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Przeksztalcenia materialnego prawa administracyjnego

Transformations of Substantive Administrative Law

W ostatnim okresie nastapily powazne przeksztalcenia w prawie administra-
cyjnym, a w szczeg6lnosci w materialnym prawie administracyjnym. Zmiana
ustroju pafistwa niesie za soba przewartosciowanie celéw, jakie si¢ zamierza
osiagna¢ przy pomocy prawa. W zakresie materialnego prawa administracyjnego
chodzi tu o takie cele, jak zapewnienie swob6d obywatelskich w demokratycznym
pafistwie prawa, wynikajacych z norm konstytucyjnych oraz obywatelskich i po-
litycznych paktéw miedzynarodowych, uznania roli wlasnoSci prywatnej, libera-
lizmu w sytemie gospodarczym, ale tez i poprawnoSci regulacji prawnych z
punktu widzenia techniki legislacyjnej itp. Wszystko to nasuwa pytanie o granice
legislacji administracyjnej przy zalozeniu czg¢Sciowej rezygnacji z tzw. administra-
cyjnej regulacji na rzecz rozwigzaf cywilnoprawnych (zmniejszenie ingerencji
organ6éw administracji, wigksza elastycznos$¢ form dziatania itp.).

Dla usciSlenia przedmiotu zainteresowafi przyjmuje¢, ze do norm materialne-
go prawa administracyjnego zaliczy¢ wypadnie te normy prawa administracyjne-
go, ktOre sg zawarte w przepisach powszechnie obowigzujgcych i okreslaja tres¢
praw i obowiazkéw (zachowania) ich adresatéwl. Autor zdaje sobie jednocze$nie
sprawe z réznych watpliwosci, jakie si¢ nasuwajg przy tym okresleniu (np. czy
zaliczy¢ tu normy zadaniowe nakladajace na administracj¢ publiczna zadania
$wiadczenia uslug na rzecz obywatela, czy odnosi si¢ ono wylacznie do adresatow
nie pozostajacych w ukladach zaleznosci organizacyjnej, czy na skutek decentra-
lizacji pewne podmioty spetniajace funkcje publiczne znajduja si¢ wobec admi-
nistracji pafistwa nieraz w ukladach zblizonych do obywatela itd.).

1 W kwestii pojecia materialnego prawa administracyjnego autor wypowiadat si¢ juz w swych poprze-
dnich pracach. Por. zwtaszcza Z. L eo fis ki: Problematyka wyodrebnienia materialnego prawa administra-
cyjnego, ,Acta Universitatis Wratislaviensis”, Prawo CXLIII, Wroctaw 1985, 5. 161 i n.; Ib: Z problematyki
materialnego prawa administracyjnego, ,Nauki o Zarzadzaniu” 1986, nr 3-4,s. 111in.
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Wobec braku kodyfikacji2 materialnego prawa administracyjnego, do swois-
tych jego cech nalezy to, ze nie ma ono $ciSle wyznaczonego zakresu rzeczowego
(przedmiotowego)3. Wobec nie skodyfikowania tego dziatu prawa, szczeg6lnego
znaczenia nabiera zapewnienie jego spojnosci. Potrzeba ta wynika réwniez — a
moze przede wszystkim — stad, iz istnieje tu wiele oSrodk6éw projektowania tego
prawa (rola kierownictwa réznych resortéw w przygotowywaniu projektéw ustaw
prawa materialnego), ze na materialne prawo administracyjne sktadajg si¢ ,162-
ne porzadki prawa”, tworzone w roznych okresach czasu (od dwudziestolecia
mi¢dzywojennego po lata obecne), oparte na réznych zalozeniach aksjologicz-
nych. Jesli si¢ do tego doda, ze w tym dziale prawa — inaczej niz w prawie s3-
dowym - szczegllng rol¢ odgrywaja akty wykonawcze, ze obok ,ustawodawcy
centralnego” okreslong rolg spetnia ,,ustawodawca lokalny” (samorzad, wojewo-
dowie, niektére organy terenowe administracji specjalnej), to dojdziemy do
wniosku 0 niestabilnosci tego dziatu prawa i szczeg6lnych klopotach w jego po-
rzgdkowaniu. Wprawdzie mozna postulowaé, by zabiega¢ o to, aby materialne
prawo administracyjne stanowito swego rodzaju system (tj. skladalo si¢ tylko z
elementéw niezbednych, wzajemnie ze sobg powigzanych i ,wmontowanych” w
cato$¢ legislacyjng), realizacja tego postulatu jest z r6znych przyczyn utrudniona
a nawet — wrecz niemozliwa. Swiadcza o tym wielokrotnie dokonywane juz ,,prze-
glady” tego dzialu prawa i zabiegi porzadkowe. By¢ moze takg szczegllng rolg
spehnilyby projektowane przepisy ogélne prawa administracyjnego.

