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Przedmowa

Dylemat granic przestrzeni prawa administracyjnego towarzyszy ba-
daczom tego prawa od dawna. Do zagadnienia kryterium wyodrebniania
prawa administracyjnego nauka prawa administracyjnego nieustannie po-
wracainieustannie zniecheca sie trudnoscia badanej materii. Ciggle jednak
dostrzega potrzebe badan w tym kierunku, a poglady dotyczace kryteriow
prawa administracyjnego stawaty sie w przesztosci podwalinami réznych
szkot prawa administracyjnego, zwlaszcza we Francji. Podejmowanie
w nauce porazkolejny proby uchwycenia kryteriow wyodrebniania prawa
administracyjnego moze wydac si¢ zatem przedsiewzieciem w réwnym
stopniu odwaznym, co z gory skazanym na niepowodzenie, skoro prowa-
dzona od dziesigcioleci dyskusja na ten temat do tej pory nie doprowadzita
do oczekiwanych rezultatow. Dotychczasowe niepowodzenia w rozwig-
zaniu dylematu naukowego nie deprecjonuja jednak jego wagi i nie po-
winny zniecheca¢ do podejmowania prob jego rozwiazania. Wspdtczesny
badacz podejmujacy te problematyke moze narazic sie na zarzut powrotu
do kwestii juz zbadanych i przedyskutowanych, do obszaréw, na ktorych
niczego nowego nie da si¢ juz odnalez¢, a w konsekwengji na zarzut nie-
rozwijania mysli administracyjnej i nauki prawa administracyjnego. Po-
trzeba zatem wielkiej odwagi, aby mimo to podja¢ raz jeszcze dyskusje
prowadzong wczesniej przez najwybitniejszych przedstawicieli nauki tego
prawa. Oczywiscie zarzut anachronicznosci omawianej problematyki nie
znajduje podstaw. W istocie chodzi przeciez o to, aby uchwyci¢ granice
prawa administracyjnego we wspotczesnych realiach, nie zapominajac
0 jego podstawach, i z tej perspektywy sprobowac wyjasnic to, co chociaz
dotychczas dostrzezone, wyjasnione nie zostato.

Problematyka kryteriow wyodrebniania prawa administracyjnego,
niewatpliwie istotna z teoretycznej perspektywy rozwazan, ma réwnie
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Przedmowa

donioste znaczenie praktyczne. Wystarczy chociazby zagtebic si¢ w ana-
lizy prezentowane w orzecznictwie sadowoadministracyjnym, aby stwier-
dzi¢, ze na obszarach ,pogranicza” roznych galezi prawa istniejg znaczne
trudnosci w udzielaniu odpowiedzi na pytania o dopuszczalnos¢ kwalifi-
kowania okreslonej sprawy jako sprawy z zakresu administracji publicz-
nej. Do udzielenia odpowiedzi na takie pytania konieczna jest wiedza
oparta na teoretycznej, systemowej i aksjologicznej podbudowie pozwa-
lajaca uchwycic albo przynajmniej uswiadomic sobie kryteria wyodreb-
niania prawa administracyjnego w okreslonym czasie i miejscu. Ten aspekt
,Czasowo-przestrzenny” wymaga podkreslenia, gdy dostrzeze sig, ze pra-
wo administracyjne przy wszystkich jego silnych fundamentach jest i musi
by¢ dynamiczne, adekwatne do zmieniajacej si¢ rzeczywistosci, nieobojet-
ne na zjawiska zachodzace w systemach prawnychi przestrzeniach innych
galezi prawa i wreszcie otwarte na nowe idee, poglady i przemyslenia
nauki. Wlasnie te przemyslenia maja szczegdlna wartos¢. Odrywaja sie
bowiem od realiéow konkretnych spraw i sa wynikiem refleksji nad istota
samego prawa administracyjnego. Prawo administracyjne powinno by¢
nieustannie wyodrebniane w ewoluujacej przestrzeni prawnej, aby roz-
wazania nad nim mogty by¢ aktualne, Swieze i tworcze.

Taki wiasnie charakter ma monografia dra Przemystawa Wszotka. Sta-
nowi ona pierwsze kompleksowe opracowanie w polskiej literaturze
prawniczej zagadnienia kryteriow wyodrebniania prawa administracyj-
nego. Autor prezentuje szeroka, rowniez z historycznego punktu widze-
nia, perspektywe omawianej problematyki i zainspirowany dotychczaso-
wa dyskusja na temat kryteriéw wyodrebniania prawa administracyjnego
na jej tle przedstawia propozycje wlasnej koncepcji.

Prezentowana monografia sktada si¢ z czterech zasadniczych czesci.
Kazdy z rozdziatéw pracy stanowi probe odpowiedzi na klasyczne i fun-
damentalne pytania, ktore stawia sobie naukowiec w analizie istotnego
zagadnienia teoretycznego, tj. jakie jest znaczenie naukowe i przydatno$¢
praktyczna okreslonej konstrukcji teoretycznej, jakie dylematy moze ona
wywolywac i jaki ksztatt powinna ona mie¢ w okreslonych realiach. Od-
powiedzi na poszczegolne pytania Autor przedstawia w rozwazaniach na
temat doniostosci wyznaczenia kryterium wyodrebniania i granic prawa
administracyjnego, na temat doktrynalnych koncepgji kryteriow wyod-
rebniania tego prawa i dylematdw jego dystynkgji oraz w prezentacji wlas-
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nej, oryginalnej i tworczej koncepcji stuzby publicznejjako kryterium wy-
odrebniania prawa administracyjnego.

Doktor Przemystaw Wszotek postawit sobie za cel podjecie proby sfor-
mulowania kryterium prawa administracyjnego w nawiazaniu do kla-
sycznych zatozen i konstrukgji nauki prawa administracyjnego w imie
dbatosci o wewnetrzng spdjnos¢, jednos¢, integralnosé i konsolidacje tego
prawa oraz po to, aby uchwyci¢ taki ,administracyjny standard”, ktory
moglby stanowi¢ przydatny ,drogowskaz” dla prawodawcy, podmiotéw
stosujacych prawo, a takze dla samej nauki administracji pozwalajacy nie
tylko odrdznia¢, aleispajac cale prawo administracyjne. Rozwazania pracy
Autor oparl na zatozeniu istnienia nierozerwalnego splotu specyficznych
cech prawa administracyjnego, jego przedmiotu, celow, aksjologii, wtas-
ciwych temu prawu konstrukdji pojeciowych i przyjal, ze poszukiwane
kryterium prawa administracyjnego bedzie kryterium ,zbiorczym”, be-
dzie miato charakter , pojecia-konglomeratu”.

Prezentowana monografia, poza wysokimi walorami teoretycznymi,
przejrzysta konstrukeja, przemyslanymi i konsekwentnie realizowanymi
zatozeniami i tokiem wywodu, w ktérym czytelna jest jednolita i twdrcza
mys$l przewodnia zwieniczona tezg o stuzbie publicznej jako kryterium
wyodrebniania prawa administracyjnego, jest napisana jasnym i komuni-
katywnym jezykiem, a osiagniecie tego stanu nie bylo fatwe, gdy wezmie
sie pod uwage duza zawitos¢ poruszanych probleméw teoretycznych.
Przede wszystkim jednak praca pobudza do dalszych refleksji nad istota
prawa administracyjnego.

