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Z refleksji na temat wyodrebnienia prawa
administracyjnego i zwigzkéw tego prawa
z prawem cywilnym

Abstrakt

Wyodrgbnienie prawa administracyjnego oraz ukazanie roznorodnych relacji tego prawa z innymi —
wzglednie autonomicznymi galeziami — zwlaszcza z prawem cywilnym, jest wazne teoretycznie,
prawnie i przede wszystkim praktycznie. Problematyka ta, w czesci kontrowersyjna i sporna, budzi od
lat duze zainteresowanie w pismiennictwie prawniczym. W zmieniajacych si¢ realiach, dynamice
zycia spolecznego, zagadnienia te nie tracg na swej aktualnosci. Unormowania prawa administracyj-
nego i prawa cywilnego wkraczajg, cho¢ w réznym czasie i z odmienng intensywnoscig, w przestrzen
zycia publicznego i prywatnego. Prawo administracyjne wptywa na ksztatt prawa cywilnego, a prawo
cywilne rzutuje na obraz prawa administracyjnego. Wspotzalezno$¢ norm obu tych gatezi prawa jest
nieunikniona i z reguly przydatna. Racjonalny prawodawca powinien sprawi¢, ze przepisy prawa ad-
ministracyjnego i prawa cywilnego nie b¢da ze soba rywalizowacd, a beda wzajemnie si¢ wspieraty
i dopelniaty.

Stowa kluczowe
galaz prawa, prawo administracyjne, wyodrebnienie prawa administracyjnego, prawo cywilne, zwigz-
ki faczace prawo administracyjne i prawo cywilne.

System prawa, z jego wzglednie niezaleznymi czesciami sktadowymi, tworzy jed-
ng (przy modelowym zatozeniu) zupelna, spdjng i logicznie uporzadkowana catosc.
Sktadaja si¢ na nig zréoznicowane, mniej czy bardziej usamodzielnione, wzajemnie na
siebie oddziatujace, segmenty prawa. W rozwazaniach dotyczacych jego systematyzacji
od dawna siggano do osadzonego w wielowiekowej tradycji dualizmu prawa prywatnego
i publicznego. Punkt wyjscia przy wyodrebnianiu tych dwoch segmentdéw prawa stano-
wita jedna z pierwszych idei ich rozgraniczania, wywodzaca si¢ z prawa rzymskiego,
przypisywana Ulpianowi i oparta na znanej sentencji, w mysl ktorej ,,Prawem publicznym
jest prawo chronigce byt panstwa rzymskiego, prywatnym prawo stuzace korzysci jed-
nostki” (Publicum ius est quod ad statum rei Romanae spectat, ius privatum est quod ad
singulorum utilitatem). W pozniejszych latach rozgraniczenie to opierano na wielu pro-
ponowanych koncepcjach i teoriach®. Byto ono niejednakowo ocenianie w réznym czasie
i miejscu. Opinie na jego temat byty nierzadko krancowo odmienne?. Watpliwosci i spory
budzily tez proponowane kryteria tej dystynkcji. Za przejaskrawione i odbiegajace od

