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O sposobach pojmowania ,,cywilizacji”
administracji publicznej oraz prawa
administracyjnego

Abstrakt

W artykule autorzy podejmuja probe usystematyzowania problematyki sposobow rozumienia pojecia
»Cywilizacji” — odpowiednio — administracji publicznej oraz prawa administracyjnego. Propozycja
autorow obejmuje spojrzenie na zjawisko ,,cywilizacji”, z jednej strony, jako na ,,cywilizacj¢” admi-
nistracji publicznej — odpowiednio w jej ujeciu przedmiotowym oraz podmiotowym, natomiast z dru-
giej strony, jako na ,,cywilizacj¢” prawa administracyjnego, z jego utrwalonym podziatem na prawo
materialne, ustrojowe i procesowe. W tej konwencji przebiegaja dalsze rozwazania przedstawione
w artykule, w ramach ktorych zarysowane zostaly zaré6wno ogoélne, jak i szczegétowe problemy,
przede wszystkim z zakresu prawa administracyjnego, w tym propozycja odrgbnego spojrzenia (nie
tylko w kontekscie ,,cywilizacji” prawa administracyjnego, ale takze szerszych badan nad tym pra-
wem) na zdarzenia i stosunki prawnoadministracyjne, za ktora stoi ustalenie, ze charakter zdarzenia
prawnego nie przesadza o rodzaju (naturze) stosunku prawnego ksztalttowanego przez to zdarzenie.

Stowa kluczowe
prawo, postgpowanie, administracyjne, cywilne, administracja, publiczna(-¢), cywilizacja, material-
ne, ustrojowe, procesowe, stosunek, zdarzenie, prawny(-¢), nauka, integracja, zadanie, forma, praw-
noadministracyjny(-e), cywilnoprawny.

1. Tytut niniejszej ksiggi: Cywilizacja administracji publicznej — ofiarowanej Panu
Profesorowi Janowi Jezewskiemu, ktoremu wraz z gratulacjami i najlepszymi zyczeniami
dedykujemy niniejsze opracowanie — nawigzuje do znanej 1 wielokrotnie przytaczanej
w pismiennictwie monografii Jubilata pt.: Administracja pod rzqdem prawa cywilnego.
Z badan porownawczych nauki prawa administracyjnego®. Zestawienie obu tych tytutow,
z ktorych pierwszy kladzie akcent na ,,cywilizacj¢” administracji publicznej (nie za$ prawa
administracyjnego), natomiast drugi czyni wyrazng dystynkcj¢ pomigdzy ta administracja
a prawem (w tym przypadku cywilnym)?, sktonito nas do podjecia, ze swej istoty wstepne;j

t ,Prace Wroctawskiego Towarzystwa Naukowego”, Seria A, Nr 164, Wroctaw 1974.

2 Na marginesie warto wspomnie¢, ze w trafnym nurcie wyraznego odrozniania (oddzielania), juz
w warstwie tytulowej, kategorii administracji publicznej od pojecia prawa (administracyjnego, cywilnego;
por. tez F. Longchamps, W sprawie pojecia administracji panstwowej i pojecia prawa administracyjnego,
,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Wroctawskiego” 1958, Prawo 111, seria A, Nr 10, s. 20-21) utrzymane jest
réwniez inne wroctawskie opracowanie z ostatniego okresu — nawigzujace niejako swym tytutem do przy-
wolanej monografii Jubilata z 1974 r. — zatytutowane Administracja publiczna pod rzqdami prawa. Ksiega
pamiqtkowa z okazji 70-lecia urodzin prof. zw. dra hab. Adama Blasia, pod red. J. Korczaka, Wroctaw 2016.

143



Jacek Jagielski, Piotr Gotaszewski

i ogolnej, proby usystematyzowania z dzisiejszej perspektywy problematyki sposobow
rozumienia pojecia ,,cywilizacji” — odpowiednio — administracji publicznej oraz prawa
administracyjnego, ktorym to zagadnieniom poswigcamy gars¢ dalszych refleks;ji.

2. Wychodzac z utrwalonego zatozenia, ze administracja publiczna jest zjawiskiem
ztozonym — spotecznym, organizacyjnym itd., na ktore sktadajg si¢ trojakiego rodzaju
elementy, tj. (i) fakty (bedgce przedmiotem zainteresowania nauki administracji), (ii)
normy (objete perspektywa badawcza nauki prawa administracyjnego) oraz (iii) wartosci
(stanowigce przedmiot analizy w ramach nauki polityki administracyjnej)?, przyjacé
wypada, ze rowniez tytutowg problematyke ,,cywilizacji” administracji publicznej na-
lezy podejmowac z apriorycznym wskazaniem konkretnej — sposrod trzech wymienionych
powyzej — perspektywy, z ktorej to zjawisko bedzie badane i opisywane. Czym innym
wszakze moze okazaé si¢ — w wymiarze przyczyn, przejawow i skutkow, a wreszcie,
formutowanych na tym tle ocen i wnioskdéw — ,,cywilizacja” administracji publicznej
postrzegana z punktu widzenia empirycznego, normatywnego badz aksjologicznego,
ktory to punkt widzenia okresla ponadto rézne spojrzenia metodologiczne, a przede
wszystkim odmienny przedmiot poznania®.

3. Proponujemy wiec, uwzgledniajac takze tradycyjny dorobek nauk o administra-
cji, aby na tytutowe zjawisko ,,cywilizacji” spojrze¢, z jednej strony, jako na (I) ,,cywi-
lizacje” administracji publicznej — odpowiednio w jej ujeciu (a) przedmiotowym oraz
(b) podmiotowym, natomiast z drugiej strony, jako na (I1) ,,cywilizacj¢” prawa admini-
stracyjnego, z jego utrwalonym podziatem na (&) prawo materialne, (b) prawo ustrojowe
i (¢) prawo procesowe. W tej zatem konwencji przystapimy do dalszych — jak sygnalizo-
walismy juz we wstepie, przekrojowych — rozwazan.

4. Problematyka ,,cywilizacji” administracji publicznej w znaczeniu przedmiotowym
(funkcjonalnym, dynamicznym) musi niewatpliwie ogniskowac si¢ wokot zagadnien (re-
alnej) dziatalnos$ci (funkcjonowania) podmiotow wykonujacych t¢ administracje. Idzie
tutaj zatem o wielorakie czynniki ksztaltowania rozstrzygnie¢ administracyjnych, kulturg
administrowania, planowanie dziatalnosci administracji oraz jej efektywnos¢, a takze
problematyke urzadzen technicznych w administracji oraz jej informatyzacji, przy czym
wspolnym mianownikiem wszystkich tych elementow, ktorych wyliczenie nie ma zreszta
zamknigtego charakteru, jest ich pozaprawny charakter’. W tym ujeciu zatem, spod zakre-
su rozwazan poswicconych ,,cywilizacji” administracji publicznej uchylaja si¢ kwestie
(jurydyczne) dotyczace przenikania do prawa administracyjnego form (konstrukcji)

2

8 Zob. Z. Leonski, Nauka administracji i polityka administracyjna, ,,Organizacja — Metody — Technika
1972, nr 11,s. 7in.

4 Por. J. Jezewski, Eklektyzm czy synteza. Nauka administracji wobec dyscyplin badajgcych admini-
stracje publiczng, [w:] S. Wrzosek, M. Domagata, J. Izdebski, T. Stanistawski (red.), Wspotzaleznosé dyscy-
plin badawczych w sferze administracji publicznej, Warszawa 2010, s. 403 i n.; idem, Problematyka przed-
miotu i wynikow badan w nauce administracji (komunikat), [w:] J. Lukasiewicz (red.), Nauka administracji
wobec wyzwan wspolczesnego panstwa prawa. Miedzynarodowa Konferencja Naukowa, Cisna 2-4 czerwca
2002 r., Rzeszow 2002, s. 25 i n.