Prof. dr hab. Wojciech Jakimowicz
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1. Przedmiot i cele pracy

Problem sformutowania kryterium wyodrebniania prawa administra-
cyjnegonalezy dokluczowych z perspektywy zaréwno teorii, jak i praktyki
stanowienia, stosowania oraz kontroli stosowania tego prawa. Poznawcza,
dydaktyczna i praktyczna doniostos¢ zagadnienia, a takze jego ztozonos¢
i kontrowersyjnos¢ sprawiajg, ze nie przestaje ono absorbowac umystow
prawnikéw. Mozna stwierdzi¢, ze w pewnym zakresie kwestia ta pozo-
stawata w kregu ich zainteresowan na dlugo przed wykrystalizowaniem
sie nowoczesnego prawa administracyjnego i jego nauki, bowiem jeden
z aspektow tej problematyki, mianowicie — przyjmowany na wyzszej
plaszczyznie - podziat prawana publiczne i prywatne, stanowit przedmiot
analiz juz w czasach starozytnych, poczawszy od prac Arystotelesa czy
prawnikoéw rzymskich. Tym samym tematyka kryterium wyodrebniania
prawa administracyjnego, jako ,,odwieczny” problem nauki prawa, do-
czekata sie juz szerokiego omdwienia w literaturze, zardwno zagranicznej,
jak i polskiej, w ktorej zaprezentowano wiele koncepcji rozgraniczenia -
w szczegolnosci miedzy prawem administracyjnym i cywilnym — mniej
lub bardziej odpowiadajacych rzeczywistosciom prawnym i faktycznym,
w ktorych byty formutowane.

Z reguly jednak w pismiennictwie wskazuje si¢, ze dotychczasowe
propozycje kryteridw repartycji i prezentowane teorie pozostaja dysku-
syjne, poniewaz albo nie wyjasniaja dostatecznie rdznic miedzy prawem
administracyjnym a dyscyplinami prawa, z ktérymi pozostaje ono w bliz-
szych zwiazkach, albo nie pozwalaja wydzieli¢ sfery adekwatnej do intui-
cyjnie pojmowanego w danym panstwie prawa administracyjnego, zawe-
zajac lub nadmiernie rozszerzajac jego zakres, albo obarczone sa btedami
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logicznymi lub metodologicznymi. Istnieja takze poglady, ktore — chociaz
aprobuja podzial prawa na gatezie — uznaja jednak, Ze poszukiwania wy-
znacznika rozgraniczenia stanowia poszukiwania rzeczy nieistniejacej, al-
bowiem nie jest teoretycznie mozliwe sformutowanie kryterium uniwer-
salnego, ktore obejmowatoby wszystkie istotne dla prawa administracyj-
nego elementy w danym czasie i przestrzeni. W polskiej doktrynie prawa
administracyjnego stanowisko takie prezentowat zwlaszcza Janusz Le-
towski, ktory — wskazujac na konwencjonalny charakter delimitacji pra-
wa - stwierdzil, iz ,nieustannie rozszerza si¢ obszar «trzeciego swiata»
miedzy prawem cywilnym i administracyjnym, w ktérym zawodzi za-
rowno kryterium réwnosci lub nieréwnosci stron, interesu spotecznego
czy prywatnego, jak tez obecnosci organu (reprezentanta) panstwa.
Wszystkie one funkcjonuja «z wyjatkami», a tych wyjatkdw jest coraz wie-
cej. (...) To prowadzi nas wreszcie do ostatecznej, moze niezbyt przyjemnej,
ale chyba jedynie mozliwej tezy. Brzmi ona: nie ma i nie bedzie zadnej
mozliwosci precyzyjnego, przedmiotowego, materialnego wyrdznienia
sfery prawa administracyjnego”!. Podobne zapatrywanie — na gruncie na-
uki francuskiej — wyrazit w stynnym artykule Existe-t-il un critere du droit
administratif? Jean Rivero, zdaniem ktdrego praktyczna porazka wszyst-
kich kryteriow potwierdza ich sztuczny charakter. Jesli bowiem Zzadne
z nich nie bylo w stanie speni¢ stawianych przed nim zadan, to dlatego,
ze zadne z nich nie odpowiadalo calej rzeczywistosci regut i sytuacji ad-
ministracyjnych. Oznacza to, ze nadzieja na odnalezienie jednego, wytacz-
nego kryterium pozostaje iluzja, a wiec — jednym stowem — ze kryterium
prawa administracyjnego nie istnieje?.

Skomplikowanie zagadnienia powoduje zatem, ze —jak zauwazyt Louis
Trotabas - dyferencjacja spraw obejmowanych regulacja roznymi dziatami
prawa zawsze stanowic bedzie terrain mouvant’. Takze w polskiej literatu-
rze przykladowo Emanuel Iserzon wskazywal, ze ,z réznych okazji pro-

! J. Letowski, Administracja. Prawo. Orzecznictwo sqdowe, Ossolineum 1985, s. 128-129.

2 J. Rivero, Existe-t-il un critére du droit administratif?, RDP 1953, nr 2, s. 291. Przeciwko mozli-
wodci znalezienia kryterium wyodrebniania prawa administracyjnego Autor podnosit takze argu-
menty ,zdroworozsadkowe”, pytajac: ,Jak mozemy odnies¢ sukces tam, gdzie najlepsi doznali
porazki?”. Zdrowy rozsadek przeczy istnieniu kryterium wyodrebniania prawa administracyjnego,
albowiem ,gdyby wspomniane pojecie istniato, to, tak jak mowi madros¢ ludowa, byloby to wia-
dome i nie trzeba by bylo prowadzi¢ doglebnych poszukiwan” — tamze, s. 290.

% L. Trotabas, Manuel de droit public et administratif, Paris 1961, s. 167; podaje za: J. Starosciak,
Studia z teorii prawa administracyjnego, Ossolineum 1967, s. 56, przypis 5.
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blem jest podnoszony, dyskutowany i... zarzucany - z powodu znieche-
cenia si¢ dyskutantow jego niesamowitg trudnoscig”*.

Przedmiotem niniejszej pracy jest analiza problemu kryteriow wyod-
rebniania polskiego prawa administracyjnego oraz proba odpowiedzi na
pytanie, czy wspotczesnie zasadne i mozliwe jest wyrdznianie sfery tego
prawa przy uzyciu generalnego kryterium jego dystynkdji, a takze —jakie
sq zalety i wady takiego sposobu wyodrebniania prawa administracyjne-
go. Uprzedzajac w tym miejscu rozwazania bedace przedmiotem kolej-
nych rozdziatéw, pragne mocno podkresli¢, iz nie twierdze, ze postuzenie
sie kryterium zaproponowanym w tym opracowaniu lub jakimkolwiek
innym znanym probierzem stanowi - ani tym bardziej, Ze stanowic bedzie
zawsze — doskonaly i jedyny wiasciwy sposob wyrdzniania prawa admi-
nistracyjnego. Nie neguje przeto innych sposobéw porzadkowania norm,
poje¢ badz instytucji prawnych, a w szczegdlnosci oceniania — znajduja-
cych sie na styku prawa administracyjnego z innymi galeziami prawa -
konkretnych uregulowan prawa pozytywnego z punktu widzenia wyste-
powania w nich cech charakterystycznych dla wzorcowych konstrukgji
danej dziedziny prawa. Jednoczesnie jednak zdaje sobie sprawe z manka-
mentow tych zabiegdw, o czym pisze w pracy. Moim zamystem nie byto
zatem przekonanie Czytelnika, Ze postuzenie si¢ takim badz innym gene-
ralnym kryterium badz kryteriami stanowi najlepszy sposob dystynkgji
prawa administracyjnego, ajedynie zbadanie, czy i naile pojecie kryterium
wyodrebniania tego prawa pozostaje operatywne i uzyteczne z perspek-
tywy wydzielania sfery przynaleznej do wspotczesnego polskiego prawa
administracyjnego.

