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Deliberatywna filozofia nauk administracyjnych?

1. Wprowadzenie

Jak zasadnie podkresla Paul Craig juz na pierwszej stronie swojej ksiazki Administrative
Law:

Zrozumienie natury i celu prawa administracyjnego wymaga od nas gigbszego wnikniecia
w sposoOb, w jaki urzadzone jest nasze spoleczefistwo. Wymaga to artykulacji typu spoleczen-
stwa demokratycznego, w ktorym zyjemy, oraz pewnej wizji teorii politycznej, za ktorg to spo-
feczenstwo si¢ opowiada. Rola bardziej szczegdtowych zagadnien prawnych sktadajacych sie
na prawo administracyjne, takich jak prawo do sprawiedliwego sadu i kontrola sadowa, moze
by¢ wlasciwie oceniona jedynie w takich ramach?.

Tym, co jest szczegllnie istotne w powyzej przytoczonym cytacie, i to nie tylko w odnie-
sieniu do sytemu common law, ktory jest rodzimym systemem tego badacza, jest stwier-
dzenie, ze gruntowne zrozumienie prawa administracyjnego wymaga ,,artykulacji typu
spolfeczefistwa demokratycznego, w ktorym zyjemy, oraz pewnej wizji teorii politycz-
nej, za ktorg sie to spoleczenstwo opowiada”. W stwierdzeniu tym nie chodzi tylko
0 to, co juz zostato przyswojone w polskiej literaturze przedmiotu, a co celnie oddaja
stowa Jana Izdebskiego, ze ,,prawo administracyjne jest dyscypling nauk prawnych,
ktorego rozwoj i koncepcje badawcze w istotnym stopniu zaleza od wspolpracy i inter-
akcji z innymi dziedzinami wiedzy”*. Innymi stowy, nie chodzi tu wytacznie o szeroko

! Numer ORCID: 0000-0003-3162-6906. Adres e-mail: cern@amu.edu.pl

2 Artykul powstal w ramach realizacji grantu nr 035/04/UAM/0009 przyznanego ze Srodkoéw Programu Inicjatywa
Doskonalosci Uczelnia Badawcza UAM w konkursie nr 035 ,,Wsparcie badan wydziatow”.
Chcialabym bardzo podzigkowac dr. Pawtowi Mazurowi z Wydziatu Filozoficznego UAM za przeczytanie tego arty-
kulu jeszcze przed wystaniem go do Recenzentow i przedyskutowanie najwazniejszych tez wraz z ich uzasadnieniami,
a takze prof. Bartoszowi Wojciechowskiemu z Wydziatu Prawa i Administracji UL oraz dr. Mateuszowi Langerowi
z Wydziatu Prawa i Administracji UAM za wielokrotne dyskusje podczas pracy nad tg publikacja odnognie do tychze
kluczowych tez oraz sposobu i zakresu ich uzasadnienia. Ponadto bardzo dzigkuj¢ obydwu anonimowym Recen-
zentom za wnikliwe komentarze, rekomendacje, a w szczegélnosci za zwrdcenie uwagi na te wiasnie kwestie, ktore
staratam si¢ z ww. naukowcami przedyskutowa¢ podczas pracy nad artykulem, m.in. doniosto$¢ publicznych praw
podmiotowych, zagadnienie znaczenia i zakresu kompetencji administracyjnych, znaczenie kategorii wltadztwa admi-
nistracyjnego itd. Zgadzajac si¢ z Recenzentami, ze niektore z moich tez moga by¢ uznane za dyskusyjne, decyduje si¢
na ich podtrzymanie, albowiem: 1) gdzies kiedy$ muszg je sformufowac po raz pierwszy; 2) aby w nastgpnych krokach
(publikacyjnych) systematycznie pogiebiac ich uzasadnienie; 3) konsekwentnie realizujac projekt badawczy, w ktérym
obiecuj¢ uwzglednic zalecang przez Recenzentéw dodatkows literature.

3 P. Craig, Administrative Law, wyd. 8, Londyn 2016, s. 1, thum. - KM.C.

J. Izdebski, Zwigzki prawa administracyjnego z naukami o zarzqdzaniu, ,,Administracja. Roczniki Nauk Prawnych”

2015/4,s. 177-186 oraz 177.
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rozumiang ,,zewne¢trzng integracj¢ prawoznawstwa’™ ani tez o to, ze ,,zakres prawa ad-
ministracyjnego stanowi (...) odzwierciedlenie przyjmowanej w danym czasie koncep-
cji panstwa i zwigzanych z tym przeobrazen funkcji spelnianych przez administracje
publiczng®. Paul Craig bowiem wyraznie wskazuje na wymog artykulacji wizji teorii
politycznej, rodzaju demokracji, za ktora dane spoleczeristwo — jako adresat prawa ad-
ministracyjnego — si¢ opowiada. Taka refleksja nad rodzajem demokracji, za ktorym
opowiada si¢ spoteczenistwo jest potrzebna na gruncie nauk administracyjnych, gdyz
— po pierwsze — jak stusznie zauwaza Renata Kusiak-Winter: ,,Co znamienne, dog-
matyka administracji kontynentalnej ktadzie tradycyjnie wzmozony nacisk na analize
czynnikow gwarantujacych praworzadnosé, co z kolei moze sprawia¢ wrazenie zanie-
dbywania czynnikéw demokratycznych (politycznych)™. Innymi stowy, demokratyczna
(czyli zewngtrzna wobec systemu prawa, w tym prawa administracyjnego®) legitymizacja
prawa wymaga przeprowadzenia gruntowne;j refleksji nad pojeciem oraz teorig demo-
kracji, za ktora spoleczenstwo si¢ opowiada, a ktora bytaby komplementarna wobec
refleksji nad praworzadnoScia. Przeprowadzenie takiej refleksji wymaga zatem — o ile
ma by¢ gruntowna i rzetelna — uwzglednienia w jej ramach namystu z zakresu filozofii
prawa, w tym filozoficznego ugruntowania nauk administracyjnych. W szczeg6lnosci
jednak konieczne jest uwzglednienie zatozen deliberatywnej filozofii publicznej, ktéra
jak powiada jej oredownik Piotr W. Juchacz:

inaczej niz tradycyjne teorie z zakresu filozofii politycznej definiuje kontekst funkcjonowania
swojego adresata, ktory nie jest biernym, lecz aktywnym wspottworca w prowadzonym w jej
ramach dyskursie. (...) Rozwijana przeze mnie filozofia publiczna bynajmniej nie koncen-
truje si¢ na tym, co uniwersalne i nie obiera sobie za odbiorce calej ludzkosci (...), lecz
ma nastawienie kontektstualnie partykularne: jej adresatem sg obywatele konkretnego zwigzku
politycznego, ktérych proponowane rozwigzania instytucjonalne, polityka publiczna badz
zmiany prawa bezpoSrednio dotycza (tradycja demokracji deliberatywne;j)°.

Innymi stowy, namyst nad zewnetrzna legitymizacja prawa administracyjnego, zgodnie
z postulatem P. Craiga, wymaga uwzglednienia zatozen deliberatywnej filozofii publicz-
nej, ktdra w sposdb kontekstualnie partykularny — tj. z uwagi na kazdorazowo badang
instytucj¢ prawa — uwzglednia zawsze grupe obywateli stanowiacych jej odbiorcow jako
aktywnych uczestnikdw prowadzonego namystu.

Po drugie, nalezy zauwazy¢, ze czynigc zado$¢ temu wymogowi, czyni si¢ tez zados¢
zasadzie autonomii woli sformufowanej przez Immanuela Kanta, ktora od konca drugiej
potowy XX w., gtownie za sprawg Jiirgena Habermasa, uwazana jest za podstawowg
zasade demokratycznej legitymizacji prawa, mianowicie, aby adresaci prawa zawsze
mogli si¢ rowniez rozumie¢ autorami prawa'. Ta zasada autonomii woli pozostaje

5 K. Opalek, J. Wroblewski, Zagadnienia teorii prawa, Warszawa 1969, s. 202 i n.

¢ Z. Duniewska w: R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), System Prawa Administracyjnego, t. 1, Instytucje
prawa administracyjnego, Warszawa 2015, s. 105. Por. tez K. Klosowska-Lasek, Wplyw nauki polityki administracyjnej
na prawo administracyjne i administracj¢ publiczng, ,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Rzeszowskiego. Seria Prawnicza
/Prawo” 2019/26, s. 232.

7 R.Kusiak-Winter, Otoczenie polityczno-prawne administracji publicznej, ,Acta Universitatis Wratislaviensis. Przeglad
Prawa i Administracji” 2017/111, s. 103-106, przypis 9.

