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Wprowadzenie

Pojecie stosunku administracyjnoprawnego jest jadrem dogmatyki pol-
skiego prawa administracyjnego — dla nauki prawa i postepowania ad-
ministracyjnego ma znaczenie centralne, ponadczasowe. Na przestrzeni
lat zostaly ustalone przez doktryne prawa publicznego jego ramy dok-
trynalne. Réwnoczesnie niezwykle owocna dyskusja dogmatyczna na
temat tego pojecia miata miejsce na gruncie prawa i praktyki niemieckiej.
Dlatego tez zasadna wydaje sie proba przedstawienia odkry¢ niemiec-
kiej doktryny prawa publicznego w tym zakresie. Tym samym moze sie
wydawad, ze artykul ma charakter wylacznie deskryptywny. Jednakze,
oprocz przedstawienia najwazniejszych pogladéw na ten temat, zadane
jest udzielenie odpowiedzi, lub przynajmniej zapoczatkowanie dyskusji,
na kilka waznych dla dogmatyki polskiego prawa administracyjnego
pytan — o czym szerzej w dalszej czesci wprowadzenia.

Szczegdlnie, w obliczu poglebionych rozwazan w prawie i praktyce
polskiej na tle umowy administracyjnej w systemie prawnych form
dzialania administracji, istotnego znaczenia nabiera klaryfikacja podsta-
wowych pojec¢ z zakresu prawa administracyjnego. Tym samym warto
siegnac¢ do zagadnienia stosunku administracyjnoprawnego. Nie mozna
rowniez przeoczy¢ faktu, ze pojecie stosunku administracyjnoprawne-
go (wzglednie prywatnoprawnego) jest w dogmatyce prawa podstawa
kluczowego podziatu na prawo publiczne oraz prywatne. Tym bardziej
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dalsze prace nad stosunkiem administracyjnoprawnym nie beda nara-
zone na zarzut braku aktualnosci, lecz powinny wnies¢ istotny wktad
w badania zmierzajace do wprowadzenia umowy administracyjnej do
polskiego systemu prawnego. Funkcjonowanie umowy administracyjnej
w polskim porzadku prawnym bedzie wymagalo zrewidowania pojecia
stosunku administracyjnoprawnego. Pojecie to jest bowiem dostosowa-
ne do wladczej i jednostronnej czynnosci, jaka jest indywidualny akt ad-
ministracyjny, nie zas do wielostronnej, konsensualnej i kooperacyjnej
prawnej formy dziatania administracji, jaka jest umowa administracyjna.

Pojecie stosunku administracyjnoprawnego wystepuje w nauce pra-
wa publicznego licznych krajow, nie tylko Niemiec, lecz przyktadowo
takze w nauce francuskiej, austriackiej lub rosyjskiej. Jednakze to nauka
niemiecka wielokrotnie byla inspiracja do formutowania pogladéw
na temat stosunku administracyjnoprawnego. Oprdcz ograniczen ob-
jetosciowych jest to kolejny powdd, dla ktérego doktryna niemiecka
w omawianym zakresie stata sie przedmiotem artykutu.

Celem podjetych badan jest ukazanie, czy doktryna niemieckiego
prawa publicznego rozumie pojecie stosunku administracyjnopraw-
nego w podobny sposéb co doktryna polska, czy tez widzi to pojecie
inaczej. Udzielenie odpowiedzi na powyzsze pytanie wydaje sie szcze-
goélnie interesujace, zwazywszy na fakt, ze w Niemczech obowiazuje
inny system prawnych form dzialania administracji publicznej, ktérego
czescia skladowa jest umowa administracyjna. Ponadto analiza pojecia
stosunku administracyjnoprawnego jest aktualna zaréwno w Polsce,
jak i w Niemczech, gdzie w obliczu postepujacych proceséw moder-
nizacyjnych wystepuje powszechne dazenie w kierunku administracji
bardziej kooperacyjnej, nastawionej na wspolprace z podmiotami ad-
ministrowanymi. Wreszcie nalezy sie zastanowi¢, czy wprowadzaniu
umowy administracyjnej do prawa niemieckiego towarzyszyla zmiana
postrzegania pojecia stosunku administracyjnoprawnego i czy ten sam
proces bedzie mial miejsce w polskiej doktrynie prawa publicznego.

1. Uzytecznosc pojecia stosunku administracyjnoprawnego
dla dogmatyki prawniczej

Tak jak wspomniano powyzej, pojecie stosunku administracyjnopraw-
nego nie jest przebrzmiate. Powyzsze stwierdzenie dotyczy zaréwno
prawa polskiego, jak i niemieckiego. Duza przydatnos¢ teoretyczna
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tego pojecia jest potwierdzona w licznych podrecznikach do prawa
administracyjnego’. Rowniez niemiecka doktryna prawa publicznego
w artykutach naukowych i opracowaniach o charakterze monograficz-
nym toczyla spory na temat uzytecznosci poznawczej analizowanego
pojecia’. Stosunek administracyjnoprawny jest widziany przez nie-
ktérych badaczy jako podstawowe pojecie, prawnicza swietos¢ albo
jako punkt archimedejski®. Reprezentujacy przeciwny nurt przedsta-
wiciele doktryny wskazuja, ze stosunek administracyjnoprawny jest
pozbawiony konturéw badz tresci*. Niektorzy podkreslaja nawet, ze
pojecie to nie ma wiekszej wartosci poznawczej®. W niemieckim prawie

! Por. R. Hauser, Pojecie i znaczenie stosunku administracyjnoprawnego, w: System prawa
administracyjnego, t. 1, Instytucje prawa administracyjnego, pod red. R. Hausera, Z. Niewia-
domskiego, A. Wrébla, Warszawa 2015, s. 200. W polskim prawie administracyjnym np.:
J. Bo¢, Pojecie stosunku administracyjnoprawnego, w: idem, Prawo administracyjne, Wroctaw
2010, s. 365 in.; Z. Leonski, Stosunek administracyjnoprawny, w: idem, Zarys prawa admini-
stracyjnego, Warszawa 2006, s. 32 i n.; E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Czgs¢ ogélna,
Torun 2009, s. 451 n.; Z. Cieslak, Stosunek administracyjnoprawny, w: Prawo administracyjne,
pod red. Z. Niewiadomskiego, Warszawa 2007, s. 90 i n.; Z. Duniewska, Stosunek admini-
stracyjnoprawny. Sytuacja administracyjnoprawna, w: Z. Duniewska, B. Jaworska-Debska,
M. Kasinski, E. Olejniczak-Szatowska, M. Stahl, Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje,
zasady w teorii i orzecznictwie, pod red. M. Stahl, Warszawa 2013, s. 77 i n.; J. Zimmer-
mann, Prawo administracyjne, Warszawa 2018, s. 72 i n.; Prawo administracyjne, pod red.
M. Wierzbowskiego, Warszawa 2013, s. 26. W niemieckim prawie administracyjnym np.
H. Maurer, Ogélne prawo administracyjne (Allgemeines Verwaltungsrecht), thum. i red. K. No-
wacki, Wroctaw 2003, s. 110 i n.; E. Schmidt-Afmann, Ogélne prawo administracyjne jako
idea porzqdku. Zatozenia i zadania tworzenia systemu prawnoadministracyjnego, thum. i red.
A. Wasilewski, Warszawa 2011, s. 16 i n., 383 i n.; S. Detterbeck, Allgemeines Verwaltun-
gsrecht mit Verwaltungsprozessrecht, Miinchen 2016, s. 126 i n.; R. Stober, Verwaltungsrecht
I. Ein Studienbuch, Miinchen 2017, Nb. 35 i n. Z zalem nalezy stwierdzi¢, ze obecnie po-
jecie stosunku administracyjnoprawnego rzadziej stanowi przedmiot zainteresowania
niemieckiej doktryny prawa publicznego. Z najnowszych prac zob. J. Buchheim, Das
Vorrecht des Ersten Zugriffs auf das Verwaltungsrechtsverhiltnis. Das franzdsische ,privilege du
préalable” als leistungsfihiger Begriff deutscher Verwaltungsrechtsdogmatik?, ,Die Verwaltung”
2016, z. 1, s. 55-79; J. Ipsen, Neue Entwicklungen im Allgemeinen Verwaltungsrecht - Recht-
sverhiltnislehre versus Steuerungswissenschaft?, ,AD LEGENDUM" 2011, z. 2, s. 100-104;
W. Kahl, W.L. Ohlendorf, Das subjektive dffentliche Recht — Grundlagen und aktuelle Entwic-
klungen im nationalen Recht, ,Juristische Arbeitsblatter” 2010, z. 12, s. 872-879; H. Schmitz,
§ 9 Begriff des Verwaltungsverfahrens, w: Verwaltungsverfahrensgesetz. Kommentar, Hrsg. von
P. Stelkens, H.J. Bonk, M. Sachs, Miinchen 2018, Nb. 16-24.