Tak postawiony ogolny cel realizuje poprzez poszukiwania odpowie-
dzi na szereg pytan czastkowych, takich jak: czy rzeczywiscie zachodza
potrzeby sformutowania kryterium polskiego prawa administracyjnego,
a jesli zachodzg - to czym sa one warunkowane?; jaki jest dorobek nauki
w przedmiocie kryteriow i w czym przejawiaja sie zalety lub ewentualne
wady dotychczasowych teorii wyodrebniania prawa administracyjnego?;
skad bierze si¢ ich wielos¢?; jakie dylematy metodologiczne i tresciowe
towarzysza dystynkgji prawa administracyjnego i jak w zwiazku z tym
powinno by¢ przeprowadzane wyodrebnianie tego prawa?; czy istnieje
pojecie, ktore — uwzgledniajac przyjete zatozenia metodologiczne i tres-
ciowe —pozostaje na tyle pojemne, ze jest w stanie myslowo odzwierciedli¢

4 E. Iserzon, Rozgraniczenie sfer prawa administracyjnego i cywilnego, PiZ 1964, nr 4, s. 3.
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i catosciowo objac wszystkie najistotniejsze cechy charakterystyczne przy-
pisywane prawu administracyjnemu?; jezeli pojecie takie istnieje, to czy
moze ono pretendowac do rangi kryterium wyodrebniania wspotczesnego
polskiego prawa administracyjnego?

Pomimo wspomnianych wcze$niej uprzedzen wiazacych sie z analiza
quaestionis diabolicae, jaka sa kryteria wyodrebniania prawa administracyj-
nego, uwazam, ze podjecie tematu nie ograniczajace si¢ jedynie do ,, pod-
sumowan” i aspektu sprawozdawczego, ale majace na celu chociazby
ulomng probe sformutowania kryterium, jest obecnie ze wszech miar uza-
sadnione i potrzebne, poniewaz w zwiazku z ewolucja systemu polskiego
prawa administracyjnego, bedaca rezultatem przemian ustrojowych, ideo-
logicznych, spotecznych i ekonomicznych oraz idacych za nimi tendengji
legislacyjnych, dotychczasowe kryteria — charakteryzujac gléwnie rdzen
tego prawa — nie ujmuja juz w petni jego wspotczesnego zakresu i nie po-
zwalaja na wyznaczenie nawet przyblizonych granic prawa administra-
cyjnego.

Ksztattujace system zmiany zachodzace w $wiecie poje¢ administra-
cyjnoprawnych oraz nasilona interferencja gatezi prawa (przejawiajace sie
w szczegolnosci w szerokim korzystaniu w prawie administracyjnym
z sankcji typowych dla innych dziedzin prawa, stopniowej rezygnacji
w regulacji i sterowaniu stosunkami spotecznymi z metody przymusu na
rzecz metody przekonywania, popularnosci siegania w normowaniu i wy-
konywaniu zadan publicznych do - konsensualnych i koncyliacyjnych -
niewladczych form dziatania administragji, ,demokratyzacji” postepowa-
nia administracyjnego, szeroko rozumianej decentralizacji czy prywaty-
zacji zadan publicznych) nasuwaja liczne watpliwodci dotyczace obrazu
wspotczesnego prawa administracyjnego®. Obserwacja omawianych zja-
wisk rodzi pytanie, czy stanowig one nowe, integralne elementy tego sy-
stemu i objete sa jego zakresem, czy tez —jako objawy ztej kondycji — wska-
zujanakryzys prawaadministracyjnegoi wypieranie przez prawo cywilne

5 Wskazany stan polskiego prawa administracyjnego w pewnym stopniu oddaja — odnoszone
co prawda do prawa niemieckiego i wypowiedziane ponad pie¢dziesiat lat temu, ale obecnie aktu-
alne na gruncie naszego prawa — stowa O. Bachofa, ktdry oceniajac wspdtczesny mu system poje¢
prawa administracyjnego, stwierdzit, iz ,z budowli tej zostaly usuniete tak wazne kamienie lub
nawet cale partie, przy zastapieniu ich innymi, Ze obecnie — przy ujeciu tej budowli jako catosci -
niewiele jest ona podobna do poprzedniej. Fasada stoi jeszcze, ale caty podzial i urzadzenie we-
wnetrzne stato sig inne”. Por. O. Bachof, Uber einige Entwicklungstendenzen im gegenwirtigen deutschen
Verwaltungsrecht (w:) HR. Kiilz, R. Naumann (red.), Staatsbiirger und Staatsgewalt. Verwaltungsrecht
und Verwaltungsgerichtsbarkeit in Geschichte und Gegenwart, t. 2, Karlsruhe 1963, s. 7.
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oraz - w mniejszym stopniu — przez prawo karne. Wszystko to powoduje,
ze uzasadnione staja si¢ postulaty podjecia kompleksowych, systemowych
badan polskiego prawa administracyjnego, obejmujacych catosc¢ tej gatezi,
nawiazujacych do jej klasycznych zatozen i konstrukgji oraz wydobywa-
jacych je na nowo, potaczonych z uaktualnieniem, a tam, gdzie jest to
wskazane — budowa szaty pojeciowej’. W zwiagzku z — niespotykanymi
w innych dziatach prawa - licznymi punktami stycznymi w szczegdlnosci
z prawem cywilnym, a takze wobec niemozliwosci skodyfikowania ma-
terialnego prawa administracyjnego nalezy dodatkowo zadbac o jego we-
wnetrzna spojnos¢, jednos¢, integralnosc i konsolidacje. Sadze, ze na grun-
cie teorii jedna z wlasciwych ku temu drog pozostawac moze dazenie do
skonstruowania kryterium wyodrebniania polskiego prawa administra-
cyjnego—chocby kryterium nie w petni doskonatego - ktore uwzgledniajac
niekwestionowany dorobek doktryny, stanowitoby , wspolny mianow-
nik” dla regulacji administracyjnoprawnych, fundament budowy systemu
odpowiadajacy wspdtczesnym warunkom, a réwnoczesnie — bedac syn-
teza najbardziej doniostych dla tego prawa wartosci — ,,administracyjno-
prawny standard” tworzenia i stosowania prawa. Tak sformutowane kry-
terium, jako - z jednej strony — drogowskaz dla prawodawcy w przed-
miocie ,szerokosci” regulacji prawa administracyjnego i repartydji sfer te-
go prawa oraz innych gatezi, mogloby wyznacza¢, od jakiego punktu
granicznego dana sfera stosunkow powinna by¢ normowana jedynie
w drodze wspolczesnej metody prawa administracyjnego (ktdra nota bene
nie opiera si¢ juz wylacznie na wladztwie i tzw. uogdlnionym, klasycznym
stosunku administracyjnoprawnym). Kryterium ponadto mogloby stano-
wic dla prawodawcy swoisty probierz odgraniczenia wlasciwosci orga-
now administracji i sadéw administracyjnych od wtasciwosci sadoéw po-
wszechnych. Z kolei z drugiej strony — poprzez sprecyzowanie zakresu
prawa administracyjnego — kryterium pozostawatoby wskazéwka dla
podmiotéw stosujacych prawo oraz przedstawicieli nauki, okreslajac na
przyklad, w odniesieniu do jakich norm nalezy wykorzystywac charakte-
rystyczne dla tego prawa reguty wykladni.

Obrany przedmiot oraz cele pracy, a takze zasygnalizowane wyzej mo-
tywy zajecia si¢ tym wlasnie problemem zdeterminowaly przyjecie tytulu

¢ Podobnie J. Zimmermann, Kilka dylematdw nauki prawa administracyjnego w okresie europeizacji
(w:) Z. Janku, Z. Leoniski, M. Szewczyk, M. Waligorski, K. Wojtczak (red.), Europeizacja polskiego
prawa administracyjnego, Wroctaw 2005, s. 102.
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,Kryteria wyodrebniania prawa administracyjnego”. Poczuwam sie jed-
nak do obowigzku wyjasnienia Czytelnikowi powoddéw postuzenia sie
w tytule ksiazki akurat takimi, a nie innymi sformufowaniami, a miano-
wicie jakie racje zadecydowaly o doborze terminu ,wyodrebnianie” oraz
stowa , kryterium” w liczbie mnogie;j.

