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WSTEP

Panstwo nie moze istnie¢ bez prawa, ktdre jest umowg miedzy nim
a spofeczenstwem i w kazdym panstwie system prawa jest jeden. Sta-
nowi on caloéé, bardzo skomplikowang i zréznicowang, ale mimo to
system prawa jest zawsze jednoscig. Dlatego wszelkie jego podzialy
tworzg juz kategorie drugiego lub dalszego stopnia, a elementy tych
podziatéw nie moga by¢ traktowane jako calosci odrebne od systemu
prawa. Podzialy te sg potrzebne z najrézniejszych punktéow widzenia
i s obmysélane dla realizacji bardzo réznorodnych celéw: merytorycz-
nych, panstwowych, spotecznych, obywatelskich, aksjologicznych, na-
ukowych, dydaktycznych, organizacyjnych i wielu innych. Jesli jednak
podzialy te maja dobrze stuzy¢ danemu celowi, nie powinny by¢ do-
wolne i przypadkowe, powinny by¢ zawsze racjonalne i - co wydaje
sie najwazniejsze — powinny by¢ zawsze oparte na jasnym, dobrze
wytlumaczalnym kryterium.

Jasnos$¢ danego podzialu prawa jest zawsze konieczna, cho¢ nigdy nie
jest osiggalna w pelni — zawsze jest wzgledna, skoro kazdy wyodreb-
niony segment faczy si¢ z innym ,,0d goéry” poprzez jedno$¢ calego
systemu, a takze poprzez wspdlne elementy normatywne — w tym
Konstytucje, ogoélne zasady prawa i prawo europejskie.

Wyrazone tu wymogi dotyczace podzialéw systemu prawa nakazujg
przyjac, ze kazdy podzial powinien spetnia¢ minimum ostrosci, wy-
znaczajac integralnos¢ jednego cztonu wobec drugiego, a jednocze$nie
kazda wyodrebniona przez dany podzial czes¢ powinna by¢ spdjna
i integralna wewnetrznie po to, zeby nie pozostawia¢ watpliwosci co do
przynaleznosci danej dziedziny, instytucji, normy, sprawy lub kwestii
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do tej wlasnie cze$ci. Unika si¢ wtedy nieporozumien w zakresie spo-
sobu i form stosowania prawa, skutkdw tego prawa, hierarchii jego
zrodet i norm, metod jego badania, nauczania i wielu innych. Jedno-
cze$nie ta, jedynie wzgledna ostro$¢ musi zawsze powodowaé wytwo-
rzenie si¢ jakiej$ strefy posredniej, jakiego$ pogranicza, w obrebie kto-
rego beda funkcjonowaé na zasadzie swoistej hybrydy instytucje lub
normy, nalezace wspdlnie do wyodrebnianych czlonéw podziatu.

Wszystko to odnosi sie¢ w pelni do podstawowego podziatu prawa na
galezie i wspomniang integralno$¢, a niezbedne pogranicze mozna
obserwowa¢ w kazdej galezi prawa. Rodzi si¢ tutaj postulat i kierunek
badawczy, a takze metodologiczny, ktéry polega na tym, by charakte-
ryzowa¢ dang dziedzine prawa, by prowadzi¢ w jej ramach szczegé-
towe badania i formulowa¢ tezy teoretyczne wlasnie w oparciu o jej
integralno$¢ i o analize jej pogranicza. Tego rodzaju plaszczyzna ba-
dawcza nie byla dotad rozwijana w polskiej literaturze w sposéb ca-
o$ciowy i monograficzny, takze w obrebie prawa administracyjnego,
a holdujemy zasadzie wyrazonej przez F. Longchampsa, Ze najbardziej
warto$ciowa jest obserwacja danego przedmiotu (tu: prawa admini-
stracyjnego) z mozliwie wielu réznych punktéw widzenia'. Podjelismy
sie takiego zadania w Katedrze Prawa Administracyjnego Uniwersyte-
tu Jagiellonskiego i efekty naszych analiz przedstawiamy w niniejszej
ksigzce.

Wprowadzenie do niej wymaga uczynienia kilku wstepnych zastrze-
zen.

Po pierwsze, przyjeliSmy w naszym opracowaniu perspektywe polska,
wychodzac z zalozenia, ze badania tak ustalonego tematu przy uzyciu
metody prawnoporéwnawczej bylyby bezproduktywne z powodu zbyt
wielkich réznic w systemach prawa administracyjnego (wlasnie miejsce
prawa administracyjnego w réznych systemach prawa jest zréznicowa-
ne), a ponadto bylyby niewykonalne w krotkiej perspektywie czasowe;j
i w rozmiarach zwieztej monografii. Dlatego praca bazuje wylacznie
na polskim materiale normatywnym, dorobku polskiej doktryny

' E Longchamps, Z probleméw poznania prawa, Wroctaw 1968, s. 17.
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i polskim orzecznictwie sgdowym. Ksigzka jest wydawana w dwdch
wersjach: polskiej i angielskiej, co powinno ufatwi¢ czytelnikowi zagra-
nicznemu zorientowanie si¢ wlasnie w perspektywie polskiej, z jakiej
omawiamy tytulowg problematyke.

