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SIEA I SEABOSCI W DZIAEANIU PRAWA
ADMINISTRACYJNEGO

1. Wprowadzenie

Administracja wyposazona w odpowiednie instrumenty powinna
wytycza¢ kierunek efektywnego 1 skutecznego dziatania w danej
zbiorowosci ludzkiej. Do jej konstrukcji naleza: struktury organizacyjne,
dziatalno$¢ statutowa, zadania, kompetencje i ludzie. Dobra administracja
opiera si¢ na rzetelnej wiedzy i umiejetnos$ci podejmowania wiasciwych
decyzji. Zasadniczo w teorii organizacji i zarzadzania (TOZ) kladzie si¢
nacisk na dziatania zespotowe, a dziatania indywidualne sg mozliwe, tylko
wtedy, gdy wynika to z ustalenia zespotowego i wyraza to interesy catosci.
Wydaje sig, ze i podobnie powinno by¢ w wykonywaniu wtadzy rzadzenia
przez organy centralne, rzadowe, jak i samorzadowe. Prawo jest budowane
nie przez jedna osobg, tylko przez caly sztab ludzi tzw. ekspertéw, dlatego
powinno zwracac si¢ uwage na rzetelna wspotprace i wspdlnote interesu dla
dobra panstwa i rozwoju obywateli'.

Administrator musi mie¢ wlasng wizj¢ procesu administrowania i
wedlug niej tworzyé, dziataé, podejmowaé decyzje i wydawaé polecenia,
dobrze zarzadzad i organizowaé zycie spolecznosci, a przede wszystkim sukce-
sywnie organizowa¢ szkolenia. Pracy wytgzonej pracy organow administracji
musi towarzyszy¢ uczciwo$¢ i rzetelno$¢. Dla wiasciwego zarzadzania i
administrowania ludzmi potrzebna jest przede wszystkim zorganizowana
struktura wladzy od géry w dol. Wiadza dzieli si¢ na ustawodawcza,
wykonawcza i sadownicza, w organizmie panstwa”. W teorii administracji
nalezy wyrdzni¢ cztery podstawowe grupy zagadnien: a) zagadnienia
organizacji aparatu administracyjnego; b) zagadnienia dotyczace personelu
wykonujacego dziatania tzw. wladzy publicznej; c) zagadnienia ogoélnych

! Por. S. Wrzosek, Wplyw teorii organizacji i zarzadzania na rozwéj nauki
administracji, w: Gaudium in litteris. Ksigga Jubileuszowa ku czci ksigdza
Arcybiskupa Profesora Stanistawa Wielgusa, red. S. Janeczek, W. Bajor,
M. Maciotek, Wydawnictwo KUL, Lublin 2009, s. 603—609.

2 Por. J. Staro$ciak, Zarys nauki administracji, Warszawa 1971, s. 262-273.
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metod pracy administracji w szerokim wymiarze ujetych; d) zagadnienia
technicznej strony funkcjonowania administracji zardbwno panstwowej jak i
innej organizacji publicznej. Cecha administracji panstwa jest jej jedno$¢ i
zwarta cato$é. Zaden organ indywidualnie wziety nie okresla samodzielnie
swego podstawowego celu istnienia. Mozna wyrdzni¢ kilka cech administracji.
Naleza do nich: 1) cel dziatania — w tym wypadku administrowanie
spraw petentdw w zarzadzaniu publicznym; 2) srodki dzialania administracji
panstwowej w sensie centralnym i terytorialnym — przyswieca tu cel polityczny
i spoteczny w jakim$ przekonaniu, ze kazda spoteczno§¢ musi posiadaé wiadze
i porzadek administracyjny; 3) specyfika administracji panstwowej, to jej
ukierunkowanie na walor praktykowanej strategii dziatania i zalatwiania spraw
obywateli. Cala administracja publiczna panstwa charakteryzuje si¢ cecha
hierarchicznosci, to znaczy, ze istnieje kierunek z gornych szczebli w dot, a
takze zaleznos¢ dolnych szczebli wiladzy od goérnych, czyli instancji
centralnych. Mozna moéwi¢ o decentralizacji wladzy 1 powierzeniu jej
podmiotom nizszego szczebla. Ma tu zastosowanie zasada pomocniczosci,
ktora wskazuje, ze co moze zrobi¢ nizszy szczebel, nie musi tego wykonywacé
wyzszy. Wladze administracyjna w panstwie wykonuja organy, obsadzone
przez osobg lub grupe ludzi w wypadku organu kolegialnego. Organy znajduja
si¢ w strukturze organizacyjnej panstwa lub samorzadu terytorialnego i dziataja
w granicach przewidzianych przez prawo kompetencji. Nalezy dopowiedziec,
ze calo$¢ struktur administracyjnych sktada si¢ z dwoch kategorii podmiotow, a
mianowicie z organdéw i urzednikéw'. Rozrézniamy organy administracji
panstwowej, rzadowej, samorzadu terytorialnego i zawodowego. Moga by¢
organy decydujace i doradcze, a takze organy pierwszej i drugiej instancji’. Do
zadan publicznych wykonywanych w panstwie mozna zaliczy¢ takie, ktore
zapewniaja obywatelom bezpieczenstwo, zapewniaja bezpieczenstwo i
nienaruszalno$¢ granic panstwowych, udzielanie opieki Polakom zamieszkatym
za granica, opieka nad obywatelami w czasie ich pobytu za granica, opieka nad
weteranami walki o niepodleglo$¢, prowadzenie polityki, ktdéra zmierza do
zatrudnienia, nadzér nad warunkami wykonywania pracy, zapewnienie
szczegllnej opieki zdrowotnej dzieciom, kobietom cigzarnym, osobom
niepetnosprawnym i osobom w starczym wieku, zwalczanie epidemii i wiele
innych. Wskazuje to na szeroki horyzont oddzialywania administracji
publicznej. Nie tyle jest staba administracja i prawo administracyjne, ale ci,

' A. Bla$, J. Bo¢, J. Jezewski, Administracja publiczna, red. J. Bocia, wyd. 4,
Kolonia Limited 2004, s. 156-157.
? Tamze, s. 158-165.
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ktérzy to prawo stanowia, a przede wszystkim stosuja w zyciu dla
rozwiazywania problemow spotecznych i indywidualnych'. Wynika z tego
stwierdzenia, ze podmiot stanowiacy prawo i podmiot stosujacy regulacje
prawne jest staby lub silny, a to bezposrednio bije w jako$¢ prawa. To od
madrych ludzi zalezy szczgscie innych. Trzeba takich zdolnych i madrych ludzi
dopuszczaé do glosu i do robienia projektu prawa, a nie ich odsuwaé od takich
kluczowych zadan. Adam Habuda twierdzi, ze stanowione prawo to przede
wszystkim powszechnie obowiazujace ustawy i akty wydane z ich bezposred-
niego upowaznienia, ale takze przepisy prawa lokalnego, a nawet ukazujace si¢
pod réznymi nazwami przepisy porzadkowe czy regulaminy wewnatrzor-
ganizacyjne. Wiele jest komentarzy do prawa, pojawiaja si¢ glosy, teoretycy
dokonuja wyktadni prawnej przepiséw, powotujac si¢ na wyroki NSA i SN,
wszystkie te dziatania maja wplyw na ksztattowanie si¢ wspolczesnego prawa
w roznych jego galeziach. Zadaniem interpretatorow prawa jest wyinterpre-
towanie normy prawnej dla zastosowania jej w danym przypadku. Do pakietu
przepisow prawa dochodzi administracja publiczna z jej praktyka i stylem
dziatania. Wszystkie te wspomniane czynniki tworza prawo takim, jakim ono
si¢ mieni by¢. Prawo jest sita rzeczy narzucane organom panstwowym na
réznych szczeblach, gdyz jest takze instrumentem sprawowania wiadzy,
wladczego istnienia i funkcjonowania administracji i jej prawa. Regulacje
prawne ograniczaja takze podmioty je stosujace w praktyce, samo prawo takze
jest ograniczone, gdyz wszystkiego nie przewiduje, zwlaszcza nieprze-
widzianych i mozliwych przypadkow?. Staboscia nie jest fachowo$¢ czy zawo-
dowo$¢ jednostek, bo moga zaistnie¢ chwilowe potknigcia, ale chodzi o
wlasciwosci organizacji, jej struktura, na ile przestrzega prawa, czy w ogole
bierze si¢ pod uwage sposob kierowania. To wydaje si¢ najistotniejsze. Nega-
tywne cechy prawa to: przerosty formalizacji, przelegalizowanie, przeinstruo-
wanie, a przede wszystkim multiplikacja przepisow, ktore powstaja i powstaja’.

