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Pojecie prawa administracyjnego

»Prawo administracyjne jest to ogdét norm prawnych, ktore odnosza si¢ do administracji
w znaczeniu formalnym. Reguluje ono dziatalno$¢ organdéw administracyjnych, a ponie-
waz dotyczy tez obywateli — prawo administracyjne reguluje tez zachowanie si¢ admini-

strowanych. W systematyce prawnej prawo administracyjne nalezy do prawa publicznego”

— cytat z opracowania W. Kawki wyktadu Profesora Tadeusza Bigi.

Profesor T. Bigo napisal w 1937 r.: ,,W ostatnich czasach zaznacza si¢ duzy przyrost
norm prawa narodoéw, co przyczynia si¢ do rozwoju prawa administracyjnego™'. Stwier-
dzenie to jest nadal aktualne, jesli chodzi o stan badan tej galezi prawa o znacznej ptyn-
nosci zakresu, co wynika z tworzenia si¢ coraz to nowych dziedzin prawnej regulacji.

Ksztaltowanie pojgcia prawa administracyjnego w przekroju historycznym stano-
wi interesujgcy materiat. Wskazuje nie tyko na zmiany kryteriow, ktore przyjete zostaty
przy konstruowaniu definicji tego pojecia, ale charakteryzuje i catg administracje. Znaj-
duje to wyraz w literaturze; okreslenie prawa administracyjnego uwarunkowane jest
epoka historyczng, systemem politycznym i obowigzujagcym w okreslonym miejscu
i czasie stanem prawa. Nie wyklucza to jednak pewnej ciggtosci nauki nad tym zagad-
nieniem, mozliwo$ci wykorzystywania osiaggnie¢ i prowadzenia badan porownawczych.
Poglady nauki na prawo administracyjne §ledzi¢ mozna zar6wno przez rozwoj koncep-
cji organu administracyjnego, jak i przez zwigzek pojecia prawa administracyjnego
z pojeciem administracji. W dyskusjach naukowych zagadnienia te wiazaty si¢ nie tylko
z dazeniem do ustalenia charakteru prawnego poszczegoélnych konkretnych organow
administracyjnych, ale tez z uznaniem, ze dziatania administracji podejmowane sa
z pelnym skutkiem prawnym na mocy norm prawa administracyjnego (takze norm wie-
lu innych gatezi prawa). Wyrazano tez poglad, ze wszystkie te normy prawne sg potrzeb-

ne administracji ,,do dziatania i do zycia™.

! T. Bigo, Zarys nauki administracji i polskiego prawa administracyjnego. Administracja. Cz. 1. We-
dle wyktadow uniwersyteckich, Lwow 1937, s. 32-33.

2 Zob. J. Borkowski, Okreslenie administracji i prawa administracyjnego, [w:] System prawa admi-
nistracyjnego, t. I, Ossolineum 1977, s. 42.
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Zwroci¢ nalezy jeszcze uwagg, ze klasyczne definicje prawa administracyjnego
ujete od strony podmiotowej bralty za punkt wyjscia organy administracyjne, ktore utoz-
samiano z wladzami administracyjnymi (a nawet urzedem ,,w obszernym tego stowa
znaczeniu”)’. Tak np. w podreczniku T.N. Hilarowicza z ubieglego stulecia czytamy, iz
»|---] prawo administracyjne [...] to «og6t tych norm prawnych, ktore specjalnie regulu-
ja dziatalno$¢ administracji publicznej, rozumianej jako ogédt wladz administracyjnych»™.
Rowniez w literaturze pierwszych lat powojennych podmiotowe okreslenie prawa admi-
nistracyjnego podaje A. Peretiatkowicz, stwierdzajac, ze ,,Prawo administracyjne zawie-
ra normy prawne, ktore reguluja dziatalno§¢ wtadz administracyjnych. Normy te mowia
takze o uprawnieniach i obowigzkach jednostek w réznych dziedzinach zycia admini-
stracyjnego, ale méwia o tych uprawnieniach w stosunku do panstwa wzglednie wtadz
administracyjnych™. Analogiczng definicje przyjmuje S. Kasznica, ktory wskazuje, iz
»Prawo administracyjne normuje wewnetrzng organizacj¢ i postepowanie wtadz admi-
nistracyjnych i zwigzkdéw publiczno-prawnych, jak réwniez stosunki pomiedzy panstwem
i tymi zwigzkami a jednostkami i ich zrzeszeniami™®.

