ANNALES
UNIVERSITATIS MARIAE CURIE-SKLODOWSKA
LUBLIN—POLONIA

VOL. XL, 29 SECTIO G 1993

Instytut Administracji i Prawa Publicznego UMCS
Zaktad Prawa Administracyjnego i Nauki o Administracji

Robert WASZKIEWICZ

Stosunek administracyjnoprawny w Swietle pogladéw
Emanuela Iserzona i nauki prawa administracyjnego w Polsce

Some Remarks Concerning the Theory of Relation under Administrative Law

Pojecie stosunku prawnego uksztattowalo si¢ w XIX w. i jest wyrazem po-
szukiwafi teoretycznych uzasadniefi ograniczania arbitralnosci pafistwa wobec
obywateli. PoSwigcono juz wystarczajaco wiele uwagi rozpatrywaniu realnego (fa-
ktycznego) badZ idealnego (powinnoSciowego) charakteru tej konstrukcjil. Prob-
lem udalo si¢ oming¢ jedynie doktrynie anglosaskiej, gdzie nie majac potrzeby
zajmowania si¢ zagadnieniem praworzadnosci zadowolono si¢ poje¢ciami legal-
nosci ( legality) i sprawiedliwosci (justice). W systemach europejskich problem
ma wage¢ zasadniczg, poniewaz opierajgc si¢ na zaloZeniu normatywnych znaczefi
relacji migdzy podmiotami prawa publicznego tworzy si¢ konstrukcje pozwala-
jace opisa€ i wyjasni¢ prawo tak w fazie jego stanowienia, jak i stosowania. Na
gruncie prawa administracyjnego mamy zatem poj¢cia prawnych form dziatania
administracji, organu, strony — uczestnika i szereg innych, réwnie podstawowych.

W nauce polskiej temat stosunku prawnego byt zywo podejmowany m. in.
przez L. Petrazyckiego, J. Landego, Z. Ziembifiskiego, K. Opatka, G. L. Seidlera.
Wobec tylu ré6znorodnych koncepcji trudno oczekiwac ujednolicenia stanowisk.
Nie jest to jednak stabg strong teorii prawa, lecz wre¢ez przeciwnie, $wiadczy o
wieloaspektowym przebadaniu interesujgcego zagadnienia2. Intencja niniejszej
wypowiedzi nie jest dokonanie przegladu wszystkich ani nawet wigkszosci wyeks-
plikowanych dotychczas stanowisk. Wyb6r materiatu jest pr6ba ujawnienia r6z-
norodno$ci koncepcji i niektérych skutk6w ich przyj¢cia. Ustosunkowanie sig
do wszystkich wypowiedzi doktryny przekracza ramy tej pracy, a by¢ moze takie
mozliwosci autora.

1 Poglady na ten temat zreferowat w nauce polskiej F. Longcham ps: Poglgdy nauki niemieckiej i
austriackiej na publiczne prawa podmiotowe, ,Zeszyty Naukowe Uniw. Wroctaw. Prawo” 1960 oraz Poglgdy
nauki francuskiej i belgijskiej na podmiotowe prawo jednostki wobec wladzy, Wroctaw 1972.

2 J. Kowalski: Z zagadnien teorii stosunku prawnego, PiP 1971, nr 6.
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Bujny rozwéj refleksji na temat stosunku prawnego w sferze prawa admini-
stracyjnego nastapil po II wojnie Swiatowej. Jednak juz administratywisci ubie-
glego stulecia zajmowali si¢ ta problematyka. Antoni Okolski definiujac prawo
administracyjne powiada, ze jest to ,dzialalnos¢ pafistwa i wszystkie wynikajace
stad stosunki” jednak istoty owych stosunk6w nie charakteryzuje. Zaden z po-
pularnych przedwojennych podrecznikOw prawa administracyjnego nie podejmu-
je tej problematyki. Kategorig stosunku administracyjnego nie postuguje sig
réwniez J. S. Langrod w wydanych w 1948 1. Instytucjach prawa administracyjne-
go. W powojennych dociekaniach doktryny prawa administracyjnego szczeg6lng
zastuge nalezy przypisa¢ F. Longchampsowi, ktory okreslil stosunek administra-
cyjnoprawny jako ,,pojecie — narzedzie” podkreslajac, ze stuzy ono celom badaw-
czym, a zatem uZycie go jako kategorii abstrakcyjnej moze zaspokaja¢ potrzeby
poznawcze, mozna jednak réwnie latwo zefi zrezygnowac.

