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PROBLEMY
ZWIAZANE Z OKRESLENIEM PRAWA ADMINISTRACYINEGO
(NA PODSTAWIE POGLADOW DOKTRYNY)

Bez ryzyka bledu mozna stwierdzi¢, iz pojecie prawa admini-
stracyjnego, podobnie jak pojecie administracji publicznej, nalezy do rzedu
tych, ktérych zakres i istota sg latwiejsze do intuicyjnego rozszyfrowania niz
do precyzyjnego zdefiniowania'. Przy tym niezbyt optymistycznie brzmi kon-
kluzja J. Letowskiego, zgodnie z ktérg ,w Swietle dotychczasowego dorobku
teorii konsekwentne i precyzyjne okreslenie zakresu pojecia prawa admini-
stracyjnego jest niemozliwe. Mozna si¢ podja¢ tego wylacznie w pewnym i to
niedoskonalym przyblizeniu”. Przyczyn tych probleméw upatruje si¢ przede
wszystkim w bardzo rozleglym obszarze regulacji, dotyczacym réznych dzia-
téw czy form aktywno$ci panistwa lub podmiotéw wykonujacych funkcje
publiczne. Sciste okreslenie przedmiotu prawa administracyjnego utrudnia takze
fakt, iz jest to galaZ prawa stosunkowo mloda® (jej poczatki siegaja drugiej
polowy XVIII i poczatkéw XIX wieku), a przy tym ,zmienna i plynna, bo

* Mgr Bartosz Majchrzak - asystent w Katedrze Postgpowania Administracyjnego Uni-
wersytetu Kardynata Stefana Wyszynskiego, Warszawa.

1 Por. J. Borkowski, Decyzja administracyjna. Wspdlczesne problemy, 1.6dz 1969, s. 1.

2 J. Letowski, Prawo administracyjne. Zagadnienia podstawowe, Warszawa 1990, s. 15;
podobnie idem, Administragja. Prawo. Orzecznictwo sqgdowe, Wroclaw-Warszawa-Krakéw-Gdansk-
-k6dz 1985, s. 129.

*  Z. Leonski, Zarys prawa administracyjnego, Warszawa 2000, s. 13.

* Por. Z. Duniewska {w:] M. Stahl (red.), Prawo administracyjne ~ pojecia, instytugje,
zasady w teorii i orzecznictwie, Warszawa 2004, s. 26-27.
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najbardziej zwigzana z dynamiks zycia”. Ponadto, tak rozlegly obszar zainte-
resowafl prawa administracyjnego nie zostal unormowany przez kodeksy —
otrzymujemy zatem calg mozaike przepisow o réznej randze w hierarchii zrodet
prawa, pochodzacych z réznych okreséw, przygotowywanych przez rézne organy
krajowe (na szczeblu centralnym i terenowym) oraz ponadpanstwowe orga-
nizacje miedzynarodowe®. Przyczyn niejasnosci definicyjnych mozna poszuki-
waé wreszcie w tym, Ze ustawodawca, tworzac dany dziat prawa, czgsto nie
kieruje si¢ wzgledami czystosci konstrukgcji prawnych, lecz wzgledami celo-
wosci (np. w ustawie Prawo budowlane’ problematyka administracyjnopraw-
na ,zazebia sie” z regulacjg prawa cywilnego i karnego)®.

Krytyczna ocena mozliwosci zdefiniowania prawa administracyjnego
nie zwalnia nas jednak z obowigzku podjecia préby choéby przyblizenia tego
pojecia. Rzecz jasna sposéb jego okreslenia bedzie mial zawsze charakter kon-
wencjonalny 1 wzgledny. Mamy réwniez na wzgledzie to, ze zadna definicja
czy podzial nie zadowoli wszystkich oczekiwan, nie stanowi jakiego$ ,pana-
ceum na wszystkie dolegliwosci” prawnika, zadna bowiem nie moze réwno-
czeSnie uwzglednia¢ wszystkich elementéw, jakie dla réznych potrzeb moga
by¢ przydatne®.

Okreslenie ,prawo administracyjne” jest terminem prawnym!. Usta-
wodawca jednak - podobnie zresztg jak w wypadku innych galezi prawa' —
nie wprowadzil jego definicji legalnej. Kwestia usciSlenia tego pojecia stano-
wila wiec przedmiot zainteresowania wigkszosci teoretykéw prawa admini-
stracyjnego. Jako najstarsze jawig sie te poglady, ktére odwolujg si¢ do nega-
tywnej definicji administracji panstwowej (L. von Stein, W. Jellinek, O. May-
er). W tym przypadku za prawo administracyjne uznano tzw. ,prawo wielkiej
reszty”, czyli nie mieszczace si¢ w ramach innych gatezi. Ujecie to, z pozoru
najtatwiejsze i najbardziej klarowne, nie zawiera jednak znaczacych elemen-
téw poznawczych. Pomijajac trudnosci w dokladnym ustaleniu granic innych

5 M. Jaroszynski [w:] M. Jaroszynski, M. Zimmermann, W. Brzezinski, Polskie prawo
administracyjne. Czes¢é ogdlna, Warszawa 1956, s. 34.