8 Por. T. Bekrycht, Tozsamos¢ kultury prawnej a legitymizacja prawa, ,,Filozofia Publiczna i Edukacja Demokratyczna”
2013/2, s. 76-92.

> PW. Juchacz, Deliberatywna filozofia publiczna. Analiza wysluchania publicznego w Sejmie Rzeczpospolitej Polskiej

z perspektywy systemowego podejscia do demokracji deliberatywnej, Poznan 2015, s. 28-29; italika w oryginale.

1. Kant, Uzasadnienie metafizyki moralnosci, Kgty 2001, w szczegdlnoSci s. 49-57. Por. tez E. Nowak-Juchacz, Autono-

mia jako zasada etycznosci. Kant, Fichte, Hegel, Wroctaw 2002. Obywatele ,,jako podmioty prawa osiagaja autonomig
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w pewnej korelacji z podejSciem znanym jako public governance. Podejscie to, jak stusz-
nie zauwaza Hubert Izdebski, ,,ma za punkt odniesienia spoteczefistwo obywatelskie
—rozumiane w jego ramach, takze w Swiecie anglosaskim, w sposob odpowiadajacy bar-
dziej mysli Georga W.E. Hegla niz Johna Locke’a”!!. I dlatego, zdaniem H. Izdebskiego:

Governance powinno si¢ traktowac jako poszukiwanie rzeczywistego podporzadkowania
administracji pluralistycznemu spoleczenstwu. W efekcie w tej koncepcji mozna upatrywaé
elementdw tego, co okredla si¢ jako ,,demokracj¢ uczestniczaca”, ,,demokracj¢ partnerska”,
»,demokracj¢ interaktywna” czy tez ,,demokracj¢ deliberatywna 2.

Jak z niniejszego cytatu wynika, rodzaj demokracji, z jakg mozna i z jaka tez
powinno si¢ wigza¢ w sposOb teoretycznie spdjny podejscie zwane public governance,
nie jest okre§lony i wlasnie wymaga przemysSlenia, doprecyzowania oraz wyciagni¢cia
odpowiednich konsekwencji z uwzglednieniem refleksji z zakresu teorii demokracji,
a w szczegOlnosci — refleksji prowadzonej z perspektywy deliberatywne;j filozofii pub-
licznej. Zwlaszcza ze spoteczefstwo obywatelskie w rozumieniu Heglowskim usytuo-
wane jest w republikanskiej tradycji rozumienia panstwa i jego funkcji, a wspoiczesnie
to raczej podejscie Kantowskie uwazane jest za takie, ktére umozliwia konceptualizacje
obywatela (i prawa) w realiach postsuwerennych (w znaczeniu odniesienia go do pro-
cesOw europeizacji, globalizacji czy ius cosmopoliticum'). A dokladniej, w kontekscie
procesOw np. europeizacji, to nawigzujace do I. Kanta i wykorzystujace jego narzedzia
teoretyczne z zakresu filozofii praktycznej ujecie J. Habermasa demokracji deliberatyw-
nej stanowi podwaliny normatywnej (bo oczywiscie nie funkcjonalnej) konceptualizacji
sfery publicznej i spoteczenistwa obywatelskiego Unii Europejskie;.

Zgadzajac si¢ zatem z P. Craigiem odnoS$nie do wyzej wskazanego wymogu, w niniej-
szym artykule dowodzeg, ze refleksja z zakresu nauk administracyjnych wymaga uwzgled-
nienia nie tylko teorii demokracji deliberatywnej w ujeciu J. Habermasa, ktora zaktada
wspolzrodtowose zasady praworzadnoSci i zasady demokracji, ale takze deliberatywnej
filozofii publicznej, ktéra w pelni upodmiotawia adresata prawa zawsze roéwniez jako
aktywnego tworce prawa. Reasumujac nauki administracyjne wymagaja przeprowa-
dzenia nad nimi refleksji z zakresu deliberatywnej filozofii nauk administracyjnych.
W polskiej tradycji prawoznawczej w ramach nauk administracyjnych dokonuje si¢ ich
triadycznego podziatu na nauke prawa administracyjnego, nauke administracji oraz
nauke polityki administracyjnej'*. I chociaz pojawiajg si¢ glosy dowodzace, ze chocby
»ujecie systemowe — takze w zakresie nauk administracyjnych — powoduje, ze w coraz
mniejszym stopniu staje si¢ aktualna dotychczasowa koncepcja nauki administracyjnej,
ktora wywodzi si¢ z tradycyjnej triady nauk administracyjnych”®, to jednak samo zagad-
nienie triady nauk administracyjnych nie jest bezpoSrednim przedmiotem badafi w tym
artykule, stad do rzeczonej triady artykut ten bedzie si¢ w duzym stopniu odnosit.

dopiero przez to, ze rozumiejg siebie samych i sg czynni jako zarazem autorzy praw, ktorym chcy si¢ podporzad-
kowa¢ jako adresaci. (...) Idea nadawania praw sobie samym musi nada¢ sobie wazno$¢ w samym medium prawa”.
Zob. J. Habermas, Faktycznosc¢ i obowigzywanie. Teoria dyskursu wobec zagadnier prawa i demokratycznego paristwa
prawnego, Warszawa 2005, s. 142.

H. Izdebski, Od administracji publicznej do public governance, ,,Zarzadzanie Publiczne” 2007/1, s. 14.

H. Izdebski, Od administracji..., s. 17.

Por. K.M. Cern, The Counterfactual Yardstick. Normativity, Self-Constitutionalisation and the Public Sphere, Frankfurt
nad Menem 2014.

J. Izdebski, Zwigzki prawa..., s. 178-179.

S. Wrzosek, Zwigzki nauki administracji z innymi dyscyplinami wiedzy, w: J. Korczak (red.), Administracja publiczna
pod rzqdami prawa: ksigga pamiqgtkowa z okazji 70-lecia urodzin prof. zw. dra hab. Adama Blasia, Wroctaw 2016, s. 543.
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2. Zatozenia filozoficzne

Przyjmuje tu zalozenia zwigzane z zaproponowanym przez J. Habermasa modelem
demokracji deliberatywnej jako trzeciej drogi pomiedzy modelem liberalnym a repub-
likanskim'®. Demokracja deliberatywna, w ujeciu J. Habermasa, postuguje si¢ poje-
ciem wtadzy komunikacyjnej, dzigki ktorej argumentacyjnie rozpatrywane sa troja-
kiego rodzaju racje publicznopolityczne: interesy, wartosci i normy (ukierunkowane
na abstrakcyjnie rozumiang ide¢ sprawiedliwosci); zaktada wspotzrodiowosé principium
demokracji i rzadow prawa'’, za§ suwerena rozumie jako bezpodmiotowe struktury
komunikacyjne w ktorych dochodzi do ksztaltowania opinii i woli obywateli. Z uwagi
na to demokratyczny wymiar konstytucji mozna rozumieé raczej przez pryzmat stopnia
i zakresu instytucjonalizacji dyskursu, w wyniku ktérego konstytucja zostata wyartyku-
fowana i ktory jednocze$nie ona sama zabezpiecza, niz przez pryzmat samej materialnej
zawartosSci ustawy podstawowej. Wynika to z podstawowego zatozenia proweniencji
Kantowskiej wskazanego na poczatku artykutu jako uzasadnienia sformutowanego
przez P. Craiga wymogu artykulacji wizji teorii politycznej, rodzaju demokracji, za ktora
dane spoteczenistwo si¢ opowiada — ze adresaci prawa powinni moc si¢ réwniez rozu-
miec jako jego tworcy.

Jezeli zatem, jak twierdzi Johan P. Olsen, ,,polityka konstytucyjna oznacza proces,
w ktorym tworzone sg i zmieniane podstawowe instytucje, zasady i normy polityki oraz
rzadu”'®, to w centrum zainteresowania samokonstytucjonalizacji deliberatywnej znaj-
duja si¢ przede wszystkim wiadza administracyjna i wtadza komunikacyjna, na ktore
wladza polityczna ,,wyodrebnia si¢ i rdznicuje”, a ich wzajemne cyrkularne oddzialy-
wanie powinno by¢ konstytucyjnie zagwarantowane i umozliwione.