Jezeli chodzi o pojecie administracji, to nazwa ta pochodzi od stowa
tacinskiego «administratio» — czyli zarzadzanie i kierowanie, wytyczanie
drogi dziatania. Administracj¢ mozemy rozpatrywa¢ W  sensie
podmiotowym i przedmiotowym. Administracja publiczna jest to przejgte
przez panstwo i z odpowiedzialno$cia realizowane przez jego zawisle

' Tamze, s. 141-142.

2 A. Habuda, Prawo jako instrument ograniczenia patologii w demo-
kratycznym panstwie prawnym, w: Patologie w administracji publicznej, red.
P.J. Suwaj, Dariusz J. Kijowski, Warszawa 2009, s. 59.

3 Tamze, s. 61.
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organy, jak rowniez przez organy samorzadu terytorialnego zaspokajanie
zbiorowych i indywidualnych potrzeb obywateli wynikajacych ze wspo-
tzycia ludzi w spoteczenstwie'.

Mozna pyta¢ o przestanki — warunki i przestanki — cele, jakie
towarzysza w kreowaniu wizerunku stanu organizacyjnego panstwa. Do
wspomnianych przestanek trzeba zaliczy¢:

a) mozliwo$ci materialne panstwa (zasobnos¢ skarbu panstwa)

b) stan organizacyjny panstwa (administracja panstwowa)

c) tres¢ polityki spoteczno-gospodarczej (strategia polityczna).

Ad a) Materialne mozliwos$ci panstwa — sg to przestanki ingerencji
administracji, a wigc w ujeciu dynamicznym, nie sa okreslone bezposrednio
przez stan zamozno$ci narodowej. Zalezne to jest od rozwiazan systemu
ekonomicznego. Ingerencja administracji jako dziatalno$¢ prawotworcza i
wykonawcza rodzi potrzebeg ustalenia znaczenia tych wspomnianych wyzej
przestanek. Moc oddzialywania mozliwosci materialnych panstwa i
samorzadow na zasigg 1 tre$¢ ingerencji, powinny by¢ rozpatrywane
stosownie do sprawiedliwego podziatu dziatalno$ci administracyjnej, na te,
ktora polega w efekcie na ksztaltowaniu i przesuwaniu $wiadczen oraz dobr
materialnych, oraz t¢, w ktorej nie mamy podobnych odniesien;

Ad b) Stanem organizacyjnym panstwa jest zbiorcza grupa
przestanek odzwierciedlajacych elementy istotne zwiazane ze strukturg
organizacyjna administracji, widziang szczegdlnie w kontekscie jej
efektywnosci i sprawnosci’.

Ad c) Kwestia wyjsciowa dotyczy przedmiotu polityki. Polityka to w
jakim$ sensie aprobowany przez organy panstwowe i samorzadowe uktad
systemowy pozaprawnych i postulatywnych wypowiedzi o tym, gdzie,
kiedy i jak korzysta¢ z mozliwosci panstwa i z potencjatu samorzadow
terytorialnych. Tu mozemy rozrozni¢ jakby dwa podej$cia: po pierwsze
polityka wobec administracji — moze mie¢ ona wplyw na przedmiotowy
zasigg jej ingerencji wszedzie tam, gdzie w wyniku jej respektowania
organy administracyjne tworza prawo; po drugie — polityka w administracji —
jest to badz polityka wobec administracji przetwarzana poziomo lub
pionowo w zgodnosci z systemem podporzadkowania organizacyjnego,
badz wytwarzana w samej administracji, czyli nie bedaca bezposrednim
rozwinieciem treéci polityki okreslonej z zewnatrz’. Wydaje sie, ze

'J. Bo¢ (red.), Prawo administracyjne, wyd. 6, Kolonia Limited 2000, s. 16.
2 Tamze, s. 19.
3 Tamze, s. 20.
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powyzsza tre§¢ wskazuje na to, iz jako$¢ prawa i jego obowigzywanie
zalezy przede wszystkim od wydolnosci organizmu panstwa, w ktorym
dane prawo obowiazuje i jest lub nie jest respektowane.

Celem polityki administracyjnej jest oczywiscie: «stuszny interes
obywateli», «dobro spoteczne», «dobro wspdlne», «interes ogdlnonarodowy»,
«interes panstwowy», «interes spoleczny», «uzyteczno$¢ spotecznax'.

2. Charakterystyka prawa administracyjnego w administracji
publicznej

Prawo administracyjne, jest to zesp6t norm regulujacych dziatalnosé
administracyjna (chodzi tu o administracj¢ w znaczeniu przedmiotowym),
lub prawo administracyjne jest to, ktére normuje administracje publiczna.
Inne ujgcie prawa administracyjnego uwzglednia jego specyficzng cechg, a
mianowicie ceche «wladztwa» obrazujacej mozliwos¢ jednostronnego
rozstrzygania sytuacji indywidualnych rozstrzygnigcia trwalego i
obowiazujacego wszystkie podmioty prawne w organizmie panstwa oraz
zabezpieczonego przymusem panstwowym, w razie gdy treScia
rozstrzygnigcia jest konieczno$¢ nalozenia obowiazku. Prawem
administracyjnym jest ten rodzaj prawa, ktory zawiera element «wtadztway,
realizowany przez kompetentne organy wladzy centralnej i samorzadowe;.
Wedlug F. Longchampsa: prawo administracyjne dotyczy administracji
publicznej, pojetej jako pewna dziedzina kultury spotecznej i jest dla niej
swoiste, tj. obejmuje to, co jest wytworzone wilasnie dla organizacji i
dzialania administracji publicznej, a nie zarazem dla innych dziedzin
kultury spotecznej’. Nalezy podkresli¢, ze w panstwie prawa administracja
publiczna pojmowana jest jako ustrojowa funkcja panstwa i samorzadu
terytorialnego, ktora polega na wykonywaniu zadan publicznych
okreslonych za pomoca prawa’. Administracja publiczna osadzona w
panstwie musi si¢ opiera¢ na podstawowych zasadach:

1. Zasada zwiqzania prawem powszechnie obowiazujacym
catoksztattu dziatalnosci organow panstwowych. To wlasnie normy prawne
i moralne przyczyniaja si¢ do tego, ze ograniczaja zbytnia swobodg
organ6éw administracyjnych.

! Tamze, s. 21; zob. A. Blag, J. Bo¢, J. Jezewski, Administracja publiczna,
pod red. J. Bocia, wydanie 4, Kolonia Limited 2004, s. 32-39.

2J. Boé (red.), Prawo administracyjne, wyd. 6, Kolonia Limited 2000, s. 35-36.

3 Por. A. Bla$, J. Boé, J. Jezewski, Administracja publiczna, pod red.
J. Bocia, wydanie 4, Kolonia Limited 2004, s. 32.
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2. Zasada zakladajqca wykonawczy charakter catoSciowej dziatalnosci
organdéw administracji publicznej. Wyrasta ona z konstytucyjnego trojpodziatu
wiadz publicznych na (ustawodawcza, wykonawcza, sadownicza)'.

3. Zasada poddania calej dzialalnosci administracji publicznej
kontroli niezawistego Sadu. Wspodlczesnie mozna zaobserwowaé, ze
administracja publiczna angazuje wszystkie mozliwe $rodki ustrojowo-
prawne, polityczne, ekonomiczne, aby rozprzestrzenia¢é uprawnienia i
rozszerza¢ swoje miejsce w potrojnej funkcji whadzy.

4. Zasada odpowiedzialnosci prawnej, ona wlasnie jest wymagana
do normalnego i rzetelnego funkcjonowania organéw panstwa. Chodzi tu o
zmyst odpowiedzialnosci przy podejmowaniu decyzji przez organy
administracji publicznej’. A oto kolejne zasady: Zadania, ktore sa
wykonywane przez administracj¢ publiczng sa wskazane w normach
prawnych. Struktury organizacyjne maja o tyle racje bytu, jesli to bedzie
wplywaé na efektywne i skuteczne wykonywanie obowiazkow wiadzy i
przypisanych zadan publicznych. To nie administracja publiczna tworzy
prawo powszechnie obowiazujace, ona jedynie moze dokonywac¢ redakcji
tekstow prawnych w aktach normatywnych. Administracja nie stanowi
zadnej struktury wewngtrznej, ktora nie podlegataby kontroli publicznej w
tym takze kontroli sadowej. Wykonywanie zadan publicznych ma za cel
chroni¢ interesy obywateli, zwlaszcza na polu Dbezpieczenstwa
wewnetrznego 1 socjalnego. Zadania wykonywane przez organy
administracji publicznej traktowane sa zawsze jako obowiazki organow, z
ktorych nie moga si¢ dyspensowaé od ich wykonywania. Organy
administracji publicznej wykonuja zadania publiczne, ktore sa zwiazane sa
przepisami prawnymi, 1 wyraznie reguluja postgpowanie procesu
wykonywania zadan i obowiazkow’.