I. Poglady odrzucajace ide¢ konstrukcji stosunku prawnego reprezentowat
na zachodzie Europy juz L. Duguit, kt6ry uznawal za porzadek prawny reguly
prawa i wynikajgce z nich oraz z dzialafi ludzkich sytuacje prawne. W jego ro-
Zumieniu norma prawa nie jest podstawa dla zaistnienia stosunku prawnego lecz
dla sytuacji prawnej3. Rezygnacja z pojgcia stosunku administracyjnego nie oz-
nacza jednak odrzucenia konstrukcji stesunku prawnego w ogole. Pochodzacy z
lat 20. wyklad prawa administracyjnego W. Jaworskiego oparty zostal na rozr6z-
nieniu prawa publicznego i prywatnego. W prawie prywatnym (np. cywilnym)
autor rozpatruje dwa rodzaje relacji: stron stosunku wzgledem siebie oraz tychze
stron wzgledem sadu jako wiadzy pafistwowej, przy czym ten drugi rodzaj relacji
uwaza juz za publicznoprawny. Natomiast w stosunku opartym na prawie pub-
licznym jako jedynej jego podstawie, zauwaza Jaworski dwoisto$¢ wynikajaca z
faktu reprezentowania przez sad autorytatywnej wiadzy pafistwa oraz moznosci,
po stronie zainteresowanych podmiotéw, domagania si¢ od sagdu odpowiednich
zachowan wynikajacych z przebiegu procesu i potrzeby wydania orzeczenia w
sprawie. W prawie administracyjnym stosunek pomiedzy stronami (prywatno-
prawny) nie wystepuje. Kazdg z nich 1acza natomiast pewne relacje z organem
wiladzy. JednoczeSnie autor wyréznia stosunki spornoadministracyjne: ,Jezeli
strona wobec wladzy nie ma zadnych praw, jezeli ten jej stosunek wyczerpuje
si¢ z tym, Ze strona podlega autorytetowi wladzy, to mamy do czynienia ze zwy-
czajnym post¢powaniem administracyjnym”, jezeli jednak strona ma pewne
uprawnienia wobec administracji, takie jak w procesie cywilnym, to jest to sto-
sunek sgdowo-administracyjny4. Istota rozréznienia migdzy prawem prywatnym
a publicznym jest istnienie gwarantowanej prawem moznos$ci kontrolowania
dzialafi jednostki przez pafistwo (prawo prywatne) oraz dziatalnosci organéw
pafistwa przez jednostkg (prawo publiczne)S. Owa przyznana podmiotowi wiadza
oznacza, ze dysponuje on pewng doza pafistwowego przymusu dla siebie, dyspo-

3 F. Longchamps: O pojeciu stosunku prawnego w prawie administracyjnym, AUW Prawo XII,
1967, nr 19, 5.41-42.

4 W. Jaworski: Nauka prawa administracyjnego, Warszawa 1924, s. 19.
5 Id.:s.96.
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nuje zatem publicznym prawem podmiotowym pozwalajacym domagac si¢ od
innych podmiotéw (nie wylaczajac organéw pafistwa) okreslonego zachowania
sig, odpowiadajacego temu prawu. W tak konstruowanym systemie poje¢ klu-
czowe miejsce przypada okresSleniu aktu administracyjnego. Zdaniem Jaworskie-
g0, nie moze nim by¢ wypowiedZ organu wskazujgca, co w danym, konkretnym
przypadku jest dla jednostki prawem. Aktami administracyjnymi sa bowiem tak-
ze dzialania faktyczne administracji, cho¢by nawet pozbawione jakichkolwiek
znamion wladczosci. Istotg aktu administracyjnego jest mianowicie wywolywanie
przezefi skutk6w prawnych. Akt taki sprowadza si¢ zatem do ,,pewnej sytuaciji
faktycznej pociagajacej za sobg pewne skutki prawne”. Przy czym sytuacja ta
zawiera kilka istotnych elementéw: dzialajacy w imieniu pafistwa podmiot, za-
chowanie si¢ tego podmiotu odpowiadajace wymogom formalnym oraz tres¢ tego
zachowania sig, z kt6rg prawo obowiagzujace laczy okre§lone skutkis.

Oryginalng, wspoélczesng koncepcje prawa administracyjnego przedstawit W,
Dawidowicz. Jego zdaniem nalezy bada¢ prawo w dzialaniu, tj. w odniesieniu do
modelu stosowania prawa. Dlatego postuluje rezygnacj¢ z pojecia stosunku ad-
ministracyjnego, m.in. takze z powodu cywilistycznej proweniencji. Méwiac o
mocy obowigzywania aktu administracyjnego przedstawia jg jako pewng ,indy-
widualno-konkretng sytuacje prawng” po stronie adresata. Sytuacja ta nie ozna-
cza sama przez si¢ zobowiazania strony lub nabycia przez nig uprawnienia, cho¢
nie jest to wykluczone. Jezeli jednak strona nabywa uprawnienie lub zostaje
zobowigzana, to nie dlatego, ze owo uprawnienie lub zobowigzanie jest trescig
jakiego$ stosunku prawnego, ale dlatego, ze ustanowiono je w akcie administra-
cyjnym ustalajagcym indywidualno-konkretne konsekwencje obowigzujacej normy
prawnej’. Prowadzi to do podwazenia podziatu aktéw administracyjnych na kon-
stytutywne i deklaratoryjne. W koncepcji Dawidowicza szczeg6lng role ma kwa-
lifikacja strony (adresata aktu), polegajaca na istnieniu ,odr¢bnego interesu
prawnego” odno$nie uzyskania orzeczenia. Sytuacja prawna (uprawnienia i obo-
wiazki) jest ksztaltowana w sposOb ,,pierwotny” — rozstrzygniecia nie poprzedza
Zaden spOr. Wazne jest tylko to, ze podmiot rozstrzygajacy odpowiada formalnym
wymogom upowazniajacym go do zalatwienia tego rodzaju sprawy w ramach wy-
peliania funkcji administrowania oraz to, Zze adresatem aktu jest podmiot nie
podporzadkowany organizacyjnie rozstrzygajgcemu. Zdaniem Dawidowicza, pra-
wem administracyjnym nie moga by¢ normy regulujace zagadnienia sfery wewng-
trznej ani tez normy dotyczgce ustroju administracji. Niewatpliwa zaleta oma-
wianej teorii jest precyzyjne rozdzielenie prawa cywilnego i karnego od admini-
stracyjnego.