' Szerzej J. Nowacki, Prawo publiczne — prawo prywatne, Katowice 1992, s. 8 i n. Zob. tez np. S. Fun-
dowicz, Dychotomiczny podzial prawa, ,,Samorzad Terytorialny” 2000, nr 1-2, s. 47-57.
2 Zob. J. Nowacki, op. cit., np. s. 5-6.
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realiow (nie tylko dzisiaj) uznac¢ nalezy poglady wsparte na przeswiadczeniu, Ze prawo
prywatne jest wyrazem przyznania swobdd jednostce, a prawo publiczne symbolizuje
ich ograniczenie. Na tle tego twierdzenia, jak pisat Janusz Letowski: ,,rodzi si¢ czesto
bezdyskusyjny, jak wszelkie aksjomaty, a przez to nieco batamutny pejzaz: prawo pry-
watne jest prawem liberalnym, zawierajgcym w sobie element swobod jednostki, prawem
demokracji, rownosci i wolnosci, jest wiec €0 ipso «dobrey, natomiast prawo publiczne,
administracyjne symbolizuje wtadze, przemoc i ograniczenia, ingerencje 1 przewage
panstwa nad obywatelem, jest wiec w podobny sposob «zte». Mimo kontrowersji to-
warzyszacych samej celowosci, ale takze sposobom rozrozniania prawa publicznego od
prywatnego dyferencjacja ta byta (i jest nadal) czgsto uwzgledniana w refleksjach i dys-
kursach prawniczych. Zazwyczaj tez, zasadnie, nadawano jej relatywny, orientacyjny
charakter. Jak twierdzit Jozef Nowacki: ,,Odréznianie prawa publicznego od prywatnego,
a takze przypisywania calemu prawu waloru «publiczne», nie jest sprawg poznania, lecz
sprawg aprobaty uznania okreslonych warto$ci, okres§lonej ideologii politycznej czy
spoleczno-politycznej™. To m.in. sprawia, ze granice pomi¢dzy prawem publicznym
i prawem prywatnym nie mogg by¢ wytyczone wyrazng linig demarkacyjng. Niejedno-
krotnie nie jest fatwo zakwalifikowa¢ jednoznacznie normy do prawa publicznego badz
prawa prywatnego. Normy publicznoprawne krzyzuja si¢ z normami prywatnoprawny-
mi, lacza je obopdlne, wieloaspektowe wigzi. Zaréwno unormowania prawa publicznego,
jak i prawa prywatnego wkraczaja w przestrzen zycia publicznego i prywatnego.
Szczegodlne miejsce w nauce prawa zajmuje roOwniez inne, poziome (tresciowe)
rozgraniczanie regulacji systemu prawa. Polega ono na wyodrgbnieniu® swoiscie auto-
nomicznych gatezi (dyscyplin, dziatow) prawa (nie mozna moéwic¢ o petnej ich niezalez-
nos$ci, bowiem sa one ogniwem systemu i nie dzialaja w izolacji). Ich wyrdznianie, nie
tak samo motywowane i przedstawiane w piSmiennictwie, wywotywato ozywione
dyskusje. Za zasadnos$cig wyodrebniania galezi prawa opowiadat si¢ na przyktad Jozef
Filipek. Jego zdaniem: ,,Kazda gataz prawa musi wyraza¢ ogolny sens i stuzy¢ celom
porzadku prawnego w okreslony sposob. Niemniej kazda galaz prawa moze wyrazac
ogo6lny sens 1 stuzy¢ ogdlnym celom porzadku prawnego w inny sposob. Wtasnie w spo-
sob sobie wlasciwy kazda galaz prawa uczestniczy w realizacji ogoélnej misji porzadku
prawnego w inny sposob. Znajduje w tym wyraz jej specyfika integrujaca instytucje
prawne, ktore do niej nalezg™. O potrzebie rozgraniczania przepisow prawa, wskazujac

3 J. Letowski, W sprawie granicy migdzy prawem publicznym a prywatnym, [w:] B. Kordasiewicz
i E. Letowska (red.), Prace z prawa cywilnego, wydane dla uczczenia pracy naukowej Profesora Jozefa
Stanistawa Pigtkowskiego, Warszawa 1985, s. 357. Wedtug J. Letowskiego, rozgraniczenie migdzy prawem
administracyjnym a prawem prywatnym ,,stanowi od momentu uksztaltowania si¢ nowoczesnej teorii prawa
administracyjnego prawdziwa cause célebre doktryny”. Zob. J. Le¢towski, Prawo administracyjne. Zagad-
nienia podstawowe, Warszawa 1990, s. 19.

4 J. Nowacki, op. cit., s. 132. Podobny poglad wyraza J. Zimmermann, Prawo administracyjne, War-
szawa 2016, s. 65.

5 Stusznie zauwaza Jubilat Profesor Jan Jezewski, ze ,,nie idzie o to, by dzieli¢, lecz aby wyodrebniac”.
Zob. J. Jezewski, Administracja pod rzqgdem prawa cywilnego. Z badan poréwnawczych nauki prawa admi-
nistracyjnego, ,,Prace Wroctawskiego Towarzystwa Naukowego”, Seria A, nr 164, Wroctaw 1974, s. 9.

¢ J. Filipek, Prawo administracyjne. Instytucje ogdlne, cz. I, Krakow 2003, s. 34.
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na szczegdlng doniostos¢ praktyczng systematyzowania norm systemu prawa w podzbio-
ry okreslane mianem ,,galezi prawa”, pisata rowniez m.in. Stawomira Wronkowska’.

Nie ma jednomyslnosci pogladéw w kwestii najodpowiedniejszego sposobu wyod-
rebnienia przepisow danej galezi prawa® (tylko sporadycznie wynika to wprost z prze-
pisow prawa). Wyszukanie uniwersalnego, ponadczasowego kryterium takiego wyroz-
nienia jest zadaniem niezwykle trudnym, jesli w ogole mozliwym do wykonania.
Niezaleznie od przeszkod pojawiajgcych si¢ przy rozgraniczaniu przepisow galezi prawa
(a moze takze ze wzglgdu na te przeszkody) problematyka ta byta wielokrotnie przed-
miotem badan. W doktrynie prawa administracyjnego duzym zainteresowaniem cieszy-
to si¢ zwlaszcza wyodrebnienie przepisow tego prawa oraz ich styk z prawem cywilnym?’.
Przy probach znalezienia optymalnego probierza rozgraniczania prawa administracyj-
nego od prawa cywilnego opierano si¢ na rozmaitych wyznacznikach'®. Zapewne z racji
ich zawodnosci nie decydowano si¢ na wytyczenie wyraznej linii repartycji przepisow
tych, klasycznie ugruntowanych, zaliczanych do podstawowych, dyscyplin prawa. Moz-
na za Jerzym Stefanem Langrodem przyjac, ze nie da si¢ przeprowadzi¢ takiego rozgra-
niczenia bez reszty. Wszedzie bowiem ,,istnieje pewna sfera pogranicza, bedaca z natu-
ry rzeczy ptynna, indukcyjnie tylko sprawdzalna, domeng wptywdw wspolnych. Zalezy
ona od punktu widzenia albo pozostaje w zwigzku czy to z poddaniem pewnego stosun-
ku czgsciowej regulacji «amfibijnej», rownoczesnie przez oba rezimy, czy to z chwiejno-
$cig intencyj reglamentacyjnych prawodawcy co do repartycji sfer prawnych. [...] Atoli
wydaje sie¢ pewne, ze w koncu «iudicium finium regundorum» odnalezione by¢ moze
zawsze tylko w prawie pozytywnym™.

