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PRZEDMOWA

Publiczne prawa podmiotowe stanowig konstrukcje teoretyczna, przy
pomocy ktdrej mozna przedstawi¢ kwestie stosunku miedzy panstwem
a podmiotami stojacymi na zewnatrz. Stanowia one klucz do analizy
relacji: administracja publiczna — obywatel, ktéra w panstwie prawa ma
pierwszorzedne znaczenie. Dlatego w panstwie prawa wlasnie, w czasie,
w ktérym Rzeczpospolita Polska umacnia standardy demokracjii praw
obywatela, ksigzka dotyczaca publicznych praw podmiotowych jest
szczegblnie wazna i aktualna.

Prezentowana praca jest pierwszym, pelnym, monograficznym opra-
cowaniem zagadnienia publicznych praw podmiotowych w polskiej
literaturze prawniczej i zapelnia istotng luke w tej dziedzinie badan nad
prawem administracyjnym. Przez cale dziesi¢ciolecia byl to bowiem
w Polsce temat zakazany i dopuszczano jedynie opracowania bedace
wynikiem badan prawnoporéwnawczych dotyczace publicznych praw
podmiotowych w systemach panstw Europy Zachodniej (znakomite pra-
ce prof. F. Longchampsa). Wielu autoréw prezentowalo poglad, wedlug
ktorego w tzw. ustroju socjalistycznym kategoria pojeciowa publicznych
praw podmiotowych nie istnieje.

Ksigzka dr. Wojciecha Jakimowicza sklada sie¢ z trzech zasadniczych
czesci.

W czesci pierwszej Autor gleboko, ale przystepnie przedstawia teorig
publicznych praw podmiotowych. Ta cze$¢ pracy bedzie niewatpliwie
przydatna dla tych wszystkich, ktorzy chcg dokladniej pozna¢ reguly pra-
widlowych relacji miedzy administracjg publiczng a obywatelem. W cze-
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$ci drugiej nastepuje analiza obowigzujacych w Polsce norm prawnych,
dokonana przez pryzmat konstrukeji publicznych praw podmiotowych.
Na jej podstawie tworcy norm prawa administracyjnego, jak i praktycy
stosujacy prawo administracyjne, moga wyrobic sobie poglad na temat
jako$ci obowigzujacych norm oraz takiego sposobu ich formulowania
i stosowania, ktéry dawalby obywatelowi maksymalne uprawnienia
wobec administracji i odpowiadalby standardom panstwa prawa. Wresz-
cie na konicu pracy znajdujg si¢ rozwazania o istniejagcych w polskim
prawie gwarancjach publicznych praw podmiotowych. Okazuje sig, Ze
gwarancje te nie sg doskonale dla prawodawcy, jak i dla wykonawcow
prawa, takze tu otwiera sie¢ szerokie pole dla rozwazan i pomystow.

Sadze, ze oprdocz wysokich waloréw teoretycznych i warsztatowych tej
pracy, obok zawartej w niej bardzo rzetelnej analizy obowiazujacego
prawa, niewatpliwg zaletg jest to, ze pobudza ona do refleksji nad sta-
nem polskiego prawa administracyjnego i skfania do szukania drég

jego poprawy.

Prof. dr hab. Jan Zimmermann



SLOWO WSTEPNE

Profesor Franciszek Longchamps przystepujac w latach szes¢dziesigtych
do omawiania pogladéw nauki zachodnioeuropejskiej na publiczne
prawa podmiotowe twierdzil, Ze refleksja nad tymi prawami koncentruje
sie na zapatrywaniach nauki prawa na pojecie, ktére moze by¢ mniej lub
wiecej uzasadnione na gruncie jakiego$ prawa pozytywnego, ale ktore
z reguly nie jest w prawie pozytywnym okreslone; chodzi wiec o poglady
towarzyszace w pewien sposob rozwojowi prawa pozytywnego i gdy
sie chce przedstawi¢ tego rodzaju poglady, trudno sie oprze¢ checi, by
doszukac si¢ ich zwigzkow nie tylko z odpowiednim systemem prawa,
ale i z ogolniej pojetymi warunkami ustrojowymi, zwlaszcza gdy po-
glady badane znajduja sie¢ w pewnych okresach w centrum zywotnych
doktryn politycznych...

Teoria publicznych praw podmiotowych stanowita jedno z bardziej
spornych zagadnien w doktrynie prawa administracyjnego, zaréwno
w okresie, w ktérym dominowaly poglady afirmujace te prawa, jak
i - przede wszystkim - w czasach zdominowanych przedmiotowym
ujeciem mechanizméw prawa administracyjnego.

Powojenna sytuacja polityczna w Europie i powstanie bloku panstw
demokracji ludowej w znaczacy sposob zawazyly na losach publicznych
praw podmiotowych w europejskiej nauce prawa. Panstwa tzw. ka-
pitalistyczne kontynuujac badz budujac od nowa, po okresie totali-
taryzmu, demokratyczne podstawy ustroju, powrdcily do koncepcji
podmiotowosci publicznoprawnej i osiggnie¢ przedwojennej nauki
prawa i, co wigze si¢ z tym nieroztacznie, reaktywowaly sadownictwo
administracyjne. Kraje socjalistyczne, zakladajac hegemonie panstwa
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w jego relacjach z obywatelami, mimo krytyki doktryny faszystowskiej,
w odniesieniu do publicznych praw podmiotowych, staly sie jej kon-
tynuatorami. Praworzadnos¢ panstwa socjalistycznego i gloryfikacja
przez nie interesu spotecznego stanowily skuteczng zapore dla refleksji
nad publicznymi prawami podmiotowymi. Nadrz¢dna pozycja panstwa
i brak instytucji prawnych stuzacych ochronie praw obywateli uczynity
bezprzedmiotowymi dyskusje o wzajemnych relacjach obywatel — pan-
stwo. Problematyka publicznych praw podmiotowych znikneta na 50 lat
z opracowan naukowych, a gdy juz si¢ pojawiala, to zazwyczaj jako
przedmiot krytyki.

Dokladna analiza pogladéw nauki zachodnioeuropejskiej na publiczne
prawa podmiotowe dostepna polskiemu czytelnikowi przede wszystkim
dzieki znakomitym monografiom F. Longchampsa, a takze historia prak-
tycznego wykorzystania tej kategorii teoretycznej w obcych systemach
prawnych, przekonuje o istotnym znaczeniu konstrukeji publicznych
praw podmiotowych dla okreslania sytuacji prawnych jednostek w pan-
stwie. Nie trudno tez zauwazy¢, ze charakter, instrumenty i skuteczno$¢
ochrony tych sytuacji uzaleznione sg od uznania publicznych praw
podmiotowych.

Transformacja ustroju politycznego rozpoczeta w Polsce pod koniec
lat osiemdziesigtych pozwolita powrdci¢ do demokratycznych wartos$ci
wlasciwych nowoczesnemu panstwu prawa. Widoczne jest to w zmianie
sposobu uzasadniania podstawowych mechanizmoéw i instytucji praw-
nych i spotecznych oraz w gruntownej modyfikacji systemu prawnego.
Kulminacyjnym punktem tych przeobrazen stalo si¢ uchwalenie nowej
Konstytucji i powr6t do koncepcji indywidualistycznych opierajacych
sie na teorii przyrodzonych, niezbywalnych, nienaruszalnych i prawnie
zagwarantowanych praw czlowieka.

Wydaje sie obecnie uzasadnione i celowe podjecie proby wykazania,
iz uyjmowanie w sposob indywidualistyczny prawa administracyjnego
znacznie przewyzsza ujecie przedmiotowe, uniwersalistyczne. Zatozenia
indywidualistyczne pozwalaja bowiem opisywac i podkresla¢ najwaz-
niejsza funkcje tego prawa, tj. zgodne z wymogami panstwa prawa kre-
owanie i konkretyzowanie indywidualnych sytuacji jednostek roéwniez
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w interesie ogétu, tzn. innych jednostek, a nie w interesie sztucznego
organizmu, jakim jest panstwo.

Rozwazania przedstawione w pracy sg zatem oparte na wspdtczesnym
rozumieniu prawa natury jako prawa istoty cztowieka. W aspekcie
prawnych regulacji sytuacji jednostek nawigzuje do prezentowanych
w literaturze pogladow opowiadajacych si¢ za teorig tzw. umiarkowa-
nego pozytywizmu albo nawet niepozytywizmu. Przyjmuje za podstawe
rozwazan twierdzenie, iz nie jest mozliwe rozpatrywanie jakiejkolwiek
podmiotowosci, w tym réwniez podmiotowoséci publicznoprawnej
w oderwaniu od okre$lonego systemu warto$ci.

Przyjete zalozenia nie oznaczaja jednak absolutnej krytyki ujecia przed-
miotowego. Relacje nawiazywane pomigdzy jednostka a panstwem i jego
administracja sa bowiem wieloptaszczyznowe i zadna z obydwu kon-
cepcji samodzielnie nie wyjasnia mechanizmu dziatania prawa admi-
nistracyjnego. Koncepcja obiektywnego porzadku prawnego i teoria
publicznych praw podmiotowych sa konstrukcjami komplementarnymi,
wzajemnie si¢ dopelniajacymi.

Analizy publicznych praw podmiotowych dokonuje przede wszystkim
w obrebie prawa administracyjnego zaréwno materialnego, jak i proce-
sowego, jednakze z uwzglednieniem przepiséw Konstytucji i doktryny
prawa konstytucyjnego w rozdziatach dotyczacych szeroko rozumianych
praw wolnosciowych i w tych czesciach pracy, gdzie prezentowane sta-
nowisko jest uzasadniane konstytucyjnym odestaniem do przyjetego
systemu wartosci.

