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wa 1984; Stownik jezyka polskiego (red. S. Dubisz), Warszawa 2006; J. Stugocki, Prawo
administracyjne. Podstawowe zagadnienia ustrojowe, Warszawa 2007; E. Smoktunowicz, Ency-
klopedia obywatela PRL. Status administracyjnoprawny, Warszawa 1987; J. Starosciak, Prawo
administracyjne, Warszawa 1975; J. Starosciak, E. Iserzon, Prawo administracyjne w zarysie,
Warszawa 1959; M. Szewczyk, Nadzér w materialnym prawie administracyjnym, Poznan 1996;
J. P. Tarno, Naczelny Sad Administracyjny a wyktadnia prawa administracyjnego, £6dz 1997,
E. Ura, Prawo administracyjne, Warszawa 2015; A. Wasilewski, Kodyfikacja prawa administra-
cyjnego. Idea czy rzeczywisto§é, Warszawa 1988; Weztowe problemy materialnego prawa
administracyjnego (red. Z. Leonski), cz. I, Poznan 1998, cz. II, Poznan 2000; Wielka Encyklope-
dia Prawa (red. B. Holyst), Warszawa 2005; J. Wroblewski, Modele systemdéw norm a system pra-
wa, SPE 19609, t. II; P. Wszolek, Kryteria wyodrgbniania prawa administracyjnego, Warszawa
2016; M. Zdyb, Prawny interes jednostki w sferze materialnego prawa administracyjnego (studium
teoretyczno-prawne), Lublin 1991; J. Zimmermann, Aksjomaty prawa administracyjnego, War-
szawa 2013; tenze, Granice regulacji materialnoprawnej w prawie administracyjnym, w: Nowe
problemy badawcze w teorii prawa administracyjnego (red. J. Boé, A. Chajbowicz), Wroctaw
2009; tenze, Jednos¢ prawa administracyjnego, w: Miedzy tradycja a przysztoscia w nauce prawa
administracyjnego. Ksi¢ga jubileuszowa dedykowana Profesorowi Janowi Bociowi (red. J. Su-
pernat), Wroctaw 2009; fenze, Kilka dylematéw nauki prawa administracyjnego w okresie euro-
peizacji, w: Europeizacja polskiego prawa administracyjnego (red. Z. Janku, Z. Leonski, M. Szew-
czyk, M. Waligorski, K. Wojtczak), Wroctaw 2005; tenze, Prawo administracyjne, Warszawa 2016.

§ 1. Uwagi wprowadzajace

W ramach szerokiej charakterystyki prawa administracyjnego i prezentacji systemu
tego prawa jako niewatpliwie bardzo istotne jawi si¢ zagadnienie prawa administra-
cyjnego materialnego. Kategoria: prawo administracyjne materialne nie jest oczywi-
Scie definiowana normatywnie ani tez wyodrgbniana wprost przez przepisy jako od-
dzielny zbior regulacji prawnej, lecz stanowi ona pojecie doktrynalne, pojawiajace si¢
jako okreslenie jednego z elementow struktury wewngtrznej prawa administracyjnego,
obejmujacej obok tego prawa materialnego takze prawo administracyjne ustrojowe oraz
prawo administracyjne proceduralne (procesowe). Kategorig prawa administracyjnego
materialnego, postrzegana we wspomnianym konteks$cie, operuje rowniez orzecznictwo
sadowoadministracyjne, wreszcie, okreslenie: prawo administracyjne materialne odnaj-
dujemy w jezyku praktyki, nie tylko zreszta stricte administracyjnej, lecz i przyktadowo
dotyczacej dydaktyki w zakresie prawa administracyjnego w szkotach wyzszych na kie-
runkach prawniczych i administracyjnych.

Jak wida¢, prawo administracyjne materialne zaznacza si¢ na réznych ptaszczyznach
(doktryny prawa administracyjnego, orzecznictwa, praktyki administracyjnej, dydaktyki
akademickiej itd.) i pomimo réznic w jego ujmowaniu z punktu widzenia treéci, celow
i roli, ogdlnie postrzegane jest jako czes¢ sktadowa wigkszej catosci, tj. gatezi prawa
administracyjnego'.

''Stad tez stosowana dalej konsekwentnie nomenklatura: prawo administracyjne materialne, badz po pro-
stu prawo materialne, ktora od strony formalnotechnicznej zdaje si¢ najbardziej odpowiadaé osadzeniu tej
regulacji w ramach prawa administracyjnego jako szerszej kategorii.
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W obrebie catego prawa administracyjnego prawo materialne zajmuje miejsce klu-
czowe, podstawowe. Mozna wrecz powiedzie¢, ze stanowi ono kwintesencje¢ prawa ad-
ministracyjnego, wypetniajac od samego poczatku ksztattowania si¢ tej galezi prawa
zasadniczy nurt jej unormowan. W prawie materialnym znajduja wyraz przede wszyst-
kim wyjsciowa idea i cele prawa administracyjnego, ktoérych podstawowy sens pole-
gal (i polega nadal) na ograniczeniu petnej swobody, dyskrecjonalno$ci (dowolnosci)
w dziataniu wladzy publicznej wobec spoleczenstwa i jednostki oraz ujgciu wkracza-
nia administracji w sfere stosunkow spotecznych w réznych dziedzinach w ramy okres$-
lonych regut (wigzacych zarowno wiadze, jak i adresatow jej oddziatywan). W pra-
wie materialnym widoczne jest bardziej niz gdzie indziej, jak urzeczywistniane byty
i s3 determinanty aksjologiczne tworzenia i funkcjonowania prawa administracyjnego,
w szczegolnosci ochrona jednostki przed nieskrgpowanym dziataniem administracji,
zapewnienie jednostce, poprzez wyposazenie jej w okreslone interesy prawne i prawa
podmiotowe, pozycji interesanta, a nie ,,proszacego” (petenta) w stosunku do organow
wladzy publicznej, a jednoczesnie stworzenie warunkéw do poszanowania i ochrony
tego, co jest dobrem wspolnym.

Trafnie ten aspekt prawa administracyjnego materialnego podkresla Z. Duniewska,
piszac, ze ,,zrodzito si¢ ono i trwa ze wzgledu na ludzi; na potrzeby cztowieka i kreo-
wanych przez ludzi wspolnot. Nie jest ono — ze swej istoty — nastawione na spetnianie
oczekiwan administracji publicznej, cho¢ wtasnie ona jest czesto jego inicjatorem lub
kreatorem. Sprzyjajac dobremu administrowaniu, prawo to tworzone jest przede wszyst-
kim dla tych, ktorzy objeci sg prawnie zakreslong aktywnoscia tej administracji lub na-
rzucong jej powsciagliwoscia™™. Te aksjologie prawa administracyjnego widac i dzisiaj
zdecydowanie najpetniej przez pryzmat wilasnie regulacji prawnomaterialnych.

Mowiac o prawie materialnym jako kwintesencji prawa administracyjnego, nalezy
zwroci¢ uwage na to, ze to w unormowaniach prawa materialnego odzwierciedla si¢
w pierwszym rzedzie specyfika regulacji prawnoadministracyjnej (opartej na metodzie
swoistej, zakladajacej nieréwnorzedno$¢ podmiotéw). Na gruncie tej regulacji ksztatto-
wane sg stosunki prawne, bedace modelowym wzorcem charakterystycznych dla prawa
administracyjnego stosunkow administracyjnoprawnych.

Pomimo ze regulacje prawa administracyjnego, kwalifikowane z dzisiejszej perspek-
tywy jako prawo administracyjne materialne, zawsze (podobnie zreszta jak i dzi$) odgry-
waly (i nadal odgrywaja) doniosla rolg¢ w normowaniu stosunkow spotecznych, w tym
w ksztaltowaniu sytuacji jednostki w roznych dziedzinach zycia, to jednak nie zawsze
byty przedmiotem dostatecznego zainteresowania ze strony doktryny naukowej, a przy-
najmniej nie jako oddzielnie identyfikowana cz¢$¢ (sktadnik) prawa administracyjnego.

Dawniejsze pi$miennictwo z zakresu nauki prawa administracyjnego nie zajmowalo
si¢ systematyka wewnetrzng tego prawa i nie wyodrebniato prawa administracyjnego
materialnego, aczkolwiek niektorzy autorzy dostrzegali w obrebie catego prawa admini-
stracyjnego wyspecjalizowane dzialy, ,,oddzielne systematy prawa administracyjnego’™.

2Por. Z. Duniewska, W kwestii roli i celow materialnego prawa administracyjnego, w: Studia z prawa ad-
ministracyjnego i nauki o administracji, s. 165 i n. Podobnie zob. tez rozwazania J. Jagielski, P. Gotaszewski,
Kryzys prawa administracyjnego a zmiana jego paradygmatu, w: Jako$¢ prawa administracyjnego, s. 38 i n.
3Por. np. A. Okolski, Wyktad prawa administracyjnego, s. 16.
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Prawem administracyjnym materialnym nie zajmowano si¢ osobno w doktrynie miedzy-
wojennej. Podreczniki z tego okresu odnoszace si¢ do prawa administracyjnego nie tyl-
ko nie wyodrebnialy i nie definiowaty prawa administracyjnego materialnego, ale tez
nie postugiwaly si¢ kategoria prawa materialnego*. Nie koncentrowano roéwniez wigk-
szej uwagi na probach zdefiniowania w ogdle prawa administracyjnego czy tez dokona-
nia jego teoretycznego opisu. Niemniej w tych podrecznikowych opracowaniach prawo
administracyjne rozumiane catosciowo bylto na ogét kojarzone z regulacjami roznych
dziedzin zycia publicznego®, co w sposdb dorozumiany mozna by odczytywac jako po-
strzeganie prawa administracyjnego przez pryzmat gtdwnie prawnomaterialnych unor-
mowan, chociaz, z drugiej strony, statym elementem podre¢cznikowych wyktadoéw pra-
wa administracyjnego byly tez zagadnienia ustroju administracji. Jako przyktad mozna
tu wymieni¢ opracowanie autorstwa K. W. Kumanieckiego, J. S. Langroda, S. Wachhol-
za®, ktére byto jednym z niewielu opracowan miedzywojnia probujgcym catosciowo
przedstawi¢ kurs prawa administracyjnego poprzez wprowadzenie do ogromu materii
tej galezi prawa pewnej systematyki. Podrecznik ten zostat podzielony na dwa dziaty.
Pierwszy nosit tytut: ,,Ustr6j administracyjny, sady prawa publicznego i postgpowanie
administracyjne”, drugi zas: ,,Prawo administracyjne materialne”. Autorzy nie zajmo-
wali si¢ doktrynalnym (teoretycznym) wyjasnieniem przyjetego zréznicowania oraz na-
$wietleniem tre$ci wskazanych dziatéw, a jedynie ograniczali si¢ do opisu stanow praw-
nych w zakresie wydzielonych sktadnikéw czeséci ogodlnej i prawa materialnego (w tej
mierze w gre wchodzito dziesig¢ obszardw, zblizonych do wyszczegodlnionych w cyt.
juz podreczniku K. W. Kumanieckiego, B. Wasiutynskiego i J. Panejki — por. przyp. 5).
W tym uje¢ciu mozna jednak dostrzec pewne spojrzenie na prawo administracyjne jako
ztozony system normatywny, obejmujacy m.in. prawo materialne, pojmowane tu jako
regulacja odnoszaca si¢ do okreslonych, wydzielonych wedtug kryterium przedmioto-
wego, dziedzin aktywnos$ci administracji publicznej. Tego rodzaju podejscie do prawa
administracyjnego nie zostalo w przywolanym opracowaniu rozwinig¢te, podobnie jak
i w calej doktrynie okresu migdzywojennego, ktora — jak juz powiedziano — nie przy-
ktadata wigkszej wagi do teoretycznego objasnienia istoty i tresci prawa administracyj-
nego, jak i tym bardziej dokonania jego systematyki i wyrdznienia prawa materialnego.

