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ZNACZENIE DOROBKU WACLAWA DAWIDOWICZA
DLA WSPOLCZESNEJ ADMINISTRACJI PUBLICZNEJ

THE IMPORTANCE OF WACLAW DAWIDOWICZ’S
RESEARCH ACHIEVEMENTS FOR CONTEMPORARY PUBLIC
ADMINISTRATION

Abstract

The subject of the study are the author’s conclusions in the context of the assessment
of the scientific achievements of Wactaw Dawidowicz, juxtaposed with the achievements
of modern administrative law, as illustrated by selected examples. In the author’s opinion,
they justify conducting comprehensive research on contemporary administrative law,
taking into account systemic and structural changes in public administration and its
tasks. There is a noticeable need to verify the current scientific achievements within
the entire branch of administrative law, or even more broadly — in the context of all
legal norms used today to fulfil public tasks. This seems necessary from the perspective
Dawidowicz never forgot about, even speaking of the need to restrain the administration
from appropriating most of the spheres of social relations. The point, therefore, is to
verify whether there are still effective legal instruments to control the surrender to the
administration of the possibility to decide on the criteria of disposing of public funds
outside the system of statutory norms. Is it possible to effectively verify the legality of
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allowing the administration to choose legal forms of action in such a way that there is
no possibility of an instance-based and judicial review of the legality of those actions.
Finally, a negative answer to the above doubts doesn’t lead to a complete negation
of the assumptions of the tripartite division of powers and a democratic state of law
implementing the principles of social justice.
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1. WPROWADZENIE

Przedmiot tego artykutu ma charakter szczegdlny z kilku wzgledéw. Pierw-
szy wiagze si¢ z aspektem formalnym bedacym konsekwencja stazu badawczego,
ktory autor miat okazje odby¢ w Katedrze Prawa Administracyjnego na Wydziale
Prawa i Administracji Uniwersytetu Gdanskiego w okresie czerwiec—wrzesien
2022 r. Staz ten, realizowany pod opieka naukowa prof. Tomasza Bakowskiego,
ukierunkowany byt na przeprowadzenie pogliebionej kwerendy badawczej
dorobku naukowego profesora Wactawa Dawidowicza oraz proby odniesienia
gltéwnych kierunkéw badawczych do wspotczesnej administracji publicznej
i prawa administracyjnego. Kluczowym elementem stazu byt tez udziat autora
z wystgpieniem na sympozjum pt. ,,Zycie i tworczo$¢ profesora Wactawa Dawi-
dowicza”, ktore odbyto si¢ 10 czerwca 2022 r. na Wydziale Prawa i Administracji
Uniwersytetu Gdanskiego. Pozostale zadania badawcze zrealizowane w ramach
stazu wigzaly si¢ z powyzszg tematyka (poglebiona kwerenda biblioteczna), jak
rowniez obejmowaty aspekty aktualnej dziatalnosci badawczej tzw. Gdanskiej
Szkoty Prawa Administracyjnego, zawierajac tez pierwiastek prezentacji wyni-
kow badan zaréwno w ramach wykladu dla studentéw i doktorantow, jak i na
zebraniu Katedry Prawa Administracyjnego. Niniejszy tekst zawiera wyniki
przeprowadzonych badan i realizuje ostatni z elementéw stazu badawczego, sta-
nowigc zadanie o charakterze prezentacji dokonanych ustalen.
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Drugim z powodéw szczegolnego charakteru tekstu jest przyjecie konklu-
zji, ktore daja niezwykle ciekawy obraz wspotczesnej administracji publicznej
i prawa administracyjnego w zestawieniu z gldownymi tezami badawczymi, ktore
cechowaty dorobek naukowy prof. Dawidowicza. W zasadzie bowiem wigkszos¢
z tych tez nie wytrzymuje proby czasu i traci na aktualno$ci badz tez wymaga
zupetnie odmiennego podejscia. W zasadzie co do kwestii podstawowych nalezy
przyjac¢ zatozenie o swoistej rewolucji w tworzeniu konstrukcji normatywnych,
ktore nie majg swych zroédet w dotychczasowej doktrynie, a czesto sa z nig oczy-
wiscie niespdjne, wrecz sprzeczne. Skoro wige dzieje si¢ to z woli ustawodawcy,
problematyka wspolczesnego prawa administracyjnego zaczyna znaczaco odbie-
ga¢ od dotychczasowych koncepcji normatywnych, prowadzac do wniosku
o potrzebie dokonania i przyj¢cia nowej struktury poje¢ podstawowych prawa
administracyjnego oraz prawnych form dzialania administracji publiczne;.

2. FUNDAMENTY DOROBKU NAUKOWEGO WACLAWA
DAWIDOWICZA W KONTEKSCIE DZIALANIA WSPOLCZESNEJ
ADMINISTRACJI PUBLICZNEJ

Wsrod caloksztattu obszaréw badawczych podjetych w ramach dziatalno$ci
naukowej Wactawa Dawidowicza wyr6znia si¢ co najmniej kilka podstawowych,
co do$¢ szeroko zaprezentowano w monografii pt. Idee Wactawa Dawidowicza.
Kierunki. Inspiracje. Krytyka', przygotowanej na wzmiankowane sympozjum
wspominkowe. Ze wzgledu na wszechstronng i szczegdtowa ich prezentacje
pozwole sobie na zwrocenie uwagi wylacznie na kilka kwestii, ktére w mojej
ocenie charakteryzuja osiagniecia naukowe Profesora, a zarazem daja powod do
refleksji w kontekscie wspolczesnego prawa administracyjnego i dziatalno$ci
administracji publiczne;.