5 Z. Leonski, Nauka administracji, Warszawa 2004, s. 21.
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typowych dla stosunkéw cywilnoprawnych, co zreszta jest pochodna uznanej prawdy
mowiacej o tym, ze prawna determinacja dziatan administracji publicznej jest jednym
z kluczowych zagadnien nauki prawa administracyjnego®. Tymczasem analiza (realnej)
dziatalnosci (funkcjonowania) administracji publicznej, wykonywanej nawet z wykorzy-
staniem instrumentarium cywilnoprawnego, nalezy zdecydowanie do domeny nauki ad-
ministracji, a po czesci takze nauki polityki administracyjnej’, wobec czego to z tych
perspektyw badawczych zagadnienia te powinny by¢ rozpatrywane. Ma to oczywiscie
swoje konsekwencje rowniez dla oceny samego zjawiska ,,cywilizacji” administracji pu-
blicznej, ktore z tego punktu widzenia zdaje wyczerpywac sie, po pierwsze, w problema-
tyce wywierania przez administracje publiczng wplywu na zycie publiczne i jednostkowe
(co jest pochodna pojmowania administracji publicznej jako dziatania kulturowego, ksztat-
tujacego cywilizacje ludzka jako swoistg ,,cywilizacje administracji”)®, natomiast po
drugie, w — dostrzeganych po wielokro¢ przez samego Jubilata — zagadnieniach dotyczacych
adresatow dziatan administracji publicznej, ktérzy oczekuja od administracji publicznej
zardwno ,,cywilizowanego” podejscia do ich indywidualnych spraw zatatwianych przez tg
administracj¢’, jak tez zaspokajania w sposob ,,cywilizowany” (na takim poziomie) ich
potrzeb w sferze ustug publicznych'®. Dostrzec przy tym mozna, ze w omawianym tutaj
aspekcie zjawisko ,,cywilizacji” w przewazajacej mierze (cho¢ oczywiscie nie wylacznie)
dotyczy sfery zewnetrznej dzialania administracji publiczne;j.

5. Niejako przeciwnie rzecz przedstawia si¢ z kolei w odniesieniu do ,,cywilizacji”
administracji publicznej w znaczeniu podmiotowym (organizacyjnym, statycznym),
ktore to zagadnienie skoncentrowane jest raczej (cho¢ rowniez nie wytacznie) na ,,wne-
trzu” administracji publicznej, a wigc na problemach jej struktury i wzajemnego powig-
zania (organizacji) aparatu administracyjnego (przede wszystkim z punktu widzenia
wiezi kierowniczych™, kontrolnych®? i koordynacyjnych, wspotdziatania, organizacji pracy

¢ Zob. M. Bitner, M. Kulesza, Zasada legalizmu a zdolnos¢ kontraktowa jednostek samorzqdu teryto-
rialnego, ,,Samorzad Terytorialny” 2009, nr 6, s. 6 i n. wraz z przywolywang tam literaturg.

" Por. tez J. Jezewski, O prawnym uwarunkowaniu polityki administracyjnej, [w:] A. Blas (red.),
Wspotczesne problemy administracji publicznej i prawa administracyjnego, Wroctaw-Poznan 1999, s. 31
i n.; idem, Polityka administracyjna — przedmiot i metoda, [w:] J. Lukasiewicz (red.), Polityka administra-
cyjna. IV migdzynarodowa konferencja naukowa, Strykow 7-9 wrzesnia 2008 r., Rzeszéw 2008, s. 293 i n.

8 Zob. F. Longchamps, Zafozenia nauki administracji, Wroctaw 1994, s. 74 i n.

° Przy czym moze tutaj chodzi¢ zarowno o tak ,,przyziemne” — powiedzielibysmy — kwestie, jak umoz-
liwienie stronie zapoznania si¢ z aktami prowadzonego postgpowania administracyjnego w warunkach ,,cy-
wilizowanych” (np. po uprzednim umoéwieniu si¢ na konkretny termin, w pomieszczeniu zapewniajacym
wilasciwe warunki do przeczytania akt oraz zrobienia notatek, nie za$ na korytarzu urzedu, przy panujacym
zgietku i halasie), jak tez o bardziej ztozong problematyke sprawnosci i terminowosci prowadzenia postgpo-
wan administracyjnych, a wreszcie o najtrudniejsze zagadnienia wywazania w dzialalno$ci administracyjnej
interesu indywidualnego i publicznego (w pozaprawnych aspektach tego zjawiska).

12 Co obejmuje kwestie organizacji i wykonywania np. transportu publicznego, zbiorowego zaopatrzenia
w wode, odbioru nieczystosci ptynnych i odpadoéw, zagospodarowania i dbatosci o przestrzen publiczng etc.

1 Zob. J. Jezewski, Kierownictwo — wieloznaczne pojecie w naukach administracyjnych, [w:] J. Luka-
siewicz (red.), Procesy kierowania w systemie administracji publicznej, Rzeszow 2014, s. 183 i n. Por. tez
J. Jagielski, P. Gotaszewski, Kierownictwo, czyli co? Refleksje o pojeciu kierownictwa we wspotczesnym
polskim prawie administracyjnym, [w:] ibidem, s. 149 i n.

2 Na ten temat zob. takze J. Jagielski, Kontrola administracji publicznej, Warszawa 2012, s. 13 in.
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oraz zwiazkow administracji z zalozeniami ustroju panstwa), a takze kadr administracyj-
nych (ich doboru, ksztalcenia, rozmieszczenia i oceny)®. I w tym zatem ujeciu weztowy
jest czynnik pozaprawny', ktory — w sposob wiasciwy dla nauki administracji, a ewentu-
alnie takze nauki polityki administracyjnej — determinuje ksztatt oraz przedmiot zaintere-
sowan badawczych. Z tej perspektywy pojecie ,,cywilizacji” administracji publicznej po-
winno, jak wypada sadzi¢, obejmowac zagadnienia zasadnosci, sposobow i efektywnosci
wykorzystywania (przenikania) form (wzorcow) prywatnoprawnych w procesie tworzenia
1 organizacji struktur administracji publicznej, co zreszta jest zjawiskiem jak najbardziej
realnym i aktualnym w dobie prawnego wyobcowania kategorii podmiotowosci (osobo-
wosci) publicznoprawnej', a takze rozrastania si¢ zakresu tzw. nietypowych podmiotow
administrujacych'®. Nie chodzi tutaj przy tym o jurydyczny wymiar instytucji prawa pry-
watnego, ktore — nierzadko za sprawa deficytu form publicznoprawnych — sg po prostu, na
plaszczyZznie normatywnej, ,,dane” administracji publicznej jako gotowe wzorce podmio-
towe do wykorzystania w procesie realizacji zadan publicznych', ale o ocen¢ (rzeczywiscie
istniejacych) struktur administracji publicznej zbudowanych i zorganizowanych z wyko-
rzystaniem podmiotow o cywilnoprawnym rodowodzie.

6. Na tle dotychczasowych uwag rysuje sie zatem spostrzezenie, ze problematyka
»cywilizacji” administracji publicznej abstrahuje, przynajmniej co do zasady, od kwestii
prawnych. W tym ujeciu obserwujemy bowiem administracje publiczng faktycznie ist-
niejacy (rzeczywista) i do niej, a wiec jej struktury (organizacji) oraz dziatalnosci powin-
niSmy odnosi¢ pojecie ,,cywilizacji”, co pozwala na wstgpne wyznaczenie tresci tego
terminu (w sposob zarysowany ogolnie powyzej). Odmiennie natomiast rzecz przedstawia
si¢ w przypadku prawa administracyjnego, ktorego ,,cywilizacja” ma za przedmiot normy
tego prawa oraz ich system. Nie idzie tutaj zatem o strukture (organizacje) i dziatalno$¢
administracji publicznej, determinowang formami i instytucjami cywilnoprawnymi, ale

18 7. Leonski, Nauka administracji, Warszawa 2004, s. 20-21.

4 Ibidem, s. 21.

15 W tej kwestii zob. szerzej: S. Kalicka, O organach i podmiotach administracji, [w:] T. Cyprian (et al.)
(red.), Studia z zakresu prawa administracyjnego: ku czci prof. dra Mariana Zimmermanna, Warszawa-Po-
znan 1973, s. 61 i n.; eadem, Osoba prawna prawa publicznego, ,,Sprawozdania Poznanskiego Towarzystwa
Przyjaciot Nauk” 1950-1951, nr 1 (42), s. 105 i n.; S. Fundowicz, Osoby prawne prawa publicznego w pra-
wie polskim, ,,Samorzad Terytorialny” 2000, nr 3, s. 3 i n.; idem, Decentralizacja administracji publicznej
w Polsce, Lublin 2005, s. 31 i n.; M. Kulesza, O tym, ile jest decentralizacji w centralizacji, a takze o oso-
bliwych nawykach uczonych administratywistow, ,,Samorzad Terytorialny” 2009, nr 12,s. 7 i n.