Pi$miennictwo naukowe pierwszych lat powojennych nie przyniosto jakich$ rady-
kalnych zmian w zakresie zainteresowania prawem administracyjnym materialnym. Pra-
wo materialne pozostawato catkowicie zmarginalizowane przez preferowang w 6wczes-
nych opracowaniach problematyke prawnoustrojowa i proceduralng, w ramach ktorej
poszukiwano w pierwszej kolejnosci odpowiedzi na pytania, czym jest administracja,
jakie ma funkcje, jakie zadania, w jaki sposob ma dziatac przy ich realizacji, oraz czym

4Por. np. K. W. Kumaniecki, B. Wasiutyriski, J. Panejko, Polskie prawo administracyjne; W. L. Jaworski,
Nauka prawa administracyjnego; 7. Nasbaum-Hilarowicz, Zarys nauki administracji.

SPor. np. W. L. Jaworski, Nauka prawa administracyjnego; K. W. Kumaniecki, B. Wasiutynski, J. Panejko,
Polskie prawo administracyjne; ci ostatni autorzy, przedstawiajac prawo administracyjne, opisywali uregulo-
wania ustawowe lub dekretowe dotyczace takich dziedzin, jak: godto i barwy panstwowe, granice panstwa,
stuzba publiczna, administracja stosunkow osobistych (obywatelstwo polskie, cudzoziemcy, nazwiska, ty-
tuty, odznaczenia, dowody osobiste i meldunki, paszporty, przepustki), administracja stosunkéw mniejszos-
ciowych, administracja wyznaniowa, administracja szkolna, nauka i sztuka, zdrowotno$¢ publiczna, prawo
komunikacyjne.

®Por. K. W. Kumaniecki, J. S. Langrod, S. Wachholz, Zarys ustroju.
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jest normujace ja prawo administracyjne w nowych warunkach polityczno-ustrojowych
panstwa. Thumaczac ten ,,ustrojowy” kierunek zainteresowan doktryny prawa admi-
nistracyjnego, M. Jaroszynski pisal, ze normy prawne regulujace stosunek jednostki,
tj. okreslajace jej obowiazki i prawa w danych sytuacjach objetych regulacja prawno-
administracyjng ,,(...) stanowity istotng tres¢ tzw. materialnego prawa administracyjne-
go 1 nosily charakter rozgraniczania sfery dzialania jednostek z jednej strony i panstwa
z drugiej. Rozgraniczenie owo miato na celu gtdéwnie zagwarantowanie jak najszerszej,
tzw. wolnej sfery dziatania jednostki i ograniczenie sfery ingerencji wladzy panstwowej
do najbardziej niezbgdnego minimum”. W panstwie socjalistycznym regulowanie sto-
sunkow prawnych jednostek jest zdaniem autora zjawiskiem drugorzednym i pochod-
nym, wlasciwym natomiast przedmiotem regulowanym przez omawiane normy prawa
administracyjnego sg zadania, jakie ma realizowac organ panstwowy’. To wysuni¢cie
na plan pierwszy zagadnien prawnoustrojowych, a takze proceduralnych, sprawiato,
ze autorzy nie zajmowali si¢ identyfikowaniem prawa administracyjnego materialnego,
a jesli juz wspominali t¢ cze$¢ przepisoOw prawa administracyjnego, ktore normowaty re-
lacje administracji ze spoteczenstwem (jednostka), to i tak nie definiowali ich w katego-
rii prawa materialnego®. W ramach prawa administracyjnego, prezentowanego zwtasz-
cza w wyktadach podrecznikowych, siggano natomiast do rozroéznienia czesci ogolnej
i szczegotowej, czy tez przedstawiano po prostu poszczeg6lne dziaty prawa administra-
cyjnego, odpowiadajgce resortowemu (przedmiotowemu) uktadowi tego prawa’. Nale-
Zy przy tym zauwazy¢, ze chodzilo nie tyle o ,,dziaty prawa administracyjnego”, ile ra-
czej o dziedziny begdace przedmiotem dzialania (wlasciwosci) administracji publicznej
poddane regulacji prawnej. Stad w owej czesci (czgéciach) szczegdlowej, czy w owych
dziatach prawa administracyjnego przedstawiano nie tylko prawo administracyjne ma-
terialne, ale réwniez fragmenty prawa procesowego czy ustrojowego, niekiedy ukazy-
wano tez elementy polityki administracyjnej'.

Przez wiele nastepnych lat problematyka prawa administracyjnego materialnego
stanowita nadal pobocze refleksji naukowej doktryny prawa administracyjnego. W roz-
wazaniach nad prawem administracyjnym, determinowanych roztrzasaniem zagadnien
kategorialnych dotyczacych samej administracji, prawo materialne nie byto przedmio-
tem pojgciowej identyfikacji i teoretycznej analizy i dalej ustgpowato pola zaintereso-
waniom problematyka unormowan dotyczacych organizacji i funkcjonowania admi-
nistracji publicznej (traktowanej wowczas jako tozsama z administracjg panstwowa).
W opracowaniach podrgcznikowych substancja prawnomaterialna regulacji prawa ad-
ministracyjnego byta zwykle uyyjmowana w konwencji tzw. czgsci szczegotowej, pre-
zentujacej regulacje prawne w poszczegdlnych dziedzinach spraw nalezacych do sfery
dziatania administracji. Przyktadem takiego podejscia moze by¢ podrecznik J. Staros-

"Por. Prawo administracyjne (red. M. Jaroszynski), t. 1, s. 32.

8 Por. np. S. Kasznica, Polskie prawo administracyjne; 4. Peretiatkowicz, Podstawowe pojecia, s. 10.
O prawie materialnym nie ma tez mowy w innych jeszcze opracowaniach tego okresu, jak m.in.: J. S. Lan-
grod, Instytucje prawa administracyjnego; M. Jaroszynski, M. Zimmermann, W. Brzezinski, Polskie prawo
administracyjne; J. Starosciak, E. Iserzon, Prawo administracyjne w zarysie. Nie podnoszono tez tej tematyki
w wypowiedziach formutowanych na kanwie dyskusji na temat pojmowania administracji i prawa admini-
stracyjnego — por. np. F. Longchamps, W sprawie pojecia administracji, s. 19-22.

?Por. Z. Leonski, Materialne prawo administracyjne, s. 1.

1"Por. ibidem.
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ciaka, gdzie w ramach wewnetrznego podziatu prawa administracyjnego autor wyrdznia
,.przepisy wskazujace na sposoby rozwiazywania spraw ze sfery konkretnych dziatow
pracy organdéw administracyjnych” (tzw. szczegdtowa czgs¢ prawa administracyjnego).
Przy czym na t¢ czg$¢ szczegdtowa sklada sie ,,regulacja prawna wyspecjalizowanych
zakresow dziatania'.

Poza wspomnianymi podrecznikowymi wyroznieniami — w réznym zreszta zakre-
sie — prawa administracyjnego materialnego (regulacji poszczeg6lnych dziatow przed-
miotowej sfery dziatania administracji, tzw. czesci szczegdlowych), zagadnienia pra-
wa materialnego niemalze w ogole nie pojawialy si¢ w rozwazaniach doktrynalnych!2,
Jak zauwaza Z. Leonski, prawie wcale nie zajmowano si¢ problematyka ,,systematyki”
prawa administracyjnego, a tym samym i miejscem prawa materialnego w catosci tej
galezi prawal’,

Dopiero w potowie lat 70. XX wieku zaobserwowa¢ mozna w doktrynie podjgcie
w nieco szerszym zakresie kwestii prawa administracyjnego materialnego. Wiaze si¢
to przede wszystkim z pracami W. Dawidowicza 1 sformutowanymi w nich koncepcja-
mi dotyczacymi istoty prawa administracyjnego i jego struktury. Nie wchodzac bli-
zej w omdOwienie tych koncepcji (bedzie na to miejsce w dalszej czesci opracowania),
mozna jedynie stwierdzié, iz ich sens polegal na probie wydzielenia prawa administra-
cyjnego ustrojowego w odrgbng od prawa administracyjnego gataz prawa oraz sprowa-
dzenia prawa administracyjnego do prawa materialnego'*. Mowiac inaczej, istota tego
nowego spojrzenia na prawo administracyjne polegata na tym, ze nie obejmowato ono
prawa ustrojowego — potraktowanego przez autora jako oddzielna gataz prawa — lecz
bylo postrzegane przez pryzmat wlasnie prawa materialnego (i — jak si¢ wydaje — takze
proceduralnego)'®. W pdzniejszych latach autor precyzowat i uzasadniat swoja idee ro-

zumienia prawa administracyjnego, formutujac definicje prawa materialnego'®.