8 Z. Leonski, op.cit, s. 14.

7 Ustawa z 7.7.1994 r. - Prawo budowlane, t;j.: Dz.U. z 2006 r., Nr 156, poz. 1118.

8 Z. Leonski, op.cit,, s. 24.

¢ Por. M. Zimmermann, Z zagadnier: definicji prawa administracyjnego, ,Acta Universi-
tatis Wratislaviensis” Nr 19, Prawo XII, Wroclaw 1964, s. 71 9.

1 Np. art. 6 § 1 pkt 7 ustawy z 25.7.2002 r. - Prawo o ustroju sadéw administracyjnych,
Dz.U. Nr 153, poz. 1269 ze zm.

I W kwestii pojecia ,galaz prawa” zob. W. Dawidowicz, Nauka prawa administracyjne-
go. Zarys wykladu, t. I. Zagadnienia podstawowe, Warszawa 1965, s. 46-48.
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galezi prawa, okreslenie to nie wyznacza znamion prawa administracyjnego.
Ten niedostatek zmusil do préb wypracowania okreslen pozytywnych'.

Definicje pozytywne prawa administracyjnego, uwzgledniajac kryte-
rium zastosowane do ich konstruowania, tradycyjnie dzieli si¢ na: podmioto-
we, przedmiotowe'® oraz mieszane'* (tworzone przy zastosowaniu kryteriéw
przedmiotowych wzbogaconych elementami dodatkowymi). Jesli odwotamy
sie do znaczenia podmiotowego'® i uznamy prawo administracyjne za galgZ
prawa regulujacg dzialanie organéw administracji, mozemy narazi¢ si¢ na
szereg zarzutéw. Przede wszystkim zauwazyé nalezy, iz dzisiaj organy admi-
nistracyjne zawierajg umowy cywilne lub umowy o prace, w sytuacjach okre-
slonych prawem wymierzaja kary, moga by¢ podmiotami stosunkéw miedzy-
narodowych. Tak wiec dzialanie organéw administracyjnych normuje takze
prawo cywilne, karne czy miedzynarodowe. Nie kazda zatem norma prawna
odnoszaca si¢ do funkcjonowania administracji jest tylko przez to norma pra-
wa administracyjnego's. Jesli ponadto przyjmiemy w omawianym wypadku
ustrojowe znaczenie organu administracyjnego!’, to poza zakresem regulacji
prawa administracyjnego znajdzie sig dzialalnos¢ organéw administracyjnych
w znaczeniu funkcjonalnym, a wigc wykonujgcych funkcje zlecone'®. Wresz-
cie ujecie to nie wskazuje na elementy charakterystyczne (istot¢ prawa admi-
nistracyjnego), przenoszac ciezar ich ustalenia na pozytywne okreslenie orga-
néw administracyjnych. Nie zapewnia to wyeksponowania takiego czynnika,
ktéry charakteryzowalby prawo administracyjne jako galaz'®.

2 Z. Duniewska, op.cit., s. 34.

13 J. Borkowski {w:] System prawa administracyjnego, t. I, pod red. J. Staroéciaka, Wro-
claw-Warszawa-Krakéw-Gdansk 1977, s. 44-50; W. Dawidowicz, Nauka prawa administracyj-
nego..., s. 37-41.

4 Por. W. Dawidowicz, Prawo administracyjne, Warszawa 1987, s. 11.

5 Tak J. S. Langrod, Instytucgje prawa administracyjnego. Zarys czesci ogdlnej. Reprint,
Zakamycze 2003, s. 255 i S. Kasznica, Polskie prawo administracyjne. Pojecia i instytucje za-
sadnicze, Poznan 1946, s. 20.

6 J. Letowski, op.cit., s. 14; tak tez E. Ura, E. Ura, Prawo administracyjne, Warszawa
2004, s. 26.

Y Podziat na organy administracyjne w znaczeniu ustrojowym i funkcjonalnym wprowa-
dza W. Dawidowicz. Do organéw administracyjnych w sensie ustrojowym zalicza on te, dla
ktérych wykonywanie administracji stanowi normalny element ich kompetencji, nalezy do za-
dan, dla realizagji ktérych zostaly one utworzone. Natomiast organy administracyjne w ujeciu
funkcjonalnym wykonuja funkcje administracji tylko wyjatkowo, mianowicie ,na zlecenie” pra-
wodawcy (Ogdlne postgpowanie administracyjne. Zarys systemu, Warszawa 1962, s. 45).

¥ Por. M. Zimmermann, op. cit,, s. 11.

9 J. Borkowski [w:] System prawa administracyjnego..., s. 50-51.
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Okreslenia przedmiotowe, ujmujgc to najprosciej, traktujg prawo ad-
ministracyjne jako regulujace proces administrowania®. Za pierwszego, ktéry
odwofat si¢ do tego kryterium uznawany jest M. Jaroszynski. W $wietle po-
gladéw Autora, prawo administracyjne obejmuje ogét norm regulujgcych sto-
sunki spoleczne wynikajace w procesie administracyjnej dzialalnosci, pole-
gajacej na organizowaniu bezposredniej, praktycznej realizacji zadan panstwa?®.
Podstawowe zastrzezenie, jakie teoria zglasza pod adresem tego stanowiska
to nieuwzglednienie przezeh faktu, ze owa ,realizacja zadafh pafistwa” odby-
wacé si¢ moze w oparciu o normy nalezace do innych niz prawo administra-
cyjne galezi. Dotyczy to zwlaszcza sfery zaspokajania okreslonych potrzeb
spoleczenstwa, takich jak: dostarczanie energii, wody, usuwanie nieczystosci,
utrzymywanie drég czy mostéw, gdzie dzialalno$¢ administracji znajduje
umocowanie przede wszystkim w regulacjach prawa cywilnego®.

