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Wprowadzenie

Rozbitek na morzu nadajacy w eterze badz wysylajacy sygnaty Swiet-
Ine SOS; czekajacy z ufnoscia na ratunek alpinista uwieziony w szczeli-
nach gorskich skat; szukajgcy materialnego wsparcia pogorzelec — czto-
wiek pozostajacy w potrzebie zwraca si¢ do innych o pomoc. Zwraca si¢
o pomoc z gteboko zakodowanym w §wiadomosci przekonaniem, iz takiej
pomocy nalezy szukac i oczekiwaé od innych 0sdb oraz instytucji, i ze taka
pomoc przychodzi od osob trzecich, blizszych, dalszych, zorganizowanych
w sformalizowang strukture lub organizujacych sie spontanicznie, moty-
wowanych potrzebg chwili. Ten naturalny, wrecz instynktowny odruch —
zwrot w kierunku innych ludzi tworzacych spotecznosci, lub w kierunku
zorganizowanych przez nie instytucji — dowodzi gleboko zakorzenionego
w naturze cztowieka, w jego Swiadomosci, przekonania o tym, ze w chwi-
lach krytycznych, w okoliczno$ciach przerastajacych mozliwosci jednostki
mozna liczy¢ na wsparcie otoczenia.

W tych samych glebokich poktadach ludzkiego jestestwa wystepuja
przemozne potrzeby prywatno$ci, samodzielnego kierowania swoim zyciem,
postepowaniem, potrzeby wolnosci i niezalezno$ci. Nie sa i nie moga by¢
one w petni zaspokojone, albowiem ceng zycia jednostki w kazdym spote-
czenistwie, nawet i tym, ktdre funkcjonuje wedtug skrajnie liberalnych idei,
jest ograniczanie (rezygnacja) swobody zachowania, wolnego wyboru, pry-
watnosci. Ograniczenia tego dokonuje si¢ na rzecz innych jednostek (uj-
mujac je indywidualnie) lub/i na rzecz spotecznosci — dobra wspdlnego.
W zamian za to jednostka winna otrzymac gwarancje respektowania jej
praw i wolnosci przez analogiczne ograniczenia obejmujace pozostatych
cztonkéw wspdlnoty.

Wzajemne uwarunkowania zachodzace pomiedzy zaspokojeniem
potrzeby prywatnosci, niezaleznos$ci i swobody postepowania jednostki
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Wprowadzenie

a ograniczajacg ja koniecznoS$cia ochrony i poszanowania dobra wspol-
nego trafnie ilustruje myS§l wypowiedziana ponad 150 lat temu przez
A. Tocqueville’a: ,,We wszystkim wiec, co sie tyczy wzajemnych stosun-
kow obywateli, cztowiek jest bez reszty uzalezniony, we wszystkim zas, co
dotyczy tylko jego wlasnego zycia, pozostaje panem: jest wolny i za swo-
je czyny odpowiada przed Bogiem. Stad bierze si¢ maksyma gloszaca, ze
cztowiek jest najlepszym sedzia swoich prywatnych spraw i ze spoteczen-
stwo nie ma prawa wtracac si¢ do jego postepowania, chyba ze musi broni¢
dobra ogétu przed zakusami jednostki lub potrzebuje wspotdziatania™.

Wspomniane wyzej potrzeby jednostki i granice, w jakich sg one za-
spokojone, mozna ujaé w reguty sktadajace sie na podstawe konstrukc;ji
tadu spotecznego w spoteczenstwach wolnych, szanujgcych podmiotowosé
jednostek. Swoboda postepowania w granicach nienaruszalno$ci wolno-
$ci innych oraz prawo do pomocy w sytuacjach, w ktérych zaspokojenie
egzystencjalnej potrzeby jednostki przez nia samg nie jest obiektywnie
mozliwe (z uwagi na ograniczony potencjat jednostki lub nadzwyczajne
okolicznosci), gwarancja bezpieczefistwa i ochrony praw i wolnosci jed-
nostkiw stopniu, w jakim jednostka sama sobie nie jest wstanie zapewnic,
to kwintesencja zasady zwanej zasada pomocniczosci.

Zasada pomocniczoS$ci moze mie¢ swoje zastosowanie i moze przy-
nies¢ oczekiwany efekt zwlaszcza w sferze publicznej, w ktérej dochodzi
do relacji podmiotdw obrotu publicznoprawnego, ktorego uczestnikami sa
zardéwno jednostki i ich organizacje, jak i podmioty wystepujace w imieniu
panstwa, organizacji ponadpafistwowych oraz innych zwigzkéw publiczno-
prawnych. Spojrzenie przez pryzmat zasady pomocniczo$ci na porzadek
prawa w danym miejscu i czasie, daje mozliwos$¢ udzielenia odpowiedzi
na pytanie o prawna kondycje jednostki w panfstwie.