Rodza si¢ opinie i glosy krytyczne wzglgdem prawa
administracyjnego, ze ten system prawa przezywa swoistego rodzaju
kryzys. To tak jak z wszystkimi oglaszanymi kryzysami. Moze istnie¢
kryzys rodziny, malzenstwa, kryzys ekonomiczny czy gospodarczy. Czy w
koncu kryzys polityczny w danym panstwie. Jesli chcemy rozwazaé o
kryzysie, czy raczej o przejawach kryzysu, albo o slabosciach i niewy-
dolnosciach prawa administracyjnego, to nalezy stwierdzi¢ ze fundamenty tego
prawa sa ostabione przez brak kodeksu prawa administracyjnego

! Tamze, s. 33.
2 Tamze, s. 34-37.
? Tamze, s. 38-39.
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materialnego' czy ustrojowego’. A przede wszystkim niewydolny jest
cztowiek, jako podmiot stanowiacy przepisy prawa i jego konstrukcje.

Z drugiej jednak strony pisze si¢ wiele dobrych podrgcznikow, ksiazek z
tej galezi nauki administracji czy prawa administracyjnego wskazujac
jednoczesnie na jego wiadczy charakter funkcjonowania w publicznej
administracji. Owszem mozna moéwi¢ o pewnych stabosciach tego porzadku
prawnego, ktéry mimo wszystko lepiej czy gorzej funkcjonuje. Oczekiwania sg
moze zbytnio wygérowane. Wskaza¢ nalezy na podmioty stanowiace prawo
administracyjne i podmioty stosujace ten mechanizm prawny, wlasciwie na
wszystkich szczeblach wykonywanej publicznie wiadzy w urzedach. Snujac
dociekania na temat stabo$ci prawa administracyjnego, trzeba podja¢ kwestig
konfliktu interesow we wzajemnej relacji porzadku prawa cywilnego szeroko
rozumianego z jego wewngtrzng dynamizujaca si¢ agresja i jaka$ nieuza-
sadniona zarozumialoécia wraz z przepisami Kodeksu prawa cywilnego® i
kodeksu postegpowania cywilnego®’. Wielu cywilistow, ktorzy reprezentuja
rézne stanowiska i poglady, jako praktyczni specjalisci od instytucji prawa
prywatnego — odnosza si¢ z jaka$ niechgcia do istnienia i rzadzacego si¢ w
jakim$ sensie swoimi prawami, w jakim§ okreslonym wymiarze prawa admi-
nistracyjnego i jego publicznego charakteru’. Wynika z tego rozumowania
prawda o prawie administracyjnym, ze jest to porzadek stanowiony przez
ustawodawce do zabezpieczenia interesow publicznych na zasadzie dzialan
administracyjnych decyzji wladczych w relacji 1 kierunku od wtadzy odgornej
do nizszych szczebli zarzadzania i w koncu w stosunku do poszczegodlnych
0sob, obywateli danego panstwa. W przejawach stosowania prawa
administracyjnego moga powstawaé bledy proceduralne lub decyzyjne, a w
szczegblny sposdb zatraca si¢ w administracji sprawiedliwos¢ prawna. Podjeta
decyzja jest i niech si¢ obywatel martwi, a powstaje pytanie, gdzie si¢ podziata

! Por. Z. Leoniski, Materialne prawo administracyjne, 9 wydanie, Warszawa
2009, s. 1-246.

2 M. Wierzbowski (red.), J. Jagielski, J. Lang, M. Szubiakowski, A,
Wiktorowska, Prawo administracyjne, Wyd. 9, Warszawa 2009, s. 17-331.

3 Kodeks prawa cywilnego z dnia 23 kwietnia 1964 roku z pozn. zmianami.

4 Kodeks postgpowania cywilnego z dnia 17 listopada 1964 roku (Dz.U.
Nr 43, poz. 296, z pdzn. zmianami.

5 Por. W. Laczkowski, Kierunki rozwoju zrédet prawa w czasach
wspotczesnych, w: Starozytne kodyfikacje prawa, red. A. Debinski, Lublin 2000, s.
117-129; zob. W. Laczkowski, Czy panstwo i prawo moga by¢ aksjologicznie
neutralne? ,,Prawo — Administracja — Kosciot” nr 1(2000), s. 57-66; Twierdzg to w
oparciu o dziatania zajmujacych si¢ profesorow prawem cywilnym, a opiniujg np.
doktorantow czy habilitantow w czasie obron z prawa administracyjnego. Widac
wtedy te niechgci czy zbyt ostre krytyki.
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sprawiedliwo$¢'. Wiadza, ktora wykonuje prawo w demokratycznym panstwie
prawa, jest zawsze ograniczona, nawet w takich sytuacjach, gdy jest
legitymowana przez wolg obywateli, zwlaszcza w czasie wyboréw lub w
popieraniu ludzi wiladzy. Nardd, jest suwerenny jesli istnieje demokracja
polityczna®, bo zawsze mozna pytaé, kto rzadzi w panstwie tak naprawde?
Prawo admlnlstracyjne JCSt prawem jednostronnym, ma charakter
wiladczy 1 funkcjonuje, najprosciej mowiac poprzez wydawanie réznego
rodzaju aktéw administracyjnych, jak: decyzje, zezwolenia, pozwolenia,
koncesje, licencje itp. Nizszy szczebel administracji lub zwykly obywatel
jest jakby ograniczony podejmowanymi decyzjami odgdérnymi, ale moze
by¢ tak, ze jest niesprawiedliwie potraktowany przez organ decyzyjny
wyposazony w okre§lone kompetencje i zlecone zadania statutowe

3. Konflikt odwieczny mig¢dzy prawem cywilnym prywatnym a
administracyjnym publicznym

Ewidentnie mozna dostrzec dystynkcj¢ pomigdzy koncepcja prawa
cywilnego a kierunkiem dziatania systemu prawa administracyjnego. Prawo
cywilne, zwlaszcza jego interpretatorzy, podkreslaja w kazdym niemalze
dzialaniu podmiotu popadajacego pod regulacje prawa swoistego rodzaju
skutek dzialania tego prawa na linii podmiot prywatny — podmiot prywatny.
Wyrazem tego moga by¢ przepisy o spotkach handlowych®. Jest to jasne, ze
kazdy obywatel w panstwie podlega pod obowiazywalnos¢ prawa cywilnego,
nawet, je$li nic ma znajomosci przepisow prawa. Do zrodel prawa naleza
Dyrektywy Prawa Unii Europejskiej, Konwencje Prawa Migdzynarodowego,
Konstytucja RP z 1997 roku, Kodeks prawa cywilnego, Kodeks postgpowania
cywilnego, Kodeks postgpowania administracyjnego, Kodeks pracy, orze-

! Zob. J. Oniszczuk, Filozofia i teoria prawa, Warszawa 2008, s. 359-375.
2 Por. H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja pubhczna zagadnienia
ogoblne, wyd 1, Warszawa 1998, s. 19-20.

3Zob. W. chzkowskl Wartosci chrzescijanskie a budowa systemu
prawnego, «Chrzescijanin w §wiecie» Rok XXIII Nr 3(194) 1993, s. 44-51.