Skoro powyzsze proby zdefiniowania prawa administracyjnego nie daly
pozadanych rezultatéw, teoretycy prawa administracyjnego zaczeli poszuki-
waé innej drogi. Wydaje sig, ze kierunek tym badaniom wytyczyl E Long-
champs postulujgc: ,okreslenia (prawa administracyjnego — B.M.) szukajmy
w zasadzie «prawniczo», w prawnych znamionach, dotyczacych sposobu dzia-
lania czy stosowania norm - co znéw dopuszcza pewne korektury czy szcze-
goétowe interpretacje wedlug przedmiotu normowanego”*. Te wytyczne w roz-
nym stopniu zdajg sie realizowaé autorzy opowiadajacy si¢ za mieszanym
ujeciem prawa administracyjnego.

Wobec powyzszego, jako kolejny wyznacznik stosowany dla sprecyzo-
wania interesujgcego nas pojecia nalezy wymieni¢ kryterium ,swoistych form
dzialania”. J. Starosciak wykorzystuje je nastepujaco: prawo administracyjne
to galaz prawa, ktéra reguluje dziatalno$é organéw panstwowych, podejmo-
wang w celu wykonania ustalonych prawem zadan organizatorskich wypel-
nianych w swoistych formach dzialania®. Autor jednak nie precyzuje tej swoisto-

2 J. Letowski, op.cit., s. 14.

2 M. Jaroszynski, op.cit., s. 33; podobnie Z. Rybicki [w:] Z. Rybicki, S. Piatek, Zarys pra-
wa administracyjnego i nauki administracji, Warszawa 1984, s. 107.

2 M. Jaroszynski, op. cit., s. 28.

2 M. Wierzbowski, A. Wiktorowska [w:}] M. Wierzbowski (red.), Prawo administracyjne,
Warszawa 2003, s. 291-292; tak tez H. Maurer, Ogdlne prawo administracyjne, thum. i red.
K. Nowacki, Wroctaw 2003, s. 42-43.

# F Longchamps, W sprawie pojecia administracji paristwowej i pojecia prawa administra-
cyjnego, ,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Wroclawskiego”, Seria A, Nr 10, Wroclaw 1958, s. 21.

# J. Starodciak, Prawo administracyjne, Warszawa 1978, s. 17; podobnie F. Longchamps,
Wspdlczesne problemy podstawowych pojeé prawa administracyjnego, ,Pafistwo i Prawo” 1966,
nr 6, s. 891.
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§ci form, odsylajac jedynie do odpowiedniego dziatu swojego podrecznika, gdzie
figuruje takze forma typowa dla prawa cywilnego — umowa. Stawia to pod
znakiem zapytania przydatno$é tego elementu dla odgraniczania norm prawa
administracyjnego od prawa cywilnego. Jego uzyteczno$¢ bowiem zaleze¢ bedzie
m.in. od odpowiedzi na pytanie, czy mozliwe jest ustalenie swoisto$ci praw-
nych form pracy organéw administracyjnych?®.

Wyzej wskazany przedstawiciel doktryny, podobnie jak J. Filipek?,
nawigzuje w swych rozwazaniach réwniez do kategorii stosunku administra-
cyjnoprawnego. Zawiera si¢ to w stwierdzeniu, iz ,trzon prawa administra-
cyjnego stanowia te przepisy, ktére moga stanowi¢ podstawe powstania sto-
sunku administracyjnoprawnego”®. Pierwszego zarzutu przeciwnikom tej kon-
cepcji dostarcza sam Autor zaznaczajgc, ze wspomniane kryterium wyznacza
jedynie trzon prawa administracyjnego, ale nie calo$¢®. Druga uwaga, jaka
moze si¢ nasung¢ wigze si¢ z tezg FE Longchampsa, ktéry twierdzi: ,pojecie
stosunku prawnego jest ostatecznie tylko sprawg wyboru. Sprawa wyboru
jest jego uznanie, w takim czy innym rozumieniu i w takim czy innym ukla-
dzie myslowym, albo tez jego pominiecie. Mozna zbudowac obraz zycia praw-
nego z uzyciem tego pojecia, mozna i bez niego - spér o to pozostanie nieroz-
strzygniety”®. Tak wiec okreslenie prawa administracyjnego za pomocg od-
wolania si¢ do kategorii stosunku administracyjnoprawnego nie przedstawia
waloréw dla tych, ktoérzy odrzucajg te konstrukgje®. Przyjrzyjmy si¢ ponadto
niektérym cechom charakterystycznym stosunku administracyjnoprawnego
w ujeciu J. Staro$ciaka. Sg nimi: a) przedmiot stosunku lezgcy zawsze w sfe-
rze zadan administracji publicznej; b) jednym z podmiotéw jest organ admi-
nistracyjny?; c) przedmiotem roszczenia moze by¢ tylko sprawa, ktérej roz-

% Por. W. Dawidowicz, Nauka prawa administracyjnego..., s. 41.