Na osobng uwage zastuguje koncepcja rozszerzajaca dotychczasowe pole wi-
dzenia poza granice wyznaczone mozliwosciami konstrukcji stosunku prawnego.
Pojecie faktow administracyjnoprawnych proponowane przez A. Blasia nie ne-
guje potrzeby analizy stosunku prawnego. Fakty administracyjnoprawne to fakty
zwiazane w jakikolwiek spos6b z dzialaniami organéw administrujacych. To takze
dzialania faktyczne zwiazane z czynno$ciami podejmowanymi dla zrealizowania

6 Id.:s. 102

7 W. Dawidowicz: Polskie prawo administracyjne, Warszawa 1978, s. 50.
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normy prawnej. Chodzi zatem o: stany faktyczne umozliwiajgce podjecie dziala-
nia przez organ administracji, stany istniejgce w trakcie tego dzialania bedgce
wynikiem tego dzialania lub zespolu dzialafi8. Podstawg wyodrgbnienia jest zna-
czenie dla realizacji normy, niezb¢dno$¢ w tym procesie. W $wietle powyzszego
znane wczesniej pojecie faktow prawotworczych jawi si¢ jako zakresowo wegzsze,
poniewaz fakty administracyjnoprawne nie musza stanowi€ wylacznej podstawy
stosunku, nie sg tez ustalane ani oceniane w post¢powaniu administracyjnymS.
Nie okre§laja réwniez w spos6b bezposredni sytuacji prawnej jednostki cho¢
wplywaja na nig posrednio. Tak opisywane prawo administracyjne sklada si¢ z
faktéow normatywnych (stanowienie i realizowanie prawa) uzupetnianych w tra-
kcie realizacji wyodr¢bnionymi faktami administracyjnoprawnymi. Badajac fun-
kcjonowanie prawa nauka wychodzi poza sfer¢ regulacji normatywnej, badane
sg takze dziatania (fakty) nie uregulowane wyczerpujaco normami prawa.

I1. Ukazawszy przyklady teorii nie traktujgcych priorytetowo konstrukcji sto-
sunku prawnego, przyjrzyjmy si¢ teraz pogladom na niej opartym. Stanowisko
E Longchampsa wynika z przyjecia za punkt wyjScia analizy prawa przedmioto-
wego, stanowionego. Ono to bowiem kwalifikuje zachowania ludzkie okreSlajac
warunki, w kt6érych sytuacja prawna jednego podmiotu jest w pewien sposéb
polaczona z sytuacja prawng drugiego!0. Stosunek administracyjny jest wigc pew-
nym schematem interpretujacym prawa przedmiotowego albo, inaczej moéwiac,
prawo przedmiotowe jest podstawg stosunku prawnego — ustala jego warunki
powstania, uczestnikOw, przedmiot i sytuacj¢ prawna (tresC). Ta ostatnia oznacza
cato$¢ znaczefi, jakie ma dla poszczeg6lnego podmiotu norma prawa. W ujeciu
elementarnym daje si¢ to sprowadzi¢ do prawnej moznosci lub powinnosci. Usta-
lenie znaczenia sytuacji dokonuje organ pafistwa. Réwniez i w tym momencie
prawo przedmiotowe wyznacza mozliwosci zachowafi owego organu — okreSla
clement wladztwa, formg i granice dzialania. Aktywno$€ organu reprezentujgce-
go wladz¢ pafstwowa polegajaca na pewnym zachowaniu si¢, z ktérym prawo
przedmiotowe laczy ustalenie czego$ w sytuacji prawnej adresata, nazywa Long-
champs aktem administracyjnym. We¢zet stosunku prawnego w prawie admini-
stracyjnym polega wi¢c na tym, ze wraz z zachowaniem si¢ jednego podmiotu
ulegaja zmianie powinnosci lub moznosci prawne (sytuacja) drugiego. Pojawia
si¢ zatem kwestia: czy akt administracyjny stwarza pewien stosunek prawny, jest
w jego ramach szczegllnego rodzaju zdarzeniem, czy moze czgSciag odpowiednio
zlozonej podstawy prawnej stosunku?11 OdpowiedZ nie wydaje si¢ prosta. Pewna
sugesti¢ podsuwa proponowana przez autora koncepcja czynnosci prawnej prawa
administracyjnego, tj. zdarzenia prawnego ksztaltujacego stosunek administra-