Spotka z ograniczona odpowiedzialnoscia w mysl art. 151 i n. Kodeksu
Handlowego, jest utworzona w jakimkolwiek prawnie dopuszczalnym celu kapitalowa
spotka handlows, wykazujaca rowniez pewne wihasciwosci spotki osobowej, w ktorej
uczestnicza indywidualnie oznaczeni wspdlnicy, a uczestnictwo to zwigzane jest ze
zbywalnymi udziatami odzwierciedlajacymi utamkowa czgSC pierwotnego majatku
spotki. Udziaty nie moga by¢ inkorporowane w dokumentach stanowiacych przedmiot
obrotu; Kodeks handlowy z dnia 27 czerwca 1934 roku (Dz.U z 1934, Nr 57, poz. 502 i
Ustawa z dnia 15 wrzes$nia 2000 Kodeks spotek handlowych (Dz.U. z 2000 roku, Nr 94,
poz. 1037 ze zmian; zob. A. Koch, J. Napierata (red.), Prawo handlowe spotki handlowe,
umowy gospodarcze, Zakamycze 2002, s. 279-280.
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cznictwo, doktryna, polskie ustawodawstwo w ustawach i rozporzadzeniach,
prawo miejscowe, ktore trzeba bra¢ pod uwage w systemowej wyktadni prawa.
Konieczna w tym miejscu jest refleksja o stosunku cywilistow do
administratywistow zajmujacych si¢ administracja publiczna i prawem
adrninistracyjnyrn ktorzy nie zawsze odnosza si¢ ze zrozumieniem, a pamiqtaé
nalezy, iz prawo administracyjne ma swdj rozwoj hlstoryczny, swoje koleje
losu 1 wkiad w funkcjonowanie aparatu panstwowego, jego instytucji,
zarzadzaniu administracji centralnej panstwa, samorzadu terytorialnego:
wojewodztwa, starostwa, gminy, osiedli 1 dzielnic. Administracja to w jakim§
uproszczonym sensie decyzyjnosc, to podejscie jednostronne ze strony wiadzy
do obywatela — petenta w wykonywaniu wiadzy publicznej na szczeblach
struktury administracyjnej. Przeciez na dobra sprawe, administratywista musi
takze by¢ dobrze obeznany zaré6wno z Kodeksem prawa cywilnego, jak i z
Kodeksem postgpowania cywilnego, by wiedzie¢, w jakim polu si¢ obraca i w
jaki sposob podpada pod normy prawa stanowionego we wszystkich jego
galeziach. Idzie o to, by bylo wigcej dzentelmenskiego poszanowania migdzy
tymi rodzajami konstrukcji prawnych, ktore nie powinny si¢ zwalczaé, ale
uzupetniac¢ i doj$¢ do porozumienia oraz do koegzystencji ich obowiazywalnosci i
stosowania w praktyce z uszanowaniem swoich kompetencji i odrgbnosci. Kazda
galaz prawa ma swoja specyﬁkq, swoj cel, przedmiot, metody, normy
obowiazujace, zrodta, doktryng 1 przede wszystkim kapitat ludzki czyli
fachowcow. Tego ustalenia trzeba sig trzymac, zwlaszcza swojej kompetencji, jak
réwniez podmiot wyktadni, musi dostrzega¢ normy takze Kodeksu cywilnego w
polu, w ktérym si¢ znajduje i dziata podpadajac pod prawne przepisy.

Mozna w tym miejscu przywotaé stowa J. Letowskiego: «W sferze
stosunkow indywidualnych mozna stwierdzi¢, iz zastapienie stosunku
administracyjnego stosunkiem prawa prywatnego powoduje nieskuteczno$é
kontroli administracyjnej (lacznie z sadowa) i zastagpienie jej kontrola
sadowa o charakterze prywatnoprawnym, oparta na innych zasadach i
realizujaca zupelnie inne cele. Administracja bowiem cokolwiek czyni,
musi to czyni¢ w interesie publicznym, natomiast prywatny przedsigbiorca
dziata z uwagi na wlasny zysk i on jest gléwnym motorem jego poczynany'.

4. Silne cechy i funkcje prawa

Wskazemy na silne cechy prawa i na jego funkcje, ktdre nabieraja w
istocie do$¢ ogromne znaczenie, ale pod warunkiem, ze wyjda one na
$wiatlo dzienne, i kazdy sobie uswiadomi, czym prawo jest w administracji
publicznej panstwa demokratycznego. Ciagle upominamy si¢ o rzady

!'J. Letowski, Prawo administracyjne dla kazdego, Warszawa 1995, s. 16 i n.
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panstwa suwerennego i demokratycznego, w ktérym organy wiadzy
kurczowo przestrzegaja prawa, wykonuja to zgodnie z etyka spoteczng oraz
wszystkim zyje si¢ dostatnio. A tymczasem mozna stawia pytanie, czy
gdzies na $wiecie jest panstwo, ktore spetnia te oczekiwane kryteria?

4.1. Ocena wspolczesnie obowigzujacego prawa administracyjnego

Jest kodeks postgpowania administracyjnego, ale nie mamy ani
Kodeksu materialnego prawa administracyjnego, ani Kodeksu ustrojowego
prawa administracyjnego, jest to powazna trudno$¢ i przyczyna slabosci
tego systemu prawnego. Na pewno prawo administracyjne jest potrzebne na
szczeblach administracji publicznej zar6wno w wykonywaniu wladzy przez
organy whadzy centralnej, rzadowej i samorzadu terytorialnego'. W obecnej
refleksji podkresli¢ nalezy wazno$¢ systemu prawa administracyjnego, w
charakterystyce tegoz prawa ukazujac jego stabosci i silg, konieczne jest
wskazanie na ogrom literatury z zakresu prawa administracyjnego mate-
rialnego i ustrojowego, ktora ciagle powstaje i jest publikowana po
uaktualnieniach naukowych i prawnych. Obojetnie co bedziemy przywo-
tywa¢ dla ostabiania systemu prawa administracyjnego, koniecznym
zabiegiem jest zwrocenie uwagi na szeroki pakiet przepisow administra-
cyjnych w ustawach i rozporzadzeniach, ktoére oddawaty i beda nadal
oddawa¢ wielka przystuge w wykonywaniu wiladzy przez organy admi-
nistracji rzadowej i samorzadowej. Chcg podkresli¢, ze pomimo ukazy-
wanych stabosci, jak brak jednolitosci przepisow w prawie admini-
stracyjnym, gdyz sa pewne segmenty w tym systemie (materialne, ustrojo-
we, procesowe, egzekucyjne i administracyjno-sadowe), dalej réznorodnosé
i jakby wielowatkowo$¢ tego prawa nie sprzyja jego rozwojowi, a przede
wszystkim znajomosci przez szerokie rzesze adresatow.

4. 2. Cechy prawa

Wszystko we wszechswiecie podlega prawom. Nie mozna dzi$ sobie
wyobrazi¢ spolecznosci i ludzi tam zamieszkujacych, ktorzy nie
podlegaliby normom prawnym. Od najmniejszych czastek materii na ziemi,
az po najwigksze ciala niebieskie, galaktyki i ich ukltady w kosmosie,
wszystko podlega prawu natury. Czlowiek w spoteczno$ci podlega prawu
stanowionemu, prawu pozytywnemu. Prawa nie tylko obowiazuja w §wiecie
przyrody — prawa fizyczne, biologiczne, chemiczne itp., ale rowniez miedzy

! Zob. W. Wytrazek, Samorzad terytorialny w XX wieku w Polsce, Wyd.
KUL Lublin 2009, s. 149-167.
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osobami, w spolecznosci ludzkiej. Trudno byloby sobie wyobrazié
spoteczno$¢ polityczna jako panstwo, bez norm moralnych i prawnych,
ktore strzega publicznego porzadku i tadu. Normy prawa stanowionego w
jakim$ sensie chroni podmioty ludzkie. Latwo jest zaakceptowaé i przyjaé
chaos, ktory mogltby zapanowa¢ w takim miejscu, gdzie ludzie przestaliby
przestrzega¢ obowiazujacych norm moralnych i przepisow prawa, i gdzie
nie byloby czynnikéw strzegacych publicznego porzadku i tadu'. Prawo
administracyjne jest dos¢ mocno osadzone i ukonstytuowane w historii
my$li administracyjnej od dawien dawna az do czasow wspotczesnych?.

Gdyby chcie¢ odpowiedzie¢ na pytanie: co jest istota prawa?
Odpowiedzie¢ nalezy, ze istota prawa jest jego regulatywno$¢. Prawo
stanowione przez ustawodawce, reguluje rozne obszary zycia czlonkow
spoteczenstwa, wprowadzajac w te spoteczno$¢ wspolnote, okre§lony
porzadek, z godny z prawem. Inna cecha prawa stanowionego, jest jego
obowigzywalnosé. Prawo, jesli ma spetnia¢ swoje, regulatywne funkcje,
musi obowiazywac, a obowigzywanie to moze by¢ nawet wymuszone przez
aparat wiladzy. Chodzi o to, by wladza panstwowa miata mozliwo$é
wyegzekwowania przestepstwa i jego ukarania, a przez to zabezpieczy¢
«dobro wspdlne». R. Sarkowicz, J. Stelmach, utrzymuja, ze: «Porzadek
prawny, mozna rozumie¢ jako wyznaczony przez obowigzujace normy
prawne, uklad organow i instytucji, oraz procedur rozstrzygania okre§lonych
spraw, a takze wyznaczone przez owe normy, zachowania podmiotow prawa,
rozwazane w powiazaniu z zachowaniem innych osob i instytucji»’.
Chronione przez porzadek prawny wartosci uniwersalne, sg traktowane czgsto
instrumentalnie, przez wladzg i ugrupowania polityczne, ktore czgsto maja
decydujacy wplyw na proces legislacyjny i ustawodawstwo®.

Do$¢ znaczaca cecha prawa jest jego interosobowos¢. Normy
prawne, obowiazujace w danym panstwie jesli maja spetnia¢ swoje funkcje,
powinny uwzgledniaé¢ relacje migdzypodmiotowe i interpersonalne. W
kazdym miejscu, gdzie zyja ludzie w zbiorowosci spotecznej, staja si¢
jednoczesnie podmiotami czynno$ci prawnych, lub adresatami decyzji

"Por. Z. Eyko, Socjopatologic w aspektach chrzescijanskiej etyki,
Warszawa 1987, s. 65.