Celem pracy jest skonstruowanie pojecia publicznych praw podmioto-
wych (w tym odpowiedz na pytanie, czym sg publiczne prawa podmio-
towe z punktu widzenia prawa) oraz ustalenie sposobu konstruowania
tego pojecia w polskich przepisach prawnych. Rozwazania koficzy ana-
liza ochrony publicznych praw podmiotowych w polskim porzadku
prawnym.

Niniejsza praca zostala przygotowana na podstawie rozprawy doktor-
skiej napisanej na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu Jagiel-
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lonskiego pod kierunkiem Prof. dr. hab. Jana Zimmermanna, ktéremu
serdecznie dzigkuje za nieoceniong pomoc i zyczliwos¢.

Sktadam réwniez podzigkowania Prof. dr. hab. Zbigniewowi Kmiecia-
kowi i dr. hab. Wiestawowi Kisielowi za cenne uwagi i wskazowki, ktore
bardzo mi pomogly w przygotowaniu tego opracowania.

Wojciech Jakimowicz

Krakéw, w styczniu 2002 .
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PRAWA PODMIOTOWE IN GENERE
W POLSKIEJ NAUCE PRAWA

Prawo podmiotowe jest fundamentalnym pojeciem prawoznawstwa,
a jego konstrukcja jest czesto przyjmowana jako jasna i oczywista,
niewymagajaca wyjasnien. W literaturze podnoszono wprawdzie zlo-
zono$¢ zagadnienia, jednak dominujace powszechnie przeswiadcze-
nie, ze chodzi w zasadzie o konstrukeje czysto teoretyczng, niemajaca
bezposredniego zastosowania w praktyce, doprowadzito do przyjecia
okreslonych definicji prawa podmiotowego bez wglebiania si¢ w historie
instytucji i jej rozumienie w przesziosci. Nie jest tu oczywiscie istotna
szczegotowa historyczna analiza pojecia prawa podmiotowego, ktéra
zostala juz doktadnie przeprowadzona w pismiennictwie’ i jest w istocie
domeng historykoéw i teoretykdw prawa. Rozwazan o publicznych pra-
wach podmiotowych w polskim porzadku prawnym nie mozna jednak
rozpoczyna¢ pomijajac catkowicie dotychczasowy dorobek teoretyczny
dotyczacy pojecia zasadniczego, z ktorego prawa publiczne podmiotowe
biorg swoj poczatek.

Refleksje nad problematyka praw podmiotowych sklanialy filozofow
i teoretykow prawa do krancowo réznych ocen zagadnienia — zaréwno

' ‘W polskiej wspélczesnej literaturze prawniczej, zaréwno gdy chodzi o historyczna
analize pogladow na prawa podmiotowe, jak i prezentacje przeciwstawnych spojrzen
na zagadnienia podmiotowo$éci prawnej, na uwage zastuguja: monografia K. Opatka,
Prawo podmiotowe, Warszawa 1957 oraz praca S. Wronkowskiej, Analiza pojecia prawa
podmiotowego, Poznan 1973.
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gdy chodzi o rodowdd pojecia i instytucji prawa podmiotowego, jak
i w kwestii jego istoty, znaczenia i przydatnosci na gruncie rozwazan
prawnych. Prawa podmiotowe réznie rozumiano i réznie definiowano.
Rozmaite epoki, prady filozoficzne i warunki spoleczne odcisnety na nim
swoje pietno.? Prawa podmiotowe traktowano jako rezultat naturalnych
wlasciwosci czlowieka, jako wytwor porzadku prawnego, nadawano im
walor wylacznie teoretyczny, wreszcie w ogole podawano w watpliwos¢
ich istnienie.

Zasadniczy rozwoj koncepcji praw podmiotowych, majacy réwniez
wplyw na dzisiejsze rozumienie tych praw, nastapil wraz z rodzacg si¢
w XVII w. szkolg prawa natury. Fundamentem szkoly prawa natury stalo
sie zatozenie istnienia niezbywalnych i przyrodzonych praw czlowie-
ka, postrzeganych nie tylko jako elementy moralne, ale jako elemen-
ty prawne. Podstawg bylo nie prawo przyrodzone $wiata, ale prawa
przyrodzone czlowieka wynikajace z wlasciwosci ludzkiej natury. Nie
zachodzila potrzeba uzasadniania prawa podmiotowego, gdyz bylo to
dobro ,dane”, uwazane za cenne samo w sobie, ktore nalezalo i wystar-
czylo jedynie opisaé. Pogodzenie przyrodzonych praw poszczegdlnych
ludzi bylo zadaniem wladzy, ktora, zgodnie z zasadg suwerennosci ludu,
z woli obywateli powolana byla do ustanowienia porzadku prawnego.
Za pomocg prawa pozytywnego ustawodawca zakreslal istniejace juz
prawa podmiotowe jednostek i dazac do zapewnienia zgodnego spo-
tecznego wspolzycia, ograniczal w niezbednym zakresie przyrodzona
wolnos¢ cztowieka, pozostajaca dla tegoz prawodawcy caly czas wartos-
cig nietykalna. Zadaniem wtadzy panstwowej byto zaréwno pogodzenie
wrodzonych praw czlowieka z takimi samymi prawami innych osdb, jak
i zagwarantowanie poszanowania tych praw. Szkota prawa natury po
raz pierwszy uczynilta przedmiotem badan niezbywalne i przyrodzone
prawa czfowieka i prawom tym zarezerwowala miejsce centralne, czy-
nigc je w zasadzie nietykalnymi dla prawodawcy. Prawa podmiotowe
nie tylko zostaly zdefiniowane, ale rowniez przedstawiono szeroki ich

2 Zob. np. na ten temat S. Minei, Essai sur la nature juridique des droits réels, Paryz
1909; A. Hégerstrom, Der romische Obligationsbegriff im Lichte der allgemeinen romischen
Rechtsanschauung, Uppsala 1927; M. Villey (1], Lecon d'histoire de la philosophie du droit,
Paris 1957; M. Villey [II], Le droit et les droits de I'homme, Paris 1983.
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katalog (wlasno$¢, wolno$¢ osobista, wolnos¢ stowa, wolnos¢ sumie-
nia itd.), stanowigcy dzisiaj podstawe funkcjonowania praworzadnego
panstwa.” W duchu szkoly prawa natury definiowali prawa podmiotowe
réwniez przedstawiciele polskiego o$wiecenia: H. Koltataj, S. Staszic,
H. Stroynowski.*

Wprowadzenie idei praw podmiotowych do prawa stanowionego byto
wielkim osiggnieciem szkoly prawa natury. Prawa podmiotowe staly sie
nie tylko przedmiotem badan naukowych, zajely tez podstawowe miejsce
w technice prawa pozytywnego, stajac si¢ fundamentalnym pojeciem
zaréwno w konstrukcjach prawa prywatnego w jego XIX-wiecznych
kodyfikacjach, jak i na gruncie prawa publicznego w powstajacych de-
klaracjach i konstytucjach we Francji, Ameryce, Polsce. Przyjeto naste-
pujaca kolejnos¢ pojec:
prawo podmiotowe bedace przyrodzona wiasciwoscia kazdego
czlow1eka,
- prawo przedmiotowe pozytywne, tj. ustanowione przez prawo-
dawce, i rodzace sie w XIX w.,
- publiczne prawo podmiotowe w granicach i ksztalcie wynikaja-
cych z prawa przedmiotowego.

Bedgca celem szkoly prawa natury pozytywizacja prawa przyniosta
jednak efekty, jakich tworcy tej szkoly nie przewidywali, doprowadzila
bowiem do odwrdcenia hierarchii poje¢ prawnych pod wzgledem zna-
czenia wartosci przez te pojecia chronionych. Pozytywizacja prawa za-
owocowata w pierwszym rzedzie jego relatywizacja — prawo podmiotowe
rozumiane jako sfera wolnosci jednostki, ktorej zabezpieczenie nalezy
do panstwa, zostalo zrelatywizowane do systemu norm stanowionych.
Nadal prawo podmiotowe postrzegano w kategoriach wolnosci jed-

* Afirmacja praw podmiotowych w tym okresie nie budzi dzisiaj w zasadzie Zzadnych
watpliwoséci. Nie przeszkadza to jednak pewnym badaczom historii prawa podmioto-
wego twierdzi¢, Ze mimo niezaprzeczalnego faktu rozwoju od XVII w. pojecia prawa
podmiotowego, nie mozna méwi¢ o odrzuceniu w tym okresie obiektywistycznej wizji
$wiata. Obiektywistyczng interpretacje szkoly prawa natury odnalez¢ mozna w pogladach
J. Dabina [II], Théorie générale du droit, Bruxelles 1953.

* Poglady tych autoréw na prawa podmiotowe omawia doktadniej K. Opatek, Prawo
podmiotowe, op. cit., s. 135-144.
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nostki, z tym ze zrédtem tej wolnosci stalo si¢ prawo stanowione. Okres
XIX-wiecznego pozytywizmu prawniczego i przyjeta wowczas zasada,
ze jedynym i wylacznym zrédlem praw i obowigzkéw obywateli jest
wola panstwa wyrazona w jego aktach prawodawczych, wywolaly skutki
jeszcze dalej idace sktaniajac nauke do przedmiotowego postrzegania
i interpretowania prawa.