8 A. Btas: Pojecie faktoéw administracyjnoprawnych, AUW CLXXVIII 1989, s. 125.

9 Fakt prawotwérczy rozumie sig tutaj jako podstawe powstania stosunku prawnego albo jako fakt, z
ktérym przepis prawa wigze skutki prawne.

WF. Longchamps:op. cit,s. 45.

11 W. Dawidowicz rozwigzuje ten problem wskazujac, ze chodzi o mozliwo$¢ odgrywania przez akt
administracyjny réinej roli w zakresie réznych stosunkéw administracyjnoprawnych. Zob. Kilka refleksji na

temat teorii stosunku administracyjnoprawnego Franciszka Longchampsa, AUW Przeglad Prawa i Adm. II
1972, s. 80.
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cyjnoprawny, bedacego o$wiadczeniem woli dokonanym na podstawie prawa w
celu wywolania skutkéw prawnychl2. Oznacza to, ze norma stanowi podstawg
stosunku prawnego, natomiast jego ksztalt zalezy od zdarzef prawnych - czyn-
nosci, aktéw, stanéw faktycznych itp. W Swietle prawa przedmiotowego mozemy
zatem wyjas$nic¢ konstrukcje uznania administracyjnego jako pozostawienie orga-
nowi uczestniczacemu w stosunku prawnym odpowiedniego zakresu dopuszczal-
nych ustalefi. Odpowiada to koncepcji wladczosci rozumianej jako mozliwos¢
jednej ze stron samodzielnego zdeterminowania zakresu obowigzkéw (lub moz-
nosci) drugiej strony. Komentujgc to, Dawidowicz sugeruje przydatno$¢ w tym
miejscu koncepcji jednostronnosci stosunku (aktu) administracyjnego, propono-
wanej przez J. StaroSciaka. Uznaje przy tym ich zbiezno$€ i wzajemne uzupel-
nianie si¢, by skonstatowa¢: ,wypowiedZ organu administracji pafistwowej
determinuje sytuacj¢ prawng okre§lonego podmiotu tylko na mocy zbiegu upo-
wazniefi wynikajacych z normy prawa materialnego oraz normy kompetencyj-
nej”13. Wydaje sig, Ze jest to juz wyjScie poza intencje Longchampsa, ktOry
przyznawal, ze zagadnienie kompetencji nie znajduje w jego koncepcji dosta-
tecznego wySwietlenia. Zaznaczal jednak, ze zdolno$¢ do bycia podmiotem sto-
sunku prawnego moze istnie€ w granicach kompetencji (po stronie organu),
moze tez wystgpowa€ w postaci biernej (po stronie podmiotu administrowane-
g0), i ze wlasnie tej biernosci, jako cechy kompetencji wskazywa¢ nie podobna.
Réznorodno$¢ prawa pozytywnego pozwala wyr6zni¢ w jego dzialaniu wiele po-
staci wezla prawnego a co za tym idzie — wiele r6znorodnych stosunkéw pra-
wnych: w sferze zewnetrznej i wewngtrznej, w ramach nadzoru, kontroli i kie-
rownictwa, stosunki wynikajace z norm proceduralnych, zakladowe, na tle dzia-
fafi niewladczych.

Koncepcj¢ teoretyczng rownie konsekwentng i atrakcyjng poznawczo propo-
nuje J. Filipek. Wyr6inia on, podobnie jak poprzednik, pojecie sytuacji uzasad-
niajgcej powstanie stosunku prawnego, podkreSla jednak, ze prawo nalezy badac
w ujeciu réznych stadiéw jego konkretyzacji — stanowienie, stosowanie, realizacja
(egzekucja). Dlatego owg sytuacj¢ rozumie dwojako: gdy ostateczna konkrety-
zacja praw i obowigzk6w stron dokonuje si¢ z mocy prawa przedmiotowego, tj.
gdy norma prawa pelni rol¢ zdarzenia prawnego: gdy zdarzeniem prawnym kon-
kretyzujacym prawa lub obowiazki jest dziatanie administracji (w prawem prze-
pisanej formie). Organ administracji moze zatem uczestniczy¢ w stosunku
prawnym jako strona i to o szczegGlnym statusie: z urzedu lub na wniosek drugiej
strony moze skonkretyzowac¢ sytuacj¢ prawng. Zaistnienie jakiego$§ zdarzenia
prawnego nie jest konieczna przestanka wydania aktu administracyjnego. Nie
ma zatem powodu do dyskutowania dwoistosci zdarzefi prawnych, polegajgcej
na upowaznieniu do konkretyzacji tresci stosunku albo do wszczecia egzekucji.
W stosunku egzekucyjnym prawa i obowiazki stron sg juz skonkretyzowane, po-
niewaz akty wladcze administracji wyst¢puja tu peiniac rol¢ zdarzefi prawnych.