2Zob. T. Maciejewski, Historia polskiej mysli administracyjnej do
1918 roku, Warszawa 2008, s. 1-107.

3 R. Sarkowicz, J. Stelmach, Teoria prawa, Krakow2001, s. 109.

* A. Kojder, Socjologia prawa, w: Socjologia w Polsce, red. Z. Krawczyk,
K. Z. Sowa, Rzeszow 1998, s. 411.
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administracyjnych lub egzekucyjnych, dlatego tez nalezy podkreslaé, ze
prawo powinno by¢ znane spolecznie i stosowane dla celu porzadkowania
zaktoconego tadu publicznego.

Ostatnig cecha prawa, ktora chcemy wskazac, to jego sfusznosc.
Wszelka regulacja prawna i moralna ma na celu nie tylko okreslony
porzadek i tad, ale przede wszystkim realizacj¢ pigknej zasady stusznosci,
czyli sprawiedliwos$ci, ktora wyraza si¢ zgodnie ze starorzymska formuta —
zasada oddawania kazdemu tego, co mu si¢ nalezy. Trzeba podkresli¢, ze
cho¢ nie wszgdzie na §wiecie, urzeczywistnione sa te szlachetne idee, to
jednak naleza one do istoty systemu prawnego w sensie absolutnym,
nieusuwalnym, i egzystencjalnym'.

4.3. Funkcje prawa

Wriasciwy ksztalt zycia publicznego w spotecznosci panstwa, zaktada
odpowiednie relacje pomigdzy konkretnym obywatelem a panstwem. Takie
relacje reguluja normy prawne w organizmie i wyznaczonym granicg
terytorium panstwa. Ustawy prawne zawsze byly tworzone ze wzgledu na
cztowieka, jego wolno$¢ i rozwoj, stanowiono je zawsze jako prawo
obowiazujace, dla uregulowania ludzkich relacji spotecznych. Wyraza to
maksyma: «hominum causa omne ius constitutum est»’.

Mozna wyszczegolni¢ kilka funkcji prawa w dociekaniach filozofii
prawa, a mianowicie:

a) f. represyjng, ktora polega na karaniu przestgpcOw za dokonane
czyny karalne;

b) f. promocyjna, ktéra polega na dowartosciowaniu roéznych
waznych spraw z punktu widzenia cztowieka jako podmiotu relacyjnego
wzgledem wymogdw prawa, jako obywatela w relacji do panstwa i wiadzy
administracyjnej’;

c¢) f edukacyjna, ktéra polega na wychowywaniu obywateli,
wskazujac na to, ze jesli co$ jest chronione normami prawnymi to znaczy, ze
nalezy to uszanowac i chroni¢. Obywatel i wladza jednako powinni uszanowac
regulacje prawne i zy¢ w zgodzie z ustanowionym i wprowadzonym w zycie

' Z. Lyko, Socjopatologie w aspektach chrzescijanskiej etyki, Warszawa
1987, s. 65-66.

2 Zob. R. Sobanski, Czlowiek i srodowisko w polityce dla rozwoju, ,,Prawo
Kanoniczne” 38(1995) nr 3-4, s. 12.

3 S. Kasprzak, Normatywny wymiar ekologicznych i sozologicznych idei w
systemie prawa panstwowego i koScielnego, Lublin 2003, s. 591.
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prawem. Kazdy to umie zrozumie¢, ze jak co$ jest nakazane to trzeba si¢ do
tego nakazu dostosowac, a jesli co$ zakazane, to tego robi¢ nie mozna'.

Mozna wskaza¢ takze na inne funkcje prawa, a mianowicie:

—f. integrujqca — prawo jest instrumentem wladczego oddziatywania
ze strony ustawodawcy na obywateli dla zachowania porzadku spotecznego;

—f. stabilizujqca — prawo przede wszystkim daje podstawy prawne
do stabilizacji sig¢ sytuacji politycznej i spotecznej danego panstwa;

—f. innowacyjna — oznacza, ze prawo moze by¢ wykorzystywane, jako
fundamentalny instrument presji $rodowiskowej, w procesie wprowadzania
zmian spotecznych w panstwie. Nowe ustawy zasadniczo powinny ulatwiaé
zycie obywateli i dawaé poczucie bezpieczenstwa spotecznego. Maja tez na
celu spowodowanie oczekiwanych zmian w sytuacjach waznych i naglacych. Z
kolei wprowadzanie nowych instytucji ma zapewni¢ ulepszenie funkcjonowania
organizacji rozwojowego i bezpiecznego spoleczenstwa obywatelskiego”.

—f. ochronna — polega ona na tym, aby prawo stalo na strazy
elementarnych wartosci etyczno-moralnych i1 zarazem okresla zakres
obowiazkéw, uprawnien i przywilejow °.

—f. organizacyjna — prawo ustala pewne reguly zwierzchnictwa,
wihadztwa, i podwladnosci w réznych typach struktur formalnych i zaleznosci
pomigdzy poszczegdlnymi szczeblami wladzy 1 adresatami porzadku prawnego.

—f. wychowawcza — te funkcje trzeba uwypukli¢, gdyz to ta wlasnie
funkcja ustala sankcje, kary, za pomoca ktorych ustawodawca panstwowy
chce w jaki$ sposob oddziatywaé na postawy konformizmu, wobec regut i
przepisow  normatywnych.  Sankcje moga przestrzegaé, karcic,
wychowywag, ale przede wszystkim ich celem, jest ukaranie przestgpcow,
ktorzy tamia porzadek spoteczny. Prawo karze i powinno kara¢ za
wykroczenia i réznego rodzaju przestepstwa®

—f. kompensacyjna — prawo sita rzeczy ma naprawia¢ szkodg, czyli
wynagradza zaistniale szkody spoleczne i indywidualne, spowodowane
przez przestgpcow, stawiajac  ich pod wymiar sprawiedliwo$ci.
Poszkodowany podmiot ma prawo domagac si¢ by jego naruszone prawo
zostato przywrdcone, a spowodowane szkody zostaty naprawione’.

' Tamze, s. 591.

* Tamze, s. 583.

3 A. Kojder, Socjologia prawa, w: Socjologia w Polsce, red. Z. Krawczyk,
K. Z. Sowa, Rzeszow 1998, s. 409.

* Tamze, s. 398-409.

> S. Kasprzak, Normatywny wymiar ekologicznych i sozologicznych idei w
systemie prawa panstwowego i koscielnego, Lublin 2003, s. 583-584.
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5. Stabosci i wady prawa administracyjnego

Przy dokonywaniu charakterystyki prawa administracyjnego trzeba
zwroci¢é uwage na podstawowe wady prawa polskiego. Zupelnie otwarcie
mozna powiedzie¢, ze jest ono prawem inflacyjnym, gdyz staje si¢ podobne do
tasmy produkcyjnej, ktora zostata zaprogramowana niejako na «ilo$¢» a nie na
«jako$é». Ta uwaga odnosi si¢ nie tylko do prawa administracyjnego, ale w
ogole do calego systemu prawa polskiego. Mozna takze kusi¢ si¢ o oceng prawa
Unii Europejskiej, ale nikt nie ma odwagi skrytykowa¢ chociaz taka czy inng
dyrektywe, ktéra ma pierwszenstwo w obowiazywalnosci przed wiasnym
prawem w danym panstwie. W literaturze mozna spotka¢ wiele uwag pod
adresem wspolczesnego prawa stanowionego. Stabosci prawa to: multiplikacja
przepisow; przerosty formalizacji; przelegalizowanie, przeinstruowanie; blan-
kietowe przepisy, ktore potrafia jedynie regulowaé cokolwiek, byle byly;
nieracjonalnie skonstruowane instytucje prawne obecne w przepisach, ktore
dziataja nieskutecznie; powstaje prawo niezgodne z Konstytucja RP; prawo, ktore
ma by¢ instrumentem do zamykania ust i ograniczania wolnosci mediow; Ostania
cecha negatywna prawa to partykularyzm w stosowaniu i wykfadni prawne;'.