Materialne prawo administracyjne jest w szczeg6lny spos6b powigzane z pra-
wem konstytucyjnym, a przede wszystkim w dwoch obszarach: tzw. sfery wolnosci
gwarantowanej konstytucjg oraz praw socjalnych — cho¢ nie tylko (np. prawo
wlasnosci obywatela). Wobec braku nowej ustawy zasadniczej w tym zakresie
materialne prawo administracyjne ,zawisto w prézni”. Owa prézni¢, gdy chodzi
o swobody i prawa polityczne zapewnia Powszechna Deklaracja Praw Czlowieka
z 1948 r., a zwlaszcza ratyfikowany przez Polsk¢ w 1977 r. Mig¢dzynarodowy Pakt
Praw Obywatelskich i Politycznych z 1966 roku.

Jesli chodzi o owe prawa obywatelskie i polityczne, zniesiono u nas cenzurg
wstepna w 1990 1., w zakresie prawa prasowego, reglamentacj¢ administracyjng
zastapiono sadowa, wprowadzono nowe przepisy o stowarzyszeniach, wprowa-
dzajac reglamentacje¢ sadowg i administracyjng w granicach niezb¢dnych, wresz-
cie nowe prawo o zgromadzeniach z 1990 r. utrzymujace reglamentacjg
administracyjna w niezb¢dnym, dopuszczalnym zakresie. W zakresie dziatalnosci
artystycznej i rozrywkowej, art. 34 i nast. ustawy z 1991 r. o organizowaniu i
prowadzeniu dzialalnos$ci kulturalnej w ograniczonym zakresie pozostawiaja re-
glamentacj¢ administracyjna.

Co si¢ tyczy praw socjalnych (prawo do pracy, prawo do bezptatnego lecz-
nictwa, szkolnictwa itp.), mimo nie uchylenia odpowiednich przepis6w konsty-
tucji, ustawodawstwo zwykle ,tamie” te zasady. Wynika to z ustawy z 1991 r. o
zakladach opieki zdrowotnej, ustawy z 1991 roku o systemie o$wiaty itd. Jest

2 O problematyce kodyfikacji prawa administracyjnego por.zwlaszcza A. Wasilewski:Kodyfikacja
prawa administracyjnego. Idea i rzeczywistos¢, Warszawa 1988,

3 Por.tezJ. B o¢€: Obywatel wobec wspdkczesnej administracji, Wroctaw 1985,
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kwestig zapis6w nowej ustawy zasadniczej, w jakim stopniu owe prawa socjalne
zostang utrzymane. Dopiero w ich nast¢pstwie mozna by si¢ zastanowi¢, czy usta-
wodawstwo zwykle jest w stanie (i w jakich formach) zapewni¢ korzystanie z
nich na zasadzie powszechnej i réwnosci wobec prawa (w tym samym stanie
faktycznym).