W nauce prawa administracyjnego od dawna czynione sg prOoby wprowadze-
nia pojecia publicznych praw podmiotowych. Zdaniem J. Filipka nie jest to wia-

12 F. Longchamps: O pojeciu stosunku administracyjnoprawnego...,. PiP 1958, nr 1, 5.15.
13W. Dawidowicz: Kilka refleksji ..., 5. 79.
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$ciwe, poniewaz przyjmujac koncepcj¢ publicznego prawa podmiotowego pomija
si¢ analize sytuacji prawnej organu administracji, dzialajgcego przeciez wylgcznie
w ramach przyznanej mu kompetencji i zawsze w celu realizacji powierzonych
zadafi. Ponadto, podkresla Filipek, prawo podmiotowe jest wynikiem swoiscie
rozumianego uogoblnienia normy. Natomiast stosunek prawny wyraza zastosowa-
nie lub konkretyzacj¢ prawa w danej sytuacji indywidualnie okreslonego pod-
miotul4, Norma jest podstawg stosunku prawnego, ale nie zachodzi tozsamos¢
normy i stosunku. Norma obiektywizuje powinnosci a stosunek je subiektywizuje
ze wzgledu na stan faktyczny, poniewaz realizacja prawa musi mie¢ charakter
subiektywny, aktualny. Prawo podmiotowe jest konstrukcjg abstrakcyjng nato-
miast w ramach stosunku prawnego mozemy wyr6zni¢ elementy realne: stan fa-
ktyczny, Swiadomos$¢ uczestnikéw, wole, mozliwosci dziatania itd. Nalezy w tym
miejscu przypomnie¢, ze teoria podmiotowych praw publicznych (zindywidu-
alizowanych i politycznych) implikowata zawsze istnienie niezawistego sadownic-
twa administracyjnego, co po ostatniej wojnie Swiatowej ze wzgledow
politycznych napotykato pewne opory. Tylko w ten spos6b mozna tlumaczy¢ brak
szerszego oddzwicku tego rodzaju idei w doktrynie. W poszukiwaniu kryteriéw
odréznienia stosunku administracyjnego od cywilnego (i innych) J. Filipek wy-
réznit nastgpujgce cechy: nieré6wnos¢ podmiotéw (nieréwnorzedno$¢); obligato-
ryjna obecno$¢ organu administrujacego jako uczestnika stosunku; ograniczona
rola strony w ksztaltowaniu stosunku (ewentualno$¢ prawa do wystgpowania z
Zadaniem konkretyzacji); z géry ustalona prawem przedmiotowym tre$¢ stosunku
uwzgledniajaca cele wynikajace z funkcji administrowania. Ponadto zwraca uwa-
g€, ze nie ma istotnego znaczenia kategoria wiladczosci, a to dlatego, ze stuzy
ona rozgraniczaniu poje¢ wyzszego rzedu — prawa publicznego i prywatnegols.
Klasyfikacja stosunkéw administracyjnych wg J. Filipka obejmuje stosunki mate-
rialnoprawne, egzekucyjne oraz proceduralne.

III. Emanuel Iserzon rozpatruje stosunck prawny jako zjawisko wynikajace
wprost z tresci obowigzujgcej normy prawnej, ktéra ,wigze z powstaniem pew-
nych faktéw (prawotwolrczych oraz zdarzefi prawnych) istnienie pewnego wezla
wzajemnych uprawniefi i obowiazké6w migdzy stronami”16. Kluczem do zrozu-
mienia pozycji organu administracji jako strony stosunku jest interpretacja po-
jecia faktow prawotworczych, tj. zdarzefi, z ktérymi norma prawna wigze skutki
prawne. Wedlug Iserzona powstanie stosunku nie zalezy nigdy bezposrednio od
woli uczestnikOw (stron). Aspekty wolicjonalne skupiaja si¢ wokot kwestii po-
wstania (wywotania) zdarzefi prawnych nieobojetnych z punktu widzenia odpo-

14 Poglad J. Filipka zdaje si¢ nawigzywac do F. Fleinera teorii ,,skutk6w refleksyjnych”, wg kt6rej poprzez
powierzenie administracji obowiazku dziatania nie udziela si¢ jednostce Zadnego roszczenia, ma ona jedynie
odczué ,,materialne nastgpstwa poszczeg6lnych przepiséw prawnych jako odbicie (refleks) ich wykonania”.
Institutionen des Deutschen Verwaltungsrechts, Tlibingen 1928, s. 172. Kategoria publicznych praw podmio-
towych staje si¢ tematem coraz cz¢ciej ostatnio poruszanym, ze szczeg6lng konsekwencja w wystapieniach
RPO. Zob. takze: M. Maciotek: O publicznym prawie podmiotowym, ,Samorzad Terytorialny” 1992,
nr 1/2.