Te stwierdzenia traktowac mozna jako poczatek budowania teorii organu admini-
stracyjnego w polskiej literaturze prawa administracyjnego. Jakkolwiek problematyka
organdw administracyjnych zostata szerzej rozwini¢ta w okresie powojennym, to jednak
szczegodlnie charakterystyczny w tej kwestii byt poglad T. Bigi, ktorego zdaniem ,,przez
organ rozumiemy osobe fizyczna (wzglednie kilka osob fizycznych pojetych jako kole-
gium), ktore na podstawie normy organizacyjnej dzialaja w imieniu osoby prawnej’”’.
Dalej Autor w $cistym znaczeniu organami panstwowymi wyrdznia tylko niektore
osoby pozostajace w stosunku stuzbowym do panstwa, a nie wszystkich funkcjonariuszy
publicznych. Sg nimi ,,tylko ci funkcjonariusze, ktérych objawy woli (zewngtrzne dzia-
tania) mogg by¢ uwazane za dziatania panstwa®.

Definicja ta stworzyta tez podstawy do poglebiania koncepcji organu administra-
cyjnego, w szczegolnosci do wykrycia jego swoistosci. Przede wszystkim istotne jest tu
stanowisko J. Starosciaka, ktorego zdaniem ,,organ administracji [...] to wyodrebniona

3 Warto wskaza¢ stwierdzenie A. Okolskiego, iz: ,,Organem, ktory panstwo tworzy do urzeczywist-
nienia pewnego zadania i ktoremu powierza wskutek tego pewne prawa, jest urzad w obszernym tego stowa
znaczeniu, czyli jak si¢ pospolicie wyrazaja wladza administracyjna. [1o$¢ tych urzedow, wtadz jest rozma-
ita”— A. Okolski, Wyktad prawa administracyjnego oraz prawa administracyjnego obowigzujgcego w Kro-
lestwie Polskim, Warszawa 1888, s. 54-55.

4 T. Hilarowicz, Zarys nauki administracji i austriackiego prawa administracyjnego, Cz. I, Krakow
1917, s. 16.

5 A. Peretiatkowicz, Podstawowe pojecia prawa administracyjnego, Poznan 1946, s. 10.

®S. Kasznica, Polskie prawo administracyjne. Pojecia i instytucje zasadnicze, wyd. 1V, Poznan
1947, s. 21.

" T. Bigo, Prawo administracyjne. Czgs¢ ogolna, Dziat I, Lwow 1937, s. 63.

8 Ibidem.
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jednostka w organizacji panstwowej, posiadajaca ustalony prawem, jej tylko wlasciwy
zakres dziatania [...] oraz podejmujaca to dzialanie za po$rednictwem okreslonych pra-
wem 0sob i w swoistych dla niej formach prawnych’. Dodajmy, iz element tzw. swoistych
form dziatania przy wykonywaniu zadan organizatorskich zostat przyjety przez Autora
réwniez w przedmiotowym okresleniu prawa administracyjnego, jako tej galezi prawa,
»ktora reguluje dziatalno$¢ organow panstwowych, podejmowang w celu wykonania
ustalonych prawem zadan organizatorskich wypetnianych w swoistych formach dziata-
nia”'% Okreslenie prawa administracyjnego przyjete przez J. Staro$ciaka zostato z pew-
nymi modyfikacjami zaakceptowane w nauce prawa administracyjnego'!.

Wsrod licznych koncepcji prawa administracyjnego swoisty kanon w polskim
pisSmiennictwie prawniczym stanowia ujecia zaréwno od strony podmiotowej (A. Pere-
tiatkowicz, J.St. Langrod, M. Zimmermann), jak i przedmiotowej (M. Jaroszynski,
J. Staroéciak, W. Dawidowicz). Za przedmiotowym okresleniem prawa administracyj-
nego opowiadat si¢ rowniez F. Longchamps, stwierdzajac, ze ,,prawem administracyjnym
jest to prawo, ktore odnosi si¢ do struktury administracji i jej dziatania w spoteczenstwie,
W sposOb swoisty, tj. taki, ze nie odnosi si¢ zarazem do innych sytuacji”'?.