16 Por. J. Jagielski, M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Nietypowe podmioty administrujgce — kilka uwag
na tle organizacyjnych form wykonywania zadan publicznych, [w:] Podmioty administracji publicznej
i prawne formy ich dziatania. Studia i materialy z Konferencji Naukowej Poswieconej Jubileuszowi 80-tych
urodzin Profesora Eugeniusza Ochendowskiego, Torun 15—16.11.2005 r., Torun 2005, s. 203 i n.

17 Zob. np. art. 2 pkt 1 i 8 ustawy z 16 grudnia 2016 r. o zasadach zarzadzania mieniem panstwowym
(Dz.U.z2016 ., poz. 2259 z p6zn. zm.), gdzie zawarto definicj¢ ,,spotki realizujacej misje publiczng”, przy
czym z przywolanych przepisow wynika jasno, ze chodzi tutaj po pierwsze, o spotki handlowe w rozumie-
niu ustawy z 15 wrze$nia 2000 r. — Kodeks spotek handlowych (Dz. U. 22017 ., poz. 1577 z pézn. zm.) oraz
po drugie, o spotke europejska w rozumieniu ustawy z 4 marca 2005 r. o europejskim zgrupowaniu intere-
sow gospodarczych i spotce europejskiej (Dz. U. z 2015 r., poz. 2142). Por. tez J. Zimmermann, Prawo
administracyjne, Warszawa 2016, s. 206-207.
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o wptyw tych form i instytucji na ksztalt samego prawa administracyjnego, w stricte
jurydycznym wymiarze tego zjawiska.

7. Samo zjawisko ,,cywilizacji” prawa administracyjnego, w wyzej zasygnalizowa-
nym rozumieniu, nie jest bynajmniej nowe. Mozna wrecz uciec si¢ do stwierdzenia, ze
powiedzie¢, iz kwestie przenikania do prawa administracyjnego form (konstrukcji) ty-
powych dla stosunkéw cywilnoprawnych byty przedmiotem szerokiego zainteresowania
nauki'®, to w zasadzie jakby nic powiedzie¢ na ten temat. Owa ,,cywilizacja” ma bowiem
swoje odniesienie historyczne, wynikajace z wylonienia si¢ nowozytnego prawa admi-
nistracyjnego wilasnie ze sfery prawa cywilnego. Mozna roéwniez te ,,cywilizacj¢” sy-
tuowac teoretycznie (metodologicznie) w ramach problematyki integracji wewnetrzne;j
nauk prawnych?, z czym wigze si¢ rOwniez kwestia okreslenia granic prawa administra-
cyjnego, jego rozgraniczenia m.in. z prawem cywilnym oraz ustalenia (dopuszczalnego)
zakresu i sposobow wptywu (oddziatywania) cywilistyki na prawo administracyjne?®.
Nie do przecenienia jest ponadto znaczenie ,,cywilizacji” prawa administracyjnego
z punktu widzenia jego praktycznego stosowania, cho¢by w kontek$cie wlasciwego
rozgraniczania drogi sagdowej i drogi administracyjnej?. Wreszcie o ,,cywilizacji” prawa
administracyjnego mozna takze mowi¢ w kontekscie pozycji prawnej jednostki, ktora
oczekuje ,,cywilizowanego” traktowania jej statusu w prawie administracyjnym?, a wiec
tworzenia i stosowania tego prawa w sposob uwzgledniajacy w nalezytym wymiarze
interesy indywidualne oraz odznaczajgcy si¢ zaufaniem wladzy do jednostek?*.

8. Wszystkie przytoczone wyzej aspekty ,.cywilizacji” prawa administracyjnego
znajduja, w réznych oczywiscie wymiarach, odzwierciedlenie w trzech czgéciach tego
prawa, tj. prawie materialnym, ustrojowym i procesowym. Z oczywistych wzgledow

18 Por. P. Wszotek, Kryteria wyodrebniania prawa administracyjnego, Warszawa 2016, s. 103 i n. oraz
s. 207 i n. oraz przywotana tam obszernie literaturg.

19 Na ten temat zob. szerzej J.S. Langrod, Instytucje prawa administracyjnego. Zarys czesci ogolnej,
reprint, Krakéw 2003, s. 55-74.

20 Zob. A. Kozak, [w:] A. Bator (red.), Wprowadzenie do nauk prawnych. Leksykon tematyczny, Warsza-
wa 2008, s. 39; Z. Resich, Badania interdyscyplinarne z zakresu prawa procesowego, ,,Panstwo i Prawo”
1983, z. 11, s. 49 i n.; J. Jodtowski, Cele i perspektywy badan interdyscyplinarnych w dziedzinie prawa
procesowego, ,,Panstwo i Prawo” 1984, z. 2, s. 23 i n.; idem, O potrzebie i kierunkach badan integracyjnych
w dziedzinie prawa cywilnego materialnego i procesowego, ,,Panstwo i Prawo” 1973, z.2,s. 6 in.

2L Por. P. Wszolek, op. cit., passim wraz z cytowang tam literatura; J. Zimmermann, Zagadnienie repar-
tycji sfer u J. S. Langroda i we wspotczesnym polskim prawie administracyjnym, [w:] J. Niczyporuk (red.),
Teoria instytucji prawa administracyjnego. Ksigga pamigtkowa Profesora Jerzego Stefana Langroda, Paryz
2011, s. 459 i n.; idem, Aksjomaty prawa administracyjnego, Warszawa 2013, s. 48-60.

2 Zob. J. Jezewski, Prawo stosowane jako kryterium rozgraniczenia drogi administracyjnej i drogi sq-
dowej, [w:] A. Doliwa, S. Prutis (red.), Wypieranie prawa administracyjnego przez prawo cywilne, Warsza-
wa 2012, s. 13 i n. Por. tez P. Gotaszewski, K. Wasowski, [w:] R. Hauser, M. Wierzbowski (red.), Kodeks
postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2017, s. 11-41.

2 Zob. szerzej J. Jagielski, P. Gotaszewski, Kryzys prawa administracyjnego a zmiana jego paradygma-
tu, [w:] D.R. Kijowski, A. Miru¢, A. Sutawko-Karetko (red.), Jakos¢ prawa administracyjnego, Warszawa
2012, s. 27-44.

2% Na ten temat szerzej wypowiadamy si¢ w artykule pt.: O zasadzie zaufania administracji publicznej
do jednostki w prawie administracyjnym, skierowanym do publikacji w ksiedze pamiatkowej Profesora
Marka Wierzbowskiego, pod red. J. Jagielskiego, D. Kijowskiego (w druku).
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taka zaleznos¢ nie zachodzi natomiast w zakresie czesci ogolnej (przepisow ogdlnych),
ktorej w prawie administracyjnym (w znaczeniu normatywnym) po prostu brak, choé¢
wydaje sie, ze jest to ten obszar, w ktorym akurat ,,cywilizacja” prawa administracyjne-
g0 — polegajaca w tym przypadku na stworzeniu tzw. przepisow ogélnych prawa admi-
nistracyjnego, bedacych odpowiednikiem ksiegi pierwszej Kodeksu cywilnego® zaty-
tutowanej Czes¢ ogolna i petniacych analogicznag funkcje dla catosci prawa administracyjnego,
jaka dla cywilistyki maja normy art. 1-125 k.c. — zastugiwataby na pozytywna oceng®.
Jej wynik uchylalby aktualng wciaz potrzebg zaciaggania przez prawo administracyjne
u prawa cywilnego, jak pisat J. S. Langrod, ,,[...] r6znorodnych pozyczek, mniej lub
wiegcej krotkoterminowych — do czasu, nietatwego, pozyskiwania kapitatow wtasnych”?’.
Wypada sadzi¢, ze tzw. przepisy ogélne prawa administracyjnego bytyby takim wtasnie
»kapitatem wlasnym” tej galezi prawa, ktorego ,,pozyskanie” wyeliminowatoby wiele
negatywnych zjawisk (szczegétowych) wystepujacych obecnie na tle, czgstokro¢ przy-
padkowego i wynikajacego z potrzeby chwili (legislacyjnej lub orzeczniczej), przenika-
nia do prawa administracyjnego form (konstrukcji) typowych dla stosunkéw cywilno-
prawnych.