Praca ta jest poswigcona wplywowi zasady pomocniczo$ci na jedna ze
sfer sktadajacych sie na prawny status jednostki w pafistwie, a mianowicie
na jej administracyjnoprawng sytuacje, to jest na sytuacj¢ wywotang —jak
przyjeto w dalszej czesci rozprawy — prawem materialnym. Teoretyczne
konstrukcje wesp6t z regulacjami prawnymi, widziane z perspektywy tresci
zasady pomocniczo$ci, dajg mozliwos¢ zweryfikowania i oceny stopnia ich
zbieznosci z ta zasada. Pokazuja tez, w jakim stopniu obowigzujace regu-
lacje prawne stuza realizacji zasady pomocniczoSci, zasady, ktéra ma for-
malne umocowanie do tego, aby stac sie rzeczywistg podstawg polskiego
porzadku ustrojowego.

! A. Tocqueville, O demokracji w Ameryce, ttum. M. Krél, Warszawa 1976, cz. 1, t. 1, s. 74.
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Wprowadzenie

Niniejsze opracowanie jedynie w niewielkim zakresie mozna by
uznac za kontynuacje rozwazan nad prawng problematyka zasady pomoc-
niczosci, szeroko analizowana w literaturze prawniczej i nie tylko. Nalezy
jednak zaznaczy¢, ze problematyka zasady pomocniczosci jest przedmio-
tem prac badawczych zazwyczaj w plaszczyznach ponadpanstwowej, praw-
nokonstytucyjnej, czy tez w ptaszczyZznie prawa administracyjnego ustro-
jowego?®. Niezwykle rzadko natomiast sg poruszane zagadnienia wptywu
zasady pomocniczosci na jednostke w ptaszczyZnie administracyjnego
prawa materialnego, pomimo ze normy prawne wywodzace si¢ z tej ga-
tezi dziatu prawa staja si¢ kanwa dla ustalenia relacji jednostki wobec
panstwa i innych zinstytucjonalizowanych podmiotéw publicznych oraz
wzajemnych relacji pomigdzy jednostka a tymi podmiotami, a wigc za-
gadnienia, ktére wtasnie legto u podstaw wyksztalcenia sie zasady po-
mocniczo$ci. W literaturze zagranicznej spotyka si¢ co prawda opraco-
wania na temat zasady pomocniczoS$ci determinujacej relacje pomiedzy
jednostka a wspolnotami samorzadowymi, czy tez pomigdzy jednostka
a panstwem. Jednak zazwyczaj rozwazania te sa prowadzone w ptaszczy-
znach filozoficznej, socjologicznej, czy tez politologicznej. Prawne, w tym
administracyjnoprawne, aspekty tych relacji stanowia jedynie ilustracje
realizacji zasady pomocniczosci i to z reguty w zakresie tak zwanego pra-
wa socjalnego’.

W plaszczyZznie prawa, z nieznanych blizej przyczyn, niemal po-
wszechnie przyjat sie stereotyp zasady pomocniczosci jako zasady ustro-
jowej, to jest odnoszacej sie gldwnie do organizacji i funkcjonowania
podmiotéw sktadajacych sie na aparat pafstwa oraz innych podmiotéw
partycypujacych w realizacji zadafh publicznych, a w tym zakresie prze-
de wszystkim do rozdziatu kompetencji pomiedzy rézne szczeble orga-
nizacji tych podmiotéw. Nie ulega watpliwosci, ze zasada pomocniczo-
$ci moze mie¢ i ma swoje zastosowania w tej dziedzinie. Btedem byloby
jednak uznanie, ze ogranicza si¢ ona wylacznie do tak rozumianej sfery
ustrojowoprawne;.

2 Publikacje na temat zasady pomocniczosci jako zasady ksztattujacej organizacje i funkcjonowanie
wladzy w panistwie oraz jako jednej z naczelnych zasad prawa Unii Europejskiej zostang powotane
w dalszej czesci pracy, zwhaszcza w rozdziatach drugim i trzecim.

