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Wstep

1. Obserwacja polskiej nauki prawa administracyjnego w ostatnich
latach dowodzi, ze nastapit ogromny wzrost liczby prac z tej dziedziny
prawa, wydawane sg liczne monografie, czeste zjazdy i konferencje
owocujg obszernymi pracami zbiorowymi, zwigkszajaca sie liczba cza-
sopism naukowych zwigzanych z prawem administracyjnym przynosi
wielo$¢ opracowan artykulowych. Podejmowane sg prace wchodzace
w obreb europejskiego prawa administracyjnego, dotyczace pogranicza
z prawem cywilnym lub starajace sie laczy¢ ze soba watki prawne
z watkami innych nauk o administracji. Publikowane sg liczne glosy
do orzeczen sadéw administracyjnych. Dotacza sie do tego wychodzace
tom po tomie, monumentalne w zaloZzeniu, opracowanie Systemu prawa
administracyjnego.

Mimo to nie mozna oprze¢ si¢ wrazeniu, ze nauka prawa admini-
stracyjnego znalazta si¢ na pewnym rozdrozu. Nie jest chyba zludze-
niem, Ze nauka ta zmierza jednoczesnie w zbyt wielu kierunkach, ktére
nie sg nalezycie skoordynowane i ze zbyt czesto zajmuje si¢ zagadnie-
niami bardzo szczegotowymi, zwigzanymi z biezgcym ustawodawstwem,
ktére nie jest doskonate. Nie ma cech naukowosci nawet rzetelna
i przydatna praktycznie krytyka poszczegélnych unormowan ani wy-
kiadnia nieudolnie sformutowanych przepiséw. Nie rozwijaja nauki
liczne komentarze do ustaw ani opracowywane ,,pod zadany temat”
referaty konferencyjne, stuzace tylko temu, zeby powiekszy¢ liczbowo
dorobek autora i przypisa¢ mu wigksza liczbe punktéw. Odchodzi sie
od tematéw podstawowych i pod szyldem nowoczesnosci czy biezacej
atrakcyjnosci zmierza si¢ zbyt czesto do obszaréw nieznanych. Oczywi-
$cie poszukiwanie nowych pél badawczych jest istotg wszelkich badan
naukowych i nie mozna tego kwestionowa¢. Chodzi jednak o to, zeby
poszukiwania takie byly systematyczne i stopniowe, zeby nie powodo-
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waly zapomnienia pryncypiéw i nie pomijaly dotychczasowego dorobku
naukowego. Nauka powinna sie cechowa¢ ciagloscig i konsekwencja.

Podobne refleksje budzi praktyka dzialania administracji publicznej
a takze praktyka orzecznicza sagdéw administracyjnych. Na obu tych
polach widoczne jest zapominanie o pryncypiach prawa administracyj-
nego, o zasadach, jakie lezg u podstaw tej dyscypliny prawniczej, przez
co poszczegdlne dziatania organéw administracyjnych oraz sagdow by-
wajg pozbawione mocnych podstaw, sa chwiejne i okazjonalne, podda-
jace si¢ aktualnym modom i trendom politycznym. Prawo administra-
cyjne jest tez na tyle odrebne i specyficzne, ze przyjmowanie w jego
stosowaniu wzor6éw dyscyplin sagdowych jest niebezpieczne, a tego ro-
dzaju tendencje s3 widoczne w orzecznictwie sagdéw administracyjnych.

Negatywne zjawiska, o jakich mowa, pojawiaja si¢ nieraz dla doraz-
nych celéw praktycznych, ekonomicznych, prakseologicznych i nierzad-
ko politycznych, a nawet oportunistycznych. Dziala si¢ wtedy tak, jak
gdyby zasad prawa administracyjnego nie bylo, albo wybiera si¢ sposrod
nich tylko niektdre - te, ktére w danym przypadku s3 ,,wygodniejsze”.
W ten sposéb nie tylko zaprzepaszcza si¢ wieloletni dorobek doktryny,
ale pozbawia sie naturalnej bazy dla dzialan podejmowanych w prawie
administracyjnym.

Omawiane zjawiska powstaja zresztg nie tylko z winy samej nauki
lub samej praktyki. Przyczynia si¢ do tego niewatpliwie brak czesci
ogolnej prawa administracyjnego, ktora pomimo wielu préb nie moze
sie doczekac calosciowego unormowania. Ustawodawca nie dba rowniez
w ustawach szczegdétowych o zachowanie zasad, a takze nie trzyma si¢
podziatu systemu prawa na dyscypliny prawnicze. Przyczynia si¢ do
tego rowniez pewna dyskryminacja prawa administracyjnego wywodzg-
ca sie ze strony teorii prawa, a takze ze strony os6b odpowiedzialnych
za szkolenie adwokatow i radcéw prawnych. Brakuje tez specjalnej
aplikacji sadowo-administracyjnej. Wreszcie nie bez znaczenia sg ofi-
cjalne reguly oceny pracownikdéw naukowych, w ramach ktérych kry-
terium ilosciowe odgrywa dominujaca role.

2. W opisanej sytuacji pojawit sie pomyst zebrania podstawowych
cech prawa administracyjnego, takze cech ,,odwiecznych”, lezacych
u podstaw tej dyscypliny, nadania im wspodtczesnego ksztaltu i wspot-
czesnego komentarza'. Potrzeba ich wyodrebnienia wydaje si¢ zreszta

! Chodzi przy tym o cechy polskiego prawa administracyjnego, gdyz ujmuje je przez
pryzmat polskiego ustawodawstwa. Wiekszo$¢ tych cech ma jednak niewatpliwie charakter
uniwersalny.

8




Wstep

wazna i konieczna nie tylko z powodu wskazanego wyzej. Istnieje ona
takze dlatego, Ze wprawdzie te cechy zasadnicze prawa administracyj-
nego zostaly juz dostatecznie opisane w literaturze prawa administra-
cyjnego, ale ewoluuja one i doktryna powinna co jakis czas dokonywa¢
ich weryfikacji. Wyrazny jest na przyktad kierunek rozwoju, w ktérym
prawo administracyjne przestaje by¢ prawem dla administracji, a organy
administracji publicznej zaczynaja prezentowaé postawe gospodarza,
a nie podmiotéw wladajacych. Odbija si¢ to na relacji miedzy prawami
czlowieka i ustawami: ustawa zaczyna by¢ aktem w ramach praw czlo-
wieka. Tego rodzaju przeksztalcenia bez watpienia rzutujg na kanon
podstawowych regul prawa administracyjnego.

Ponadto podzial prawa na galezie nie zostal wymyslony wylacznie
dla celéw porzadkowania materialu prawnego, jego systematyzacji czy
dla celéw dydaktycznych. Wyodrebnianie tych dziedzin ma swoj glebszy
sens, gdyz powinny one by¢ dla siebie komplementarne, ale nie powinny
sie zlewa¢ w jedng cze$¢ bez zadnej kontroli. Istnienie réznych rezimow
prawnych i istnienie réznych drég dochodzenia swoich praw i ksztalto-
wania obowigzkéw nie jest przypadkowe i dowolne. Ustalono to
w drodze historycznego rozwoju i nie ma zadnego powodu famania
tego rodzaju zasad. Skoro wiec kazda galgZ prawa dba o swoja tozsa-
moé¢, takze nauka prawa administracyjnego powinna o nig dba¢, do-
strzegajac oczywiscie zjawiska niwelujace granice tej galezi, ale tym
bardziej doceniajac jej istote.

Sadze, ze realizacja takiego projektu moze okaza¢ si¢ pomocna po
to wlasnie, zeby utrzyma¢ ciggto$¢ miedzy dorobkiem nauki prawa
administracyjnego a odrywajgcymi si¢ od niego zjawiskami doktrynal-
nymi, orzeczniczymi i decyzyjnymi i zeby pomdc utrzymaniu niezbednej
odrebnosci prawa administracyjnego w praktyce. Temu celowi ma
stuzy¢ niniejsza ksiazka.