Prawo podmiotowe przestato petni¢ funkeje pojecia fundamentalnego,
w oparciu o ktdre budowano system prawny, stajac si¢ kategorig teore-
tyczng komentowang na gruncie poszczegolnych galezi prawa, zwlaszcza
w prawie cywilnym. W doktrynie dokonano podziatu prawa na prawo
przedmiotowe i prawo podmiotowe, traktujac prawo podmiotowe jako
kategorie zewnetrzng, oderwang od wlasciwego prawa przedmiotowe-
go, wywierajaca jedynie na to prawo silniejszy badz stabszy wplyw.”
Sformultowane zostaly tez gtéwne teorie prawa podmiotowego, ktdre
do dzisiaj majg swoich zwolennikéw i przeciwnikdow.

Teoria zakresu wolno$ci w swojej najstarszej postaci utozsamiata prawo
podmiotowe ze sferg wolnosci jednostkowej pozostawionej poza zakre-
sem pozytywnej regulacji prawnej. To, na co prawo pozwala, tego ani nie
nakazuje, ani nie broni i w tym przypadku nie dziata w jakikolwiek spo-
sob. Przyzwolenie nie jest dziataniem prawa, a zachowania mieszczace
sie w granicach tego przyzwolenia to, rOwnoznaczne ze sfera wolnosci,
prawa podmiotowe. Pdzniejsza wersja teorii zakresu wolnosci charak-
teryzowata prawo podmiotowe jako pewien zakres wolnosci jednostki,
ktory jest chroniony przez obowigzki negatywne innych podmiotow.
Zwolennikiem prawa podmiotowego ujmowanego w ten sposob byt
m.in. J. Lande.® Wplywy teorii zakresu wolno$ci ujawnia sie w przyszto-
$ci w koncepcji publicznych praw podmiotowych, dajac uzasadnienie
dla tzw. praw wolnosciowych jednostki.

° Zwraca na to uwage K. Opalek, Prawo podmiotowe, op. cit., s. 150. Przyktadem
nowatorskiego ujecia zagadnien podmiotowosci prawnej w tym okresie jest tworca
tzw. czystej teorii prawa H. Kelsen. Zob. np. H. Kelsen, Podstawowe zagadnienia nauki
prawa patnistwowego, Wilno 1936.

¢ Poglad taki prezentuje J. Lande w recenzji pracy C. Znamierowskiego, Podstawowe
pojecia teorii prawa. Uktad prawny i norma prawna, Poznan 1924, CPiE 1925, z. XXIII,
s. 25.
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W péiniejszych klasycznych teoriach prawa podmiotowego, tj. w teorii
woli i teorii interesu, nie definiowano juz prawa podmiotowego w spos6b
negatywny. Mowiono o prawie podmiotowym jako o sumie uprawnien
udzielonych przez porzadek prawny, dodajac do jego definicji nowy,
pozytywny element - tzw. moc dziatania.

Wedtug teorii woli (wladztwa woli) panistwo przydziela swoim obywate-
lom czastki wlasciwej sobie ,,mocy”, przy wykorzystaniu ktorej obywatele
wystepuja w sposob aktywny w stosunku do o0sob trzecich, tj. maja
wzgledem tych oséb trzecich okreslone prawo podmiotowe. Wiadztwo
woli wedlug tej teorii to przewaga nad inng osobg, mozno$¢ narzucenia
jej swojej woli. Wola jest czynnikiem sprawczym dla realizowania swo-
jego prawa, niezaleznie od tego, czy okreslony podmiot sam podejmuje
dzialania dla wyegzekwowania swojej woli, czy tez czyni to za niego
panstwo w przeswiadczeniu, ze chroni sytuacje tych osob, ktére majac
wole okreslonego zachowania nie mogg jej wyrazi¢ na przyktad z po-
wodu niedorozwoju umystowego. Zatozono, ze dzieci i osoby obtgkane
maja wole, a jedynie w formalnym, prawnym ujeciu figuruja jako osoby
woli tej pozbawione. Pojawiajace si¢ w zwiazku z takim ujeciem praw
podmiotowych watpliwosci, o czyja faktycznie wole chodzi: osoby czy
»porzadku prawnego”, daly podstawe do krytyki teorii woli, zwlaszcza
ze strony zwolennikéw teorii interesu.

Teoria interesu byta owocem krytyki teorii woli. Uznano, ze prawo pod-
miotowe nie jest rOwnoznaczne z wola badz checig czego$. Panstwo moze
bowiem nadawac prawa, ktérych obywatele si¢ nie domagaja i nie maja
woli stac sie ich podmiotami, a mimo to takimi podmiotami si¢ stajg. Ist-
niejg ponadto takie kategorie 0sob, u ktérych wylaczona jest mozliwosé
woli, na przyktd dzieci lub ludzie chorzy psychicznie, a przeciez im takze
przystuguja prawa podmiotowe. Gléwnym krytykiem teorii wladztwa
woli i twlrcg teorii interesu byt R. Thering. Celem konstruowania i wy-
jasniania pojecia praw podmiotowych byto zapewnienie ochrony tego,
co jest jednostce potrzebne, a wigc innymi stowy, ochrona jej zywotnych
intereséw. Prawo podmiotowe, jako zagwarantowana przez panstwo
mozliwo$¢ otrzymania korzysci stuzacej do zaspokojenia wlasciwych
naturze ludzkiej potrzeb, mialo na celu stuzy¢ interesom obywateli.
Prawo podmiotowe to zatem prawnie chroniony interes obywatela.
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Zdefiniowanie owego interesu, okreslenie mozliwych konfiguracji, wja-
kich moze on wystepowa¢, oraz wskazanie cech odrézniajacych interes
prawny od tzw. refleksowego dzialania prawa okazalo si¢ zabiegiem
skomplikowanym i dostarczylo przeciwnikom teorii interesu podsta-
wowych argumentdw przemawiajacych za jej wadliwoscia.

Na poczatku XX w. obok klasycznych teorii praw podmiotowych wyraz-
nie zaznaczyta sie obiektywistyczna, przedmiotowa wizja prawa, w ktorej
nie bylo miejsca na prawa podmiotowe w sensie ogolnym, naturalnym
ani na prawa jednostki wynikajace z prawa przedmiotowego.” Pojawily
sie rowniez koncepcje, ktére w definicji prawa podmiotowego stara-
ly si¢ faczy¢ elementy wielu teorii,® a takze poglady afirmujace prawa
podmiotowe.’

Do teoretycznego dorobku nauki europejskiej nawigzywala i nawigzuje
w dalszym ciagu polska nauka prawa.

Ogolnie akceptowany jest poglad, wedlug ktorego przez okreslenie ,,pra-
wo podmiotowe” rozumie si¢ jaka$ pozytywnie oceniang, korzystna

7 Oparta na zalozeniach obiektywistycznych wlasng wizje porzadku prawnego przed-
stawil L. Duguit, Traité de droit constitutionnel, Paris 1927. Kontynuatorem pogladow
L. Duguita byl G. Jeze, Les principes généraux du droit administratif. La technique juridique
du droit public frangais, Paris 1925. Zob. tez ]. Kalinowski, Teoria reguly spotecznej i reguty
prawnej Leona Duguit, Lublin 1949.

8 Tak np. R. Bonnard, Les droits publics subjectifs des administré, Revue de droit
public 1932.

° J. Dabin twierdzil, ze wyeliminowanie pojecia prawa podmiotowego z obrebu prawa
przedmiotowego uniemozliwia pelne przedstawienie systemu prawnego oraz ze pojecie
to nalezy rozpatrywaé w aspekcie szerszym jako cos, co jest wlasciwe cztowiekowi z racji
jego ludzkiej natury i co wyprzedza prawo przedmiotowe. W zapatrywaniach swoich
o istnieniu prawa podmiotowego moralnego bedacego bytem uprzednim w stosunku do
prawa podmiotowego pozytywnoprawnego nawigzywat wiec J. Dabin do osiggnie¢ szkoly
prawa natury. Nie przyjmowat bezwzglednego priorytetu praw podmiotowych i starat
sie wywazy¢ wzajemne relacje poje¢ prawa podmiotowego i prawa przedmiotowego,
twierdzac ze z jednej strony zadaniem prawa przedmiotowego jest ustalenie zasiegu obu
poje¢, z drugiej strony zakltadajac, ze bez prawa podmiotowego norma przedmiotowa
urostaby do warto$ci absolutnej. Zob. J. Dabin [I], Le droit subjectif, Paris 1952; J. Da-
bin [II]; J. Dabin [IIT], Droits subjectifs du droit et prérogatives juridiques, Examen des
theses de M. Paul Roubier. Mémoires de I'Académie royale de Belgique, Bruxelles 1960.
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sytuacje jednostki w spoleczenstwie. Prawo podmiotowe ujmowane
jest takze jako odpowiednik pewnych zjawisk psychicznych czy spo-
tecznych, jako przedmiot idealny, jako wyraz pewnych przezy¢ o cha-
rakterze emotywnym, jako relacje prawa obiektywnego do poszczegdl-
nych podmiotéw." Przeciwstawia si¢ prawa podmiotowe ,,zwyktym”
uprawnieniom, zakladajac ze w sktad praw podmiotowych wchodza
tylko takie uprawnienia, ktérych tres¢ moralna i polityczna dotyczaca
sfery fundamentalnych uprawnien obywatelskich wyréznia je od innych
uprawnien, dotyczacych mniej waznych intereséw obywateli.'?