9. Przechodzac zatem, zgodnie z zapowiedziang wcze$niej systematyka, do kwestii
,»cywilizacji” prawa administracyjnego materialnego, wypada dostrzec, ze to przede
wszystkim w tym obszarze kumuluja si¢ wszystkie sposrdd zarysowanych wyzej prze-
jawow omawianego zjawiska. Prawo administracyjne materialne jest bowiem (podsta-
wowym) zrodlem kompetencji podmiotéw administrujgcych, stuzacych wykonywaniu
przez te podmioty przypisanych im zadan publicznych. Zauwazmy wigc, ze procesowi
,»cywilizacji” — w uzywanym tutaj rozumieniu — moga w istocie podlega¢ wytacznie
normy bedace nosnikiem kompetencji podmiotéw administrujgcych, nie za$ zadania
publiczne (normy zadaniowe), do ktorych realizacji kompetencje stuza. Wszakze jesli
okreslone zadanie traci charakter publiczny, schodzac z orbity zainteresowan witadzy
(administracji) publicznej, to bezprzedmiotowa staje si¢ réwniez kwestia kompetencji do
wykonywania takiego — niepublicznego — zadania, a w efekcie racj¢ bytu traci takze
zagadnienie ,,cywilizacji” tej kompetencji. W tym wigc aspekcie granica pomigdzy pra-
wem administracyjnym (materialnym) a prawem cywilnym zdaje si¢ przebiegaé po dos¢
wyraznej linii oddzielajacej (okreslone prawnie) zadania publiczne od (pozostatych)
zadan niepublicznych?.

10. Druga natomiast kwestig, warta w naszym przekonaniu odrebnej i nieco wigkszej
uwagi w kontekscie mozliwych sposobdw pojmowania ,,cywilizacji” prawa administracyj-
nego materialnego, jest problem okreslenia, czy w ramach norm tego prawa oddzialywaniu

2 Ustawa z 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (Dz. U. z 2017 r., poz. 459 z p6zn. zm.).

26 Por. tez J. Zimmermann, Aksjomaty prawa..., s. 38 i n. oraz cytowana tam literature; szerzej samg ideg
uchwalenia tzw. przepisow ogdlnych prawa administracyjnego oraz histori¢ prob jej wceielenia w zycie oma-
wia D. Kijowski, Przepisy ogolne prawa administracyjnego — trzecie podejscie, ,,Biuletyn RPO - Materiaty”
2008, nr 60, s. 18 in.

27 J.S. Langrod, op. cit., s. 71.

2 W podobnym kierunku, tyle ze z odwotaniem si¢ do kategorii interesu publicznego, wypowiedziat si¢
réwniez J. Zimmermann, Aksjomaty prawa..., s. 53.
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ze strony cywilistyki podlegaja ich hipotezy — okreslajace zdarzenia (fakty), z ktorymi
zwigzane jest powstanie, zmiana lub ustanie stosunku prawnoadministracyjnego — czy tez
dyspozycje tych norm, ktore z kolei wyznaczaja ksztatt (przedmiot i tres¢) owego stosun-
ku. Zaciagajac bowiem, wedle stow J.S. Langroda, jeszcze jedng pozyczke u prawa cywil-
nego”, wypada dostrzec, ze prawo cywilne wyraznie rozroznia (i) zdarzenia cywilnopraw-
ne od (ii) stosunkow cywilnoprawnych®, przyjmujac, iz zdarzeniami cywilnoprawnymi
s okreslone w hipotezie normy prawa cywilnego fakty (okolicznosci), z ktorymi dyspozycja
tej normy Iaczy powstanie, zmiane lub ustanie stosunku cywilnoprawnego®. W §lad za
tym, do zdarzen cywilnoprawnych zaliczany jest takze akt administracyjny, w oparciu
o ktory (samodzielnie) nawigzuje si¢, zmienia lub ustaje stosunek cywilnoprawny, zas
uchylenie (stwierdzenie niewaznos$ci) tego aktu znosi rowniez (€X nunc badz ex tunc) jego
skutki cywilnoprawne®.

11. A rebours trzeba wiec zapyta¢, czy w prawie administracyjnym mozliwa jest
sytuacja, w ktorej np. czynnos¢ cywilnoprawna (umowa) prowadzi do powstania, zmia-
ny lub ustania stosunku prawnoadministracyjnego, co kaze jednocze$nie zwroci¢ uwage
na szerszy problem odrozniania formy prawnej dziatania administracji (bedacej niejako,
cho¢ w wezszym oczywiscie zakresie, odpowiednikiem zdarzenia cywilnoprawnego®)
od nawigzywanego (zmienianego lub wygaszanego) przy jej pomocy stosunku prawno-
administracyjnego (bedacego z kolei, w przyjetej konwencji wywodu, refleksem kate-
gorii stosunku cywilnoprawnego)*. Z punktu widzenia bowiem rozpatrywanej proble-
matyki pojmowania ,,cywilizacji” materialnego prawa administracyjnego kwestia ta
wydaje si¢ kluczowa, gdyz — przykladowo — samo zastapienie aktu administracyjnego

» J.S. Langrod, op. cit., s. 71.

30 Zob. np. A. Wolter, J. Ignatowicz, K. Stefaniuk, Prawo cywilne. Zarys czesci ogélnej, Warszawa
2001, s. 107-124.

8t Jbidem, s. 114-115. Przyktadowo zatem jednym z rodzajow zdarzen cywilnoprawnych sg czynnosci
prawne, do ktorych z kolei zalicza si¢ (obok innych typoéw czynno$ci) m.in. umowy. W §lad za tym, spogla-
dajac na najem, okazuje si¢, ze czym innym jest umowa najmu (jako czynno$¢ prawna bedaca rodzajem
zdarzenia cywilnoprawnego), a czym innym stosunek prawny najmu (nawigzany jako skutek zdarzenia cy-
wilnoprawnego w postaci czynnosci prawnej, tj. umowy najmu), w ramach ktorego okreslone obowiazki lub
uprawnienia moga aktualizowac¢ si¢ dopiero po wygasnieciu (rozwigzaniu) umowy najmu (stad tez np. zro-
dlem roszczenia wynajmujacego o zwrot przedmiotu najmu jest tres¢ stosunku zobowigzaniowego wynika-
jacego z zawartej umowy, ktory nie ustaje wraz z jej wygasni¢eciem i nadal taczy strony). Por. tez art. 691
k.c., gdzie mowa jest wprost o wstapieniu w ,,stosunek najmu”, nie za$ o ,,przejeciu” umowy najmu.

% [bidem,s. 118-121.

¥ Jak pisza M. Wierzbowski i A. Wiktorowska, [w:] M. Wierzbowski (red.), Prawo administracyjne,
Warszawa 2016, s. 268, ,,[plojecie prawnej formy dzialania administracji na gruncie prawa administracyj-
nego jest odpowiednikiem pojecia czynno$ci prawnej na gruncie prawa cywilnego”. Skoro wigc czynnosci
prawne sa tylko jedna z kategorii zdarzen cywilnoprawnych (por. A. Wolter, J. Ignatowicz, K. Stefaniuk, op.
cit., s. 116), to rowniez w prawie administracyjnym wypada dostrzec takze inne niz prawne formy dziatania
administracji publicznej zdarzenia (a $ci$lej, zdarzenia prawnoadministracyjne), ktore moga stanowi¢ pod-
stawe nawigzania, zmiany lub ustania stosunku prawnoadministracyjnego.