3. Cechy prawa administracyjnego, jakie bedg nizej wymienione,
nazywam jego aksjomatami. Zgodnie z ujeciem stownikowym, zaczerp-
nietym z logiki, aksjomatem jest twierdzenie (systemu dedukcyjnego)
przyjete bez dowodu - pewnik?. Oczywiscie pojecia tego nie uzywam
w znaczeniu dostfownym, ale chce poprzez jego uzycie w jakims sensie
nobilitowa¢ te cechy prawa administracyjnego, ktore sa decydujace dla
tozsamosci tej galezi prawa, dla jej wyodrebnienia. Wskazanie tych

2 W Kopalinski, Sfownik wyrazéw obcych i zwrotéw obcojezycznych z almanachem,
‘Warszawa 2000, s. 26.
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cech (aksjomatow) wydaje si¢ pozyteczniejsze od budowania jakiejkol-
wiek, cho¢by najdoskonalszej definicji. Pozwala mozliwie doktadnie -
idealnie nie jest to mozliwe — zblizy¢ sie do tego, co mozna nazwa’
istota tego prawa, jego jadrem, jego podstawa. Moze tez ponizsze
uwagi dowiodg, ze wérdd zaprezentowanych aksjomatéw mozna doko-
nac ich gradacji i moze uda si¢ znalez¢ ten podstawowy i jedyny najwaz-
niejszy. Nawet jednak, jezeli nie okaze sie to mozliwe, to dokonany
przeglad powinien uzmystowi¢ Czytelnikowi ide¢ prawa administracyj-
nego i powdd, dla ktorego wiele 0sdb jest nim zafascynowanych. Warto
obali¢ ciggle pojawiajacy si¢ niestety mit, ze prawo administracyjne jest
suche, bezbarwne, ze jest zwigzane z urzedowaniem i z biurokracja, ze
jest nieprzychylne obywatelowi, stanowi dla niego same tylko ucigzli-
wosci, a takze jest teoretycznie plytkie i nie dostarcza prawdziwych
problemdw do dyskusji naukowych.

4. Zaprezentowane w tej pracy cechy prawa administracyjnego
(aksjomaty) mozna podzieli¢ na dwie grupy. Pierwsza z nich, to cechy
samego prawa administracyjnego jako zespotu norm, ujawniajace si¢
przy analizie samych tych norm. Grupa druga, to te cechy, ktore zaczy-
naja nabiera¢ znaczenia dopiero przy stosowaniu norm prawa admini-
stracyjnego — nie majg one znaczenia dla charakterystyki samego prawa,
ale sa niezwykle istotne wtedy, gdy prawo to znajduje si¢ w fazie stoso-
wania. W podziale tym znajduje wiec swoje odbicie stynne i klasyczne
juz rozrdznienie: law in the books i law in action. Jedno i drugie law
jest ,prawem administracyjnym”, jedno i drugie ma swoje aksjomaty,
stanowigce cato$¢ przydatna dla pelnej charakterystyki tej galezi prawa.
W istocie zatem sg to dwa spojrzenia na to samo zagadnienie i dlatego
nie zdecydowalem sie na wyrazny podzial rozwazan wedlug tego kryte-
rium. Czytelnik dostrzeze, ktdre z przedstawianych aksjomatdéw wazg
wigcej dla charakterystyki samych norm prawa administracyjnego,
aktdre maja wieksze znaczenie dla przedstawiania funkcjonowania tego
prawa.

5. Cecha ponizszych uwag jest to, ze zdaja si¢ one dotyczy¢ rzeczy
oczywistych - takich, ktdre zostaly juz nie tylko dostatecznie, ale wy-
czerpujaco opracowane przez doktryne i wobec ktorych dodanie nowych
elementow jest trudne, bezproduktywne albo wrecz niemozliwe. Tak
jest rzeczywiscie, ale z zalozenia. Przedstawione tu aksjomaty nie stano-
wig nowosci. Uwazam jednak, Ze istotne i potrzebne jest ich zebranie
a takze pokazanie na tle nowych, czy nawet futurystycznych, rozwigzan
prawa administracyjnego. Potrzebne jest takze pokazanie, ktory z nich
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moze stanowi¢ zrodlo dyskusji i na jakiej ptaszczyznie, wlasnie w kon-
tekécie innych aksjomatow. Najczesciej bowiem doktryna przyglada
sie kazdemu z nich z osobna, a jesli zostang zebrane, to tylko w pracach
podrecznikowych.

6. Cechg ponizszych uwag jest jednoczes$nie zamierzony konserwa-
tyzm ujecia. Nie chodzi bynajmniej o to, aby epatowa¢ Czytelnika
koncepcjami przebrzmiatymi lub anachronicznymi. Do takich nie bede
tez nawigzywac. Skoro jednak mam osiggna¢ skutek w postaci zaakcen-
towania ciaglosci nauki prawa administracyjnego, podkreslenia wartoéci
jej dotychczasowych ujeé, a jednoczesnie pewnego zapelnienia luki
i likwidacji wspomnianego ,,przeskoku” miedzy tradycja a trendami
wspoélczesnymi, ujecie konserwatywne wydaje sie pozadane. W prze-
ciwnym wypadku dofaczytbym, wbrew wlasnym zamiarom i zapatry-
waniom, do grona tych, ktorzy uwazajg, ze nauka prawa administracyj-
nego powinna i$¢ do przodu, nie zwracajac uwagi na przeszlos¢, gdyz
nowe czasy wymagaja zupelnie nowych rozwigzan, nieznanych przed-
tem. Prawda jest, ze wspodlczesny $wiat przez procesy globalizacji i we-
ziej: europeizacji, bardzo widoczne rowniez w zakresie prawa, zmierza
wyraznie do zmiany proporcji miedzy dziedzinami prawa i moze
w dalszej perspektywie spowodowa¢ catkowite przestawienie pogladow
na samo prawo i zmiane wyobrazen o istocie prawa, ktore dotad zawsze
wigzalo si¢ z pafistwem i z suwerenem. Takie zjawiska nalezy odnoto-
wywacije badaé. Nie sadze jednak, zeby nalezalo uprawia¢ nauke tylko
w tych kierunkach, ktdre moze sg przewidywalne, nie sg jednak pewne,
a ich atrakcyjno$¢ polega przede wszystkim na tym, ze sg nieznane.

7. Wobec tak ustalonego celu na marginesie ksiazki znalazly sie
uwagi szczegotowe, dotyczace konkretnych rozwigzan normatywnych.
Zostaly one potraktowane jedynie jako ilustracja prezentowanych za-
gadnien ogdlnych i nie maja charakteru wyczerpujacego. Z tego powodu
nie ustalam - jak to si¢ czesto czyni - daty, do jakiej odnosi sie stan
prawny omowiony w tej ksigzce, choé w dniu jej wydania wszystkie
cytowane przepisy sg aktualne i obowigzujace. Tak samo zostal ustalony
stosunek do orzecznictwa sadowego, a takze do literatury. Lista zacyto-
wanych prac jest zatem tylko wyborem tych, ktére wydawaly mi si¢
przydatne dla omawiania poszczegélnych zagadnien. Sa to wiec albo
prace klasyczne albo bardzo nowe - takie, na podstawie ktorych mozna
wskaza¢, czy dana, tradycyjna cecha prawa administracyjnego zacho-
wuje dzisiaj swoja zywotno$¢ i czy mozna nadal przypisywac jej ceche
aksjomatu.
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8. We wrzeéniu 2012 r. odbyl si¢ w Bialymstoku kolejny Zjazd
Katedr Prawa Administracyjnego i Postepowania Administracyjnego,
poswiecony ekscytujacemu zagadnieniu kryzysu prawa administracyj-
nego. Przynidst on rezultaty w postaci czterech ksigzek® a takze szereg
ogolnych i szczegdtowych, niestety mato budujacych, refleksji na temat
stanu tej dziedziny prawa w Polsce. Mialem zaszczyt wygloszenia na
tym Zjezdzie referatu wprowadzajacego i pomyslalem, ze jego tekst
moglby by¢ stosownym akcentem zamykajacym te ksigzke. Po pewnych
przerébkach zataczam wiec ten referat jako aneks. Wydaje sig, ze kryzys,
o ktérym mowimy, wyrasta miedzy innymi z braku ogdlnego i glebszego
spojrzenia na istote prawa administracyjnego i wlasnie na jego aksjo-
maty. Jesli tak, to tym bardziej podjecie tematu tych aksjomatéw wydaje
sie potrzebne.