Konieczno$¢ dokonania pewnych ustalen terminologicznych, zwlaszcza
gdy chodzi o wzajemny stosunek poje¢ uprawnienia, prawa podmio-
towego i kompetencji, zaznaczy sie szczegdlnie wyraznie w dyskusjach
nad charakterystyka publicznych praw podmiotowych.

We wspolczesnej doktrynie prawniczej przyjmuje sie, Ze prawem pod-
miotowym jest wynikajaca ze stosunku prawnego mozliwo$¢ postepo-
wania okre$lonego podmiotu w celu ochrony jego intereséw w sposob
okreslony i zagwarantowany przez normy prawne.”> W innym ujeciu za
prawa podmiotowe poczytuje si¢ zlozone sytuacje prawne wyznaczone
jakim$ podmiotom przez obowigzujace normy ze wzgledu na uznane
przez prawodawce spotecznie uzasadnione interesy tych podmiotow.
Podkreéla si¢ przy tym, ze prawo podmiotowe nie jest pojeciem formal-
nym dajacym opisac sie za pomoca pojeé prostszych, takich jak upraw-
nienie, kompetencja czy wolnos¢, ale stanowi swoisty zesp6t pochodnej
sytuacji prawnej oraz wolnosci, tzn. jest zespotem pochodnych i podsta-
wowych sytuacji prawnych wyznaczonych jakiemus podmiotowi przez
obowigzujgce normy."* Sytuacje te s ze sobg splecione funkcjonalnie
ze wzgledu na uznawane przez prawodawce interesy tego, komu prawo
podmiotowe przystuguje. Pojecie interesu nalezy jednak do kategorii

10 Z. Radwanski [II], Prawo cywilne - czes¢ ogdlna, Warszawa 1997, s. 82.

" K. Opatek, Prawo podmiotowe, op. cit., s. 215.

12 S. Ehrlich, Rzecz o prawie podmiotowym, PiP 1958, z. 2, s. 244.

> A. Wolter, J. Ignatowicz, K. Stefaniuk, Prawo cywilne. Zarys czesci ogélnej, Warszawa
1996, s. 120; Z. Radwanski [II], s. 84-87.

4 S. Wronkowska (w:) A. Redelbach, S. Wronkowska, Z. Ziembinski, Zarys teorii
panstwa i prawa, Warszawa 1992, s. 153.
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pojec o zabarwieniu aksjologicznym i aby ustali¢, na czym polega in-
teres jakiego$ podmiotu, konieczne jest odwotanie si¢ do okreslonego
systemu wartosci."

Analiza pojecia interesu, jego rodzajéow i mozliwych konfiguracji be-
dzie wigc, jak wida¢, koniecznym etapem na drodze do charaktery-
styki i interpretacji praw podmiotowych, zwlaszcza na gruncie prawa
publicznego regulujacego wzajemne relacje interesdw jednostkowych
i ogolnych.

Ostatnie z przedstawionych wyzej uje¢ praw podmiotowych wskazuje, iz
w konstrukeji tych praw mieszczg si¢ nie tylko elementy kreowane przez
norme prawna, ale takze te, ktére maja charakter uprzedni w stosunku
do tej normy, a nabierajace znaczenia prawnego dlatego, ze zostaty przez
prawodawce uznane za istotne i przez niego poreczone. Problem uznania
i zaakceptowania okreslonych warto$ci wyznacza zatem tres¢ i charakter
dziatan kazdego konkretnego prawodawcy i wpltywa bezposrednio na
tworzone przez niego instytucje i konstrukcje prawne.

W powojennej polskiej teorii prawa przewazato krytyczne stanowisko
wobec pojecia praw podmiotowych. Stanowisko to znalazto swéj wyraz
przede wszystkim w obszernej monografii K. Opatka i w wielu publika-
cjach nawiazujacych do tej monografii. Nie byto to jednak stanowisko
jedyne. Pojawialy sie takze poglady nie kwestionujace zasadnosci i po-
trzeby tworzenia konstrukeji praw podmiotowych.

Z. Ziembinski przyjmujac jako zalozenie zasadnos¢ istnienia i prestiz
koncepcji prawa podmiotowego w prawoznawstwie postulowal, by na
problematyke praw podmiotowych spoglada¢ zaréwno z perspektywy

15 Z. Radwanski, Zarys czesci ogélnej prawa cywilnego, Warszawa 1979, s. 77. Ina-
czej rozumial prawo podmiotowe W.L. Jaworski, twierdzac ze ,,praw podmiotowych
wrodzonych, apriorycznych nie ma, a prawo pozytywne odrywa sie od przyczyn, ktére
je wytworzyly (przyczyn etycznych, politycznych, ekonomicznych) i odrywa si¢ od
nastepstw, ktore takie prawo pozytywne wywoluje (znowu w dziedzinie etycznej, poli-
tycznej i ekonomicznej) i powinno by¢ traktowane jako co$, co jest, a wigc moze stanowi¢
przedmiot nauki o istniejacem, a nie o tem, co powinno istnie¢”, W.L. Jaworski, Nauka
prawa administracyjnego, Warszawa 1924, s. 109.
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formalnej, jak i z perspektywy ideologicznej.'® Stat on na stanowisku,
ze koncepcja prawa podmiotowego jest pewnego rodzaju wigzadtem
tresciowym dla wielu zespoléw norm tworzacych poszczegdlne insty-
tucje prawne - i stad istotnym czynnikiem wyznaczajacym kierunek
egzegezy odpowiednich przepiséw prawnych. Zwracal uwage na fakt,
ze gdy doktryna prawnicza zwigze si¢ z wytworzong w spoleczenstwie
ideologia praw podmiotowych czy to z zakresu prawa prywatnego, czy
publicznego, wowczas poglady doktryny co do ,,celu” danego zespotu
przepisow staja sie zwrotnie podstawa dla jego wykladni i dla dalszych
wnioskowan prawniczych. Uzyskuje si¢ wowczas podstawe dla rekon-
strukeji szczegdtowych ,,preferencji prawodawcy” i stad szczegdtowych
rozstrzygnied interpretacyjnych w mysl funkcjonalnych dyrektyw wy-
kfadni, a takze przestanki ocenne dla szczegétowych wnioskowan op-
artych na zalozeniu spdjnosci systemu ocen przypisywanych ,,racjo-
nalnemu prawodawcy”.

Podobnie S. Wronkowska dokonujgc formalnej analizy pojecia prawa
podmiotowego z punktu widzenia opisu sytuacji prawnych wyznacza-
nych jakim$ podmiotom przez obowigzujace normy prawne dochodzita
do wniosku, iZ mozliwe jest konstruowanie praw podmiotowych we
wspolczesnym porzadku prawnym.'” Prawa podmiotowe zdefiniowa-
ta jako pochodne sytuacje prawne jakichs podmiotéw, wyznaczane
tym podmiotom przez dwa rodzaje norm systemu prawnego, tj. normy
kompetencyjne oraz normy niekompetencyjne, ale nakazujace jakims
podmiotom okreslone zachowanie si¢ ,,na rzecz” innych podmiotow.
Zaznaczala przy tym, ze system norm prawnych obowiazujacych w okre-
$lonym panstwie znajduje uzasadnienie aksjologiczne w ocenach przy-
pisywanych prawodawcy, poniewaz normy prawne stanowione sg przez
racjonalnego prawodawce w tym celu, aby chroni¢ pewne, uwazane
przezen za cenne, dobra. Tre$¢ norm prawnych jest tak uksztaltowana,
iz sytuacje, ktore w konsekwencji sg poszczegolnym podmiotom przez
te normy wyznaczane, s3 sytuacjami akceptowanymi przez prawodawce

16 Z. Ziembinski [II], Problemy podstawowe prawoznawstwa, Warszawa 1980,
s. 371-372.

7" Stanowisko to i sygnalizowane przeze mnie poglady S. Wronkowskiej zawarte s3
we wskazywanej wyzej pracy, Analiza..., op. cit., s. 97-101.
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na gruncie przypisywanych mu ocen. Ponadto, jak podkreslata autorka,
czynno$¢ rekonstrukcji norm z przepiséw prawnych nie sprowadza sie
do zabiegéw wylacznie jezykowych. Na tok procesow wykladni prawa
i wnioskowan prawniczych wywieraja wpltyw m.in. oceny moralne przy-
pisywane prawodawcy. Interpretator dokonuje wyboru jednej z wielu
norm, zrekonstruowanych na gruncie dopuszczalnych regut interpre-
tacyjnych i wybdr ten dyktowany jest uzasadnieniem aksjologicznym
danej normy.

Zaprezentowane wyzej poglady, historia prawa podmiotowego i rézne
rozumienie tego pojecia w przeszlosci'® sktaniaja do kilku nastepujacych
wnioskow.