Na tym jednakze nie wyczerpywala si¢ problematyka pojecia prawa administra-
cyjnego. Scisle z tym zwigzana byta dalsza kwestia, a mianowicie przywrocenie duali-
stycznego modelu administracji publicznej. Definicje dotychczasowe budowane w kon-
tek$cie istnienia jednolitej administracji panstwowej tracity powazng cze$¢ swojego
znaczenia na rzecz konstruowania okreslen nowych, oddajacych zjawisko powtoérnego
powotania w Polsce samorzadu terytorialnego i przekazania mu znacznego zakresu
zadan i kompetencji dotychczasowej administracji panstwowej. Dodatkowego znaczenia
pojeciu prawa administracyjnego nadat rowniez proces oddzialtywania europejskiego
prawa administracyjnego na prawo administracyjne panstw europejskich, ktory jest
niekiedy utozsamiany z procesem harmonizowania lub ujednolicania prawa administra-
cyjnego panstw europejskich z prawem (administracyjnym) Unii Europejskiej lub pro-
cesem harmonizacji krajowych i europejskich standardow dla dziatan administracji'®.

Jakkolwiek zmiany te stanowiag wyznaczniki obecnego ksztattowania pojecia prawa

¢ J. Staro$ciak, Prawo administracyjne, Warszawa 1977, s. 55-56.

10 Ibidem, s. 16-17

' Tak np. W. Dawidowicz, opowiadajac si¢ za przedmiotowym okresleniem prawa administracyjne-
go, akcentowal dos¢ mocno, w zwigzku z zagadnieniem form dziatania jako elementu okreslenia prawa
administracyjnego, jednostronnos$¢ dziatan organéw administracji — zob. W. Dawidowicz, Nauka prawa
administracyjnego. Zarys wyktadu, t. I, Warszawa 1965, s. 43—44.

12 F. Longchamps, Wspolczesne problemy podstawowych pojeé prawa administracyjnego, ,,Panstwo
1 Prawo” 1966, z. 6, s. 891.

13 Zob. A. Wrobel, Europeizacja prawa administracyjnego, t. 3, System prawa administracyjnego,
R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.), Warszawa 2014, s. 24.
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administracyjnego, to jednak nie sposob pomina¢ proponowanych ujec tej galezi prawa
w kontekscie analizowanych przez poszczegolnych autorow ich probleméw badawczych'.
Przede wszystkim mozna méwié¢ o kierunku poszukiwan przedmiotu prawa ad-
ministracyjnego w znamionach stosunku administracyjno-prawnego. Tak np. wedtug
J. Filipka ,,prawo administracyjne jest zespolem norm regulujacych stosunki administra-
cyjnoprawne”'®, Punkt zblizony do przyjmowanego przez J. Filipka, reprezentowat
réwniez J. Staro$ciak, ktory nawigzywat w swoich rozwazaniach do kategorii stosunku
administracyjnoprawnego, stwierdzajac, iz ,,trzon prawa administracyjnego stanowig te
przepisy, ktére mogg stanowi¢ podstawe powstania stosunku administracyjnoprawnego’.
W literaturze zdania w tej kwestii byty podzielone. Taki m.in. poglad zajat F. Longchamps,
ktory twierdzit, iz ,,pojecie stosunku prawnego jest ostatecznie tylko sprawa wyboru.
Sprawg wyboru jest jego uznanie, w takim czy innym rozumieniu i w takim czy innym
uktadzie myslowym, albo tez jego pominigcie. Mozna zbudowaé obraz zycia prawnego
z uzyciem tego pojgcia, mozna i bez niego — spor o to pozostanie nierozstrzygnigty”'’.
Nalezy jeszcze wskazac na proby innego ujmowania zakresu pojecia prawa admi-
nistracyjnego. Dyskusje wywotaty tu poglady dotyczace niemozliwosci konsekwentnego
i precyzyjnego okreslenia zakresu tej gatezi prawa. Zdaniem J. Letowskiego mozna to
zrobi¢ tylko w pewnym przyblizeniu, a wtedy nalezy uznac, ze prawo administracyjne jest
galezig prawa, ktora reguluje: 1) procesy administrowania w panstwie, 2) system organow
powotanych do realizacji tych procesow oraz 3) charakterystyczne (przede wszystkim
wiladcze) prawne formy dziatania tych organéw'®. Rowniez J. Zimmermann dokonuje
charakterystyki prawa administracyjnego przez wyliczenie jego podstawowych cech'.
Problematyka pojgcia prawa administracyjnego byta rowniez rozwazana przez
Z. Leonskiego. Autor ten identyfikuje prawo administracyjne z dzialem prawa, ktory
,reguluje dziatalnos¢, formy realizacji i struktury organizacyjne administracji”®, ktorej
swoista cecha jest to, ze ,,zarzadzanie spoteczenstwem odbywa si¢ na podstawie przepi-
sOw prawa przez specjalnie w tym celu powotane podmioty (organy), z mozliwos$cia