15 J. Filipek: Stosunek administracyjnoprawny, Krak6w 1968, s. 112.
16 E. Iserzon: Uwagi o kryterium stosunku administracyjnoprawnego, PiP 1965, nr 11, 5. 664.



Stosunek administracyjnoprawny w §wietie pogladéw... 289

wiednich norm17. Wypada jednak zauwazy¢, ze nie kazde zaistnienie faktu pra-
wnego zalezy od czyjej§ woli. Co wigcej, o tresci stosunku nie decyduje wola
zainteresowanych, lecz prawo jako normatywna konsekwencja faktu. Oznacza to,
ze pozycja organu administracji i podmiotu administrowanego jest w zasadzie
taka sama. Do istoty prawa publicznego nalezy to, ze wobec normy strony sa
réwne. Jak zatem wyjasni¢ wladczo$¢? Dla Iserzona jest to mozliwo$¢ skorzysta-
nia ze Srodk6w przymusu pafistwowego. Wszystkie stosunki migdzy pafistwem a
obywatelem musza mie¢ zatem charakter wladczy. Natomiast jednostronnos$¢ jest
cechg zasadniczg wladczosci, polega na rozstrzyganiu o tresci stosunku prawnego
przez organ administrujacy, bedacy jego strong. Oznacza to, ze w stosunkach
opartych na prawie publicznym pafistwo jest obecne w podwdjnej roli — organu
wyposazonego w kompetencj¢ oraz ustawodawey eksplikujgcego swa wole po-
przez wypowiedzi normatywne. Zdaniem Iserzona, nie mozna méwic€ o ,,nieréw-
nosci” stron w prawie administracyjnym. Obowiazuje przeciez zasada udzialu
wszystkich zainteresowanych w wykonywaniu administracji poprzez ,twércze
ksztaltowanie” treéci stosunk6éw. Stuza temu uprawnienia strony w zakresie pra-
wa proceduralnego, np. sktadanie wniosku o wszczgcie postgpowania, uczestnic-
two w nim (wnioski dowodowe), negocjowanie tresci orzeczenia. Pafistwo podpo-
rzadkowuje sobie obywatela, ale nie pozbawia go roli partnera. Pafistwo-strona
przeobraza si¢ w pafistwo-arbitra dopiero w razie zaistnienia sporu, ale nawet
woéwczas polega to nie na zréznicowaniu stron, lecz na wspSlnym podporzadko-
waniu si¢ obowiazujagcemu prawu. W tym kontekscie akt administracyjny pojawia
si¢ z chwila uznania stosunk6éw miedzy pafistwem a obywatelem za podlegle pra-
wu. Organ administracji reprezentuje pafistwo ale wyraza wol¢ wlasng, podobnie
jak sedzia w innych sprawach. Woli pafistwa jako ustawodawcy i woli osoby re-
prezentujacej pafistwo nie naleZy utozsamiaé. Byloby to wg Iserzona zbytnim
uproszczeniem18,

Pragmatyczne podejScie nakazuje uznawa¢ normy wynikajace z przepisow
prawa stanowionego za wyraz racjonalizmu ustawodawcy. Z tego powodu spor
0 materialne kryterium rozréznienia stosunkéw administracyjnoprawnych wyda-
je sie jalowy. Ustawa decyduje o sposobie rozstrzygniecia sprawy i o tym, jaki
organ ma ja zalatwiaé. Kwestionowanie prawidlowosci tych ustalefi mija si¢ z
celem. Mozna zatem stwierdzi€, ze jedynym godnym uznania jest kryterium for-
malne a nie natura czy istota stosunku prawnego. Zdaniem Iserzona, w prawie
administracyjnym nie uksztattowala si¢ jeszcze zasada nemo iudex indoneus in
causa propria, co wcale nie oznacza podwazenia jej stusznosci. Kryterium jed-
nostronno$ci aktu administracyjnego zaproponowane przez J. StaroSciaka jesz-
cze w 1957 r. w studium Prawne formy dziatania administracji stuzyto wyjasnieniu
natury wladczos$ci. U Iserzona staje si¢ natomiast przyczynkiem do ujawnienia
dwoistej roli organu pafistwa wystgpujacego w stosunku prawnym. U Starosciaka
organ nie jest strong stosunku, lecz jednym spo$réd obiektywnych czynnikOw
ksztaltujacych jego tre$¢19. Ten poglad mozna uzasadnia¢ na tle wspéiczesnego

17 [d.: Prawo administracyjne, Warszawa 1968, s. 28, gdzie ponadto czytamy: ,,...stosunek, jaki powstaje
na skutek zgody stron jest obowiazujacy i chroniony tylko dzigki temu, Ze prawo tak stanowi.”