2.1. W pierwszej kolejnosci na uwagg zastuguje poglad o znaczeniu fundamen-
talnym dla teoretykow prawa administracyjnego, ktory zaktada brak mozliwo-
$ci stworzenia spéjnej teorii prawa administracyjnego. Prowadzone wywody
dotyczace jednolitosci catego obszaru prawa administracyjnego doprowadzity
prof. Dawidowicza do twierdzenia, ze: ,,dotychczasowa struktura prawa admini-
stracyjnego uniemozliwia powstanie dostatecznie spojnej teorii tego prawa, tzn.
takiej, ktora by odnosita si¢ rownoczesnie do wszystkich zjawisk wystepujacych

!'W monografii: T. Bakowski, M. Bogusz (red.), Idee Wactawa Dawidowicza. Kierunki.
Inspiracje. Krytyka. Gdanska koncepcja prawa administracyjnego, Gdansk—Warszawa 2022,
zaprezentowano obszary badawcze z podziatem na: powszechne prawo administracyjne, prawo
ustrojowe administracji publicznej, postepowanie administracyjne i inne procedury administra-
cyjne, sadowa kontrole administracji publicznej oraz nauke administracji.
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w obszarze okreslonym jako prawo administracyjne”?. Biorgc pod uwage fakt, ze
stowa te Autor pisal w roku 1971, mozna odnie$¢ wrazenie o ogromnej uniwer-
salnos$ci tego twierdzenia. Wspotczesne prawo administracyjne i wszechobecna
dzialalno$¢ organéw wiladzy publicznej w zasadzie nie tyle stanowig poparcie
tej tezy, ile znacznie jg rozszerzaja. Nie ma bowiem watpliwo$ci co do tego, ze
rozwiazania normatywne oraz wspoélczesna dziatalnos¢ podmiotéw publicznych
wykazujg zaréwno brak strukturalnego uporzadkowania organizacji administra-
cji publicznej jako takiej, brak wyraznego okreslenia zakresu ich kompetenc;ji, jak
i odnoszg si¢ do stworzonej mozliwo$ci kreowania nowych podmiotow publicz-
nych i nowych prawnych form dziatania. Przyktadem tego sg np. rozwigzania
zawarte w art. 1 i n. ustawy z dnia 4 lipca 2019 r. o systemie instytucji rozwoju’,
okreslajace normatywny przedmiot regulacji, do ktérego zaliczono:

1) zasady funkcjonowania systemu instytucji rozwoju i tryb wspotpracy mie-
dzy instytucjami tworzacymi system instytucji rozwoju;

2) rolg¢ Polskiego Funduszu Rozwoju Spotki Akcyjnej z siedzibg w Warsza-
wie, zwanego dalej Polskim Funduszem Rozwoju, w systemie instytucji
rozwoju;

3) warunki finansowania przedsigbiorcow przez Polski Fundusz Rozwoju.

Jak wiec wida¢, ustawodawca tworzy nowy podmiot, ktory staje si¢ elemen-

tem nowo stworzonego ,,systemu instytucji rozwoju”. W art. 2 ust. 1 tej ustawy
zalicza si¢ do tego systemu — obok Polskiego Funduszu Rozwoju — takze: Bank
Gospodarstwa Krajowego, Polska Agencje Rozwoju Przedsigbiorczosci, Korpo-
racj¢ Ubezpieczen Kredytow Eksportowych Spotke Akcyjna, Polska Agencje
Inwestycji 1 Handlu Spotke Akcyjng oraz Agencje Rozwoju Przemystu Spotke
Akcyjng. Dodatkowo okresla si¢ warunki finansowania przedsi¢biorcow, ktorzy
W ramach swoich zadan okreslonych wtasciwymi przepisami prawa lub postano-
wieniami statutow realizuja w sposob skoordynowany zadania w obszarze wspar-
cia lub ustug $wiadczonych przedsigbiorcom, zwane dalej «zadaniami Grupy
PFR»” (art. 2 ust. 3 cyt. ustawy). Ustawodawca tworzy wigc alternatywny —
wobec rozwigzan przewidzianych w ustawie z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finan-
sach publicznych* — system dystrybucji srodkéw publicznych, ktorymi zajmowaé
si¢ beda powotane do tego spotki Skarbu Panstwa, na zasadach okreslonych przez
te spotki w ich statutach, wykorzystujac srodki publiczne oraz realizujac zada-
nia publiczne. Powyzsze rozwigzanie mozna uznaé za tworcze rozwini¢cie kon-
cepcji prof. Dawidowicza w kierunku powstawania nowych struktur podmiotow
publicznych, ktorym tutaj nadaje si¢ formg¢ spétek prawa handlowego, a ktorych
dziatalno$¢ wymyka si¢ obowigzujacym regulacjom normatywnym i zasadom
w nich ustanowionym. Otrzymuja one bowiem ustawowe prawo do samoistnego

2 W. Dawidowicz, W kwestii pojecia prawa administracyjnego, ,,Panstwo i Prawo” 1971,
nr 6, s. 896.

3 Dz.U. 22022 r. poz. 2183, z pdzn. zm., dalej: u.s.i.r. lub ustawa.

4Dz.U. 22022 r. poz. 1634, z pdzn. zm., dalej: u.f.p.
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tworzenia norm prawa wewnetrznego, wedtug ktorych beda dokonywac dys-
trybucji srodkéw publicznych z pominieciem publicznoprawnego trybu stosowa-
nia zasad dokonywania wydatkow ze §rodkow publicznych okre$lonych w art. 44
u.fp. Co wigcej, ustawa nie przewiduje prawnych podstaw do zastosowania
srodka zaskarzenia od rozstrzygnie¢ w zakresie odmowy przyznania Srodkow
publicznych ani mozliwo$ci sadowej kontroli legalnosci takich dziatan, w konse-
kwencji czego nie znajdujg one miejsca w obszarze kognicji sadéw administracyj-
nych, czego przyktady mamy juz w orzecznictwie’. Osiggnigty zostaje jednak cel
zmierzajacy do zwigkszenia dynamiki zadan polegajacych na dystrybucji $rod-
kow publicznych, tyle Ze jest ona prowadzona:

1) przez podmioty niebedace formalnie organami administracji publicznej;

2) na zasadach oraz wedtug kryteriow okreslonych w przepisach wewngtrz-
nych, tworzonych przez te podmioty w regulaminach ich dziatania;

3) z wykorzystaniem form konkursowych, bez prawa do kwestionowania
zaréwno kryteriow (legalnosci) jak i celowosci, stusznosci i gospodarnosci
podjetego rozstrzygnigcia.