Zob. np. J. Messner, Freedom as a principle of social oreder. An essay in the substance of subsi-
diarity function, The Modern Schoolman, vol. XXVIIL, No. 2, January 1951; E. Link, Das Subsi-
diaritatsprinzip, Freiburg 1955; O. von Nell-Breuning, Gerechtigkeit und Freiheit, Miinchen 1985;
L. Schneider, Subsididre Gesellschaft-Erfolgreiche Gesellschaft, Paderborn — Munchen — Wien
— Zurich 1990.
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Wprowadzenie

Zasadne bedzie zatem przyjecie wstepnie, iz z jednej strony rozwa-
zania o odniesieniach zasady pomocniczosci do administracyjnopraw-
nej sytuacji jednostki nalezy traktowac jako swego rodzaju dopetnienie
prowadzonych w nauce prawa studiow nad normatywnymi aspektami tej
zasady. Z drugiej za$ strony, spojrzenie przez pryzmat pomocniczosci na
wezlowe problemy administracyjnoprawnej sytuacji jednostki oraz na to-
warzyszace jej prawne uregulowania i teoretyczne konstrukcje, daje moz-
liwo$¢ postrzegania ich w czesto innym, nowym Swietle.



Rozdziat I
Podstawowe ustalenia
terminologiczne i metodologiczne pracy

1. Uwagi wstepne

Tytut niniejszej pracy: Administracyjnoprawna sytuacja jednostki
w Swietle zasady pomocniczosci, sygnalizujacy tematyke podjetych rozwa-
zafi, wymaga wstepnych wyjasnien. Wyjasnienia te sg konieczne zardw-
no po to, by wskaza¢ znaczenie, w jakim uzyto poszczegdlnych wyrazen
wystepujgcych w tytule i — co za tym idzie — w jakim znaczeniu bedg uzy-
wane w dalszej czesci pracy, jak rowniez dla uzasadnienia takiego a nie
innego doboru aparatury pojeciowe;j. Nalezy jednak podkresli¢, ze ustale-
nie znaczenia uzytych w tytule pracy wyrazen wymaga r6znego podejscia.
I tak do wyjasnienia pojecia sytuacji administracyjnoprawnej jednostki
konieczne jest uprzednie wskazanie znaczenia, w jakim bedzie rozumia-
ne pojecie ,,prawo administracyjne”. Ma ono bowiem charakter pierwot-
ny wzgledem pojecia ,,administracyjnoprawnej sytuacji”, a wiec réwniez
»administracyjnoprawnej sytuacji jednostki”.

Natomiast wyjasnienie pojecia zasady pomocniczo$ci wigze si€ z ko-
niecznos$cig uwzglednienia jej historycznych uwarunkowan oraz interdy-
scyplinarnego charakteru. Ztozona, a przy tym r6znorodnie odczytywana,
tre$¢ zasady pomocniczo$ci dodatkowo uzasadnia szczegélnie wnikliwa
analize tego pojecia. Z tego tez powodu genezie i tresci zasady pomoc-
niczosci, a takze jej miejscu i roli jaka odgrywa w przestrzeni publicznej
zostanie poswiecony kolejny, odrebny rozdzial niniejszej pracy.

Analiza administracyjnoprawnej sytuacji jednostki w §wietle zasady
pomocniczo$ci moze by¢ prowadzona w roznych ptaszczyznach. Badania
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Rozdziat 1. Podstawowe ustalenia terminologiczne i metodologiczne pracy

w tym zakresie moga bowiem koncentrowac sie wytacznie w plaszczyZnie
teoretycznej, moga tez odnosic sie do obowiazujacego porzadku prawne-
go. Administracyjnoprawng sytuacje jednostki w kontekscie zasady po-
mocniczo$ci mozna takze badac¢ w perspektywie historycznej, prawnopo-
réwnawczej i innych. Trzeba przy tym zaznaczy¢, ze ptaszczyzna rozwazan
nad problematyka administracyjnoprawnej sytuacji jednostki w Swietle
zasady pomocniczo$ci determinuje sposob prowadzenia badan. Wptywa
na dobor metody lub metod badawczych.

Wskazanie tych metod, podobnie jak ustalenie znaczenia wyrazen
uzytych w tytule pracy, ma na celu wzglednie precyzyjne wskazanie kie-
runkéw, przedmiotu i zakresu niniejszych rozwazan.