2 Por. obszerny przeglad literatury dokonany przez H. Bauera — H. Bauer, Verwaltungs-
rechtslehre im Umbruch? Rechtsformen und Rechtsverhiltnisse als Elemente einer zeitgemdfSen
Verwaltungsrechtsdogmatik, ,Die Verwaltung” 1992, z. 1-4, s. 307 i n.

3 Ibidem, s. 307-308 i n.

* Ibidem.

° Ibidem.
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administracyjnym stosunek administracyjnoprawny zdobyt wszakze
uznanie — pomégl ustrukturyzowa¢ miliony stosunkéw prawnych mie-
dzy administracja a obywatelem®. Klasyk niemieckiego prawa admini-
stracyjnego E. Schmidt-Afmann wskazywal na generalnie pozytywna
funkcje pojecia stosunku administracyjnoprawnego, ktory sktania do ca-
tosciowego ujmowania stosunkéw spoteczno-gospodarczych (réwniez
w obszarze publicznego prawa gospodarczego)’. Stosunek administra-
cyjnoprawny pozwala sie skupi¢ na wzajemnych prawach i obowiazkach,
na wymiarze czasowym prawa administracyjnego, a takze na szczegdl-
nych cechach danego stanu faktycznego i prawnego®. R. Groschner stoi
na stanowisku, ze stosunek administracyjnoprawny jest uzytecznym
pojeciem zaréwno z punktu widzenia dogmatycznego i teoretycznego,
jak i praktyki stosowania prawa’. W Niemczech powszechne wydaje sie
dazenie do nowego uporzadkowania dogmatyki prawa administracyj-
nego wlasnie za pomoca pojecia stosunku administracyjnoprawnego™°.
Sceptycznie do nauki o stosunku administracyjnoprawnym podchodzi
S. Detterbeck — autor wskazuje, ze jakkolwiek pozwala ona uporzad-
kowac¢ ztozone i wielostronne stosunki z zakresu prawa administracyj-
nego, to nie przyczynia sie do rozwiazywania konkretnych probleméw
prawnych'’.

Zdaniem E. Schmidta-Affmanna nie jest jednak mozliwe budowanie
systematyki catego prawa administracyjnego na podstawie samych tyl-
ko stosunkéw administracyjnoprawnych'?. Stosunek administracyjno-
prawny moze jedynie pewne problemy uwidacznia¢, nie jest natomiast
przeznaczony do ich rozwiazywania'?. Nie moze przy tym zastapi¢

¢ F. Hase, Das Verwaltungsrechtsverhiltnis. Uberlequngen zu einem Grundbegriff des Offen-
tlichen Rechts, ,Die Verwaltung” 2005, z. 1-4, s. 456 i n.

7 E. Schmidt-Af8mann, Die Lehre von den Rechtsformen des Verwaltungshandelns. Ihre
Bedeutung im System des Verwaltungsrechts und fiir das verwaltungsrechtliche Denken der
Gegenwart, ,Deutsches Verwaltungsblatt” 1989, s. 533, 539 i n., podaje za: J. Pietzcker,
Das Verwaltungsrechtsverhiltnis — archimedischer Punkt oder Miinchhausens Zopf?, ,Die
Verwaltung” 1997, z. 1-4, s. 292.

8 E. Schmidt-Amann, Die Lehre von den Rechtsformen..., s. 533, 539 i n.

? R. Groschner, Vom Nutzen des Verwaltungsrechtsverhiiltnis, ,Die Verwaltung” 1997,
z.1-4,5.301in.

10°S. Detterbeck, op. cit., s. 127, Nb. 415.

! Tbidem.

12 E. Schmidt-Amann, Das allgemeine Verwaltungsrecht als Ordnungsidee und System:
insbesondere zur Bedeutung von Rechtsform und Verfahren im Verwaltungsrecht, Heidelberg
1982, s. 26 i n., podaje za: R. Stober, op. cit., Nb. 38a.

3 Ibidem.
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takich dogmatycznie utrwalonych kategorii, jak prawne formy dzialania
administracji czy publiczne prawa podmiotowe (subjektive dffentliche
Rechte)'. Uzytecznosé tego pojecia znajduje za$ egzemplifikacje w toku
analizy kooperacyjnych stosunkéw administracyjnoprawnych®.

Niezaleznie od powyzszego myslenie w kategoriach stosunku admi-
nistracyjnoprawnego prowadzi do rozwoju nowych pogladéw, a takze
do przezwyciezenia strukturalnych stabosci prawa administracyjnego'e.
Powyzsze pozwala w szczegdlnosci na uwzglednienie w analizie dog-
matycznoprawnej praw i obowiazkéw o charakterze akcesoryjnym®.

Wydaje sie przy tym, ze przedstawiciele niemieckiej doktryny prawa
publicznego sa do analizowanego pojecia, w kontekscie stosowania go do
wyjasnienia bardziej ztozonych konstrukcji prawnych niz indywidualny
akt administracyjny, bardziej pozytywnie nastawieni niz badacze polscy.
Nie budzi watpliwosci w niemieckiej nauce, ze stosunek administracyj-
noprawny wystepuje réwniez w przypadku umowy administracyjnej.
Ponadto, tak jak prawne formy dzialania stanowia ,ujecia momentalne”
(Momentaufnahmen), tak stosunek administracyjnoprawny nadaje sie do
opisywania kompleksu czynnosci podejmowanych przez administracje,
a takze zespolu praw i obowiazkéw przystugujacych obywatelom. Nie
mozna jednak przeoczyc¢ faktu, ze w doktrynie niemieckiej miata miejsce
ozywiona dyskusja, w ramach ktérej w ogdle wyraznie kwestionowano
potrzebe stosowania pojecia stosunku administracyjnoprawnego.