Mamy wigc tu do czynienia ze swoistg ,,pseudoprywatyzacja zadan publicz-
nych”, gdyz nie przekazuje si¢ tych zadan do realizacji podmiotowi najlepiej
przygotowanemu do ich wykonania, jak to ma miejsce przy wyborze np. organi-
zacji spotecznych realizujacych zadania publiczne ze sfery pomocy spoteczne;.
Zadania te powierza si¢ ustawowo spotkom Skarbu Panstwa, co ani nie gwaran-
tuje najlepszego ich wykonania, ani nie stanowi obiektywnego wyboru podmiotu
spoza sfery podmiotéw publicznych. Sa to wciaz podmioty w peni podlegte
ministrowi, ktory je nadzoruje. Ponadto mozna odnie$¢ wrazenie, ze jedynym
celem organizacyjnym jest unikniecie jakiejkolwiek zewnetrznej kontroli nad
dziatalnos$cia tych podmiotow, w tym ograniczajac prawo do sadowej kontroli ich
legalnosci. Swiadczy o tym gléwnie prawo do wewnetrznej regulacji zasad i kry-
teriow pomocy udzielanej przedsigbiorcom, z pomini¢ciem zasad wynikajacych
z przepisbw prawa powszechnie obowigzujacego, w tym zasad przyznawania
srodkéw publicznych. Dodatkowo brak uzasadniania rozstrzygnie¢ odmownych,
wylgczenie stosowania przepisow Kodeksu postepowania administracyjnego®
oraz brak przewidzianej kontroli sadowej $wiadczy¢ moga raczej o tym, ze jest to
przejmowanie przez administracje publiczng zaréwno roli dysponenta srodkow
publicznych, jak i ustawodawcy okreslajacego zasady ich dystrybucji, a takze
ostatecznego sedziego, ktory decyduje bez uzasadnienia o sposobie i kierunku
dystrybucji srodkow publicznych.

> Por. np. postanowienie Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 14 pazdziernika
2022 r., I GSK 1443/22, LEX nr 3437094, mocg ktorego oddalono skarge kasacyjna na postano-
wienie o odrzuceniu skargi na rozstrzygniecie Polskiego Funduszu Rozwoju.

¢ Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (Dz.U.
72022 1. poz. 2000, z p6zn. zm.), dalej: k.p.a.
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2.2. Drugim elementem, na ktéry warto zwroci¢ uwage w dorobku Waclawa
Dawidowicza, jest jego koncepcja odnoszaca si¢ do braku mozliwosci precy-
zyjnego zdefiniowania przedmiotu prawa administracyjnego. Jak podkreslit
Profesor, eklektyczny charakter koncepcji przedmiotu prawa administracyjnego
»obejmuje rozne jakosciowo dziedziny stosunkow (w szczegdlnosci zarowno sto-
sunki wewnatrz aparatu panstwowego, jak i stosunki migdzy tym aparatem a spo-
leczenstwem), a w konsekwencji wprowadza do prawa administracyjnego normy
o jako$ciowo réznej charakterystyce. Uniemozliwia to powstanie doktryny jed-
nolitej dla calego obszaru norm prawnych, objetych pojeciem prawa administra-
cyjnego’”’. Jak celnie podsumowuje ten watek Zofia Duniewska w odniesieniu
do powyzszego pogladu prof. Dawidowicza, w kontekscie niejednolitosci i prze-
ksztatcalnosci prawa administracyjnego: ,,reinterpretacji podlegaja tez kluczowe
pojecia w nauce tego prawa (niektore zatracajg swag aktualnos¢, inne trwajg badz
powracaja do task, pojawiaja si¢ tez nowe pojecia)”®. W ocenie autorki: ,,miedzy
innymi specyfika unormowan tego prawa sprawia, ze nie udato si¢ dotad uchwa-
li¢ ustawy o jego przepisach ogolnych™. Akceptujac zatozenie o zréznicowanej
charakterystyce norm prawa administracyjnego, odnosz¢ jednak wrazenie, ze
to ewidentny op6ér wlasnie samej administracji oraz wspierajacych ja politykow
uniemozliwit stworzenie i uchwalenie przepiséw ogoélnych prawa administracyj-
nego. By¢ moze tez btednie przyjmowano, ze standardy te musza si¢ miescic
wylacznie w ramach modelu, ktory przewiduje w krajowym porzadku prawnym
ochrong proceduralng (a czesto rowniez sadowa) wytacznie uczestnikom postepo-
wania administracyjnego, ktore konczy si¢ wydaniem — wprost wskazanej w pra-
wie materialnym — decyzji administracyjnej w rozumieniu art. 1 pkt 112 k.p.a.
Przyjecie odmiennej koncepcji, cho¢by na wzér standardow europejskich (por.
art. 1 Europejskiego kodeksu dobrej praktyki administracyjne;j'®), dotyczacej:

a) petnej ochrony prawnej,

b) przystugujacej kazdemu,

c) we wszystkich kontaktach z podmiotami wtadzy publicznej (niezaleznie

od ich prawnej formy organizacyjnej)
— znaczgco mogloby powstrzymaé niekontrolowany rozrost metod i form
nowych — dziatan wspolczesnej administracji publicznej. Jednocze$nie dawatoby
to gwarancje, ze uprawnienia procesowe i prawo do sadu przystuguja w kazdej
sprawie, realizujgc tym samym standard konstytucyjny z art. 45 Konstytucji RP.

7 W. Dawidowicz, Pojecie normy prawa administracyjnego w swietle obowiqzujgcego usta-
wodawstwa, ,,Panstwo i Prawo” 1981, nr 4, s. 30.

8 Z. Duniewska, Koncepcja powszechnego prawa administracyjnego — geneza, zalozenia,
emanacja, (w:) T. Bakowski, M. Bogusz (red.), Idee Waclawa Dawidowicza. Kierunki. Inspiracje.
Krytyka. Gdanska koncepcja prawa administracyjnego, Gdansk—Warszawa 2022, s. 22.

° Ibidem.