3% Problem ten, tyle ze w innym (nieco wezszym) kontek$cie oraz koncentrujac si¢ na innych jego
aspektach, zidentyfikowat rowniez D. Kijowski, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.), System
Prawa Administracyjnego, t. 7, Warszawa 2012, s. 245, ktory, omawiajac instytucje uprawnien administra-
cyjnych, dokonat ich podzialu na uprawnienia konkretyzowane m.in. wtadczym rozstrzygnigciem organu
administracji publicznej oraz w drodze umowy lub ugody administracyjnej.
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umowg cywilnoprawna®, a wigc zmiana wylgcznie formy prawnej dziatania administra-
cji (rodzaju zdarzenia prawnego), nie musi wcale, wedle przyjetej wyzej optyki, oznaczaé
(w szczegdlnosci automatycznej) modyfikacji administracyjnego charakteru nawigzywa-
nego (zmienianego lub wygaszanego) stosunku prawnego, w tym pozbawia¢ go (w peini)
cechy nierownorzednos$ci stron®® oraz elementow (wszelkiej) wiadczosci’”. Mamy wpraw-
dzie wowczas do czynienia z ,,cywilizacja” prawa administracyjnego materialnego, jednak
wylacznie w zakresie wynikajacej z tego prawa formy dzialania podmiotu administruja-
cego, w ktorej wykonuje on przypisang mu kompetencje zmierzajaca do realizacji okre-
slonego zadania publicznego. Nie rzutuje to jednak (automatycznie) na ,,cywilizacje”
nawigzywanego (zmienianego lub wygaszanego) w jednej z tych form stosunku prawne-
go, ktory pomimo zastgpienia — jako jego podstawy — aktu administracyjnego umowa
cywilnoprawng moze, przynajmniej teoretycznie, zachowywac swoja administracyjng
nature, a co najmniej nie nabiera (w pelni) cywilnego charakteru, skoro (nadal) brak jest
w tym stosunku autonomiczno$ci podmiotdw, z ktérych jeden pozostaje wszakze pod-
miotem wykonujacym zadania publiczne (realizujacym interes publiczny), a zwiazku
z tym dziatania tego podmiotu — niezmiennie — powinny by¢ regulowane przez prawo (nie
mogg one bowiem zaleze¢ wylacznie od woli podmiotu administrujgcego), zas kwestia
otwartg pozostaje jedynie stopien determinacji prawnej tych dziatan®®. Autonomicznos¢
podmiotow (ktora zreszta weale nie musi prowadzi¢ do ich rownorzgdnosci®®) jest tym-
czasem podstawowym atrybutem, jaki powinien cechowaé stosunek cywilnoprawny*’
i zarazem odr6zniaé go od stosunkow prawnoadministracyjnych?.

12. W podsumowaniu poczynionych wyzej uwag mozna zatem sformutowac naste-
pujace (kierunkowe) wnioski dotyczace nie tylko — wprost — ,,cywilizacji” prawa admi-
nistracyjnego materialnego, ale takze wylaniajace si¢ na tle rozwazan o pojmowaniu tej
problematyki. Po pierwsze wigc, zagadnienia te (w zakresie odnoszacym si¢ do prawa
administracyjnego materialnego, ale tez ustrojowego i procesowego) powinny, przynajmniej

35 Por. W. Chroscielewski, Imperium a gestia w dzialaniach administracji publicznej, ,,Pafnstwo i Pra-
wo0” 1995,z.6,s.49 in.

3¢ Zob. A. Stelmachowski, Zarys teorii prawa cywilnego, Warszawa 1998, s. 35 i n.

37 Por. J. Staro$ciak, Prawne formy dziatania administracji, Warszawa 1957, s. 167 (poglad o tym, ze
cala dziatalno$¢ administracji nosi znamiona wtadztwa, J. Staro$ciak podtrzymywal rowniez w swoich p6z-
niejszych opracowaniach); J. Letowski, Prawo administracyjne. Zagadnienia podstawowe, Warszawa 1990,
s. 203 i n.; J. Jagielski, P. Gotaszewski, W sprawie wiadczosci dzialan niewtadczych administracji, [w:]
J. Lukasiewicz (red.), Wiadztwo administracyjne. Administracja publiczna w sferze imperium i w sferze
dominium, Rzeszéw 2012, s. 164 in.

3% Zob. M. Bitner, M. Kulesza, op. cit., s. 9 i n. oraz przywolywang tam literaturg.

39 Por. prace zbiorowa pt.: Ochrona strony stabszej stosunku prawnego. Ksigga jubileuszowa ofiarowa-
na Profesorowi Adamowi Zielinskiemu, pod red. M. Boratynskiej, Warszawa 2016, w ktorej kwestia nierow-
norzednosci stosunkow cywilnoprawnych, na tle problematyki ochrony ,,stabszej” strony tego stosunku, jest
podejmowana w wielu aspektach tego zagadnienia.

40 Zob. A. Stelmachowski, op. cit., s. 35 i n.; Z. Radwanski, Prawo cywilne — cz¢s¢ ogélna, Warszawa
2003, s. 2 i n.; por. A. Wolter, J. Ignatowicz, K. Stefaniuk, op. cit., s. 108.

4 Por. tez J. Zimmermann, Aksjomaty prawa..., s. 54.
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w niezbednym zakresie, uwzglednia¢ podejscie interdyscyplinarne*?, by nie byto tak, jak
pisat E. Iserzon, ze ,,z r6znych okazji problem ten jest podnoszony, dyskutowany i zarzu-
cany — z powodu zniechecenia si¢ dyskutantéw jego niesamowitg trudnoscig™?. Doktry-
na prawa cywilnego rowniez bowiem poszukuje wyznacznikow stosunku cywilnopraw-
nego*!, a w $lad za tym granicy tego prawa z prawem administracyjnym (publicznym),
dostrzegajac — lustrzane wzgledem rozpatrywanego tutaj problemu — zjawisko tzw. pu-
blicyzacji prawa cywilnego* (pragmatycznie brzmi zatem w tej perspektywie stwierdze-
nie J. Zimmermanna, ze ,,[s]koro o przynaleznos$ci danej instytucji decyduje zawsze i tak
ustawodawca, teoria powinna dbac o jego racjonalno$¢ w tym zakresie™°).

13. Po drugie, przydatne dla prawa administracyjnego moze okazac si¢ odroznianie
zdarzen oraz stosunkow prawnoadministracyjnych i to wymiarze szerszym anizeli tylko
»~cywilizacja” prawa administracyjnego; przyktadowo bowiem milczenie administracji,
o ktorym trudno z przekonaniem powiedzie¢, ze stanowi prawna forme dzialania admi-
nistracji, skoro jest przejawem biernosci podmiotu administrujgcego, z powodzeniem
moze by¢ postrzegane w kategorii zdarzen prawnoadministracyjnych — szerszej od poje-
cia prawnych form dziatania administracji, bowiem obejmujacej nie tylko te formy, ale
takze inne okolicznosci (zaréwno zalezne od podmiotéw administrujgcych lub jednostek,
jak 1 pozostajace poza jakimkolwiek ich wptywem), z ktorych wystgpieniem prawo ad-
ministracyjne taczy powstanie, zmiang lub ustanie stosunku prawnoadministracyjnego.
Z punktu widzenia natomiast problematyki samej ,,cywilizacji” prawa administracyjnego,
wyodrebnienie zdarzen oraz stosunkéw prawnoadministracyjnych pozwala na bardziej
precyzyjne wskazanie przedmiotu tej ,,cywilizacji” (zdarzenie czy stosunek prawny)
i dostrzezenie w $lad za tym, ze dotychczasowa dyskusja doktrynalna ogniskowata si¢
gtéwnie (cho¢ nie wytgcznie) wokot zagadnien dotyczacych wplywu cywilistyki na zda-
rzenia bedace podstawa stosunkéw prawnych, ktorych podmiotem (strong) jest administracja
publiczna (co obejmuje przede wszystkim kwesti¢ zastgpowania aktow administracyjnych
przez umowy), nie zas wptywu prawa cywilnego na same te stosunki.

14. Po trzecie wigc trzeba dostrzec, ze takie postawienie problemu zdaje si¢ otwierac
now3 (a co najmniej odmienng) perspektywe dyskusji, w toku ktérej — skoro rodzaj zda-
rzenia prawnego, sam w sobie, nie przesadza o charakterze wynikajacego z tego zdarze-
nia stosunku prawnego — nalezy poszukiwac innych kryteriow przydatnych dla odréznia-
nia od siebie stosunkéw prawnoadministracyjnych i cywilnoprawnych. Mozna wprawdzie
probowac¢ twierdzi¢, ze zdarzenie lezace u podstaw stosunku prawnego, pomimo odrgb-
nosci tych kategorii, jednak wptywa na ksztatt tego stosunku, skoro np. wlasnos¢, uzyt-
kowanie wieczyste lub najem wykreowane aktem administracyjnym zaleza w duzej

2 A. Kozak, op. cit., s. 39; Z. Resich, op. cit., s. 49 i n.; J. Jodtowski, Cele i perspektywy badan interdy-
scyplinarnych..., s. 23 i n.; idem, O potrzebie i kierunkach badan integracyjnych..., s. 6 in.