W sferze gospodarczej ustawa z 1988 r. o dzialalnosci gospodarczej deklaruje
istnienie zasady wolnosci gospodarczej. Rzecz jasna ,,przepisy szczeg6lne” wobec
tej ustawy (w zakresie ochrony srodowiska, higieny, fachowosci dziatania, ochro-
ny przeciwpozarowej itd.) wprowadzaja okreSlone formy reglamentacji admini-
stracyjnej. Duskusyjny jest jednak problem, czy pozostawi¢ nadal zasade
dobrowolnosci zrzeszania si¢ podmiotéw gospodarczych (tzw. partacze rzemie-
Slnicy nie nalezgcy do cechu, taks6wkarze itd.). W tradycyjnym (w dobrym tego
stowa znaczeniu) modelu samorzadu gospodarczego obowiazywala zasada obli-
gatoryjnosci nalezenia do okreslonych form samorzadu, tak jak w samorzadzie
zawodowym (adwokaci, lekarze itd.). Z problematyka reglamentacji gospodar-
czej wiaze si¢ caly kompleks ustaw, wymagajacy ,,przegladu” z punktu widzenia
racjonalnosci utrzymania okre§lonych rozwiazafi, z uwagi na wymogi gospodarki
rynkowej, ale tez i zabezpieczenia praw obywatela (prawo o miarach, prawo po-
biercze, prawo o dozorze nad artykulami zywnoS$ciowymi i przedmiotami uzytku
itd.).

)Reglamentacja administracyjna podyktowana jest niekiedy stanami zagroze-
nia dla zycia, zdrowia, mienia itd. Tradycyjnie — ale tez i we wspolczesnej lite-
raturze zachodniej — okresla si¢ ja jako policj¢ (u nas najczesciej jako nadzor,
dozor). Gdy chodzi o policj¢ 0gélna, ochron¢ przeciwpozarowy, sprawy te zo-
staly w ostatnim czasie ponownie uregulowane. Ale juz gdy chodzi o tzw. policje¢
sanitarng, obowigzuja tu niezharmonizowane ze sobg cztery ustawy: z 1963 1. o
zwalczaniu chor6éb zakaZnych, z 1946 r. o zwalczaniu choréb wenerycznych, z
1959 1. 0 zwalczaniu gruZlicy i z 1985 r. o Pafistwowej Inspekcji Sanitarnej wraz
z zespolem b. licznych przepiséw wykonawczych (ustawodawstwo z zakresu zdro-
wia i spraw pokrewnych jest chyba najbardziej zaniedbanym dzialem material-
nego prawa administracyjnego). W rachube¢ tu jednak wchodzg takze i inne
przepisy pochodzace z wczesniejszego okresu (np. dekret z 1953 r. o Swiadcze-
niach w celu zwalczania klesk zywiotowych) lub z okres6w pOZniejszych (np.
ustawa z 1983 r. 0 stanie wyjatkowym).

Jesli si¢ do tego doda przepisy o rdéznych inspekcjach i dozorach (jest ich
chyba ponad 20), nasuwa si¢ ogolniejsza refleksja, czy sprawy te dojrzaly do
ogélniejszej kodyfikacji (np. ustawy o zapewnieniu porzadku i ochrony przed
niebezpieczefistwami), kt6ra normowataby nie tylko sprawy ustrojowe, problemy
prawa materialnego, ale tez wprowadzala odpowiednie przepisy proceduralne w
zakresie kontroli (w licznych ustawach sprawy te si¢ ,powtarzaja”).