* Por. Kryzys prawa administracyjnego, t. I: Jakos¢ prawa administracyjnego, t. II:
Inflacja prawa administracyjnego, t. IIl: Wypieranie prawa administracyjnego przez prawo
cywilne, t. IV: Wykladnia i stosowanie prawa administracyjnego, red. D.R. Kijowski,
P.J. Suwaj, Warszawa 2012.
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Rozdziat 1

O pojeciu i o przedmiocie

1. Rozpoczecie rozwazan na temat aksjomatow prawa administra-
cyjnego od uwag o definiowaniu a potem o zawartosci i granicach tego
prawa nie powinno dziwié. Ustalajac liste aksjomatow, trzeba bowiem
zdawacl sobie sprawe, czego one dotycza i w jakim obszarze majg one
swoje znaczenie. Co wiecej, moze si¢ okaza¢ - i tak zapewne bedzie
w przypadku prawa administracyjnego, ze samo jego okreélenie lub
wskazanie obszaru przez nie zajmowanego staje sie tez swoistym aksjo-
matem. Co prawda zobaczymy dalej, Ze obszar ten nie jest i nie moze
by¢ sztywno wyznaczony, ale elementy, ktore naleza do niego trwale
i niewatpliwie stanowig jego trzon oraz istot¢, mozna nazwac aksjoma-
tami.

2. Domena nauki w réznych dziedzinach wiedzy jest definiowanie
pojeé, w tym definiowanie samych tych dziedzin. Przyjmuje sie zazwy-
czaj, ze aby dobrze, dokladnie zaja¢ sie jakas dziedzing, instytucja lub
kwestig, nalezy ja zdefiniowac¢ tak, aby podzniej istniata jasnos¢ co do
obszaru badawczego oraz w zakresie przyjmowanej terminologii. Jest
to metoda na pewno przydatna, stabilizujaca podejmowany temat
i dostarczajaca jego odbiorcom dobra podstawe merytoryczng — oczy-
wiscie pod warunkiem, Ze definicja jest prawidlowo zbudowana z lo-
gicznego punktu widzenia, nie jest wieloznaczna i jest oparta o praw-
dziwe ustalenia merytoryczne. W takiej sytuacji juz sama definicja
czesto dostarcza waznych informacji o badanym temacie i mozna w niej
znalez¢ jego podstawowe aksjomaty.

3. Wychodzac z tej oczywistej potrzeby definiowania mozna powie-
dzie¢, ze rowniez w prawoznawstwie poszczegolne dziedziny (galezie)
prawa powinny by¢ definiowane. Nauka prawa powinna zatem ustali¢,
co to jest prawo cywilne, prawo karne, prawo pracy, prawo gospodar-
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Rozdzial 1. O pojeciu i o przedmiocie

cze itd. I wtedy - wydawaloby sie — caly material normatywny bylby
jasno ulozony, a poszczegolne specjalizacje mialyby ustalone i oddzie-
lone od innych pola rozwazan. W ramach kazdej dziedziny mozna by
wtedy budowa¢ dalsze definicje na nizszych pietrach, klasyfikujgc insty-
tucje lub pojecia. Wszystko to jest jednak tylko zludzeniem, gdyz po
prostu dziedzin prawa nie da si¢ zdefiniowaé w sposob kompletny. Jest
tak przede wszystkim dlatego, ze nie da si¢ zdefiniowaé samego prawa.
Pojecie to ma bardzo wiele znaczen a nawet to, o ktére mogtoby tu
chodzi¢ - prawo jako zbidr norm postepowania ustalonych przez
panstwo - jest wieloznaczne i nieostre. Jest to jednak zmartwienie teo-
retykow prawa. Schodzac natomiast na grunt poszczegélnych dyscyplin
prawniczych a dalej prawa administracyjnego, wida¢ od razu, ze granice
nie sg ostre, ze istnieje do$¢ obszerne ,,pogranicze”, ze mozna dyskuto-
wac o poszczegolnych sktadnikach pojec i ze wreszcie prawo admini-
stracyjne jest to prawo, ktérego nazwa — odmiennie niz w innych dys-
cyplinach prawniczych - wigze sie $cisle z innym, pozaprawnym obsza-
rem badawczym, jakim jest administracja publiczna. Nic dziwnego za-
tem, ze setki prob zdefiniowania prawa administracyjnego, podejmo-
wane na przestrzeni ponad stulecia, nie konczyly sie powodzeniem.
Jezeli takie powodzenie mozna bylo odnotowad, to tylko dlatego, ze
dana, stworzona przez kogo$ definicja, byla przydatna dla jakiegos
okreslonego celu - na przyktad dla celu badania konkretnej kwestii
szczegotowej, dla celu dydaktycznego lub porzadkowata jakos przedsta-
wiany materiat. Czasem robiono to z sukcesem, gdyz definiujac prawo
administracyjne w jaki$ okreslony sposob, zwracano uwage na poszcze-
golne przestanki jego istnienia, a bez tej definicji nie bytyby one wydo-
byte. Byly to niejednokrotnie bardzo rézne przestanki, nawet takie,
ktdre z trudnoscig dalyby si¢ potaczy¢ w jedng caloéé. Tak na przyklad
bodaj najstarsza polska definicja A. Okolskiego gtosita, ze prawem ad-
ministracyjnym sg te przepisy, ,za pomoca ktoérych panstwo tworzy
warunki wszechstronnego rozwoju spoleczenstwa™. Wedtug J.S. Lan-
groda prawo administracyjne odnosi sie do administracji, ktéra stanowi
»planowe zgrupowanie ludzi w stuzbie pewnej misji publicznej wraz
z sumg urzadzen, ktérymi dysponuja”, cho¢ zacytowane stowa s

+ A. Okolski, Wyktad prawa administracyjnego oraz prawa administracyjnego obow.
w Krélestwie Polskim, t. I, Warszawa 1880, s. 14.
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u autora zaledwie wstepem do rozbudowanej, wielocztonowej definicji’.
Sa tez autorzy, ktdrzy definiujac prawo administracyjne, przechodzili
pewna ewolucje w jego traktowaniu. Tak na przykltad F. Longchamps
wychodzac najpierw od definicji materialnych, wskazujacych na
przedmiot prawa administracyjnego, w swoich ostatnich pracach skla-
niat si¢ ku ujeciom aksjologicznym tego pojecia. Definiujac prawo ad-
ministracyjne, przyjmuje sie tez raz wlasnie plaszczyzne przedmiotows,
innym razem podmiotowa®. Takie definicje stuza cho¢by wstepnemu
przyblizeniu tego, co nazywa si¢ prawem administracyjnym i tego, co
mozemy znalez¢ w jego obszarze i co moze postuzy¢ jako podstawa do
dalszych badan szczegétowych.

4. Budowa kazdej definicji, nawet najbardziej przemyslanej i logicz-
nej, kryje w sobie takze jedno istotne niebezpieczenstwo: moze zawsze
natrafi¢ na pytania o jej zakres: czy czego$ nie pominieto, czy nie zauwa-
zono jakiego$ aspektu zagadnienia albo moze zawarto w tej definicji
element niepotrzebny, nieprzystajacy do pozostalej czg¢sci definiensa?
Wydaje sie wiec, ze tworzenie definicji — w tym tworzenie definicji
prawa administracyjnego — nie jest potrzebne. Zawsze sprowadzi ono
uwage na rzeczy w sumie drugorzedne - czyli na sama jako$¢ definicji,
na jej ostro$¢ i mniej lub bardziej wyczerpujacy charakter, czyli na sama
definicje, a nie na to, na co uwaga powinna by¢ skierowana, czyli na
to, czego ona dotyczy. Natomiast zupelnie niepozadane byloby ustana-
wianie definicji legalnej prawa administracyjnego. Trafnie uwaza
Z.Duniewska, ze sformutowanie takiej definicji nie jest konieczne i nie
jest tez celowe’. Mozna powiedzie¢ nawet ostrzej: proba takiej definicji
bytaby spotykanym niestety nieraz wchodzeniem ustawodawcy w sfere
zarezerwowang dla doktryny®. To doktryna powinna wypracowywac
terminologie, ktéra potem w miare potrzeby bedzie wdrazana w mate-
riale normatywnym, a nie odwrotnie. Znacznym splyceniem prac na-

5 ].S. Langrod, Instytucje prawa administracyjnego. Zarys czesci ogélnej, Krakow
2003, s. 228.

¢ Por. M. Zimmermann, Z zagadnie#: definicji prawa administracyjnego, Acta Uni-
versitatis Wratislaviensis, Prawo XII, 1964, nr 19, s. 9.