2. Ustalenie znaczenia pojec: ,,prawo administracyjne”
oraz ,,administracyjnoprawna sytuacja jednostki”

2.1. Ustalenie pojecia ,,prawo administracyjne”

Przy okresleniu znaczenia, w jakim zostat uzyty termin ,,sytuacja
administracyjnoprawna jednostki”, nieodzowne jest wskazanie, w jakim
kontekscie jest uymowane pojecie ,,prawa administracyjnego”, ktdre stano-
winormatywne podtoze administracyjnoprawnej sytuacji jednostki. Brak
jednolitego stanowiska doktryny w tym wzgledzie, jest powszechnie zna-
ny. Przyczyn takiego stanu rzeczy nalezatoby poszukiwa¢ mi¢dzy innymi
w tym, ze prawo administracyjne w obecnym rozumieniu tego terminu jest
stosunkowo nowg galezig prawa. Genezy powstania nowozytnego prawa
administracyjnego i podazajacej za nim nauki prawa administracyjnego
upatruje si¢ w filozoficznych i politycznych przemianach w Europie kofica
XVIII stulecia, co w poréwnaniu z wielowiekowa tradycja prawa cywilne-
go (prywatnego) i karnego moze $wiadczy¢ o trwajacym jeszcze procesie
ksztattowania si¢ tej dogmatycznej dyscypliny prawa.

Problemy ze zdefiniowaniem prawa administracyjnego ujawniaja si¢
zaréwno przy probie okreSlenia jego zasiegu w ptaszczyZnie przedmiotu
regulacji, przypisywanych mu funkcji, jak i, a moze przede wszystkim,
przy probie zdefiniowania prawa administracyjnego jako zespotu wyrazi-
$cie jednolitych, wyodrebnionych norm w stopniu pozwalajacym uznanie
go za odrebna, samodzielng gataZ prawa. Wyrazem tego sa rdzne stano-
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2. Ustalenie znaczenia pojec: ,,prawo administracyjne”...

wiska prezentowane w doktrynie prawa odnosnie pojecia prawa admini-
stracyjnego.

Ze wzgledu na to, ze pojecie prawa administracyjnego i zwiazana
z nim konstrukcja administracyjnoprawnej sytuacji jednostki beda sie od-
nosi¢ do polskiego porzadku prawnego, zasadnym wydaje sie skoncentro-
wanie uwagi na gtéwnych nurtach i koncepcjach prawa administracyjne-
go prezentowanych w polskiej nauce prawa i odnoszacych si¢ do polskich
uwarunkowan. Nalezy jednak przy tym zaznaczy¢, ze Zrédlem wielu po-
gladéw na pojecie prawa administracyjnego przedstawianych w literatu-
rze polskiej, sa stanowiska prezentowane w szczegdlnosci przez przed-
stawicieli nauki austriackiej, niemieckiej i francuskiej*. Wsrdd licznych
prob zdefiniowania prawa administracyjnego swoisty kanon w polskim
piSmiennictwie prawniczym stanowia ujecia J.S. Langroda, S. Kasznicy,
M. Jaroszynskiego, J. StaroSciaka i W. Dawidowicza.

Nawiazaniem do dorobku doktryny okresu miedzywojennego oraz
prac z przetomu wiekéw XIX i XX jest pojecie prawa administracyjnego
przedstawionego przez J.S. Langroda, wedtug ktérego prawo administra-
cyjne to ,,dziat publicznoprawnego, wewnetrzno-panstwowego porzadku,
obejmujacy w szczegdlnosci ogdt hierarchicznie zbudowanych norm, od-
noszacych si¢ do ustroju i aktywno$ci administracji, a w zasadzie stoso-
wanych — wzglednie nadto stanowionych — przez nia, z dwustronng moca
obowigzujgca, twdrczo, ale w granicach tego porzadku i pod bezstronna
kontrolg zachowania tych granic™. Kontynuacje tego ujecia mozna do-
strzec w pogladach S. Kasznicy, ktory przyjmuje, Ze ,,prawo administra-
cyjne normuje wewnetrzna organizacje i postepowanie wtadz administra-
cyjnych i zwiazkéw publiczno-prawnych, jak rowniez stosunki pomiedzy
panstwem i tymi zwigzkami a jednostkami i ich zrzeszeniami”®. W obu
ujeciach podkresla sie ztozono$¢ i niejednorodno$¢ norm prawa admi-
nistracyjnego. Mozna bowiem wyr6zni¢ wérdd nich normy o charakte-
rze wewnetrznym — wiazace wytacznie podmioty administracji publicznej
oraz normy o powszechnej mocy obowiazujacej — réwniez kierowane do
podmiotéw administracji publicznej, ale przede wszystkim do jednostek
i ich organizacji.