Mimo braku ostrosci granic pomigedzy prawem administracyjnym i prawem cywil-
nym na ogo6t opowiadano si¢ za pozyteczno$cia ich rozgraniczania. Zdarzaty sie tez
opinie odnoszace si¢ do niego sceptycznie, a nawet krytycznie. Warto tu przywotaé
poglad Janusza t.etowskiego, ktory twierdzit, Ze ,,nie ma i nie bedzie zadnej mozliwosci
precyzyjnego, przedmiotowego, materialnego wyrdznienia sfery prawa administracyjnego.
Jako kategoria absolutna przestato ono — teoretycznie rzecz biorgc — by¢ pojgciem
przydatnym. Spetnito swoja role, ale tez wyczerpato swojg uzytecznosé. [...] Pojecie

" S. Wronkowska, Podstawowe pojecia prawa i prawoznawstwa, Poznan 2005, s. 114. Na doniosto$¢
teoretyczng tej dyferencjacji wskazywal m.in. Z. Ziembinski, Szkice z metodologii szczegotowych nauk
prawnych, Warszawa-Poznan 1983, s. 113-114.

8 Na trudno$ci w znalezieniu mozliwie uniwersalnego, ponadczasowego wyrdznika zwraca ostatnio
uwage P. Wszotek. Autor ten, po zaprezentowaniu doktrynalnych koncepcji kryteriow wyodrebnienia prawa
administracyjnego i dylematow jego dystynkcji, okreslajac prawo administracyjne jako ,,prawo stuzby pu-
blicznej”, postuluje przyjecie ,,stuzby publicznej” jako kryterium tego wyodrgbnienia. Zob. P. Wszotek,
Kryteria wyodrebnienia prawa administracyjnego, Warszawa 2016.

? Jak zauwaza Jubilat Profesor Jan Jezewski, duze zainteresowanie $wiadczy ,.nie tylko o jej nieprze-
mijajacej zywotnosci praktycznej, ale takze o doniostym znaczeniu dla rozwoju badan teoretycznych” —
idem, Prawo stosowane jako kryterium rozgraniczania drogi administracyjnej i drogi sqdowej, [w:] A. Do-
liwa, S. Prutis (red.), Kryzys prawa administracyjnego?, T. I1I, Wypieranie prawa administracyjnego przez
prawo cywilne, Warszawa 2012, s. 13.

10" Szerzej np. F. Longchamps, Problemy pogranicza prawa administracyjnego, ,,Studia Prawnicze”
1967, nr 16, s. 151 n.

" J.S. Langrod, Instytucje prawa administracyjnego. Zarys czesci ogolnej, reprint, Krakow 2003, s. 58.
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prawa cywilnego i administracyjnego, prywatnego i publicznego jawig si¢ coraz czgsciej
tylko jako pewne do$¢ konwencjonalne drogowskazy, ale przymiotniki «cywilny» lub
«administracyjny», przydatne jako okreslenia konkretnemu stosunkowi prawnemu coraz
rzadziej niosa z sobg automatyczna, ostateczng decyzj¢ dotyczaca jego charakteru i tre-
$ci, czy tez drogi rozwigzywania konfliktéw mogacych powstaé na jego tle”?. Nie ulega
watpliwosci, ze granice prawa administracyjnego i prawa cywilnego stale si¢ zacieraja.
Nie zmienia to faktu, ze do rozgraniczenia unormowan tych dwoch galezi prawa siega
si¢ czesto. W praktyce jest ono istotne w szczegolnosci przy rozdzieleniu drogi admini-
stracyjnej i sagdowej'®, w nauce cenne jest zwlaszcza przy charakterystyce rodzajow
i wspotzaleznosci stosunkéw prawnych, odroznianiu prawa administracyjnego od prawa
cywilnego oraz ukazywaniu nieprzebranych taczacych je relacji, dostrzeganych juz ,,na
starcie” krystalizowania si¢ prawa administracyjnego. Jego korzenie wywodza si¢ z pra-
wa cywilnego. To z jego skarbnicy wydobywano poczatkowo podstawowe pojecia i in-
stytucje przydatne w obszarze prawa administracyjnego. Nawigzujac do rodowodu
prawa administracyjnego i relatywnie krotkiego okresu istnienia tego prawa, Jerzy
Stefan Langrod pisat: ,,mtody wiek prawa administracyjnego i sposob jego powstawania
wstawiajg je wecigz w pewna zalezno$¢ od metody cywilistycznej, jej instrumentacji
techniczno-prawnej, jej stownictwa, jej «elegancji». Narodzinom prawa administracyj-
nego musiato z natury rzeczy towarzyszy¢ zacigganie u prawa cywilnego roznorodnych
pozyczek, mniej lub wigcej krotkoterminowych, do czasu nietatwego pozyskania kapi-
talow wiasnych™. Dopiero z biegiem lat prawo administracyjne wyksztalcito swoja
wlasng aparature pojgciowg i przynalezne mu instrumenty prawne. Jego blisko$¢ z pra-
wem cywilnym, ostabiana przeciwstawianiem tych dwdch gatezi prawa, widoczna jest
nadal. W nasilajacym si¢ procesie konsolidacji i interferencji przepiséw prawa admini-
stracyjnego i cywilnego ujawniajg si¢ coraz liczniejsze, rozbudowywane sfery ich po-
granicza®. Splot i wspotzaleznos¢ tych przepisow sg nieuniknione i przydatne's.