uzycia przymusu panstwowego, a przedmiotem jej dziatan jest realizacja funkcji

14 Zob. tez: Z. Duniewska, Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie,
M. Stahl (red.), wyd. 5, Warszawa 2013, s. 44.

15 J. Filipek, Stosunek administracyjnoprawny, ,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Jagiellonskiego”,
CLXXXVII, Prace Prawnicze, z. 34, Krakow 1968, s. 134.

16 J. Staro$ciak, op. cit., s. 17.

17 F. Longchamps, O pojeciu stosunku prawnego w prawie administracyjnym, Acta Universitatis Wra-
tislaviensis Nr 19, ,,Prawo”, t. XII, Wroclaw 1964, s. 44. Zob. tez: W. Dawidowicz, Polskie prawo admini-
stracyjne, Warszawa 1978, s. 49-50.

18 Zob.: J.P. Tarno, Naczelny Sqd Administracyjny a wyktadnia prawa administracyjnego, Warszawa
1999, s. 22-23.

1% J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Zakamycze 2005, s. 36-39.

20 7. Leonski, Zarys prawa administracyjnego, Warszawa 2004, s. 24.
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panstwa”?!. Szczegdlnego znaczenia nabiera rowniez zaproponowane przez Z. Cieslaka
okreslenie prawa administracyjnego odwotujacego si¢ do dobra wspolnego. Autor utoz-
samia prawo administracyjne z uporzagdkowanym zbiorem norm prawnych, ktorych
racja obowigzywania jest bezposrednia realizacja przez podmioty administrujgce war-
tosci wyrdznionych ze wzgledu na dobro wspolne?.

Nalezatoby to jednak uzupetnic, poniewaz przede wszystkim dobro wspdlne jako
wartos¢ nie tylko jest jakims$ stalym elementem rzeczywistosci, ale jednocze$nie ma
charakter powszechny, tj. dotyczy kazdego cztowieka. Mozna z tej perspektywy zary-
zykowa¢ twierdzenie, ze dobro to rodzaj wewnetrznego wzorca, w ktorym panstwo ma
Swoja geneze, a przyczyna celowa jest stworzenie warunkéw do jego rozwijania. Z tych
wzgleddéw miarg prawa (w tym prawa administracyjnego) — jak stusznie podkresla Z. Du-
niewska — ,,jest to, jakim warto$ciom ono stuzy”?. Dalej jeszcze dodaje: ,,Poza wartoscig
autoteliczng (samg w sobie) prawo to musi by¢ nosnikiem innych chronionych i wyraza-
nych przez nie wartos$ci”**. Do kwestii tej, ktora wspotczesnie coraz czesciej pojawia si¢
w rozprawach naukowych, nawigzywat rowniez F. Longchamps, stwierdzajac, iz ,,kazdy,
kto dzi$ podejmuje problem badania prawa, powinien pytac: jakg wartos¢ badany system
spetnia i jak ja spetnia”?.