4 E. Iserzon, Rozgraniczenie sfer prawa administracyjnego i cywilnego, ,,Prawo i Zycie” 1964, nr 4,
s. 3.

# Por. A. Stelmachowski, op. cit., s. 351 n.

4 M. Safjan, [w:] M. Safjan (red.), System Prawa Prywatnego, t. 1, Warszawa 2007, s. 45-46.

46 J. Zimmermann, Zagadnienie repartycji sfer..., s. 460.

151



Jacek Jagielski, Piotr Gotaszewski

mierze od stabilnosci (trwatosci) tego aktu, ktora z kolei jest pochodng dziatan podmiotu
administrujacego wydajacego ten akt. Tyle Ze ani podmiot administrujacy nie ma w tym
zakresie autonomii (skoro o przestankach uchylenia lub stwierdzenia niewaznosci aktu
administracyjnego decyduje obowigzujace prawo), ani nie sposob byloby twierdzi¢, ze —
zaleznie od rodzaju zdarzenia prawnego — mamy do czynienia w prawie cywilnym oraz
w prawie administracyjnymi z réznymi typami wlasnosci, uzytkowania wieczystego lub
najmu*’. Sa to jedne i te same stosunki prawne®, tyle ze nawigzywane (zmieniane, wyga-
szane) na skutek roznych zdarzen prawnych (czynnos$¢ cywilnoprawna — w tym przede
wszystkim umowa, akt administracyjny, ale tez uptyw czasu etc.), wobec czego rysuje si¢
spostrzezenie, ze nierownorzedno$¢ przypisywana najczesciej stosunkom prawnoadmi-
nistracyjnym (ktora zresztag moze cechowac takze stosunki cywilnoprawne®) dotyczy
w istocie zdarzen prawnych bedacych ich podstawa, nie za$ samego przedmiotu lub tresci
tych stosunkow. Tutaj bowiem roznic wypadatoby raczej szuka¢ w odpowiedzi na pytanie,
czego stosunki prawnoadministracyjne dotyczg, a wigc jakich (i) zachowan i ewentualnie
(i1) obiektow (materialnych lub niematerialnych), do ktorych te zachowania — zgodnie
z trescig stosunku prawnoadministracyjnego — powinny odnosi¢ si¢. Nie budzi przy tym
watpliwosci, ze istniejg okreslone kategorie zachowan, a tym samym uprawnienia i obo-
wiazki, ktore przynaleza do domeny publicznej, a wiec moga realizowac si¢ wytacznie
w relacjach pomiedzy wladza (administracjg) publiczng oraz jednostka, nie zas miedzy
samymi jednostkami. I to te zachowania oraz odnoszace si¢ do nich uprawnienia i obo-
wiazki powinny, jak wypada przypuszczac, stanowi¢ jadro konstrukcji stosunku praw-
noadministracyjnego, niezaleznie od charakteru zdarzenia prawnego (akt administracyj-
ny, umowa lub inna czynno$¢ cywilnoprawna etc.), jakie lezy u podstaw tego stosunku.
Ponadto mamy réwniez do czynienia z grupa stosunkow prawnych, ktore ze wzgledu na
ich przedmiot oraz tre$¢ moga wystgpowac zaréwno pomigdzy podmiotem wykonujagcym
administracj¢ publiczng oraz jednostka, jak i miedzy samymi jednostkami. Jesli jednak
strong takiego stosunku bedzie podmiot publiczny, jego dziatania bgda determinowane
realizacjg — wytyczonych prawnie — zadan publicznych (interesu publicznego), nie za$
wolg tego podmiotu®, wobec czego taki stosunek prawny pozbawiony bedzie atrybutu
autonomicznosci stron, niezbednej do uznania go — bez przeszkod — za stosunek cywil-
noprawny>?. Poniewaz mowimy tutaj o stosunku, ktorego przyktadem moze by¢ wtasnos¢
nieruchomosci publicznej lub najem lokalu komunalnego, nie sposdb zarazem przyjaé, ze

47 Por. tez W. Chroscielewski, op. cit., s. 53 in.

4 W szczegdlnosci w odniesieniu do wlasno$ci — po uchyleniu art. 126-139 k.c. oraz zmianach konsty-
tucyjnych wprowadzanych sukcesywnie poczawszy od 1990 r. — nie powinno budzi¢ watpliwosci, ze wta-
snos$¢ — jako prawo (kategoria prawna) — ma charakter jednolity, a wigc w sensie prawnym nie ma w polskim
systemie prawnym roznych rodzajow wiasnosci (odmienng kwestia jest natomiast poddanie okreslonych
przedmiotow wilasnosci panstwowej lub komunalnej szczegdlnej regulacji prawnej).

4 Zob. Z. Radwanski, op. cit., s. 7.

0 Dotyczy to przede wszystkim tych obszarow (sfer) dziatalno$ci administracji publicznej, w ktorej
realizuje ona funkcje policyjne (porzadkowe) oraz reglamentacyjne.

St Por. tez J. Zimmermann, Aksjomaty prawa..., s. 53.

52 Zob. A. Stelmachowski, op. cit., s. 35 i n.; Z. Radwanski, op. cit., s. 2 i n.; por. A. Wolter, J. Ignato-
wicz, K. Stefaniuk, op. cit., s. 108.
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jest to stosunek prawnoadministracyjny, skoro — jak powiedzieliSmy wczesniej — w sys-
temie prawnym mamy jedng wlasno$¢ i jeden najem, nie za$ rézne (cywilne i administra-
cyjne) rodzaje tych praw. W tej sytuacji aktualna — i w zasadzie ciagle otwarta, gdy idzie
o problematyke pojmowania ,,cywilizacji” prawa administracyjnego (przede wszystkim
materialnego, ale tez procesowego) — pozostaje kwestia poszukiwania wyroznikéw oma-
wianej ostatnio grupy stosunkéw prawnych, przy skoncentrowaniu jednak catej uwagi na
tych stosunkach (a w szczegdlnosci ich przedmiocie oraz tresci), nie za$ na — odrgbnej —
kategorii zdarzen prawnych prowadzacych do powstania, zmiany lub ustania tych stosun-
kow. Sam charakter zdarzenia prawnego — jak ustaliliSmy juz wcze$niej — nie przesadza
bowiem o rodzaju (naturze) stosunku prawnego ksztattowanego przez to zdarzenie.

15. Kolejnym zagadnieniem, ktéoremu — zgodnie z przyjeta systematyka — nalezy
poswieci¢ kilka uwag, jest ,,cywilizacja” prawa administracyjnego ustrojowego, a wigc
zjawisko wystepujace na coraz szerszg skalge w prawie stanowionym, ktoérego wyrazem
jest przede wszystkim wykorzystywanie do realizacji zadan publicznych formy organi-
zacyjnej panstwowych (samorzadowych) osob prawnych, a szerzej — 0sdb prawnych
prawa prywatnego w ogole. Mowimy tutaj przede wszystkim o agencjach (rzadowych),
spotkach handlowych i fundacjach (prawa prywatnego)*, ale takze innych jeszcze pod-
miotach®, ktére od strony prawnoorganizacyjnej sg niczym innym, jak osobami praw-
nymi (ustawowymi badz rejestrowymi) prawa prywatnego, tyle ze dziatajacymi na
majatku panstwowym (komunalnym) lub wykonujgcymi w okreslonym zakresie zadania
publiczne. Do$¢ wspomnieé, ze pojgcie panstwowej osoby prawnej wystepuje gtdownie
w przepisach art. 34, 40 i 44! k.c., ustaw powotujacych do zycia podmioty o takim sta-
tusie, a takze w ustawie z 16 grudnia 2016 r. o zasadach zarzadzania mieniem panstwo-
wym®, przy czym w kazdym przypadku chodzi tutaj o osobowos$¢ prawng prawa pry-
watnego, co oczywiscie przektada si¢ na pozostate aspekty ustrojowe funkcjonowania