18 Jd.: Kryterium stosunku administracyjnoprawnego, ,Kontrola Pafistwowa” 1963, nr 4, s. 5.
19 J. StaroS$ciak: Prawo administracyjne, Warszawa 1965, s. 20.
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orzecznictwa, uznajgcego legitymacj¢ strony wylacznie na podstawie przepiséw
prawa materialnego. Dotyczy to takze postgpowania przed NSA (spornoproceso-
wego): ,,Organ powolany z mocy prawa do wydania decyzji administracyjnej nie
moze by€ strong w postgpowaniu administracyjnym i tym samym nie jest upraw-
niony do wniesienia skargi rozpatrywanej nast¢pnie przez NSA'20, Sad opart
si¢ na kryterium formalnoprawnym, wyznaczajac granice podmiotowosci admini-
stracyjnoprawnej organu. Na gruncie teorii postulat takiego rozstrzygnigcia zgta-
szal wcze$niej, jeszcze przed przywrOceniem sadownictwa administracyjnego,
J. Filipek: ,,Stosunki administracyjnoprawne wynikaja bezposrednio z prawa przed-
miotowego, ktre okresla rolg stron w tych stosunkach w sposéb bezwzglednie
wigzacy. Wlasnie ze wzgledu na te rol¢ nalezy administracji pafistwowej jako
calosci i jej organom przyzna¢ cechy strony w réznych stosunkach administra-
cyjnoprawnych. Natomiast przyznanie administracji pafistwowej lub jej organom
dalszych cech podmiotowosci oznacza si¢ganie do analogii z zakresu prawa cy-
wilnego, kt6ra tutaj nie powinna mie¢ miejsca”21.

Daleko idgce mozliwosci zdaje sig stwarza¢ koncepcja faktéw (zdarzefi) pra-
wotworczych, rozumianych jako bezpoSrednie Zrédio powstawania stosunkéw
prawnych. Pozwolila ona klasyfikowa¢, nie tylko ze wzgled6éw czysto teoretycz-
nych, sposoby nawigzywania stosunk6w prawnych. Wezet prawny pojawic si¢ mo-
Z¢: z mocy prawa, skonkretyzowany ostatecznie, z mocy aktu administracyjnego,
ktéry moze (lecz nie musi) by¢ wynikiem zgloszenia przez podmiot zadania okre-
§lonego zachowania si¢ organu, z powodu innego zachowania si¢ podmiotu lub
organu administracji, o ile przepis prawa nadaje mu takie znaczenie.

Stosunek administracyjny moze mie¢ ponadto takie znaczenie, ze 1aczac
uczestnik6w moze wywiera¢ posredni wplyw na prawa lub obowigzki os6b trze-
cich. Moze by¢ nawet warunkiem powstania innych stosunkéw prawnych, nieko-
niecznie administracyjnych. Od takiego sposobu rozumowania juz tylko krok do
rozréznienia stosunkow i sytuacji administracyjnoprawnych. Wymagato to przede
wszystkim przyjecia za F. Longchmpsa, idealnego, abstrakcyjnego bytu stosunku
prawnego. W ten spos6b model mySlowy zestawiono z sytuacjami faktycznymi.
Dia J. Kuty i T Bocia sytuacja administracyjnoprawna to wynik zaistnienia stanu
faktycznego nieoboj¢tnego z punktu widzenia normy. Sytuacja moze mie€ cha-
rakter potencjalny, gdy okres§la prawa lub obowiazki abstrakcyjnie bez odniesie-
nia ich do konkretnego podmiotu, albo realny — gdy podmiot oraz jego pozycja
83 juz skonkretyzowane. Od stosunku prawnego sytuacja rézni si¢ posSrednim
ksztatltowaniem praw i obowiazkow (treSci) oraz tym, Ze w stosunku prawnym
$3 one zawsze zrelatywizowane wobec drugiego uczestnika. Moze si¢ zatem zda-
rzy€, ze sytuacja bedzie skutkiem nawigzanego wcezesniej stosunku prawnego, co
oznacza mozliwo$¢ postugiwania si¢ obydwoma konstrukcjami jednocze$nie. In-
ne podejscie doprowadzi do pominigcia pewnej czesci rzeczywistosci prawnej22.
Omawiana teoria pozwala w pelni opisa¢ zjawisko kompetencji — obowigzek

20 Postanowienie NSA SA(Wr 990)90, OSP 1991 nr S, poz. 132.
21]J. Filipek:Rolaprawaw dziatalnosci administracyjnej paristwa, ZNUJ Krak6éw 1974, nr 65, s. 105.
2 J. Boé, T. Kuta: Prawo administracyjne, Warszawa 1984, s. 168.
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dzialania organu nie zawsze prowadzi do nawigzania stosunku prawnego - co
prowadzi do uwzglednienia takze niewladczych form dzialania administracji.