Stanowienie prawa jest z natury dtugofalowym procesem i powstawac
powinno powoli, nie mozna w krotkim czasie, tworzy¢ norm prawnych jedynie
dlatego, ze dana dziedzina nie jest dostatecznie uregulowana. W naszym
polskim parlamencie proces legislacyjny tworzenia prawa jest tak
btyskawiczny, a to powoduje, ze prawo jest niedoskonate. Jesli tak jest, ze ten
czas tworzenia regulacji prawnych jest zbyt krotki, powstaje zbyt wiele do
konca nieprzemyslanych przepisoéw, i szczerze mowiac zwykly szary obywatel
nie ma pojgcia o stanowieniu prawa, nie mozna rzetelnie sporzadzi¢ nawet
ogolnego skorowidzu przepisow prawnych, ktore sa oglaszane i wprowadzane
w zycie przez konkretne rozporzadzenia. Grozi nam sytuacja, ze ustawodawca
panstwowy jak i obywatele panstwa polskiego, a takze przybysze (migranci) do
naszego kraju przestana je traktowaé powaznie. Co prawda zjawisko inflacji
odnosi si¢ do pieniedzy, ale mozemy tez to zjawisko ekonomiczne przetozyé
niejako na forum prawotworcze, gdzie duza ilos¢ aktow prawnych i dosé
dhugich, rozpisanych, mato zwigztych i sankcyjnych, a jedynie opisowych nie
przeklada si¢ na ich jakos¢ legislacyjnq. Prawo nie ma opisywaé zycia
spolecznego i politycznego kraju, ale ma je normowac i sankcjonowac. Zbyt
wiele w aktach tzw. wulgaryzmu, nieczytelnosci, brak jasnosci, brak sankcji,

" A. Habuda, Prawo jako instrument ograniczenia patologii w demokra-
tycznym panstwie prawnym, w: Patologie w administracji publicznej, red. P.J. Su-
waj, Dariusz J. Kijowski, Warszawa 2009, s. 58-71.

545



—____HAYKoBuHA BICHUK 1 2013
JIbeiecbko20 OepxasHO20 yHieepcumemy eHympiuwHix crnpae —

nie ma zwigztosci jak w ustawach prawa rzymskiego. Prawnik rzymski
sporzadzit ustawe i si¢ pod nia podpisywat, a dzi$ grupa ludzi to robi i nikt si¢
nie podpisyje, tylko moga zaistnie¢ przepychanki, co do potwierdzenia ustawy
czy jej odrzucenia lub ewentualnego poprawienia'.

Powazna wada prawa polskiego w roznych galeziach, jest jego zawitosc,
niejasno$¢, niezrozumiatos¢ dla zwyklego obywatela, np. prawo podatkowe.
Czgsto ustawy sa sprzeczne, a przede wszystkim trudne do przyswojenia przez
adresatow. Po ukazaniu si¢ nowych przepisow, powstaja sprzeczne interpre-
tacje. Kto odwazniej méwi, ma racj¢. Kolejna dos¢ szkodliwa spolecznie wada
jest to, ze prawo obowiazujace nie zawsze jest zgodne z prawami czlowieka i
uniwersalnymi warto§ciami ludzkimi, np., gdy pozbawia rodziny mieszkania
przez tzw. eksmisje’. Jakas nietypowa wada prawa polskiego jest okreslenie
jako «zartobliwe», co mozna rozumieé, iz przepisy norm prawnych, ktore
istnieja nie sa stosowane przez organy wladzy publicznej; nie sa nawet brane
pod uwage przez samego ustawodawcg panstwowego, w dalszych pracach
legislacyjnych, i nie maja zastosowania w zyciu spolecznym panstwa’.
Przyktadem moze by¢ przepis ustawy zasadniczej art. 2, ktory stanowi, ze
Polska «jest demokratycznym panstwem prawnym, urzeczywistniajacym
zasady sprawiedliwosci spotecznej»’. Prawo, a w szczegdlnoéci Konstytucja
RP, nie powinna by¢ jedynie deklaracja, ale stabilng i realng ustawa, do ktorej
podchodzi si¢ z szacunkiem, i powaznie interpretuje’. Nie powinno by¢ miejsca
na patologie, jak np. korupcje, czyli urzednik przy wykonywaniu obowiazkow
publicznych, oczekuje na wiasne korzysci majatkowe®.

! Por. B. Kunicka-Michalska, Podstawowe wady naszego prawa, w: Jako$é
prawa, red. A. Wasilkowski, Lublin 1996, s. 161.

> Tamze, s. 162-163.

3 S. Kasprzak, Normatywny wymiar ekologicznych i sozologicznych idei w
systemie prawa panstwowego i koscielnego, Lublin 2003, s. 592.

4 Konstytucja RP, art. 2, (Dz.U., z roku 1997, Nr 78, poz. 483).

> Zob. B. Kunicka-Michalska, Podstawowe wady naszego prawa, w: Jakos¢
prawa, red. A. Wasilkowski, Lublin 1996, s. 163.

6 Zob. T. Barankiewicz, Stuzba publiczna — patologie, w: Encyklopedia
Prawa Administracyjnego, pod redakcja M. Domagaly, A. Hatadyj, S. Wrzoska,
Warszawa 2010, s. 286; tenze, Etyka urzednicza — Zzrodta, w: Encyklopedia Prawa
Administracyjnego, pod redakcja M. Domagaty, A. Hatadyj, S. Wrzoska, Warszawa
2010, s. 284-285; tenze, Urzednika etyczne obowiazki, w: Encyklopedia Prawa
Administracyjnego, pod redakcja M. Domagaty, A. Hatadyj, S. Wrzoska, Warszawa
2010, s. 286-287; zob. tenze, Urzgdnika odpowiedzialno§¢ dyscyplinarna i spote-
czna, w: Encyklopedia Prawa Administracyjnego, pod redakcja M. Domagaty, A. Ha-
tadyj, S. Wrzoska, Warszawa 2010, s. 288-289.
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Prawo czgsto wykazuje, ze w sposob zakamuflowany nie jest
etyczne, jest takze «nasladowcze» — importowane z zagranicy, a
szczegblnie ze Standw Zjednoczonych' i Unii Europejskiej. Phynie stad
nauka, ze nalezy przywiazywac wielka uwage do stanowionego prawa, do
jego tworzenia przepisow, maja to robi¢ eksperci rzqdowi, ale nie na
zamowienie, ale rzetelnie i na konkretny temat.

5.1. Publiczne prawo podmiotowe

Pojgcie publicznych praw podmiotowych jawi si¢ dzisiaj jako
jedno z najbardziej dyskusyjnych kwestii w nauce prawa
administracyjnego, przy czym nalezy wskazac, ze przedmiotem dyskus;ji
staje si¢ jego istota, jak roéwniez przydatnos¢ jako narzedzia
badawczego. Pojecie publicznego prawa podmiotowego zostalo
stworzone do opisywania relacji migdzy poszczegdlnym obywatelem a
organami administracji publicznej dzialajacymi wladczo, a zasadza sig
na zatozeniu, ze nie tylko jednostka w panstwie, ale samo panstwo jest
rowniez zwiazane prawem, co wigcej jednostka moze przeciwstawié
pewne prawa tzw. wiladczej administracji prze co uzyskuje sfere
wolnosci od ingerencji administracji’.

Zdaniem Marcina Janika: «Autonomia administracji jako proces
przeciwstawny biurokratycznej patologii prowadzi do tego, ze struktury i
metody dziatania zblizaja czg$¢ administracji publicznej do rozwiazan
stosowanych od dawna w sektorze prywatnym. (...). Instytucje sektora
publicznego posiadaja mniejsza autonomi¢ i elastyczno$¢ niz instytucje
prywatne»3.

Zdaniem Barbary Jaworskiej-Dgbskiej «organy administracji
zardwno szczebla centralnego, jak i lokalnego stanowia bowiem akty
wykonawcze, za$§ na szczeblu lokalnym stanowione sa ponadto
przepisy porzadkowe 1 przepisy ustrojowo-organizacyjne. (...).
Specyfika dzialalno$ci prawotwodrczej administracji wyraza si¢ w
tym, ze ustanowione przez siebie akty administracja nastgpnie

! B. Kunicka-Michalska, Podstawowe wady naszego prawa. .., s. 164-165.

2 M. Wierzbowski (red.), J. Jagielski, J. Lang, M. Szubiakowski, A,
Wiktorowska, Prawo administracyjne, Wyd. 9, Warszawa 2009, s. 182—183.

3 M. Janik, Patologie w administracji publicznej (wybrane zagadnienia), w:
Patologie w administracji publicznej, red. P. J. Suwaj, Dariusz R. Kijowski,
Warszawa 2009, s. 72-79.
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wykonuje»'. Uwaga si¢ sama rodzi, moga byé tworzone na zamdwienie
i moze by¢ interes takiego czy innego przepisu prawnego. Organy
wiladzy wykonawczej sa wyposazone w uprawnienia do stanowienia
aktow nizszego rze¢du, aktow podustawowych, ktore sa wydawane
przede wszystkim na podstawie ustawowych uprawnien’. Mozna
powiedzie¢ za Jozefem Strzeleckim, ze problem konkretnych zachowan
patologicznych w  administracji, ukierunkowanych na korzysci
materialne, jest zjawiskiem, ktéore wynika zardwno z cech osobistych i
charakterologicznych danych urzednikow, ktérzy petnia swoje funkcje,
jak rowniez z niedoskonato$ci uregulowan prawnych’.