¥ J. Filipek, Stosunek administracyjnoprawny, ,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Jagiel-
lofiskiego”, CLXXXVII, Prace Prawnicze, z. 34, Krakéw 1968, s. 134.

# ). Starosciak, Prawo administracyjne..., s. 17; por. tez J. Filipek, Stosunek administra-
cyjnoprawny..., s. 134 (,prawo administracyjne jest zespolem norm regulujgcych stosunki admi-
nistracyjnoprawne”).

2 Por. J. Borkowski [w:] System prawa administracyjnego..., s. 46.

% E Longchamps, O pojeciu stosunku prawnego w prawie administracyjnym, ,Acta Uni-
versitatis Wratislaviensis” Nr 19, Prawo XII, Wroclaw 1964, s. 44.

31 Uzytecznosé konstrukgji stosunku administracyjnoprawnego odrzucaja: W. Dawidowicz,
Polskie prawo administracyjne, Warszawa 1978, s. 49-50 i J. Bo¢, ktéry proponuje wykorzysta-
nie w to miejsce pojecia ,sytuacji administracyjnoprawnej” (Obywatel wobec ingerencji wspél-
czesnej administragji, ,Acta Universitatis Wratislaviensis” Nr 827, Prawo CXXXVII, Wroclaw
1985, s. 144 i n.). .

32 J. Staroiciak, Prawo administracyjne..., s. 18; idem, {w:] T. Rabska i J. Eetowski, Sys-
tem prawa administracyjnego, t. IlI, Wroclaw-Warszawa-Krakéw-~Gdarnisk 1978, s. 16-17.
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strzygniecie nastepuje w drodze prawem okreslonego dzialania administra-
cji®. Jak wida¢, elementy te zawieraja pojecia nie majace Scisle ustalonej tre-
Sci, przerzucajac ciezar okreslenia prawa administracyjnego na okreslenie ,sfery
zadan administracji publicznej”, ,organu administracyjnego” i ,prawem okre-
Slonego dziatania administracji”. Co wigcej ich jednoznaczne zdefiniowanie
Jjak dotad sie nie powiodlo. Oprécz tego przeciez stosunek prawny jest poje-
ciem pochodnym od pojecia normy prawnej w tym sensie, ze nie ,wyprze-
dza” normy, lecz powstaje jako konsekwencja jej zastosowania. Wéwczas cha-
rakter stosunku prawnego (administracyjnoprawny, cywilnoprawny itp.) musi
by¢ pochodng charakteru normy prawnej, ktéra go tworzy. Trudno zatem
przyjaé, aby cecha normy (w tym wypadku prawa administracyjnego) mogla
by¢é wyprowadzana z cechy stosunku prawnego®.

Nastepny skladnik ,wzbogacajacy” przedmiotowe okreslenie prawa
administracyjnego to pojecie ,Srodkéw wiadczych”. W tym ujeciu jawi si¢ ono
Jjako galaz prawa regulujgca dziatalno$¢ organéw administracyjnych w proce-
sie administrowania, ktdra jest realizowana przy uzyciu $rodkéw wiadczych®.
Charakterystyke prawng owych $rodkéw przeprowadza si¢ zazwyczaj na pod-
stawie kryterium ,wladztwa administracyjnego”®. Niestety jednak nie ma
zgodnosci co do elementéw konstrukcyjnych wiadztwa®. Wéréd jego atrybu-
téw wymienia si¢ najczesciej: zdolno$¢ autorytatywnej konkretyzacji norm,
domniemanie legalno$ci aktu administracji oraz dopuszczalno$¢ zastosowa-
nia przymusu pafnstwowego w celu wyegzekwowania obowigzkéw wynika-
jacych z aktu administracji®®. Zatem dzialaniami organéw administracyjnych,

3 Idem, Prawo administracyjne..., s. 21.

¥ W. Dawidowicz, Nauka prawa administracyjnego..., s. 42.

% T. Kuta, [w:] J. Bo¢, T. Kuta, Prawo administracyjne. Zagadnienia podstawowe, War-
szawa 1984, s. 14; J. ketowski, op.cit., s. 14.

% T. Kuta, op.cit., s. 140.

37 Przeglad stanowisk prezentujg: J. Borkowski, Pojecie wladztwa administracyjnego, ,Acta
Universitatis Wratislaviensis” Nr 167, ,Przeglad Prawa i Administracji II”, Wroclaw 1972, s. 43~
-46; W. Chroscielewski, Akt administracyjny generalny, £6dZz 1994, s. 73-78; idem, Imperium
a gestia w dzialaniach administracji publicznej, Panistwo i Prawo 6/1995, s. 50-51; brak jedno-
litosci pogladéw moze wynika¢ réwniez z faktu postugiwania sig przez doktryne pojeciem wiadztwa
W rozumieniu ,tradycyjnym” albo ,wspblczesnym” (I. Skrzydio-Niznik, Istota i rodzaje wiad-
czych uprawnien administragji panstwowej, ,Krakowskie Studia Prawnicze” 1987, XX, s. 129~
~130), czy tez w ujeciu ,procesowym” albo ,skutkowym” (M. Jaskowska, Zwigzanie decyzji ad-
ministracyjnej ustawgq, Torun 1998, s. 28-29).