0 Europejski kodeks dobrej praktyki administracyjnej jest dostepny m.in. na stronie Eu-
ropejskiego Rzecznika Praw Obywatelskich: https:/www.ombudsman.europa.eu/pl/publication/
pl/3510 (dostep: 12.03.2023).
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Jak si¢ wydaje, to wylacznie zta wola ustawodawcy i1 bierno$¢ przedstawicieli
nauki w tym zakresie spowodowatly, ze we wszystkich formach dziatania admi-
nistracji publicznej, ktore nastepuja w innej formie niz decyzja administracyjna,
stosowanie standardow z art. 6-16 k.p.a. jest praktycznie niemozliwe. Co wigcej
— W mojej ocenie — projektowane przepisy ogolne prawa administracyjnego nie
zostaty wprowadzone w duzej mierze dlatego, Ze nie byto jednolitosci i poparcia
srodowiska naukowego w tym zakresie. Efekty takiego stanu rzeczy zauwazalne
sa do dzi$, co prowadzi do rozszerzania nowych form dziatania i obejmowania
nimi coraz szerszych obszaréw zadan publicznych przez administracje w spo-
sob pozbawiajacy jednostke (obywatela, przedsiebiorce, beneficjenta Srodkoéw
publicznych) podstawowej ochrony prawnej nie tylko na etapie decydowania,
lecz takze w zakresie dostepu do kontroli legalnosci kryteriow i zasad dziatania
podmiotow publicznych. Ponadto warto podkresli¢, ze wystarczyto w przepisach
ogo6lnych prawa administracyjnego zatozy¢ wprost, iz odmowa zawarcia umowy
przez organ stanowi w istocie rozstrzygnigcie noszace znamiona aktu indywidu-
alnego, a wielu problemo6w praktycznych i orzeczniczych mozna byto dzigki temu
unikng¢. Warto wskaza¢ tez, ze wprowadzenie do porzadku prawnego przepi-
s6w ogolnych o administracyjnych karach pienieznych (dziat [Va k.p.a.) od dnia
1 czerwca 2017 r. bylo spdznione na tyle, ze nie tylko nie uregulowalo tej tema-
tyki w sposob uporzadkowany, ale poprzez wczesniejsze unormowanie naktada-
nia kar w przepisach szczegolnych i odrebnych wytaczono mozliwos$¢ stosowania
przepisow ogélnych w tym zakresie (por. art. 189a § 1 k.p.a.)'". Co ciekawe,
w duzej czgSci przepiséw szczegolnych przewidziano — wobec administracyj-
nych kar pienigznych — odpowiednie stosowanie przepisow dziatu 111 Ordynacji
podatkowej'?, co prowadzi do mozliwo$ci przeniesienia odpowiedzialno$ci za
delikty administracyjne takze na spadkobiercow oraz osoby trzecie. W istocie
wiec doszlo do znaczacego rozszerzenia odpowiedzialnosci administracyjne;j,
przy jednoczesnym uchwaleniu regulacji ogdlnych, ktore — teoretycznie — zakta-
daty ochrong¢ uczestnikow postgpowan w przedmiocie natozenia administracyj-
nej kary pienig¢zne;.

2.3. Niezwykle istotng koncepcjg naukowa Wactawa Dawidowicza byto wyod-
rebnienie gatezi prawa publicznego z podziatem na administracyjne prawo: ustro-
jowe, materialne i proceduralne. Szczegodlng uwage prof. Dawidowicz zwracat na
kwestic wyodrebnienia problematyki ustrojowego prawa administracyjnego
jako odrebnej galtezi badawczej, stanowiagcego ,,akt merytorycznej emancypacji
pewnego fragmentu prawa”. Do$¢ szerokie rozwazania w tym zakresie konty-

' Szerzej: R. Suwaj, Zasady nakiadania administracyjnych kar pienigznych, Warszawa
2021.

2 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa (Dz.U. z 2022 r. poz. 2651,
Z podzn. zm.).

13'W. Dawidowicz, Wstep do nauk prawno-administracyjnych, Warszawa 1974, s. 110.
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nuowatl takze Tomasz Bakowski!, ktorego koncepcje argumentacji zasadnosci
wyodregbnienia administracyjnego prawa ustrojowego w catosci akceptuje. Uwa-
zam jednak, zZe nalezaloby ja wesprze¢ dodatkowym argumentem, przemawiaja-
cym za wyodrebnieniem czg¢$ci ustrojowej prawa administracyjnego w aspektach
badawczym i dydaktycznym. Wspoétczesne prawo administracyjne jest juz tak
skonstruowane, ze przewiduje mozliwo$¢ dziatania tych samych podmiotéw
zarowno w charakterze adresatow norm prawa administracyjnego, ktorymi
pierwotnie byty — co do zasady — osoby fizyczne, jak i w charakterze organow
administracyjnych w znaczeniu funkcjonalnym. Chodzi tu wigc o jednostki
samorzadu terytorialnego, ktorych organy, z jednej strony, orzekaja w sprawach
indywidualnych, z drugiej zas — wystepuja jako przedstawiciele tej jednostki
w postgpowaniach dotyczacych na przyklad zwrotu nienaleznie wykorzysta-
nych §rodkéw pochodzacych z programéw europejskich w trybie przewidzianym
w art. 207 u.f.p., jako adresaci decyzji Ministra Finanséw. Podobnie dzieje si¢ to
w przypadku rektora uczelni wyzszej, ktory bedzie organem w znaczeniu funk-
cjonalnym w stosunku do studentéw, a adresatem decyzji ministra wlasciwego
do spraw nauki, chociazby w zakresie decyzji wydawanych w procesie oceny
parametrycznej poszczegdlnych dyscyplin naukowych czy w zakresie ubiegania
si¢ o $rodki przez naukowcdéw z danej uczelni w ramach réznych programéw
grantowych. Biorac za§ pod uwage fakt, ze w znaczeniu funkcjonalnym orga-
nem administracyjnym moga by¢ dzi$ nawet organizacje spoleczne czy spotki
prawa handlowego, ktorym przekazano do wykonania zadania publiczne na pod-
stawie porozumienia badZ umowy, a jednoczesnie sg to podmioty, ktére w innych
sprawach mogg by¢ adresatami decyzji administracyjnych, powstaje watpliwos¢
tego rodzaju, czy wcigz nalezy méwic o ,,prawie administracyjnym ustrojowym”
jako postulowanej odrebnej gatezi prawa. Czy moze dokonano juz tak daleko
idacych zmian w strukturze organéw administracyjnych, by nie tyle bada¢ admi-
nistracj¢ 1 jej zadania, ile podja¢ trud badania sfery podmiotow realizujacych
zadania publiczne, wlaczajac tu wszystkie podmioty, ktore realizujg zadania
publiczne ze srodkéw publicznych w rozumieniu ustawy o finansach publicznych
1 ktérych dziatalno$¢ powinna podlegac¢ kontroli co najmniej legalnosci? Oso-
biscie widziatbym tu zasadno$¢ podejscia do koncepcji nie tyle administracyj-
nego prawa ustrojowego, ile poszedtbym szerzej, proponujac przyjecie koncepcji
»prawa podmiotow realizujgcych zadania publiczne”.