5.2. Specyfika prawa administracyjnego

Cecha specyficzng prawa, ktore stuzy funkcjonowaniu administracji jest
wladztwo. Zaden administratywista nie ma z tym problemu, za to z kolei inni
prawnicy, ktorzy sa reprezentantami innych galezi prawa maja jakie$
nieuzasadnione watpliwosci co do konstrukcji prawa administracyjnego.

Charakteryzujac choé¢ ogdlnie materialne prawo administracyjne,
trzeba stwierdzi¢, Ze jego szczegolna i swoista cecha — jednoczesnie rézniac
si¢ od prawa sadowego — jest fakt, iz nie posiada ono $cisle wyznaczonego
zakresu rzeczowego (przedmiotowego) z przyczyn braku kodyfikacji tego
systemu prawa, ale jednak przepisy w wystarczajacym zakresie istnieja w
wielu dziedzinach zycia. Jakim$ fundamentalnym zagadnieniem jest tu
zapewnienie spojnosci rozleglego zakresu regulacji prawne;*.

Powodem tego chaosu lub nieprecyzyjnosci w tworzeniu prawa, jest na
pewno istnienie wielu osrodkow projektowania prawa materialnego, np. osrodki
resortowe czy lokalne, a takze stwarzanie prawa materialnego w réznych
okresach’. Wydaje si¢, ze w tej charakterystyce sity czy stabosci prawa
administracyjnego (ustrojowego i materialnego) ma to swoje podioze takze i

! B. Jaworska-Debska, Kilka uwag o patologii w dziatalnosci prawotworczej
administracji publicznej, w: Patologie w administracji publicznej, red. P. J. Suwaj,
Dariusz R. Kijowski, Warszawa 2009, s. 80-97.

2 Tamze, s. 81.

3 J. Strzelecki, Niedoskonalto$¢ rozwiazan prawnych a sytuacje patologiczne
w administracji publicznej, w: Patologie w administracji publicznej, red. P. J. Suwaj,
Dariusz R. Kijowski, Warszawa 2009, s. 170-178.

* 7. Leofiski, Materialne prawo administracyjne, 9 wydanie, Warszawa
2009, s. 8.

3 Tamze, s. 8-9.
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przede wszystkim w tzw. transformacji politycznej panstwa, przechodzenie ze
socjalizmu do kapitalizmu. Ten proces jeszcze nie zakonczy? si¢. To zjawisko w
znacznym stopniu przyczynia si¢ do ciaglych zmian prawa materialnego
administracyjnego, to z kolei wprowadza dezorientacj¢ ogélna, gdyz nowe
przepisy trzeba pozna¢ i podda¢ wyktadni oraz odpowiedniej interpretacji.
Trzeba tez stwierdzi¢, ze najwigksza staboscia jest wadliwa ftechnika
legislacyjna tworzenia i stanowienia prawa, a pdzniej jego stosowania.

W systemie prawa materialnego na pierwsze miejsce wysuwa si¢ proble-
matyka materialnego stosunku administracyjnoprawnego. Chodzi w tym wypad-
ku o wyodrebnienie takich przepisow, ktore stanowia o tym, z jakimi stanami
faktycznymi lub kazusami prawnymi tacza si¢ okre§lone obowiazki, zadania czy
uprawnienia administracyjnoprawne. Z tym zakresem tematycznym S$cisle
powiazane sg formy ochrony dobr spotecznych, zbiorowych czy indywidualnych,
ochrona wolno$ci 1 whasnosci. Nalezy bra¢ pod uwagg takze dobra takie jak:
zdrowie, ochrona $rodowiska, bezpieczenstwo obywateli, zewngtrzne 1 wewnet-
rzne. Godnym wzigcia pod uwagg jest takze problematyka Kodeksu postgpowa-
nia administracyjnego, Ordynacji podatkowej, prawa procesowego, ktore
zabezpieczaja realizowanie prawa materialnego zwlaszcza poprzez podejmowa-
nie decyzji administracyjnych i wykonywanie egzekucji administracyjnych'.

5.2.1. W czym sila

Jesli istnieje w treSci ustawy konkretny przepis, to obowiazuje
obywatela, i niezaleznie od tego czy komus$ si¢ podoba czy nie powinien
by¢ stosowany przez organy wladzy i respektowany przez obywateli. Jesli
jest konkretna ustawa, to ja nalezy bezsprzecznie stosowaé w zyciu
publicznym administracji panstwowej, zgodnie ze wskazaniami wlasciwego
rozporzadzenia. Prawo mozemy krytykowa¢, ale musimy mimo wszystko je
respektowad. Przestrzeganie prawa a jego krytyka to dwie rézne kwestie.

Obowiazek respektowania przepisow prawa, obojetnie jakie by ono nie
bylo, cywilne, karne, administracyjne, Dyrektywy Prawa Unii Europejskiej,
Konwencje Prawa Migdzynarodowego, prawo miejscowe, oznacza koniecznos$é
jego przestrzegania i stosowania w codziennej shuzbie spoteczenstwu przez
podmioty wykonujace wiladze centralna czy lokalna na réznych szczeblach i
urzedach, bez wzgledu na jego merytoryczna zawarto$é’. Przestrzega¢
napisanego prawa: to tez jest wyjscie z kryzysowej sytuacji.

! Tamze, s. 8-9.
2 Zob. J. Wegner, Cienie legalizmu, w: Patologie w administracji publicznej,
redakcja Patrycja J. Suwaj, Dariusz R. Kijowski, Warszawa 2009, s. 179-193.
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5.2.2. W czym stabos¢

Stabo$¢ prawa administracyjnego i administracji przejawia si¢ w
roznych przejawach patologii w wykonywaniu zadan administracyjnych
przez kompetentne organy wiadzy publiczne;j.

Musimy by¢ $wiadomi, ze prawo administracyjne to przepisy prawa w
ustawach i rozporzadzeniach, ale to tez cata struktura administracji i przede
wszystkim ludzie wykonujacy swoje zadania i obowiazki publiczne, postugujac
si¢ przepisami prawnymi aplikujac je do konkretnych wypadkéw zycia.
Problem jest w tym, Ze nie wszyscy ludzie dobrze wykonuja swoje obowiazki,
sa opieszali, nie sa na biezaco z prawem, i zle wykonuja swoje obowiazki
zawodowe, po prostu lekcewazac je. Ten element kapitalu ludzkiego jest w
znacznej mierze decydujacy, o przejawach skutecznodci systemu prawa
administracyjnego w stuzbie dla funkcjonowania administracji centralnej i
samorzadowej. Wynika z tego, ze element ludzki jest zasadniczo fundamentem
dla skutecznosci wydawanych decyzji administracyjnych. Nalezy dostrzec caty
system obowigzujacego prawa administracyjnego, ktdry nie ma swojego
kodeksu, to w znacznym stopniu powoduje jakas dowolno$¢ podchodzenia do
sprawy skutecznosci prawa administracyjnego w szerokim sensie. Staboscia
prawa jest takze nieprawidlowy tekst prawny w ustawie, ale to juz bledy
procesu legislacyjnego, ktory ma swoj bieg, jednak wszystko zalezy od utlomne;j
istoty jaka jest czlowiek. To trzeba poprawia¢. Wiasnie ten cztowiek, jako
podmiot stanowiacy prawo wszystkiego nie dostrzega, gdy pisze ustawy, inni
widza co$§ innego, jeszcze inni majac szersze doswiadczenie widza jeszcze
inaczej konkretna regulacjg. Powstaje w takiej sytuacji konflikt, lub tez
niezrozumienie, bo kazdy ma jakie$ swoje interesy, ktore chce za wszelka ceng
zawrze¢ w przepisie prawa. Bardzo istotnym, jak si¢ wydaje staboscia
wykonywania prawa administracyjnego i w og6le stosowania norm prawnych
jest fakt upartyjnienia ustroju panstwa. W realiach wspolczesnego zycia w
panstwie niemozliwe jest odpartyjnienie polityki, dlatego mysle, ze reforma
prawa administracyjnego moze by¢ jedynie na gruncie fachowosci i przyjecia
inteligentnej administracji.