*  Obszerny przeglad w zakresie okreSlenia pojecia prawa administracyjnego prezentuje migdzy inny-
mi Z. Duniewska w pracy Ignorantia iuris w prawie administracyjnym, £.6dz 1998, s. 24-29.

> 1.S. Langrod, Instytucje prawa administracyjnego. Zarys czesci ogélnej, reprint, Krakéw 2003,
s. 255.
® S. Kasznica, Polskie prawo administracyjne. Pojecia i instytucje zasadnicze, Poznan 1946, s. 20.
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Z kolei uznane za klasyczne ujecie prawa administracyjnego przed-
stawiane przez M. Jaroszynskiego skupia si¢ i jest podporzadkowane po-
jeciu administracji w sensie przedmiotowym. Wedtug tego autora prawo
administracyjne to gataz prawa, ktéra obejmuje ,,0g6t norm regulujacych
stosunki spoteczne, wynikajace w procesie administracyjnej dzialalnosci
organéw panstwowych””. Powyzsze podejscie do definiowania prawa ad-
ministracyjnego do dzi§ uwaza si¢ za gtéwny sposdb budowania pojecia
tej gatezi prawa®.

Réwnie istotny wptyw na stanowisko w powojennej doktrynie wy-
warly poglady na pojecie prawa administracyjnego prezentowane przez
J. StaroSciaka. Mozna tu méwi¢ o dwdch sposobach okreslania tej dyscy-
pliny. Po pierwsze, J. StaroSciak okre§la prawo administracyjne, odwotu-
jac sie do prawnych form dziatania i w tym ujeciu uznaje, ze ,,jest to gataz
prawa, ktora reguluje dziatalno$¢ organéw pafistwowych podejmowang
w celu wykonania ustalonych prawem zadan organizatorskich i w swoi-
stych formach dziatania™.

Po drugie, przyjmuje, Ze ,,trzon prawa administracyjnego stanowia
te przepisy, ktére moga stanowi¢ podstawe powstania stosunku admini-
stracyjnoprawnego '’

Przedstawione koncepcje wywarly znaczny wptyw rdwniez na obecne
postrzeganie prawa administracyjnego przez doktryne. Definicje J.S. Lan-
groda, S. Kasznicy, M. Jaroszynskiego i J. StaroSciaka sa w wielu wypad-
kach podstawa, czy tez punktem wyjScia przy okreSlaniu prawa admini-
stracyjnego rowniez we wspoOtczesnym piSmiennictwie, w tym zwlaszcza
w podrecznikach akademickich!!.

Odmienny punkt widzenia w odniesieniu do konstruowania pojecia
prawa administracyjnego przyjat F. Longhamps, uznajac za wtasciwe od-
dzielne poszukiwania okreslenia prawa administracyjnego od badan nad
okreSleniem administracji painstwowej. Prawo administracyjne bowiem,

7 M. Jaroszyfiski (w:) M. Jaroszyfiski, M. Zimmermann, W. Brzezinski, Polskie prawo administracyj-
ne. Cze$¢ ogolna, Warszawa 1956, s. 33.

8 J.Bo¢ (w:) J. Bo¢ (red.), Prawo administracyjne, Wroctaw 2002, s. 35.

o J. Starosciak (w:) E. Iserzon, J. Starosciak, Prawo administracyjne, Warszawa 1966, s. 17.

10 J. Starosciak, Prawo administracyjne, Warszawa 1978, s. 17.

1 Zob. m.in. Z. Leonski, Zarys prawa administracyjnego, Warszawa 2004, s. 21-24; J. Letowski, Pra-
wo administracyjne. Zagadnienia podstawowe, Warszawa 1990, s. 15-16; E. Ochendowski, Prawo
administracyjne. Czes¢ ogolna, Toruii 2004, s. 29-34; J. Bo¢, op. cit., s. 33-36; J. Lang (w:) red.
M. Wierzbowski, Prawo administracyjne, Warszawa 2003, s. 21-23; Z. Duniewska (w:) red. M. Stahl,
Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, Warszawa 2000, s. 40.
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jak stusznie zauwaza, jest zespotem norm — zatem w tym wypadku na-
lezy doszukiwac si¢ okreSlenia tej galezi prawa w znamionach prawnych
sposobu dziatania tych norm, ich stosowania i interpretacji. Administra-
cje za$ nalezy okre§lac przez pryzmat faktow (w faktycznych znamionach
przedmiotu)'? oraz szerzej — zjawisk organizacyjnych.