Otoz wystepujacy w tytule rzeczownik odczasownikowy w formie nie-
dokonanej ,wyodrebniania” zostat uzyty nieprzypadkowo. Nalezy bo-
wiem podkresli¢, Ze — po pierwsze — wyodrebnianie prawa administracyj-
nego nie moze stanowic czynnosci jednorazowej i nie moze by¢ dokonane
raz na zawsze. Zdaje sobie sprawe z faktu, ze zaproponowane przeze mnie
kryterium ma ograniczona uzytecznos$¢ czasowa, a majac na wzgledzie
dynamiczny charakter prawa administracyjnego, liczne i czeste jego zmia-
ny - mozna sie spodziewac, iz takze moja koncepcja kryterium ulegnie
z czasem dezaktualizacji i w przyszlosci niezbedne moze sie okazac sfor-
mulowanie innego wyrdznika prawa administracyjnego. Stad propozycja
zawarta w niniejszej pracy stanowijedynie fragment koniecznego, ciagtego
i prawdopodobnie niekoriczacego sie procesu wyodrebniania prawa ad-
ministracyjnego. Po drugie, wymaga wyeksponowania, ze potrzeby dys-
tynkgji prawa administracyjnego moga pojawiac si¢ wielokrotnie i pozo-
stawac w zwiazku z rozmaitymi celami (naukowymi i praktycznymi), rea-
lizowanymi przez rézne podmioty. Na pytanie ,,czym jest”, , gdzie jest”,
,kiedy jest” lub ,dokad siega” prawo administracyjne czesto musi wszak-
ze znalez¢ odpowiedz zaréwno teoretyk prawa, prawodawca, organ sto-
sujacy prawo, jak i sedzia. Stwierdzenie, Ze kryterium wyodrebniania pra-
wa administracyjnego pozostaje ptynne, ewoluujace i wymaga ciagtego
ustalania, stanowi przeto jedna z zasadniczych tez pracy, ktora znalazta
odzwierciedlenie w uzyciu w tytule formy niedokonanej (,, wyodrebnia-
nia”), zamiast formy dokonanej (,,wyodrebnienia”).

Ponadto $wiadomie w tytule ksiazki nie umiescitem stowa , rozgrani-
czanie”. Uznatem bowiem, Ze stowo , wyodrebnianie” lepiej odzwiercie-
dla¢ bedzie zatozony cel istnienia kryterium i jego funkcje. Za Janem Je-
zewskim, zdaniem ktorego ,nie idzie o to, by dzieli¢, lecz aby wyodreb-
nia¢”’, przyjatem, ze poszukiwane kryterium ma wilasnie ,wyodrebniac”
prawo administracyjne, a zatem pelni¢ wzgledem niego podwdjna — we-

7 ]. Jezewski, Administracja pod rzqdem prawa cywilnego. Z badan pordwnawczych nauki prawa ad-
ministracyjnego, Prace Wroctawskiego Towarzystwa Naukowego, Seria A, nr 164, Wroctaw 1974,
s.9.
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wnetrzna i zewnetrzna - role. Z jednej strony funkcjg kryterium powinno
by¢ mianowicie — na tyle, na ile to mozliwe przy postuzeniu si¢ tym in-
strumentem -, okielznanie”, ujecie w granice i konsolidacja prawa admi-
nistracyjnego, narazonego na liczne czynniki dezintegrujace je , 0d srod-
ka”, zagrazajace jego jednosci i spdjnosci. Wynikaja one nie tylko z niesta-
rannosci, niedbalstwa prawodawcow czy z negatywnych tendencji wy-
stepujacych w nauce, ale takze — po czesci — sprzyja im sama natura prawa
administracyjnego. Z drugiej za$ strony kryterium powinno odgranicza¢
to prawo od innych gatezi, uwypuklac jego swoistos¢ i oryginalnos¢ kreo-
wanych w nim instytucji oraz poje¢. W tym aspekcie potrzeba skonstruo-
wania kryterium nabiera szczegdlnej aktualnosci w zwiazku z nasilona
obecnie interferencja dzialow prawa, wywotana przez zjawiska zachodza-
ce w prawnejipozaprawnejrzeczywistosci. W wietle powyzszego upraw-
nione wydaje si¢ wiec stwierdzenie, iz racja wyznaczenia kryterium prawa
administracyjnego jest ochrona pewnych waznych dla tego prawa war-
tosci: jego granic oraz wewnetrznej spdjnosci i jednosci.

ZXkolei uzycie stowa , kryteria” podyktowane bylo koniecznoscia spre-
cyzowania przedmiotu rozwazan. Wymaga bowiem podkredlenia, ze
kwestia skonstruowania kryterium badz kryteriéw i wyznaczenia zakresu
stanowienia oraz stosowania prawa administracyjnego pozostaje tylko
jednym z aspektow niezmiernie ztozonego zagadnienia tzw. pogranicza
prawa administracyjnego. Niniejsza ksigzka nie ma na celu wyczerpujacej
analizy i rozwiazania wszystkich problemow, jakie sie z nim wiaza, gdyz
ich kompletne omowienie wymagatoby wielotomowego opracowania. Jak
wskazywat Franciszek Longchamps, pogranicze prawa administracyjnego
moze by¢ analizowane z perspektywy co najmniej trzech grup proble-
mow®. Sktada sie na nie - po pierwsze — stanowiace przedmiot tej pracy
rozgraniczenie zakresow poszczegolnych galezi przez wskazanie wy-
znacznika repartycji. Kwesti¢ pogranicza mozna réwniez badac — po dru-
gie — z punktu widzenia rzeczywistego wspotistnienia, funkcjonowania
obok siebie, uzupelniania badz wypierania (Scierania) si¢ przez poszcze-
golne dzialy prawa. W tej grupie probleméw nalezatoby umiejscowi¢ zja-
wiska przenikania i wspotzaleznosci poszczegolnych elementéw prawa
administracyjnego i innych dyscyplin prawa, jak np. wplyw orzeczenia
zapadlego w sprawie karnej lub stanowiska organu $cigania na dziatanie
organu administracji publicznej, oddziatywanie postanowien prawa ad-

8 Por. F. Longchamps, Problemy pogranicza prawa administracyjnego, SP 1967, nr 16, s. 14-21.
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ministracyjnego na ksztaltowanie zakresu cywilnych praw rzeczowych
(w szczegolnosci prawa wlasnosci), uwarunkowanie przez ustawodawce
wydania decyzji lub powstania skutku publicznoprawnego od wczesniej-
szych czynnosci cywilnoprawnych, uzaleznienie nastepstwa prawnego
w zewnetrznych stosunkach administracyjnoprawnych od sukcesji
uprawnien i obowiazkéw cywilnoprawnych itp. Wreszcie zagadnienie
pogranicza prawa administracyjnego mozna analizowac — po trzecie —
z perspektywy wzajemnych wplywow pojeciowych, a przede wszystkim —
oddzialywania poje¢ wypracowanych w innych dogmatykach prawni-
czych na ksztattowanie instytugji i konstrukcji prawa administracyjnego
(w kontekscie budowy systemu tego prawa). Nalezy zaznaczy¢, ze wska-
zany podziat na trzy plaszczyzny badawcze ma jedynie charakter kierun-
kowy, poniewaz pozostaja one ze soba w $cistych zwigzkach. Wobec po-
wyzszego przy omawianiu problematyki kryterium wyodrebniania prawa
administracyjnego z pewnoscia nie da sie uciec od rozwazan w przedmio-
cie pozostatych kwestii pogranicza, niemniej — jak wskazatem — celem pre-
zentowanego opracowania nie jest ich dokladne omoéwienie, a jedynie
koncentracja na wybranym wycinku pojemnego problemu pogranicza
prawa administracyjnego.

Umyslne bylo wreszcie postuzenie si¢ w tytule stowem , kryterium”
w liczbie mnogiej — nie tylko z tego wzgledu, ze jednym z celéw pracy jest
omodwienie dotychczasowych doktrynalnych koncepcji kryteridw wyod-
rebniania prawa administracyjnego, ale takze dlatego, ze zaproponowane
w ostatnim rozdziale kryterium stanowi w istocie , kryterium mieszane”
(,wiazane”) i w gruncie rzeczy - ujmujac elementy wartosciowe zawarte
w réznych dotychczasowych teoriach na temat kryterium — pozostaje splo-
tem wielu kryteriow.