Prawo podmiotowe jest pojeciem zlozonym, opisujacym sytuacje praw-
ng jednostki wobec $wiata zewnetrznego, tj. zarbwno wobec innych
jednostek, jak i wzgledem organizacji panstwowej, ale jednocze$nie
pojeciem zawierajacym znaczny tadunek aksjologiczny. Nie da si¢ ujaé
prawa podmiotowego tylko w granicach prawa pozytywnego i uznac,
ze tylko prawo pozytywne moze stanowi¢ Zrédto prawa podmiotowego.
Wszystkie reguly prawne majg charakter pochodny, zostaly stworzo-
ne przez cztowieka, sg tworem jego intelektu i jemu majg stuzy¢. Naj-
pierw istnial czlowiek ze swoim podstawowym prawem do Zzycia, bez
wzgledu na to, czy zrédla i uzasadnienia tej wartosci bedziemy szukac
w systemach religijnych, czy wyprowadzimy je z natury ludzkiej istoty.
Nawet w systemach panstwowych dyskryminujgcych pewne kategorie
ludzi uznawano zasadnicze prawa cztowieka, traktujac jak rzeczy tych,
ktéorym praw odmawiano. Istnienia podstawowych praw ludzkich nie
negowano, watpliwos$ci rodzily si¢ jedynie co do zakresu tych praw i co
do tego, kogo za czlowieka uznawa¢. Niewolnikom w panstwach staro-
zytnych odmawiano praw, bo nie traktowano ich jak ludzi, w ideologii

'8 Historyczne ksztaltowanie si¢ rozumienia praw podmiotowych w mysli europejskiej

prezentuja: K. Opalek w cytowanej wyzej monografii, F. Longchamps [II] (w:) Poglgdy
nauki niemieckiej i austriackiej na publiczne prawa podmiotowe, ZNUWT 1960, Prawo V,
nr 21; E Longchamps [IV], Z rodowodu prawa podmiotowego, ZNUWTr 1961, Prawo VIII,
nr 34; E. Longchamps [V], Poglgdy nauki francuskiej i belgijskiej na prawa jednostki wobec
wladzy, AUW 1962, Prawo X, nr 5; F. Longchamps [VII], Wspélczesne kierunki w nauce
prawa administracyjnego na Zachodzie Europy, Wroctaw—-Warszawa—-Krakow 1968.
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faszystowskiej ci, ktorych uznawano za ludzi, mogli decydowac o zyciu
i$mierci tych, ktéorym przymiotu cztowieczenstwa odmawiano. Z istota
czlowieczenstwa wigzano zawsze prawo do Zycia i wolno$ci.

We wspolczesnej literaturze podkresla sig, ze kwestie przyrodzonego
charakteru godnosci ludzkiej nalezy rozpatrywaé w szerszym kontekscie,
biorac pod uwage, ze godnos¢ stanowi zrédlo wolnosci i praw. Skoro
zrodtem praw czlowieka jest co$ przyrodzonego kazdemu cztowiekowi
(godnos¢), to za zrédto podstawowych praw nie moze by¢ uznawane
ani panstwo, ani konstytucja. Przyrodzono$¢ godnosci nie pozwala
takze uznad za podstawe praw ktorejkolwiek z cech cztowieka, stad tez
na zadng ceche ludzkg nie mozna si¢ powotaé¢ w celu uzasadnienia, ze
jedniludzie s3 podmiotem podstawowych praw, a inni nie. W aspekcie
przyrodzonego charakteru godnosci ludzkiej, biorgc pod uwage uzna-
nie tej godnosci za zrédto praw, mozna traktowac przyrodzono$¢ tych
ostatnich jako oczywistos¢.”

Naturalne, niepodwazalne i niezbywalne prawa osoby ludzkiej sktadaja
sie zatem na pojecie najszerzej rozumianego prawa podmiotowego, ktére
dla jasnosci kolejnych rozgraniczen nazwaé mozna naturalnym prawem
podmiotowym. Organizacja panstwowa tworzona przez ludzi dla za-
gwarantowania sobie bezpieczenstwa, zapewnienia porzadku i spokoju,
przejela, za ich zgoda, cz¢$¢ owych naturalnych praw, uzyskujac w tym
zakresie wladze nad tymi, ktérych swoja ochrong objeta. W ten sposéb
panstwo nie tylko samo zostalo wyposazone w okreslony zespo6t praw
jemu wlasciwych, ale jednocze$nie uprawnione zostalo do okreslenia
sytuacji prawnej osob to panstwo tworzacych.

Powstalo prawo pozytywne. Zrédtem prawa podmiotowego stata sie
norma prawna, ale — jak sie dzisiaj podkresla — tre$¢ i zakres przyznanych
normami prawnymi praw podmiotowych nie jest czym$ dowolnym.*

19 M. Piechowiak, Pojecie praw cztowieka (w:) L. Wisniewski (red.), Podstawowe prawa
jednostki i ich sgdowa ochrona, Warszawa 1997, s. 14 i 16; H. Zigba-Zatucka, Godnos¢
cztowieka i jej ochrona wobec dziatar administracji publicznej (w:) Miedzynarodowa
Konferencja Naukowa ,,Jednostka wobec dziatati administracji publicznej”, Rzeszéw 2001,
s. 500.

2 A. Wolter, J. Ignatowicz, K. Stefaniuk, Prawo cywilne..., op. cit., s. 121.
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Decyzje prawodawcze nie moga bowiem nie liczy¢ si¢ z akceptowa-
nym przez spoleczenstwo danego kraju i spolecznos¢ migdzynarodowa
systemem warto$ci oraz abstrahowa¢ od realnego uktadu stosunkow
spoleczno-gospodarczych. Wolnosci i prawa cztowieka nie sg zrelatywi-
zowane do stanowionych norm prawnych, ale takie normy sg potrzebne
dlaich ochrony i okre$lenia sposobéw ich wykonywania. Normy prawne
nie ustanawiajg podstawowych praw i wolnoéci, jedynie je gwarantuja,
a ustanowione w prawie pozytywne standardy praw czlowieka czy nor-
my okreslajace uprawnienia lub obowigzki w sensie prawnym sg tylko
srodkiem majacym zagwarantowac poszanowanie godnosci.?! Panstwo
prawne tworzac swoj system i porzadek prawny deklarowato i przestrze-
galo naturalnych praw podmiotowych. Paistwo policyjne za zrédlo
wszelkiego porzadku uznalo prawo przez siebie stanowione i kreujac sie
na podmiot przed nikim nie odpowiedzialny, o charakterze pierwotnym
i nadrzednym, ingerowalo w najbardziej osobiste sfery ludzkiego zycia
pod hastem zapewnienia bezpieczenstwa i spokoju swoim obywatelom,
gwalcac przy tym elementarne naturalne prawa podmiotowe.

Prawo pozytywne w zakresie, w jakim regulowalo wzajemne stosunki
pomiedzy jego obywatelami badz ich organizacjami majacymi na celu
realizacje intereséw ekonomicznych, zaczgto okresla¢ mianem prawa
prywatnego. Prawo publiczne regulowalo relacje pomiedzy obywatelami
a panstwem. W panstwie prawnym, uznajagcym zaréwno przyrodzone
prawa czlowieka, jak i zaktadajacym istnienie okreslonych praw wias-
ciwych panstwu jako takiemu, wyksztalcila sie kategoria publicznych
praw podmiotowych, tzn. praw wynikajacych z prawa przedmiotowe-
go, a przystugujacych jednostce wzgledem panstwa. Ta specyfika pub-
licznych praw podmiotowych nie przekreslita oczywiscie ich zwigzku
z najogdlniej rozumianym prawem podmiotowym, ktére, jako warto$é
nadrzedna, powinno miec¢ swoje odzwierciedlenie rowniez w prawach

publicznych.

Przyjecie powyzszego rozumienia prawa podmiotowego wydaje sie
najblizsze modelowi panstwa prawa i wigze si¢ z przedstawiang w dok-

' M. Piechowiak, Prawa cztowieka w projekcie konstytucji, Rzeczpospolita z 23 maja
1995 .



Rozdziat I. Prawa podmiotowe in genere w polskiej nauce prawa 39

trynie koncepcja umiarkowanego pozytywizmu?* albo niepozytywizmu
rozumianego w ten sposob, ze poszczegélne normy systemu prawa
- obejmujgcego obok tych cech, ktére odnosza sie do faktow, takze
elementy moralne - tracg charakter prawny, gdy sa ekstremalnie nie-
sprawiedliwe.” Poglad ten nie zagraza pewno$ci prawa, gdyz nie chodzi
o to, aby przyzna¢ kazdemu prawo — prowadzace do anarchizmu - do
nieprzestrzegania ustaw, jesli godza one w jego subiektywne poczucie
sprawiedliwosci, a 0 uznanie, ze norma prawna traci charakter prawny
dopiero wtedy, gdy jej niegodziwo$¢ lub niesprawiedliwos¢ osiaga ,,nie
dajaca si¢ znie$¢ miare”?* Tq ,,nie dajacy sie znie$¢ miarg” bedzie bez wat-
pienia naruszenie naturalnych, przyrodzonych praw jednostki. Akcep-
tacja niepozytywistycznej koncepcji prawa nie pozostaje w sprzecznosci
z zalozeniem, iz jednostka w okreslonym zakresie ,,rezygnuje” z czesci
swojej podmiotowosci na rzecz dobra ogotu, ktérego wola z kolei stanowi
legitymacje dla dziatan prawodawcy, a skutki tych dziatan w zwigzku
z tym powinny by¢ dla jednostki wigzace. Koncepcja ta bowiem wska-
zuje na utrate charakteru prawnego przez norme tylko w przypadkach
ekstremalnej niesprawiedliwosci, dziala zatem tylko w ograniczonym
zakresie. Przyjecie z kolei czysto pozytywistycznego rozumienia prawa
prowadzitoby do odrzucenia jakiejkolwiek formy sagdowej kontroli ustaw
z punktu widzenia ich zgodno$ci z podstawowymi prawami jednostki.
Istotnym argumentem przemawiajgcym za krytyka pozytywistyczne-
go rozumienia prawa jest takze fakt, ze przewazajaca lub powszechna
akceptacja niepozytywistycznej koncepcji prawa zwigksza ryzyko tych
0s0b, ktdre biorg udzial w niegodziwosciach, na ktére pozwalaja ustawy.