7 Z. Duniewska, Prawo administracyjne - wprowadzenie (w:) System prawa admi-
nistracyjnego, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, t. 1, Prawo administracyjne
materialne, Warszawa 2010, s. 73.

8 Zdarza sie, ze ustawodawca tak czyni, definiujac albo projektujac definicje klauzul
generalnych, takich, jak, ,interes publiczny” albo ,,poje¢ narzedzi”, takich jak ,uznanie
administracyjne”. Bedzie o tym mowa w dalszej czedci tej ksigzki.
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ukowych bywa ich opieranie o biezace okreslenia normatywne i przy-
pisywanie tym okresleniom podstawowego znaczenia. Ustawodawca
powinien si¢ wprawdzie cechowaé konsekwencja terminologiczng, ale
nie do niego nalezy definiowanie poje¢ teoretycznych. Sadze jednak
takze — nieco wbrew dalszym wywodom autorki - ze definiowanie
prawa administracyjnego nie jest konieczne takze w sferze doktrynalne;j.
Mozna z powodzeniem moéwié i pisa¢ o prawie administracyjnym bez
jego pelnej definicji, majac przed oczami zestaw jego najwazniejszych
cech i majac wyrobiony poglad na jego zawartos$¢ i punkty graniczne.

Kazdy, kto si¢ zajmuje prawem administracyjnym nie tylko nauko-
wo, ale rowniez praktycznie prawo to stanowigc lub stosujac, powinien
mie¢ pelna $wiadomo$¢ co do jego cech charakterystycznych i odreb-
nosci, jego zalozen i zasad, mechanizmu jego dziatania itd. Powinien
ja mie¢ stale, nawet wtedy, gdy zajmuje sie bardzo specjalistycznymi
i szczegbtowymi kwestiami, ktorych przy ogromnej rozleglosci tej
dyscypliny jest nieskoniczenie wiele. Wydaje sie wiec, ze zamiast bory-
kania si¢ z definicjg, ktdra zresztg nie mogtaby by¢ niezmienna, tylko
powinna reagowac na zmieniajace sie okolicznosci zycia, mozna wyod-
rebni¢ pewien kanon zagadnien, dla prawa administracyjnego konsty-
tutywnych. One réwniez s3 zmienne w czasie, sg jednak o tyle stabilne,
ze doé¢ trwale oznaczajg miejsce i role prawa administracyjnego. Zazna-
czajacy sie tu sceptycyzm w kwestii definiowania prawa administracyj-
nego nie oznacza jednak, ze w niniejszych rozwazaniach mozna pomingé
te elementy, ktére w nauce na przestrzeni dziesi¢cioleci stawaly sie
podstawami przyjmowanych definicji.

5. Najbardziej utrwalonym kierunkiem poszukiwania pojecia prawa
administracyjnego, ktéremu pos$wiecimy wiecej miejsca, jest odwoty-
wanie sie do jego przedmiotu. Z pozoru jest to kierunek atrakcyjny,
gdyz wiasnie przedmiot dyscypliny prawniczej wydaje si¢ trafiaé
w sedno i najlepiej charakteryzowac jej istote. Moze si¢ nawet wydawad,
ze ustaliwszy precyzyjnie ten przedmiot i umiesciwszy go w klarownej
definicji, mozemy doj$¢ niemal do sytuacji idealnej: bedziemy wiedzie¢
do konca, czym prawo administracyjne jest. Temu ztudzeniu ulegaja
wlasnie ci, ktorzy budujg definicje prawa administracyjnego w oparciu
o jego przedmiot. Przyjawszy bowiem taki kierunek rozumowania, od
razu natrafiaja na przeszkody nie do pokonania: co jest tym przedmio-
tem, jaki jest jego zakres, czy jego ustalenie wystarcza dla stworzenia
poprawnej definicji itd.
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6. Podstawowym i najprostszym sposobem znajdowania przedmio-
tu prawa administracyjnego jest uznanie, ze jest nim po prostu admini-
stracja publiczna rozumiana dwojako: podmiotowo - jako zespét orga-
néw administrujgcych lub przedmiotowo - jako funkcja administrowa-
nia (dzialania administracyjne). W takim ujeciu przedmiotem prawa
administracyjnego jako catosci jest wszystko, co faczy sie z organizacja
aparatu administracyjnego i jednoczes$nie wszystko, co sie taczy z jego
funkcjonowaniem. Uciekamy tu jednak od analizy i charakterystyki
samego przedmiotu na rzecz definiowania administracji publicznej,
ktére - jak wiadomo od zarania naszej dyscypliny - jest rdwniez bez-
produktywne. Od razu bowiem musimy zagltebi¢ si¢ tu w rozwazania
albo na temat istoty organdéw administrujacych, albo na temat istoty
funkeji administracyjnej, odejs¢ od prawa i zaczaé poszukiwania
w obrebie réznorakich nauk o administracji. Jezeli zatem wybraliby$my
taki kierunek poszukiwania przedmiotu prawa administracyjnego, to
powinni$my méwi¢ o administracji we wszelkich mozliwych znacze-
niach tego stowa. Przerzucamy zatem caly ciezar rozumowania na po-
jecie: ,administracja publiczna” i klopoty definicyjne zaczynaja si¢ od
nowa.

7. Méwigc jednak ,,w dobrej wierze” o administracji publicznej jako
o przedmiocie prawa administracyjnego, nalezy zwrdci¢ uwage na to,
ze przedstawiciele nauki prawa administracyjnego od bardzo dawna
byli $wiadomi faktu, Ze prawo to jest $cisle zwigzane z administracja
publiczng i podejmujgc wszelkie rozwazania z tej dziedziny, traktowali
to prawo jako prawo administracji i prawo administracji publiczne;.
Jezeli administracje publiczng potraktujemy jako pewne zjawisko (ad-
ministrowanie) lub jako pewien uklad podmiotéw (strukture), to
w kontekécie prawnym nasuwaja si¢ wlasnie podstawowe pytania,
sformutowane juz przez F. Longchampsa: 1) w jakim stopniu prawo
wyznacza administracje, tzn. na ile administracja jest lub ma by¢ legalna
(w obu powyzszych aspektach) i 2) w jakim stopniu administracja
tworzy prawo’.

W zakresie pierwszego pytania odpowiedz F. Longchampsa jest
zréznicowana z dwoch powoddéw. Po pierwsze, wyrdznia on trzy rdzne
znaczenia pojecia legalnosci: 1) administracja powinna by¢ wyznaczona
prawem, 2) administracja jest wyznaczona prawem i 3) administracja
jestzgodna z prawem. Po drugie, te trzy sposoby rozumienia legalno$ci

° F. Longchamps, Zatozenia nauki administracji, Wroctaw 1949, s. 212.
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analizuje on na gruncie réznych systeméw panstwowych i politycznych,
co naturalnie przynosi rézne odpowiedzi. W tym miejscu nasze zadanie
jest prostsze. Jak sie wydaje, w demokratycznym panstwie prawnym!?
wszystkie trzy powyzsze rozumienia legalnosci sa komplementarne -
z tym Ze znaczenie trzecie musi by¢ analizowane w konkretnych i indy-
widualnych przypadkach, a analiza ta moze spowodowa¢ wniosek ne-
gatywny. Nie ma tu innej administracji niz wyznaczona prawem, co
oznacza zalozong zgodno$¢ jej dzialan z prawem, a wszelkie naruszenia
prawa sg patologia konieczng do wyeliminowania. Wniosek taki jest
oczywisty, ale trzeba go tu zwerbalizowa¢ dlatego, ze ma on postuzy¢
dalej do stwierdzenia, ze prawo administracyjne jest podstawa wszelkie-
go administrowania publicznego. Oczywiscie méwiac tu o prawie, mam
na mysli caly system prawa - ,,od géry do dotu”. Obraz bylby nieco
inny, gdybysmy rozwazali oddzielnie zwigzanie administracji prawem
roznych szczebli. Tak na przyklad realizacja konstytucyjnych zasad
decentralizacji i subsydiarnoéci moze powodowa¢ pewne odstepstwa
od sztywnej hierarchii aktéw prawnych w tym sensie, ze o$rodek pra-
wotworczy moze by¢ w konkretnych dziedzinach przesuniety z parla-
mentu w dot.