Tadeusz Bigo wypowiadal poglad, ze ,,prawo prywatne nie da si¢ oddzieli¢ od
prawa publicznego przy pomocy prawniczych kryteriow”?¢. Wedtug Autora ,,dualizm
prawa jest tworem pozytywnego prawa i rezultatem specyficznego rozwoju historycz-
nego”?’. Jednoczesénie zarzucat dotychczasowej literaturze podziat prawa przeprowadzo-
ny konsekwentnie z punktu widzenia kryterium ,,nierowno$ci” podmiotow. Dalej wyja-
$niat: ,,na terenie prawa administracyjnego nie sa wcale rzadkos$cia stosunki prawne,
w ktorych panstwo (a wigc podmiot «wyzszy», wtadza) jest zobowigzane, a osoba pry-
watna uprawniong: [...] Albo znowu zaliczamy do prawa administracyjnego (prawa
publicznego) stosunki, w ktorych wystepuja dwie korporacje publiczno-prawne, albo tez
tylko dwie osoby prywatne”’?®. Konkludowat ostatecznie swoje rozwazania w nastepujg-
Ccy sposob: ,,wytyczenie granicy migdzy prawem publicznym i prywatnym jest mozliwe

[...] tylko droga analizy catego ustawodawstwa”%.

2 Ibidem.

2 7. Cieslak, [w:] Z. Cie$lak, 1. Lipowicz, Z. Niewiadomski, Prawo administracyjne. Cz¢s¢ ogdlna,
Warszawa 2002, s. 55.

2 Z. Duniewska, op. cit., s. 50.

24 Ibidem.

5 F. Longchamps, Wspélczesne kierunki w nauce prawa administracyjnego na zachodzie Europy,
Wroctaw 1968, s. 14.

% T. Bigo, Zwigzki publiczno-prawne w swietle ustawodawstwa polskiego, Warszawa 1928, s. 9.

27 Ibidem, s. 16.

28 Ibidem, s. 8.

2 Ibidem, s. 25.
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Powyzszy poglad odegrat jednak te rolg, ze wskazat — moze po raz pierwszy z taka
ostro$cig — jak bardzo komplikuja si¢ problemy dwudzielnego podziatu prawa na pu-
bliczne i prywatne. Podobne trudnosci teoretyczne wyniknety przy ustalaniu podziatu
na podstawie kryterium interesu, poczawszy od Ulpiana, przez Arystotelesa az po czasy
nowozytne, a nastepnie na podstawie sposobu obrony interesu (Ihering, Kelsen, Thon)
oraz kryterium podmiotowego (Bierling), wedtug ktérego prawo publiczne regulowato
stosunki prawne z panstwem. Wyroznione kryteria w praktyce okazaty si¢ pozostawiac
obszary graniczne trudne do zdefiniowania i klasyfikacji*.

J. Bo¢, nadajac dodatkowe znaczenie pojeciu prawa administracyjnego jako prawa
publicznego, wskazuje na realizowane w jego granicach cele publiczne i inne wartosci
publiczne, takie jak interes publiczny, dobro publiczne, zadania publiczne, sprawy pu-
bliczne, a takze zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspolnoty?'. Podkresla rowniez, ze
w aktualnej sytuacji organizacyjnej administracji publicznej i w kontekscie jej zadan
sformutowanych prawem, ,,prawo administracyjne jako prawo publiczne bedzie regulo-
wac tylko czg$¢ dzialalnosci, zwlaszcza samorzadow lokalnych, ktore postugiwac sie
beda takze prawem cywilnym”*. W konsekwencji dochodzi do stwierdzenia, ze ,,prawo
administracyjne bedzie regulowac catos¢ tej dziatalnosci administracji publicznej, ktora
nazywamy dziatalno$cig wladczg™*, ktora stanowi ,,pierwszy probierz w materii deli-
mitacji prawa administracyjnego™. Dalej jednak uzupetnia to stwierdzenie, uwazajac,
ze ,,prawo to moze regulowac¢ rowniez takie dziatania, jak umowy administracyjne
(publicznoprawne), ktorych ogdlna konstrukcja jest na razie w zamysle”.