Do konsekwentnych zwolennikow ,,prawniczej” metody okreSlenia
prawa administracyjnego nalezy zaliczy¢ przede wszystkim W. Dawidowi-
cza. Autor ten wskazuje na definicje prawa administracyjnego jako na sa-
moistny (odr¢bny od pojecia administracji) problem teoretyczny, ,,ktdrego
rozwiazania trzeba poszukiwac na drodze badania zatozonego w normach
prawnych mechanizmu ich spotecznego funkcjonowania”'®. Zwraca przy
tym uwage na rézne porzadki prawne sktadajace si¢ na dotychczasowe ro-
zumienie prawa administracyjnego, a mianowicie na ,,prawo wewnetrzne”
— prawo ustroju administracji oraz ,,prawo zewngtrzne”, ktore ,,normuje
ksztaltowanie przez administracje panistwowa stosunkéw spotecznych”*.
W. Dawidowicz wykazuje, iz te dwa wyzej wymienione zespoly norm two-
rza odpowiednio ,,prawo systemu” (normujace struktury, zakresy dziata-
nia oraz relacje zachodzace pomigdzy poszczegdlnymi podmiotami ad-
ministracji) oraz ,,prawo uktadu” (o mocy powszechnie obowiazujacej),
kierowane w rownym stopniu do podmiotéw administrujgcych, jak i ad-
ministrowanych'®. Podjecie si¢ okreslenia prawa administracyjnego ,,od
dotu — w skali normy prawnej, przez skonstruowanie modelu normy tego
prawa” prowadzi do uznania, ze na prawo administracyjne sktadaja sie
normy ogélne i abstrakcyjne o charakterze materialnym i powszechnej
mocy obowiazujacej, funkcjonalnie zwigzane (w sensie kontroli przestrze-
gania i/lub stosowania tych norm) z organami administracji pafstwowej
(obecnie — administracji publicznej), odnoszace si¢ do podmiotéw spoza
systemu administracji (niezwigzanych organizacyjnie z podmiotami ad-
ministracji publicznej)'.

We wspotczesnej polskiej literaturze na uwage zastuguje réwniez intere-
sujace okreSlenie prawa administracyjnego przedstawione przez Z. CieSlaka.
Wedtug tego autora ,,podstawowym kryterium wyrdzniajacym prawo admi-

12 Por. E Longhamps, W sprawie pojecia administracji paristwowej i prawa administracyjnego, ZNUW
1958, Prawo III, Seria A, nr 10.

13 W. Dawidowicz, Wstep do nauk prawno-administracyjnych, Warszawa 1974, s. 21-22.

4 W. Dawidowicz, Prawo administracyjne, Warszawa 1987, s. 9.

5 W. Dawidowicz, Wistep..., s. 116.

16 W, Dawidowicz, Prawo..., s. 11-14.
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nistracyjne jako integralna gataZ prawa sa postawy aksjologiczne prawa ad-
ministracyjnego (...) oraz zwigzana z tymi wartosciami tre$¢ norm”"’. Biorac
to pod uwagg, jak rowniez poglady A. Peretiatkowicza, do ktérych odwotuje
sie Z. Cieslak, iz prawo sadowe to realizacja prawa samego w sobie, a pra-
wo administracyjne to Srodek realizacji potrzeb spotecznych, prawo admini-
stracyjne jawi si¢ jako ,,uporzadkowany zbior norm prawnych, ktorych racja
obowiazywania jest bezpoSrednia realizacja przez podmioty administrujace
warto$ci wyréznianych ze wzgledu na dobro wspdlne™®. Wsréd norm praw-
nych sktadajacych si¢ na prawo administracyjne w powyzszym ujeciu mozna,
zdaniem Z. Cieslaka, wyrdzni¢ normy: regulujace wtasciwos¢, materialno-
prawne, zadaniowe oraz normy regulujace prawne formy dziatania®.

Nie wydaje sie, aby wskazane wyzej gldwne koncepcje okreslenia
prawa administracyjnego rodzity konieczno$¢ podjecia proby przedsta-
wienia (budowy) kolejnego ujecia. Nie powinny tez wymuszac oceny ich
trafnosci, czy tez wskazywania pierwszenstwa ktdrego§ z ujec. Réznorod-
no$¢ podejscia i formutowania definicji prawa administracyjnego — jak
stusznie wskazuje J. Zimmermann — nie daje podstaw do kategorycznych
ocen typu: ktdre z okreslen jest najlepsze, czy tez —ktora z definicji prawa
administracyjnego zastuguje na miano uniwersalne;j.