Koncepcje W. Dawidowicza w przedmiocie pojmowania prawa administracyjne-
g0, interesujace, acz dyskusyjne, cho¢ znalazty pewien oddzwigk w doktrynie, to jed-
nak nie wywotaly jakiego$ widocznego wzrostu zainteresowania ze strony nauki prob-
lematyka prawa materialnego!’. Wyrazne ozywienie zainteresowania tg problematyka

""Por. J. Starosciak, Prawo administracyjne, s. 26 i 379.

12W postaci chocby tylko pewnych refleksji przy okazji podejmowania szerszych kwestii teoretycznych,
jak np. w istotnym dla srodowiska administratywistow artykule F. Longchampsa, Wspotczesne problemy,
s. 885-898.

3Por. Z. Leonski, Problematyka wyodrgbnienia, s. 161. Cho¢ jednoczesnie w kregu zainteresowan dok-
tryny znajdowaty si¢ kwestie metodologiczne nauki prawa administracyjnego, por. np. Problemy metodolo-
giczne nauki prawa administracyjnego (red. K. Sobczak).

“Por. W. Dawidowicz, Zagadnienia ustroju, s. 25 i n.; fenze, Wstep do nauk prawno-administracyjnych,
s. 108 in.

1S We Wstepie do nauk prawno-administracyjnych (przywotanym w przypisie 14) W. Dawidowicz obok
norm o charakterze materialnym wylicza w ramach prawa administracyjnego normy proceduralne, a takze
wspomina o prawie administracyjnym stosunkow gospodarczych, zob. s. 113 in.

'*Por. tu inne opracowania autora, jak zwlaszcza: W. Dawidowicz, Polskie prawo administracyjne, s. 13
in.; fenze, Prawo administracyjne, s. 17 i n.; fenze, Administratywisci a teoria; fenze, O stosowaniu prawa
administracyjnego, s. 45 i n.

7 Problematyka ta uznawata te koncepcje za do$¢ kontrowersyjne i podchodzita do nich w sposéb zdy-
stansowany i raczej krytyczny. Por. np. 7. Rabska, Podstawowe poj¢cia organizacji administracji, w: System
Prawa Administracyjnego, t. I, s. 256, oraz przytaczana tam literatura.
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Rozdzial I. Rozwazania nad pojeciem i istotq prawa administracyjnego materialnego

1 szersze zajmowanie si¢ nig przez pismiennictwo naukowe nastgpito jakis czas potem,
tj. w latach 80. ubiegtego wieku, a zintensyfikowato si¢ z poczatkiem lat 90.

To ze przez wiele lat w nauce prawa administracyjnego prawo materialne i zagadnie-
nia z nim zwigzane byly traktowane marginalnie i nie stanowity przedmiotu szerszych
refleks;ji teoretycznych (jak i rozwazan o nastawieniu praktycznym), wynikato z wielu
roznych przyczyn. W procesie ksztattowania si¢ prawa administracyjnego jako galezi
prawa na plan pierwszy w sposob naturalny wysuwaty si¢ zagadnienia og6lne, dotycza-
ce wyrdznienia tego prawa, wskazania podstawowych instytucji, okreslenia przedmiotu
i metody regulacji itd. Prawo materialne, obejmujace regulacje konkretnych dziedzin
zycia (wycinkoéw rzeczywistosci), jawito si¢ jako problematyka ,,szczegétowa”, pozo-
stajgca na drugim planie w stosunku do wagi zagadnien ogdlnych's. Widac to np. w roz-
tozeniu akcentow w doktrynie prawa administracyjnego okresu migdzywojennego,
gdzie przede wszystkim zajmowano si¢ problematyka ujednolicenia prawa (w tym ad-
ministracyjnego) oraz wypracowaniem instytucji i rozwigzan ustrojowych dotyczacych
aparatu administracyjnego, co byto niezb¢dne z punktu widzenia budowania odzyska-
nej panstwowosci. W tym kontek$cie zagadnienia prawa materialnego wypadaly z or-
bity zagadnien, ktérym nalezatoby poswigcaé¢ poglebione rozwazania prawnoteoretycz-
ne. Regulacje prawnomaterialne byty oczywiscie dostrzegane, ale uyymowano je zwykle
w konwencji opisowej i systematyzujacej jako okreslone dziedziny ,,czesci szczegoto-
wej” wykladoéw prawa administracyjnego.

Podobne przyczyny daty o sobie zna¢ takze w poczatkowym okresie Polski Ludo-
wej, kiedy to w odniesieniu do zagadnien prawa administracyjnego pojawita si¢ potrze-
ba podj¢cia rozwazan dotyczacych jego tresci, roli i znaczenia, tudziez podstawowych
instytucji, prowadzonych pod katem osadzenia tego prawa w warunkach nowego ustroju
spoteczno-politycznego i panstwowego. Na wynikajace na tym tle preferencje zainte-
resowan w obrebie problematyki prawa administracyjnego zagadnieniami prawa ustro-
jowego i proceduralnego wskazywat dobitnie cyt. wezesniej M. Jaroszynski'®. Trafnie
przyczyny usuni¢cia na dalszy plan prawa materialnego, a uwypuklania kwestii unormo-
wan ustrojowych ocenia z dzisiejszej perspektywy Z. Duniewska, piszac, ze ,,dominuja-
ca przez dziesigciolecia pozycja administracji — przy réwnoczesnej ptynnosci przepiséw
wyznaczajacych jej rolg, zadania i organizacj¢ — zachecata do uwzgledniania w pierw-
szej kolejnosci kwestii statusu tej administracji. Dociekania prowadzone w aspekcie
jej potrzeb (czyli szeroka sfera prawnoustrojowa — uw. J. J.) przewazaly nad przemy-
$leniami prowadzonymi z punktu widzenia administrowanego”. Preferowanie w zain-
teresowaniach badawczych okresu PRL problematyki prawnoustrojowej i proceduralnej
mialo tez w pewnym stopniu swoiste podloze ideologiczne. Chodzi mianowicie o to,
ze tatwiej byto wykazywac chocéby tylko formalne ,,walory” systemu socjalistycznego
na przyktadzie organizacji aparatu administracji panstwowej czy postepowania admini-
stracyjnego niz w §wietle regulacji prawnoadministracyjnych materialnych, w ktorych
to regulacjach brakowato czestokro¢ gwarancji dla podstawowych praw obywatelskich

18 Por. Z. Duniewska, Differentia specifica materialnego prawa administracyjnego (w teorii i orzeczni-
ctwie), w: Instytucje wspolczesnego prawa administracyjnego.

1 Por. wypowiedz tego autora, w: Prawo administracyjne (red. M. Jaroszynski), t. 1, s. 32.

20 Por. Z. Duniewska, Differentia specifica materialnego prawa administracyjnego (w teorii i orzeczni-
ctwie), w: Instytucje wspolczesnego prawa administracyjnego, s. 185.
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(np. wolnosci stowa, wolnosci zgromadzen, swobody zrzeszania si¢, mozliwosci prze-
mieszczania si¢ w kraju 1 wyjazdow za granicg itd.). W rozwazaniach kwestii prawno-
ustrojowych czy z zakresu postgpowania administracyjnego niewatpliwie mozna byto
prosciej wykazywac i uzasadnia¢ tez¢ o dzialaniu administracji dla dobra obywateli oraz
marginalizowa¢ kwestie instytucji prawnych stuzacych jednostce do przeciwstawienia
si¢ wladzy publicznej?!. Poza tym nauka prawa administracyjnego musiata by¢ w cig-
glym pogotowiu, aby thumaczy¢ i wyjasnia¢ ciggle przemiany organizacyjne w apara-
cie panstwowym?,

Wstrzemiezliwos$¢ doktryny przed szerszym zainteresowaniem si¢ problematyka
prawa administracyjnego materialnego brata si¢ i stad, ze prawo to w swym catoksztat-
cie jest specyficzne i ztozone, a przez to nietatwe do naukowej analizy i teoretycznych
uogolnien. Trafnie dostrzega to Z. Duniewska, piszac, ze barierg do blizszego zajmo-
wania si¢ prawem materialnym byt tez jego szczegdlny charakter, przejawiajacy si¢
m.in. w niezwykle rozleglym zakresie przedmiotowym, podleganiu ciagtym przeobraze-
niom, braku mozliwos$ci kodyfikacji, wkraczaniu przepiséw tego prawa w rozmaite dzie-
dziny zycia spolecznego®. Wydaje sie, ze brak pogltebionych rozwazan teoretycznych
nad kompleksowo postrzeganym prawem materialnym byt tez — przynajmniej w ja-
kims$ stopniu — efektem uwzgledniania tradycyjnego podzialu prawa administracyjnego
na czg$¢ 0golng i1 szczegdtowa 1 kojarzenia prawa materialnego z druga z nich. Takie
ujecie tworzylo sytuacje, w ktorej zdecydowanie tatwiej byto pokazywaé owo ,,prawo
materialne” poprzez opis materiatu normatywnego (regulacji prawnych poszczegélnych
dziedzin spraw) niz w drodze refleksji ogdlnych dotyczacych istoty tego prawa, specyfi-
ki norm, granic przedmiotowych czy charakterystycznych instytucji prawnych. Inaczej
mowiac, konwencja prezentacji prawa materialnego jako tzw. cz¢sci szczegotowej dzia-
fata demotywujaco na podejmowanie analiz ogolnoteoretycznych tego sktadnika prawa
administracyjnego, skoro oferowata przedstawienie go (,,zatatwienie” kwestii prawa
materialnego) w tatwy, prosty sposob, tj. w formie opisu regulacji prawnych okreslo-
nych dziedzin zycia spotecznego (nie baczac jednak na to, ze tych regulacji nie wyczer-
pywatly wylacznie normy prawa administracyjnego).