Zaakceptowanie powyzszej koncepcji kaze stang¢ na stanowisku, ze
prawa podmiotowe wynikajg z systemu norm prawa stanowionego,
respektujacego powszechnie akceptowane i nienaruszalne wartosci,

22 7. Radwanski [II], s. 83.

» Koncepcje niepozytywistycznej wizji prawa i szeroka argumentacje na jej poparcie
przedstawia R. Alexy, W obronie niepozytywistycznej koncepcji prawa, PiP 1993, z. 11-12,
s. 34-49. Zob. tez M. Szyszkowska (red.), Powrét do prawa ponadustawowego, Warszawa
1999.

 Taka koncepcja prawa przytaczana przez R. Alexy nawigzuje do pogladéw G. Rad-
brucha wyrazonych w: Rechtsphilosophie, Stuttgart 1973, s. 345.
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gwarancja ktorych jest m.in. demokratyczny sposéb powotywania or-
ganow prawodawczych.

Kroétka analiza szerszej kategorii praw podmiotowych w ogdle, a zwlasz-
cza zaakcentowanie chronologii poje¢: najpierw naturalnych praw pod-
miotowych bedacych przyrodzona wlasciwoscia kazdego cztowieka,
potem prawa przedmiotowego ustanowionego przez prawodawce legity-
mowanego przez jednostki i wreszcie praw podmiotowych w granicach
wynikajacych z prawa przedmiotowego, daja podstawy do analizy kate-
gorii szczegdlnej w tym zakresie, tj. publicznych praw podmiotowych.



Rozdziat Il

PUBLICZNE PRAWA PODMIOTOWE
W POLSKIEJ NAUCE PRAWA

1. Uwagi ogolne

Poglady przedstawicieli XVII-wiecznej szkoly prawa natury dostrze-
gajacych i afirmujacych przyrodzone i niezbywalne prawa jednostki
miaty wplyw - jak wyzej wspomniano - na proces ksztaltowania sie
nowozytnego panstwa, w ktorym wtasnie jednostce zarezerwowano
miejsce szczegolne. W nowych realiach gospodarczych i spoteczno-
-politycznych, gdy charakter przemian byl w duzej mierze rezultatem
rosnacej $wiadomosci obywatela, jego aktywno$ci i przedsiebiorczosci,
nieuchronne stalo si¢ okreslenie sytuacji tego obywatela wzgledem pan-
stwa, ktore wspoltworzyl i od ktérego domagal si¢ zagwarantowania mu
jego podstawowych praw podmiotowych.

Przyjecie kolejnosci pojec, w ktorej prawo podmiotowe bedace przyro-
dzong wlasciwoscig kazdego czlowieka jest bytem uprzednim, warunku-
jacym powstanie prawa przedmiotowego pozytywnego, doprowadzito
do wyodrebnienia w nauce prawa nowego pojecia okreslajacego ksztalt
i granice prawa podmiotowego, majacego swoje zrodlo wlasnie w prawie
pozytywnym, tj. pojecia publicznych praw podmiotowych.

Wprowadzany w panistwie prawnym nowy praworzgdny model admini-
strowania oparty zostal na zasadach konstytucjonalizmu i hierarchicz-
nosci aktéw prawnych. Ugruntowany zostal poglad o panstwie jako
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o osobie prawnej. Uznanie, ze panstwo w swoich wladczych dziataniach
podlega obiektywnemu porzadkowi prawnemu i przyjecie w zwigzku
z tym dwustronnie obowigzujacego charakteru norm prawnych, wigza-
cych nie tylko obywateli, ale rowniez aparat administracyjny, skutkowato
koniecznoscig powotania do zycia niezaleznego od wtadz administracyj-
nych sadownictwa administracyjnego stanowiacego przejaw zewnetrznej
kontroli administracji. Ochrona publicznych praw podmiotowych stata
sie przedmiotem dzialalno$ci sagdow administracyjnych, a w zaleznosci
od przyjetego modelu organizacyjnego sadownictwa administracyjnego
byta badz celem podstawowym i bezposrednim, badz schodzita na plan
dalszy ustepujac miejsca ochronie przedmiotowego porzadku prawnego.

Zanim jednak publiczne prawa podmiotowe znalazty swoje naukowe
uzasadnienie w doktrynie prawa XIX w. i systemach sagdownictwa ad-
ministracyjnego, jednostka mogta szuka¢ ochrony swoich praw tylko na
drodze postepowania przed sadem cywilnym. Pozwolilo to w przysztosci
przeszczepi¢ na grunt prawa publicznego prywatnoprawna konstrukcje
praw dobrze nabytych, uzasadniajaca réwniez koncepcje publicznych
praw podmiotowych.

Autorzy kwestionujacy charakter publiczny praw podmiotowych jed-
nostki wobec wladzy postulowali ochrong tych praw przed sagdami po-
wszechnymi. Za niemieckich zwolennikéw sagdéw powszechnych uwaza
sie O. Bdhra, L. von Steina, M. Seydla i O. Gierke. Nawigzywano w ten
sposdb do angielskiego typu sagdownictwa administracyjnego i syste-
mu panstwa wymiaru sprawiedliwosci (Justizstaat), ktory to system
w XIX wieku obowigzywal réwniez m.in. w Belgii, Wioszech, Szwajcarii,
Holandii, krajach skandynawskich.

Kontynentalny, francuski typ sadownictwa, oddzialujacy pdzniej na
sagdownictwo administracyjne m.in. w Austrii i Prusach, w ktérym
kompetencje do orzekania w spornych sprawach administracyjnych
przekazano organom niezawistym, oddzielonym od struktur sgdowni-
ctwa powszechnego, w duzej mierze przyczynit sie do zaakceptowania
publicznego charakteru praw jednostki wobec wladzy, ale sporéw dok-
trynalnych na temat charakteru owych praw nie zakonczyt.
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Wisr6d niemieckich zwolennikow sagdownictwa administracyjnego, jak
R. Gneist, O. Sarwey, H. Roessler, pojawily sie zdecydowane glosy od-
mawiajace uznania publicznych praw podmiotowych. Do przeciwnikéw
tych, obok R. Gneista, nalezeli rowniez m.in. P. Laband, M. Seydel,
C.Bornhak. Zdaniem R. Gneista celem sgdownictwa administracyjnego
powinna by¢ przede wszystkim ochrona przedmiotowego porzadku
prawnego w panstwie, dopiero w dalszej kolejnosci obejmujgca prawa
podmiotowe.

Ostatecznie tezy lansowane przez doktryne panstwa prawnego, ich
wcielanie w zycie w panstwie konstytucyjnym oraz praktyka sadow
administracyjnych doprowadzily do zaakceptowania w nauce pojecia
publicznych praw podmiotowych. Wsréd autoréw niemieckich, uzna-
jacych publiczne prawa podmiotowe, wymieni¢ mozna E. Loeninga
i K. Stengla.

Teoretyczne uzasadnienie koncepcji publicznych praw podmiotowych
i definicje pojecia przynidst dopiero wiek XIX wraz z kreowang wow-
czas, przez dynamicznie rozwijajaca si¢ w tym okresie nauke niemiecka,
austriacka, a potem i francuska, doktryng panstwa prawnego.

We Francji - inaczej niz w krajach niemieckich - problem publicznych
praw podmiotowych interesowat w zasadzie tylko praktyke i znajdowat
swoje odzwierciedlenie w bogatym orzecznictwie Rady Stanu. Publicz-
ne prawa podmiotowe doczekaly sie naukowych opracowan dopiero
na przefomie XIX i XX w, tj. w 1899 r. wraz z opublikowaniem pracy
doktorskiej J. Berthelémy' afirmujacego publiczne prawa podmiotowe.
Istotny wplyw na francuskg nauke prawa administracyjnego wywarla
takze obiektywistyczna koncepcja porzadku prawnego przedstawiona
przez L. Duguita odnoszacego si¢ z dezaprobata do pojecia publicznych
praw podmiotowych. Stanowisko kontynuatoréw teorii L. Duguita co

' J. Berthélemy, Essai d'une théorie des droits subjectifs des administrés dans le droit
administratif frangais, Paris 1899. Poglady afirmujace publiczne prawa podmiotowe byly
prezentowane m.in. réwniez przez R. Aliberta, H. Berthélemy, M. Waline, G. Péquignota,
B. Kornprobsta, G. Peisera. Poglady te omawia F. Longchamps [V], s. 111-115 oraz [VII],
5. 63-80.
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do mozliwosci i celowosci postugiwania si¢ w prawie administracyjnym
konstrukcjg publicznych praw podmiotowych nie bylo juz jednak tak
jednoznacznie krytyczne, a czasami nawet — przy tozsamosci zalozen,
jak na przyktad u R. Bonnard lub A. de Laubadere - daleko odmienne
od pogladéw L. Duguita.’