2.4. Wspolczesnie watpliwosci moze budzi¢ tez sama koncepcja podziatu
galezi prawa administracyjnego na: ustrojowe, materialne i proceduralne, wydaje
si¢ jednak, ze nalezy badac¢ to zjawisko w znacznie szerszym konteks$cie, a mia-
nowicie zasadnosci utrzymywania w ogolnosci historycznego podziatu na gtéwne

4 T. Bakowski, Prawo ustrojowe administracji publicznej — dogmat czy aksjomat Gdarnskiej
Koncepcji Prawa Administracyjnego, (w:) T. Bakowski, M. Bogusz (red.), Idee Wactawa Dawi-
dowicza. Kierunki. Inspiracje. Krytyka. Gdanska koncepcja prawa administracyjnego, Gdansk—
Warszawa 2022, s. 37.
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galezie prawa, czyli prawo cywilne, karne i administracyjne. Czy tez, zawezajac
jeszcze bardziej, w kontekscie podzialu na prawo prywatne i prawo publiczne.
Podzial ten wydaje si¢ archaiczny we wspodlczesnym $wiecie. Nie odpowiada
on ksztattowi regulacji normatywnych, ktore coraz czgsciej przestaja juz byé
wylacznie sferg prawa publicznego, zawieraja bowiem rozwigzania o charakte-
rze stricte cywilnoprawnym czy tez przewidujg wprost cywilnoprawne formy
wykonywania zadan publicznych. Przyktadéw takich regulacji jest dzi§ wiele,
dowodem na to jest chociazby fakt, ze samych regulacji prawnokarnych w tzw.
materialnym prawie administracyjnym jest co najmniej 189, gdzie przewidziano
réownolegla odpowiedzialno$¢ administracyjng i karng za delikty administra-
cyjne. Wiekszo$¢ z nich zawiera tez regulacje cywilnoprawne.

Konkretnym przyktadem przyjecia takiego rozwigzania jest chociazby
ustawa z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych®, ktora z czasem zaczeta
zawiera¢ — obok tradycyjnie administracyjnych kwestii dotyczacych zarzadzania
pasem drogowym — takze regulacje dotyczace pobierania oplat za korzystanie
z droég z wykorzystaniem systemu elektronicznego poboru oplat czy regulacje
dotyczace poboru: optaty elektronicznej, oplaty za przejazd autostrada, optaty za
przeprawe promowa, oplaty za przejazd przez obiekty mostowe i tunele czy tez
oplaty za postdj w strefie ptatnego parkowania. Optaty te nie sg pobierane w trybie
publicznoprawnym, cho¢ drogi maja charakter publiczny, a podmioty pobierajace
oplaty rowniez nie sa organami administracji publicznej w sensie strukturalnym.
Skoro wigc nawet tak oczywista kwestie, jaka jest korzystanie z drog publicznych
oraz urzadzen i obiektow drogowych, uregulowano w tak zréznicowanej for-
mie, wykorzystujac instrumenty prawne o charakterze zar6wno publicznym, jak
1 prywatnym, to jaki jest sens nazywania ustawy o drogach publicznych ,,admini-
stracyjnym aktem prawa materialnego”, skoro nim oczywiscie nie jest w catosci?
Sa tu wprawdzie realizowane zadania publiczne, ale w formach znanych ze sfery
prawa prywatnego, co skutecznie uniemozliwia adresatom tych ustug kwestiono-
wanie ich w trybie publicznoprawnym. Co wigcej, ogranicza im rowniez prawo
do uruchomienia sgdowej kontroli legalno$ci dziatan podmiotow wiasciwych do
pobierania wymienionych optat. Pomijajac przypadki, gdy naruszenia obowigz-
kéw na przyktad zapewnienia dziatania urzadzenia mobilnego do poboru optaty
elektronicznej za pomocg Systemu Poboru Optlaty Elektronicznej KAS sankcjo-
nowane sg przez inspektorow Inspekeji Transportu Drogowego i funkcjonariuszy
Stuzby Celno-Skarbowej w drodze mandatu karnego. Mamy tu wigc przyktad
regulacji normatywnej, ktora przewiduje stosowanie norm witasciwych dla prawa
cywilnego, administracyjnego i karnego. Wydaje si¢, ze jest to istotny przyczy-
nek do podjecia badan nad modyfikacja podejscia do tego klasycznego modelu
w sferze badawczej, a takze w sferze dydaktyki. Powyzsze zalozenie o podziale
na prawo administracyjne i prawo prywatne nie stuzy tez — jak si¢ wydaje — ocze-