3% J. Borkowski [w:] System prawa administracyjnego..., s. 55; W. Chréécielewski, Akt
administracyjny generalny..., s. 79; tenze, Imperium a gestia..., s. 51; 1. Lipowicz [w:] Z. Cieslak,
I Lipowicz, Z. Niewiadomski, Prawo administracyjne. Czegs¢ ogdlna, Warszawa 2002, s. 28;
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w ktérych przejawia si¢ wladztwo administracyjne sa: indywidualne akty
administracyjne i akty generalne o charakterze normatywnym?®. Stosujac wiec
kryterium ,wtadczych $rodkéw dziatania” poza zakresem objetym prawem
administracyjnym pozostawimy wszelkie te regulacje, ktére odnoszg si¢ do
dzialan administracji w formach pozawladczych, takich jak: porozumienie
administracyjne czy czynnosci faktyczne* (czynnosci materialno-techniczne
i dzialania spoleczno-organizacyjne). Nie wydaje sie to wiasciwym, gdyz te
formy instynktownie sg zaliczane do normowanych przez omawiang galaz
prawa.

Inng propozycje wysuwa E. Smoktunowicz. Wedlug tego Autora ,do
prawa administracyjnego zaliczy¢ nalezaloby te normy, ktérych celem jest
bezposSrednie zabezpieczenie interesu spolecznego (publicznego® — B.M.)"2.
Trudno$¢ jednak polega na tym, ze nie ma bezwzglednej, stalej i trwalej de-
finicji interesu publicznego. Pojecie to wymaga ciagtej ,redefinicji”, ciaglego
okreslania, gdyz stanowi stale zmieniajaca si¢ kompozycje i balans réznych
wartosci konkretnego spoleczenstwa w okre§lonym czasie 1 miejscu. Zatem
tres¢ omawianego interesu zalezna jest w duzym stopniu od danego, istnieja-
cego kontekstu spolecznego podlegajacego przeciez nieustannym zmianom®.
Sprébujemy jednak podjaé prébe przyblizenia omawianego pojecia. Bedziemy
przezei rozumieé relacje miedzy jakims$ stanem obiektywnym, aktualnym lub
przyszlym, a oceng tego stanu z punktu widzenia korzysci, ktére on przynosi
lub moze przynie$¢ spoteczefistwu, jako zbiorowosci zorganizowanej w pan-
stwo*. Ow stan obiektywny to stan wywolany dzialaniem (obowigzywaniem)

Z. Pulka, Wiadztwo administracyjne jako szczegdlna posta¢ wiladzy parnistwowej, ,Acta Univer-
sitatis Wratislaviensis” Nr 1313, Prawo CCVI, Wroctaw 1992, s. 145; 1. Skrzydio-Niznik, op.cit.,
s. 128-129; J. Supernat, Instrumenty dzialania administracji publicznej. Studium z nauki ad-
ministracji, Kolonia Limited 2003, s. 39.

®  W. Chréscielewski, Imperium a gestia..., s. 51; T. Kuta, op.cit., s. 141; Z. Pulka, op.cit.,
s. 145.

% W kwestii pojecia ,czynnosci faktycznych” zob. w szczegélnosci Z. Kmieciak, Czynnosci
faktyczne administracji panstwowey, ,Studia Prawno-Ekonomiczne” 1987, XXXIX, s. 73-89; J. Sta-
roiciak, Prawne formy dzialania administracji, Warszawa 1957, s. 282-304; J. Zimmermann,
Prawo administracyjne, Zakamycze 2005, s. 337-338 i 417-420.

4 Na potrzebe postugiwania si¢ pojeciem ,interesu publicznego” w miejsce pojecia ,intere-
su spolecznego” zwraca uwage m.in. W. Jakimowicz, Publiczne prawa podmiotowe, Zakamycze
2002, s. 119.

42 E. Smoktunowicz, Analogia w prawie administracyjnym, £.6dz 1969, s. 123-124.

© M. Wyrzykowski, Pojecie interesu spolecznego w prawie administracyjnym, Warszawa
1986, s. 45.

4 J. Lang, Struktura prawna skargi w prawie administracyjnym, Prace Wroclawskiego
Towarzystwa Naukowego, Seria A, Nr 150, Wroclaw 1972, s. 100, 106 i 108.
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prawa. Kryterium ,korzySci” oznacza zas partycypacje w dobrach (wartosciach)
wystepujacych w ograniczonej iloéci i nieréwno rozdzielonych migdzy ludzi®.
Tak wigc w tym ujeciu na prawo administracyjne sktadajg si¢ normy prawne
wywolujgce swym obowigzywaniem stany obiektywne oceniane korzystnie
przez spoleczefistwo z punktu widzenia faktu, iz przynoszg jemu korzy$¢ (re-
alizujg okreslone warto§ci oceniane pozytywnie). Podstawowe zastrzezenie,
jakie sig nasuwa jest zwigzane z nastepujaca okoliczno$cig: w tym przypad-
ku zakres prawa administracyjnego bedzie zalezal w duzej mierze od katalo-
gu pozytywnych wartosci przyjmowanego przez podmiot dokonujgcy ocen.
Poszukiwana definicja nabierze cech subiektywnych, co poddaje w watpli-
wos¢ jej przydatnosé.