W zakresie drugiego pytania trzeba powiedzie¢, ze tworzenie prawa
(jego czesci) przez administracje nie tylko jest faktem, ale jest tez nie-
odzowne, gdyz parlament nie jest w stanie regulowaé kazdej materii.
Historycznie rzecz biorac, mozna moéwi¢ o pewnym dlugotrwatym
procesie przerzucania znacznego zakresu prawotworstwa na rzady
a dalej na organy terenowe, na organy samorzadowe, przez rozwijanie
proceséw decentralizacyjnych. Proces ten wprawdzie zamazuje nieco
zasade podzialu wladz, jednak nalezy przyja¢, ze prawotworstwo admi-
nistracyjne ma przede wszystkim charakter wykonawczy, nie moze ni-
gdy polega¢ na wydawaniu aktéw najwyzszego stopnia i nie moze
wkracza¢ w obreb niezbednego w tej sytuacji pojecia materii ustawowe;j.

8. Powyzsze uwagi, odnoszace si¢ do bardzo ogélnych zwigzkow
miedzy administracjg publiczng i prawem administracyjnym, prowadza
do spostrzezenia, ze prawo administracyjne jest podstawa wszelkiego
administrowania — zarzadzania, kierowania, sterowania zyciem spotecz-
nym i dlatego - jak zadna inna dziedzina prawa — powinno ono zacho-

10 Nie rozwazam tu sporu o to, czy wlasciwsze jest operowanie zwrotem, ,,panstwo
prawne”, czy zwrotem, ,panstwo prawa”. W élad za Konstytucja przyjmuje w calej pracy
okreslenie, ,,panstwo prawne”.
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wywac szczegdlne wiezi z innymi dziedzinami wiedzy, ktére tego admi-
nistrowania dotyczg. Zadna inna dyscyplina prawnicza i zadna inna
nauka prawa nie posiada takiego naturalnego zaplecza, na ktore sama
oddziatuje i z ktorego czerpie inspiracje, wiedze, gotowe recepty
i przygotowane ekspertyzy. Praktyczne badania nauk o administracji,
do ktérych mozna zaliczy¢ m.in. nauke administracji, teori¢ organizacji,
polityke administracyjna, nauke o zarzadzaniu publicznym itd., powinny
dostarcza¢ prawu informacji, jak je stanowi¢ i jak je stosowal, zeby
osiggna¢ optymalny skutek z punktu widzenia potrzeb demokratycznego
panstwa prawa. Sg autorzy, ktorzy nawet, trafnie zreszta, nazywaja ad-
ministrowanie lub nauke administracji sztuka!!, gdyz polega ono na
warto$ciowaniu zjawisk i szukaniu rozwigzan nie tylko prawdziwych,
ale i najlepszych!'?. Zapleczem prawa administracyjnego jest zatem pe-
wien rodzaj sztuki, ktéra w pewien sposéb humanizuje to prawo. Jest
to dziedzina, ktdra - jak mogloby sie wydawac - lezy bardzo daleko od
sztywnego i sformalizowanego prawa.

Zwigzki miedzy prawem administracyjnym i administrowaniem
sg oczywiscie rowniez odwrotne: prawo administracyjne, stanowiac
niezbedng podstawe dla wszelkich dzialan administracji publicznej,
powinno ksztaltowa¢ kierunki poszukiwan nauk o administracji. Ten
dwustronny zwigzek miedzy prawem administracyjnym i nauka tego
prawa a innymi naukami o administracji jest wiec kolejna cechg cha-
rakterystyczng omawianej dyscypliny. J.S. Langrod zauwazat, ze nauka
administracji daje nam ,,inny klucz do zrozumienia istoty administro-
wania” i cytujac Rundsteina stwierdza, ze ,,szranki zakreslone przez
prawo niewystarczajacg bylyby tama (...) tworza one jedynie (...) linie
orientacyjne planu, ani tre$ci ani wykonania nie dotyczac”. Dalej
J.S. Langrod méwi, ze ,,dopiero dzigki badaniom nauki administracji
mozemy poja¢ w szczegolnosci nie tylko role pierwiastkow jakoscio-
wych, ale i ilosciowych w aktywnosci administracyjnej”'*. Bardzo wazne
jest przy tym, zeby to byt rzeczywisty zwigzek obustronny, gdyz zagro-
zenie dla takiej rownowagi jest duze. Juz F. Longchamps dostrzegal, ze
»hauka prawa administracyjnego zagtusza nauke administracji i po
prostu ja zastepuje” i méwi o nawyku mdéwienia o réznych elementach

1 T.S. Langrod, Instytucje..., s. 152; Z. Leonski, Nauka administracji, Warszawa
2005, s. 19.

12 1.S. Langrod, Instytucje..., s. 152.

13 Tamze, s. 153.
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administrowania z perspektywy prawa i o uznawaniu, Ze ,,s3 one wy-
czerpane zdaniami prawa o nich”'%. Podobne zjawisko istnieje rowniez
dzisiaj, przy czym ma ono réwniez swoja druga strong. Staje sie rzecza
widoczna to, ze nauki o administrowaniu odchodzg od prawa i formu-
tuja swoje twierdzenia czgsto tak, jak gdyby prawo nie byto im potrzeb-
ne. Czasem prowadzi to do praktycznych trudnosci w porozumiewaniu
sie przedstawicieli tych nauk, ktorzy tych samych poje¢ uzywaja
w roznych znaczeniach. Tymczasem administrowanie musi mie¢ obu-
dowe prawng — bez niej stanie si¢ dzialaniem abstrakcyjnym lub niele-
galnym. Z kolei dla prawa administracyjnego istotne jest to, zeby si¢
opieralo na doswiadczeniach i tezach formulowanych przez nauki
o administracji, gdyz inaczej moze by¢ oderwane od rzeczywistosci.

9. Opisany tu zwigzek miedzy prawem administracyjnym i réznymi
dziedzinami nauki o administrowaniu powinien by¢ dynamicznie
i skutecznie rozwijany. Niestety minely juz czasy, w ktérych wybitni
przedstawiciele nauki prawa administracyjnego (F. Longchamps,
J.S. Langrod, J. Starosciak, Z. Leonski) zajmowali si¢ rownolegle tymi
dziedzinami, formulujac tezy naukowe, pozyteczne dla kazdej z nich.
Dzisiaj odnotowywane bledy legislacji administracyjnej, a zwlaszcza
jej wady okazujace si¢ w konfrontacji z praktyka, wynikaja w znacznej
czesci wlasnie stad, ze tworzacy prawo administracyjne zapominaja
o zasadach wyksztalconych przez nauki o administracji - wspomniana
sztuka przestata odpowiednio oddziatywa¢. Na wydzialach prawa dys-
cypliny te sg uwzgledniane jedynie marginalnie i nawet na studiach
administracyjnych, poza pozytywnymi wyjatkami, sg traktowane jako
przedmioty drugiej kategorii. Nalezy wigc wykorzystywac kazda okazje
i probowa¢ zmieni¢ ten niewlasciwy stan rzeczy.

10. W tym kontekscie potrzebne wydaje si¢ wyrazniejsze wskazanie
na elementy tejze bazy, ktdre wplywajac na prawo administracyjne,
ksztaltujg jego obraz.

Pierwszym elementem tej bazy jest uzywana terminologia. Ustawo-
dawca, uktadajac administracyjnoprawne akty normatywne, powinien
korzysta¢ z ustalen terminologicznych, uksztattowanych w naukach
o administrowaniu. I. Lipowicz nazywa to trafnie ,laboratorium po-

je¢”15. Nauki o administracji znajduja dla opisywania zjawisk admini-

4 F. Longchamps, Zalozenia..., s. 231.
15 1. Lipowicz, Dylematy siatki pojeciowej w nauce prawa administracyjnego (w:)
Koncepcja systemu prawa administracyjnego, red. . Zimmermann, Warszawa 2007, s. 26.
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stracyjnych pojecia, ktore — przynajmniej teoretycznie — powinny by¢
najbardziej zblizone do rzeczywisto$ci administracyjnej i najlepiej od-
dawac istote rzeczy. Prawo moze je przejmowac i uogdlnia¢ tak, zeby
stawaly si¢ one wyrazeniami normatywnymi. O zaleznosci odwrotnej
trudniej jest méwié, gdyz pojecia uzywane przez prawo pozytywne
mogg nie by¢ przydatne dla nauk o administracji.