W polskiej doktrynie natomiast stosunek administracyjnoprawny
per se nie jest kwestionowany, zwlaszcza powszechnie wykorzystuje
sie to pojecie przy analizie indywidualnego aktu administracyjnego.
W tym kontekscie stosunek administracyjnoprawny znajduje wsréd

4 Ibidem.

15 Ibidem. W doktrynie niemieckiej H. Bauer wskazuje na trend ,panstwa kooperu-
jacego”: ,Der Staat steigt vom hoheitlich-hoheitsvollen Podest des einseitig Anweisen-
den herab, er Tritt auf die Ebene des Austausches von Informationen und Leistungen
und der Verbindung zu abgestimmten Handeln” (H. Bauer, Entwicklungslinien der Ver-
tragsrechtslehre, w: Grundlagen des Verwaltungsrecht, Bd. 2: Informationsordnung, Verwal-
tungsverfahren, Handlungsformen, Hrsg. von W. Hoffmann-Riem, E. Schmidt-Assmann,
A. Voflkuhle, Miinchen 2012, s. 1266 i n.; por. idem, Zur notwendigen Entwicklung eines
Verwaltungskooperationsrechts — Statement, w: Jenseits von Privatisierung und ,schlankem”
Staat: Verantwortungsteilung als Schliisselbegriff eines sich verindernden Verhdltnisses von
offentlichem und privatem Sektor, Hrsg. von G.F. Schuppert, Baden-Baden 1999, s. 251 in.,
podaje za: R. Stober, op. cit., Nb. 38a).

16 R. Stober, op. cit., Nb. 39.

17 A. Peters, Nebenpflichten im Verwaltungsrechtsverhdltnis?, ,Die Verwaltung” 2002,
s.177-221, podaje za: R. Stober, op. cit., Nb. 39.
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przedstawicieli polskiej nauki powszechna akceptacje. Podjeto jednak
dyskusje na temat réwnoleglego czy zastepczego stosowania innych po-
je¢, ktore lepiej ujmowalyby kompleksowe problemy prawne!®. W polskiej
doktrynie niekiedy postuluje sie zastapienie pojecia stosunku administra-
cyjnoprawnego'® pojeciem sytuacji administracyjnoprawnej® lub statusu
administracyjnoprawnego®'. Nalezy jednak podkresli¢, ze wiekszos¢
autoréw nie przedstawia tutaj skrajnego stanowiska — autorzy wskazuja
tylko na mozliwos¢ dodatkowego stosowania innych poje¢, zwtaszcza
w sytuacji administracyjnoprawne;j*?. Nalezy przy tym podkresli¢, ze
sytuacja administracyjnoprawna wyraznie odrézniana jest w nauce pra-
wa administracyjnego od pojecia stosunku administracyjnoprawnego®.

'® R. Hauser, op. cit., s. 200 i n. ,Jedli sytuacja spoteczna regulowana jest przez prze-
pisy prawa administracyjnego, to bedziemy mieli do czynienia z sytuacja administra-
cyjnoprawna. Pojecie sytuacji administracyjnoprawnej ma, zdaniem jej zwolennikéw,
pozwoli¢ na szersze spojrzenie na prawa i obowiazki podmiotéw prawnych okreslane
prawem administracyjnym” (R. Hauser, op. cit., s. 215); F. Geburczyk, Zjawisko procedu-
ralizacji w prawie administracyjnym a kierunki ewolucji procedury administracyjnej, Warszawa
2019, s. 87 i n. ,[...] rozwiazania ustawowe wpisujace sie w proces proceduralizacji
prawa administracyjnego wywieraja presje strukturalna na pojecie stosunku admini-
stracyjnoprawnego, nie zmieniajac jego zasadniczej tresci w calosci, ale z pewnoscia ja
modyfikujac” (F. Geburczyk, op. cit., s. 104).

1 W. Dawidowicz, Polskie prawo administracyjne, Warszawa 1978, s. 49-50, podaje
za: R. Hauser, op. cit., s. 200.

2 J. Bo¢, op. cit., s. 365 i n. ,Potrzeba szerszego spojrzenia na prawa i obowiazki
podmiotéw prawnych, okreslane prawem administracyjnym, mogtaby by¢ zaspokojona
lepiej, gdybysmy obok pojecia stosunku prawnego wprowadzili — dajace duzo mozli-
wosci opisu — pojecie sytuacji prawnej. Mozna by nawet pokusic sie o wyeliminowanie
pojecia stosunku prawnego [...]. I nie idzie tu wcale o powrét do niektérych koncepcji
z poczatkéw naszego wieku, odrzucajacych uzytecznos¢ pojecia stosunku prawnego”
(J. Bo¢, op. cit., s. 367); P. Ochmann, Stosunek administracyjnoprawny w prawie polskim,

,Edukacja Prawnicza” 2014, s. 19 i n.
I M. Kumela-Romanska, Status administracyjnoprawny, ,Samorzad Terytorialny” 2009,
nr7,s.28-37.,[...] ani stosunek administracyjno-prawny, ani sytuacja administracyjno-
-prawna nie maja wystarczajaco ogoélnego charakteru, aby spelni¢ zadanie polegajace
na wydobyciu cech polozenia prawnego wybranego podmiotu. Jedynie postugiwanie sie
statusem administracyjno-prawnym pozwala na zachowanie wystarczajaco wysokiego
stopnia abstrakcyjnosci. Status administracyjno-prawny pozwala na przedstawienie
catoksztattu uprawnien i obowiazkéw podmiotu bez potrzeby siegania do konstrukgji
publicznych praw podmiotowych” (M. Kumela-Romaniska, op. cit., s. 37).

2 ]. Bo¢ wskazuje, ze stosunek administracyjnoprawny zyskat range wrecz niepod-
wazalna, co jednak nie wyklucza, by dla szerszego spojrzenia na prawa i obowiazki
podmiotéw prawnych okreslanych prawem administracyjnym stosowac pojecie sytuacji
administracyjnoprawnej (J. Bo¢, op. cit., s. 367).

» Zob. np. J. Zimmermann, op. cit., s. 86-87.
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2. Pojecie stosunku administracyjnoprawnego
2.1. Uwaga wprowadzajaca

Za R. Hauserem, poszukujac istotnych cech stosunku administracyjno-
prawnego, okresla sie szczegélowe elementy tego stosunku, tj.: przed-
miot stosunku, podmioty stosunku, uktady stosunkéw miedzy podmio-
tami, a takze, jako element dodatkowy, dokonuje sie poréwnan tego
stosunku z innymi stosunkami prawnymi**. Nalezy dokonac¢ przegladu
stanowisk w literaturze niemieckiej w powyzej wskazanym zakresie.

2.2. Geneza pojecia stosunku administracyjnoprawnego

Pojecie stosunku administracyjnoprawnego wywodzi sie¢ w prawie
niemieckim z dyskusji* na temat pojecia publicznych praw podmioto-
wych?. O. Mayer analizowal stosunki prawne w prawie administracyj-
nym, wskazujac, ze takie stosunki powstaja dopiero wtedy, gdy skutek
prawny przewidziany w danym akcie normatywnym, lub nawet w akcie
administracyjnym rzeczywiscie juz wystapit w wyniku ziszczenia sie

2 R. Hauser, op. cit., s. 201.

» Bardzo szczegdlowa analize tej dyskusji przedstawia J. Filipek, Stosunek ad-
ministracyjnoprawny, Krakéw 1968, s. 28-35. Autor cytuje m.in. prace O. Gierkego,
C.F.v. Gerbera, G. Jellinka, P. Labanda, A. v. Gneista, a takze klasyka niemieckiego prawa
administracyjnego O. Mayera. Zob. zwlaszcza G. Jellinek, J. Kersten, System der subjekti-
ven dffentlichen Rechte, durchgesehene und vermehrte Auflage von 1905, Tiibingen 2011,
atakze F. Longchamps, Poglady nauki niemieckiej i austriackiej na publiczne prawa podmiotowe,

,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Wroclawskiego. Prawo” 1960, s. 57 i n.