IV. Z rozwazafi Iserzona wynikalo, Ze o istocie stosunku prawnego nie moze
decydowa¢ zdolno$¢ prawna uczestnikéw, ani mozliwos$¢ egzekucji, okolicznosci
powstawania (wola strony lub tylko organu), ani tez inny akt stosowania prawa.
Autor zgodzit si¢ w zasadzie, z cytowanym przez Z. Resicha zdaniem E Steina
gloszacym prymat woli ustawodawcy w sporach o przynalezno$¢ rodzajowa sto-
sunk6w prawnych23. Dopiero brak wyraznych wskazéwek umozliwi¢ miat zasto-
sowanie wykladni w celu ustalenia ,rzeczywistej natury sporu”. Ustawodawca
uznat opini¢ doktryny w tym wzgledzie, wprowadzajac w 1980 r. do kpa dziat V
- Rozstrzyganie sporéw o witasciwoS$¢ migdzy organami
administracji pafistwowej a sagdami. Nie zalatwilo to jednak pro-
blemu tzw. post¢powan prejudycjalnych, w kt6rych problematyka administracyj-
noprawna styka si¢ z cywilng. Uwaza sig, ze postgpowania przedsadowe cechuje:
obligatoryjnos¢, jako warunek dopuszczalno$ci drogi sadowej oraz zakoficzenie
— zawsze w postaci rozstrzygniecia aktem administracyjnym, ktéry jednak nie ma
bezpoSredniego wplywu na merytoryczne rozstrzygni¢cie sagdu cywilnego, cho¢
sad nie moze nie uwzgledni€ jego tresci24. Doktryna prawa administracyjnego
uwaza takie lgczenie obu procedur za bezzasadne. Dopuszcza natomiast inter-
pretacje stosunku administracyjnoprawnego pod katem cywilnoprawnych konse-
kwencji jego powstania. Skutki cywilnoprawne mogg by¢ zatem poSrednie lub
bezposrednie. Akt administracyjny moze rodzi¢ obowigzek zawarcia umowy cy-
wilnej, przy czym akt ten speinia wOwczas rol¢ zdarzenia prawnego i nie ogra-
nicza swobody kontraktowej stron co do tresci stosunku cywilnego. Zalezno$¢
moze mie€ jednak inng posta¢ — gdy akt administracyjny nie ogranicza strony
podmiotowej stosunku cywilnego, ale jego tre$¢ ustala ksztalt tego stosunku.
Orzecznictwo SN reprezentuje poglad, ze wadliwos$¢ orzeczenia administracyjne-
go nie wywiera bezpoSredniego wplywu na skutki i wazno$¢ czynnosci cywilnej
dokonanej na jego podstawie. Postulat Scistego oddzielenia jurysdykcji w sferze
prawa publicznego i prywatnego jest zatem spetniony.

Twoérczo$¢ naukowa E. Iserzona przypadla na okres historii wymagajacy trud-
nych kompromiséw. Nieustajace postulowanie przywrécenia sgdownictwa admi-
nistracyjnego w powojennej rzeczywistoSci bylo nie tylko aktem rzetelnej pracy
naukowej, ale takze wyrazem obywatelskiej troski i uczciwosci. Definicje kon-
struowane ponad dwadziescia lat temu zachowaly aktualno$¢ i adekwatno$¢ takze
obecnie, gdy normg konstytucyjng stalo si¢ dazenie do idealu demokratycznego
pafistwa prawnego uznajacego podmiotowe prawa obywateli w ich stosunkach z
organami administracji.

B Z. Resich: Dopuszczalnos¢ drogi sqdowej w sprawach cywilnych, Warszawa 1962.

24 Stanowisko takie jest ugruntowane w orzecznictwie. Ostatnio na ten temat: W. Dawidowicz:
Postgpowanie w sprawach administracyjnych a postgpowanie przed sqdem cywilnym, PiP 1990, nr 8.
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SUMMARY

The paper is concerned with the problem of the theory of legal relationship in the domain of
administrative law. Selected issues of the doctrine of Polish administrative law starting from the
second half of the 19th century until the present day were discussed. The author emphasizes a
special interest in the subject by the administrative law experts in the 1960’s. The views of W. L.
Jaworski (1924), F. Longchamps, E. Iserzon, J. Filipek, W. Dawidowicz and A. Bta$ were closely
discussed to distinguish basic concepts of their theoretical constructs.

The European theory of administrative law, except Great Britain, is based on the concepts of
legal relationship, subjective public rights, administrative agency, administrative act, competence
commanding powers but it also creates new, original solutions. In recent years there has been a
tendency to view the problems of administrative law with a disregard for the abstract notion of
legal relationship. Some theorists complement their interpretation by attempting to explain not only
the phenomena that can be described in terms of the theory of legal relationship, but also those
fields of administrative activity that do not consist in commanding actions (concepts of situation,
facts, events under administrative law) but are nevertheless subject to normative regulation.

The importance of those theoretical interpretations lies in the need for a precise distinction
between public and private law. Practical consequences of this division are encountered in estab-
lishing the competence of agencies (courts or administration?) that are to settle disputes.