Prawo administracyjne powinno tez czerpac z dorobku dotyczacego
struktur administracji publicznej, zwlaszcza prac zwigzanych z proble-
mem racjonalizacji jej dzialan. Zagadnienie odpowiedniej, optymalnej,
maksymalnie sprawnej i skutecznej budowy aparatu administracyjnego
jest jednym z podstawowych watkéw nauk o administracji. Jezeli usta-
wodawca decyduje sie na wieksza lub mniejsza decentralizacje, na
wprowadzenie struktury bardziej sptaszczonej lub bardziej smuklej, na
pionowe lub poziome ustawienie toku instancji, na odpowiednie pro-
porcje miedzy kolegialnoécig a jednoosobowosciag administrowania,
a w ramach kolegialnosci na rézne ustawienia rodzaju organéw kole-
gialnych, albo ustala proporcje miedzy czynnikiem fachowym i czynni-
kiem spotecznym, gdy decyduje si¢ na wyposazanie organéw w kompe-
tencje generalne lub specjalne, wreszcie na dobor struktur wewnetrz-
nych - sztabowych lub liniowych, powinien to regulowaé¢ w oparciu
o dorobek omawianych tu nauk. Pominiecie ich moze spowodowac,
ze wprowadzane uregulowania bedg abstrakcyjne i oderwane od rzeczy-
wistosci.

Regulacje administracyjnoprawne powinny sie opiera¢ o zasady
i prawa rzadzace funkcjonowaniem administracji publicznej, zwlaszcza
tymi, ktére wigzg sie z teoria zarzadzania i z teorig podejmowania de-
cyzji. Nauki administracyjne wypracowuja réwniez tezy dotyczace
stosunku administracji publicznej do obywatela i biezacego dziatania
administracji w tej dziedzinie. Dorobek nauk o administracji zawiera
réwniez szeroka problematyke etyki administrowania, co powinno
stanowi¢ podstawy dla unormowan dotyczacych statusu urzednika
panstwowego, naboru na poszczegdlne stanowiska i oceny kadr admi-
nistracyjnych. Nauki te zajmujg si¢ takze negatywnymi lub nawet pato-
logicznymi zjawiskami w administracji publicznej, ktérym regulacje
prawa administracyjnego powinny zapobiega¢ i przed ktérymi powinny
sie bronic¢.

11. Jezeli przyjmujemy, ze przedmiotem prawa administracyjnego
jest administracja publiczna, to nalezy jeszcze zwrdcié szczegolng
uwage na to, Ze w ostatnim czasie wyodrebniajg sie¢ nowe koncepcje
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administrowania i ujmowania pojecia administracji, ktére nie moga
pozostawad bez wplywu na ustawodawstwo administracyjne i na kwestie
definicyjne, o jakich tu méwimy. Mozna wiec traktowaé administracje
jako splot uméw;, jako administrowanie za pomocg podmiotdw trzecich
lub jako administrowanie wspdlne's. O koncepcjach tych bedzie jeszcze
mowa w innych kontekstach. Ich rozwijanie moze w przysztosci zdecy-
dowanie zmieni¢ przedmiot prawa administracyjnego albo tez, co wy-
daje sie¢ teraz catkowita futurologia, catkowicie wyeliminowa¢ lub
przeksztalcic te gataz prawa. Jezeli bowiem rzeczywiscie, wobec postepu
proceséw globalizacyjnych, dojdzie kiedy$ do zaniku panstwowosci,
zrodta wszelkiej wladzy — w tym wladzy administracyjnej, i do opano-
wania $wiata przez administracj¢ sieciowa, realizowang niewladczo
a tylko poprzez réznorakie umowy, prawo administracyjne w dzisiej-
szym rozumieniu straci racje bytu. Administracja przestanie by¢ jego
przedmiotem a stanie si¢ bytem globalnym, ktérego wttoczenia w ramy
prawa w dzisiejszym rozumieniu tego sfowa bedzie problematyczne.
Idac tak daleko, bedzie trzeba catkowicie zweryfikowa¢ pojecie samego
prawa administracyjnego.

12. Przechodzac do innych sposobéw ujmowania przedmiotu
prawa administracyjnego, warto zwroci¢ uwage na rozroéznienie miedzy
przedmiotem cze$ci ogdlnej i przedmiotem czesci szczegdtowej tego
prawa!”. Wedlug J. Filipka przedmiotem czesci ogdlnej sa: 1) sposdb,
w jaki uprawnienia lub obowiazki pomiedzy réznymi podmiotami
w okreslonych stanach faktycznych powstaja i upowazniaja lub zobo-
wigzuja do pewnego dzialania lub zaniechania, 2) stosunek normatywnej
regulacji prawnej do nienormatywnych dziatan faktycznych lub praw-
nych, 3) relacja miedzy autorytatywnym i nieautorytatywnym okresla-
niem praw lub obowiazkéw, 4) zastosowanie — w razie potrzeby - form
przymusu i ewentualnie innych sankgji'®. Zdaniem autora ,nastawianie
norm czesci ogolnej i norm czesci szczegdtowej na jeden i ten sam

16 Por. J. Supernat, Administracja jako splot uméw (w:) J. Bo¢, L. Dziewiecka-Bokun,
Umowy w administracji, Wroctaw 2008. Autor wymienia cztery czynniki (tendencje),
ktére ,,zmieniajg ksztalt sektora publicznego na $wiecie”: administrowanie za posrednic-
twem podmiotow trzecich, wspdlne administrowanie, oczekiwania obywateli i rewolucje
cyfrows, por. s. 162. Bedzie to wiec w przysztoéci inne administrowanie, a tym samym
przedmiot prawa administracyjnego ulegnie zmianie.

17 ], Filipek, Prawo administracyjne. Instytucje ogdlne, cze$¢ I, Krakow 2003, s. 34.

18 Tamze, s. 35.
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przedmiot regulacji pozbawione jest sensu”'®. Zaprezentowany poglad
wymaga komentarza. Klopot bowiem w tym, Ze obowigzujace prawo
administracyjne, a w istocie kazde prawo administracyjne, nie pozwala
na ostre wyodrebnienie swojej cze$ci ogdlnej i czesci szczegdlowe;.
Mozna wiec o tym rozréznieniu méwic albo intuicyjnie, albo abstrak-
cyjnie i teoretycznie. Teoretyczne wyodrebnianie takiej cz¢$ci pozwala
jednak tylko na formulowanie hipotez dotyczacych jej ewentualnej
tresci. Trudno jest zrozumie¢, jak powinna by¢ sformutowana norma,
ktéra miataby dotyczy¢ ,,relacji miedzy autorytatywnym i nieautoryta-
tywnym okreslaniem praw i obowiazkéw”? Czy taka norma jest
w ogole potrzebna i czy jest sens jej budowania, skoro prawo admini-
stracyjne postuguje sie tylko autorytatywnym okreslaniem praw i obo-
wigzkow? Pytania takie mozna tu mnozy¢. Jednakze niewatpliwie po-
stulat, zeby osobno traktowa¢ przedmiot tej czesci prawa administra-
cyjnego, ktdra moze by¢ kwalifikowana jako jego cz¢$¢ ogdlna i osobno
przedmiot jego czesci szczegdtowej (poszczegolnych dziedzin admini-
stracyjnego prawa materialnego), jest godzien uwagi. Tego rodzaju za-
bieg zapobiega bowiem wspomnianym klopotom ogdlnym, dotyczacym
w ogole okreslenia przedmiotu prawa administracyjnego.