% Warto tez w tym miejscu przytoczy¢ krytyczne uwagi pod adresem tej dyskusji
sformulowane przez J. Staro$ciaka, Stosunek administracyjnoprawny, w: System prawa ad-
ministracyjnego, t. 3, pod red. T. Rabskiej, J. Letowskiego, Warszawa 1978, s. 10: ,Bardziej
burzliwie, dyskusyjnie zarysowala sie tematyka stosunku administracyjnoprawnego
w kregach austriackiej i niemieckiej kultury prawnej. Jako cechy charakteryzujace opraco-
wanie w tym zakresie nalezy wymienic: a) powiazanie rozwazari prawniczych z licznymi
teoriami filozofii idealistycznej, powodujace skomplikowanie wywodéw, i to wywodow
omal wylacznie z pozycji «obrony» wolnosciowych praw obywatela; b) konsekwencja
tego punktu wyjscia jest stworzenie konstrukcji «publicznych praw podmiotowychy,
tj. praw podmiotowych, ktére musiaty by¢ utworzone przez prawo publiczne jako wynik
istnienia «naturalnych» praw obywateli; c) szerokie opracowanie tych publicznych praw
podmiotowych, a w konsekwencji i stosunkéw administracyjnoprawnych wewnatrz ad-
ministracji, jedynie w zakresie ukladu stosunkéw miedzy organami scentralizowanej
administracji panstwa a samodzielnymi, niezaleznymi jakoby od panstwa, podmiota-
mi administracji zdecentralizowanej”.



34 PAWEt SANCEWICZ

odpowiedniego stanu faktycznego®. Autor ten dokonal tez pierwszej
proby klasyfikacji stosunkéw prawnych, jakie moga zachodzi¢ pomiedzy
wladza publiczna a jednostkami®. Po raz pierwszy natomiast pojeciem
stosunku administracyjnoprawnego postugiwat sie F. Fleiner®. Nazywa
on stosunki prawne zwigzane z prawem administracyjnym juz bezpo-
$rednio stosunkami administracyjnoprawnymi (Verwaltungsrechtsverhdlt-
nisse) i w swoim systemie instytucji prawa administracyjnego podnosi
pojecie stosunku administracyjnoprawnego do rangi kluczowego po-
jecia z zakresu prawa administracyjnego®. Podstawowe znamiona tych
stosunkow autor sprecyzowal przede wszystkim przez przeciwstawienie
ich stosunkom prawa prywatnego — z tego punktu widzenia charakte-
ryzuje je, wedlug niego, nieréwnos¢ podmiotéw wystepujacych w nich
w charakterze stron stosunku prawnego (mozliwos¢ jednostronnego
nakladania obowiazkéw na poddanych), a takze bezwzglednie wiazacy
charakter norm, ktére je reguluja®'. K. Kormann natomiast wskazal, ze
stosunki administracyjnoprawne stanowia sume, kompleks praw i obo-
wiazkéw miedzy okreslonymi podmiotami, dajac tym samym asumpt
do dyskusji prowadzonej w tym zakresie w okresach pézniejszych.
Pomimo duzego zréznicowania pogladéw w zakresie prawa publicz-
nego nauka prawa administracyjnego rozwijajaca sie po Il wojnie swia-
towej w Niemczech nawiazuje, generalnie rzecz biorac, do tradycyjnych
pogladow rozwinietych przez G. Jellinka, O. Mayera, F. Fleinera i in-
nych autoréw™*. Podobnie jak w poprzednim okresie, dyskusja ta w znacz-
nym zakresie oparta byla na pojeciu publicznych praw podmiotowych?.
Ponadto nowym istotnym elementem stata sie dyskusja zwigzana
z mozliwo$cia wprowadzenia do prawa niemieckiego formy prawnej
umowy administracyjnej**. Po uchwaleniu w 1949 r. niemieckiej Usta-
wy Zasadniczej (Grundgesetz)*® zaprezentowano potrzebe zwrotu ,ku

¥ W.Meger-Hesemann, Die paradigmatische Bedeutung Otto Mayers fiir die Entwicklung
der deutschen Verwaltungsrechtswissenschaft, ,Rechtstheorie” 1982, s. 496-497.

% O. Mayer, Deutsches Verwaltungsrecht, Bd. 1, Leipzig 1895, s. 105-110.

¥ J. Filipek, op. cit., s. 34-36, 55.

30 F. Fleiner, Institutionen des deutschen Verwaltungsrechts, Tiibingen 1928, s. 149-164.

31 Ibidem, s. 145,149 in.

32 K. Kormann, System der rechtsgeschdftlichen Staatsakte, Berlin 1910, s. 24 in., 36-37.

% Filipek, op. cit., s. 55.

* Wspolczesnie o publicznych prawach podmiotowych zob. W. Jakimowicz, Publiczne
prawa podmiotowe, Krakéw 2002.

* H. Bauer, Verwaltungsrechtslehre im Umbruch..., s. 304 i n.

3% Konstytucja Republiki Federalnej Niemiec (Grundgesetz fiir die Bundesrepublik
Deutschland) z 23 V 1949 r. (Bundesgesetzblatt [, s. 1).
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obywatelowi”¥. Administracja miala poszukiwa¢ mozliwosci kontaktu,
negocjacji, kooperacji z obywatelem®. Paradygmat podporzadkowania
w ramach hierarchii zastapiono dazeniem do koncyliacyjnego zatatwie-
nia sprawy”’. Tym samym zlamano proklamowana przez O. Mayera
zasade, ze ,Panstwo nie paktuje z poddanymi’, otwierajac droge do
wprowadzenia umowy administracyjnej do niemieckiego systemu
prawnych form dziatania administracji*’. Nalezy podkresli¢, ze zmiana
postrzegania pojecia stosunku administracyjnoprawnego w kierunku
objecia tym pojeciem takiej formy jak umowa administracyjna, byta
w Niemczech procesem dlugotrwatym. Ponadto, jak wynika z cytowa-
nej obszernej literatury, towarzyszyla mu burzliwa i bardzo owocna
dyskusja.

Przykltadowo w tym okresie K.E. Turegg podnidsl, ze stosunki admi-
nistracyjnoprawne stanowia okreslony rezultat prawny, zawarty z reguty
w akcie administracyjnym, ktory okreslona norma prawna przywiazuje

% F. Hase, op. cit., s. 458.

3 Ibidem.

% Ibidem.