W aktualnym stanie prawnym sfery regulujgce dziatalnos¢ administracji publicz-
nej traktuje si¢ jako sfere wylacznego zastosowania prawa administracyjnego (akty ad-
ministracyjne, porozumienia administracyjne), badz — wytacznego zastosowania prawa
cywilnego (umowy cywilnoprawne), czy tez sferg graniczna, sfere ,,krzyzowania si¢ obu
rezimow’®. Jak podkresla A. Btas: , konstrukcja form dziatania administracji, a w kon-
sekwencji pojecie form dziatania administracji, uksztattowane jest zawsze przyjeta
koncepcja administracji publicznej, oraz wykonawczym badz nie tylko wykonawczym

charakterem jej dziatan™".

30 Zob. C. Kosikowski, Prawo gospodarcze publiczne, Warszawa 1995, s. 33.

31 J. Bo¢, Prawo administracyjne, Wroctaw 2004, s. 39.

32 Ibidem, s. 40.

33 Ibidem.

3% Ibidem.

3 Ibidem, s. 41.

¢ Por. A. Doliwa, O rozumieniu i znaczeniu stusznosci w prawie prywatnym, ,,Biatostockie Studia
Prawnicze” 2014, nr 17, s. 82.

37 A. Bla$, Pojecie faktow administracyjno-prawnych, Wroctaw 1989.
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W konkluzji rozwazan mozna wstepnie przyjac, ze zasieg norm prawa admini-
stracyjnego jako instrumentu ingerowania w zycie spoleczne tkwi w jego plynnosci.
Dyskutowany jest problem pogranicza i inkorporowania norm — co dotyczy zwlaszcza
pogranicza prawa administracyjnego i cywilnego, gdzie wystgpuje nickiedy swoista
konwergencja metod regulacji prawnej®. W ogdlnej reasumpcji tych relacji nie mozna
tez zapominac o zjawisku publicyzacji stosunkow spotecznych. Nadto warto zaznaczy¢,
ze istotng luka w zakresie rozwoju prawnych form dziatania administracji w Polsce
stala si¢ ,,nicobecnos$¢” zawierania umowy administracyjnej*’. Nie oznacza to, ze nauka
przemilczata ten problem, wrecz przeciwnie — literatura w tym zakresie jest dostatecznie
bogata. Wejscie Polski do struktur migdzynarodowych i upodobnienie administracji
publicznej do rozwigzan w innych krajach nadaje nowy sens do wprowadzenia tej formy
dziatan dwustronnych. Niemniej instytucja umowy administracyjnej pokazataby wydol-
no$¢ porzadku prawnego w zakresie realizacji norm prawa administracyjnego w nowych
warunkach ustrojowych.

W prawie administracyjnym nie moze si¢ dokonac¢ rzeczywisty postep, jezeli nie
wyodrebni ono warto$ci ludzkich i nie uczyni ich przedmiotem swojego zainteresowania.
Przemawia to za potaczeniem prawa administracyjnego i teorii moralnosci — polaczeniem,
ktore, w co trudno uwierzyg¢, jest ciggle przed nami. Warta jest podkreslenia odpowiedz
F. Longchampsa, ze wlasciwoscia prawa jest to, ze w jego tre$¢ i trwanie ,,sa uwiklane
pewne podstawowe wartosci ludzkie: sprawiedliwos$ci, fadu, humanizmu, ktore nie sa,
jak mniemali niektorzy teoretycy czyms$ zewnatrz prawa, ale w pewnym sensie trwaja,
utrzymujg si¢ wlasnie w prawie i dzieki prawu, w roznym stopniu™. Odpowiedz ta
dobrze wpisuje si¢ w dzisiejsze rozwazania o prawie administracyjnym i wartosciach

etycznych.
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* * *

Streszczenie: Okreslenie prawa administracyjnego uwarunkowane jest epoka historyczna, systemem poli-
tycznym i obowigzujacym w okreslonym miejscu i czasie stanem prawa. Nie wyklucza to jednak pewnej
ciggtosci nauki nad tym zagadnieniem, mozliwosci wykorzystywania osiagnie¢ i prowadzenia badan porow-
nawczych. Poglady nauki na prawo administracyjne $ledzi¢ mozna zaréwno przez rozwoj koncepcji organu
administracyjnego, jak i przez zwiazek pojgcia prawa administracyjnego z pojeciem administracji.

Stowa kluczowe: prawo administracyjne, prawo publiczne, organ administracji, administracja publiczna,
administracja publiczna pluralistyczna, stosunek administracyjny.
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