Inng problematyk¢ zawiera sprawa administracyjnej reglamentacji wykony-
wania niektérych zawod6w. Przy tym jest tak, ze sprawy wykonywania okreSlo-
nych zawod6w, okreSlonych dawniej jako ,wolne”, normujg przepisy odrebne
(np. ustawa z 1950 r. 0 zawodzie lekarza, rozporzadzenie Prezydenta z 1928 1.
o poloznych, ustawa z 1935 r. o pielggniarstwie), niekiedy jednak sprawy regu-
lacji prawnej okreslonych zawodOw 1aczy si¢ z problematykg normowania samo-
rzadu zawodowego dla danej grupy os6b (np. ustawa z 1982 r. o adwokaturze,
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ustawa z 21 XII 1990 r. o zawodzie lekarza weterynarii i izbach lekarsko-wete-
rynaryjnych, ustawa z 1991 r. prawo o notariacie). Wymaga zastanowienia, czy
nalezy tu przyja¢ jeden wzorzec regulacji: normowaé w jednej ustawie sprawy
wykonywania zawodu i samorzadu zawodowego czy tez sprawy te rozdziela€. Nie
mozna w tej kwestii wypowiada¢ jednoznacznych dyrektyw, bo np. gdy chodzi o
zaw6d farmaceuty przez nich to prowadzona dzialalno$¢ gospodarczg w formach
prywatnych normuje przeciez ustawa z 1988 r. o dzialalnosci gospodarczej. Ist-
nieje natomiast problem bardziej generalny: cz¢$€ 0s6b realizuje te zawody w
formach ,,prywatnych” (jako tzw. zawody wolne), cz¢$¢ w tzw. uspotecznionych
zakladach pracy (np. lekarz pracujacy w wojsku czy MSW). Obowigzujg wigc te
same osoby jednoczeSnie nakazy i zakazy dotyczace danego zawodu ujgte w od-
rebnych regulacjach, z drugiej za$ strony wchodzi tu w rachube¢ regulacja kode-
ksu pracy czy pragmatyk stuzbowych. Nie wiadomo tez, dlaczego w odniesieniu
do jednej grupy zawodéw wprowadza si¢ odpowiedzialno$¢ zwana zawodowa (le-
karze, aptekarze, pielegniarki), w stosunku do drugiej — okres$la si¢ ja jako od-
powiedzialno§¢ dyscyplinarna, cho¢ w obu przypadkach istota jej jest ta sama. I
jeszcze dwie uwagi. Po pierwsze, chyba dojrzat czas, by lgcznie unormowac spra-
wy wykonywania zawodu i samorzadu zawodowego adwokatéw i radcéw pra-
wnych. Nie mozna przyjmowac, iz adwokat zna si¢ tylko na , tradycyjnym” prawie
cywilnym i karnym, a radca prawny powinien zna¢ pozostate dzialy prawa. Dzis,
gdy zanika odréznienie wyodr¢bnionej grupy osob zatrudnionych w charakterze
radc6w prawnych w pafistwowych i innych formach tzw. gospodarki uspotecznio-
nej, nalezaloby , polaczy€” te zawody, a potrzebna specjalizacj¢ wymuszalyby po-
trzeby praktyki. I jeszcze uwaga dotyczaca nadzoru nad r6znymi formami
samorzadu zawodowego. Jest on bardzo staby i ogranicza si¢ do szczatkowych
form sprawowanych badZ przez Ministra Sprawiedliwosci i Sad Najwyzszy (za-
wody prawnicze) badZz Ministra Zdrowia i Opieki Spotecznej i Sad Najwyzszy
(zawody medyczne). Samorzad zawodowy jest wprawdzie formg demokratyzacji
oraz decentralizacji, staby nadzOr pafistwowy sprawia, ze w tych zawodach szcze-
g6lna rol¢ odgrywaja grupy nieformalne. Wéwczas pokrzywdzony ma zamknietg
droge, gdy chodzi o ingerencj¢ kontroli zewnetrznej w wewnetrzng sfer¢ samo-
rzadu. Wobec zniesienia obowigzku nalezenia do cech6w i mozliwoSci wykony-
wania zawodu rzemieSlnika bez kwalifikacji, nalezy wprowadzi¢ — jesli si¢
utrzyma t¢ za- sad¢ — formy szkolenia niezbedne przy wykonywaniu okre§lonych
rodzaj6w rzemiosta (inaczej ustawa z 1988 r. o dzialalnoSci gospodarczej i ustawa
z 1989 r. o rzemiosle).