Po drugie, zdajemy sobie sprawe z wielkiej szerokosci podjetej tematy-
ki. Dlatego ponizsza ksigzka proponuje jedynie pewne punkty wyjscio-
we dla dalszych badan i stawia wstepne i podstawowe tezy. Jednoczes-
nie stanowi ona probe zrealizowania dotad niewykorzystanej metody,
za pomocy ktérej mozna charakteryzowaé prawo administracyjne
i objasniac jego specyfike.

Po trzecie, zdajemy sobie sprawe z tego, Ze wyrazone wyzej postulaty
dotyczace tworzenia podzialéw systemu prawa moga by¢ i w duzej
mierze sg spelniane przez doktryne. Jednak praktycznie nalezy po-
dzieli¢ zdanie Z. Duniewskiej, ze ,wyodrebnianie [...] nie jest z reguty
nastepstwem celowej, racjonalnej dziatalnosci logiczno-porzadkujace;.
Rzadko tez wyznaczone jest w sposdb formalny, w rezultacie dziatan
legislacyjnych. Jest ono dokonywane zwykle w sposob zywiolowy,
wsparty wieloletnig tradycjg i przyzwyczajeniami’?. Dlatego tez ,,[...]
wyznaczenie granic miedzy dziatami, gateziami, wreszcie dyscyplinami
prawa stuzy réznym celom, a w $lad za tym - granice wyznaczone dla
jednego celu nie musza bynajmniej pokrywac sie z granicami wyty-
czonymi dla celéw innych™. Zalozone przez nas badanie integralno-
$ci prawa administracyjnego napotyka w zwigzku z tym na trudno$¢,
polegajaca na pewnej ,,plynnosci” sytuacji, z ktéra ta integralno$¢ jest
zwigzana. Z tg trudno$cig musimy sobie poradzié.

Po czwarte, obmyslajac ksztalt naszego opracowania, rozwazalismy, czy
ma ono by¢ klasyczna monografia o jednoznacznym watku lub o spoéj-
nych watkach przebiegajacych przez jej calo$é, czy tez - jak twierdzili

* Z. Duniewska, Prawo administracyjne w systemie prawa [w:] System prawa ad-
ministracyjnego, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, t. 1, Instytucje prawa
administracyjnego, Warszawa 2010, s. 160.

> A. Chelmonski, Co to jest prawo gospodarcze?, RPEiS 1993/1, s.7, cyt. przez
Z. Duniewska, Prawo..., s. 161.
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niektérzy — ma to by¢ pewien zbidr esejow na wspolny temat, majg-
cych jednak charakter autorski i troche luzniej ze sobg zwigzanych.
Wybraliémy rozwigzanie posrednie. Z jednej strony bowiem chcieli-
$my omowi¢ wybrany temat na tyle jednolicie i kompleksowo, na ile
da si¢ go zmie$ci¢ w kilkunastu arkuszach wydawniczych, zostawiajac
z drugiej strony pole do indywidualnej oceny sytuacji istniejacej w pol-
skim prawie administracyjnym. Sadze, Ze od strony metodologicznej
taki zabieg nie jest kontrowersyjny i spetnil swoje zadanie.

Jan Zimmermann
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Przemystaw Wszotek
Rozdziat 1

ISTOTA | ,,RODZAJE"
INTEGRALNOSCI POLSKIEGO
PRAWA ADMINISTRACYJNEGO

1. Wspolczesnie nie ma chyba na $wiecie panstwa, w ktorego syste-
mie prawnym nie wyrdzniano by galezi zwanej ,,prawem admini-
stracyjnym”. Analiza prawa pozytywnego, pogladéw prezentowanych
w orzecznictwie sgdowym oraz stanowisk wypowiadanych w nauce
prawa roznych krajow sklania jednak do wniosku, Ze pojecie prawa
administracyjnego nie jest pojmowane wszedzie tak samo, a bedace
desygnatami tego terminu galezie prawa obejmuja niejednokrotnie
rozne zakresy'. Juz bowiem w obrebie porzadkéw prawnych panstw
samej Europy mozna dostrzec, iz zasadniczo w kulturze anglosaskiej,
romanskiej czy germanskiej prawo administracyjne wyrasta z catkiem
innych korzeni, ma odrebng tradycje i osobliwe $ciezki rozwoju, jego
struktura pojeciowa bywa czasem w roznych krajach wrecz nieporéw-
nywalna, a zakres tego prawa historycznie ksztaltowat sie w sposob
odmienny i obecnie przedstawia si¢ niejednolicie®.