2. Konstrukcja pracy

Zaréwno wybrany temat, jak i zalozone jego ujecie wymusily okreslony
sposob prezentacji poszczegdlnych zagadnien. Praca sklada sie z czterech
rozdziatow.

W rozdziale pierwszym poszukuje odpowiedzi na pytanie, czy rzeczy-
wiscie zachodza potrzeby sformutowania kryterium wyodrebniania pol-
skiego prawa administracyjnego oraz, jezeli zachodzg, to czym sa one wa-

22



Wstep

runkowane. W celu zweryfikowania przyjetej intuicyjnie tezy o doniostosci
wskazania omawianego kryterium przeprowadzam ogolna analize stanu
prawa administracyjnego, badajac czynniki majace wplyw na jego roz-
czfonkowanie i dezintegracje oraz zamazywanie si¢ granic tego prawa.
Powyzsze ustalenia prowadza do wniosku, ze chociaz prawo administra-
cyjne niemal zawsze narazone bylo na rozne zjawiska negatywnie wpty-
wajace na jego jednos¢ i spdjnos¢, to jednak w obecnych czasach procesy
te wystepuja z wigkszym niz dotychczas nasileniem, w zwigzku z czym
wszelkie zabiegi naukii praktyki w kierunku , okietznania” i, ujecia w gra-
nice” rzeczonej gatezi sa potrzebne i aktualne bardziej niz kiedykolwiek
dotad, a sformutowanie kryterium jej wyodrebniania jawi si¢ jako wyzwa-
nie badawcze zwlaszcza dla wspdlczesnej teorii prawa administracyjnego.
Po przedstawieniu obiektywnej — ujmowanej z perspektywy fadu praw-
nego — potrzeby zaproponowania kryterium w dalszej kolejnosci rozwa-
zam doniosto$¢ subiektywna wyznaczenia zakresu polskiego prawa ad-
ministracyjnego: z punktu widzenia prawodawcy, adresatow norm admi-
nistracyjnoprawnych, a takze nauki prawa.

Wskazane juz tutaj rozmaite rodzaje potrzeb uzasadniajacych wyzna-
czenie kryterium prawa administracyjnego obrazuja wielos¢ ptaszczyzn,
z perspektywy ktdrych nalezy analizowac doniostos¢ dystynkdji tego pra-
wa. Pomimo liczebnosci pojawiajacych sie w tym zakresie watkdw, wy-
magaja one jednak omowienia — nawet kosztem ewentualnej dysproporgji
rozmiaru rozdziatu pierwszego w stosunku do pozostatych - nie tylko po
to, by ukazac celowos¢ zajmowania sie zagadnieniem stanowiacym temat
pracy, ale nade wszystko z tego powodu, Ze czasem mozna spotkac w li-
teraturze — niestuszne, czego postaram si¢ dowies¢ — glosy kwestionujace
zasadno$¢ wyodrebniania i odrézniania prawa administracyjnego od in-
nych gatezi prawa. Czesto wyrazane sa rowniez mniej radykalne stano-
wiska, ktore — uwzgledniajac istnienie sfer pogranicza oraz obszardéw
wspdlnych prawa administracyjnego i tych dziedzin prawa, z ktérymi po-
zostaje ono w blizszych zwiazkach - przyjmuja, ze dbatos¢ o zachowanie
granic interesujacej nas gafezi nie jest potrzebna, poniewaz wzajemne in-
terakcje pomiedzy dziatami prawa sg nieuniknione i konieczne, stad dys-
kusje w sprawie dystynkcji prawa administracyjnego — chociaz bywaja
pozyteczne — winny miec jednak charakter drugorzedny, a problemy roz-
graniczania nie odgrywaja az tak znaczacej — jak mogtoby sie wydawac -
roli. Wazne jest wszakze przede wszystkim to, by prawo regulowato
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w sposob spojny, kompletny i jasny poszczegdlne dziedziny zycia, nato-
miast mniejsze znaczenie ma kwestia przyporzadkowania do okreslonego
zbioru branych pod uwage przepisdw’. Chociaz zgadzam sie z pogladem,
zeistnienie ,stref pofcienia”, w ktorych stykaja i przeplataja si¢ wzajemnie
regulacje prawa administracyjnego oraz innych gatezi prawa, jest normal-
ne, a niekiedy pozostaje wrecz nieodzowne, a takze pomimo iz podzielam
opinig, ze obszar pogranicza prawa administracyjnego niezwykle utrudnia
jegowyodrebnianie, sadz¢ jednak, ze problem dystynkcji tego prawa oraz—
jakkolwiek niedoskonatego — wyznaczania jego granic nie powinien by¢
traktowany jedynie drugoplanowo, poniewaz ma on istotne znaczenie nie
tylko teoretyczne, ale przede wszystkim praktyczne — z punktu widzenia
zar6wno tworcow prawa, organow je stosujacych, jak i podmiotéw admi-
nistrowanych. Mozna nawet powiedzie¢, ze wtasnie w zwiazku z tym, ze
prawodawca rzadko reguluje stosunki spoteczne w sposob spdjny, jasny
i kompletny, szczegdlnej wagi nabiera problem wyodrebniania prawa ad-
ministracyjnego i zakwalifikowania odpowiednich norm badz instytucji
prawnych do okreslonej gatezi prawa. Jak wszak wiadomo, prawo admi-
nistracyjne rzadzi si¢ odmiennymi regutami niz na przyklad prawo cy-
wilne, natomiast w zaleznosci od tego, do jakiej gatezi prawa przyporzad-
kujemy dang instytucje, m.in. rdznie rozstrzygane beda watpliwosci, jakie
nasuwaja si¢ na tle szczegotowych unormowan ustawy. W braku wiec
pelnego uregulowania okreslonych stosunkéw spotecznych, w sytuacji
zaliczenia tego niepetnego unormowania na przyklad do prawa cywilne-
go, w zakresie nieuregulowanym znajduja bezposrednie zastosowanie
przepisy ogodlne tego prawa. Ten i inne argumenty swiadcza o tym, ze
w obliczu nierzadkich negatywnych praktyk legislacyjnych, budzacych
zastrzezenia co do zasadnosci odnoszenia do prawa administracyjnego
aksjomatu tzw. racjonalnego prawodawcy, problematyka wyodrebniania
tego prawa jawic si¢ winna jako jedna z podstawowych.

Szerokie omowienie doniostosci wyznaczenia kryterium wyodrebnia-
nia prawa administracyjnego oraz jego granic jest konieczne tym bardziej,
ze badajac literature niejednokrotnie mozna odnies¢ wrazenie, ze niekto-
rzy autorzy maja tendencje do poprzestawania tylko na skonstatowaniu
przenikania si¢ sfer prawa administracyjnego oraz innych gatezi i zdaja si¢

? Por. Z. Duniewska, Ignorantia iuris w prawie administracyjnym, £6dz 1998, s. 32-33; taz, Prawo
administracyjne — wprowadzenie (w:) R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.), System prawa
administracyjnego, t. 1, Instytucje prawa administracyjnego, Warszawa 2010, s. 164.
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ograniczac¢ swoje rozwazania wylacznie do — skadinad czesto stusznej -
afirmadji rzeczonych zjawisk jako nieuniknionych i potrzebnych, przemil-
czajac rGwnoczesnie i nie zwazajac na konsekwencje, jakie niesie za soba
brak okreslenia przynaleznosci gateziowej poszczegdlnych norm badz in-
stytucji prawnych, a jedynie zakwalifikowanie ich do tzw. strefy pograni-
cza'.