5 Dz.U. 22022 r. poz. 1693, z pdzn. zm.
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kiwaniom spotecznym. Najlepiej widac¢ to w strukturach organizacyjnych duzych
kancelarii prawnych, gdzie od dawna odstapiono juz od podzialu na prawo
cywilne, karne i administracyjne, zastg¢pujac go podzialem na branze, np.: nie-
ruchomosci, energetyki, sSrodowiska, bankowos¢ i finanse, prawa reklamy, kon-
kurencji, prawa pracy. W ramach takich branzowych obszarow prawa prawnicy
zajmuja si¢ wszystkimi regulacjami danej branzy, niezaleznie od ich charakteru
prawnego, czesto taczacych ze sobg elementy prawa cywilnego, administracyj-
nego i karnego. Jaki jest wigc sens badania tych obszarow normatywnych wytacz-
nie z perspektywy jednej gatezi prawa, np. prawa administracyjnego, skoro jest
to ewidentnie niewystarczajace do poprawnego zastosowania przepisow danej
ustawy? W konsekwencji powyzszego sad, orzekajac np. w sprawie karnej tego
typu, czesto tez jednoosobowo, nie jest w stanie prawidtowo oceni¢ aspektow
administracyjnych i cywilnych danej problematyki, gdyz zajmuje si¢ wylacznie
jej aspektem prawnokarnym. Podobnie jak nie sposob przyjac, ze w ramach kon-
troli legalnosci, ktora — zgodnie z art. 1 ustawy — Prawo o ustroju sadéw admi-
nistracyjnych'® — obowigzane sa stosowac sady administracyjne, pomijane beda
kwestie badania poprawnosci zastosowania przepisow prawa ustrojowego czy tez
pomijany bedzie aspekt celowosci, stusznosci i gospodarnosci, sad zas bedzie si¢
skupial wylgcznie na aspekcie formalnej legalnosci dziatania, z pominigciem celu
i funkcji zastosowanych przepisow. Tym bardziej ze regulacje przewiduja dzi$
nawet odpowiedzialno$¢ karng podmiotéw zbiorowych, a podmioty publiczne
stosuja konstrukcje prawa cywilnego do realizacji zadan publicznych w sposob
wylaczajacy sadowa kontrole legalnosci wydatkowania $rodkow publicznych
czy nawet kryteriow pomocy udzielanej przedsi¢biorcom, to trudno jest uznaé
racjonalnos¢ pozostawania w tradycyjnym, historycznym podziale galezi prawa.
Przy takim podejsciu bowiem uciekajg nam kwestie podstawowe, o ktore walczyt
w swych badaniach prof. Dawidowicz, tj. fundamenty ochrony praw adresata
dzialan podmiotow publicznych, tj. prawo do $rodka zaskarzenia oraz prawo do
sadu w kazdej sprawie. Podziat ten nalezatoby — nawiazujac do pogladow Pro-
fesora — zweryfikowa¢ z uwagi na cele i zadania, rezygnujac z przyzwyczajenia
1 przywigzania do historycznego znaczenia.

Warto przypomnie¢ w tym miejscu koncepcje definicji prof. Dawidowcza,

ktory zaktadal, ze powinny si¢ tu znalez¢ przepisy, ktore zawieraja:

a) normy ustanawiajgce bezposrednio uprawnienia lub obowigzki wyzna-
czajace zachowanie si¢ kazdej osoby fizycznej czy tez kazdego podmiotu,
ktory dysponuje okre$lonymi dobrami badZ prowadzi okreslong dziatal-
nos¢,

b) normy prawne, w ktérych zalozony jest model jednostronnego ich stoso-
wania przez kompetentny organ wobec organizacyjnie niepodporzadkowa-

16 Ustawa z dnia 25 lipca 2002 r. — Prawo o ustroju sadow administracyjnych (Dz.U. z 2022 .
poz. 2492).



ZNACZENIE DOROBKU WACLAWA DAWIDOWICZA... 479

nego mu podmiotu celem stworzenia po jego stronie okreslonej sytuacji
prawnej w zwiazku z okreslong sytuacja faktyczna i celem jej unormowa-
nia, oraz

c) przepisy prawne, ktore moga odgrywac pewna rol¢ w zakresie dziatalno$ci

spoteczno-organizacyjnej organéw administracji panstwowe;j'’.

Pomijajac aspekt ustrojowy i odchodzac od historycznego pojecia ,,organu
administracji panstwowej” i zastepujac je pojeciem ,,podmiotu realizujacego
zadanie publiczne”, jesteSmy w stanie uja¢ w powyzszej definicji wszelkie dzia-
fania o charakterze publicznym, niezaleznie od nadanej im w ustawie prawnej
formy. Oczywiscie dla pelnej akceptacji przyjecia powyzszego rozwigzania
niezbg¢dne bytoby dokonanie zmian normatywnych w zakresie objecia powyz-
szych obszaréw kognicjg sagdow administracyjnych, niezaleznie od przyjetych
prawnych form dziatania, o ile mamy do czynienia z realizacjg praw i obowigz-
kéw wynikajacych z prawa powszechnie obowiazujacego lub wydanych na jego
podstawie (w tym m.in. wytyczne i kryteria oraz regulaminy pomocy udzielanej
przedsigbiorcom czy dotyczace parkowania w strefach ptatnego parkowania).

3. KONCEPCJA PROCESU ADMINISTRACYJNEGO

Na szczegodlng uwage wsrod katalogu osiggnig¢ naukowych Wactawa Dawi-
dowicza zastuguje autorska koncepcja ,,procesu administracyjnego”, zapre-
zentowana w ostatecznej wersji w monografii z 1989 r. pt. Zarys procesu
administracyjnego™. Jest to swoisty kamien milowy w nauce prawa administra-
cyjnego, ktora do tej pory — za sprawa samego Autora — postugiwata si¢ wytacz-
nie pojeciem ,,postepowania administracyjnego” w celu dokonania zwigztego
opisu zespotu czynnosci zmierzajacych do konkretyzacji ogolnej i abstrakcyjnej
normy prawa materialnego poprzez rozstrzygniecie o prawach Iub obowigzkach
imiennie oznaczonego adresata, znajdujacego si¢ w konkretnej sytuacji faktycz-
nej i prawnej. Koncepcja ta wiazata si¢ z nowatorskim podej$ciem prof. Dawi-
dowicza do modelu stosowania prawa administracyjnego, w ramach ktorego
wskazywat on na kluczowa — z perspektywy rozstrzygnigcia sprawy administra-
cyjnej — kwestie swoistych relacji migdzy regutami materialnymi i procedural-
nymi, ktore Autor ten uwazat za reguty proceduralne ,,komplementarne w tym
sensie, ze ich potrzeba i zakres ujawniajg si¢ dopiero na gruncie regut material-
nych””. Watek ten zostal nastgpnie opisany i znaczaco wzbogacony przez Jana