! Por. np. zdanie R. Thomasa, Ze ,»administrative law« in England means some-
thing quite different from either droit administratif or Verwaltungsrecht” - R. Thomas,
Legitimate Expectations and Proportionality in Administrative Law, Oxford-Portland
2000, s. 2.

2 Sceptyczne stanowisko odno$nie do poréwnywalnosci krajowych systeméw pra-
wa administracyjnego w Europie prezentowane jest w piémiennictwie nader czesto.
Wskazuje sie, ze podobnie jak organizacja administracji publicznej w réznych krajach
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Dodatkowo prawo administracyjne posiada w wielu krajach zrézni-
cowany ,status” W jednych, takich jak np. Wielka Brytania, znajdu-
je sie dopiero na etapie emancypacji i ,odrodzenia’, a o autonomii
tej dziedziny wzgledem prawa powszechnego nie moze by¢ mowy.
Warto zauwazy¢, ze jeszcze stosunkowo niedawno, bo w1963 r.,
w sprawie Ridge v. Baldwin, Lord Reid wskazywal, ze: ,Nie mamy
rozwinigtego systemu prawa administracyjnego — by¢ moze dlate-
go, ze jeszcze do niedawna go nie potrzebowaliémy™?. Obecnie wiec
dziedzina nazywana w Wielkiej Brytanii ,prawem administracyj-
nym” nie stanowi odrebnego korpusu norm, ale funkcjonuje jako
cze$¢ prawa powszechnego (the ordinary law of the land)*. Aktualna
pozostaje — poczyniona pot wieku temu - konstatacja S.A. de Smit-
ha, ze jezeli przez ,prawo administracyjne” rozumie¢ jakis§ mozliwy
do stwierdzenia odrebny zespdt koncepcji i regut normujgcych ad-
ministracyjng dziatalno$¢ podlegla sadowej jurysdykcji, to nie spo-
sob dostrzec w prawie angielskim caloéci, w ktorej kontynentalny
prawnik mdglby rozpozna¢é system®. W miejsce integralnej spdjnosci
mamy natomiast — zdaniem tego Autora — asymetryczny galimatias,
rozwiniety pragmatycznie przez legislacje i orzecznictwo w poszcze-
golnych kontekstach, zmieszany nierdwnomiernie z prawem prywat-
nym i sedziowskim®.

stanowi rezultat oddzialywania na panstwo odmiennych czynnikéw kulturalnych,
historycznych czy kontekstéw politycznych, tak ramy pojeciowe ,,prawa administra-
cyjnego” odzwierciedlaja osobliwe cechy strukturalne oraz uwarunkowania funkcjo-
nowania konkretnego panstwa, ktore utrudniajg lub nieraz uniemozliwiaja tworzenie
administracyjnoprawnych uogolnien majacych zastosowanie takze do innych panstw.
Por. np. U. Scheuner, Der Einfluss des franzosischen Verwaltungsrechts auf die deutsche
Rechtsentwicklung, ,Die Offentliche Verwaltung” 1963/16, s. 714 i n.

* Ridge v. Baldwin [1964] A.C. 40.

¢ Por. np. HW.R. Wade, C.F. Forsyth, Administrative Law, Oxford 2014, s. 8.

*S.A. de Smith, Judicial Review of Administrative Action, London 1968, s.4.
Wprawdzie w przytoczonej wypowiedzi S.A. de Smitha mowa jest o prawie angiel-
skim, to jednak wydaje si¢, Ze owa konstatacje Autora odnies¢ mozna szerzej do ad-
ministracyjnego prawa brytyjskiego (pomimo pewnych materialnych réznic, jakie
wykazuje wzgledem prawa angielskiego prawo szkockie). Por. HW.R. Wade, C.E. For-
syth, Administrative Law, Oxford 2014, s. 8.

