyjac,
jak sie wydaje, rodzaje dobr (korzysci), w jakie jesteSmy ,,zaopatrywani” przez
administracje, dzigki egzekwowaniu przez nig norm prawa administracyjnego.

Dobra (korzysci) jako kryterium wyodrebnienia funkcji
administracji

Przez dobra, jakie postuza jako kryterium wyodrebnienia funkcji admini-
stracji, beda rozumiane wszelkie korzysci, jakich pozyskanie upowszechnia
i chroni prawo administracyjne. A zatem, chodzi zarowno o korzysci material-
ne, jak wyzywienie, schronienie, odziez czy utwardzona droga, jak i niemate-
rialne, do ktorych — idac za my$la J. Bocia** — mozna zaliczy¢ pewne ,,stany”,
jak porzadek, bezpieczenstwo czy spokdj, ale i ustugi. Poniewaz te ostatnie
— w odroznieniu od débr materialnych — sg bardzo czgsto wytworem aktyw-
nosci samych struktur administracji, warto przypomnie¢ cechy dzialalnosci,
zwanej $wiadczeniem ustug. Otdz, wedlug przewazajacego stanowiska przed-
stawicieli nauk ekonomicznych, rezultatem wykonania ustugi jest niewatpliwie
zaspokojenie pewnej potrzeby, czyli odniesienie przez ustugobiorce korzysci,
przy czym korzy$¢ ta ma charakter dobra niematerialnego. Moze tez polegac na
stworzeniu dost¢pu do jakiego$ dobra materialnego (bogactwa), ale — w ocenie
wiekszosci ekonomistow — nie budzi watpliwosci koniecznos¢ wylaczenia ze
sfery ustug dzialalno$ci, polegajacej na wytwarzaniu dobr materialnych. Wy-
konanie ustugi moze konczy¢ si¢ powstaniem (albo przeksztalceniem) jakiego$
artefaktu, ale spetnia on tylko rolg nosnika wtasciwej korzysci, jaka jest dobro
niematerialne. Reasumujgc, przez ustuge nalezy rozumie¢ dziatalnos$¢ ludzka,
ktorej rezultatem jest zaspokojenie okreslonej potrzeby, przy czym rezultat ten
nie polega na wytworzeniu dobra materialnego. Jak mozna wiec zauwazyc,
$wiadczenie ustug przez administracj¢ nie stanowi catos$ci, ale tylko czgs¢ funk-
cji $wiadczacej administracji (zob. dalej), polegajacej na ciagglym i nieograni-
czonym w czasie zaspokajaniu potrzeb, przy pomocy dziatalnosci ludzkiej,
ktorej rezultatem jest zaspokojenie potrzeby okreslonej najczesciej przez indy-
widualne cechy odbiorcy™.

#J. Bo¢, [w:] J. Bo¢ (red.), Prawo administracyjne, Wroctaw 2001, s. 349.
35 Szerzej zob. P. Chmielnicki, Swiadczenie ustug przez samorzqd terytorialny w Polsce. Za-
gadnienia ustrojowoprawne, Warszawa 2005, s. 60 i n.
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Korzys$ci (dobra), jakie dzigki normom prawa administracyjnego ptyna dla
nas z dziatalno$ci administracji, moga mie¢ charakter wymierny, jak i niewymier-
ny w sensie ekonomicznym. Mogg polega¢ zarowno na wymiernym przysporze-
niu finansowym (np. wyptacie zasitku socjalnego), zaopatrzeniu w przedmiot albo
wykonaniu usthugi, ktérych warto$¢ rynkowa moze by¢ doktadnie oszacowana, jak
1 na niewymiernym wzro$cie samooceny czlowieka, podniesieniu jego poczucia
bezpieczenstwa osobistego, lub bytowego itp.

Pewne cechy wymienionych dobr, a takze cechy charakteryzujace ich pozy-
skiwanie i ochrone, postuzg do wykazania zwigzkéw pomiedzy rodzajem dobra
a wyksztatceniem si¢ okreslonej funkcji administracji.

Wskazanie funkcji administracji zostanie natomiast dokonane podobnie jak
uczynit to cytowany wyzej R. Stasikowski, ktory — co istotne — odnidst swoje
wyliczenie do chronologii wyodrebniania si¢ funkcji administracji. A zatem ko-
lejnos¢ ich wymienienia odpowiada — mniej wigcej — historycznemu porzadkowi
ich wyksztatcania si¢ w dziejach cywilizacji, zostang zatem wziete pod uwage
nastepujace funkcje:

» porzadkowa,

* reglamentacyjna,

» Swiadczaca,

* planistyczna (organizatorska).