Atrakcyjng z metodologicznego punktu widzenia koncepcje prawa ad-
ministracyjnego sformutowal W. Dawidowicz. Najpierw zarzuca on dotych-
czasowym pogladom, Ze wyznaczonego w ten sposéb porzadku prawnego nie
mozna uznaé za jednorodny przedmiot badania. Jakosciowe réznice miedzy
normami regulujgcymi stosunki wewnatrz aparatu administracyjnego a nor-
mami dotyczgcymi stosunkéw miedzy tym aparatem a spoleczehstwem, unie-
mozliwiaja w konsekwengcji osiggniecie takich wynikéw badawczych, jakie
mozna byloby odnie$é do prawa administracyjnego jako calosci®®. W zwigzku
Z tym Autor ten postuluje potrzebe wyodrebnienia prawa ustrojowego w osobng
galaZ prawa, ktéra winna dysponowaé odrebna, wilasciwa sobie teorig?. Obej-
mowalaby ona normy regulujace nastgpujace zagadnienia: tworzenie orga-
néw administracyjnych oraz ich systemu, strukture organizacyjna organu oraz
systemu organéw, stosunki wewnatrz organu i systemu tych organéw, zada-
nia (cele dzialania) administracji®. Za konieczne uwaza réwniez oddzielenie
postepowania administracyjnego® jako systemu norm dotyczacych trybu sto-
sowania norm prawa administracyjnego®. Dyscypliny odpowiadajace trzem
wyzej wyodrebnionym galeziom prawa proponuje okresli¢ terminem ,nauk
prawno-administracyjnych”'.

4 Ibidem, s. 98-99.

4% 'W. Dawidowicz, Administratywisci a teoria prawa administracyjnego, ,Panstwo i Pra-
wo” 1992, nr 9, s. 47.

4 Idem, Tworzenie prawa jako funkcja organdw administracji paristwowej, Panstwo
iPrawo” 1970, nr 12, s. 869; idem, W kwestii pojecia prawa administracyjnego, ,Panstwo i Pra-
wo” 1971, or 6, s. 898,

4 Idem, Zagadnienia ustroju administracji paristwowej w Polsce, Warszawa 1970, s. 18
129; szerzej zob. idem, Wstep do nauk prawno-administracyjnych, Warszawa 1974, s. 108-109.

4 Idem, W kwestii pojecia..., s. 898.

% Idem, Postgpowanie administracyjne. Zarys wykladu, Warszawa 1983, s. 31.

St Idem, W kwestii pojecia..., s. 898.
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Podejmujgc probe sformulowania pojecia normy prawa administracyj-
nego, W. Dawidowicz zwraca uwage, ze nalezy to czyni¢ na dwéch réznych
obszarach norm prawnych: z jednej strony na obszarze norm regulujacych
stosunki spoleczne w sposéb ,bezposredni” (wynikajace z tych norm prawa
i obowigzki wiazg ich adresatéw ,z mocy prawa”), z drugiej za$ na obszarze
norm regulujgcych stosunki ,posrednio”, tzn. w drodze decyzji ich stosowa-
nia przez organy administracyjne®. Przy tych zalozeniach Autor konkluduje:
,Spoéréd norm prawnych regulujgcych bezposrednio stosunki spoleczne do
prawa administracyjnego zaliczymy te normy prawne, w zakresie ktérych
stuza organom administracji panstwowej kompetencje do «niespornej» kon-
troli ich przestrzegania przez podmioty nie podporzadkowane organizacyjnie
tym organom, a takze kompetencje do stosowania wobec tych podmiotéw
sankgcji o charakterze egzekucyjnym”. Oprécz tego ,do kategorii norm prawa
administracyjnego naleza te normy prawne, ktére sg stosowane «niespornie»
przez organy administracji panstwowej w stosunku do podmiotéw organiza-
cyjnie im nie podporzadkowanych, na wniosek tych podmiotéw lub z urzedu,
celem ustalenia konsekwencji prawnych normy (indywidualnych uprawnief
1 obowigzkéw) dla okreslonego podmiotu i w okreslonej sprawie”.

Podstawowym celem obu powyzszych modeli byto dla W. Dawidowicza
wyznaczenie prawa administracyjnego jako dostatecznie jednorodnego przedmiotu
badan. Na te jedno$¢ majg wskazywaé nastepujace cechy wspélne obu kategorii
norm: sg one normami ogélnymi i abstrakcyjnymi o charakterze materialnym
i 0 powszechnej mocy obowigzujacej, funkcjonalnie wigzg sie z ta sama katego-
rig organéw i odnosza si¢ do podmiotéw nie podporzadkowanych prawnie orga-
nom administracyjnym w danej sprawie. Zdaniem Autora, umozliwia to uznanie
tak okreslonego prawa administracyjnego za osobng galaZ prawa, jako ze normy
do niej nalezgce charakteryzujg si¢ w takim stopniu wspdlnymi cechami odréz-
niajacymi je od innych norm, iz jako calo$¢ stanowia przedmiot, o ktérym moz-
na wypowiedzie¢ jakie$ twierdzenia teoretyczne®.