3. Nauka prawa administracyjnego

Jezeli — przynajmniej najczeSciej — interpretuje si¢ prawo administracyjne przez pry-
zmat funkcji panstwa®, to refleksja nad pojeciem panstwa (oraz np. suwerennoscia,
postsuwerennoscia, suwerennoscia dzielong czy otwarta panstwowoscia itd.), w szcze-
gblnosci w dobie giebokich transformacji zwigzanych choéby z integracja europejska
(by nie wspomnie¢ o wymiarze globalnym transformacji prawa) generujaca gieboka
rekonceptualizacj¢ pojecia prawa, w tym prawa konstytucyjnego (oraz proceséw kon-
stytucjonalizacji) stanowi i stanowi¢ powinna nieredukowalny kontekst normatywny dla
refleksji nad prawem administracyjnym, i to nie tylko w zakresie prawa ustrojowego.
Multicentrycznos$¢ prawa unijnego i procesy europeizacji prawa administracyjnego?
oraz jego zdecentralizowane stosowanie, usieciowienie administracji unijnej, i tym

16 J. Habermas, Faktycznosé...,s. 306-348; J. Habermas, Uwzgledniajgc Innego. Studia do teorii politycznej, Warszawa 2009.
17 J. Habermas, Constitutional Democracy. A Paradoxical Union of Contradictory Principles?, ,,Political Theory” 2001/6,
s. 766-781.
18 J.P. Olsen, Europe in Search of Political Order. An institutional perspective on unity/diversity, citizens/their helpers,
democratic design/historical drift and the co-existence of orders, Oksford 2007, s. 20-21.
1 J. Habermas, Faktycznosc..., s. 151.
2 R. Kusiak-Winter, Odpowiedzialnosé administracji publicznej. Struktura odpowiedzialnosci z perspektywy determinantow
prawnych, Wroctaw 2019, s. 60.
' A. Wrébel w: R. Hauser, Z.K. Niewiadomski, A. Wrobel (red.), System Prawa Administracyjnego, t. 3, Europeizacja
prawa administracyjnego, Warszawa 2014, s. 25.
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samym krajowej, przesterowanie jej na wspOtprace zar6wno wertykalna, jak i horyzon-
talng?, a w konsekwencji pojawienie si¢ m.in. rowniez transterytorialnych (transna-
rodowych) aktéow administracyjnych sprawiaja, ze terytorialne okre§lanie wladztwa
administracyjnego w coraz wickszym stopniu przestaje by¢ po prostu trafne, gdyz
pojawiaja si¢ od niego wyjatki. Sprawia to, ze — przynajmniej w odniesieniu do prawa
administracyjnego — kategoria jurysdykcji zaczyna wymagac¢ ponownego przemyslenia
w obliczu wspodlczesnych transformacji prawa zachodzacych w UE®. Problem polega
jednak na tym, co trafnie zauwaza R. Kusiak-Winter, ze w literaturze przedmiotu spo-
tykamy si¢ ,,z zadziwiajgca zywotnoScig XIX-wiecznych pogladow na temat panstwa”?.

Konieczne jest zatem ugruntowanie prawa administracyjnego, w tym rozwazan nad
kategoria pafistwowosci i zwigzanym z nig poj¢ciem (Euro)obywatela, jako istotnie sko-
relowanych z prawem administracyjnym — nie tylko w samej dogmatyce czy kompara-
tystyce prawniczej® ani nawet nie tylko w refleksji z zakresu teoretycznofilozoficznych
rozwazan prawnych, ale przede wszystkim w refleksji z zakresu deliberatywnej filozofii
nauk administracyjnych.

Nalezy bowiem zauwazy¢, ze skoro prawo administracyjne to prawo réwniez wytwa-
rzane przez to samo prawo administracyjne®, ktérego najpierwszym adresatem sa wszak
obywatele pozostajacy w ,,pewnych” relacjach do wladzy, gdzie ,,pewnych” oznacza, iz
relacje te powinny by¢ demokratycznie legitymizowane — to kwestia konceptualizacji
demokracji okazuje si¢ by¢ centralnym zagadnieniem wskazanego ,,prawa obywateli”.
A doktadniej, kwestia demokratycznego prawa administracyjnego powinna zajmowac
centralne miejsce w obszarze prowadzonych wspoicze$nie badan z tego obszaru. Stad
moj postulat podjecia namystu nad prawem administracyjnym z zakresu deliberatywnej
filozofii nauk administracyjnych zaktadajacej wspotzrodtowos¢ principium demokracji
i rzadow prawa, koncentrujacej si¢ na instytucjonalizacji dyskursu — czyli na cyrkulacji
wladzy komunikacyjnej i administracyjnej — dzigki ktorej i poprzez ktdra realizowana
jest wtasnie idea polityki konstytucyjnej jako procesu odnoszacego si¢ do instytucji pan-
stwowych i publicznych upodmiotawiajacych obywateli.

Realny udziat w sprawowaniu wtadzy — a wspotczesnie demokratyczng wiadze
rozumie si¢ jako wtadz¢ komunikacyjna wtasnie — odbywa si¢, czy raczej powinien si¢
odbywac wtasnie w przestrzeni prawa administracyjnego. Dlatego przypisywanie prawu
administracyjnemu wylacznie roli ,,zarzadcze]” i odmawianie mu roli polegajacej na rza-
dzeniu przeslania istote sprawy, calkowicie tym samym zapoznajac demokratyczng

,,[EJuropeizacja prawa administracyjnego to nie tylko wzajemne oddzialywanie systeméw prawnych, lecz takze euro-

peizacja dzialan administracji publicznej polegajaca na nieopartym na biurokratycznej hierarchii wspotdziataniu

administracji unijnej z administracja pafstw europejskich (...)”. I dalej autor dodaje: ,,Odrgbnym typem europeizacji
prawa administracyjnego panstw europejskich jest wzajemne oddzialywanie horyzontalne krajowych porzadkow

prawnych”. Zob. A. Wrdobel w: R. Hauser, Z.K. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), System..., t. 3,s. 22.

% B.Kowalczyk, Zasada terytorializmu dzialania administracji a transgranicznosc spraw administracyjnych, w: R. Kusiak-
-Winter (red.), Wspdlpraca transgraniczna w administracji publicznej, Wroctaw 2015, s. 158; por. M. Szydto, Jurysdykcja
krajowa w transgranicznych sprawach upadtosciowych w Unii Europejskiej, Warszawa 2009.

% R. Kusiak-Winter, Odpowiedzialnosc..., s. 213.

Krytycznie na temat zagadniefi metodologii prawa administracyjnego pisz¢ w: K.M. Cern, Filozofia prawa administra-

cyjnego. Zarys i podstawy, w: T. Bojar-Fijatkowski (red.), Administrowanie i zarzqdzanie w sektorze publicznym. Teoria

i praktyka, Bydgoszcz 2019, s. 27-48.

,,Nie ulega watpliwosci, ze funkcja podstawowa administracji sprowadza si¢ do sfery zarzadczej przestrzenia publiczng,

jednak rysem charakterystycznym wspolczesnej administracji jest jej multifunkcyjnos¢. O ile na plaszczyznie struk-

turalnej tatwo przeprowadzi¢ lini¢ demarkacyjng, odrozniajac administracj¢ od parlamentu (nawet jesli niekiedy
bywa mowa o parlamentach gminnych, powiatowych czy wojewddzkich), o tyle na plaszczyznie funkcjonalnej w ad-
ministracji mamy do czynienia ze stanowieniem prawa w sensie materialnym i to zaréwno przez organy administracji

rzadowej, jak i samorzadowej”. Zob. R. Kusiak-Winter, Odpowiedzialnosc..., s. 214, przypis 735.

s
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wtadz¢ obywateli pod przykrywka odwolania do ,,wtadztwa administracyjnego” jako
do kluczowego pojecia prawa administracyjnego. Skoro, jak twierdzi Zofia Duniewska,
prawo administracyjne pozostaje pod rzgdami prawa konstytucyjnego?’, a punktem nor-
matywnego odniesienia jest dla nas demokratyczna konstytucja, to centralnym punk-
tem zainteresowania prawa administracyjnego powinien by¢ obywatel demokratycznie
sprawujacy swoja wladz¢ komunikacyjna, a nie wiadztwo administracyjne. Jak stusznie
podkreSla Andrzej Wrobel, ,konieczne jest wypracowanie jednolitej koncepcji praw
podmiotowych publicznych”%, ktore, zwazywszy na ide¢ samokonstytucjonalizacji insty-
tucjonalnej obywateli — po pierwsze — powinny znajdowac si¢ w centrum badan nauki
prawa administracyjnego, nauki administracji, ale takze i polityki administracyjne;j.
Po drugie za$, z uwagi na swoje znaczenie, tj. okreslenie podstaw, sposobu, kompetencji
itd. udziatu obywateli w procesie samokonstytucjonalizacji instytucjonalnej oraz powig-
zanie tego z innymi obszarami refleks;ji filozoficznej, koncepcja praw podmiotowych
publicznych powinna stanowi¢ centrum rozwazan z zakresu deliberatywnej filozofii
nauk administracyjnych. Albowiem

[u]zasadnienie praw podmiotowych publicznych wiagze si¢ w konieczny sposdb z wielkimi
zagadnieniami prawa, w tym w szczeg6lnosci prawa publicznego, takimi jak relacja migdzy
prawem i moralnoScia, koncepcja panstwa i koncepcja prawa, cele panstwa i cele prawa,
praworzadno$¢ i demokracja, stosunek pafistwo-obywatel, prawo publiczne-prawo prywatne,
koncepcja stosunku prawnego, ochrona prawna jednostki, prawa i wolnosci konstytucyjne
oraz prawa i wolnosci cztowieka®.