Do pos$wigcania przez pismiennictwo wickszej uwagi prawu administracyjnemu ma-
terialnemu nie zachecato wreszcie i to, ze przez wiele lat przy braku sadowej kontro-
li administracji zagadnienia dotyczace regulacji prawnomaterialnych mialy dos¢ stabe
odbicie praktyczne. Jak zauwazat Z. Leonski, problematyka materialnego prawa admi-
nistracyjnego pozostawata w cieniu m.in. dlatego wlasnie, Ze ,,problemy prawne nie od-
grywaty w praktyce takiej roli, jaka wynikata z zasady praworzadno$ci”>.

2I'Por. na ten temat J. Bo¢, Obywatel wobec ingerencji, s. 162.

2 Por. ibidem.

3 Por. Z. Duniewska, Differentia specifica materialnego prawa administracyjnego (w teorii i orzeczni-
ctwie), w: Instytucje wspolczesnego prawa administracyjnego.

*Na negatywne konsekwencje sprowadzenia prawa materialnego do tzw. cze$ci szczegodlowej, ograni-
czajacej si¢ do opisywania poszczegdlnych ustaw i przepisow wykonawczych, zwracat uwage Z. Leorniski,
podnoszac, ze ,,zwlaszcza w panstwie socjalistycznym takie »szczegdtowe« prawo administracyjne trakto-
wano instrumentalnie jako narze¢dzie celowego ksztattowania stosunkoéw spotecznych przez panstwo. Powo-
dowato to jednak »pomieszanie« punktow widzenia i metod badawczych i w konsekwencji zanik badan nad
poszczegodlnymi instytucjami prawa materialnego” — por. Z. Leoriski, Materialne prawo administracyjne, s. 2.

B Por. Z. Leonski, Problematyka wyodrebnienia, s. 162.
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Jak juz to bylo wzmiankowane, w latach 80. XX wieku w nauce prawa administra-
cyjnego zarysowala si¢ tendencja postgpujacego wzrostu zainteresowania zagadnienia-
mi prawa administracyjnego materialnego. Pierwszym znaczacym impulsem ku temu
stalo si¢ wprowadzenie sadowej kontroli administracji sprawowanej przez Naczelny
Sad Administracyjny. Objecie ta kontrola merytorycznych tresci decyzji administracyj-
nych z punktu widzenia ich zgodnos$ci z prawem, przede wszystkim materialnym, sita
rzeczy musiato zwrdci¢ uwage na problematyke tego prawa®®. Znalazto to swoj wyraz
W zajeciu si¢ tg problematyka przez Rade Legislacyjng przy Prezesie Rady Ministrow
w ramach opracowanego przez nig w potowie lat 80. ubieglego wieku Raportu o stanie
prawa, w ktorym poddano analizie i krytycznej ocenie stan prawa administracyjnego,
w tym prawa materialnego?’.

Na zwickszenie zainteresowania zagadnieniami prawa administracyjnego material-
nego ze strony doktryny, ale takze ustawodawstwa i praktyki, miato tez bez watpienia
wplyw ustanowienie Trybunatu Konstytucyjnego (1985 r.)*® i od poczatku jego dorobek
orzeczniczy, bedacy i dzi$ punktem odniesienia do rozwazan nad problematyka regulacji
prawnomaterialnych z obszaru prawa administracyjnego. Czynnikiem aktywizujacym
zwrocenie uwagi na prawo materialne byto rowniez wprowadzenie instytucji Rzecznika
Praw Obywatelskich® i jego funkcjonowanie, w duzej mierze dotyczace wszakze prze-
strzegania praw obywatelskich przy stosowaniu prawa (m.in. prawa administracyjnego
materialnego) przez rézne ogniwa wiadzy publiczne;j.

Punktem przelomowym, gdy chodzi o inspiracj¢ dostrzegania roli prawa admini-
stracyjnego materialnego i zainteresowania ta sfera, stata si¢ jednak przede wszystkim
transformacja ustrojowa po 1989 r. W procesie tej transformacji nastgpita radykalna
zmiana w rozktadzie akcentow w zakresie obszaréw regulacji prawnej i problemoéw

2 Por. Z. Leonski, Materialne prawo administracyjne, s. 2; Z. Duniewska, Differentia specifica material-
nego prawa administracyjnego (w teorii i orzecznictwie), w: Instytucje wspotczesnego prawa administracyj-
nego, s. 186.

27Opracowanie Raportu poprzedzity prace sze$ciu zespotow badawczych, w tym rowniez Zespotu Prawa
Administracyjnego, ktore dokonaty analizy stanu obowigzujacego prawa i jego diagnozy, opublikowanych
w Studiach i materiatach do Raportu o stanie prawa, cz. 2, Prawo administracyjne, Warszawa 1985. W ramach
dokonanych w kolejnym etapie syntez branzowych znalazta si¢ réwniez ocena prawa materialnego (Warsza-
wa 1985, s. 37-63), a wreszcie na problematyke tego prawa (i jego niedomagania) wskazano w opracowaniu
dot. prawa administracyjnego, zawartym w koncowej wersji Raportu o stanie prawa, Wyd. Instytutu Organi-
zacji 1 Zarzadzania 1986, s. 50-62.

28 Por. ustawa z 29.4.1985 1. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz.U. Nr 22, poz. 98 ze zm.). Obecnie:
art. 188-197 Konstytucji RP. Jesli chodzi o ustawowa podstawe funkcjonowania Trybunatu Konstytucyjne-
go, to trudno jest jednoznacznie ustali¢ obowiazujacy stan normatywny. Dotychczas obowigzujaca ustawa
7 25.6.2015 r. o Trybunale Konstytucyjnym (tekst jedn. Dz.U. z 2016 r. poz. 293 ze zm.) zostata uchylona
przez ustawe z 22.7.2016 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz.U. z 2016 r. poz. 1157 ze zm.), ktorej prze-
pisy zostaly z kolei przez sam Trybunat w duzej mierze uznane za niezgodne z Konstytucja RP (wyrok TK
7 11.8.2016 1., K 39/16). Wyrok ten nie zostat jednak opublikowany przez Prezesa Rady Ministrow w Dzien-
niku Ustaw. Z kolei 30.11.2016 r. Sejm RP przyjat ustawe o organizacji i trybie postgpowania przed Trybuna-
tem Konstytucyjnym (Dz.U. z 2016 r. poz. 2072), ktora zastapita ustawe z 22.7.2016 r. o Trybunale Konsty-
tucyjnym. Ta ostatnia utracita bowiem moc zgodnie z art. 3 ustawy z 13.12.2016 . — Przepisy wprowadzajace
ustawe o organizacji i trybie postgpowania przed Trybunatem Konstytucyjnym oraz ustawe o statusie sedziow
Trybunatu Konstytucyjnego (Dz.U. z 2016 r. poz. 2074).

2 Por. art. 208-212 Konstytucji RP oraz ustawa z 15.7.1987 r. o Rzeczniku Praw Obywatelskich (tekst
jedn. Dz.U. z 2014 r. poz. 1648 ze zm.).
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z tym zwigzanych w kierunku wyraznej ekspozycji kwestii statusu jednostki, jej sytuacji
w demokratycznym panstwie prawnym i pozycji wobec wladzy publicznej. Ta orientacja
na potozenie prawne jednostki, jej wolno$ci, prawa i obowiazki traktowane z perspek-
tywy ogolnego hasta jej upodmiotowienia, zmuszaly silg rzeczy do nowego przyjrzenia
si¢ prawu administracyjnemu, przede wszystkim wlasnie w obregbie réznorakich regu-
lacji prawnomaterialnych. Te wszakze w najwigkszym stopniu dotycza sytuacji prawnej
jednostki i jej relacji z wiadza publiczng.

Coraz wigksze dostrzeganie roli prawa administracyjnego materialnego i wzrost za-
interesowania problemami tego prawa znalazly swoje odzwierciedlenie w rozwijajacym
si¢ stopniowo dorobku doktrynalnym w zakresie tej tematyki. Znaczace miejsce w tym
dotychczasowym dorobku zajmujg opracowania Z. Leonskiego, a wérdd nich jak do tej
pory jedyna monografia poswigcona probie kompleksowego ujecia i zaprezentowania
prawa administracyjnego materialnego®. Ogolne zagadnienia dotyczace prawa mate-
rialnego poruszane sg przez wielu innych autoréw, w postaci odrebnych publikacji ar-
tykutowych czy opracowan zawartych w pracach zbiorowych (m.in. W. Dawidowicz,
Z. Duniewska, J. Zimmermann, J. Jagielski), w wypowiedziach przyczynkarskich za-
mieszczanych w pracach monograficznych nawiazujacych tematyka do prawa material-
nego (np. M. Szewczyk, M. Zdyb), czy tez w opracowaniach o innym jeszcze charakterze,
np. encyklopedycznym (np. E. Smoktunowicz, W. Dawidowicz)’'. Pewne szersze roz-
wazania nad prawem materialnym pojawiajg si¢ coraz czgsciej takze w podrgcznikach
prawa administracyjnego, przy czym chodzi tu o refleksje ogolne dotyczace problemow
tego prawa, a nie o przedstawienie w ujeciu opisowym regulacji prawnoadministracyjnej
okreslonych dziedzin zycia spolecznego, czyli tzw. czesci szczegdlowe;.

W sumie mozna powiedzie¢, ze w dzisiejszej nauce prawa administracyjnego proble-
matyka prawa administracyjnego materialnego jest dostrzegana i stanowi przedmiot za-
interesowania doktryny w zdecydowanie wigkszym stopniu niz w przesztosci, niemniej
jednak trudno traktowaé stan penetracji badawczej w tej dziedzinie jako satysfakcjonu-
jacy. To jest dopiero ,,wychodzenie z cienia” i nabieranie waloru istotnego (a nie mar-
ginalnego) tego kierunku dociekan naukowych w odniesieniu do prawa administra-

3 Por. Z. Leoriski, Materialne prawo administracyjne (sze$¢ wydan); tegoz autora oprocz przywolanych
juz wezesniej prac zob. m.in. Z problematyki legislacyjnej administracyjnego prawa materialnego, w: Legis-
lacja administracyjna; tenze, Zmiany materialnego prawa administracyjnego w III RP a ochrona praw jed-
nostki, w: Rola materialnego prawa administracyjnego; Weztowe problemy, cz. i II.