Niewatpliwie przedstawiona koncepcja reprezentuje sporg wartos¢ ba-
dawczg, a to za sprawg spdjnosci i przejrzystosci przyjetych konstrukeji teore-
tycznych. Pojawia si¢ jednak watpliwo$é, czy zaprezentowane ujecie prawa ad-
ministracyjnego nie jest jednak zbyt waskie, zwlaszcza w zwigzku z faktem prze-

2 Idem, Pojecie normy prawa administracyjnego w swietle obowiqzujgcego ustawodaw-
stwa, ,Panstwo i Prawo” 1981, nr 4, s. 31.

% Idem, Polskie prawo administracyjne..., s. 22.

% Ibidem, s. 16-17.

% W. Dawidowicz, Prawo administracyjne..., s. 13-14.
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nikania si¢ norm materialnego i procesowego prawa administracyjnego (takze
ustrojowego). Bowiem na gruncie prawa administracyjnego w jego tradycyjnym
ujeciu wiele elementéw normy ma mieszany charakter (np. decyzja administra-
cyjna, wniosek o wszczecie postgpowania administracyjnego czy kompetencja
organu administracji publicznej) i nie jest mozliwe jednoznaczne ich zakwalifi-
kowanie. W zwigzku z tym nalezy zgodzi¢ si¢ z Z. Kmieciakiem, ze propozycje
W. Dawidowicza mozna rozpatrywac jedynie jako probe sprecyzowania kryte-
riéw uzasadniajgcych wewnetrzny podzial prawa administracyjnego®.

Mimo, iz wszystkie dotychczas przedstawione definicje prawa admini-
stracyjnego zostaly sformulowane kilkanascie lub kilkadziesigt lat temu, to
nadal s uwazane za aktualne. Swiadczy o tym fakt ich przytaczania przez
autoré6w nowszych podrecznikéw do nauki prawa administracyjnego®, przy
jednoczesnym braku innych propozycji. Pojawiaja sie¢ wprawdzie okreslenia,
ktére mozna byloby nazwaé opisowymi, ale nawigzujg one do juz od dawna
ugruntowanych pogladéw3®. Wyjatek stanowi jednak definicja aksjologiczna
skonstruowana przez Z. CieSlaka.

Dla tego Autora podstawowym kryterium wyrézniajgcym prawo ad-
ministracyjne jako integralng galaZ prawa sa jego podstawy aksjologiczne (tzn.
wartodci, dla ktérych ustawodawca stanowi prawo oraz zwigzana z tymi
warto$ciami treS¢ norm)*. Wobec powyzszego prawo administracyjne to: ,upo-
rzadkowany zbiér norm prawnych, ktérych racjg obowigzywania jest bezpo-
$rednia realizacja przez podmioty administrujace wartosci wyrdznionych ze
wzgledu na dobro wspélne”. Uporzadkowanie norm prawnych polega na tym,
1z prawo administracyjne stanowi ich spéjny i integralny podsystem, zaréw-
no z punktu widzenia struktury zrodel prawa, jak i zwigzkéw tresciowych

%5 Z. Kmieciak, Skutecznosc regulacji administracyjnoprawnej, £6dz 1994, s. 34.

57 Por. J. Bo¢ [w:] J. Bo¢ (red.), Prawo administracyjne, Wroctaw 2004, s. 35-36; Z. Du-
niewska, op.cit., s. 3441; J. Filipek, Prawo administracyjne - instytucie ogdlne. Czgs¢ I, Zaka-
mycze 2003, s. 15-24; J. Lang {w:] M. Wierzbowski (red.), Prawo administracyjne..., s. 21-22;
E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Cze$é ogdlna, Torun 1999, s. 28-29; E. Ura, E. Ura,
op.cit,, s. 26-27; J. Zimmermann, op.cit., s. 34-36.