Mozna powiedzie¢, iz funkcja porzadkowa jest najstarszg, najbardziej pier-
wotng funkcjg panstwa i jego administracji. W prezentowanym tu ujeciu, polega
ona na ochronie porzadku przyjetego w danym systemie spoteczno-gospodar-
czym, na zapewnieniu bezpieczenstwa jednostki w szczegdlnosci i calego syste-
mu w ogodlnosci, na przeciwdziataniu r6znego rodzaju niebezpieczenstwom czy
zagrozeniom. Mozna wigc powiedzied, iz istota tej funkcji jest utrzymanie doste-
pu do niestychanie waznego dobra niematerialnego, prawdopodobnie kluczowe;j
korzysci, jakg uzyskujemy z tytutu samej przynaleznosci do zbiorowosci, jaka jest
porzadek. Nie ma bezpieczenstwa, jezeli nie ma porzadku.

Porzadek to wieloznaczne sformulowanie. Przyjmijmy, iz oznacza istnienie
jakichs$ regul dziatania, ktore pozwalaja redukowac ilo$¢ sytuacji grozacych po-
niesieniem strat, zmniejszac¢ ryzyko poniesienia kosztéw. Najkrdocej chyba moz-
na pojecie porzadku zdefiniowa¢ metoda negacyjna: porzadek to brak chaosu.
Chaos to brak poczucia bezpieczenstwa, kontroli nad otoczeniem, niepewnos¢,
nieprzewidywalno$¢. Im wigcej mozemy przewidzie¢, im wigcej mamy pewnosci
co do przebiegu sytuacji, tym stabiej odczuwamy wystepowanie chaosu. A zatem,
dazymy do takiego okreslenia regut interakcji, aby staly si¢ maksymalnie prze-
widywalne, aby ich rezultat dato si¢ wyliczy¢ z jak najwigkszym stopniem praw-
dopodobienstwa. Dlatego, migdzy innymi, spoleczenstwo upowszechnia gotowe,
chronione zaro6wno co do przebiegu dziatania, jak i rezultatu dziatania, rozwigza-
nia probleméw, porzadkowane w gotowe sposoby zaspokojenia potrzeb, innymi
stowy: gotowe schematy dziatania stuzace realizacji zatozonego celu. W ramach
wykonywania funkcji porzadkowej, administracja czuwa m.in. nad tym, aby upo-
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wszechniane w zbiorowoSci (spoteczenstwie, panstwie) rozwigzania i schematy
byly stosowane, aby nie byly naruszane.

W ramach funkcji reglamentacyjnej administracja podejmuje dzialania zwig-
zane z celowym ksztalttowaniem pewnej sfery stosunkéw spotecznych lub gospo-
darczych, polegajace na wyraznej ingerencji panstwa w te sfer¢ w celu wywotania
w niej skutkéw, uznanych przez organy panstwa za pozadane z punktu widzenia
interesu publicznego®. Generalnie, w ramach funkcji reglamentacyjnej okreslany
jest dostep do jakich$ dobr materialnych, lub niematerialnych. Przewaznie chodzi
o stworzenie jakiego$ limitu dostgpnosci tego dobra. Moze to polegac na ustale-
niu zasad dostgpu do jakiego$ dobra przyrodniczego, np. wody, albo na ustaleniu
dostepu do jakiego$ schematu dziatania, np. jakiego$ sposobu prowadzenia dzia-
falnos$ci gospodarczej.

Odnoszac wigc istotg reglamentacji do istoty policji administracyjnej [funkcji porzadkowej
— przyp. P.Ch.] mozna stwierdzi¢, ze policja (i nadzor policyjny) ma charakter negatywny,
za$ reglamentacja — pozytywny. W przypadku funkcji policyjnej (i nadzoru policyjnego) idzie
o0 przywrocenie stanu rownowagi pewnego uktadu stosunkow spotecznych lub gospodarczych,
z ktorego zostal on wytragcony na skutek pojawienia si¢ zagrozenia lub naruszenia przez nie
dobr policyjnych. Jej celem jest wytacznie ochrona praw i wolno$ci jednostki. W przypadku
reglamentacji chodzi za$ o w pelni $wiadome i ukierunkowane ksztaltowanie stosunkow spo-
tecznych lub gospodarczych wedlug zapatrywan administracji publicznej dziatajacej w opar-
ciu o przepisy prawa powszechnie obowigzujacego®’.