W porzadku prawnym mozna wyodrebni¢ sfer¢ zwigzania, jesli nie wylacznie, to
przede wszystkim prawem administracyjnym albo prawem cywilnym, ale nadto rozlegta
sfere¢ zwigzania rownolegle unormowaniami obu wymienionych reziméw prawnych'.
Granice tych sfer zakresla, co do zasady, prawodawca. To stanowiacy prawo — majac na
uwadze m.in. spoteczne i polityczne uwarunkowania prawa, zwigzki miedzy okreslonymi

12 J. Letowski, Administracja, prawo, orzecznictwo sgdowe, Wroctaw 1985, s. 129.

13 Problematyka ta jest przedmiotem rozwazan Jubilata Profesora Jana Jezewskiego w dziele Prawo
stosowane jako kryterium..., s. 13-26.

4 J.S. Langrod, Instytucje prawa..., s. 71.

15 Temat pogranicza prawa publicznego i prywatnego zaliczany jest do najciekawszych w systematyce
prawa. Jak twierdzit F. Longchamps: ,,Zbiega si¢ w nim wiele problemow, od dawna znanych i rozwazanych
jako graniczne migdzy prawem publicznym a prywatnym; przybywaja do nich zupetnie nowe, wynikajace
z przemian w ustroju ekonomicznym i prawnym. [...] Ogdlnie méwiac, stykaja si¢ tu ze soba dwa dziaty
prawa, wybitnie rézne j a k o § ¢ i o0 w o (strukturalnie)”. Zob. F. Longchamps, Problemy pogranicza...,
s. 13.

16 Tak tez J. Litwin, Kodeks cywilny a prawo administracyjne, ,,Przeglad Ustawodawstwa Gospodarcze-
g20” 1964, nr 10, s. 1 i n. Zob. tez: idem, Z problematyki styku prawa cywilnego z administracyjnym, ,,Pan-
stwo i Prawo” 1965, z. 4, s. 540 i n.

17" Jako przyktad moze poshuzy¢ sfera zwigzana z zawarciem matzenstwa i jego rejestracja.
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rozwigzaniami prawnymi a wywolywanymi przez nie skutkami oraz sposob i kulture
sprawowania wladzy — decyduje o doborze rodzaju regulacji prawnej i wtaczonych do niej
srodkach prawnego oddziatywania'®. Wybor ten musi by¢ podyktowany sitg przemawia-
jacych za nim rozsagdnych argumentow, a nie jedynie wolg apodyktycznego prawodawcy
opowiadajacego si¢ — z rozmaitych przyczyn, nie wylgczajgc subiektywnych motywow
— za prymatem rozwigzan i instytucji cywilnoprawnych badz administracyjnoprawnych.
Jak stusznie pisat Franciszek Longchamps de Bérier: ,,w zyciu publicznym akcent spo-
czywa nie na panowaniu, ale na stuzeniu spoteczenstwu: nie nimb wtadzy, ale przydatnos¢
ludziom uzasadniaja wszelkie urzadzenia spoteczne”®. Prawo ma stuzy¢ cztowiekowi,
sprzyjajac wszystkim podmiotom, w tym administracji publicznej*’, dbajacym o wolnosc,
bezpieczenstwo, pomyslnosé i rozwoj jednostek oraz dobrostan tworzonych przez ludzi
zbiorowosci.