10 H. Bauer, § 36 Verwaltungsvertrige, w: Grundlagen des Verwaltungsrecht, Bd. 2: Infor-
mationsordnung, Verwaltungsverfahren, Handlungsformen, Hrsg. von W. Hoffmann-Riem,
E. Schmidt-Assmann, A. Vo3kuhle, Miinchen 2012, s. 1255-1387; M. Bullinger, Vertrag und
Verwaltungsakt, Stuttgart 1962; U. Di Fabio, System der Handlungsformen und Fehlerfolgen-
lehre, w: Wandel der Handlungsformen im iffentlichen Recht. 31. Tagung der Wissenschaftlichen
Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter der Fachrichtung ,Offentliches Recht”, Hrsg. von K. Becker-

-Schwarze, Bremen 1991, s. 47 i n.; D. Ehlers, Die Handlungsformen bei der Vergabe
von Wirtschaftssubventionen, ,Verwaltungsarchiv” 1983, s. 112-132; idem, Verwaltung in
Privatrechtsform, Berlin 1984; E. Forsthoff, Lehrbuch des Verwaltungsrechts, Allgemeiner Teil,
Bd. 1, Miinchen 1973; E. Guurlit, Verwaltungsvertrag und Gesetz. Eine vergleichende Unter-
suchung zum Verhiltnis von vertraglicher Bindung und staatlicher Normsetzungsautoritit, Ti-
bingen 2000; W. Henke, Das Recht der Wirtschaftssubventionen als dffentliches Vertragsrecht,
Tiibingen 1979; H.G. Henneke, 30 Jahre LVwG, 20 Jahre VwVfG - Stabilitit und Flexibilitdt
des Verwaltungshandelns, ,Die Offentliche Verwaltung” 1997, s. 768 i n.; F. Ossenbiihl, Die
Handlungsformen der Verwaltung, ,Juristische Schulung” 1979, s. 681-687; W. Riifner, For-
men dffentlicher Verwaltung im Bereich der Wirtschaft: Untersuchungen zum Problem der leisten-
den Verwaltung, Berlin 1967; E. Schmidt-Assmann, Die Lehre von den Rechtsformen..., s. 533,
5391in.; Z. Giacometti, Allgemeine Lehren der rechtsstaatlichen Verwaltungsrecht, Ziirich 1960,
s. 95; B. Tanneberg, Die Zweistufentheorie, Berlin 2011, s. 71 i n.; H. Schmitz, Die Vertrige
sollen sicherer werden — zur Novellierung der Vorschriften iiber den dffentlich-rechtlichen Vertrag,

+Deutsches Verwaltungsblatt” 2005, s. 18 i n.; H. Piinder, Kooperation statt Konfrontation -
Zur der Kontrakte zwischen Politik und Verwaltung im Rahmen des Neuen Steuerungsmodell,

,Die Offentliche Verwaltung” 1998, z. 2, s. 63-71; F. Mayer, Allgemeines Verwaltungsrecht,
Stuttgart 1972,s.96in.; T. Ohlinger, Allgemeines Verwaltungsrecht, Stuttgart 1972,s.11in.;
H.U. Erichsen, W. Martens, Das Verwaltungshandeln, w: idem, Allgemeines Verwaltungsrecht,
Berlin—-New York 1977,s.212in.



36 PAWEt SANCEWICZ

do konkretnego stanu faktycznego*'. W tym wypadku, wedtug autora,
publiczne prawa podmiotowe obywateli wynikaja z obowiazujacych
przepiséw prawnych i oznaczaja uprawnienie, na podstawie ktérego
dany podmiot, w interesie wtasnym lub cudzym, moze dochodzi¢ ochro-
ny swojej pozycji prawnej: zada¢ od organéw administracji publicznej
okreslonych dziatan (np. swiadczen spotecznych) lub zaniechan (np.
uniewaznienia obowiazku natozonego bezpodstawnie) albo powodo-
wac zawiazanie lub wspoélksztattowac razem z wladza pewne stosunki
prawne (przypadki wydawania aktéw administracyjnych na wniosek
strony)*. Z kolei R. Nebinger stanat na stanowisku, ze podstawowa
cecha stosunku administracyjnoprawnego jest nieréwnos¢ stron, co
wynika z faktu, ze panstwo dysponuje wladczymi srodkami dziata-
nia®. H.J. Wolff wskazal, Ze stosunki administracyjnoprawne dotycza
wzajemnych obowiazkéw i uprawnien stron zwiazanych z okreslonym
dzialaniem, znoszeniem lub zaniechaniem*. H.H. Rupp z kolei wiele
uwagi poswiecil administracyjnoprawnym stosunkom wewnetrznym,
stajac na stanowisku, ze obejmuja one stosunki laczace urzednikow
i organy panstwa z panstwem jako takim*. Wreszcie klasyk prawa ad-
ministracyjnego E. Forsthoff uznat, ze w przypadku stosunku admini-
stracyjnoprawnego organy administracji publicznej wystepuja wobec
jednostek w charakterze wtadzy panstwowej, jednostronnie rozkazuja-
cej*. Jednoczesnie uznal, ze umowy administracyjne sa dopuszczalne
zawsze wtedy, gdy ustawa nie przewiduje wyraznie wtadczych form
dzialania administracji i gdy nie pozostaja one w sprzecznosci z istota
okreslonych funkcji paristwa*’. Tym stwierdzeniem wniést istotny wktad
w ksztaltowanie sie w niemieckiej doktrynie prawa publicznego zasady
swobody wyboru prywatnoprawnej formy dziatania*.

1 K.E. Turegg, Lehrbuch des Verwaltungsrecht, Berlin 1956, s. 89 i n., podaje za: J. Fi-
lipek, op. cit., s. 55-56.

42 K.E. Turreg, op. cit., s. 56 in.

# R. Nebinger, Verwaltungsrecht (Allgemeiner Teil), Stuttgart 1949, s. 254 i n.

“ H.J. Wolff, O. Bachof, R. Stober, Verwaltungsrecht I, Miinchen 1994, s. 387 i n.

% H.H. Rupp, Grundfragen der heutigen Verwaltungsrechtslehre: Verwaltungsnorm und
Verwaltungsrechtsverhdltnis, Tiibingen 1965, s. 16, 19-101.

6 E. Forsthoff, op. cit., s. 49, 124-141, 146-149 i n.

4 Ibidem, s. 208 i n.

8 Szerzej zob. P. Sancewicz, Teoria dwdch stopni w doktrynie niemieckiego prawa pu-
blicznego, ,Studia Prawa Publicznego” 2013, nr 4, s. 142 i n.; idem, Swoboda wyboru formy
prawnej dziatania administracji w polskiej i niemieckiej doktrynie prawa publicznego, ,Studia
Prawa Publicznego” 2019, nr 3, s. 93-116.
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Na gruncie austriackim L. Adamovich opiera koncepcje stosunku
administracyjnoprawnego réwniez na prawach i obowiazkach uczest-
niczacej w nim kazdorazowo administracji panstwowej*. Jej kompe-
tencjom (Befugnisse) odpowiada, wedlug niego, po stronie jednostek
obowiazek podporzadkowania si¢ zarzadzeniom, jakie administracja do
nich kieruje®. Autor wyodrebnia nastepnie wsréd stosunkéw prawnych
stosunki prawne dotyczace korzysci prawnych jednostki (rechtliche Vor-
teile) i stosunki prawne dotyczace ich obowiazkéw (rechtliche Nachteile)®'.

Ponowne ozywienie dyskusji nad pojeciem stosunku administra-
cyjnoprawnego mozna odnotowa¢ w okresie po 1989 r. — czasie prze-
tomu spoteczno-politycznego zwigzanego ze zjednoczeniem Niemiec
(Wende). Wtedy m.in. powstaly cytowane powyzej prace H. Bauera,
R. Groschnera, J. Pietzckera, T. von Danwitza®, a takze liczne prace
habilitacyjne®, ktére w wiekszym lub mniejszym stopniu koncentrowa-
ly sie na analizie ré6znorodnych stosunkéw administracyjnoprawnych
w prawie niemieckim.