Konstrukcja pojeciowa administracji §wiadczacej zostata stworzona przed
I wojng $wiatowa w Niemczech przez E. Forstohoffa®*. Funkcji tej miaty by¢
przyporzadkowane wszystkie $wiadczone obywatelowi ustugi®. W niemieckiej
nauce prawa administracyjnego przyjeto si¢ powszechnie, w duzej czesci wlasnie
pod wpltywem koncepcji E. Forsthoffa, okreslenie Leistungsverwaltung, thuma-
czone (najczesciej) jako ,,administracja $wiadczaca”. Pojgcie to oznacza funkcje
panstwa, przysparzajaca ogolnie rozumianych korzysci obywatelowi, a z drugiej
strony jako zespodt urzadzen znajdujacych sie¢ w dyspozycji panstwa a stuzacych
zaspokajaniu jego funkcji §wiadczacych. Polska nauka prawa administracyjnego
sktania si¢ — w zakresie okreslenia zjawiska zaspokajania potrzeb na drodze dzia-
falnosci administracji, wtasnie ku koncepcji niemieckiej Leistungsverwaltung.

% T. Kocowski, [w:] L. Kieres (red.), Administracyjne prawo gospodarcze, Wroctaw 2009,
s. 502.

37 R. Stasikowski, O istocie funkcji reglamentacyjnej administracji publicznej, ,,Przeglad Pra-
wa Publicznego” 2009, nr 9.

3 Obszerny przeglad stanowisk nauki niemieckiej odnosnie koncepcji administracji $wiad-
czacej mozna znalez¢é w opracowaniu 1. Lipowicz, Pojecie administracji swiadczqcej w doktrynie
zachodnioniemieckiej, [w:] K. Podgorski (red.), Regulacja prawna administracji swiadczqcej, Ka-
towice 1985, s. 131 in.

3 Zob. E. Forsthoff, Lehrbuch des Verwaltungsrechts, Bd. 1, Allgemeiner Teil, Miinchen
1973, s. 306, cyt. za: T. Kuta, Funkcje wspotczesnej administracji i sposoby ich realizacji, Wro-
ctaw 1992, s. 16.
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Pojecie administracji $wiadczacej, podobnie jak i administracji reglamentujace;,
nie jest pojeciem jezyka prawnego i stanowi jedynie ,,metodyczno-dydaktyczny
srodek pomocniczy wprowadzony w badaniach naukowych” nad administra-
cja, a wigc na potrzeby doktryny prawa administracyjnego*’. W zakresie funk-
cji $wiadczacej, administracja zaopatruje w dobra materialne, lub niematerialne,
ktére musi najpierw pozyskac (np. ztozy¢ zamdwienie publiczne na dostarczenie
doébr, ktore bedzie nastepnie dystrybuowac), lub samodzielnie wytworzy¢. W tej
ostatniej dziedzinie specjalizuja si¢ zwlaszcza zaktady administracyjne, ktore zaj-
mujg si¢ przewaznie §wiadczeniem ustug, takich jak nauczanie, leczenie, opieka
nad osobami w podeszlym wieku itp.

Poczatki wyodrgbniania si¢ funkcji planistycznej (organizatorskiej) datuje
si¢ wprawdzie jeszcze na koniec XIX w., ale jej rozwdj wigze si¢ z osiaggnie-
ciami wspodlczesnej nauki zarzadzania i organizacji, co przypada na druga poto-
we XX w.*! W ramach tej funkcji administracja tworzy rozwigzania, ktore stuzg
efektywnej realizacji jej zadan, skutecznemu zatatwianiu spraw nalezacych do jej
zakresu dziatania. Przygotowuje strategie dziatania i akty normatywne, organi-
zuje wspotdziatanie roznych struktur, zarzadza nimi i troszczy si¢ o okreslenie
najbardziej celowych metod dziatania oraz metod ich wdrazania.

W zestawieniu tabelarycznym zostaly zaprezentowane ciagi niektorych
cech samych dobr (korzysci) i niektorych cech dotyczacych procesu ich ochrony
(dystrybucji), skorelowany logicznie, na zasadzie zwigkszania lub zmniejszania
roli poszczegolnego czynnika, z poszczegodlnymi funkcjami administracji.