Trzeba tez pamigtaé, ze mozliwos$¢ naktadania nowych obowigzkow i przyznawania praw
obywatelem przez prawo UE implikuje potrzebe przemySlenia charakteru partycypacji,
o ktorej mowa w Konstytucji RP*, aby méc aktywnie i $wiadomie wspotksztattowac
prawo unijne, w tym w szczegolnosci unijne prawo administracyjne’..

4. Nauka administragji

Jak stusznie podkre$la Zygmunt Niewiadomski, stosunki wtadcze zaktadajace szcze-
26lng pozycje panstwa wobec jednostki® i hierarchiczne struktury podlegiosci polega-
jace na stosowaniu przymusu (formutowaniu prawa w terminach nakazow i zakazow),
uznawane za charakterystyczne dla wtadztwa administracyjnego dominowaly w pra-
wie czaséw komunistycznych®. Zwigzane jest to z tym, co zauwaza Zofia Duniewska
za Jerzym StaroSciakiem, a mianowicie: ,,przyznanie priorytetu [organizatorskiej dziatal-
noSci panstwa], przy rownoczesnej marginalizacji roli przypisywanej jego obywatelom™*

# Z.Duniewska w: R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.), System Prawa Administracyjnego, t. 1, Warszawa 2015, . 179.

% A. Wrobel w: R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.), System..., t. 1, s. 330; pogrubienie w oryginale. Jak
jednak stwierdza A. Wrobel, w polskim prawie administracyjnym konstrukcja odpowiadajaca pojeciu prawa podmio-
towego publicznego jest interes prawny (A. Wrobel w: R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrdbel (red.), System..., t. 1,
s. 329), co stanowi dziedzictwo czaséw komunistycznych, w ktorych uwazano ,,podzial na prawo publiczne i prawo
prywatne za sprzeczny z zasadg jednolitej wladzy pafistwowej i jednoScig prawa «socjalistycznego»”. Zob. A. Wrébel
w: R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.), System..., t. 1, s. 330.

¥ A. Wrébel w: R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), System..., t. 1,s. 352.

3 Ustawa z 2.04.1997 r. — Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483 ze zm.).

31 Por. A. Wrobel w: R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), System..., t. 3,s. 41 in.

32 R. Kusiak-Winter, Odpowiedzialnosé..., s. 73.

¥ Z. Niewiadomski w: R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.), System..., t. 1,s. 49.

3 Z.Duniewska w: R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.), System..., t. 1, s. 92. Por. R. Kusiak-Winter, Odpowie-
dzialnosé...,s. 58-59. Wynika z tego, ze w czasach komunistycznych nastapil w pewnym sensie regres w rozumieniu roli
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charakteryzowalo tamte czasy i rozumienie prawa administracyjnego®. Oznacza to,
ze wspOlczesnie najpierwszym filozoficznym pytaniem refleksji nad prawem admi-
nistracyjnym jest pytanie o role obywateli w administracji publicznej i o ich relacje
wzgledem panstwa®, a takze wzgledem Unii Europejskiej. Obecnie rola ta i relacje si¢
zmieniajg i ,,coraz cz¢sciej autorytaryzm administracji przeistacza si¢ w proces rzeczy-
wiScie uspolecznionego dziatania (...), wlaSciwego dla spoteczenistwa obywatelskiego™’;
coraz czeSciej podkresla sie role ,,podmiotu administrowanego”, ktory ,,staje si¢ jednym
z elementéw konstrukeyjnych definicji prawa administracyjnego™®. Nie wystarczy bynaj-
mniej podkreslanie roli podmiotu administrowanego i obserwacja przeistaczania si¢
procesu stosowania prawa w typie administracyjnym w proces rzeczywiscie uspotecznio-
nego dziatania. Konieczna jest systematyczna refleksja i to podparta refleksja z zakresu
deliberatywnej filozofii nauk administracyjnych, o ile w sposob spdjny i legitymizowany
nauka administracji — i w ogdle cala triadyczna nauka administracyjna — ma nakresla¢
i realizowac proces refleksyjnej instytucjonalnej samokonstytucjonalizacji.

Albowiem prawo, jak zasadnie podkresla Z. Niewiadomski, tak jak moze przymuszac,
tak tez moze promowac, zachgcaé, koordynowaé i umozliwia¢ podejmowanie pewnych
klas dziatan. Tym samym pojawia si¢ znane klasyczne pytanie z zakresu refleksji nad
koncepcjami kontraktualistycznymi: czy pafistwo powstaje, aby kontrolowa¢ obywateli,
czy tez powstaje po to, aby im umozliwia¢ dziatania? OczywiScie odpowiedzZ na to pyta-
nie jest skorelowana logicznie z weze$niejszym pytaniem o nature czlowieka. Te dobrze
znane filozofom praktycznym pytania nalezaloby sobie zada¢ na gruncie refleksji z deli-
beratywnej filozofii nauk administracyjnych (jako poprzedzajace namyst szczegélowy
z zakresu nauki prawa administracyjnego, nauki o administracji oraz polityki adminis-
tracyjnej), aby odpowiedzie¢ chocby na pytanie o to, jaka kulture¢ ma ksztattowac i kulty-
wowac prawo administracyjne: braku zaufania do obywatela czy moze wta$nie zaufania
(por. art. 8 § 1 Kodeksu postepowania administracyjnego®) i deliberacji z obywatelem
oraz samych obywateli mi¢dzy sobg?

Zauwazmy przy tym, ze w literaturze przedmiotu sa wskazywane istotne trud-
nosci ze zdefiniowaniem poj¢cia administracji publicznej. Trudno wszak o ,,pozytywna”
definicje tego pojecia®. Ale to nie wszystko. Nie wiadomo réwniez, co doktadnie jest
celem administracji — czy jest to: zaspokajanie zbiorowych potrzeb ludzi*, zaspokaja-
nie zbiorowych i indywidualnych potrzeb obywateli*’, realizacja interesu publicznego®,
realizacja dobra wspolnego jako misji publicznej, czy tez realizacja dobra powszechnego.

To, czy w gre wchodzi interes, dobro wspolne czy potrzeby — jest tu ewidentnie
kwestig zwigzang z wyborem pewnej tradycji z filozofii politycznej i teorii demokracji.

administracji. Cho¢ zwigzana prawem dwustronnie obowigzujacym, podlegajaca kontroli sadowej postugujac si¢ przede
wszystkim nakazowg forma komunikacji marginalizowata tym samym rol¢ adresata komunikacji, czyli spoleczenstwa.

3 Por. K. Miroszewski, Samorzqd terytorialny w Polsce Ludowej — likwidacja i proby odrodzenia, w: E. Mrefica, P.B. Zien-
tarski, B. Czwojdrak (red.), Administracja paristwowa i samorzqd w Polsce w ujeciu historyczno-prawnym. Wybrane
zagadnienia, Warszawa 2018, s. 155-168.

% E. Bojanowski, Nowe zasady ogdlne kodeksu postepowania administracyjnego, ,,Gdafnskie Studia Prawnicze” 2020/2,
s. 43.

3 Z.Duniewska w: R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), System..., t. 1, . 97.

3% Z.Duniewska w: R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), System..., t. 1, s. 100.

¥ Ustawa z 14.06.1960 r. — Kodeks postgpowania administracyjnego (tekst jedn.: Dz. U. z 2022 r. poz. 2000), dalej:
Hk.p.a.”.

4 7. Niewiadomski w: R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), System..., t. 1,s. 7-8.