Unormowania prawne, bedace jednym z podstawowych regulatoréw stosunkow
spotecznych, nie dziatajg w prozni, odzwierciedlaja realia hoc loco et hoc tempore. Sg one
komponentem ztozonych zjawisk, z ktorych wyrastajg i ktore ksztattuja. Prawo nie ist-
nieje bez spotecznosci, jej problemow, sukcesow, potrzeb i dazen. Stanowigcy prawo musi
zachowac to, co dobre i zmienic to, co nie odpowiada potrzebom zmieniajgcego si¢ zycia
spolecznego. Prawo cechuje nieustanna dynamika, wyrazona takze w zmianach preferen-
cji w postugiwaniu si¢ metodami prawnymi. Muszg by¢ one dopasowane do oczekiwan
1 potrzeb wspolnoty. Stopien partycypacji prawa cywilnego w unormowaniach reguluja-
cych wykonywanie zadan administracji publicznej determinowany jest licznymi czynni-
kami spotecznymi, politycznymi, gospodarczymi i —rzecz jasna — jurystycznymi. Wazne
jest, jakie racje przemawiajg za potraktowaniem instytucji prawa cywilnego (i jakiej) za
bardziej optymalng (dla kogo i dlaczego) od instytucji administracyjnoprawne;j. Istotne
znaczenie przypisa¢ nalezy m.in. charakterowi regulowanych prawem spraw, ktore ze
wzgledu na swa specyfike przynalezg bardziej do spraw objetych prawem cywilnym badz
administracyjnym, niekiedy przepisami obu tych gatezi prawa®. Sigganie do urzadzen
prawa cywilnego, takze w praktyce dziatania administracji publicznej, znajduje swoje

18 Wyrazem tego moze by¢ zaproponowany przez tworcOw jednego z projektow ustawy o tworzeniu
prawa (z czerwca 1988 r.) art. 6. Zgodnie z jego trescia: ,,Jezeli szczegodlne okoliczno$ci nie uzasadniaja
odmiennego rodzaju regulacji, nalezy postugiwac si¢ przede wszystkim cywilnoprawnymi $rodkami od-
dziatywania (ust. 1). Administracyjnoprawne $rodki oddziatywania stosuje si¢ wowczas, gdy jest to uzasad-
nione wlasciwos$cig normatywnych stosunkow, lub gdy zachodzi nieodzowna potrzeba ograniczenia regula-
cji cywilnoprawnej w interesie spolecznym (ust. 2)” — wersja projektu z czerwca 1988 r., opracowana
w Urzedzie Rady Ministrow, opublikowana w: J. Wroblewski, Zasady tworzenia prawa, Warszawa 1989,
s. 1651in.

19 F. Longchamps, Z problemdw poznania prawa, Wroctaw 1968, s. 49.

20O roli prawa w dziatalno$ci administracji pisat m.in. J. Filipek, Rola prawa w dzialalnosci admini-
stracyjnej panstwa, ,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Jagiellonskiego” 1974, CCCLXXII, Prace Prawni-
cze, nr 65.

2l Przyktadem moze tu by¢ instytucja rodzin zastepczych. Jest ona uregulowana przepisami prawa ad-
ministracyjnego i cywilnego, powiazana z zadaniami wykonywanymi przez podmioty administracji i sady
powszechne; przewidziano w niej expressis verbis, jako jedng z form dziatania administracji, umowe (wy-
wolujaca skutki w sferze prawa administracyjnego i cywilnego) w czesci unormowang przepisami prawa
administracyjnego, z odestaniem w sprawach nieuregulowanych do umowy zlecenia. Zob. ustaw¢ z dnia
9 czerwca 2011 r. o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastepczej (Dz. U. z 2017 r., poz. 697 z pdzn. zm.).

135



Zofia Duniewska

uzasadnienie. Nie moze ono jednak wptywac na ograniczenie prawnych gwarancji stu-
zacych ochronie dobra wspolnego i innych prawnie chronionych dobr, nie wytaczajac dobr
indywidualnych. Nie moze ono w szczegolnosci niweczy¢ skutecznej kontroli przestrze-
gania prawa przez podmioty zwigzane prawem cywilnym zamiast prawem publicznym.
Nie bez przyczyny Eberhard Schmidt-ABmann rysuje koncepcje administracyjnego
prawa prywatnego, ktore zespala horyzontalnie prawnoprywatne sposoby dziatania
i prawnopubliczne mechanizmy ochrony??. W otaczajacych nas realiach ochrona interesu
prawnego jednostki wkomponowana jest w ochrong interesu zbiorowego. Dobor instru-
mentow prawnych zabezpieczajacych te interesy musi by¢ usprawiedliwiony i uzasadnio-
ny ich wicksza uzytecznoscig w coraz bardziej skomplikowanych i zréznicowanych sto-
sunkach prawnych. Kazda regulacja prawna jest dobra, jesli w mozliwie najpelniejszy
sposob pozwoli na zrealizowanie przypisanej jej, spotecznie akceptowanej funkcji.