31Por. W. Dawidowicz, Administratywisci a teoria, s. 45 i n.; tenze, O stosowaniu prawa administracyjne-
20, 8. 41 in.; Z. Duniewska, Differentia specifica materialnego prawa administracyjnego (w teorii i orzeczni-
ctwie), w: Instytucje wspotczesnego prawa administracyjnego; taz, W kwestii roli i celow materialnego pra-
wa administracyjnego, w: Studia z prawa administracyjnego i nauki o administracji; J. Zimmermann, Kilka
dylematow nauki prawa administracyjnego w okresie europeizacji, w: Europeizacja polskiego prawa admi-
nistracyjnego, s. 94 i n.; fenze, Granice regulacji materialnoprawnej w prawie administracyjnym, w: Nowe
problemy badawcze, s. 61 i n.; tenze, Jedno$¢ prawa administracyjnego, w: Miedzy tradycja a przysztoscia;
J. Jagielski, Europeizacja prawa administracyjnego materialnego na przyktadzie prawa migracyjnego, w: Eu-
ropeizacja polskiego prawa administracyjnego; J. Jagielski, M. Cherka, P. Gotaszewski, D. Pudzianowska,
Materialne prawo administracyjne jako przedmiot badan, w: Nowe problemy badawcze; M. Szewczyk, Nadzor
w materialnym prawie administracyjnym; M. Zdyb, Prawny interes jednostki; E. Smoktunowicz, Encyklopedia
obywatela PRL; W. Dawidowicz, Leksykon instytucji.
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cyjnego. W konsekwencji oznacza to niezbedno$¢ dalszego zajmowania si¢ tg materia
i prowadzenia systematycznych badan®>.

O powodach przemawiajacych za potrzeba petniejszej, poglebionej refleksji nad
prawem materialnym byta juz mowa we wstepnych uwagach niniejszego opracowania.
W tym miejscu mozna co najwyzej w charakterze uzupetnienia podnie$é¢ dwa jeszcze
argumenty. Pierwszy to ten, ze istniejacy wskutek dynamizmu rozwoju i ciagtych prze-
ksztatcen regulacji prawnomaterialnych ,,porzadek prawnomaterialny” w obrebie prawa
administracyjnego tworzy obraz nader ztozony i skomplikowany, ktéry powinien by¢
systematycznie monitorowany doktrynalnie nie tylko dla celow czysto naukowych, te-
oretycznych, ale takze dla wspomagania jego oddziatywania w praktyce, np. poprzez
wypracowywanie rozwigzan adekwatnych wobec oczekiwan praktyki, czy tez wpty-
wanie na nalezyty ksztalt legislacyjny poszczegolnych regulacji. Drugi za$ argument,
ktéry mozna przytoczyé, to potrzeby zwigzane z dydaktyka akademicka w odniesieniu
do prawa administracyjnego, a w szczegdlnosci — wlasnie prawa materialnego. Chodzi
tu o odpowiedz na pytanie, w jaki sposob powinien by¢ przedstawiany (omawiany, ko-
mentowany itd.) calo§ciowo ujmowany segment prawa administracyjnego, jaki stanowi
prawo materialne, w ramach procesu dydaktycznego, w ktorym wystepuja przedmioty
nauczania: prawo administracyjne i coraz cz¢sciej takze — jako odrgbny przedmiot —
prawo administracyjne materialne.

§ 2. Pojmowanie i istota prawa materialnego w pogladach
doktryny

Dotychczasowe uwagi doprowadzity do konkluzji, ze prawo administracyjne ma-
terialne, ze wzgledu na swoje znaczenie i role¢ w systemie prawa oraz z wielu innych
jeszcze istotnych powodow, wymaga zdecydowanie szerszego niz w przesztosci zain-
teresowania ze strony nauki i zintensyfikowania penetracji badawczej. Towarzyszyta
temu konstatacja, ze dorobek doktrynalny w zakresie objasnienia zagadnien prawa ma-
terialnego nie moze by¢ uznany za satysfakcjonujacy.

Sprobujmy zatem przyjrzec si¢ blizej problematyce prawa materialnego z dzisiejszej
perspektywy doktrynalnej (tj. uwzglgdniajacej wspotczesng naukows literature przed-
miotu), przede wszystkim w zakresie identyfikacji kategorii prawa administracyjnego
materialnego, czyli uzyskania odpowiedzi na pytanie, czym jest owo prawo material-
ne (co oznacza, jak nalezy je rozumie¢ itd.). Jednoczes$nie warto tez podnies¢ towarzy-

32 Oczywiscie chodzi tu — podkreslmy raz jeszcze — o problematyke ogolna, teoretycznoprawna, doty-
czaca zagadnien prawa materialnego, a nie o problematyke prawa materialnego widzianego przez pryzmat
wyréznionych przedmiotowo segmentow tego prawa, jak np. prawo wodne, prawo o obywatelstwie, pra-
wo o cudzoziemcach, prawo ochrony zabytkow itp., w ktorych to segmentach wystepuja najczesciej takze
unormowania o charakterze prawnoustrojowym, proceduralnym, czy tez w ogodle spoza regulacji prawno-
administracyjnej. Gdyby chcie¢ ocenia¢ stan dorobku doktryny prawa administracyjnego dotyczacego prawa
materialnego wedtug opracowan (monograficznych, komentatorskich, podrgcznikowych itp.) obejmujacych
poszczeg6lne dziedziny spraw, to mozna by zasadnie twierdzi¢, ze prawo materialne od dawna jest w szero-
kim zakresie obszarem zainteresowan doktrynalnych, przynoszacych wymierne efekty w postaci kolejnych
pozycji literatury przedmiotu.
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§ 2. Pojmowanie i istota prawa materialnego w poglgdach doktryny

szacy problem, wyrazajacy si¢ w pytaniu (i odpowiedzi) o to, w jaki sposob to prawo
materialne (w taki czy w inny sposob zdefiniowane) mozna i nalezy przedstawiac, aby
uktadato si¢ ono w klarowny, tatwy do odczytania (zardwno dla teorii, jak i prakty-
ki) obraz. Oba te weztowe zagadnienia (pytania) w oczywisty sposob przektadajg sie
na dalsze, bardziej szczegotowe problemy (np. charakterystyka prawa materialnego,
odniesienie go do tzw. czesci szczegdlowej, relacje: prawo administracyjne material-
ne a prawo proceduralne i ustrojowe i szereg innych), ktére w sumie tworzg obszerne
pole do rozwazan.

Na plan pierwszy trzeba tu wysuna¢ sprawe pojmowania prawa administracyjnego
materialnego i ustalenia tresci tej kategorii pojgciowej. Kategoria prawa materialne-
go wystepuje dzi$ nie tylko na ptaszczyznie doktrynalnej, w rozwazaniach prawnote-
oretycznych, lecz jest takze pojeciem prawnym, cho¢ rzecz jasna prawnie niezdefi-
niowanym?. Z tym prawnym pojeciem prawa administracyjnego materialnego mamy
do czynienia w ustawie z 30.8.2002 r. — Prawo o postgpowaniu przed sagdami admini-
stracyjnymi*, gdzie naruszenie wlasnie prawa ,,materialnego” stanowi przestanke uchy-
lenia decyzji lub postanowienia (art. 145 § 1 pkt 1 lit. a), wniesienia skargi kasacyjnej
(art. 174 pkt 1), czy tez rozpoznania skargi kasacyjnej przez NSA (art. 188). Odwoty-
wanie si¢ do pojecia prawa materialnego odnajdujemy tez w biezacej praktyce orzecz-
niczej sagdéw administracyjnych, ogélnie jednak bez podejmowania przy tej okazji prob
okreslenia (doprecyzowania), czym jest to prawo materialne®. Mozna powiedzie¢, iz
orzecznictwo sagdowe postugujace si¢ kategoria prawa administracyjnego materialnego
przyjmuje te kategorie jako pojecie zastane, o tresciach znanych3.

Na tym tle okreslenie prawa administracyjnego materialnego nie jest tylko kwestig
teoretyczna, lecz ma takze wyrazny walor praktyczny, zwlaszcza z punktu widzenia
orzecznictwa sadowego, stykajacego si¢ z instytucjami procesowymi, ktérych zasto-
sowanie opiera na przestankach nawigzujacych bezposrednio do kategorii prawa ma-
terialnego.

Okreslenie prawa administracyjnego materialnego jest juz od pewnego czasu
przedmiotem rozwazan doktrynalnych, ktore cho¢ w duzym stopniu przyblizaja, czym
jest to prawo, to jednak ciagle budza pewien niedosyt w zakresie pelnego objasnienia
tej kategorii pojeciowej*’. Inna sprawa, ze ustalenie w sposéb w miare jednoznaczny

3 Normatywne zdefiniowanie prawa administracyjnego materialnego bytoby niezwykle trudne i do kon-
ca nie wiadomo, czy potrzebne. J. Zimmermann zauwaza, ze ustanowienie normatywnej definicji prawa ad-
ministracyjnego (w ogole) byloby wrecz niepozadane — por. J. Zimmermann, Aksjomaty prawa administra-
cyjnego, s. 15.

3 Tekst jedn. Dz.U. z 2016 1. poz. 718 ze zm.

3 Podobnie traktuje si¢ t¢ kategori¢ w komentarzach do wspomnianej ustawy — Prawo o postgpowaniu
przed sadami administracyjnymi, w ktorych przy omawianiu przepisow zawierajacych pojecie prawa ma-
terialnego pomijana jest zupekie kwestia tresci tego pojgcia. Por. np. Prawo o postgpowaniu przed sadami
administracyjnymi (red. 7. Wos); Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi (red. R. Hauser,
M. Wierzbowski); zob. tu uwagi do wskazanych wyzej artykutow ustawy.

W orzecznictwie NSA mozna natomiast spotka¢ szereg rozstrzygnig¢, ktorych rozwazania odnosza si¢
do charakteru prawnego poszczegdlnych norm w kontekscie ich zakwalifikowania jako podstawy kasacyjnej
W postaci naruszenia prawa materialnego. Por. np. Prawo o postgpowaniu przez sadami administracyjnymi
(red. B. Dauter), s. 601 in.