Funkcja
Cechy dobra lani
Y porzadkowa reglamentacyjna Swiadczaca P am.styczna
(organizatorska)
dostepne, nie dostegpne, w, wymaga wymaga wytwo
Dostepnos¢ dobra W ng ,walne e ep wa’llng pozyskania lub rzZniag wy
yezerpy Py wytworzenia
Profil dziatan admi-
nistracji nakierowa- czesciowo ,
. pasywne aktywne tworcze
nych na zaopatrzenie aktywne
w dobro
Korzystanie z dobra | stale, nieograni- | stale, ograni- . , .
. . incydentalne posrednie
przez jednostki czone czone

4 I. Muench, Verwaltung und Verwaltugsrecht, [w:] H.-U. Erichsen, W. Martens (red.), All-
gemeines Verwaltungsrecht, Berlin-New York 1977, s. 21, cyt. za: K. Podgorski (red.), op. cit., s. 30—
31.

41 R. Stasikowski, O istocie funkcji...
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Zabezpieczenie L glownie inne

dostegpnosci dobra za S P rOJ.ekcJa 51'%y dziatania, rzad- | wylacznie inne
omoca projekcii sity | P ekeja sity ub inne dzia- ko ro'ek’c'a dziatania

pomocg projekejt sity tania O projexc)

lub innych dziatan sity

Po przyporzadkowaniu — do funkcji administracji — okre§lonych cech dobr
chronionych prawem administracyjnym, lub cech dzialan zwigzanych z ich
ochrong, mozna zauwazy¢, iz historyczny proces wyksztatcania si¢ funkcji admi-
nistracji wykazuje logiczng zalezno$¢ ze zmianami zapotrzebowania spotecznego
na okreslone rodzaje dobr.

Po pierwsze, funkcje administracji wyksztatcaty si¢ w miar¢ nakierowania
zapotrzebowania spolecznego na dziatania administracji zwigzane z zaopatrze-
niem w korzysci, do ktorych dostep jest coraz bardziej limitowany. Porzadek
1 bezpieczenstwo majg charakter dobr materialnych o charakterze niewyczerpal-
nym — mozna korzysta¢ z tych dobr bez zadnych limitoéw czy ograniczen. Jednak
dostep do roznych dobr przyrody, jak woda, powietrze czy mineraly, musi by¢
okreslany, aby dobr tych wystarczyto jak najdhuzej, dla jak najwigkszej liczby
beneficjentow. Przedmioty lub ustugi przekazywane w ramach funkcji $wiad-
czacej wymagaja, ze strony administracji pozyskania dobra w postaci gotowej
(np. w drodze zamodwienia publicznego), lub do jego wytworzenia (vide ustu-
gi $wiadczone przez zaktady administracyjne). Natomiast planowanie opiera si¢
w catosci na wykreowaniu dobra przez sama administracje.

Po drugie, mozna zauwazy¢ wzrost aktywnej, a nawet tworczej roli admini-
stracji. W przypadku funkcji porzadkowej wystarczyto, ze administracja nie do-
pusci do naruszenia statego dostgpu do dobra. Funkcja reglamentacyjna wymaga
ustalania zasad, na jakich ma by¢ okre$lony dostep do jakiego$s dobra, a wigc
zmusza do pewnej inicjatywy ze strony administracji. Jeszcze bardziej jest to wy-
magane w przypadku zaopatrzenia w jakie$ dobra, w ramach funkcji §wiadczace;,
a najbardziej — w ramach planowania i organizowania.

Po trzecie, $ledzac charakter korzystania z dobr przez jednostki mozna spo-
strzec, ze ewolucja funkcji administracji biegnie w kierunku:

1) od ochrony i kreowania korzysci, do ktorych dostep jest staty i nieogra-
niczony,

2) do ochrony i kreowania korzysci, ktorych istnienie odczuwane jest posred-
nio, poprzez realizacj¢ innych funkcji (np. rozwigzania ,,wytwarzane” w ramach
funkcji planistycznej sktadajg si¢ na porzadek i bezpieczenstwo, ktore bezposred-
nio odczuwa cztowiek).

Wreszcie, po czwarte, zapotrzebowanie spoteczne wymusza rozwoj funkcji
administracji w kierunku tych, ktére nie wymagaja projekc;ji sily, celem ochrony
dobra.
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