W najnowszej literaturze francuskiej kwestia publicznych praw pod-
miotowych ujawnia sie w dalszym ciggu w dyskusji nad istotg sporu
anulacyjnego i sporu pelnego rozpoznania. Zwraca si¢ przy tym uwage
na zacieranie si¢ i tak niezbyt ostrych granic pomiedzy tymi sporami
i podkresla, ze niektdre skargi majace stuzy¢ ochronie obiektywne-
go porzadku prawnego wyposazane s3 w elementy charakterystyczne
dla sporéw petnego rozpoznania.’ Nastepuje tym samym zwiekszenie
ochrony publicznych praw podmiotowych i tendencja do silniejszego
rozgraniczania sporéw administracyjnych w oparciu o kryteria podmio-
towe i przedmiotowe. Analiza orzecznictwa sadéw administracyjnych
sklania doktryne do stanowiska, ze elementem pozwalajacym wywa-
zy¢ w sprawie interesy stron o charakterze prywatnym i o charakterze
publicznym jest przestrzeganie przede wszystkim zasady legalnosci.
Definiujac te zasade wskazuje sig, Ze z jednej strony okresla ona zarazem
przepisy lub akty prawne, ktére dotycza dziatania administracji i sposo-
bu ich facznego traktowania w kazdej sprawie. Z drugiej strony zasada
legalnosci wyznacza administracji obowiazek przestrzegania ogdlnych
zasad prawa. Orzecznictwo administracyjne wyksztalcifo wistocie takie
zasady, ktdre sg stosowane bez oparcia w tekstach prawnych i ktdre od-
zwierciedlajg okreslony stan stosunkéw miedzy jednostka a panstwem.
Gdy chodzi o prawa obywateli, zasady ogélne potwierdzaja, nawet poza
sfera zastosowania doniostych ustaw, m.in. swobode poruszania sie,
wolnoé¢ sumienia i pogladéw oraz wolno$¢ wypowiadania swoich po-
gladow, prawo do obrony, wylaczenie mocy wstecznej aktow admini-
stracyjnych, prawo — nawet mimo braku przepisu - odwolania si¢ do
sedziego. Zasada legalnosci naklada takze na administracje obowigzek

? Taknp. R. Bonnard, Les droits..., op. cit., s. 713; M. Réglade, Valeur sociale et concepts
juridiques, Paris 1950, s. 88-89; A. de Laubadere, Traité élémentaire de droit administratif,
Paris 1955, s. 17.

* B. Pacteau, Contentieux administratif, Paris 1994, s. 26-29.
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poszanowania decyzji w sprawach indywidualnych tworzacych prawo
i to nawet wowczas, gdy sa one sprzeczne z prawem, ale staly si¢ osta-
teczne wobec ich niezaskarzenia. Podkresla sie, ze zasady powyzsze
chronig sytuacje jednostki wobec panstwa i pomimo ich abstrakcyjne-
go charakteru stanowia gwarancje szczegdlnie skuteczne skierowane
przeciwko arbitralnosci.*

W opublikowanym w 2000 r. podreczniku z zakresu prawa publiczne-
go, grupa uczonych zaproponowata niespotykang obecnie w literatu-
rze francuskiej interpretacje relacji pomiedzy jednostka a panstwem.
W miejsce dotychczasowych konstrukeji, m.in. tzw. wolnosci publicz-
nych, zaprezentowano teori¢ praw podstawowych oparta na klasyczne;j
»hiemieckiej” konstrukeji publicznych praw podmiotowych. Prawa
podstawowe traktowane sg tutaj jako normatywny wyraz poswiadczenia
i zagwarantowania ochrony praw cztowieka. Idea ta od 1990 r. znajduje
ponadto uznanie w orzecznictwie konstytucyjnym. Istnieja takze pro-
jekty wyrazenia jej wprost w tekscie konstytucyjnym.’

W nauce niemieckiej pierwszg kompleksowg i rozwinietg teori¢ pub-
licznych praw podmiotowych sformulowal G. Jellinek.® Na gruncie
prawa administracyjnego afirmacja publicznych praw podmiotowych
i ich analiza odpowiadajaca zalozeniom panstwa prawnego znalazta
swoj wyraz po raz pierwszy na wigksza skale w pogladach O. Mayera.”
Kontynuatorem i zwolennikiem teorii G. Jellinka byl G. Meyer.® Proby
zredagowania najbardziej precyzyjnej definicji publicznych praw pod-
miotowych, najwierniej oddajacej ich specyfike, podejmowali réwniez
m.in. E Giese’i O. Bithler."” W okresie miedzywojennym, kiedy Niemcy

* N. Questiaux, Kontrola administracji (w:) Administracja Republiki Francuskiej,
Wroctaw 1984, s. 265-267.

5 L. Favoreu, P. Gada, R. Ghevontian, E Mélin-Soucramanien, O. Pfersmann,
J. Pini, A. Roux, G. Scoffoni, J. Tremeau, Droit des libertés fondamentales, Paris 2000,
s.86in.

¢ G.Jellinek [I], System der subjektiven Offentlichen Rechte, Freiburg 1892.

7 O. Mayer, Deutsches Verwaltungsrecht, Berlin 1917.

8 G. Meyer, Lehrbuch des deutschen Staatsrechts, Leipzig 1895.

° F Giese, Die Grundrechte, Freiburg 1905.

' O. Biihler, Die subjektiven offentlichen Rechte, Berlin-Stuttgart-Leipzig 1914.
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w pelni realizowaly zasady panstwa prawnego, na szczegélna uwage
zastuguja poglady W. Jellinka."

Po wojnie i okresie negowania przez pisarzy hitlerowskich publicznych
praw podmiotowych, powrdcono w zachodnioniemieckiej nauce prawa
do koncepcji publicznych praw podmiotowych (réwniez w zwigzku
z reaktywowaniem sagdownictwa administracyjnego i uchwaleniem
w 1949 r. nowej konstytucji), upatrujac w ochronie szeroko rozumiane;j
podmiotowos$ci prawnej podstawowego zadania wspdlczesnego pan-
stwa. Ujawnilo sie to zwlaszcza w pogladach E. Forsthoffa, O. Bachofa,
O. Biihlera, E Mayera, K. Turegga, H. Ruppa i H. Eversa.'?

W nowszej doktrynie prawa niemieckiego podnosi sig, Ze sadownictwo
administracyjne istnieje przede wszystkim jako gwarancja praw pod-
miotowych obywatela i nie ochrona porzadku prawnego w pierwszym
rzedzie, ale wlasnie podmiotowa ochrona prawna winna by¢ zasadni-
czym celem dziatalnosci sadu administracyjnego. Uzasadniajac koniecz-
nosé¢ priorytetowego traktowania indywidualnych praw strony zwraca
sie dodatkowo uwage na fakt, iz aspekt indywidualnego obywatela i jego
ochrony prawnej jest szczegdlnie wazny dla psychologicznych podstaw
orzekania.”

W austriackiej nauce prawa najwigcej miejsca problematyce publicz-
nych praw podmiotowych poswiecil E. Bernatzik.'* Stworzyt on wtasng
koncepcje publicznych praw podmiotowych, intereséw prawnych i fak-
tycznych, ktéra miala zasadniczy wplyw na orzecznictwo Trybunalu
Administracyjnego i wypracowanie przez doktryne definicji strony
na gruncie prawa administracyjnego. Z kolei H. Kelsen, odrzucajac
podzial na prawo prywatne i publiczne oraz zakladajac jedno$¢ pan-
stwa i porzadku prawnego, patrzyl na sytuacje prawng jednostki w jej
relacjach z panstwem przez pryzmat ochrony tej jednostki nie przed

" W. Jellinek, Verwaltungsrecht, Berlin 1931.

12 Syntetyczny przeglad pogladow tych autoréw daje E. Longchamps [VII], s. 130-135.

' E. Schmidt-Assmann, Zadania i rozwdj sgdownictwa administracyjnego (w:)
Administracja Republiki Federalnej Niemiec, Wroclaw 1983, s. 127-128.

'* E. Bernatzik, Rechtssprechung und materielle Rechtskraft, Verwaltungsrechtliche
Studien, Wien 1886.
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bezprawiem panstwa, ale przed bezprawiem organu administracyjnego.
Publiczne prawo podmiotowe pojmowat jako prawo obywatela wobec
organu panstwa."

Okres miedzywojenny i utrwalanie si¢ instytucji panstwa prawnego
skutkowaty zaréwno w austriackiej nauce prawa, jak i w praktyce Trybu-
nalu Administracyjnego afirmacja publicznych praw podmiotowych.'¢
W powojennej austriackiej nauce prawa utrzymalo si¢ tradycyjne, na-
wigzujace do teorii E. Bernatzika, ujmowanie pozycji jednostki wobec
administracji. Podkre$la si¢ nadal znaczenie roszczenia prawnego jed-
nostki jako istotnego elementu publicznych praw podmiotowych, a same
te prawa rozumie si¢ klasycznie jako element w stosunku administra-
cyjnoprawnym. Wéréd wspolczesnych zwolennikdw teorii publicznych
praw podmiotowych wskaza¢ mozna L. Adamovicha, W. Antoniolliego,
E Ermacore i H. Spannera."”

Austria dokonujac transformacji ustrojowej w duchu panstwa prawne-
go, juz w ustawach konstytucyjnych z 1867 r. uznala prawo obywateli
do zaskarzania orzeczen i zarzadzen wtadzy administracyjnej do sadu
administracyjnego za gwarancje praworzadnosci. Celem austriackie-
go sadownictwa administracyjnego reprezentowanego przez powstaly
w 1875 r. Trybunat Administracyjny byta ochrona podmiotowych praw
publicznych skarzacego naruszonych przez sprzeczne z prawem decyzje
administracyjne. Samo pojecie publicznych praw podmiotowych i prob-
lemy teoretyczne z nim zwiazane staly sie odtad jednym z gléwnych
przedmiotéw badan austriackiej nauki prawa.