¢ S.A. de Smith, Judicial Review of Administrative Action, London 1968, s. 4.
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Brak w Wielkiej Brytanii systemu prawa administracyjnego, rozumianego
jako odrebna od prawa powszechnego i konsolidowana wspolnymi poje-
ciami tudziez zasadami cze$¢ krajowego porzadku prawnego nie ozna-
cza jednak oczywiscie, ze prawo administracyjne w tym kraju w ogdle
nie istnieje. Funkcjonuje przeciez prawo dotyczace ustroju administracji
publicznej, zagospodarowania przestrzennego, budownictwa, edukacji,
ochrony zdrowia, ochrony srodowiska, gospodarowania wodami, pomocy
spolecznej, wywlaszczen itp. — tym niemniej owe regulacje postrzegane
s3 co najwyzej jako derogacje norm prawa powszechnego’, stosowane
z zasady wobec panstwa i 0sob prywatnych. W tym znaczeniu istnieje tam
zatem jedno$¢ prawa oraz jedno$¢ jurysdykeji, albowiem tradycyjna zasa-
da rule of law wymaga, azeby zaréwno organy wladzy, jak i jednostki byly
poddane takiemu samemu prawu (prawu powszechnemu), a jurysdykcja
nad dziataniami administracyjnymi byla powierzona tym samym sagdom,
ktore rozpatrujg spory miedzy obywatelami — sgdom powszechnym (a nie
sagdom specjalnym - administracyjnym)®.

W innych z kolei krajach, takich jak Francja, prawo administracyj-
ne nie stanowi derogacji norm prawa powszechnego, ale pozostaje
réwnolegltym, spdjnym systemem, posiadajagcym wtasny obszar nor-
mowania oraz stosowania i - bedac wyraznie wyodrebnione - uzna-
wane jest za porzadek autonomiczny, a francuska koncepcja droit
administratif uchodzi niejednokrotnie za wzdr dla innych panstw
na $wiecie. W literaturze podkresla sie, Ze u podstaw autonomii
francuskiego prawa administracyjnego lezy specyfika administra-
cji i pelnionej przez nig misji, determinujaca wypracowanie kor-
pusu szczegdlnych - wzajemnie ze sobg powigzanych i czerpigcych
z okreslonego systemu zrddel - norm materialnych, réznych od
tych, ktére wystepuja w prawie prywatnym®. Réwnocze$nie w prak-
tyce autonomia prawa administracyjnego stanowi podstawowe uza-
sadnienie dla funkcjonowania odrebnego sadownictwa administra-

7 Tak o prawie angielskim - poréwnujac anglosaska i francuska koncepcje prawa
administracyjnego — wypowiadaja sie A. de Laubadeére, J.-C. Venezia, Y. Gaudemet,
Traité de droit administratif, t. 1, Paris 1996, s. 34.

8 HW.R. Wade, C.E Forsyth, Administrative Law, s. 8, 17, 25.

° A. de Laubadeére, J.-C. Venezia, Y. Gaudemet, Traité..., s. 33.



Jan Zimmermann - profesor zwyczajny doktor habilitowany nauk prawnych, kierownik
Katedry Prawa Administracyjnego na Uniwersytecie Jagiellonskim; sedzia Naczelnego
Sadu Administracyjnego w stanie spoczynku; autor ok. 150 publikacji z zakresu prawa
administracyjnego.

Jest to pierwsza na rynku ksigzka dotyczaca integralnosci prawa administracyjnego.
Zagadnienie to jest aktualne zaréwno w teorii, jak i w praktyce tej dziedziny, jednak do
tej pory nie bylo przedmiotem rozwazan w literaturze naukowe;j. Ksigzka stanowi zbior
autorskich pogladéw prezentowanych przez pracownikéw naukowych Katedry Prawa
Administracyjnego na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu Jagielloniskiego.

W publikacji oméwiono m.in.:

- istote i rodzaje integralnosci polskiego prawa administracyjnego,

- elementy sprzyjajace wewnetrznemu integrowaniu si¢ tego prawa oraz czynniki je
ograniczajace,

- zagadnienia na styku tematyki administracyjno-cywilnej oraz administracyjno-karnej,

- relacje prawa administracyjnego i prawa Unii Europejskiej oraz prawa konstytucyj-
nego,

- zjawisko ekspansji i ustepowania prawa administracyjnego.

Ksiazka moze zainteresowac sedziow sadéw administracyjnych i cywilnych, urzedni-
kow administracji publicznej, studentéw prawa i administracji, adwokatow i radcow
prawnych.

,Obmyslajac ksztalt naszego opracowania rozwazaliSmy, czy ma ono by¢ klasyczna
monografig o jednoznacznym watku lub o spdjnych watkach przebiegajacych przez
jej calos¢, czy tez ma to by¢ pewien zbiér esejow na wspolny temat, majacych jednak
charakter autorski i troche luzniej ze sobg zwigzanych. Wybralismy rozwigzanie po-
$rednie. Z jednej strony bowiem chcieli$my omoéwi¢ wybrany temat na tyle jednolicie
i kompleksowo, na ile da sie go zmiesci¢ w kilkunastu arkuszach wydawniczych,
zostawiajac z drugiej strony pole do indywidualnej oceny sytuacji istniejacej w polskim
prawie administracyjnym.”

Prof. dr hab. Jan Zimmermann
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