Doszedlszy — na podstawie analiz, stanowiacych przedmiot rozdziatu
pierwszego — do wniosku, ze istnienie kryterium wyodrebniania wspot-
czesnego polskiego prawa administracyjnego byloby pozadane, uznatem,
iz kolejnym etapem postepowania naukowego powinno by¢ zbadanie do-
tychczasowych, prezentowanych w doktrynie pogladéw traktujacych
o dystynkcji prawa administracyjnego oraz o jego wyrdznikach. W zwiaz-
ku z tym w drugim rozdziale — majacym charakter opisowy — przedsta-
wiam dawne i formulowane obecnie teorie wyodrebniania i delimitacji
tego prawa, a takze dokonuje ich krytycznej analizy.

Rozwazenie tych koncepcji jest potrzebne niezaleznie od tego, czy da
sie w nich odszukac kryterium najbardziej operatywne z punktu widzenia
dystynkcji wspdlczesnego polskiego prawa administracyjnego. Z jednej
bowiem strony mozna zywi¢ nadzieje, ze analiza owych réznych, propa-
gowanych w nauce teorii pozwoli odnalez¢ i wyeksponowac optymalny
probierz. Jezeli natomiast - z drugiej strony — stwierdzimy, ze generalnego
kryterium wyodrebniajacego obecne polskie prawo administracyjne nie da
sie odszukac w istniejacych juz pogladach i nalezy taki wyréznik dopiero
skonstruowac de novo, to w przypadku podjecia proby jego sformutowania
znajomos¢ funkcjonujacych do tej pory teorii w tym zakresie rowniez moze
przedstawia¢ pierwszorzedng wartos¢. Uswiadomienie zalet oraz walo-
row dotychczasowych koncepcji na temat kryteriow pozwoli bowiem
czerpac zich bogactwa inspiracje dla wlasnych przemyslen i ustalen, a tak-
ze wydoby¢ z nich te elementy, ktére moga okazac sie przydatne przy
kreowaniu nowego kryterium. Z kolei uzmystowienie wad oraz powodow
ich powstania, a takze ewentualnych btedéw popetnionych wczesniej
umozliwi unikniecie ich w przysztosci.

W zwiazku z tym, ze problem kryteriow wyrdzniania prawa admini-
stracyjnego dotyczy zagadnien zupelnie podstawowych dla tej dziedziny,

10 Por. np. niektdre publikacje zawarte w opracowaniu D.R. Kijowski, P.]. Suwaj (red.), Kryzys
prawa administracyjnego?, t. 3, Wypieranie prawa administracyjnego przez prawo cywilne, A. Doliwa,
S. Prutis (red.), Warszawa 2012.
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wiazacych sie z odpowiedzig na tak zasadnicze pytania, jak: ,czym jest”,
,w czym tkwi istota” lub ,na czym polega” prawo administracyjne, po-
glady w tej kwestii wypowiadato wielu przedstawicieli doktryny, a mno-
gosc¢ stanowisk prezentowanych w tym zakresie spotykana jest w litera-
turze nie tylko Scisle specjalistycznej, ale rowniez w podrecznikach do na-
uki prawa administracyjnego (stan rzeczy zdaja si¢ tu dobrze ilustrowac
stowa Terencjusza: quot homines, tot sententiae). Teorie te mozna rozmaicie
klasyfikowac —na przyktad ze wzgledu na to, jakiego krajowego porzadku
prawnego dotycza (kryteria wyodrebniania prawa administracyjnego we
Francji, w Niemczech itd.), ze wzgledu na tre$¢ probierza (np. kryteria
oparte na sprawdzianie materialnym lub kryteria formalne; kryteria , zo-
rientowane redukcjonistycznie” - wyznaczajace rdznice prawa admini-
stracyjnego w stosunku do innej, pojedynczej galezi prawa i kryteria ,,zo-
rientowane holistycznie” — wyrdzniajace prawo administracyjne w catym
systemie prawa itd.) czy ze wzgledu na strukture probierza (kryteria upa-
trujace identycznosci tego prawa w jednym czynniku — pojedynczej cesze
i kryteria wielocztonowe, czyli mieszane) itp. Wobec koniecznosci zapew-
nienia przejrzystosci, a takze uporzadkowania toku rozwazan na temat
poszczegdlnych koncepcji kryteriow, nalezato wybrac¢ optymalng ich kla-
syfikacje. Uznatem, ze - z perspektywy tez prezentowanych w dalszej cze-
$ci pracy — najodpowiedniejszym rozwigzaniem bedzie przedstawienie
relewantnych teorii doktrynalnych z uwzglednieniem ich podziatu ze
wzgledu na tres¢ probierza i tym samym rozrdznienie — po pierwsze —
kryteriow opartych na czynnikach pozaaksjologicznych oraz - po drugie -
kryteriow upatrujacych specyfiki prawa administracyjnego w elementach
aksjologicznych.

Z kolei konsekwencje analiz przeprowadzonych w rozdziale drugim
stanowi tres¢ nastepnego rozdziatu pracy. Zwazywszy na mnogosc kon-
cepcji doktrynalnych formutowanych w kontekscie kryterium dystynkgji
prawa administracyjnego, a takze na ich wady i zalety, wydaje sig, ze ko-
nieczne pozostaje rowniez rozwazenie zagadnienia zawierajacego sie
w pytaniu: jak nalezy przeprowadza¢ wyodrebnianie tego prawa? Wobec
tego przedmiotem rozdziatu trzeciego jest metodologiczna oraz tresciowa
identyfikacja problemu, a zwlaszcza ustalenie przyczyny istnienia tak wie-
lu dotychczasowych propozycji kryteriow. W tych celach analizuje rozne
dylematy — zwlaszcza aksjologiczne (ideologiczne), logiczne oraz praw-
nopozytywne — jakie towarzysza dystynkcji prawa administracyjnego.
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Wymaga podkreslenia, Ze zajecie konkretnego stanowiska wobec po-
szczegolnych nasuwajacych sie w tym kontekscie probleméw pociaga za
soba okreslone konsekwencje dla przyjmowanych zatozen oraz metod ba-
dawczych stosowanych na etapie prob wskazania kryterium wyodrebnia-
nia polskiego prawa administracyjnego. Tym samym analiza wspomnia-
nych dylematow uzmystawia, ze dla problematyki wyrdzniania sfery pra-
wa administracyjnego zagadnienia metodologiczne urastaja do rangi klu-
czowych, bowiem to wilasnie ich zaniedbywanie niejednokrotnie byto
przyczyna spordw i nieporozumien pojawiajacych si¢ w doktrynie w kon-
tekscie kryteriow prawa administracyjnego.

Wreszcie w rozdziale czwartym — postulatywnym - podejmuje probe
skonstruowania wlasnej propozydcji kryterium wyodrebniania polskiego
prawa administracyjnego. Za taki miarodajny wyznacznik uznaje ,stuzbe
publiczng”. Antycypujac dalsze rozwazania, chee juz teraz zaznaczyc, iz
zdaje sobie sprawe z tego, ze sformulowane przeze mnie kryterium nie
stanowi pojecia nowego, poniewaz automatycznie przywotuje ono skoja-
rzenia z koncepcja service public — dorobkiem francuskiej nauki prawa ad-
ministracyjnego, dzis$ czesto krytykowanym w kraju swojego powstania.
Temat stuzby publicznej nieraz poruszany byt takze w polskiej literaturze,
w szczegOlnosci w okresie miedzywojennym. Wymaga jednak wyekspo-
nowania, ze rozumienie pojecia stuzby publicznej przyjete na potrzeby
niniejszej pracy istotnie odbiega od znaczen prezentowanych zaréwno
w obcych systemach prawnych, jak i w dawnej doktrynie polskiej, zostato
bowiem przeze mnie uzupetnione o wlasne przemyslenia, zaktualizowane
oraz dostosowane do obecnego obrazu polskiego prawa administracyjne-
go.