6. Sposoby polepszania jakosci prawa administracyjnego (wady
prawa)

Mozna wskaza¢ w tym miejscu za Joanna Wegner' na pewnego rodzaju
znamiona dysfunkcji w wykonywaniu administracji publicznej w panstwie:

!'J. Wegner, Cienie legalizmu, w: Patologie w administracji publicznej, red.
P. J. Suwaj, D. R. Kijowski, Warszawa 2009, s. 179-193.
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1) rzeczywiste naruszenie zasady praworzadnosci, zwlaszcza w
projektach prawa i w jego stosowaniu przez organy administracji publiczne;;

2) s$wiadome wprowadzanie do obrotu naruszajacych zasade
praworzadnos$ci przepisow prawnych;

3) instrumentalne traktowanie przepisow prawnych, dla realizacji
doraznych celow i za wszelka ceng; daje si¢ zauwazy¢ w dzialaniach tej czy
innej partii;

4) ujemny wplyw opisanego procesu na dziatalno$¢ i aktywnosé
samych organdéw publicznych, ktére ponosza konsekwencje we wiasnej
nieudolnosci w oparciu o stosowanie wadliwie skonstruowanego prawa
przez projektodawcow;

5) prawo jest stosowane z prze§wiadczeniem deptania i naruszania
wartos$ci uniwersalnych, jak prawda, dobro i pigkno, czy moralnos¢;

6) wprowadzanie do systemu przepisOw prawnych o charakterze
indywidualno-konkretnym, ktore pozostaja w konflikcie i ze sprzeczno$cia
z zasada praworzadnosci'.

Trzeba przyzna¢, iz prawo niewatpliwie jest instrumentem
ksztattowania polityki, ale prawo nie moze by¢ na ustugach polityki, gdyz
mamy wtedy do czynienia ze zjawiskiem niekorzystnym dla samego
porzadku prawnego. Ma si¢ wrazenie, ze niektore akty prawne sa
promulgowane na sil¢ bez zwracania uwagi na to, czy dane regulacje
prawne jest zgodne z zasada praworzadnos$ci czy nie. Stanowienie prawa
wymaga od ustawodawcy dobrego pomystu, a takze wielu dyskusji i
dobrego doradztwa. W procesie legislacyjnym musi by¢ przewidywanie i
jaka$ zdrowa kalkulacja, czy dany akt prawny jest konieczny czy nie. Oto
istotne elementy dobrego prawa: dobry pomyst, fachowa i niezbgdna
wiedza, eksperci rzadowi, doradcy, doswiadczenie zyciowe, przemyslenia i
dyskusje spoteczne. Wszyscy wiedza, ze do usuwania wad prawa shuzy
rzetelna praca Trybunatu Konstytucyjnego?, czy w istocie tak jest?

Jesli organ wydaje decyzj¢ administracyjna w oparciu o przepisy
prawa, ktoére powstaly na podstawie naruszenia zasady praworzadnosci,
organ narusza t¢ zasad¢ juz w momencie podpisywania tego aktu
prawnego’. Bledy legislacyjne ustawodawcy sa do naprawienia, ale musi
by¢ dobra wola i porozumienie. Waznym elementem bytoby monitorowanie
w procesie legislacyjnym tworzenia ustaw prawa administracyjnego, jako

' Tamze, s. 188-189.
2 Tamze, s. 188-189.
3 Tamze.
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specyficznej wewngetrznej sygnalizacji dla wykrycia wad i jak je poprawiac
dzigki pomocy komisji ekspertow. Przydatnym byloby tez ocenianie
skutkow regulacji prawnej danej dziedziny z zycia wzigtej' Nalezy
zauwazy¢, ze bieg wydarzen zyciowych nie tworzy norma prawna, ale jest
odwrotnie, to zycie zmusza do tworzenia nowych ustaw. Nalezy
wykorzystywaé do$¢ znaczaco podpowiedzi legislatorow i ekspertow,
ktérzy maja swoje uwagi, trzeba ich wystuchiwac i ulepsza¢ przepisy prawa
w ustawach. Nalezy podkresli¢, ze podstawa fundamentalna budowania
systemu prawnego, powinny by¢ rzetelne odniesienia do wartosci
uniwersalnych i etycznych?®.

8. Podsumowanie

Prawo bedac instrumentem zapewniania porzadku publicznego w
demokratycznym panstwie prawnym, utrwala takze stosunki spoleczne
pomigdzy obywatelami, jest promulgowane, by panstwo moglo stawaé si¢
coraz bardziej panstwem kultury i panstwem przyjaznym obywatelom. Rola
prawa, nie moze si¢ sprowadza¢ jedynie do ochrony wolnosci obywateli i
regulacji bezkolizyjnych relacji spotecznych. Ustawodawstwo w sferze
socjalnej i ekonomicznej, ma wspiera¢ aktywno$¢ obywatelska w sferze
dziatalno$ci gospodarczej i ma stymulowaé rozwoj gospodarczy panstwa.
Pisarz polityczny Jan Ostrordg utrzymywal, ze obyczajowos¢ i jej poziom, ma
bardzo istotny wplyw, na tre$¢ stanowienia i obowiazywalnosci norm
prawnych. Przez obyczajowos$¢ nalezy tutaj rozumieé, catoksztalt stosunkow
spotecznych, politycznych, ekonomicznych, gospodarczych, rozwojowych,
moralnych, religijnych i kulturowych, danej spoteczno$ci narodowej lub
panstwowej’. Nalezy podkreslié za autorami: «Negatywne, patologiczne
zjawiska zwiazane z funkcjonowaniem administracji publicznej w pewnym
stopniu sa nieodlacznym elementem funkcjonowania kazdej organizacji, jak
rowniez kazdego rodzaju zorganizowanej dziatalnosci ludzkie;j*.

! Tamze, s. 191.

2 Tamze, s. 192; zob. T. Barankiewicz, Urzednika etyczne obowiazki, w:
Encyklopedia Prawa Administracyjnego, pod red. M. Domagaty, A. Hatadyj,
S. Wrzoska, Warszawa 2010, s. 286-287.

3 A. Kojder, Socjologia prawa, w: Socjologia w Polsce, red. Z. Krawczyk,
K. Z. Sowa, Rzeszow 1998, s. 398.

*J. Izdebski, S. Wrzosek, Rola nauki administracji w identyfikowaniu
patologii w organizacji i funkcjonowaniu administracji publicznej, w: Patologie w
administracji publicznej, red. P. J. Suwaj, Dariusz R. Kijowski, Warszawa 2009,
s. 813 is. 806-814.
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Wynika z tych powyzszych uwag, ze panstwo, powinno chronié
bezpieczenstwa obywateli. Jednakze, wewnatrz swoich granic, powinno jak
najmniej ingerowa¢ w zycie prywatne swych obywateli, pozostawiajac im
jak najwigcej miejsca na swobodne wykorzystywanie ich wolno$ci, w
budowaniu dobra wspélnego i dobrobytu, ale wedtug norm etycznych'.
System prawa ulega procesowi erozji, zwlaszcza poprzez ignorowanie
warto$ci niesionych przez zasadg demokratycznego panstwa prawnego, jest
to jaki§ powazny uszczerbek dla prawa i jego jakosci w ogdle. Trzeba
wiedzie¢, ze podmioty administrujace stosuja regulacje prawne ze
$wiadomoscig niszczenia lub lekcewazenia wartosci za kazdym razem, gdy
podejmuja rozstrzygnigcie oparte na wadliwych przepisach prawnych.
Poszanowanie do prawa ulega rozluznieniu. Nie jest to wlasciwy kierunek
w uzdrawianiu jakoS$ci prawa i skutecznosci jego dziatania. Silnie dziata na
jako$¢ prawa i jego przestrzeganie orientacja polityczna, cztonkowie partii
takiej czy innej widza i chca stosowaé przepisy prawne wybidrczo z
korzyscia dla siebie. Przewidziana ustawowo kontrola legalno$ci nie jest w
stanie wyeliminowaé odkrytych uchybien we wilasnym zakresie’. Nalezy
podkresli¢, ze «o jakosci dziatania administracji nie decyduje mozliwo$é
przeprowadzenia kontroli czy przestrzeganie prawa. Nade wszystko zalezy
to od samych urzednikéw, ich $wiadomo$ci i odpowiedzialnos$ci za
realizacje zadan publicznych»’. Urzednik zanim przystapi do pracy,
powinien zna¢ katalog zasad etycznych® wykonywania zadan i obowiazkow
organu lub urzednika.

Cmamms Haditlwnaa 26 2pydHs 2012 p.

! A. Kojder, Socjologia prawa..., s. 408-409.

2J. Wegner, Cienie legalizmu, w: Patologie w administracji publicznej,
redakcja Patrycja J. Suwaj, Dariusz R. Kijowski, Warszawa 2009, s. 191.

3 A. Zidtkowska, Patologie w administracji publicznej — przyczyny i proby
przeciwdziatania..., s. 194-203.

4 Prawosé, rzetelno$é, sprawno$¢, legalno§¢, praworzadnos¢, wiernosé,
odpowiedzialno$¢, zasada pomocniczo$ci, uczciwosé, stuzebnosé dla interesanta i
inne.
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