2.3. Poglady wspotczesnej niemieckiej doktryny
na temat pojecia stosunku administracyjnoprawnego

Obecnie stosunek administracyjnoprawny stanowi ugruntowane poje-
cie w doktrynie niemieckiego prawa publicznego®. Jednakze ze wzgledu
na braki w kodyfikacji niemieckiego materialnego prawa administracyj-
nego jest on unormowany jedynie rudymentarnie®. Co ciekawe, ogélne

# L. Adamovich, Handbuch des dsterreichischen Verwaltungsrecht, Wien 1954, s. 77 i n.

0 Tbidem.

51 Ibidem.

52 T. von Danwitz, Zu Funktion und Bedeutung der Rechtsverhdltnislehre, ,Die Verwaltung”
1997, z.1-4, 5. 339-363.

% P.M. Huber, Konkurrenzschutz im Verwaltungsrecht: Schutzanspruch und Rechtsschutz
bei Lenkungs- und Verteilungsentscheidungen der dffentlichen Verwaltung, Tiibingen 1991;
M. Schmidt-Preuf, Kollidierende Privatinteressen im Verwaltungsrecht. Das subjektive dffen-
tliche Recht im multipolaren Verwaltungsrechtsverhiltnis, Berlin 1992; H. Bauer, Die Bundes-
treue. Zugleich ein Beitrag zur Dogmatik des Bundesstaatsrechts und zur Rechtsverhdltnislehre,
Tiibingen 1991; R. Gréschner, Das Uberwachungsrechtsverh[z'ltnis - Wirtschaftsiiberwachung
in gewerbepolizeirechtlicher Tradition und wirtschaftsverwaltungsrechtlichem Wandel, Tibingen
1992; M. Schulte, Schlichtes Verwaltungshandeln. Verfassungs- und verwaltungsrechtsdogma-
tische Strukturiiberlegungen am Beispiel des Umweltrechts, Tiibingen 1995.

5 R. Stober, op. cit., Nb. 36.

% Ibidem.
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unormowanie stosunku administracyjnoprawnego dotyczy wylacznie
stosunku prawnopodatkowego®®. W niemieckiej Ordynacji podatkowej
uregulowano podmioty, przedmiot, powstanie i wygasniecie stosun-
ku prawnopodatkowego. Tym samym rozwazania obejmuja nie tylko
niemiecka doktryne prawa administracyjnego, ale cala nauke prawa
publicznego.

Stosunek administracyjnoprawny dotyczy stosunkéw z zakresu pra-
wa administracyjnego i jest zawierany miedzy co najmniej dwoma
podmiotami prawa®’. Podstawe stosunku administracyjnoprawnego
stanowia stosunki prawne miedzy obywatelem a podmiotem admini-
stracji®®. Stosunki prawne musza wynika¢ z zastosowania norm praw-
nych w odniesieniu do konkretnego stanu faktycznego®.

W prawie niemieckim stosunek administracyjnoprawny moze po-
wsta¢ na podstawie aktow prawnych powszechnie obowiazujacych
(ustawa, rozporzadzenie, statut), na podstawie aktu administracyjnego,
umowy administracyjnej, albo nawet czynnosci faktycznej®. W podob-
ny sposob stosunki administracyjnoprawne moga by¢ zmieniane albo
znoszone®!. Przykladowo podstawa stosunku administracyjnoprawnego
nawigzanego w formie czynnosci faktycznej moze by¢ stosunek

% Ibidem.

7' S. Detterbeck, op. cit., s. 126, Nb. 413.

% Ibidem.

% Ibidem; H. Maurer, Verwaltungsrechtsverhdltnis, w: H. Maurer, Ch. Waldhoff, All-
gemeines Verwaltungsrecht, Miinchen 2017, s. 191, Nb. 18.

% H. Maurer, op. cit., s. 192, Nb. 20; podobnie H. Bauer, Verwaltungsrechtslehre im
Umbruch..., s. 318-320 i n. Watpliwos$ci budzi powstanie stosunku administracyjno-
prawnego na podstawie umowy administracyjnej. O powyzszym przesadzit jednak
wprost ustawodawca niemiecki. Przykladéw na powyzsze dostarcza niemiecka defi-
nicja legalna umowy administracyjnej, wskazana w § 54 federalnej ustawy o poste-
powaniu administracyjnym (Verwaltungsverfahrensgesetz, ustawa z dnia 25 V 1976 r.,
Bundesgesetzblatt I, s. 153): ,stosunek prawny z zakresu prawa publicznego moze by¢
w drodze umowy zawarty, zmieniony lub zniesiony (umowa publicznoprawna), o ile
nie stoja temu na przeszkodzie przepisy prawa. W szczegdlnosci organ administracyjny
moze zamiast wydawania aktu administracyjnego zawrze¢ umowe publicznoprawna
z podmiotem, do ktérego kierowany bylby akt administracyjny” (Ein Rechtsverhaltnis
auf dem Gebiet des 6ffentlichen Rechts kann durch Vertrag begriindet, gedndert oder
aufgehoben werden (6ffentlich-rechtlicher Vertrag), soweit Rechtsvorschriften nicht
entgegenstehen. Insbesondere kann die Behorde, anstatt einen Verwaltungsakt zu erlas-
sen, einen Offentlich-rechtlichen Vertrag mit demjenigen schlieflen, an den sie sonst den
Verwaltungsakt richten wiirde), ttum. w: B. Dolnicki, Umowa publicznoprawna w prawie
niemieckim, ,Panstwo i Prawo” 2001, z. 3, s. 79.

¢ H. Maurer, op. cit., s. 193, Nb. 20.
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korzystania z urzadzen o charakterze uzytecznosci publicznej (z pra-
wami i obowiazkami zaréwno po stronie gminy, jak i uZytkownika)"’z.
Warto w tym miejscu zwrdci¢ uwage, ze dla przedstawicieli wspot-
czesnej niemieckiej doktryny stosunek administracyjnoprawny nie jest
definiowany jako w pierwszej kolejnosci zaktadajacy wladcze dziatanie
przez administracje publiczna wobec podmiotéw jej podporzadkowa-
nych. Taka definicja stosunku administracyjnoprawnego zostala utrwa-
lona w polskiej doktrynie przez J. Starosciaka i J. Filipka® i do dzisiaj
znajduje szerokie poparcie. Rownoczesnie jednak juz J. Starosciak roz-
wazal potrzebe odejscia od paradygmatu nieréwnosci stron stosunku
administracyjnoprawnego w kazdym przejawie tego stosunku®. Wedtug
autora nie oznacza to jednak nastapienia sytuacji odwrotnej — catko-
witego odwrocenia tej cechy stosunku administracyjnoprawnego we
wszystkich jego przejawach, stuzy jednak do zréznicowania pogladow
na te ceche w zaleznosci od okolicznosci, ktore stosunek ten obejmuje®.
Jak wywodzi H. Bauer, stosunek administracyjnoprawny znajduje
zastosowanie do stosunkéw prawnych miedzy panstwem a obywatela-
mi®. Réwnoczesnie, w wielu miejscach, znajduje on podstawe prawna
w niemieckiej Ustawie Zasadniczej (Gmndgesetz)67. Do istoty demokra-
tycznego panstwa prawnego nalezy to, ze wszystkie stosunki miedzy
panstwem i obywatelami maja forme stosunkéw prawnych®. O nad-
rzednosci w stosunkach miedzy panstwem, wzglednie administracja
publiczna a obywatelem mozna méwi¢ wylacznie wtedy, gdy sytuacja ta
wynika z powszechnie obowiazujacych przepiséw prawa®. Dogmatycz-
na konstrukcja stosunku administracyjnoprawnego stawia obywatela
w pozycji aktywnej w odniesieniu do administracji, aktywna pozycja
obywatela wynika zas bezposrednio z wielu przepiséw niemieckiej
Ustawy Zasadniczej”. Powyzsze utatwia ustanawianie kooperacyjnych
struktur, nie tracac jednoczesnie z oczu klasycznych konstrukcji pod-
porzadkowania i nadrzednosci”'. H. Hase zakwestionowal, Ze stosunek

62 Ibidem.

6 J. Filipek, op. cit., 5. 98-991in.,118in., 128 i n.

6 J. Starosciak, op. cit., s. 14-151in.

% Ibidem.