13. Sadze, ze rozwazanie przedmiotu prawa administracyjnego,
jezeli chcemy uznad, ze jest ono potrzebne albo konieczne, powinno
sie odbywa¢ na innej plaszczyznie, niz zaprezentowane dotad. Nie po-
winno stuzy¢ tylko jego definiowaniu lub okreslaniu jego granic, ale
powinno dochodzi¢ glebiej i zwraca¢ uwage na jego istote. Prawo to,
jak kazde prawo, sklada si¢ z norm i znacznie bardziej pouczajace moze
by¢ szukanie przedmiotu tych norm lub ich zespoldéw nie po to, aby
ten przedmiot w sposob zmudny wymienia¢, ale zeby znalez¢ tu jakie$
prawidtowosci charakterystyczne wlasnie dla prawa administracyjnego.
Zabrzmi to banalnie, ale szukamy wtedy ,,przedmiotu” wiasnie jako
przedmiotu, jako tresci, zawartosci norm, jako tego, do czego si¢ one
odnoszy, a tego rodzaju ,,przedmiot” dotyczy wlasnie prawa material-
nego (czesci ,szczegdtowej”). Tak rozumianym przedmiotem jest zatem
budownictwo, pomoc spoleczna, zgromadzenia publiczne, gospodarka
wodna, dziatalno$¢ policji, scalanie gruntéw, status kombatanta i setki
innych dziedzin czy zakresow, ktdre w jakikolwiek sposob sg regulowane
normami tego prawa. Nie ma wiec w takim ujeciu jednego przedmiotu
prawa administracyjnego, a przedmiotow tych jest tyle, ile ustawodawca

19 Tamze.
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zdecyduje uregulowa¢ w tym trybie i poddac tej wlasnie metodzie. Ich
wyliczanie jest trudne, zwlaszcza dlatego, ze naleza tu tez przedmioty
cze$ciowo regulowane takze przez inne dziedziny prawa, zwlaszcza
przez prawo cywilne. Jest tak na przyklad z gospodarka nieruchomo-
$ciami albo w ogoéle z dzialalnoscig gospodarczg, w ktérych szczegdlnie
trudne jest rozgraniczenie obu reziméw. Mozna jednak wtedy twierdzi¢,
ze pewne obszary uregulowane normatywnie nalezg po prostu do
przedmiotu dwdch lub wiecej dyscyplin prawniczych, albo Ze przedmio-
ty tych dyscyplin si¢ krzyzuja.

14. Jakkolwiek ostatnia przedstawiona tu wersja wydaje sie najbliz-
sza okresleniu ,,przedmiot”, to jednak jej przyjmowanie jest rowniez
rzecza watpliwg. Katalogowanie wszystkich przedmiotéw prawa admi-
nistracyjnego nie jest bowiem celowe i jest mato przydatne nawet dla
celow dydaktycznych. Powstaje wiec zasadnicze pytanie, czy przedmiot
prawa administracyjnego stanowi element dla niego konstytutywny,
czy jest wlasnie jego aksjomatem i czy za pomocg kryterium przedmiotu
mozna wyrdzniaé te dyscypline prawnicza. Nasuwa sie odpowiedz ne-
gatywna. Postugiwanie si¢ przedmiotem prawa administracyjnego,
oparte na wzorach pozytywistycznych, nie moze by¢ w petni uzyteczne.
Prawem administracyjnym bylaby wtedy na pewno tylko cze$¢ norm,
ktdre ,,z samej swojej istoty” s3 administracyjne. Normy z pogranicza
budzilyby zawsze watpliwoséci. Prowadzi to w sumie do wniosku, ze
odwolywanie si¢ przy zabiegach definicyjnych do kategorii przedmiotu
prawa administracyjnego nie jest konstruktywne i nie moze prowadzié
do pozytywnych efektow.

15. Pozostawiajac juz zagadnienie przedmiotu prawa administra-
cyjnego jako podstawy jego definiowania zauwazmy, ze czeste i bardzo
warto$ciowe bywajg takze okreslenia prawa administracyjnego nieujete
w pelna definicje, ale wyodrebniajgce jedng jego zasadnicza i podstawo-
wa ceche. Czasem sg to definicje bardzo proste, wskazujace na przyklad,
ze prawem administracyjnym sa wszelkie normy regulujace jakikolwiek
stosunek, ktorego jedna ze stron jest podmiot administrujacy®. Definicje
nawigzujace do istoty stosunku administracyjnoprawnego jako stosunku
nieréwnorzednego sa zreszta najczestsze?!. Wedltug nich trzon prawa
administracyjnego stanowig te przepisy, ktére moga stanowi¢ podstawe

2 Definicja C. Eisenmanna, cyt. za: W. Jakimowicz, Prawo administracyjne (w:)
Prawo francuskie, red. A. Machowska, K. Wojtyczek, Krakow 2004, s. 83.
21 Np. definicja J. Staroéciaka, Prawo administracyjne, Warszawa 1975, s. 14-15.
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powstania stosunku administracyjnoprawnego. Definicja taka polega
jednak na przenoszeniu cigzaru definiowania na desygnat innej nazwy,
innego pojecia, ktore moze sie wydawac lepiej okreslone, ale w istocie
powoduje takie same lub podobne klopoty definicyjne. Podobnie jest
na przyklad ze wskazywaniem, Ze tre$cig prawa administracyjnego sa
wzajemne prawa i obowigzki administracji publicznej i obywateli. Taki
punkt widzenia pomija jednak zupetnie sfere wewnetrzng administracji
publicznej, ktéra nalezy do regulacji prawa ustrojowego, bedacego
jedna z zasadniczych czeéci prawa administracyjnego.

16. Godne zauwazenia s rOwniez sposoby okreslania prawa admi-
nistracyjnego przez specyficzng metode jego dziatania, inng niz
w prawie karnym lub cywilnym?. Metoda ta polega na tym, ze ,,wszelkie
uprawnienia i obowiazki do korzystania z administracyjnoprawnych
form dziatania wynikajg bezposrednio z prawa przedmiotowego. Wia-
$nie to prawo, ilekro¢ upowaznia ono administracje publiczng do wy-
dania autorytatywnego aktu wobec oznaczonego podmiotu w obliczu
okreslonego stanu faktycznego, nawigzuje z mocy samego prawa stosu-
nek prawny, w ktorym skonkretyzowane sa wszystkie istotne elementy
(...)”®. Wprawdzie mozna dyskutowac¢ z J. Filipkiem, czy rzeczywiscie
zawsze Z mocy samego prawa powstaje w pelni wyksztalcony stosunek
administracyjnoprawny?, ale jest to odrebne zagadnienie, niemieszczace
sie w zakresie niniejszych rozwazan. Tutaj nalezy wskazac, ze rzeczywi-
$cie prawo administracyjne dziala tak, ze stosunek administracyjno-
prawny moze by¢ ustalony tylko poprzez samo to prawo albo przez
czynno$¢ organu administracji publicznej dokladnie je stosujaca, a nie
przez jakikolwiek inny podmiot z jego inicjatywy i z pominigciem
prawa przedmiotowego.

22 J. Filipek, Prawo administracyjne..., s. 24 i n.

2 Tamze, s. 26, a wezesniej w: J. Filipek, Stosunek administracyjnoprawny, Warszawa
1968, s. 95.

2 W poszczegolnych dziedzinach prawa administracyjnego wydaje si¢ to niemozliwe.
Tak np. trudno sobie wyobrazi¢, ze juz w momencie, w ktorym jednostka zechce do or-
ganu administracji publicznej skierowa¢ wniosek o zmiane nazwiska, o zasitek z pomocy
spolecznej, 0 pozwolenie na bron czy o wydanie decyzji o warunkach zabudowy, powstaje
miedzy nig a organem jakikolwiek stosunek prawny i to stosunek zawierajacy wszystkie
skonkretyzowane elementy. Istnieje wprawdzie juz w tym momencie stan faktyczny,
ktory bedzie podstawg przyszlej decyzji administracyjnej, ale nie jest on jeszcze ustalony
przez organ. Sadze, ze mozna tu mowic najwyzej o stosunku potencjalnym, gdyz zaczy-
naja istnie¢ przestanki dla jego nawigzania. Stosunek realny powstanie po wydaniu decyzji
administracyjne;j.
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Charakterystyczna metoda dziatania prawa administracyjnego
tradycyjnie i najbardziej sensownie pozwala jednak okresla¢ to prawo
wedlug schematu: wladztwo i podporzadkowanie, ktory jest obecnie
bardzo znacznym uproszczeniem, ale jednak stale istnieje i moze daé
podstawowe kryterium porzadkujace. Sadze, ze pomimo wielu propo-
zycjiitrendow ,,odrywajacych” prawo administracyjne od tego schema-
tu, powinien on pozosta¢ pierwszoplanowy tak dtugo, jak dtugo bedzie
mogta by¢ mowa o odrebnej dyscyplinie nazywanej prawem admini-
stracyjnym.