W rozwazaniach rozdziatu czwartego przedstawiam réwniez koncep-
cje prawa administracyjnegojako , prawa stuzby publicznej”, regulujacego
status podmiotow realizujacych stuzbe publiczng, sama dziatalnos$¢ po-
zostajaca stuzba publiczna czy odpowiedzialnos¢ za jej realizowanie. Wia-
$ciwosci prawa administracyjnego (jak na przyktad szczegdlny charakter
jego norm lub dysponowanie szata pojeciowa o takiej, a nie innej tresci
i strukturze) stanowia wtasnie konsekwencje prawidtowosci, ze prawo to
jest ,prawem stuzby publicznej”. W zwigzku z tym nawet jesli cechy swo-
iste prawa administracyjnego czasem bywaja spotykane w innych gate-
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ziach prawa!, to jednak ich wystepowanie w tych gateziach wynika z od-
miennych przestanek i uwarunkowane jest odmiennymi celami. Pojecie
stuzby publicznej pozwala dodatkowo wyeksponowac odrebnos¢ oraz
oryginalno$c tych elementéw, konstrukgji czy nawet czesci prawa admi-
nistracyjnego, ktore pozostawaly dawniej pod przemoznymi wptywami
pojeciowymi innych dogmatyk prawniczych, a ktore obecnie uchodza za
,paralelne” w stosunku do konstrukgji klasycznych, wystepujacych w in-
nych gateziach prawa'? i niejednokrotnie znajduja si¢ na styku prawa ad-
ministracyjnego oraz prawa cywilnego lub karnego. Podjecie przeze mnie
proby ujecia prawa administracyjnego jako ,prawa stuzby publicznej”
wynika bezposrednio z akceptacji lansowanej od dawna — przede wszyst-
kim we francuskiej, ale takze polskiej nauce - tezy, ze specyfike tego prawa
da sie ujac tylko w stosunku do prawa powszechnego, nie mozna bowiem
inaczejscharakteryzowac systemu i uwydatnicjego oryginalnoscijak tylko
w stosunku do innego®.

' Na przyktad wystepowanie norm bezwzglednie obowiazujacych w prawie karnym, spad-
kowym itd.; wystepowanie stosunkéw nacechowanych wladztwem w prawnorodzinnych relacjach
miedzy rodzicami a dzie¢mi w zwigzku z przystugujaca rodzicom witadza rodzicielska itd.

12 Przyktadowo za , paralelne” mozna uznac instytucje: kar administracyjnoprawnych i prze-
widzianych w prawie karnym grzywien, publicznych praw podmiotowych i praw podmiotowych
prywatnych, podmiotowosci publicznoprawnej i prywatnoprawnej, tzw. administracyjnego prawa
rzeczowego i cywilnego prawa rzeczowego, nastepstwa prawnego w obrebie uprawnien i obo-
wiazkéw administracyjnych i sukcesji cywilnoprawnej, tzw. administracyjnego prawa zobowigzan
(szeroko rozumianego prawa daninowego czy tzw. administracyjnoprawnej odpowiedzialnosci
wyréwnawczej) oraz cywilnego prawa obligacyjnego itp.

13 Zdaniem J. Rivero (Existe-t-il un critére..., s. 294) ,,prawo administracyjne moze by¢ definio-
wane jedynie wzgledem prawa powszechnego; jest to prawda historyczna: uksztattowato sie ono
na bazie tego prawa na drodze dtugiego procesu réznicowania: jest to réwniez wymog praktyczny:
mozna scharakteryzowac jakis system i okresli¢ jego wyjatkowos¢ jedynie poréwnujac go z jakims
innym systemem”. Zblizone zapatrywanie wyrazil wiele lat wczeéniej R. Dareste (La justice admi-
nistrative en France, Paris 1898, s. 198-199; podaje za: F. Longchamps, Poglady nauki francuskiej
i belgijskiej na prawa jednostki wobec wladzy, AUW Nr 5, Prawo X, Warszawa-Wroctaw 1962, s. 61),
wedtug ktdrego, aby dobrze zrozumie¢ prawo administracyjne, nalezy je sprowadzi¢ do prawa
cywilnego, jak sie sprowadza wyjatek do reguty. Podobnie jak prawo cywilne, tak i cate prawo
administracyjne — twierdzit Dareste — odnosi si¢ do 0s6b, do rzeczy i do skarg. Réwniez w polskiej
doktrynie]. Letowski wskazywat, ze chociaz okreslenie przedmiotu prawa administracyjnegoijego
odgraniczenie od sfer rzadzonych przez inne gatezie prawa ,moze by¢ dokonane w sposéb teore-
tyczny jedynie w pewnym przyblizeniu, nie za$ z absolutng precyzja”, jednak ,nie zmienia to
w niczym faktu, iz od lat jest to jedno z najciekawszych zadan teorii poszczegdlnych galezi prawa;
tylko przeciez w procesie poréwnywania z regutami innych gatezi mozna lepiej uzmystowic sobie
identycznos¢ i zasadnicze elementy wiasnej”. Por. J. Letowski, Prawo administracyjne. Zagadnienia
podstawowe, Warszawa 1990, s. 17-18.
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3. Stosowane metody badawcze

Podstawowgq stosowana w catej pracy metodq badawcza jest szeroko
rozumiana metoda formalnodogmatyczna, przy czym nie utozsamiam jej
wylacznie z ,czystym” opisem legis latae lub ustalaniem znaczenia po-
szczegdlnych termindw jezyka prawnego (co —jak sie okaze — ma na grun-
cie niniejszego opracowania akurat dos¢ ograniczony uzytek). W pismien-
nictwie wskazuje si¢ bowiem, ze na omawiana metode sktada si¢ rowniez
wiele charakterystycznych dla niej i pomocnych w jej stosowaniu technik
badawczych, m.in. takich, jak odwolywanie si¢ do pogladoéw prezentowa-
nych w doktrynie (badanie koncepcji prawnych') czy komentowanie po-
wotywanych wyrokéw sadowych®®. Cele pracy oraz poruszane w niej
problemy - takie, jak poszukiwanie uzasadnienia dla sformutowania kry-
terium wyodrebniania polskiego prawa administracyjnego, badanie do-
tychczasowych pogladéw na temat wyréznikow tego prawa czy tez roz-
wazenie dylematow towarzyszacych jego dystynkcji — wymagaja holis-
tycznej analizy obrazu prawa pozytywnego oraz — przede wszystkim —
siegniecia do teoretycznych zatozen nauki prawa administracyjnegoiogol-
nej teorii prawa.

Pomimo ze przedmiot niniejszej ksigzki stanowia poszukiwania kry-
terium wyodrebniania wspotczesnego polskiego prawa administracyjne-
go, w calej pracy nierzadko konieczne okazato si¢ nawigzanie w niezbed-
nym zakresie nie tylko do pogladéw prezentowanych obecnie, ale réwniez
dawniej — zarowno w polskiej doktrynie prawa, jak i w literaturze obcoje-
zycznej. W szczegolnosci w rozdziale drugim za potrzebne uznatem omo-
wienie takze niektdrych zagranicznych koncepcji na temat dystynkgji pra-
wa administracyjnego. Ich analiza jest przydatna nie tylko z tego wzgledu,

14 Koncepcje prawne rozumiem — podobnie jak J. Jezewski — jako poglady, ktére wystepuja
w zyciu prawnym, a dotycza generalnego rozwiazania typowych probleméw prawnych lub zna-
czenia gléwnych poje¢ prawnych - poglady ogolnie uznawane w pewnym kraju lub kregu kultury
prawnej — i ktére moga by¢ wyrazone w ustalonych formutfach. Sa one wynikiem ztozonego wza-
jemnego oddzialywania tradycji prawnej, drog rozwoju prawa i jego nauki, moga powstawac dzieki
wplywom z zewnatrz lub z braku tych wptywoéw. Por. J. Jezewski, Administracja pod rzqdem..., s. 173.