¢ H. Bauer, Verwaltungsrechtslehre im Umbruch..., s. 317.
7 Ibidem.

% Ibidem.

% Ibidem, s. 318 i n.

70 Ibidem.

7! Ibidem; podobnie T. von Danwitz, op. cit., s. 341 i n.
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administracyjnoprawny jest scisle zwiazany z autorytatywnym dziata-
niem, podczas gdy, wedlug niego, jest on wlasnie szczegodlnie zwiazany
z pozbawionym wladczosci dyskursem i stoi w szczegolnej bliskosci
do réwnoprawnych stosunkéw kooperacyjnych”2.

Stosunki administracyjnoprawne to takie stosunki, ktére dotycza
norm prawa administracyjnego, jak doprecyzowuje F. Hase, ktére znaj-
duja uzasadnienie w normach prawa administracyjnego”. Wedtug tego
autora przykladami stosunkéw administracyjnoprawnych w prawie
administracyjnym sa kompleksowe relacje, ktére znajduja uzasadnienie
w przepisach szczegdlnego prawa administracyjnego, w ktérym w cen-
trum zainteresowania stoi uprawnienie lub obowiazek - przykladami
sa tu stosunek urzedniczy, stosunek przyznawania i udzielania pomocy
publicznej, stosunek prawnopodatkowy, stosunek socjalny”. H. Maurer
z kolei zakresla zakres stosunku administracyjnoprawnego niezwykle
szeroko: przedmiotem tego stosunku moze by¢ mianowicie wszystko,
co jest prawem dozwolone”.

Wedtug H. Bauera stosunek administracyjnoprawny nie jest zdeter-
minowany poszczegélnymi prawami i obowigzkami, lecz raczej przez
wiazke praw i obowiazkdw, a takze zwiazkami miedzy nimi’®. Polacze-
nie poszczegélnych praw i obowiazkéw w zbiorcza catos¢ prowadzi do
powstania ztozonego stosunku administracyjnego (Gesamtverhiltnis)””.
Tym samym pojecie stosunku administracyjnoprawnego umozliwia
ztozona analize wszystkich zdarzen wptywajacych na pozycje prawna
jednostki, a mianowicie wszystkich ,dodatkowych” praw i obowiazkdéw,
takich jak informowanie, doradzanie, wspotdziatanie.

Teoretyczna konstrukcja stosunku administracyjnoprawnego pozwala
zastosowac cato$ciowe spojrzenie na stosunek administracyjnoprawny

2 F. Hase, op. cit., 5. 459 i n.

73 Ibidem; podobnie H. Maurer, op. cit., s. 191, Nb. 18.

7+ F. Hase, op. cit., s. 455 i n. Istnieja r6zne dalsze mozliwosci podziatu stosunkéw ad-
ministracyjnoprawnych — np. S. Detterbeck proponuje podzial na stosunki krétkotrwate
i trwate (S. Detterbeck, op. cit., s. 126-127, Nb. 414; podobnie H. Maurer, op. cit., s. 193,
Nb. 21-23). Warto jednak w tym miejscu wskazad, ze autorzy niemieccy, w przeciwien-
stwie do polskiej doktryny prawa, analizuja rodzaje stosunkéw administracyjnoprawnych
raczej na marginesie gtéwnego toku rozwazan.

> H. Maurer, op. cit., s. 193, Nb. 21.

7 H. Bauer, Verwaltungsrechtslehre im Umbruch..., s. 318 in.; podobnie H. Hase, op. cit.,
s.461in.

77 H. Bauer, Verwaltungsrechtslehre im Umbruch...; podobnie R. Gréschner, Vom
Nutzen..., s. 333 in.

78 H. Bauer, Verwaltungsrechtslehre im Umbruch. ..
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miedzy administracja publiczng a obywatelem, nie koncentruje sie za$
na poszczeg6lnych zjawiskach prawnych (np. konkretnych prawnych
formach dziatania administracji)”.

Stosunek administracyjnoprawny dopuszcza ponadto mozliwos¢ uje-
cia relacji wielostronnych, co oznacza takie stosunki prawne, w ktérych
uczestnicza nie dwa, lecz trzy lub wiecej podmioty prawa®.

3. Przysztosc pojecia stosunku administracyjnoprawnego

Przedstawiciele niemieckiej doktryny zauwazaja pewien deficyt wypty-
wajacy z faktu, ze niemiecka administracja nie potrafi w zadowalajacy
sposob sprosta¢ zadaniom wynikajacym zaréwno z niemieckiej Ustawy
Zasadniczej, jak i prawa unijnego®. Obecne podejscie nie uwzglednia
bowiem w stopniu wystarczajacym tego, Ze wspdtczesna administracja
powinna by¢ nastawiona na wspoétprace, wspotoddziatywanie, a takze
na dzialania na zasadach subsydiarnosci (wspétodpowiedzialno$ci)®2.
Nie mozna przeoczy¢ faktu, ze wspéiczesna administracja nie kon-
centruje sie na dziataniach w formach wtadczych, lecz na efektywnej
realizacji zadan publicznych, gtéwnie z zakresu administracji swiadcza-
cej, co znajduje egzemplifikacje szczegélnie w prawie socjalnym oraz
w prawie ochrony srodowiska®.

R. Stober uznaje stosunek administracyjnoprawny za instytucje, ktéra
zastuguje na to, aby uzyska¢ dominujaca role w prawie administracyjnym -
moze stanowi¢ podstawe nowej systematyki prawa administracynego®.
W niemieckiej doktrynie pojawiaja sie poglady, zgodnie z ktérymi sto-
sunek administracyjnoprawny stanowi ,organizm’, ktéry znaczy cos in-
nego i cos wiecej niz same odizolowane jego czesci, co w tym przypadku
sprowadza sie do mozliwosci calosciowego ujmowania kompleksowych
problemoéw prawnych®. Tym samym pojawiaja sie tez poglady, zgodnie
z ktérymi caly system prawny stanowi system stosunkéw prawnych®.