58 Por. Z. Duniewska, op.cit., s. 41; E. Ura, E. Ura, op.cit.,, s. 29; J. Zimmermann, op.cit.,
s. 36-39.

% Z. Cieslak [w:] Z. Cieélak, I. Lipowicz, Z. Niewiadomski, op.cit., s. 55; o zwigzkach pra-
wa administracyjnego z realizowanymi wartosciami wspominaja réwniez: J. Bo¢, Prawo admi-
nistracyjne..., s. 39; Z. Kmieciak, Skutecznos¢ regulacji administracyjnoprawnej..., s. 114 i n,;
B. Kudrycka, W sprawie wdrazania zasad New Public Management do prawa administracyj-
nego [w:] 1. Skrzydlo-Niznik, P. Dobosz, D. Dabek, M. Smaga (red.), Instytucje wspdtczesnego
prawa administracyjnego. Ksigga jubileuszowa Profesora zw. dra hab. Jozefa Filipka, Krakéw
2001, s. 400; M. Wyrzykowski, op.cit., s. 10, 83 i 191-192.
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norm. Zwroéci¢ nalezy ponadto uwage na nastepujaca prawidlowosé: tylko
funkcja pafistwa zwana ,administracjq”, realizowana przez organy admini-
stracyjne w znaczeniu ustrojowym i funkcjonalnym, polega na bezposrednim
realizowaniu dobra wspélnego. Wprawdzie wykonywanie wiadzy ustawodaw-
czej 1 sagdowniczej takze ma stuzyé dobru wspélnemu, ale posrednio, badz
przez stanowienie ustaw, badZ poprzez sprawowanie wymiaru sprawiedli-
woscl (czy szerzej - realizowanie zasady praworzadnosci). Inaczej méwiac,
Sejm tworzy ustawowe warunki dla proceséw realizacji dobra wspdlnego,
asady - rozstrzygajac sprawy karne i cywilne - ,kontrolujg” realizowanie
badz ochrong dobra wspélnego. Kluczowym pojeciem w definicji Z. Cieslaka
Jjest jednak ,dobro wspélne”, agregujace na poziomie calego systemu obowig-
Zujacego prawa wszystkie okreslone konstytucyjnie i ustawowo wartosci, dla
ktérych realizacji stanowi sig prawo®. Natomiast ,warto$¢” w systemie praw-
nym jawi sie jako stosunek ocen prawodawcy: skonkretyzowanej czasowo
oceny stanu, przedmiotu, faktu lub zdarzenia odniesionej do systemu rela-
tywnie stalych ocen®.

Na podstawie tego, co dotad powiedziano wydaje sie, ze kazdy ze spo-
sobéw ujecia prawa administracyjnego z osobna charakteryzuje pod jakims
wzgledem normowane stosunki spoleczne, samo prawo administracyjne jako
galaz, jego normy w stosowaniu oraz skutki obowigzywania i stosowania
norm tej galezi prawa. Scalone razem nie tworzg jednak okreslenia prawa
administracyjnego, gdyz obejmuja zbyt wiele zjawisk i stosunkéw, azeby mo-
gly stworzy¢ spdjne pojecie®?. Wobec tego trzeba sig¢ chyba zgodzi¢ ze stwier-
dzeniem M. Zimmermanna: ,nie ma |{...] definicji, ktéra by mogta rozwigzaé
wszystkie trudnosci, jakie nasuwaja praktyka, postulaty nauki i potrzeby
dydaktyczne"®,

Na koniec warto poczynié jeszcze jedna dos$¢ istotng uwage: niektére
z wyzej wskazanych elementéw majacych nam przyblizy¢ w jaki$ sposéb pojecie
prawa administracyjnego (interes publiczny, organ administracyjny, realizacja
zadan panstwa, wartosci itp.) powinny by¢ ustalane nie tylko w aspekcie
wewnatrzpanstwowym, ale réwniez ponadpanstwowym. Ten ,szerszy” punkt
widzenia dotyczy uregulowan tworzonych na szczeblu ponadkrajowym, a od-
dzialujacych na wewnatrzpanstwowe stosunki spoleczne. Cenne sg w zwigz-

& 7. Cieslak [w:] Z. Ciedlak, I. Lipowicz, Z. Niewiadomski, op.cit., s. 56-57.

¢ Idem, Zbiory zachowart w administracji panstwowej. Zagadnienia podstawowe, War-
szawa 1992, s. 40.

s J. Borkowski (w:] System prawa administracyjnego..., s. 52-53.

68 M. Zimmermann, op.cit., s. 13.
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ku z tym uwagi P. Dobosza, proponujgcego wprowadzenie pojecia prawa ad-
ministracyjnego sensu largo. W jego zakresie Autor wyrdznil: a) prawo admi-
nistracyjne krajowe (tworzone przez krajowe organy wiadzy publicznej w pan-
stwie); b) prawo administracyjne miedzynarodowe (w ujeciu, jakie zapropo-
nowat J. Bo¢%); c) europejskie (wspélnotowe) prawo administracyjne: cl) sensu
largo (normy prawne organéw unijnych, wigzace zaréwno administracje Wspél-
not Europejskich, jak i administracje publiczng pafnstw czlonkowskich) i c2) sen-
su stricto (normy prawne organdéw unijnych wigzace tylko administracje pu-
bliczng panstw czlonkowskich)®.

6 taki fragment porzadku prawnego, o tym samym przedmiocie regulacji z zakresu pra-
wa administracyjnego, ktory obowigzuje jednoczesnie wszystkie wiasciwe podmioty w co naj-
mniej dwéch krajach w sposéb bezposredni i trwaty, i ktéry na tych samych zasadach w obrgbie
Jego zakresu zastosowania wywoluje odpowiedzialnos¢ i egzekucje realizowang tak samo przez
organy osobne lub wspélne.” {J. Bo¢, Prawo administracyjne..., s. 54).

% P Dobosz, Zagadnienia terminologiczne na tle problemu wyodrebnienia czesci ogdlnej
i czesci szczegdlowej prawa administracyjnego a proba nowej definicji prawa administracyj-
nego [w:] Instytucje wspdlczesnego prawa administracyjnego..., s. 159; zob. tez S. Biernat, Eu-
ropejskie prawo administracyjne i europeizacja krajowego prawa administracyjnego (zarys pro-
blematyki), ,Studia Prawno-Europejskie” 2002, t. VI, s. 71-86.