7 W. Dawidowicz, Wstep do nauk..., s. 114,

8 W. Dawidowicz, Zarys procesu administracyjnego, Warszawa 1989.

¥"W. Dawidowicz, Model postgpowania w sprawie administracyjnej i obowigzywanie decy-
zji wydanej w tej sprawie, ,,Panstwo i Prawo” 1993, nr 11/12, s. 59.
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Zimmermanna, ktory zauwazyl, ze ,,przedmiot, jaki nazywamy «postepowaniem
administracyjnymy ($cislej: administracyjnym postepowaniem jurysdykcyjnym),
jest dwuptaszczyznowy. Z jednej strony jest to formalny, drobiazgowo uregulo-
wany i niezb¢dny przebieg czynnos$ci zmierzajacych do wydania decyzji admi-
nistracyjnej (odpowiednio: zesp6t norm dotyczacych wiasnie tego przebiegu),
z drugiej strony jest to decyzyjne stosowanie materialnej normy prawa admi-
nistracyjnego droga ustalenia normy indywidualnej i konkretnej, ktérego sens
wykracza ponad uwarunkowania formalne (odpowiednio: zespdt norm o charak-
terze materialnym, dotyczacy tego stosowania, catkowicie sprzezonych z zespo-
fem poprzednim)”®. Ten drugi element wlasnie Jan Zimmermann uznal za
przesadzajacy o swoistym ,«fenomenie» postgpowania administracyjnego i jego
catkowitej oryginalnosci”?. Akceptujgc w calej rozciggtosci powyzsze zatoze-
nie o komplementarno$ci norm materialnoprawnych i proceduralnych, a takze
0 materialnoprawnym przedmiocie i ksztatcie zar6wno postepowania admini-
stracyjnego, jak i rozstrzygniecia, ktore w jego wyniku zapas¢ powinno, pragng
zwroci¢ uwage na swoisty deficyt tego podejscia w judykaturze. By¢ moze jest to
efekt wtasnie braku normatywnej regulacji podstawowych norm prawa admini-
stracyjnego 1 wspomnianego tu juz ,,sieroctwa” co do przepisow ogélnych prawa
administracyjnego w systemie zrodet prawa. Niemniej formalizm procesowy
zdaje si¢ prowadzi¢ praktyke administrowania w kierunkach catkowitej neutral-
nos$ci wobec celu i istoty norm materialnoprawnych.

4. JUDYCJALIZACJA POSTEPOWANIA ADMINISTRACYJNEGO
JAKO KONTYNUACJA WIZJT WACLAWA DAWIDOWICZA

W sposob szczegdlny fascynowato mnie zawsze podejscie do modelu stoso-
wania prawa administracyjnego, ktore Wactaw Dawidowicz prezentowat w kon-
tekscie modelu sadowego. Jak wskazywat Autor — proceduralny model stosowania
prawa, ktory stworzyt Jerzy Wroblewski*? — ,,odpowiada w zasadzie strukturze
modelu stosowania prawa administracyjnego w sprawie administracyjnej”>.
Zaktadajac bowiem, ze stanowi on teoretyczne ujecie sekwencji czynnosci ure-
gulowanych przez przepisy proceduralne, realizujgc swoisty ,,prosty model pro-

ceduralny, ktory obejmuje trzy fazy:

20]. Zimmermann, Materialna procedura — czy to oksymoron?, (w:) T. Bakowski, M. Bo-
gusz (red.), Idee Wactawa Dawidowicza. Kierunki. Inspiracje. Krytyka. Gdanska koncepcja pra-
wa administracyjnego, Gdansk—Warszawa 2022, s. 101.

2 Ibidem.

22J. Wroblewski, (w:) W. Lang, J. Wroblewski, S. Zawadzki, Teoria panstwa i prawa, War-
szawa 1969, s. 476.

3 W. Dawidowicz, Model postepowania..., s. 60.
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1) ztozenie okreslonego wniosku, ktory jest poddany ocenie formalnej i oce-

nie procesowej,

2) rozprawe, w ktorej istotng role odgrywa postgpowanie dowodowe,

3) rozstrzygnigcie sprawy’’*.

Zatozenie o istnieniu procesu administracyjnego, w ramach ktoérego wyroz-
nia si¢ powyzsze trzy etapy dziatania prowadzacego do zatatwienia sprawy
administracyjnej, stanowito punkt odniesienia do przeprowadzenia badan nad
kwestia innych, zaréwno istniejacych, jak i potencjalnych rozwiazan prowadza-
cych do judycjalizacji postepowania administracyjnego, ktére w konsekwencji
doprowadza do ujednolicenia procedury administracyjnej z procedurami sado-
wymi, co do podstawowych instytucji. Rozwazania te zawartem w monografii
Judycjalizacja postepowania administracyjnego®, ktora zostata wydana 20 lat po
ukazaniu si¢ Zarysu procesu administracyjnego. Dokonana tam ocena zakresu
i stopnia judycjalizacji byta dokonywana z punktu widzenia mozliwosci realizacji
funkcji postgpowania administracyjnego, wsrod ktorych wskazano:

1) zapewnienie realizacji materialnego prawa administracyjnego,

2) ochrong interesu indywidualnego i spotecznego oraz

3) organizatorskie usprawnienie dziatalnosci organdw.

Ponadto prowadzono je z perspektywy celu, ktory powinien przyswiecaé
organowi prowadzacemu postepowanie i zatatwiajagcemu sprawe administra-
cyjna, rozumianego jako nakaz podjgcia wszelkich dzialan zmierzajacych do
wydania decyzji rozstrzygajacej sprawe administracyjng, zgodnej z prawem
ustrojowym, materialnym i procesowym. Dokonujac podsumowania zawartych
w monografii rozwazan, pozwolilem sobie zwrdci¢ uwage na kilka instytucji
procesowych, ktore moga doprowadzi¢ do realizacji zaprezentowanego celu oraz
funkcji postepowania administracyjnego. W pierwszej kolejnosci rozwazania te
odniostem do aspektu dopuszczalnych granic wprowadzenia regulacji pocho-
dzacych z procedur sgdowych. Jak wskazatem, nalezy dokonac oceny tego, czy
powody przyjetych rozwigzan zwigkszajacych zakres judycjalizacji byty na tyle
istotne, ze wywotaty konieczno$¢ wprowadzania do postgpowania poszczegol-
nych instytucji procesowych, majacych swdj rodowod w postepowaniu sado-
wym?*. Z punktu widzenia granic judycjalizacji za istotne uznatem tez to, czy
regulacja prawna nowego rozwigzania, stanowiacego o usadowieniu postepowa-
nia administracyjnego, moze istotnie wptywac¢ na zwigkszenie mozliwosci pra-
widtowego rozstrzygnigcia sprawy administracyjnej. OczywiScie, rozwazania te
nalezy zawsze prowadzi¢ w kontekscie trybunalskich wymagan w zakresie wpro-
wadzania nowych rozwigzan prawnych w sposéb adekwatny do potrzeb i oczeki-
wan, czyli proporcjonalny, co wprowadza obowiazek prawodawcy do:

24 J. Wréblewski, (w:) W. Lang, J. Wroblewski, S. Zawadzki, Teoria panstwa..., s. 477.
2 R. Suwaj, Judycjalizacja postgpowania administracyjnego, Warszawa 20009.
26 Ibidem, s. 236
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1) przyjmowania danej regulacji tylko wtedy, gdy jest niezbedna dla ochrony
interesu publicznego, z ktérym jest zwigzana (zasada konieczno$ci),

2) nakazu ksztaltowania danej regulacji w sposob zapewniajacy osiagnigcie
zamierzonych celow (zasada przydatnosci),

3) spelnienia warunku zachowania proporcji migdzy efektami wprowadzonej
regulacji a cigzarami, wzglednie niedogodno$ciami wynikajacymi z niej
dla obywateli (zasada proporcjonalno$ci w $cistym znaczeniu)?.

Zaprezentowana w powyzszej publikacji koncepcja dalszego usadawia-
nia postepowania administracyjnego zaowocowata zmianami normatywnymi,
w ktorych ustawodawca postanowit wprowadzi¢ do porzadku prawnego takie
konstrukcje, jak: milczace zatatwienie sprawy, reformatoryjna kontrola instan-
cyjna w miejsce koncepcji kasatoryjnej, mediacja migdzy organem a strong (stro-
nami) postepowania administracyjnego czy rozszerzenie kontroli bezczynno$ci
organu rowniez na kwestie przewlektosci postgpowania.

Weiaz jednak brakuje normatywnego obowigzku rozszerzenia zakresu sto-
sowania zasad ogolnych prawa administracyjnego zapisanych w Kodeksie poste-
powania administracyjnego do wszystkich spraw indywidualnych, dotyczacych
orzekania o prawach lub obowigzkach publicznoprawnych, niezaleznie od formy
prawnej, oraz przed kazdym podmiotem, ktory realizuje zadania publiczne na
podstawie ustawy lub zawartego porozumienia.

5. KONKLUZJE

Jak celnie zauwazyl Mariusz Bogusz — oddajac tym samym wyjatkowo trafnie
specyfike prawa administracyjnego — ,,publikacja naukowa z obszaru dogmatyki
prawa ma pewng cechg wspolng z koncertem muzycznym lub spektaklem teatral-
nym: jej trwatos¢ jest wzgledna™?®. W tym konteks$cie ocena dorobku naukowego
Wactawa Dawidowicza réwniez musi odnosi¢ si¢ do catoksztattu systemu obo-
wigzujacych norm prawnych. Niniejsze uwagi stanowiag jedynie przyczynek
do dyskusji nad koniecznoscia dokonania wszechstronnej analizy wspotcze-
snego prawa administracyjnego i zestawienia ich w konteks$cie dotychczaso-
wego dorobku naukowego w ramach catej galezi prawa administracyjnego lub
nawet szerzej — w konteks$cie catoksztaltu norm prawnych, wykorzystywanych

27 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 27 kwietnia 1999 r., P 7/98, ,,Orzecznictwo
Trybunatu Konstytucyjnego” 1999, nr 4, poz. 72.

8 M. Bogusz, Koncepcja postgpowania administracyjnego w ujeciu profesora Wactawa
Dawidowicza i jej aktualnosé, (w:) T. Bakowski, M. Bogusz (red.), Idee Wactawa Dawidowicza.
Kierunki. Inspiracje. Krytyka. Gdanska koncepcja prawa administracyjnego, Gdansk—Warszawa
2022, s. 89.
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do realizacji zadan publicznych. Wydaje si¢ to niezbedne z perspektywy, o ktorej
Profesor nigdy nie zapominat, méwiac wregcz o potrzebie poskramiania admini-
stracji przed zawlaszczaniem przez nig wigkszosci sfer stosunkow spotecznych.
Z podobnym problemem mamy do czynienia dzisiaj i — cho¢ w mojej ocenie jest
juz za p6zno na odwrocenie trendu normatywnego — wydaje si¢ konieczne podje-
cie prac nad nowym spojrzeniem na dziatalno$¢ administracji publicznej w kon-
tek$cie trojpodziatu wladz oraz rozwazenie, czy stan wspdlczesny nie wymaga
kluczowych zmian normatywnych, o ile nie chcemy odda¢ catosci decydowa-
nia o zasadach realizacji zadan publicznych administracji publicznej. Oddawa-
nie administracji mozliwos$ci decydowania o kryteriach dysponowania §rodkami
publicznymi poza systemem norm ustawowych, jak rowniez umozliwienie admi-
nistracji wyboru prawnych form dziatania w sposéb powodujacy brak mozliwo$ci
instancyjnej 1 sagdowej kontroli legalnosci tych dziatan przyczynia si¢ do catko-
witego zaprzeczenia zalozen trojpodziatu wiadz oraz demokratycznego panstwa
prawnego urzeczywistniajacego zasady sprawiedliwosci spotecznej. W szcze-
g06lnosci prowadzi to do niezwykle niebezpiecznego zagrozenia bezpieczenstwa
prawnego, umozliwiajac w istocie takie dziatania administracji publicznej, ktore
w sposob formalnie legalny ingeruja w konstytucyjne wolnosci i prawa, wykra-
czajac znaczaco poza dopuszczalng sfere swobody ustawodawczej stanowienia
prawa odpowiadajacego wytacznie celom politycznym tej administracji.
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