4 A. Szot, Swoboda decyzyjna w stosowaniu prawa przez administracje publiczng, Lublin 2016, s. 28.

2 A. Szot, Swoboda..., s. 29.

A, Szot, Swoboda..., s. 29.
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Wiedzial o tym np. Lech Morawski, ktory w petni Swiadomie mowit o dobru wspdlnym
w tradycji republikanskiej*, cho¢ w ramach uzasadnienia swoich pogladéw nietrafnie
przywolywal model II — a nie model I - sfery publicznej J. Habermasa®. Model drugi
bowiem, po korekcie bedacej odpowiedzig na zarzuty Nancy Fraser, wskazuje na 3
typy racji publicznych: z interesdéw, wartoSci/dobra wspdlnego oraz norm. To model
I byt ,,z ducha” Heglowski, wskazujac na dobro wspdlne jako racje decydujaca w sferze
publicznej. Natomiast model II sfery publicznej stanowi konceptualny trzon modelu
demokracji deliberatywnej J. Habermasa, ktoéra ma wta$nie stanowi¢ ,.trzecig droge”
miedzy tradycjg liberalng a republikaniska.

Skrotowo rzecz ujmujac, w odréznieniu od ,,republikanskiej koncepcji panstwa jako
wspolnoty etycznej, jak i (...) liberalnej koncepcji pafistwa jako stréza spoteczefistwa
gospodarczego™® model demokracji deliberatywnej przede wszystkim nie jest wsparty
ani na wartoSciach (np. na dobru wsp6lnym jak model republikanski), ani tez bynajmnie;j
na samych interesach mitigowanych uniwersalnymi prawami cztowieka (jak model libe-
ralny), lecz jest okre§lony przez

pojeci[e] idealnej procedury dla debatowania i podejmowania uchwat. Ta demokratyczna pro-
cedura ustanawia wewnetrzny zwiazek miedzy negocjacjami [w odniesieniu do interesoéw],
dyskursami zmierzajqgcymi do samoporozumienia [a zatem odnoszacymi si¢ do wartoSci] i dys-
kursami na temat sprawiedliwosci [a wigc odnoszacymi si¢ do kwestii normatywnych, wymaga-
jacych wyktadni deontologicznej], i uzasadnia domniemanie, ze w tych warunkach osiaga si¢
rozumne badZ uczciwe rezultaty*’.

Innymi stowy, z perspektywy deliberatywne;j filozofii nauk administracyjnych raczej
nie pojecie interesu publicznego ani nawet dobra publicznego wydaje si¢ charakteryzo-
wac¢ demokratyczng administracj¢ publiczna, lecz raczej tworzenie publicznych — trans-
parentnych i inkluzywnych — procedur debatowania (podczas ktorych dokonuje si¢
transformacji opinii w wol¢ obywateli), a nast¢pnie podejmowania decyzji dobrze uza-
sadnionych przez wytworzone w trakcie tych debat racje publiczne. Jak zaznacza Tanja
Hitzel-Cassagnes obywatele, wspoipracujac ze sobg poprzez wymiang oraz opracowy-
wanie publicznych racji, moga ,.legitymowac jak i delegitymowac oraz kwestionowaé
publiczne instytucje” “ w ten sposob ,,czyniac publiczny uzytek z rozumu jako procedury
testujacej instytucjonalng dzialalno$¢ z uwagi na realizacje (warunkéw) wolnosci”.

Zyskiwa¢ na znaczeniu powinien zatem aspekt proceduralny normatywnie okres-
lony. Wszak za J. Habermasem prawo to medium komunikacji*’, powinno wigc ono
jako takie wiasnie najbardziej — z uwagi na uwiklanie w sprawy codzienne obywateli
— dochodzi¢ do glosu w prawie administracyjnym. Relacje pafstwo—obywatel miatyby
wtedy charakter relacji uspoteczniajacych horyzontalnie te jakze wertykalng struk-
ture. Podobnie relacje obywatel-obywatele miatyby charakter uspofeczniania poprzez

# L. Morawski, Dwa pojecia polityki prawa, w: A. Chodun, S. Czepita (red.), W poszukiwaniu dobra wspdlnego. Ksiega
Jubileuszowa Profesora Macieja Zieliriskiego, Szczecin 2010, s. 583-596.

4 Por. na ten temat K.M. Cern, Refleksyjnos¢ w koncepcji sfer publicznych Jiirgena Habermasa, w: K.J. Kaleta,
P. Skuczynski (red.), Refleksyjnos¢ w prawie. Konteksty i zastosowania, Warszawa 2015, s. 53-85.

% J. Habermas, Uwzgledniajqc Innego..., s. 244.

J. Habermas, Uwzgledniajgc Innego..., s. 244.

“ T Hitzel-Cassagnes, Are We Beyond Sovereignty? The Sovereignty of Process and Democratic Legitimacy of the European
Union, w: J. Menéndez, J.E. Fossum (red.), Law and Democracy in Neil MacCormick’s Legal and Political Philosophy,
The Post-Sovereign Constellation, Dordrecht 2011, s. 154.

% T. Hitzel-Cassagnes, Are We Beyond Sovereignty?..., s. 154.

0 J. Habermas, Faktycznosé...,s. 142.
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dyskusje, deliberatywne uczestniczenie w dzieleniu si¢ obowigzkiem lub uprawnieniem
do realizacji okre§lonych celow.

Warte podkreslenia jest wigc to, ze nie tylko prawo konstytucyjne jest samoreflek-
syjne, ale takze do pewnego stopnia prawo administracyjne oraz administracja publiczna.
Jest ono réwniez zrodtem prawa w tym sensie, ze ma takze charakter prawotworczy®';
w pewnej cze¢Sci administracja sama dookreSla swoje kompetencje, co jest szczegOlnie
wyrazne oraz dyskutowane w kontekscie procesow europeizacji*? i niewatpliwie wymaga
legitymizacji nie tylko z perspektywy zasady praworzadnoSci, ale takze z perspektywy
zasady demokracji.

5. Nauka polityki administracyjnej

W poczatkowej czeSci artykutu zostaty przywotane stowa H. Izdebskiego, ze:
»Governance powinno si¢ traktowac jako poszukiwanie rzeczywistego podporzadko-
wania administracji pluralistycznemu spoteczefistwu™?, z uwagi na co, jego zdaniem,
mozna uznac governance za pewien rodzaj formy rzadéw demokratycznych, ktoérych
szczegbtowa analize z perspektywy deliberatywnej filozofii nauk administracyjnych
postuluje. Tymczasem w literaturze przedmiotu zdaje si¢ nadal dominowac podejscie,
ktore, cho¢ zauwaza zmiany funkcjonowania i roli administracji w spoleczefistwie demo-
kratycznym zwigzane wtaSnie z wymogami good governance, to jednak faczy nauke poli-
tyki administracji przede wszystkim nie z dyskusjg z zakresu teorii demokracji i filozofii
politycznej, ale nadal z zarzadzaniem. Jak powiada tym razem J. Izdebski: ,,wystepu-
jace w ramach regulacji prawa administracyjnego takie poje¢cia, jak np. planowanie,
podejmowanie decyzji, organizowanie, kierowanie oraz kontrola maja swdj aspekt orga-
nizacyjny, sprawnoS$ciowy i prawidtowa ich analiza nie moze si¢ odbywac bez uzycia
aparatu poje¢ciowego nauk o zarzadzaniu”¥, za$ spoteczenstwo, ktorego czescig ma byé
wszak administracja ujmowana z perspektywy governance, postrzegane jest jednak jako
Srodowisko zewngtrzne stanowigce publiczno$¢ administracji*, dlatego ,,sfera badan
odnosi si¢ przede wszystkim do otoczenia wewnetrznego administracji, a wiec do ksztat-
towania celow jej dzialania, poszukiwania optymalnych rozwiagzah w zakresie organizacji
i funkcjonowania oraz procesu decyzyjnego™’.

Pojawia si¢ wiec pytanie: jak to jest mozliwe, Ze powszechnie nie wyciaga si¢ podsta-
wowych — a zatem filozoficznych i teoretycznych — wnioskdw z przeprowadzanych i pub-
likowanych analiz z zakresu nauk administracyjnych, zatem nie postuluje si¢ wtasnie deli-
beratywnej filozofii nauk administracyjnych, ktdra by wprost rozwazata znaczenie i rol¢
administracji publicznej jako ogniwa (nexus) dla prawidlowej i plynnej cyrkulacji wtadzy
komunikacyjnej i wtadzy administracyjnej, czyli ogniwa dla realizacji praw podmioto-
wych publicznych przez obywateli? Dlaczego w krajowej literaturze przedmiotu wcigz
jest ktadziony akcent na zarzadzanie, a nie na zagadnienia zwigzane z filozofig i teorig
demokracji w relacji do (teorii) nauki polityki administracyjnej? Nalezy tu podkreslié,

3t Z. Duniewska w: R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.), System..., t. 1, s. 90. Por. R. Kusiak-Winter,
Odpowiedzialnosé..., s. 86, przypis 242.