Przejecie przez panstwo polskie w 1918 r. wlasnie austriackiego mode-
lu sagdownictwa administracyjnego dalo poczatek rowniez w polskiej
doktrynie prawa refleksjom na temat wzajemnych relacji pomig¢dzy

1° H. Kelsen, Podstawowe zagadnienia..., op. cit., s. 659, 255, 532 in.

!¢ Tak np. R. Herrnitt, Grundlehren des Verwaltungsrechts, Ttibingen 1921, s. 70-73.
Kelsenowskie ujmowanie problematyki podmiotowosci publicznoprawnej kontynuo-
wali np. A. Merkl, Allgemeines Verwaltungsrecht, Wien-Berlin 1927, s. XI; H. Nawiasky,
Allgemeine Rechtslehre als System der rechtlichen Grundbegriffe, Einsiedeln Ziirich-Kéln
1948, s. 155-156.

7 Poglady tych autoréw prezentuje F. Longchamps [VII], s. 161-163.
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jednostkg a panstwem. Prezentowane w doktrynie europejskiej przeciw-
stawne sposoby ujecia instytucji prawa administracyjnego: podmiotowe
i przedmiotowe, znalazly swoich przedstawicieli réwniez w nauce pol-
skiej. Rozbieznos¢ stanowisk trwa w doktrynie prawa administracyjnego
do dzisiaj.

W zalezno$ci od aktualnej sytuacji politycznej i spolecznej, znajdujacej
przeciez swoj wyraz w porzadku prawnym, ,zwyciezala” koncepcja
administracji badz podmiotowa, badz przedmiotowa.

Zwolennikami kryterium podmiotowego przy formutowaniu defini-
cji prawa administracyjnego byli m.in. A. Peretiatkowicz, S. Kasznica
i M. Zimmermann. A. Peretiatkowicz pisal: ,,Prawo administracyjne
zawiera normy prawne, ktére reguluja dziatalno$¢ wladz administra-
cyjnych. Normy te moéwig takze o uprawnieniach i obowigzkach jedno-
stek w roznych dziedzinach zycia administracyjnego, ale mowia o tych
uprawnieniach w stosunku do panstwa badz wladz administracyjnych.
(...) Stosunek administracyjnoprawny to powstajacy na tle prawa ad-
ministracyjnego stosunek prawny polegajacy na okreslonym prawie
podmiotowym, ktéremu odpowiada okreslony obowigzek prawny”.'®
S. Kasznica analizujac pojecie stosunku administracyjnoprawnego wska-
zywal na jego publiczny, osobisty i prawny charakter w rozumieniu
doktryny panstwa praworzadnego. ,W panstwie prawa normy wiaza
nie tylko obywatela, ale i pafistwo. Na ich podstawie obywatel nabywa
prawa podmiotowe, dla ktérych ochrony otrzymuje szereg skutecz-
nych $rodkéw: postepowanie administracyjne uksztalttowane na wzor
postepowania sgdowego, prawo odwolywania sie w toku instancji, sg-
downictwo administracyjne itd”"* W podobnym duchu wypowiadat sie
M. Zimmermann piszac: ,Charakter administracji panstwowej bedzie
zalezny od systemu prawnego, ktory panuje w danym czasie i miejscu;
definicja wiec administracji panstwowej bedzie w czasie i miejscu zmien-
na (...) wzglednie zmiennymi bedg definicje wzgledne poszczegolnych
systemow administracji panstwowej odpowiadajace roznym systemom

18 A. Peretiatkowicz, Podstawowe pojecia prawa administracyjnego, Poznan 1947,
s. 10-28.
19 S. Kasznica, Polskie prawo administracyjne, Poznan 1947, s. 132.
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prawnym.” Z punktu widzenia stanowiska administracji panstwowej
system panstwa prawnego to system, w ktorym wszelkie wkroczenia
administracji panstwowej w sfere prawng obywatela muszg mie¢ pod-
stawe ustawowa, w ktorym prdcz obowigzkow obywatel posiada rowniez
prawa i to takie, dla ktérych posiada ochrong prawng w sagdownictwie
administracyjnym, niezaleznym od wtadz administracyjnych i w kto-
rym wszelka prawotworcza dzialalnos¢ wtadz administracyjnych moze

»21

istnie¢ tylko jako wykonywanie ustaw”.

Z kolei do zwolennikéw przedmiotowego ujecia istoty prawa admini-
stracyjnego nalezag m.in. T. Kuta, W. Dawidowicz i J. Filipek. T. Kuta
deklarowat: ,Opowiadamy sie za przedmiotowym okresleniem prawa
administracyjnego - jest to ogdét norm regulujacych strukture admi-
nistracji i jej dzialania w spoleczenstwie w swoisty dla siebie sposdb,
tj. inaczej niz pozostale galezie prawa’?? W. Dawidowicz charaktery-
zowal prawo administracyjne jako zesp6l norm, w zakresie ktérych
stuzg organom administracji panstwowej kompetencje do ,niesporne;j”
kontroli ich przestrzegania przez podmioty niepodporzadkowane orga-
nizacyjnie tym organom, a takze kompetencje do stosowania wobec tych
podmiotdw sankeji o charakterze egzekucyjnym”.>® Podobnie J. Filipek
charakteryzujac stosunek administracyjnoprawny pisal: ,,Organ repre-
zentujacy administracje panstwowa moze wladczo regulowaé czyjes
prawa lub obowiazKki (...), moze wydawa¢ autorytatywne akty prawne,
ktorym adresat musi si¢ podporzadkowa¢ pod rygorem réznych sankeji
administracyjnych, cywilnych lub nawet karnych. Natomiast obywatel
i inne podmioty, stanowigce druga strone stosunku administracyjno-
prawnego, moga w tych przypadkach tylko uczestniczy¢ w procesie
zmierzajacym do wladczej konkretyzacji ich praw lub obowigzkow. (...)
Nigdy jednak nie powoduja wlasna wylacznie aktywno$cia powstania
aktéw o charakterze wladczym”*

2 M. Zimmermann [I], Pojecie administracji publicznej a swobodne uznanie, Poznan
1959, s. 6.

2l Tamze, s. 14.

2 T. Kuta, Prawo administracyjne i nauka o nim (w:) J. Bo¢, T. Kuta, Prawo admi-
nistracyjne. Zagadnienia podstawowe, Warszawa 1984, s. 23.

» 'W. Dawidowicz, Polskie prawo administracyjne, Warszawa 1978, s. 22.

] Filipek [III], Stosunek administracyjnoprawny, Krakow 1968, s. 94.
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Jak pisat M. Zimmermann, ,,jest rzeczg jasna, ze kazdy system prawny
moze stanowisko administracji pafistwowej okresla¢ w pewnych przy-
padkach odrebnie, odmiennie ze wzgledu na specyficzne zadania, ktére
w przypadkach takich naklada na administracj¢”? Nie moze zatem
dziwi¢ kranicowo odmienne pojmowanie relacji pomig¢dzy administracja
publiczng a obywatelem w systemie demokratycznym i w epoce ustroju
socjalistycznego. Roznorodnos¢ stanowisk wyptywa takze z subiek-
tywnych pogladéw poszczegolnych autoréw na role i istote panstwa
i prawa. System prawa administracyjnego jest do pomyslenia zaréwno
jako opierajacy sie na koncepcjach podmiotowych, jak i na koncep-
cjach przedmiotowych. Pytaniem pozostaje, ktdra z tych koncepcji
lepiej opisuje prawo administracyjne i wydobywa najistotniejsze cechy
administracji publicznej. Historia praw publicznych jednostki zwigza-
nych z modelem podmiotowym i stosunku administracyjnoprawnego
taczacego sie z ujeciem przedmiotowym jest historia pojmowania istoty
administracji. Chodzi o stopien uzytecznosci poje¢. W literaturze za-
réwno publiczne prawa podmiotowe rozpatrywano w kategorii poje¢
pomocniczych,® jak i za sprawe wyboru traktowano uznanie pojecia
stosunku administracyjnoprawnego w okreslonym rozumieniu badz
w pewnym ukladzie myslowym, dopuszczajac mozliwo$¢ budowania
obrazu Zycia prawnego z uzyciem albo bez uzycia tego pojecia.”

2. Nauka prawa w pierwszej potowie XX w.

Nauka prawa w pierwszej potowie XX w. poswiecala zagadnieniu pub-
licznych praw podmiotowych sporo miejsca. Rozpatrujac uklad sto-
sunkow pomiedzy jednostka a paristwem W. Wroblewski dochodzit do
wniosku, ze wszelkie prawo podmiotowe moze by¢ tylko prywatnym
prawem podmiotowym. W ujeciu W. Wréblewskiego prawo podmioto-
we jednostki to korzys¢, ktora ze wzgledu na swa podstawe poreczona

% M. Zimmermann [I], s. 5.

% W.L. Jaworski twierdzil, ze ,,Jatwiejszym jest zbudowanie systemu wedle pojecia
prawa podmiotowego, niz wedle jakiego$ kryterium zaczerpnigtego z prawa przedmio-
towego”; tegoz, Nauka prawa administracyjnego..., op. cit., s. 117.

7 F. Longchamps [VI], O pojeciu stosunku prawnego w prawie administracyjnym,
AUWTr 1964, nr 19, Prawo XII, s. 42.
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