37Tak jak przed 35 laty A. Chelmonski wskazywal, ze mimo znacznego rozwoju, materialne prawo ad-
ministracyjne nie jest, jak dotad, przedmiotem szczegétowo badanym przez wspotczesna nauke prawa ad-
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tresci tejze kategorii nie jest tatwe, tak jak i nie jest proste zdefiniowanie prawa admi-
nistracyjnego, ktorego prawo materialne jest — wedtug utrwalonego w pi$miennictwie
stanowiska — jedng z jego cze¢Sci sktadowych. Dobrze ilustruje t¢ trudnos¢ wypowiedz
Z. Niewiadomskiego, ktory przystepujac do omowienia prawa materialnego, pisze: ,,ma-
terialne prawo administracyjne jest z natury wszechogarniajace, nielatwo poddajace si¢
porzadkowaniu i klasyfikacjom™3¥,

W doktrynie prawa administracyjnego postrzeganie prawa administracyjnego ma-
terialnego odbywa si¢ w rozny sposob, zwykle w ramach szerszych rozwazan nad ka-
tegorig prawa administracyjnego w ogdle. Przy czym trudno mowi¢ o zréznicowanych
koncepcjach ujmowania tego prawa, chodzi raczej o roznice w roztozeniu akcentow
w podejsciu do objasnienia tego zagadnienia. Z jednej strony — akcentuje si¢ przed-
miotowy aspekt regulacji, traktowanej jako prawo materialne, z drugiej za$ — katego-
ri¢ prawa materialnego postrzega si¢ poprzez polozenie nacisku na charakterystyczne
cechy norm materialnoprawnych w obrebie prawa administracyjnego. W kazdym ra-
zie do rozpatrywania prawa materialnego przez pryzmat — krétko mowigc — zardowno
przedmiotowy, jak i okreslenia norm prawnomaterialnych, wspdlnym punktem wyjscia
(przynajmniej od strony metodologicznej) jest okreslenie prawa administracyjnego. Po-
szczegblni autorzy zwykle charakteryzujg (i definiujg) w ten czy w inny sposob prawo
administracyjne jako odrebng gataz prawa®, a nastepnie rozwazaja jego wewngtrzng
strukture, wydzielajac w niej prawo materialne, obok prawa administracyjnego ustro-
jowego 1 prawa administracyjnego proceduralnego. Okresleniu prawa administracyjne-
go nie zawsze jednak towarzyszy ujmowanie go w t¢ swoistg triadg, w ktorej lokowa-
ne jest prawo materialne, wystepuje tu natomiast inne rozréznienie, tj. na czes$¢ ogdlng
1 czg$¢ szczegdlng prawa administracyjnego.

Jak juz wspomniano wczesniej, w doktrynie migdzywojennej i w pierwszych pod-
recznikach powojennych nie wyodrgbniano prawa materialnego, lecz wtasnie czes¢
szczegotowa, obejmujaca regulacje prawne dotyczace okreslonych dziedzin dziatania
administracji.

M. Jaroszynski, M. Zimmermann, W. Brzezinski zdefiniowali prawo administracyjne
jako galaz prawa, ktéra obejmuje ogdt norm regulujacych stosunki spoteczne wynika-
jace w procesie administracyjnej dziatalno$ci organow panstwowych®. Ze sformuto-
waniem tej dos¢ lapidarnej przedmiotowej definicji prawa administracyjnego nie szto
w parze ani wskazanie na prawo materialne, ani tez blizej opisane rozréznienie w pra-
wie administracyjnym cz¢$ci ogolnej i szczegétowej (co posrednio mogto jednak su-
gerowac opatrzenie podrgcznika mianem czgsci ogdlnej). Jedynie posrednio przy tej
definicji prawa administracyjnego w ogdle mozna by odczytywacé, ze w konsekwencji
prawo materialne — to prawo, ktore reguluje realizacj¢ zadan administracji publicznej
w odniesieniu do poszczegolnych sfer zycia spotecznego.

ministracyjnego (por. A. Chetmonski, Typy norm, s. 71), tak i dzisiaj trudno mowi¢ o w pelni zadowalaja-
cym wyswietleniu przez nauke¢ problematyki prawa materialnego, w tym ustaleniu jego tresci pojgciowej,
wypracowaniu wewngtrznej systematyki czy tez wydobyciu i okre§leniu wtasciwych temu prawu instytucji.

¥ Por. Z. Niewiadomski, w: Niewiadomski, Prawo administracyjne, 2013, s. 111.

39 Szeroki przeglad definiowania prawa administracyjnego w doktrynie por. J. Borkowski, Okre$lenie ad-
ministracji i prawa administracyjnego, w: System PrAdm, t. I, s. 40 i n.

OPor. M. Jaroszynski, M. Zimmermann, W. Brzezirniski, Polskie prawo administracyjne, s. 33.
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§ 2. Pojmowanie i istota prawa materialnego w poglgdach doktryny

Kategorii prawa administracyjnego materialnego nie wyrdzniat tez wprost J. Sta-
rosciak, definiujac prawo administracyjne w konwencji przedmiotowej, wyrdzniat on
jednak wewnatrz tego prawa okre$lone grupy norm*'. Pierwszg stanowity normy bez-
posrednio dotyczace organizacji aparatu administracyjnego (przepisy ustrojowe), druga
za$ normy bezposrednio regulujace tok dziatania organéw administracji (tj. procedury
administracyjne); obie te grupy tworzyly zreby tzw. czesSci ogolnej. Poza nig znalazty si¢
natomiast przepisy wskazujgce na sposoby rozwigzywania spraw ze sfery konkretnych
dziatow pracy organow administracyjnych, ktore to przepisy zostaty zakwalifikowane
do tzw. czesci szczegdtowej prawa administracyjnego. Prawo materialne zatem zostato
tu ujete w szerokiej perspektywie catego obszaru regulacji prawnej wyspecjalizowanych
zakreséw dzialania administracji (cho¢ normy natury prawnomaterialnej nie wypetniaty
tych regulacji w catosci).

W podobny sposoéb kategoria prawa administracyjnego materialnego potraktowana
jestprzez Z. Rybickiego 1 S. Pigtka. Okreslaja oni prawo materialne jako regulujace sto-
sunki spoteczne w okreslonych dziedzinach dziatalno$ci organow administracyjnych,
wskazujac przy tym, ze jest to najobszerniejsza cze$¢ prawa administracyjnego*. Pod-
nosza tez, ze normy prawa materialnego (wystgpujace obok norm ustrojowych i proce-
duralnych) stanowig najobszerniejszg i najbardziej ztozong kategori¢ norm prawa admi-
nistracyjnego, ktore okreslajg obowiazki i uprawnienia organéw administrujgcych oraz
obywateli i innych podmiotéw*. Tak rozumiane prawo materialne stanowi cze$¢ szcze-
gb6towa prawa administracyjnego, ktdra jest roznie systematyzowana, a w tej systema-
tyzacji wyroznia si¢ czasami jako dziaty prawa administracyjnego dziedziny stosunkoéw
spotecznych uregulowane kompleksowo, np. prawo wodne, goérnicze. Ten komplekso-
wy charakter owych dziedzin prawa materialnego zawartych w czgsci szczegotowej
przejawia si¢ nie tylko w podkreslanym przez autoréw aspekcie przedmiotowym, lecz
takze — dodajmy — w tym, ze mamy tu do czynienia z przepisami o réznym, nie tylko
prawnomaterialnym charakterze.

W wypowiedziach niektorych autoréw przy rozpatrywaniu pojecia prawa admini-
stracyjnego nie pojawia si¢ w ogole sprawa jego wewnetrznej struktury i wskazania
na tym tle prawa materialnego. Tak np. E. Iserzon, zastanawiajac si¢ nad identyfikacja
prawa administracyjnego i ujmujac je w sensie szerokim (przedmiotowo — jako og6t
norm regulujacych stosunki powstajace w dziedzinie administracji panstwowej) oraz
waskim (z uwzglgdnieniem metody regulacji — jako ogot norm regulujacych stosunki
powstajace w przebiegu administracji panstwowej w sposob wiadczy), w ogole nie po-
dejmowat proby nazwania prawa materialnego, aczkolwiek wskazywat podgatezie pra-
wa administracyjnego, jak np. prawo wodne, budowlane, wywlaszczeniowe itd.* Z ko-
lei J. Letowski w rozwazaniach nad istotg prawa administracyjnego odnosi si¢ do prawa

#'Por. J. Starosciak, Prawo administracyjne, s. 26, a takze s. 379 i n.

“Por. Z. Rybicki, S. Pigtek, Zarys prawa administracyjnego, s. 110.

® Ibidem, s. 113.

“Por. E. Iserzon, w: J. Starosciak, E. Iserzon, Prawo administracyjne w zarysie, s. 6 i n. Autor opowia-
dat si¢ tez za tym, aby przedmiotem zainteresowania czyni¢ prawo administracyjne sensu largo, pomimo
ze w jego sktad mogly wchodzi¢ takze normy z innych galezi prawa. Byt to wige postulat badawczy idacy
raczej w kierunku prawa administracji, a nie poszukiwan precyzyjnego ujecia prawa administracyjnego oraz
prawa administracyjnego materialnego.
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materialnego w sposob posredni i ogblny. Zwraca co prawda uwagg na trdjpodziat pra-
wa administracyjnego i jego element w postaci prawa materialnego, ale nie komentu-
je szerzej tego podziatu, jak i nie odnosi si¢ do kwestii, czym jest prawo materialne®.

W pismiennictwie mozna spotka¢ wiele innych jeszcze wypowiedzi odnoszacych si¢
do prawa administracyjnego materialnego, a formutowanych na bazie przedmiotowego
pojmowania prawa administracyjnego, ktdre w ré6zny sposob i w roznym stopniu szcze-
gotowosci podchodza do objasnienia tresci kategorii prawa materialnego.

Tak np. wedhug Z. Janowicza prawo administracyjne materialne oznacza prawo nor-
mujace tre$¢ dziatania administracji*. Bardzo zblizong formuta postuguje si¢ do opisa-
nia hasta ,,prawo administracyjne” (w tym rowniez materialne) Wielka Encyklopedia
Prawa, w ktorej czytamy, ze prawo materialne (materialnoprawna cz¢$é prawa admi-
nistracyjnego) — to unormowania dotyczace poszczegdlnych dziedzin dziatania admi-
nistracji*’.