53 Liste panstwowych osob prawnych daje obecnie art. 3 ustawy z 16 grudnia 2016 r. o zasadach zarza-
dzania mieniem panstwowym (Dz. U. z 2016 r., poz. 2259 z p6zn. zm.), cho¢ zawarte tam wyliczenie nie
jest kompletne. Pelny obraz sytuacji w tym zakresie mozna natomiast uzyska¢ na podstawie lektury zalacz-
nika do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z 11 maja 2017 r. w sprawie 0sob prawnych zastepowanych
przez Prokuratori¢ Generalna Rzeczypospolitej Polskiej oraz optat ponoszonych za ustugi prawne $wiad-
czone przez Prokuratori¢ Generalng Rzeczypospolitej Polskiej, a takze oplat za przeprowadzenie postgpo-
wania przed Sadem Polubownym przy Prokuratorii Generalnej Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. z 2017 r.,
poz. 938). Z ostatnio utworzonych panstwowych osob prawnych wskazmy dla przyktadu Krajowy Osrodek
Wsparcia Rolnictwa (art. 1 i n. ustawy z 10 lutego 2017 r. o Krajowym O$rodku Wsparcia Rolnictwa, Dz.
U. 22017 r., poz. 623), Krajowy Zasob Nieruchomosci (art. 4 i n. ustawy z 20 lipca 2017 r. o Krajowym
Zasobie Nieruchomosci, Dz. U. z 2017 r., poz. 1529) oraz Panstwowe Gospodarstwo Wodne Wody Polskie
(art. 239 i n. ustawy z 20 lipca 2017 r. — Prawo wodne, Dz. U. 22017 r., poz. 1566; dodajmy na marginesie,
ze Panstwowe Gospodarstwo Lesne Lasy Panstwowe, dziatajace na podstawie art. 32 i n. ustawy z 28 wrze-
$nia 1991 r. o lasach, Dz. U. z 2017 r., poz. 788 ze zm., nie ma — na ptaszczyznie cywilnoprawnej — odrebnej
od Skarbu Panstwa osobowosci prawnej, co ukazuje takze przypadkowosc¢, a wrgez chaotyczno$é przyjmo-
wanych rozwigzan prawnych; problem ten dotyczy rowniez na szeroka skale agencji rzadowych.

% Do ktorych nalezy np. Polska Fundacja Narodowa, ktorej misja ma by¢ promocja Polski za granica.

55 Por. M. Wierzbowski, A. Wiktorowska oraz J. Jagielski, [w:] M. Wierzbowski (red.), Prawo..., s. 104
in. orazs. 175 i n.; M. Zimmermann, Prawo..., s. 204 i n. Zob. tez J. Jagielski, M. Wierzbowski, A. Wikto-
rowska, op. cit., s. 203 in.

% Dz. U.z2016 1., poz. 2259 z pézn. zm.
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omawianej grupy podmiotéw, dotyczace zaréwno charakteru prawnego ich relacji
(wigzi) z pozostatymi podmiotami administracji oraz wewngtrznej struktury tych jed-
nostek organizacyjnych, jak tez ich wystepowania w stosunkach (zewnetrznych) z oso-
bami trzecimi. Nie budzi przy tym watpliwosci, ze wykorzystywanie do realizacji zadan
publicznych form organizacyjnych whasciwych prawu cywilnemu stanowi w wielu sy-
tuacjach, determinowany rodzajem tych zadan, rezultat poszukiwan konstrukcji ade-
kwatnych do potrzeb udzialu administracji publicznej w obrocie cywilnym lub gospo-
darczym. Rownie wyraznie dostrzegalny jest jednak takze swoisty nihilizm
normatywny w zakresie postugiwania si¢ kategoriag podmiotowos$ci i osobowosci pu-
blicznoprawnej”’, czemu dodatkowo sprzyja nieuchwalenie tzw. przepisow ogoélnych
prawa administracyjnego, pociggajace za sobg rowniez brak ramowych regulacji doty-
czacych korporacji i fundacji prawa publicznego oraz zaktadow administracyjnych
(publicznych), ktore to formy — w wymiarze ogoélnym, ale tez w obrebie rozwigzan
szczegblowych — zdajg sie w efekcie ulegaé raczej degradacji prawnej anizeli metodycz-
nemu rozwojowi.

16. Mozna w tej sytuacji pokusi¢ si¢ o stwierdzenie, ze zarysowana wyzej perspek-
tywa daje obraz ,,cywilizacji” prawa administracyjnego ustrojowego jako zjawiska be-
dacego odpowiedzig na niedostatki tego prawa w relacji do potrzeb, jakie na ptaszczyz-
nie prawnoorganizacyjnej generuja powierzane administracji do wykonania zadania
publiczne. Inng rzeczg przy tym jest, ze nie takiej odpowiedzi — a wigc nie ,,cywilizacji”
— prawo administracyjne ustrojowe powinno oczekiwaé, bowiem to w obrebie tego pra-
wa nalezy dazy¢ do wypracowania modelu podmiotu o specyfice przede wszystkim
publicznej, ktory jednoczesnie bedzie rowniez ,,zdatny do uzytku” w obrocie cywilnym
(gospodarczym), a wiec ktorego charakterystyka bedzie doktadnie odwrotna do (wielu)
funkcjonujacych obecnie panstwowych (samorzadowych) oso6b prawnych. Podobnie na
gruncie samego prawa administracyjnego ustrojowego nalezy rozwijac¢ i unowoczesniac
— przede wszystkim w warstwie ogdlnej — rozne formy korporacji i fundacji prawa pu-
blicznego oraz zaktadow administracyjnych (publicznych), tak by zadania publiczne
tradycyjnie przypisane do tej kategorii podmiotéw i im dedykowane nie byty ,,spychane”
na $ciezke ,,cywilizacji” wskutek braku przystawalnosci omawianych form do potrzeb
otaczajacej rzeczywistosci lub — co najgorsze, choc¢ niestety wcale niewykluczone — bra-
ku wtasciwego rozeznania po stronie tworcoOw prawa, czym te formy w zasadzie sg i do
realizacji jakich zadan publicznych powinny prawidlowo stuzy¢.

17. W ostatniej kolejnosci pozostaje do omowienia, cho¢ juz bardziej sygnalizacyj-
nie, jako ze problemy te sa do$¢ dobrze rozpoznane (cho¢ nie zawsze do kofica wyjasnio-
ne) w pismiennictwie, kwestia ,,cywilizacji” prawa administracyjnego procesowego.
Zwazywszy na wczesniejsze uwagi poswigcone ,,cywilizacji” prawa administracyjnego
w og6lnosci, mozna stwierdzi¢, ze w wymiarze proceduralnym ,,cywilizacja” ta wyste-
puje na wszystkich wyréznionych poprzednio ptaszczyznach.

7 Por. M. Kulesza, op. cit., s. 20 i n.
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18. Przede wszystkim ma ona bowiem odniesienie historyczne, czego przyktadem
moze by¢ pojecie strony, ktdre postepowanie administracyjne przejeto z prawa sadowego,
nadajac mu jednak swoiste znaczenie®, co zresztg do dzi§ bywa (pierwotnym) zrodtem
rozbieznosci doktrynalnych, dotyczacych np. oceny konstrukcji wspotuczestnictwa w po-
stepowaniu administracyjnym®. Silnie wystepuje ponadto kontekst integracyjny ,,cywi-
lizacji” prawa administracyjnego procesowego®, z czym taczy si¢ kwestia judycjalizacji
postgpowania administracyjnego®, oczywiscie w zakresie, w jakim dotyczy oddziatywa-
nia na to postgpowanie prawa procesowego cywilnego, do ktdrego orzecznictwo i dok-
tryna zwykty zreszta siegaé, gdy okreslony problem procesowy nie znajduje petnego badz
dostatecznego wyjasnienia w prawie procesowym administracyjnym®. Warto przy tym
dodag¢, ze aspekty historyczne i integracyjne ,,cywilizacji” tego prawa szczeg6lnie dobrze
widoczne sa w postepowaniu sadowoadministracyjnym, ktérego prawna regulacja do
2003 r. wprost opierata si¢ na systemie odestan m.in. do przepisow Kodeksu postgpowa-
nia cywilnego®, za$ poczawszy od 2004 r. zyskata wprawdzie autonomiczny charakter®,
jednak przyjete rozwiagzania normatywne sa w duzej czesci wzorowane na konstrukcjach
znanych z prawa procesowego cywilnego, co niejako automatycznie wymusito koniecznosé
dalszego siggania do dorobku cywilistyki, za§ szczegolnie problematyczne stato si¢
w przypadku art. 174 p.p.s.a. regulujacego podstawy skargi kasacyjnej®, ktore w opinii
wielu autoréw, a takze praktykow, nie przystaja (a co najmniej nie do konca przystaja) do
potrzeb i1 charakteru postgpowania sgdowoadministracyjnego. Orzecznictwo musiato

58 Zob. W. Klonowiecki, Strona w postepowaniu administracyjnym, Lublin 1938, s. 7; J. Zimmermann,
Aksjomaty postgpowania administracyjnego, Warszawa 2017, s. 95 i n.