Wobec wprowadzenia przez znowelizowang Konstytucje szczeg6lnej ochrony
wlasnosci (art. 7), duzego znaczenia nabierajg te formy reglamentacji admini-
stracyjnej, ktore wkraczajg wlasnie w prawa wiasciciela. Szczegblnie dotyczy to
reglamentacji administracyjnej prawa wiasnosci nieruchomosci. Jest to domena
prawa cywilnego, a zwlaszcza rzeczowego, niemniej wzgledy ochrony intereséw
ogélnych wymagaja wkraczania w t¢ sfer¢ administracji publicznej, ktérej naj-
ostrzejsza formg jest wywlaszczenie nieruchomosci. Wowczas réZne wazne wzgle-
dy powoduja konieczno§¢ reglamentacji administracyjnej. Reaktywowanie zasad
liberalnego ustroju kapitalistycznego uzasadnia postulat, by owa ingerencjg
administracyjna ograniczy¢ do niezb¢dnego minimum. Pewne formy ograniczenia
prawa wiasciciela nieruchomosci znalazly odbicie w nowych regulacjach (np. w
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ustawie z 1990 r. o ochronie granicy pafistwowej, gdy chodzi o ograniczanie
dotyczace pogranicza) lub w ustawie o lasach z 1991 r., gdy chodzi o plan urzg-
dzenia lasu lub rezim dotyczacy laséw ochronnych, podstawowe jednak, posia-
dajace szczegblne znaczenie, powinny by€ dopiero przygotowane. Dotyczy to
przede wszystkim ustawy o planowaniu przestrzennym z 1984 r. prawa budow-
lanego z 1974 r. i prawa wodnego réwniez z 1974 r. Ustawy te wielokrotnie
nowelizowane wymagaja gruntownych zmian — ponownej regulacji dostosowanej
do nowej rzeczywistosci. Przy tym z uwagi na wazno$¢ spraw nie mozna tu zaleca¢
pospiechu. Dylematem powaznym, gdy chodzi o konsekwencje spoleczne, jest
rozstrzygniecie czy pozostawi¢ reglamentacj¢ administracyjna (i w jakich for-
mach) w sferze lokalowej czy oprzec si¢ na regulacji cywilnoprawnej. Ponownego
uregulowania wymaga tez prawo gornicze z 1953 r. zawierajace splot zagadniefi
cywilnoprawnych i administracyjnoprawnych.

Osobny problem to regulacja korzystania z rzeczy publicznych. Przy tym nie
chodzi tu tylko o publiczne korzystanie z niektérych terenéw (problem dréog
publicznych), ale przede wszystkim caly splot zagadniefi, jaki wyniknat na tle
zarzadzania mieniem gminy i zwigzkéw gmin oraz zasad korzystania z samorzg-
dowych obiektéw i urzadzefi uzyteczno$ci publicznej, budzacy kontrowersje w
praktyce i orzecznictwie NSA. Tu tez nalezy doda¢ problem przymusu korzysta-
nia z okreslonych urzadzefi komunalnych (wyw6z $mieci, kanalizacja itd.). Cho-
dzi tu o poszerzenie roli tzw. statut6w lokalnych jako szczeg6lnego prawa miejsco-
wego. Skoro juz mowa o samorzadzie terytorialnym — nalezy zwréci¢ uwage, ze
ustawa z 1966 r. o lecznictwie uzdrowiskowym nie jest dostosowana do proble-
matyki samorzadowej, a przeciez art. 38 ustawy samorzadowej zapowiada odreb-
no$¢ ustrojowg niektérych gmin, a zwlaszcza uzdrowiskowych. Wymaga to
réwniez regulacji materialnoprawnych.

Problematyka koniecznosci zajecia si¢ technikg legislacyjng prawa material-
nego stanowi odr¢bny problem (badawczy)4.

SUMMARY

The recent period has brought about serious transformations in the administrative law, parti-
cularly in the substrative administrative law. The change of the political system of the goals that
are to be achieved by way of law: ensuring civil liberties in the democrative rule of law, recognition
of private ownership, economic liberalism and correctness of legal regulations from the standpoint
of legislative technique. Questions arise concerning the limits of administrative legislation, assuming
that administrative methods will be partially given up in favour of civil methods.

4 Gdy chodzi o sprawy oceny techniki legislacyjnej w zakresie prawa materialnego, autor zawart je w
referacie na Zjazd Katedr Prawa Administracyjnego w 1988 r. pt. Z problematyki legislacyjnej administra-
cyjnego prawa materialnego.