Przedstawione wyzej stanowiska upowazniaja natomiast do okresle-
nia ponad wszelka watpliwoS¢, ze wspdlng czedcia porzadku prawnego,
zwanego tradycyjnie prawem administracyjnym, jest prawo materialne
rozumiane jako zespdt norm o powszechnej mocy obowiazujace;j, skie-
rowanych do podmiotéw spoza systemu administracji publicznej, a wigc
do jednostek i ich organizacji oraz do innych podmiotéw, ktére w sytu-
acji opisanej w normie prawnej nie sa organizacyjnie zwigzane z syste-
mem administracji publicznej*. Normy te wywieraja wobec wymienionych
wyzej podmiotéw (adresatéw normy) okreslone konsekwencje prawne®.
Wiaza one réwniez podmioty administracji publicznej, ale w innym sen-
sie i w inny sposob niz jednostki i ich organizacje®. Ot6z podmioty ad-
ministracji publicznej s3 wyposazane przez normy prawa materialnego
w kompetencje do stosowania lub kontroli przestrzegania prawa kiero-

17 Z. Cieslak (w:) red. Z. Niewiadomski, Prawo administracyjne, Warszawa 2000, s. 52.
8 Ibidem.

9 Ibidem, s. 53.

20 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Krakéw 2005, s. 36.

2t W. Dawidowicz, Prawo..., s. 14.

22 Ibidem.

% Ibidem.
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wanego do jednostek i ich organizacji. Mozna zatem méwic¢ w tym przy-
padku o funkcjonalnym zwiazaniu podmiotéw administracji publicznej
normami prawa materialnego®.

Tak wyodrebniona z tradycyjnie definiowanego prawa administra-
cyjnego jednolita kategoria norm prawnych, daje bezspornie sposobno$¢
poprawnego prowadzenia badan pod wzgledem metodologicznym?. W ni-
niejszej pracy przyjeto zatem, ze zespot norm charakteryzujacych sie wy-
mienionymi wyzej cechami bedzie okreslany jako administracyjne prawo
materialne?. To z kolei upowaznia do okreslenia sytuacji powodowanych
administracyjnym prawem materialnym, mianem sytuacji administracyj-
noprawnych.

2.2. Ustalenie pojecia ,administracyjnoprawna
sytuacja jednostki”

Ograniczone z wyzej przedstawionych wzgledéw pole badan umozli-
wia okreslenie zwrotu ,,administracyjnoprawna sytuacja jednostki”. Zwro-
ty ,,sytuacja jednostki” i ,,administracyjnoprawna sytuacja jednostki” na-
wigzuja przede wszystkim do pojecia sytuacji prawnej, ktére mozna by
- przynajmniej wstepnie — uymowac w kategoriach pojecia ,,konkuruja-
cego” z pojeciem stosunku prawnego, a w obszarze prawa administracyj-
nego — stosunku administracyjnoprawnego?’. Zaréwno bowiem pojecie
sytuacji prawnej, jak i pojecie stosunku prawnego maja wyrazac ,,skutki
dziatania normy prawne;”.

2 Ibidem.

% Por. E. Bojanowski, W. Dawidowicz, M. Konarski-Mikotajewicz, S. Marcinkiewicz, K. Zukowski,
Metodologiczne problemy dogmatyki prawa administracyjnego, (w:) Zagadnienia metodologiczne
prawoznawstwa. Materialy z sesji naukowej £.6dz 27-28 marca 1980 r., £.6dz 1982, s. 87.

Por. E Bojanowski, Wybrane zjawiska w administracyjnym prawie materialnym (tezy do glosu w dys-
kusji), (w:) E. Knosla, A. Matan, G. Laszczyca, Prawo administracyjne w okresie transformacji
ustrojowej, Krakow 1999, s. 393-394.

27 Zob.m.in. Z. Duniewska (w:) red. M. Stahl, op. cit., s. 47-52. Stosunek prawny jest bowiem niezwy-
kle powszechnie uzywanym ,,schematem interpretacyjnym zastosowanym do prawa przedmiotowe-
go” (F. Longhamps, O pojeciu stosunku prawnego w prawie administracyjnym, Acta Universitatis
Wratislaviensis, Prawo XII, 1964, nr 19, s. 46). Szerzej na temat pojecia i konstrukeji tej instytucji
zob. J. Filipek, Stosunek administracyjnoprawny, Krakow 1968.