W calo$ciowo ujmowanym systemie prawa przepisy prawa administracyjnego i pra-
wa cywilnego wzajemnie si¢ przeplataja. Prawo administracyjne wptywa na ksztatt prawa
cywilnego, a prawo cywilne rzutuje na obraz prawa administracyjnego. Racjonalny pra-
wodawca powinien sprawic, ze przepisy obu tych dyscyplin nie bedg ze soba rywalizowac,
a bedg wzajemnie si¢ wspieraty i dopetniaty. Przy obopolnym ich poszanowaniu, czerpiac
z ich dorobku, pojawiaja si¢ wspolne, kompilacyjne, nierzadko swoiscie hybrydowe roz-
wigzania i instytucje prawne®. W porzadku prawnym budujacym jeden, z zatozenia ko-
herentny i spojny system uzupetniajacych si¢ przepisow (komplementarnych, a nie konku-
rujacych ze soba), wykorzystanie instytucji prawa cywilnego (wprost badz przy ich pewnej
adaptacji) takze w dziataniu administracji publicznej znajduje racje. Nie wptywa to na
zubozenie czy kryzys prawa administracyjnego, jesli to wlasnie one bedg lepszym rozwig-
zaniem nie dla samej administracji, ale dla tych, ktorym administracja ma stuzy¢*. Jej
podstawowa misja, rowniez wigzacego ja prawa, na co zwracat uwage Feliks Ochimowski,
jest tworzenie najlepszych warunkow rozwoju zycia i sit spoteczenstwa, tak ze strony
psychicznej, jak i fizycznej®. Postugiwanie si¢ przez administracje publiczng unormowa-
niami prawa cywilnego nie zmienia jej charakteru prawnego. Nadal jest to podmiot wiadzy
publicznej. Jego postannictwo wypelniane jest przede wszystkim na podstawie i w szran-
kach prawa administracyjnego, ale nadto niejednokrotnie, postugujac si¢ wyrazeniem
Jubilata Profesora Jana Jezewskiego — ,,pod rzadami prawa cywilnego”?.

22 E. Schmidt-ABmann, Ogdlne prawo administracyjne jako idea porzqdku. Zatozenia i zadania tworze-
nia systemu prawnoadministracyjnego, Warszawa 2011, s. 366.

2 Dobrym przyktadem moga by¢ regulacje dotyczace odpowiedzialno$ci organdow administracji pu-
bliczne;.

2% Podobnie J. Zimmermann, Prawo administracyjne..., s. 66.

2 F. Ochimowski, Prawo administracyjne, Warszawa 1919, s. 18. Zdaniem J. Letowskiego, ,,Obowigzek
zapewnienia adekwatnych warunkow egzystencji staje si¢ ewidentnym sktadnikiem pojgcia wolnosci 1 ele-
mentem prawnej regulacji sfery podstawowych uprawnien jednostki. A wiec w gruncie rzeczy nie tylko kate-
gorie obiektywne, jak wolno$¢ czy rownos¢, lecz subiektywne, jak poczucie bezpieczenstwa i satysfakcji,
zaczynajg odgrywac wazna [...] rolg w prawie publicznym” — J. Letowski, Administracja, prawo..., s. 29.

% Piszac o ,,administracji pod rzadem prawa cywilnego” Jubilat Profesor Jan Jezewski analizowat —
W ujeciu prawnoporéwnawczym — dzialanie administracji w formach prawa cywilnego, poddane zasadom
og6lnym tego prawa. Nie zajmowat si¢ natomiast wplywem pojeciowym prawa cywilnego na prawo admi-
nistracyjne — zob. J. Jezewski, Administracja pod rzgdem prawa cywilnego...,s. 71in.
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Przewidziane prawem korzystanie z instytucji prawa cywilnego w praktyce dzia-
tania administracji publicznej widoczne jest od lat, cho¢ nie w takim samym wymiarze.
Wynika to z wielu przyczyn, w tym gtownie przypisywanej w danym czasie pozyc;ji i roli
tej administracji, $wietnie okreslonej przez Jubilata Profesora Jana Jezewskiego jako
»zmiennej historycznie, pojmowanej podmiotowo i przedmiotowo, uwiktanej w rozlicz-
ne determinacje polityczne i ustrojowe, ekonomiczne i spoleczne, a takze ocenianej
wedle roznych, bo zmiennych historycznie, ale tez kulturowo, systemow warto$ci”?.
Wszystkie wymienione powyzej cechy sa wazne, na zaakcentowanie zastuguje odnie-
sienie si¢ do systemu warto$ci. Aspekt aksjologiczny nabiera ostatnio wyjatkowej wagi
i zastuzenie staje si¢ przedmiotem wielu pogtebionych wywodow i refleksji®.