32 Z. Niewiadomski w: R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), System..., t. 1,s. 129.

3 H. Izdebski, Od administracji..., s. 17.

3 H. Izdebski, Od administracji..., s. 17.

3 J. Izdebski, Zwigzki prawa..., s. 182.

% J. Izdebski, Zwigzki prawa..., s. 180.

57 S. Wrzosek, Zwiqgzki nauki..., s. 545.

"
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ze w tym artykule to nie powigzanie nauki polityki administracyjnej z zarzadzaniem jest
krytykowane, ale priorytetyzowanie tej kwestii kosztem rozwazan z zakresu powigzania
teorii demokracji z krajowym prawem administracyjnym — i to réwniez w kontekscie
silnie zachodzacych proceséw europeizacji prawa administracyjnego panstw cztonkow-
skich UE®® — i naukg polityki administracyjnej. Wszak w dobie spetniania wymogow
demokratyzacji spoteczenstw i panstw czlonkowskich to nie kwestia zarzadzania, ale
rzadéw obywateli jest kluczowa.

Ten zadziwiajacy problem wydaje si¢ by¢ do§¢ trafnie zidentyfikowany przez przy-
wolywang juz wcze$niej R. Kusiak-Winter. Ot6z z jednej strony zauwaza ona, ze:
stosowanie instrumentdéw demokracji bezposredniej, ,,z uwagi na bliskie usytuowanie
wzgledem obywatela, uchodz[i] za prawdziwa szkote demokracji”™’. Oceniajac wprowa-
dzenie instrumentéw demokracji bezpoSredniej pozytywnie, wskazuje ona tez na roz-
wigzanie przyjete w prawie niemieckim: ,,nowelizacj[¢] wprowadzajac[a] instytucje
wezesnego uczestnictwa opinii publicznej (fiiihe Offentlichkeitsbeteiligung, § 25 Abs. 3
des Verwaltungsverfahrensgesetzes der Bundesrepublik Deutschland vom 01.01.1977
(BGBI. I S. 1253)), do ktoérego zorganizowania ma by¢ naklaniany przez urzad zainte-
resowany podmiot (inwestor)”%. Istota tej nowelizacji jest dyskutowanie przez obywateli
potencjalnych projektdw zanim zostang one wstegpnie opracowane. Chodzi tu o to, aby
ich nie uprzedmiatawia¢ poprzez sprowadzanie do roli osdb, ktore moga wytacznie
zgodzi€ si¢ lub odrzuci¢ jeden z opracowanych projektow, lecz aby umozIliwi¢ im uczest-
niczenie w okreSlaniu tego, co i jak w danym projekcie zgodnie z ich potrzebami i pre-
ferencjami ma by¢ wskazane do opracowania we wstepnych projektach inwestycyjnych.

Z drugiej jednak strony, R. Kusiak-Winter wyraza ,,obawy i watpliwoSci z punktu
widzenia aksjologii demokratycznego panstwa prawa”' odnosnie do instrumentow
demokracji deliberatywnej zastosowanych do nauk administracyjnych. Wyrazane przez
nig obawy zwigzane sa z: 1) postrzeganiem narzedzi demokracji deliberatywne;j jako
»surogatu procesu politycznego”®?; 2) ,,nakierowanie[m] procedury administracyjne;j
na poszukiwanie prawdy obiektywnej, [co] uSwiadamia dysonans w stosunku do idei
demokracji”®; a takze 3) skoro ,,0znaka dojrzatosci ustawodawcy jest misja urzeczy-
wistniania wymogow praworzadnosci”®, to mozna wnioskowac, ze narz¢dzia demokracji
deliberatywnej moga pretendowac¢ do uwzglednienia ich w owej — do tej pory jednolitej
—misji dojrzatego ustawodawcy, co R. Kusiak-Winetr zdaje si¢ postrzegac z perspektywy
aksjologii demokratycznego pafstwa prawa jako problematyczne. Uwazam, ze odpo-
wiedzZ na te trzy obawy jest istotna dla uzasadnienia mojej gtoéwnej tezy o koniecznoSci
prowadzenia dyskursu z zakresu deliberatywnej filozofii nauk administracyjnych.

8 [S]pecyfika konsolidacji polega na tym, ze w dalszym ciggu w duzym tempie post¢puje wydawanie aktow prawa
wtornego i poglebia si¢ europeizacja prawa administracyjnego panstw cztonkowskich. Stad teza o spowolnieniu
integracji w wymiarze konstytucyjnym i przy$pieszeniu w wymiarze administracyjnym, przy czym nie chodzi juz
o konsolidacj¢ przez materialne prawo administracyjne, ale normy ogélnego, proceduralnego oraz ustrojowego prawa
administracyjnego”. Zob. R. Kusiak-Winter, Odpowiedzialnos¢..., s. 175. To jest zdecydowany argument na rzecz
wyksztalcenia dobrze uzasadnionej wizji teorii demokracji zaktadajacej silng demokratyczng legitymizacjg obywateli,
aby mdc koordynowac te procesy w sposdb prawowity. Tylko posiadajac taka wizj¢ mozna przystapi¢ do dyskusji nad
(a nastepnie do realizacji postanowien) ujednoliceniem zasad dzialania administracji poprzez przynajmniej czg¢Sciowa
kodyfikacj¢ prawa wtornego.

% R. Kusiak-Winter, Odpowiedzialnosé..., s. 139.

% R. Kusiak-Winter, Odpowiedzialnosé..., s. 134.

o R. Kusiak-Winter, Odpowiedzialnosc..., s. 139.

2 R. Kusiak-Winter, Odpowiedzialnosé..., s. 139.

% R. Kusiak-Winter, Odpowiedzialnosc..., s. 140.

# R. Kusiak-Winter, Odpowiedzialnosc..., s. 140.
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Zacznijmy od trzeciej obawy. Po pierwsze, sama R. Kusiak-Winter zwraca uwage
na konieczno$¢ uzupeinienia rozwazan nad praworzadnoScig charakterystycznych
dla (tradycyjnie uprawianych na kontynencie) nauk administracyjnych, rozwazaniami
z zakresu demokracji®®. W tym wigc miejscu wydaje si¢ ona przeczy¢ samej sobie. Istotne
jest jednak to, ze ten postulat uzupetnienia rozwazan z zakresu praworzadnoSci roz-
wazaniami z zakresu demokracji wynika z samej misji administracji publicznej, ktora,
zdaniem Stanisfawa Wrzoska, w zakresie ,,okreSla[nia] i uzasadnia[nia] koncepcji jej
dziatania jest odzwierciedleniem dziatania otoczenia zewnetrznego administracji”,
co przesadza o ,,polityczny[m] charakte[rze] administracji publicznej”*. Przy czym
prosze zwroci€ uwage, ze zdaniem S. Wrzoska misja po prostu odzwierciedla dziatania
otoczenia zewnetrznego administracji publicznej, a zdaniem P. Craiga, za teza ktérego
w niniejszym artykule si¢ opowiadam, sa potrzebne: namyst oraz debaty publiczne nad
tym, co dokladnie powinna ta misja odzwierciedlaé, czyli wtasnie refleksja z zakresu
deliberatywnej filozofii nauk administracyjnych, ktora wtacza obywateli. Tego samego
zdania, przynajmniej odnos$nie do debat, zdaje si¢ by¢ Jerzy Hausner, ktéry podkresla
w kontekScie analiz polityk publicznych i administracji publicznej, ze: ,,polityka nie moze
wigc polegac wytacznie na technicznej realizacji danych celdéw, lecz musi obejmowac ich
definiowanie i redefiniowanie w toku szerokiej debaty, a takze ustanawianie rozwigzan
instytucjonalnych, ktére umozliwiaja osigganie tych celow”’.

W przeciwnym razie, jak podkresla J. Hausner, przestaje by¢ ona innowacyjna, prze-
staje wspoltworzy¢ tozsamoSc jej uczestnikOw i tym samym, traktujac obywateli jak klien-
tow, destabilizuje struktury organizacyjne®. A to wlasnie, jak twierdze, deliberatywna
filozofia nauk administracyjnych ma na celu namyst nad implikacjami wynikajacymi
z zalozenia wspoOtZrodtowosci zasady demokracji i praworzadnoSci oraz z uwzgledniania
praw publicznych podmiotowych obywateli zaktadajacych realizacje ich wtadzy komuni-
kacyjnej w procesie cyrkulacji wtadzy komunikacyjnej i administracyjnej; implikacjami,
ktore pozwolilyby obywatelom korzysta¢ z rozumu publicznego gwoli legitymizowania
i delegitymizowania, wspotokreSlania rozwigzan instytucjonalnych oraz polityk publicz-
nych (co nie oznacza: podejmowac decyzje zamiast organdw administracji publicznej)
oraz ksztattowac ich tozsamosci, o ktorych powiada J. Hausner.