9 Por. A. Skora, Wspotuczestnictwo w postgpowaniu administracyjnym, Warszawa 2009, passim; P. Go-
taszewski, ,, Wspotuczestnictwo” stron w postgpowaniu administracyjnym — rozwdj nauki prawa postgpowa-
nia administracyjnego czy Slepy zautek? Uwagi na tle artykutow Z. R. Kmiecika i A. Skory, ,,Radca Prawny”
2010, nr 4, s. 66 i n.; M. Romanska, [w:] H. Knysiak-Molczyk (red.), Kodeks postepowania administracyj-
nego. Komentarz, Warszawa 2015, s. 438-439. Zob. tez P. Rylski, Uczestnik postgpowania nieprocesowego
— zagadnienia konstrukcyjne, Warszawa 2017, s. 53 in. oraz s. 126 i n.

80 Zob. Z. Resich, op. cit., s. 49 i n.; J. Jodtowski, Cele i perspektywy badan interdyscyplinarnych...,
s. 23 in.; idem, O potrzebie i kierunkach badan integracyjnych..., s. 6 i n. Na ten element czesto zwraca
réwniez uwage w swoich opracowaniach B. Adamiak.

0 Por. R. Suwaj, Judycjalizacja postgpowania administracyjnego, Warszawa 2009, passim; J. Zimmer-
mann, Aksjomaty postgpowania...,s. 159 in.

2 Przyktadowo dotyczy to prostowania lub odwotywania przez strong oswiadczen pelnomocnika (zob.
P. Gotaszewski, [w:] R. Hauser, M. Wierzbowski (red.), Kodeks..., s. 381), przestuchania w charakterze
strony osoby wchodzacej w sktad organu uprawnionego do reprezentowania osoby prawnej (zob. A. Wro-
bel, [w:] M. Jaskowska, A. Wrobel, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2009,
s. 451) lub odtworzenia akt sprawy w postepowaniu administracyjnym (zob. G. Laszczyca, Akta sprawy
w ogolnym postgpowaniu administracyjnym, Warszawa 2014, s. 290 i n.).

6 Zob. art. 59 ustawy z 11 maja 1995 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym (Dz. U. Nr 74, poz. 368
z pozn. zm.) oraz A. Skoczylas, Odestania w postgpowaniu sqdowoadministracyjnym, Warszawa 2001,
s.891n.

¢ Ustawa z 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postgpowaniu przed sagdami administracyjnymi (Dz. U.
72017 1., poz. 1369 z pdzn. zm.) — dalej p.p.s.a.

65 Szerzej na ten temat zob. H. Knysiak-Molczyk, Skarga kasacyjna w postgpowaniu sqdowoadmini-
stracyjnym, Warszawa 2010, s. 216 i n.; W. Piatek, Podstawy skargi kasacyjnej w postgpowaniu sgdowoad-
ministracyjnym, Warszawa 2011, passim; P. Gotaszewski, Sporzqdzanie srodkéw zaskarzenia w postgpowa-
niu administracyjnym i sgdowoadministracyjnym, Warszawa 2017, s. 521 i n.
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oczywiscie poradzi¢ sobie z tym problemem®, niemniej od strony teoretycznej trudno
uzna¢, ze zostat on definitywnie wyjasniony (o ile w ogdle zaktadac, ze w istniejacym
stanie prawnym takie wyjasnienie jest rzeczywiscie mozliwe®’).

19. Zagadnienie ,,cywilizacji” prawa administracyjnego procesowego jest ponadto
dobrze widoczne na plaszczyznie problematyki rozgraniczenia drogi sagdowej i admini-
stracyjnej®®, a takze udziatu sadéw powszechnych w sprawowaniu kontroli sgdowej
administracji publicznej (nadzoru judykacyjnego nad dziatalnoscia tej administracji)®.
Wreszcie mozna réwniez t¢ ,,cywilizacje” odczytywac w konteks$cie sposobu okreslenia
statusu prawnego jednostki w postgpowaniu administracyjnym, a wigc takiego uksztat-
towania regulacji prawnych, ktore zapewnia udziat jednostki w tym postepowaniu
gwarantujacy realng ochrong jej praw oraz ,,cywilizowany” przebieg tego postgpowania,
np. w aspekcie jego sprawnosci (szybkosci).

20. Jak wynika zatem z catoksztattu przeprowadzonych rozwazan, pojecie ,,cywi-
lizacji” — odpowiednio — administracji publicznej oraz prawa administracyjnego ma
wiele wymiaréw, ktore przede wszystkim wymuszaja przyjmowanie odrgbnych perspek-
tyw badawczych (z pozycji nauki administracji i polityki administracyjnej badz nauki
prawa administracyjnego), zaleznie od tego, czy przedmiotem zainteresowania jest wptyw
form (konstrukcji) cywilnoprawnych na dziatalno$¢ administracji publicznej, czy tez na
samo prawo administracyjne, ktore cho¢ jest gtownym, to nie jedynym czynnikiem
determinujagcym funkcjonowanie tej administracji. Stosownie natomiast do przyjetego
punktu widzenia otwieraja si¢ dalsze — zarowno ogolne, jak i szczegdtowe — problemy,
z ktorych wybrane staraliSmy si¢ zarysowaé powyzej, a ktére mogg — i niekiedy, ze
wzgledu na ich wagg, wrgcz powinny — by¢ rozpatrywane odrebnie, ale takze moga by¢
ujmowane w sposob przekrojowy, co z kolei okaze si¢ zapewne przydatne dla uchwyce-
nia istoty zjawiska ,,cywilizacji” nie tylko w prawie administracyjnym, ale w admini-
stracji publicznej w ogole.

 Por. uchwale petnego sktadu NSA z dnia 26 pazdziernika 2009 r., I OPS 10/09 (ONSAiWSA 2010,
nr 1, poz. 1) z glosami: G. Borkowskiego, ,,Glosa. Prawo Gospodarcze w Orzeczeniach i Komentarzach”
2009, nr 4, s. 137 i n.; M. Wilbrandt-Gotowicz, ,,Glosa” 2010, nr 2, s. 104 i n.; H. Knysiak-Molczyk, ,,Prze-
glad Sejmowy” 2010, nr 4, s. 218 i n.

7 Por. tez J. P. Tarno, Ewolucja orzecznictwa Naczelnego Sqdu Administracyjnego w zakresie podstaw
skargi kasacyjnej i zazalenia, ,,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2010, nr 5-6, s. 426
i n.; Z. Kmieciak, Czy sqdy administracyjne stosujq przepisy prawa materialnego?, ,,Zeszyty Naukowe
Sadownictwa Administracyjnego” 2011, nr 2, s. 9 in.

8 Por. J. Jezewski, Prawo stosowane..., s. 13 in.; P. Gotaszewski, K. Wasowski, op. cit., s. 11-41; T. Wi-
$niewski, Problematyka dopuszczalnosci drogi sqdowej z punktu widzenia rozgraniczenia tej drogi od po-
stgpowania administracyjnego, [w:] K. Markiewicz, A. Torbus (red.), Postegpowanie rozpoznawcze w przy-
szlym Kodeksie postgpowania cywilnego, Warszawa 2014, s. 11 i n.

% Na ten temat — wspolnie z J. Drachalem — szerzej wypowiadamy si¢ w: J. Jagielski, J. Drachal, P. Go-
taszewski, [w:] R. Hauser, M. Wierzbowski (red.), Prawo o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi.
Komentarz, Warszawa 2017, s. 39 i n.
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On the ways of understanding ,,civilization” public administration
and administrative law

Abstract

In the article, the authors attempt to systematize the problem of ways of understanding the concept of
,civilization” — respectively — public administration and administrative law. The authors’ proposal
includes a look at the phenomenon of ,,civilization” on the one hand as a ,,civilization” of public ad-
ministration — in its subject and subject matter, respectively, and on the other hand, as a ,,civilization”
of administrative law, with its consolidated division into substantive law, systemic and procedural. In
this convention, further considerations are presented in the article, which outline both general and
specific problems, primarily in the field of administrative law, including the proposal of a separate
view (not only in the context of the ,,civilization” of administrative law, but also broader research over
this law) to events and legal-administrative relations, for which it is determined that the nature of
a legal event does not prejudge the type (nature) of the legal relationship shaped by this event.

Key words
law, proceedings, administrative, civil, administration, public, civilization, material, systemic, pro-
cess, relation, event, legal, science, integration, task, form, legal-administrative (s), civil law.
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