Nieco szersze spojrzenie na kwesti¢ prawa materialnego przewiduje E. Ochen-
dowski, ktory wychodzi od okreslenia prawa administracyjnego, budujac to okreslenie
w konwencji przedmiotowej w zwiazku z pojeciem administracji. Prawo administracyj-
ne w konsekwencji to zespot norm, ktdre reguluja administracyjng dziatalnos$¢ panstwa —
inaczej mowigce — regulujg funkcje administrowania*. Dalej autor zauwaza, ze prawo ad-
ministracyjne moze by¢ dzielone na pewne czesci, i wyrdznia m.in. czg$¢ ogdlna i czesé
szczegolng, podnoszac, ze taki podziatl wystepuje tez w literaturze obcej, zwlaszcza
w doktrynie niemieckiej*. W ramach norm prawa administracyjnego E. Ochendowski
wskazuje tradycyjne trzy ich grupy, tj. normy prawa ustrojowego (dotyczace organizacji
aparatu administracyjnego), normy procedury administracyjnej (bezposrednio dotyczace
toku dziatania organdw administracyjnych), a wreszcie normy dotyczace konkretnych
dzialow administracji publicznej, ktore tworza tzw. szczegdtowa czgs¢ prawa admini-
stracyjnego albo, inaczej mowigc, materialne prawo administracyjne (np. prawo bu-
dowlane, gornicze, o planowaniu przestrzennym, wywlaszczeniowe itd.)*. Wedtug tego
stanowiska zatem, prawo administracyjne materialne — to unormowania odnoszace si¢
do konkretnych dziatow administracji publicznej, ujete w tzw. cze$¢ szczegodtowa pra-
wa administracyjnego.

Przedstawione powyzej stanowiska przedstawicieli doktryny, dotyczace okreslenia
prawa administracyjnego materialnego, nie daja satysfakcjonujacego wyjasnienia poje-
cia tego prawa i jego istotnych elementow pozwalajacych na w miar¢ uchwytna identy-
fikacje norm materialnoprawnych. Osadzone w przedmiotowym podejs$ciu do pojmowa-
nia prawa administracyjnego w ogole, rozwazania w tej mierze (na ogot dos¢ skromne,
gdy chodzi o wymiar badawczy) prowadza do okreslenia prawa materialnego w sposob
bardzo ogdlny (prawo normujace: dziedziny dzialalno$ci administracji, tres¢ dziata-

Por. J. Letowski, Prawo administracyjne. Zagadnienia, w ktorym wyrdznienie prawa materialnego wy-
nika jedynie posrednio z uwag o prawie ustrojowym (s. 58). W innym opracowaniu J. Zefowskiego, Prawo
administracyjne dla kazdego, s. 27 i n. autor wyréznia prawo materialne (obok prawa ustrojowego i procedu-
ralnego) w kompozycji catego prawa administracyjnego, ale nie poswigca mu wigkszej uwagi.

“Por. Z. Janowicz, Postgpowanie administracyjne, s. 11.

"Wyro6znia si¢ przy tym dziewie¢ dzialow prawa materialnego — por. Wielka Encyklopedia Prawa, s. 275.

®Por. E. Ochendowski, Prawo administracyjne, s. 21 i n.

*“Por. np. H. Maurer, Ogolne prawo administracyjne, s. 39 i n.

0 E. Ochendowski, Prawo administracyjne, s. 51.
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§ 2. Pojmowanie i istota prawa materialnego w poglgdach doktryny

nia administracji, dziatanie administracji w sposéb wiadczy, normy dotyczace konkret-
nych dziatow administracji itd.), niedajacy mozliwosci odréznienia go zarowno od norm
ustrojowych i proceduralnych w obrgbie prawa administracyjnego, jak i od unormowan
przynaleznych do innych gatezi prawa. Postrzeganie prawa administracyjnego material-
nego przez pryzmat regulacji poszczegolnych sfer aktywnosci administracji publiczne;j
prowadzi w prostej linii do utozsamiania prawa materialnego z tzw. czgscia szczego-
towa prawa administracyjnego, ktéra w istocie sktada si¢ z regulacji prawnych (doty-
czacych przedmiotowo okreslonych sfer spraw), ktore pod wzgledem tresci zawartych
w nich norm majg bezsprzecznie charakter ,,interdyscyplinarny (miedzygateziowy)”.

Obok tej przedmiotowej perspektywy ujmowania prawa administracyjnego, a w §lad
za tym okre§lania w tej konwencji prawa materialnego, w doktrynie prezentowana
jest tez inna optyka rozpatrywania prawa administracyjnego i okreslania prawa mate-
rialnego, a mianowicie ktadaca nacisk na postrzeganie tych kwestii przez pryzmat cha-
rakterystyki norm wlasciwych temu prawu.

W pierwszej kolejnosci zwraca tu uwage stanowisko W. Dawidowicza, ktérego
zdaniem trudnos$ci z okresleniem prawa administracyjnego zaznaczajg si¢ wowczas,
gdy ,,problem okreslenia prawa administracyjnego probuje si¢ rozwigza¢ »od gory«,
tzn. w skali systemu prawa przez wyréznienie prawa administracyjnego jako okres-
lonej galezi tego systemu, w zwigzku z czym uzasadnione wydaje si¢ podjgcie proby
okreslenia prawa administracyjnego »od dotu« — w skali normy prawnej przez skon-
struowanie modelu normy tego prawa; dopiero usystematyzowany zbior wyréznionych
na podstawie tego modelu norm prawnych mozna bedzie traktowac jako prawo admi-
nistracyjne w sensie gatezi prawa™!. Kierujac si¢ ta wskazowka, odnosi si¢ on w punk-
cie wyjscia do mankamentow metody przedmiotowego podejscia do okreslania prawa
administracyjnego, podkreslajac — nie bez racji — ze miedzy znaczeniem poj¢é pra-
wa administracyjnego a administracja zachodza roznice kategorialne: pierwsze nalezy
do kategorii norm, drugie za$ — do kategorii zjawisk organizacyjnych (w ktorych wyste-
puja tez aspekty socjologiczne, ekonomiczne, polityczne, ideologiczne, prakseologicz-
ne, administracja jako organizacja posiada tez wewnetrzny porzadek normatywny).
To stwierdzenie jest dla W. Dawidowicza podstawg do rozpatrywania okreslenia prawa
administracyjnego jako samoistnego problemu teoretycznego, ktdrego rozwigzania trze-
ba poszukiwaé na drodze badania w normach prawnych mechanizmu ich spotecznego

' Por. W. Dawidowicz, Prawo administracyjne, s. 11.

32Por. ibidem, s. 8; por. tez wczesniejsze tego rodzaju uwagi: W. Dawidowicz, Wstep do nauk prawno-ad-
ministracyjnych, w: Prawo administracyjne, s. 21. Warto tez odnotowac, iz ta metoda przedmiotowego okre-
$lania prawa administracyjnego, formutowanego w $cistym zwiazku z definiowaniem administracji, wzbu-
dzata u niektorych badaczy watpliwosci juz znacznie wezesniej. F. Longchamps stawiat wprost pytanie o to,
czy pojecie prawa administracyjnego daje si¢ okreslic wedtug przedmiotu: ,,Czy zatem majac tak czy ina-
czej okreslone pojecie administracji panstwowej mozna powiedzie¢ po prostu, ze prawo administracyjne
jest zbiorem tych norm prawnych, ktore dotycza administracji panstwowej?”. Wydaje si¢, ze postgpowanie
takie nie datoby zadowalajacego rozwiazania. W konkluzji stawial on propozycje: ,,Szukajmy osobno okres-
lenia administracji panstwowej, a osobno okreslenia prawa administracyjnego. Pierwszego szukajmy w zasa-
dzie socjologicznie, w faktycznych znamionach przedmiotu (...). Drugiego okreslenia szukajmy w zasadzie
»prawniczo«, w prawnych znamionach, dotyczacych sposobu dziatania czy stosowania norm — co dopusz-
cza pewne konkrety czy szczegdlowe interpretacje wedlug przedmiotu normowanego. Natomiast nie wydaje
si¢ celowe szukaé okre$lenia prawa administracyjnego w zasadzie, a wigc najpierw przez jego przedmiot” —
por. . Longchamps, W sprawie pojecia administracji, s. 19 i n.
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funkcjonowania. Poszukiwania te poprzedzaja rozwazania nad celami wewnetrznymi
i zewnetrznymi administracji oraz towarzyszacymi temu réznymi porzadkami prawny-
mi. Autor rozrdznia w ramach tych porzadkow prawnych, regulujacych administracje,
»prawo wewnetrzne”, okreslajace struktury, zakresy dziatania, a takze funkcje kontroli
i nadzoru w poszczegdlnych jednostkach organizacyjnych, oraz ,,prawo zewngtrzne”,
ktore normuje ksztaltowanie przez administracje panstwowa stosunkow spotecznych®.
Uwzgledniajac ten podzial, a takze dotychczasowe podziaty dokonywane w obrebie
prawa administracyjnego (prawo ustrojowe, proceduralne, materialne), oraz analizujac
problemy ,,prawa wewnetrznego” i ,,zewnetrznego” (tudziez wymienionych tradycyj-
nych sktadnikéw prawa administracyjnego), W. Dawidowicz dochodzi do przekona-
nia, ze nie da si¢ materiatu prawnego wlasciwego tym wszystkim plaszczyznom zali-
czy¢ do jednej kategorii prawa administracyjnego. Stad tez jego koncepcja wydzielenia
prawa ustrojowego i potraktowania prawa administracyjnego jako wylacznie prawa
materialnego®. Prawo administracyjne jest tu wiec ,,wylacznie »prawem spotecznyme«
i ma, podobnie jak prawo cywilne czy prawo pracy, charakter materialnego prawa po-
wszechnego. Przepisy prawne normujace stosunki wewnatrz struktur opartych na or-
ganizacyjnej wiezi nadrzgdnosci i podporzadkowanie (systemow) nie naleza do prawa
administracyjnego”. Podobnie jak nie wchodza tu takze przepisy proceduralne (po-
stegpowanie administracyjne).