Tym samym zauwazmy, przechodzac do obawy drugiej, ktéra odwoluje nas
do art. 7 k.p.a., ze pojecie prawdy administracyjnej wprost odnosi postepowanie admi-
nistracyjne do — z jednej strony — praworzadnoSci (uwaga: tylko zasady praworzadnosci
— bez uwzglednienia zasady demokracji) oraz z drugiej strony — do poj¢cia interesu:
interesu strony oraz interesu spofecznego i stusznego interesu obywateli. Trzeba w tym
kontekscie podkresli¢, ze — po pierwsze — problematyka relacji mi¢dzy tymi pojeciami
jest przeciez jedng z najwazniejszych kwestii prawa ustrojowego. Po drugie, mozliwe
kolizje miedzy interesem indywidualnym a spotecznym lub stusznym interesem oby-
wateli rozstrzygaja organy administracji publicznej na zasadzie uznania administra-
cyjnego, albowiem sg to przeciez klauzule generalne®. Z perspektywy filozoficznej,
aw szczegOlnosci deliberatywne;j filozofii prawa administracyjnego, nalezy wigc zauwazy¢

% R. Kusiak-Winter, Otoczenie polityczno-prawne..., s. 106, przypis 9 (odniesienie do I. Niznik-Dobosz).

% S. Wrzosek, Zwiqzki nauki..., s. 549.

7 J. Hausner, Polityka a polityka publiczna, ,,Zarzadzanie Publiczne” 2007/1, s. 55.

% J. Hausner, Polityka...,s. 55.

% L. Leszczynski w: R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.), System Prawa Administracyjnego, t. 4, Wykladnia
w prawie administracyjnym, Warszawa 2012, s. 111 i n.
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nastepujace problemy filozoficzno-teoretyczne z tym zwigzane. Po pierwsze, zasada
praworzadnoSci nie zostaje wprost ujeta w odniesieniu do zasady demokracji, co jest
zrodtem watpliwosci odno$nie do demokratycznej legitymizacji zasady poszukiwania
prawdy obiektywnej, a przeciez jej stawka jest tu fundamentalna. Po drugie bowiem,
ta konstrukcja prawna (czyli art. 7 k.p.a.) jest kluczowa dla okreSlania interesu strony
(interesu indywidualnego) w relacji do interesu spotecznego lub (w zaleznosci od tego
co kazdorazowo moze wchodzi¢ w gre) stusznego interesu obywateli. W nawigzaniu
do stwierdzenia A. Wrdbla, ze pojecie interesu prawnego jest w polskim prawie adminis-
tracyjnym ,,tresciowo zbiezne”” z pojeciem prawa podmiotowego publicznego, mozemy
zatem powiedzieé, ze tg stawka jest tu okreSlanie prawa podmiotowego publicznego.

Innymi stowy, stosowanie prawa w typie administracyjnym implikuje okre§lanie
na zasadzie luzu administracyjnego prawa podmiotowego publicznego wylacznie
w odniesieniu do zasady praworzadnoSci przez — w wigkszoSci przypadkéw — niepo-
siadajacych demokratycznej legitymizacji przedstawicieli organow administracyjnych.
Jest to przykfad ewidentnego deficytu demokratycznego nauki polityki administracji
iw ogdle nauk administracyjnych (a nie tylko dysonansu), ktéry wiasnie na gruncie deli-
beratywnej filozofii nauk administracyjnych w ramach transdyscyplinarnych zespotéw
badawczych powinien zostaé jak najszybciej podjety (w tym prawnikow zapewniajacych
mozliwo$¢ formutowania takich propozycji zmian, ktore nie bedg prawnie wadliwe;
filozofow, ktdrzy beda w stanie proponowaé rozwigzania uwzgledniajace rOwniez zasade
demokracji, tj. udziatu obywateli we wspotokreslaniu ich interesu czy zabezpieczaniu
ich praw podmiotowych zwigzanych ze stosowaniem wtadzy komunikacyjnej; i koniecz-
nie z uwzglednieniem deliberatywnych konsultacji z obywatelami zawsze okreSlonymi
kontekstualnie.

Jest to istotne, albowiem przechodzac teraz do obawy pierwszej zwiazanej z postrze-
ganiem narzedzi demokracji deliberatywnej jako ,,surogatu procesu politycznego” nalezy
ponownie podkresli¢, ze stosowanie praw podmiotowych publicznych jest, przynajmniej
z perspektywy demokracji deliberatywnej wskazywanej przez H. Izdebskiego w kon-
tekscie analiz nad governance, zwiazane ze stosowaniem wtadzy komunikacyjnej przez
obywateli, tj. z wiaczaniem si¢ ich wiasnie do procesu cyrkulacji wtadzy komunikacyjnej
i wladzy administracyjnej, w ktorej, jak twierdze, ogniwem jest odpowiednio rozumiana
administracja publiczna. Zadaniem takiej administracji publicznej powinno by¢ bowiem
wtlasnie strzezenie tego, aby transformacja jednej wiadzy w drugg czynita zadoS¢ oby-
dwu zasadom: zaréwno zasadzie praworzadnosci, jak i zasadzie demokracji. A zatem
chodzi tez o to, aby decyzje podejmowane przez przedstawicieli organéw publicznych
mialy demokratyczng legitymizacje. Jak zasadnie i klarownie ujmuje wieloaspektowe
znaczenie tej demokratycznej legitymizacji Anna Giza-Poleszczuk:

Pojecie ,,dobrego rzadzenia” jest bardzo silnie osadzone w idei debaty publiczne;j. (...) ,Debata
publiczna” — otwarta dla istotnych uczestnikow i obserwatoréw (,,publicznosci”’) komunikacja,
w ktdrej formalnie przedktada si¢ do rozwazenia punkty widzenia, opinie czy argumenty, jest
fundamentalna dla jakoSci rzadzenia. Po pierwsze, jest narzedziem ujawniania i krystalizo-
wania preferencji rozmaitych podmiotéw spofecznych (w tym wiadzy), ktére tym samym staja
si¢ wiedzg publiczng: w tym sensie jest Zrodtem samowiedzy wspdlnoty spotecznej. Po drugie,
jest narzedziem generowania wiedzy wspdlnej — uczestnicy i obserwatorzy nie tylko ,,wiedzg”,
0 czym mowa, ale jednocze$nie wiedza, ze inni rowniez ,,wiedza”, i ,,wiedza, ze inni wiedzg”.

™ A. Wrébel w: R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), System..., t. 1,s. 329.
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Po trzecie, idee i informacje ujawnione badz skrystalizowane w debacie przestaja by¢ wiedza
prywatng o charakterze strategicznym i nabieraja cech dobra publicznego. Po czwarte, o ile
debata prowadzona jest i rozstrzygana wedtug jasnych regut, o tyle stanowi podstawe legity-
mizacji dziatan podejmowanych przez wiadze publiczne. Nawet wigc jesli debata nie przynosi
rozstrzygnigcia lub nie prowadzi do uzyskania konsensusu, to ma podstawowe znaczenie dla
orientacji i koordynacji dziatan. Pozwala bowiem ustali¢ wspolna wiedz¢ o zrdéznicowaniu
preferencji, o przewazajacych w danej grupie postawach i opiniach, o podstawach wyboru
opcji w dziataniu publicznym dostarczajac przestanek do racjonalnych oczekiwan co do zacho-
wania innych”.

Wszystko to co powyzej wskazuje A. Giza-Poleszczuk, mozna tez uznaé za uza-
sadnienie dla art. 8 § 1 k.p.a.”, zgodnie z ktérym ,,Organy administracji publiczne;j
prowadza postepowanie w sposOb budzacy zaufanie jego uczestnikéw do wtadzy pub-
licznej, kierujac si¢ zasadami proporcjonalnosci, bezstronnosci i rownego traktowania”.
Ujawnianie i krystalizowanie w debatach preferencji interesariuszy podejmowanych
decyzji administracyjnych wspiera budowanie zaufania do organéw administracyjnych,
do transparentnego i bezstronnego traktowania ich dziatania. Generowanie wspdlnej,
gdyz podzielanej i tez razem wytwarzanej wiedzy, ktora przez to ujawnianie i zarazem
publiczne jej wytwarzanie zaczyna nabierac cech racji publicznych legitymizujacych
decyzje podejmowane przez organy administracji publicznej mozna uznac¢ za zgodne
z zasadg proporcjonalnoéci — w rezultacie redukuje koszty odwotan od decyzji, zaskar-
zen, dodatkowych ekspertyz czy koszty zmiany planéw. Na podstawie za$ przeprowadzo-
nych debat, nawet jesli nie doprowadzily one do pelnego konsensusu mozna natomiast
dokonac takiej redefinicji sytuacji, ktéra umozliwia sformutowanie trafnych oczekiwan
odno$nie do zachowan innych, a dzigki temu racjonalnie dziatac.