15 Por. J. Wroblewski, Wybrane zagadnienia metodologiczne dogmatyki prawa (w) J. Wréblewski
(red.), Zagadnienia metodologiczne prawoznawstwa. Materialy z sesji naukowej, £édZ, 27-28 marca
1980 r., Ossolineum 1982, s. 120-142. Podobnie na gruncie nauki prawa administracyjnego E. Kno-
sala (Wspdtczesna nauka prawa administracyjnego. Cele i metody badawcze (w:) J. Bo¢, A. Chajbowicz
(red.), Nowe problemy badawcze w teorii prawa administracyjnego, Wroctaw 2009, s. 308-309) zauwazyt,
Ze istota metody dogmatycznej pozostaje nie tylko wykladnia przepiséw prawnych, ale takze m.in.
badanie literatury i orzecznictwa.
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iz umozliwia zorientowanie si¢ co do narzedzi zastosowanych w naukach
innych panstw do rozwigzania interesujacego mnie problemu, ale tez dla-
tego, ze teorie te mogg stanowic inspiracje do sformutowania okreslonego
rodzaju propozycji w stosunku do polskiego porzadku prawnego, jak
rowniez daja szersza perspektywe poruszanych zagadnien. Pragne jednak
rownoczesnie podkresli¢, ze chociaz z punktu widzenia tematu prezento-
wanego opracowania wysoko oceniam uzyteczno$¢ badan prawnoporow-
nawczych (w aspekcie miedzynarodowym lub miedzykulturowym), nie-
mniej - z racji zamystu skoncentrowania sie na kryterium wyodrebniania
polskiego prawa administracyjnego — jawi sie ona jako ograniczona. Jest
to spowodowane dwiema okolicznosciami. Po pierwsze, nalezy zwrocic
uwage na fakt, Ze w niektorych krajach europejskich (mam tu na mysli
w szczegolnosci Wielkg Brytanie) prawo administracyjne wyrasta z cal-
kiem innych korzeni, ma odrebna tradydje, jego zakres ksztattowat si¢ nie-
jednokrotnie inaczej niz w Polsce i jest obecnie pojmowany zgota odmien-
nie, stad granice tego prawa, a tym samym i ewentualne kryteria jego wy-
rézniania pozostaja nieporownywalne'®. Wobec powyzszego potencjalne
teorie wydzielajagce prawo administracyjne prezentowane zwlaszcza
w pismiennictwie anglosaskim - abstrahujac nawet od tego, ze tak na-
prawde trudno o nich méwi¢ w zwiazku z funkcjonujacg tam zasada jed-
nosci prawa oraz zasadniczym brakiem wyraznej separacji lub przeciw-
stawiania prawa publicznego (administracyjnego) prawu prywatnemu
(cywilnemu) - przedstawiaja znikoma wartos¢ z perspektywy tematu tej
pracy — nie spos6b bowiem wyprowadzic¢ z nich prawidlowosci w stosun-
ku do polskiego porzadku administracyjnoprawnego i kryterium jego wy-
odrebniania. Po drugie, wymaga wyeksponowania, ze gdy chodzi o pan-
stwa kontynentalnej, przede wszystkim germanskiej kultury prawnej, to

16 Na specyfike brytyjskiego systemu prawa administracyjnego, ktéra ostro odznacza go od
systemow kontynentalnych, zwracaja uwage chociazby H.W.R. Wade i Ch.F. Forsyth, Administrative
Law, Oxford-New York 2014, s. 8. Por. rowniez zdanie R. Thomasa, ze ,«administrative law» in
England means something quite different from either droit administratif or Verwaltungsrecht” —
R. Thomas, Legitimate Expectations and Proportionality in Administrative Law, Oxford-Portland 2000,
s. 2, a takze — co do ogdlnej charakterystyki prawa administracyjnego w Anglii i na kontynencie —
zob. tamze, s. 3 i n. Biorac pod uwage wyjatkowo$¢ chociazby brytyjskiego systemu prawa admi-
nistracyjnego (w tym zardwno prawa angielskiego, jak i troche r6znigcego sie od niego materialnie
prawa szkockiego), ale takze rozmaite, istotne osobliwosci innych administracyjnoprawnych po-
rzadkéw europejskich - jak na przyktad francuskiego czy niemieckiego — sadze, Ze nie mozna cat-
kowicie odméwic racji U. Scheunerowi, ktéry sceptycznie wypowiadat sie o poréwnywalnosci réz-
nych systeméw prawa administracyjnego. Zob. U. Scheuner, Der Einfluss des franzdsischen Verwal-
tungsrechts auf die deutsche Rechtsentwicklung, DOV 1963, . 16, s. 714.
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koncepdje kryteridéw wyrdzniania prawa administracyjnego formutowane
w nauce tych krajow sa bardzo podobne lub analogiczne do tych, ktore
bywaja lansowane w Polsce, wobec czego przedstawianie teorii w przed-
miocie dystynkcji prawa administracyjnego wystepujacych na przykiad
w Niemczech, a nastepnie omawianie w tym zakresie pogladéw polskiej
doktryny prawa wymusitoby stosowanie powto6rzen i mijatoby sie z celem.
W zwiazku z powyzszym uznalem, ze najbardziej produktywne pozna-
wczo bedzie przedstawienie tych obcych koncepcji wyodrebniania prawa
administracyjnego, ktére pomimo swej specyfiki badz oryginalnosci, w ja-
kims zakresie moglyby jednak korespondowa¢ z polskim porzadkiem
prawnym albo odegraly badz odgrywaja pierwszorzedna role w nauce
i praktyce zagranicznej. Kryteria takie znalez¢ mozna we Frangji i na nich
przede wszystkim zostanie skupiona uwaga w rozwazaniach natury kom-
paratystycznej rozdziatu drugiego.

W analizie koncepdji kryteriow delimitacji prezentowanych w doktry-
nie szczegdlnie uzyteczna okazata sie takze metoda historyczna, ze wzgle-
du na historyczne antecedencje problemu wyodrebniania prawa admini-
stracyjnego. Jak stusznie wskazywat Franciszek Longchamps, ,przydatne
moze by¢ spojrzenie na nasz przedmiot takze i z perspektywy historycznej.
Wszak i w innych dziedzinach mysli prawnej szuka sie dzi$ dla pewnych
podstawowych problemdéw rozwiazania, cho¢ po czesci, «w ich wiasnej
historii», w drogach, na ktdrych sie one kiedy$ ksztalttowaty”". Zbadanie
dawnych pogladéw w tym zakresie jest potrzebne, albowiem wydaje sie,
ze warto wydoby¢ z poszczegolnych, kreowanych wczesniej teorii te ele-
menty, ktdre moga okazac sie przydatne i wartosciowe z punktu widzenia
ewentualnych prob skonstruowania wspétczesnego kryterium wyodreb-
niania polskiego prawa administracyjnego.

Uwzgledniajac powyzZsze, nalezy wskaza¢, ze rozwazania kompara-
tystyczne oraz historyczne - chociaz odgrywaja w opracowaniu doniosta
role — maja jednak charakter incydentalny, a prezentowana ksigzka nie
stanowi w zalozeniu ani studium prawnoporéwnawczego (w aspekcie
miedzynarodowym), ani tez moim podstawowym zamiarem nie byto sze-
rokie referowanie koncepgji kryteriow repartycji wysuwanych w przesz-
tosci, co podyktowane zostato przede wszystkim zamystem skoncentro-

17 F. Longchamps, O Zrddlach prawa administracyjnego (problemy poznawcze) (w:) T. Cyprian,
J. Gorski, W. Jadkiewicz, Z. Radwanski, E. Wengerek (red.), Studia z zakresu prawa administracyjnego
ku czci Prof. dra Mariana Zimmermanna, Poznaniskie Towarzystwo Przyjaciot Nauk, Wydziat Historii
i Nauk Spofecznych, Prace Komisji Nauk Spotecznych, t. XVI, z. 2, Warszawa-Poznan 1973, s. 9.
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