W przeistaczajgcej si¢ rzeczywistosci, zmieniajagcym si¢ podejsciu do funkcji pan-
stwa i prawa, mniej czy bardziej dostrzegalne sg ztozone zjawiska okreslane mianem
,»publicyzacji zycia prywatnego”?* czy ,,prywatyzacji zycia publicznego”. Sg one wywo-
tane przeksztalceniami pozycji administracyjnoprawnej jednostki korespondujacymi
z przeobrazeniami w sferze administrowania publicznego, ale tez to one wplywaja
znaczgco na sytuacj¢ prawng administrowanych, metamorfoze roli, podmiotow, zakresu
administrowania publicznego, jego metod i form. W ostatnich latach duzego znaczenia
nabiera kwestia zastgpienia badz wzbogacenia jednostronnych form wtadczych dziatania
administracji srodkami o charakterze koncyliacyjnym lub konsensualnym, co nie ozna-
cza rezygnacji z podporzadkowania takiego typu czynno$ci unormowaniom prawa ad-
ministracyjnego. Racje ma Jan Zimmermann twierdzac, ze coraz wigksza konsensualnos¢
prawa administracyjnego ,,nie moze oznacza¢ przechodzenia na cywilistyczny sposob
mys$lenia i na stosowanie form wlasciwych prawu cywilnemu, gdyz caty czas pozostaje
ono prawem publicznym™*°. Niecodzownos¢ korzystania w wickszym stopniu z niewtad-
czych form dzialania, zwlaszcza umow, wigzang z odchodzeniem od wtadztwa publicz-
nego®, zauwaza si¢ od dawna®.

21 J. Jezewski, Administracja publiczna jako przedmiot badari, [w:]J. Bo¢ (red.), Administracja publicz-
na, Wroctaw 2004, s. 360.

2 Dobrym tego przyktadem jest niezwykle obszerna monografia Aksjologia prawa administracyjnego
pod red. J. Zimmermanna, T. [ i T. II, Warszawa 2017. Uwzglednia ona dorobek zgromadzony w zwiazku
z zorganizowanym przez Katedr¢ Prawa Administracyjnego Uniwersytetu Jagiellonskiego Zjazdu Katedr
Prawa Administracyjnego i Katedr Postgpowania Administracyjnego, ktory odbyt si¢ w Zakopanem we
wrzesniu 2016 .

» Problem przenikania norm prawa publicznego do prawa prywatnego oraz styku unormowan tych
dwoch blokoéw prawa przedstawiono ostatnio w monografii: P. Bies-Srokosz, M. Mazgaj (red.), Wspolcze-
sne problemy prawa publicznego i prawa prywatnego, Czestochowa 2016.

30 J. Zimmermann, Jednos¢ prawa administracyjnego, [w:] J. Supernat (red.), Miedzy tradycjq a przy-
sztoscig w nauce prawa administracyjnego. Ksiega jubileuszowa dedykowana Profesorowi Janowi Bociowi,
Wroctaw 20009, s. 815.

31 Prawo administracyjne traktowano nierzadko jako prawo regulujace gtéwnie wladcze dziatania admi-
nistracji publicznej. T cechg postuzyta si¢ w definicji prawa administracyjnego m.in. S. Wronkowska, op.
cit., s. 115.

32 Zob. np. A. Wiktorowska, Kierunki zmian w teorii prawnych form dziatania administracji, [w:] J. Zim-
mermann (red.), Koncepcja systemu prawa administracyjnego. Zjazd Katedr Prawa administracyjnego i Po-
stepowania administracyjnego, Zakopane 24-27 wrzesnia 2006 r., Warszawa 2007, s. 359-384; D.R. Kijow-
ski, Problematyka regulacji prawnej stosowania form alternatywnych wobec aktu administracyjnego, [w:]
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Przy nieustajagcym postepie cywilizacyjnym i rozrastajacych si¢ potrzebach spo-
tecznych mnoza si¢ zadania administracji publicznej, ktorym nie zawsze jest ona w sta-
nie sprosta¢. To m.in. sprawia, ze w piSmiennictwie wskazuje si¢ czasem na ucieczke
administracji publicznej w sfer¢ prawa cywilnego®. Jest ona zestawiana z — roznie
ocenianym — wycofywaniem si¢ tej administracji z bezposredniego udziatu w zyciu
gospodarczym czy spotecznym i tworzeniem alternatywnych sposobow zaspokajania
potrzeb spotecznych. Niedopuszczalne jest, by prowadzito to do przeobrazenia roli ad-
ministracji, ktora w ten sposob odchodzi od wypelniania jej podstawowej powinnosci
— dbania o bezpieczenstwo i dobrobyt administrowanych (co nie znaczy podmiotow jej
poddanych). Rola tej administracji — i wigzacego ja prawa — jest stworzenie gwarancji
skutecznie chronigcych interesy i prawa dobrze administrowanej wspolnoty, z poszano-
waniem afirmowanych spotecznie wartosci, w czgsci umocowanych juz w Konstytucji
RP*. Krytycznie oceni¢ nalezy na przyktad sigganie do instytucji prawa cywilnego,
z rownoczesnym godzeniem si¢ na znaczne pogorszenie potozenia prawnego osob obje-
tych regulacja prawa cywilnego, zamiast prawa administracyjnego, jesli prowadzi to do
wyeliminowania badz zawezenia mozliwo$ci dochodzenia przez te osoby skutecznej ich
ochrony. Prezentujac administracj¢ publiczng jako organizacje inteligentng, Jan Bo¢
zasadnie twierdzit, ze ,,Administracja inteligentna nie odchodzi z p6l dotad zajmowanych
wylacznie dlatego, by odej$¢, bo na przyktad nowa doktryna ustrojowa widzi w tym
miejscu ustugi oparte na stosunkach cywilnoprawnych. Jesli natomiast stosunki cywil-
noprawne lepiej zapewnia realizacj¢ publicznych interesoéw obywateli, inteligentna ad-
ministracja objawi si¢ w gruntowaniu tego podej$cia”®. Podobne twierdzenie mozna
sformutowac¢ o inteligentnym prawodawcy.