6. Konkluzje

W niniejszym artykule zostata postawiona teza o koniecznosci prowadzenia badan z za-
kresu deliberatywnej filozofii nauk administracyjnych. Tez¢ t¢ uzasadnialam dwuetapowo.

Po pierwsze, na ogdlnym poziomie filozoficznoteoretycznym odwotatam si¢ do za-
sady demokracji ujmowanej na gruncie demokracji deliberatywnej jako wspdiZzrodto-
wej z zasadg praworzadnosci. Sensem wspotzrodtowosci obydwu tez jest zapewnienie
prawowitoSci temu, co legalne. Wskazatam, ze uwzglednienie zasady demokracji jako
wspOtzrodtowej wobec zasady praworzadnoSci zréwnowazytoby badania nauk adminis-
tracyjnych koncentrujacych sie¢ w tradycji kontynentalnej na zasadzie praworzadnoSci.
Po drugie, odwotatam si¢ do pojecia deliberatywnej filozofii publicznej, ktéra w nasta-
wieniu kontekstualno-partykularnym upodmiotawia adresata prawa jako pelnoprawnego
uczestnika namystu nad naukami administracyjnymi. Kontekstualno$¢ partykularna
rozumiana jest tu jako witgczanie kazdorazowo tych grup obywateli do debat nad pra-
wem i instytucjami oraz do debat nad celami realizowanymi w ramach dziafalnosci tych
instytucji, ktorych kazdorazowo dotycza stanowigce przedmiot namysiu zmiany i cele
/dziatania. Po trzecie, ugruntowatam odwotanie do wspotzrodtowosci zasady praworzad-
nosci i zasady demokracji oraz przyjecie zatozenia deliberatywne;j filozofii publicznej
w Kantowskiej zasadzie autonomii woli jako podstawowej, gdyz abstrakcyjnej zasadzie

7' A. Giza-Poleszczuk, Dobre rzqdzenie i debata publiczna, ,Zarzadzanie Publiczne” 2007/1, s. 61-62.
72 Niniejszym bardzo dzigkuj¢ dr. Pawlowi Mazurowi z Wydziatu Filozoficznego UAM za zwrdcenie mi uwagi
na to zagadnienie.
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demokratycznej legitymizacji prawa. Jak wykazatam, powyzsze trzy zasady sa w pewien
sposOb skorelowane z pojeciem good governance przedstawionym przez H. Izdebskiego,
co stanowi racje na rzecz prowadzenia badan z zakresu deliberatywnej filozofii nauk
administracyjnych uwzgledniajacej te zasady.
W nastepnych krokach wskazane zasady og6lne zostaly przeanalizowane w kontekscie
triady nauk administracyjnych gwoli uszczeg6étowienia i kontekstualizacji tezy gtowne;.
W odniesieniu do nauki prawa administracyjnego wykazatam konieczno$¢ ugrunto-
wania rozwazan nad kategorig panstwowosci i nad poj¢ciem (Euro)obywatela w deli-
beratywnej filozofii nauk administracyjnych. W szczegdlnosci sformutowatam teze,
ze zagadnienia demokratycznego prawa administracyjnego, ktore zrywa z kategoria
wladztwa, jako je charakteryzujacg, oraz obywatela demokratycznie sprawujacego swoja,
wladz¢ komunikacyjng ugruntowana w koncepcji praw podmiotowych publicznych,
ktore —zdaniem A. Wrdbla wymagaja wypracowania jednolitej koncepcji w polskim pra-
wie administracyjnym — stanowia najpilniejsze przedmioty refleksji z zakresu delibera-
tywnej filozofii nauk administracyjnych zarowno w kontekscie krajowym, jak i unijnym.
Roéwniez w zakresie nauki administracji wskazalam na problematyczno$¢ kategorii
wladztwa administracyjnego w kontekscie podkreSlanej w literaturze przedmiotu roli
podmiotu administrowanego oraz w kontekscie nieopracowanej — ponownie po czasach
komunistycznych — roli administracji publicznej i kultury, ktora ma ksztattowac w spote-
czenstwie demokratycznym. Ponadto — przyktadowo — wskazane i przeanalizowane przeze
mnie problemy pojeciowe nauki administracji dowodza koniecznosci przeprowadzenia
refleksji nad administracja publiczng na poziomie deliberatywne;j filozofii nauk adminis-
tracyjnych, tak, aby po pierwsze, nada¢ im pewnej koherencji w calej tej nauce, a po drugie,
aby te nauke po prostu uteoretycznic, czyli podnies¢ z poziomu nauki do poziomu teorii.
Analiza nauki polityki administracji wykazata swoiste pekniecie konceptualne
zwigzane z nieuwzglednianiem — w skali podstawowej, elementarnej a zarazem najbar-
dziej ogllnej — wnioskow z badan prowadzonych w krajowej literaturze przedmiotu.
Nadmierne akcentowanie zwigzkéw nauki polityki administracji z naukami o zarza-
dzaniu prowadzi do zagubienia czy przestoni¢cia normatywnego roszczenia do demo-
kratycznej legitymizacji administracji i jej dziatan (tj. uwzglednienia zasady demokracji
jako wspotzrodiowej wobec zasady praworzadnosci). Ten swoisty fenomen peknigcia
konceptualnego, polegajacy z jednej strony na analizowaniu w literaturze przedmiotu
polityki administracyjnej przez pryzmat podejscia good governance i wskazywaniu instru-
mentow partycypacji, w tym partycypacji bezposredniej jako potrzebnych, chwalebnych
i realizujacych zasade praworzadnoSci, a z drugiej strony — na widocznej w literaturze
przedmiotu pewnej nieufnosci, obaw, watpliwosci wobec demokracji deliberatywnej
— przeanalizowatam doglebnie, wchodzac w polemike w trzema obawami wyartykutowa-
nymi przez R. Kusiak-Winter z perspektywy aksjologii demokratycznego pafistwa prawa.
Wykazatam, na czym polega deficyt demokratyczny w szczegdlnoSci nauki polityki ad-
ministracyjnej, ale takze nauk administracyjnych w ogdle. I wtasnie ten demokratyczny
deficyt, konceptualne niekoherencje prawa administracyjnego, nauki administracji oraz
brak spdjnej teoretycznej wizji demokracji w nauce polityki administracji, ktora bra-
faby na powaznie prawa podmiotowe publiczne polskich obywateli jako Euro-obywateli
wymagaja wspOlnego, tj. transdyscyplinarnego namystu, ktory kontekstualno-partyku-
larnie uwzglednialby obywateli jako adresatow i zarazem tworcow demokratycznego
prawa administracyjnego. Taki wta$nie namyst, jako refleksje z zakresu deliberatywnej
filozofii nauk administracyjnych, uwazam za najpilniejsze zadanie do podj¢cia przez nas
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—naukowcOw i zarazem obywateli demokratycznego panstwa prawa, ktérego demokra-
tycznym ,,sercem” jest wlaSnie prawo administracyjne, prawo obywateli, poprzez ktore
sprawuja oni wladz¢ komunikacyjng. A oni — to my.

Deliberative Philosophy of Administrative Sciences

Abstract: This article formulates the thesis that research is needed in the field of deliberative
philosophy of administrative sciences. First of all, three general premises for the formulation
of this thesis are indicated, namely: 1) the principle of sovereignty, understood in deliberative
democracy as co-original with the rule of law; 2) a deliberative public philosophy which,
from a contextual and particularistic point of view, considers the addressee of law as a full
participant in the debate on law; and 3) the abstract principle of autonomy of will, according
to which the addressee of law should also be able to understand themselves as an author of
law. In the following steps, these general premises are analysed in the context of the triad of
administrative sciences in order to provide more detail and context for the main thesis.

Keywords: administrative sciences, deliberative democracy, co-originarity of the rule of law
and the principle of sovereignty, deliberative public philosophy, public rights
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