E. Bojanowski, Kilka uwag o sposobach ksztattowania sytuacji prawnoadministracyjnej, (w:) In-
stytucje wspélczesnego prawa administracyjnego, Ksiega jubileuszowa Profesora zw. dra hab. J6-
zefa Filipka, Krakéw 2001, s. 61; zob. tez J. Filipek, Sprawa sytuacji prawnej i stosunku prawnego
w prawie administracyjnym, (w:) red. J. Filipek, Jednostka w demokratycznym paristwie prawa,
Bielsko-Biata 2003, s. 193.
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W teorii prawa pojecie ,,sytuacji prawnej” wiaze sie z modalnoScia-
mi prawnymi i tak jak modalnosci prawne, wyrdznia si¢ sytuacje prawne
podstawowe i pochodne?. Przyjmuje sie, ze ,,podstawowa sytuacja prawna
jakiego§ podmiotu scharakteryzowana jest zawsze przez podstawowe mo-
dalno$ci prawne, tj. modalnosci czyndw tego wtasnie podmiotu”. Z kolei
pochodne sytuacje prawne danego podmiotu to takie, ktére powstaja dla
tego podmiotu ,,ze wzgledu na normy kompetencyjne czy normy nakazujace
komus$ wykona¢ $wiadczenie «na rzecz» owego podmiotu, a wiec sytuacje,
ktdre dadza sie scharakteryzowac przez pochodne modalnosci prawne™!.

Natomiast stosunek prawny to chyba w najbardziej syntetycznym uje-
ciu wyznaczony przez norme¢ prawna kazdy rodzaj relacji powstaly pomie-
dzy co najmniej dwoma podmiotami®?.

W nauce prawa administracyjnego pojecie administracyjnoprawnej
sytuacji jest uzywane jako synonim potozenia prawnego lub tez prawnego
statusu danego podmiotu, zaznaczajac rGwnoczesnie, iZ jest ono pojem-
niejsze od pojecia stosunku administracyjnoprawnego®. Postugujac sie
definicja sytuacji prawnej, przedstawiona przez J. Bocia, mozna by przy-
jaé, ze przez pojecie administracyjnoprawnej sytuacji jednostki nalezy ro-
zumie¢ sytuacje spoleczng podmiotu, ktdrej elementy sktadowe zostaty
uksztattowane normami prawa administracyjnego ,,w sposob bezposredni
lub posredni, ze wzgledu na konkretne zdarzenie faktyczne™?*.

Nie rozstrzygajac w tym miejscu kwestii ,,wyzszo$ci” koncepcji sto-
sunku administracyjnoprawnego nad koncepcja administracyjnoprawnej

2 S. Wronkowska (w:) A. Redelbach, S. Wronkowska, Z. Ziembifiski, Zarys teorii paristwa i prawa,
Warszawa 1992, s. 143.

30 Ibidem.

3 Ibidem.

32 Por. ibidem, s. 157 oraz J. Kowalski (w:) J. Kowalski, W. Lamentowicz, P. Winczorek, Teoria pari-
stwa i prawa, Warszawa 1983, s. 159.

¥ Z. Duniewska (w:) red. M. Stahl, op. cit., s. 51. ,,Pojemno$¢” wymienionych pojec jest oczywiscie za-
lezna od samego pojecia prawa administracyjnego. W przypadku uznania za prawo administracyjne
wszelkich norm kierowanych do administracji, w tym réwniez tych zwiazanych z sama organizacja
administracji, to ,,pojemnos$¢” pojecia stosunku administracyjnoprawnego znacznie si¢ powiekszy.
Por. H. Maurer, Ogdine prawo administracyjne. Allgemeines Verwaltungsrecht, ttum. i red. K. No-
wacki, Wroctaw 2003, s. 110-112.

3 J.Bo¢ (w:) red. J. Bog, op. cit., s. 365. Powyzsza definicja nawiazuje do przejetej z teorii prawa do
nauki prawa administracyjnego koncepcji dwdch podstawowych modeli norm prawa administracyjne-
go: modelu normy prawa administracyjnego, ksztaltujacego bezposrednio sytuacje prawna adresata,
oraz modelu normy prawa administracyjnego, ksztattujacego posrednio sytuacje prawna adresata.
Por. w tym zakresie: W. Dawidowicz, Prawo..., s. 12-13. Zob. tez E. Bojanowski, Kilka..., s. 61-63;
tam tez odestanie do orzecznictwa NSA podzielajacego poglad o dychotomicznym sposobie ksztat-
towania administracyjnoprawnej sytuacji.
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