Wszyscy zyjemy pod rzadem prawa. Mniej czy bardziej $wiadomie podlegamy jego
oddziatywaniu. Nie jest najwazniejsze to, czy ustanowione przepisy zaliczymy do prawa
cywilnego, czy prawa administracyjnego. Wazne jest, by prawo — bedac samo wartoscig
oraz chroniagc i krzewigc inne ugruntowane powszechnie wartosci — przyczynialo sie

ibidem, s. 427-440; B. Dolnicki, R. Cybulska, Nowe dwustronne formy dziatania administracji publicznej —
zagadnienia wybrane, [w:] ibidem, s. 453-472; A. Kubiak-Koztowska, Formy konsensualne w postgpowaniu
administracyjnym, [w:] ibidem, s. 441-453; H. Knysiak-Molczyk, Umowa cywilnoprawna jako forma dziala-
nia organéw administracji publicznej, [w:] ibidem, s. 491-506; J. Bo¢, L. Dziewigcka-Bokun (red.), Umowy
w administracji, Wroctaw 2008; J. Wyporska-Frankiewicz, Publiczno-prawne formy dzialania administracji
o charakterze dwustronnym, Warszawa 2010. Zainteresowanie doktryny ta tematykg widoczne jest tez w ma-
teriatach ze Zjazdu Katedr Prawa i Postepowania Administracyjnego zorganizowanego w Biatymstoku
w dniach 23-26 wrze$nia 2012 r., poswieconemu tematyce: A. Doliwa, S. Prutis (red.), op. Cit.

33 Do pojecia ,,ucieczki w prawo prywatne” i jego wyobrazenia, przywotujac prace F. Fleinera, nawia-
zuje E. Schmidt-ABmann, Ogolne prawo administracyjne ..., s. 366. Zob. tez np. D.R. Kijowski, Ucieczka
administracji publicznej w sfere prawa cywilnego, [w:] M. Wierzbowski, J. Jagielski, A. Wiktorowska,
E. Stefanska (red.), Wspolczesne zagadnienia prawa i procedury administracyjnej. Ksiega jubileuszowa
dedykowana Prof. zw. dr. hab. Jackowi M. Langowi, Warszawa 2009, s. 115-136.

3 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. nr 89, poz. 483 z p6zn. zm.). Juz
w jej preambule przywotano m.in. prawde, sprawiedliwos¢, dobro i pickno. Warto$ci konstytucyjne byty
przedmiotem refleksji m.in. Jubilata Profesora Jana Jezewskiego. Zob. J. Jezewski, Wartosci konstytucyjne
Jjako podstawa stabilizacji ustroju samorzqdu terytorialnego we Francji, [w:]J. Zimmermann (red.), op. Cit.,
T.1,s.911in.

35 J. Bo¢ (red.), Administracja publiczna, Wroctaw 2004, s. 373.
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wydatnie do zagwarantowania fadu spotecznego i zaspokojenia potrzeb zbiorowosci,
dobrze stuzac wspolnotom ludzkim i tym, ktorzy je tworzg, z poszanowaniem ich god-
nosci, praw 1 wolnosci*®.

Reflections on separation of administrative law and its relations to
civil law

Abstract

Separation of administrative law and presentation of various relations of this law to other, relatively
autonomous branches, especially to civil law, are theoretically, legally and mainly practically impor-
tant. These issues, in part controversial and contested, have aroused a lot of interest in legal writing
for many years. In the changing reality and dynamic of social life, the issues in question do not lose
their relevance. Norms of administrative law and civil law encroach, though at different time and with
different intensity, on the space of public and private lives. Administrative law has an influence on
a shape of civil law and civil law affects the image of administrative law. When a number of provi-
sions is growing all the time as well as their interference is building up, norms of administrative law
all the time intersperse with norms of civil law. Correlation between norms of these two legal branch-
es is inevitable and usually useful. A rational legislator should render provisions of administrative and
civil laws non-competitive. They should rather support each other and be complementary.

Key words
branch of law, administrative law, separation of administrative law, civil law, relations between admi-
nistrative law and civil law.
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