Przyblizenie tak pojmowanego prawa administracyjnego, czyli skonkretyzowanie
interesujgcego nas prawa materialnego, nastgpuje poprzez charakterystyke norm stano-
wigcych tre$¢ tego prawa. Charakterystyke te przeprowadza W. Dawidowicz poprzez
analiz¢ norm regulujacych stosunki spoteczne (odnoszonych oczywiscie do wspomnia-
nego wyzej ,,prawa zewngtrznego’’) dokonywana na dwoch polach wystgpowania norm
prawnych®, tj. wérdd norm, ktdre regulujg stosunki spoteczne poprzez akt stosowania
tych norm, oraz wérdd norm, ktore reguluja te stosunki w sposdb bezposredni, tj. bez
udziatlu stosowania normy (indywidualne i konkretne konsekwencje normy prawnej
ustalane s tu bezposrednio w $wiadomosci adresata, a odpowiednie jego zachowanie
mozna okres$li¢ jako przestrzeganie prawa)®’. Rezultatem prowadzonej wedtug tych za-
lozen analizy sa nastgpujace ustalenia:

1) do kategorii norm prawa administracyjnego naleza te normy prawne, ktore sa sto-
sowane ,,niespornie” (tj. jednostronnie, wtadczo) przez organy administracyjne

w stosunku do podmiotéw niepodporzadkowanych, na wniosek tych podmiotow lub

z urzgdu, celem ustalenia konsekwencji prawnych normy (indywidualnych upraw-

nien i obowigzkéw) dla okreslonego podmiotu w okreslonej sprawie;

2) do prawa administracyjnego nalezy zaliczy¢ spo$rod norm prawnych regulujacych
bezposrednio stosunki spoteczne te normy prawne, w zakresie ktorych stuza or-

33 Por. W. Dawidowicz, Prawo administracyjne, s. 9.

34 Zgloszona w: W. Dawidowicz, Wstep do nauk prawno-administracyjnych, a nastgpnie rozwijana w ko-
lejnych opracowaniach tegoz autora.

55 W. Dawidowicz, Pozycja obywatela przed organami administracji panstwowej, w: Problemy prawo-
rzadnosci, s. 28.

W $lad za rozroznieniem przez teori¢ prawa ,,dwoch rodzajow oddzialywania prawa na postgpowanie
adresatow oraz ich postawy i motywacje” — por. W. Lang, J. Wroblewski, S. Zawadzki, Teoria panstwa i pra-
wa, s. 443.

ST W. Dawidowicz, Polskie prawo administracyjne, s. 13.
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§ 2. Pojmowanie i istota prawa materialnego w poglgdach doktryny

ganom administracji kompetencje ,,niespornej” kontroli ich przestrzegania przez
podmioty niepodporzadkowane organizacyjnie tym organom, a takze kompetencje
do stosowania wobec tych podmiotow sankcji o charakterze egzekucyjnym?,

Ustalenia te dalej W. Dawidowicz przektada na modele norm prawa administracyjne-

20 (tj. materialnego — uw. J. J.), tj. model normy prawa administracyjnego regulujacej

bezposrednio stosunki spoteczne i model normy prawa administracyjnego regulujacej

posrednio stosunki spoteczne®.
W rezultacie owe modele norm prawa administracyjnego odzwierciedlajg nastepu-
jace cechy:

1) norma prawa administracyjnego jest norma ogélng i abstrakcyjna, powszechnie obo-
wigzujgca;

2) ma ona charakter materialny;

3) kompetencja do kontroli przestrzegania normy prawa administracyjnego oraz sto-
sowania tej normy przystuguje organom administracji publicznej i ma odpowiednio
charakter generalny badz szczegotowy;

4) norma ta odnosi si¢ do podmiotéw niepodporzadkowanych organom administracyj-
nym;

5) w razie nieprzestrzegania normy organom administracji stuzy zastosowanie $rod-
kow przewidzianych w postepowaniu egzekucyjnym (lub §rodkéw przewidzianych
przez przepisy dotyczace wykroczen);

6) stosowanie normy prawa administracyjnego ma na celu przede wszystkim rozstrzyg-
nigcie sprawy administracyjne;j.

W $wietle powyzszego omowienia stanowiska W. Dawidowicza dotyczacego pra-
wa administracyjnego, tozsamego wedhug jego koncepcji z prawem administracyjnym
materialnym, mozna powiedzie¢, iz prawo materialne to normy prawa publicznego, po-
wszechnie obowigzujacego, ktore ustanawiaja powszechne prawa i powszechne obo-
wigzki wynikajace z tresci ustanowionych zakazow i nakazow 1 ktore sa stosowane
przez organy administracji publicznej w odniesieniu do podmiotéw organizacyjnie im
niepodporzadkowanych®.

Przepisy prawa materialnego tworza zbior tylko tych norm powszechnie obowia-
zujacych, ktore dla obywateli oraz ich organizacji stanowig podstaw¢ do wystgpowa-
nia wobec organdéw administracji publicznej z zadaniami opartymi na tych normach,
a z drugiej strony, nadajg tym organom kompetencje do jednostronnego regulowania sto-
sunkow spotecznych m.in. przez wydawanie decyzji®'. Innymi stowy, do prawa material-
nego nalezg wytacznie normy bedace podstawa ksztattowania przez organy administra-
cji sytuacji prawnej podmiotow niepodporzadkowanych organizacyjnie tym organom.

Przedstawione poglady W. Dawidowicza nie zostaly podjete przez doktryne, nie staty
si¢ tez inspiracja do powazniejszej dyskusji naukowej nad wysunigtymi w nich propo-
zycjami. Ich nieco szersze przypomnienie wydawato si¢ jednak w petni celowe, ponie-
waz stanowig one oryginalng pozycje w dorobku badawczym nad zagadnieniami istoty

8 Ibidem, s. 16, 22.

3 Por. szerzej W. Dawidowicz, Prawo administracyjne, s. 12—13.
Por. W. Dawidowicz, Administratywisci a teoria, s. 49.

®"Por. W. Dawidowicz, Leksykon instytucji, s. 11.
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i okreslenia prawa administracyjnego (a w nastgpstwie — prawa materialnego) i niosa
ze sobg interesujaca, swoistg koncepcje w tym przedmiocie.

Kontynuujac przeglad doktryny w zakresie rozwazan nad prawem administracyjnym
materialnym, mozna zauwazyc¢, ze w wypowiedziach jej przedstawicieli wyrdznika tego
prawa poszukuje si¢ zwykle takze przez pryzmat charakterystycznych tresci norm. Tak
np. J. Filipek, nie czyniagc prawa materialnego przedmiotem oddzielnych uwag, wyr6z-
nia wérdéd norm prawa administracyjnego normy upowazniajace lub zobowiazujace ad-
ministracj¢ publiczng do postugiwania si¢ okreslong forma aktu, ktory wkracza w sfere
praw podmiotowych jednostek. Z charakterystyki tych norm, jak rowniez z podkre-
$lenia przez autora ich kluczowej pozycji w catosci prawa administracyjnego, mozna
wnioskowac, ze normy te stanowig t¢ cz¢s$¢ prawa administracyjnego, ktora okreslana
jest jako prawo materialne. Sg to normy uprawniajace lub zobowigzujace administracje
do wkraczania w sfer¢ wolno$ci i praw podmiotowych jednostek albo z urzedu, albo
na wniosek samego adresata aktu, w ktorych efekcie stosowania jednostka ma by¢ zobo-
wigzana do poddania si¢ konkretyzacji praw lub obowigzkow (i znoszenia zwiazanych
z tym ograniczen w korzystaniu z uprawnien), badz tez jednostka ma by¢ uprawniona
do zadania od administracji publicznej rozpatrzenia sprawy i wydania autorytatywne-
go aktu®. Cytowany autor wyodrebnia tez wsrod stosunkéw administracyjnoprawnych
jako podstawowe, oparte na normach ustawowych regulujacych kwestie praw podmio-
towych i obowigzkow, stosunki administracyjnoprawne materialne®. Kategorie tych
stosunkow niewatpliwie potwierdza istnienie norm prawnomaterialnych, ale nie stwa-
rza jakiej$ zdecydowanej przestanki do okreslenia tresci tych norm, a co za tym idzie
— okreslenia prawa materialnego. Kwestia stosunku administracyjnoprawnego (takiego
czy innego rodzaju) jest wszakze sprawa wtorng wzgledem normy (jej rodzaju), w opar-
ciu o ktdrg jest on generowany.

Poprzez rozréznienie norm prawa administracyjnego postrzega prawo materialne
J. Borkowski. W $lad za J. Wréblewskim® przyjmuje on trychotomiczny podziat norm
prawnych, obejmujacy: normy merytoryczne, normy stanowienia i normy formalne.
Pierwsze z nich ustanawiaja reguly zachowania si¢ i normy te ,,okresla si¢ tez mia-
nem norm materialnych”. Dalej tez zauwaza, ze ,,normy materialne s3 normami, ktore
w modelowym ujg¢ciu wyznaczaja tre§¢ decyzji stosowania prawa, normy formalne za$
okreslaja reguty podejmowania decyzji stosowania prawa®. W konsekwencji na bazie
rozréznienia tych norm identyfikowane jest w obrebie prawa administracyjnego prawo
materialne oraz prawo formalne, ktore autor ujmuje jako ,,procedure administracyjng”.
Koncentrujac uwage na kwestii wyodrgbnienia procedury administracyjnej, charakte-
rystyke norm materialnych autor pozostawia na cytowanym wyzej poziomie bardzo
ogo6lnej formuty.

©2Por. J. Filipek, Prawo administracyjne, cz. 1, s. 51 in. W cz. 2 tego opracowania autor mowi juz wprost
o prawie administracyjnym materialnym, aczkolwiek bez sprecyzowania bezposrednio jego pojecia —
por. J. Filipek, Prawo administracyjne, cz. 2, s. 49 i n., s. 105-106, 108-110, 126 i n.

9 Por. J. Filipek, Stosunek administracyjnoprawny, s. 106 i n.

% Por. J. Wréblewski, Modele systemdw norm, s. 23-24.

% Por. J. Borkowski, Normy materialne i formalne, s. 27-28.

% Por. J. Borkowski, Normy formalne, gdzie przedstawiona jest szeroko cata koncepcja wyodrgbnienia
procedury administracyjne;.
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