17. Méwigc o sposobach okreslania prawa administracyjnego, na-
lezy jeszcze zauwazy¢ i podkresli¢ nowe kierunki poszukiwan w tym
zakresie, zmieniajgce punkt widzenia. Warto wskaza¢ nowatorska
koncepcje E. Schmidta-APmanna, ktéry opart cala swojag monumentalng
prace o prawie administracyjnym? o twierdzenie, ze ma ono realizowaé
idee porzadku i o zalozenie, ze jest ono nauka sterujacg, co wymaga
zmiany jego koncepcji dogmatycznej i metodycznej®. Zeby utrzymaé
ten porzadek, nalezy ciaggle bada¢ nowe powigzania, linie rozwoju
i adekwatnoéci przyporzadkowan. Porzadek ma by¢ ogélny, totez nalezy
sie przeciwstawia¢ rozwojowi specjalizacji w odmiennych kierunkach.

Traktowanie prawa administracyjnego jako narzedzia sterujacego,
lub ostrzej zarysowanego narzedzia ingerujacego w zycie spoteczne,
zyskalo juz swoje miejsce w nauce tej galezi prawa. Za sterowanie
uznaje si¢ oddzialywanie panstwa na podmioty podporzadkowane jego
wladztwu - ktére ma spowodowac¢, aby podmioty te sposréd réznych
zachowan wybraly te, ktére s3 uwazane przez panstwo za pozadane,
wzglednie nie wybieraly zachowan uznawanych za niepozadane?.
Mozna zauwazyg, ze takie podejscie do prawa administracyjnego staje
sie czeste i w sposob pozyteczny, a takze twdrczy pozwala ono potaczy¢
ze sobg dorobek nauki prawa administracyjnego z dorobkiem nauk
o zarzadzaniu (administrowaniu). Sterowanie jest bowiem kategorig
teorii zarzadzania, a jej byt prawny nie jest ustalony. Przedstawiciele
tego nurtu dostrzegaja w nim walory, pozwalajace na przezwyciezenie

2> E. Schmidt-APBmann, Ogélne prawo administracyjne jako idea porzgdku. Zatozenia
i zadania tworzenia systemu prawnoadministracyjnego, Warszawa 2011.

26 Tamze, s. 23.

77 E. Knosala, Zadania publiczne, formy organizacyjnoprawne ich wykonywania
i nowe pojecia - zarys niektorych probleméw do dyskusji nad koncepcjg systemu prawa
administracyjnego (w:) Koncepcja systemu prawa administracyjnego, red. ]. Zimmermann,
Warszawa 2007, s. 127.
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trudnosci teoretycznych, wynikajacych z nie do$¢ ostrego zakresu sto-
sowanych w nauce prawa administracyjnego poje¢ i na pominiecie
niektdrych rozréznien o charakterze formalnym, na przyklad odgrani-
czenia sfery wewnetrznej i zewnetrznej dzialania administracji?.

Pojecie sterowania umacnia swoja pozycje wirod ,,poje¢ — narzedzi”,
nalezacych do prawa administracyjnego, a wiec jednoczesnie wzbogaca
stosowane elementy definicyjne prawa administracyjnego. Wskazuje
sie, ze umozliwia ono osiagniecie wielu nowych celéw badawczych przy
analizowaniu tej galezi prawa?. Stwarza ono szeroka perspektywe ba-
dawczg, ktéra umozliwia objecie analizg réwniez zjawisk pozaprawnych
(organizacja, rynek, personel). Pojecie to okazuje si¢ bardzo przydatne
dla postulowanego zblizania do siebie nauki prawa administracyjnego
i innych nauk o administracji, ktére ostatnio podazaja nieco réznymi
drogami. Sprzyja wiec ono dialogowi interdyscyplinarnemu. Ponadto
konstrukcja ta pozwala na tworzenie i typologizowanie réznych uktadow
sterowania.

18. Wydaje sie, ze kierunek odchodzenia od rozumienia prawa
administracyjnego jako skierowanego tylko albo przede wszystkim do
administracji, a dochodzenia do rozumienia jego norm jako skierowa-
nych i do administracji, i przede wszystkim do obywatela, jest juz
utrwalony. Ta tendencja ma juz swoja historie, ale trwa nadal i zmierza
w sposob obecnie juz bardzo widoczny do jak najwiekszego zréwnania
sytuacji obu stron stosunku administracyjnoprawnego. Prawo admini-
stracyjne bowiem coraz czgéciej postuguje si¢ kategoriami ,dobra
wspodlnego”, ,dobrej administracji” albo ,,dobra administrowanych”,
anawet w niektorych ujeciach traktuje obywatela jako klienta korzysta-
jacego z ustug aparatu administracyjnego. Historia zatacza w ten sposob
koto i wraca do dostownego traktowania i ttumaczenia stowa: ,,admini-
strowanie” jako ,stuzenie”. Ta tendencja jest oczywiscie warto$ciowa,
jednak nie mozna ukrywa¢, ze moze ona powodowaé nowe, nieznane
wezesniej konflikty w ramach prawa administracyjnego, gdzie wyrazniej
lub inaczej niz przedtem zaczynaja sie $ciera¢ interesy publiczne i inte-
resy indywidualne. Tendencja ta nie zmienia jednak na razie istoty

28 Tamze, s. 130.

» E.Knosala, Wspélczesna nauka prawa administracyjnego. Cele i metody badawcze
(w:) J. Bo¢, A. Chajbowicz, Nowe problemy badawcze w teorii prawa administracyjnego,
Wroclaw 2009, s. 313.
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prawa administracyjnego, a tylko przesuwa jego akcenty, wyposazajac
liste jego cech charakterystycznych w nowe elementy.

19. Podstawowe zalozenia definiowania prawa administracyjnego,
niekoniecznie przyjmujace posta¢ niemozliwej do uzyskania pelnej
definicji nalezy takze przypomina¢ w zwigzku z nowymi tendencjami
prébujacymi przeksztalci¢ te dyscypline prawa. Mozna tu wspomnieé
o teoriach bazujacych na koncepcjach ekonomicznych, traktujgcych
administracje panstwowa jako dostawce ustug, a jednostke — obywatela
jako odbiorce tych ustug, jako po prostu klienta. Mozna powiedzie¢
o koncepcji gloszacej, ze zadania administracyjne powinny by¢ w jak
najszerszym zakresie powierzane podmiotom prywatnym albo o teorii
panstwa sieciowego, w ktérym wszystkie mozliwe podmioty — paristwo-
we, prywatne, samorzadowe sg partnerami w administrowaniu. Trak-
towanie tych tendencji z gory jako niebezpiecznych lub szkodliwych
bytoby skrajnym konserwatyzmem. Kazda z nich wymaga przeciez
odrebnej analizy i kazda ma swoje niewatpliwe zalety. Chodzi jednak
o to, zeby nie zatraci¢ podstaw i wyksztalconych juz niemal przez dwa
stulecia cech i stron pozytywnych tego prawa, ktérych nic nie zastapi.
Prawo administracyjne przestanie bowiem istnie¢, je$li stanie si¢ tylko
regulatorem poczynan administracyjnych bardzo réznych podmiotow.
Przestanie istnie¢ odpowiedzialno$¢ administracyjna i spdjno$¢ organi-
zacyjna.

Oczywiscie $wiat idzie do przodu w takim tempie, Ze zbyt kurczowe
trzymanie sie regut klasycznych nie jest racjonalne w zadnej dziedzinie.
Dotyczy to takze prawa administracyjnego, w ktorym mozna méwi¢
o pewnym kryzysie uje¢ klasycznych. Stwierdza sie stusznie, ze normy
oparte na zasadzie wladczo$ci jedynie w ograniczonym stopniu spelniaja
regulatywng (sterujaca) funkcje i ze normy operujgce zakazami, naka-
zami, pozwoleniami oraz sankcjami karnymi staja sie coraz mniej
skuteczne. Administracja zaczyna kooperowa¢ z obywatelem w celu
znalezienia racjonalnego rozstrzygniecia, mimo ze rozstrzygniecie to
ma charakter wladczy®.

Mamy tu wigc zarysowany problem balansowania administratywi-
stow i prawa administracyjnego miedzy tradycja a nowoczesnoscia,
a $cislej miedzy tym, co warto$ciowe w ujeciach klasycznych i co cenne
w nowych tendencjach. Zadnej z tych czesci nie wolno zaniedba¢ dla
drugiej.

% E. Knosala, Wspétczesna nauka..., s. 310.
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