7 H. Bauer, Verwaltungsrechtslehre im Umbruch...; podobnie R. Gréschner, Vom
Nutzen..., s. 336 1n.

8 H. Bauer, Verwaltungsrechtslehre im Umbruch...; podobnie R. Groschner, Vom
Nutzen...,s. 333 in.

81 R. Stober, op. cit., Nb. 37.

82 Ibidem.

8 Ibidem.

84 Ibidem, Nb. 38.

8 Ibidem.

8 Ibidem.
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Niemiecka doktryna prawa publicznego rozwazata nawet, czy stosu-
nek administracyjnoprawny nie powinien zastapi¢ pojecia aktu admini-
stracyjnego jako podstawa dogmatyki prawa publicznego®. Wskazywa-
no réwniez na mankamenty pojecia prawnych form dzialania. Zostaty
one stusznie okreslone jako ujecia momentalne (Momentaufnahmen)®,
ktére nie nadaja sie do opisywania zlozonych sytuacji prawnych. Sto-
sunek administracyjnoprawny, jak juz wskazano powyzej, obejmuje
za$ zestaw praw i obowiazkéw podmiotu administrowanego, a takze
kompleks czynnosci podejmowanych przez organy administracji pu-
blicznej. Nasuwa sie tu jednak wniosek, ze niemiecka doktryna prawa
publicznego nie wyréznia pojecia sytuacji administracyjnoprawnej,
utozsamiajac ja raczej wlasnie z pojeciem stosunku administracyjno-
prawnego.

W tym miejscu nalezy postawic pytanie, co wynika z ustalen niemiec-
kiej nauki dla nauki polskiej. Niemieccy uczeni zaakceptowali, Ze sto-
sunek administracyjnoprawny moze mie¢ zastosowanie do stosunkow
konsensualnych i zZe sama jego idea oparta jest na kooperacji, dialogu
oraz wspoldziataniu w realizacji zadan publicznych z podmiotami ad-
ministrowanymi. Juz od dawna natomiast niemiecka nauka odeszta od
paradygmatu wtadczosci, podporzadkowania w tym zakresie. Nauka
polska powinna z takiego podejscia wyciagna¢ wnioski — zwlaszcza
przy ostatnio wzmozonej dyskusji nad wprowadzeniem umowy admi-
nistracyjnej do polskiego porzadku prawnego®’. Przy wprowadzeniu ko-

8 H. Maurer, op. cit., s. 195, Nb. 26.

8 O.Bachof, Die Dogmatik des Verwaltungsrechts vor den Gegenwartsaufgaben der Verwal-
tung, Berichte und Diskussionen auf der Tagung der Vereinigung der Deutschen Staatsrechtslehrer
in Regensburg vom 29. September bis 2. Oktober 1971, Berlin 1972, s. 193-218.

8 A. Krawczyk, Umowa administracyjna w demokratycznym patistwie prawnym - w po-
szukiwaniu modelu regulacji prawnej, ,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego”
2017, nr 6, s. 7-25; A. Ostrowska, Koncepcja umowy administracyjnej na przyktadzie umowy
o dotacje w swietle polskich i zagranicznych regulacji, ,Prawo Budzetowe Panstwa i Samo-
rzadu” 2018, nr 3, s. 9-27; J. Trzewik, B. Kus, Zastosowanie konstrukcji prawnej umowy
w administracji publicznej, ,Studia Iuridica Lublinensia” 2017, nr 3, s. 65-76; Z.H. Sta-
winska, Legitymacja skargowa na gruncie art. 50 § 1 p.p.s.a. w przypadku wprowadzenia do
polskiego porzqdku prawnego uméw administracyjnych, subordynacyjnych na wzor rozwigzar
z prawa niemieckiego z § 54 VwVfG, ,Kwartalnik Prawo, Spoteczenstwo, Ekonomia” 2019,
nr 1, s. 29-38; Reforma prawa o postepowaniu administracyjnym. Raport zespotu eksperckiego,
Warszawa 2016, s. 144-147, 458-464, http://www.nsa.gov.pl/archiwum-aktualnosci/
uzupelniony-raport-ekspercki-nt-reforma-prawa-o-postepowaniu-administracyjnym,-
news,27,327 php?p=7 (dostep: 5 III 2020); L. Staniszewska, Zagadnienia konstrukcyjne
uméw publicznoprawnych, ,Studia Prawa Publicznego” 2019, nr 3, s. 142-143 i n. Szerzej
na ten temat zob. P. Sancewicz, Umowa jako prawna forma dziatania administracji publicznej
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operacyjnej prawnej formy dziatania, jaka jest umowa administracyjna,
utrzymanie obowiazujacego paradygmatu jednostronnego dziatania
moze by¢ bowiem problematyczne. Tym samym, gdy umowa admini-
stracyjna stanie sie elementem polskiego systemu prawnego, pojecie
stosunku administracyjnoprawnego bedzie musialo ulec pewnej ewo-
lucji, tak aby zostaly w nim ujete stosunki kooperacyjne, wielostronne.
Nalezy podkresli¢, ze w przypadku braku takiej rewizji pojecie stosunku
administracyjnoprawnego moze utraci¢ swoja podstawowa funkcje, tj.
przydatnos¢ w procesach poznawania, badania, stosowania i nauczania
prawa.

Podsumowanie

Przeprowadzony przeglad niemieckiej literatury skfania do wniosku,
ze poglady niemieckiej doktryny prawa publicznego na istote stosunku
administracyjnoprawnego sa w zasadzie jednolite. Powyzsze dotyczy
okresu wczesdniejszego, w ktérym powszechnie przyjmowano, ze sto-
sunek administracyjnoprawny charakteryzuje sie nieréwnorzednoscia
stron tego stosunku. Potem, w zwiazku z wprowadzeniem do niemiec-
kiego systemu prawnego umowy administracyjnej, poglady na istote
stosunku administracyjnoprawnego ulegly ewolucji. Wspoélczesnie,
pomimo pewnych sporéw, autorzy niemieccy uwazaja, ze stosunek
administracyjnoprawny stanowi uzyteczne narzedzie do analizy ogo6tu
praw i obowiazkéw w kompleksowych relacjach prawnych, a takze
podnosza przydatnos¢ pojecia stosunku administracyjnoprawnego
w ukladach kooperacyjnych. Wspolczesni badacze niemieccy, inaczej
niz polscy, nie wyrdzniajac pojecia sytuacji administracyjnoprawnej,
stoja na stanowisku, Zze w ramach proceséw modernizacyjnych admi-
nistracji pojecie stosunku administracyjnoprawnego moze stuzy¢ do
rozwiazywania kompleksowych probleméw prawnych.

Powyzej wskazane odkrycia niemieckich badaczy moga stanowi¢
istotng inspiracje dla polskiej doktryny prawa publicznego, szczegdlnie
w kontekscie prac nad projektem umowy administracyjnej w prawie pol-
skim. By¢ moze trzeba bedzie w przysztosci rozwazy¢, czy wprowadze-
nie do polskiego systemu prawnego umowy administracyjnej nie spo-
woduje koniecznosci rewizji zastanych w doktrynie prawa publicznego

w polskiej i niemieckiej doktrynie prawa publicznego, ,Studia Prawa Publicznego” 2019, nr 1,
s.55in.
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poje¢, w szczegdlnosci stosunku administracyjnoprawnego. Powyzsza
kwestia wymaga z pewnoscia dalszych badan. Nalezy przy tym liczy¢
na to, ze podobnie jak w Niemczech, dyskusja naukowa w tym zakresie
bedzie bardzo owocna.

Polscy badacze (np. J. Bo¢) upatruja mozliwosci opisywania kom-
pleksowych konstrukcji prawnych za pomoca pojecia stosunku admi-
nistracyjnoprawnego w jednoczesnym lub uzupetniajacym korzystaniu
z koncepcji sytuacji administracyjnoprawnej — pamietajac przy tym, ze
oba pojecia sa wyraznie oddzielane. Nalezy podda¢ pod rozwage, czy
tych samych lub lepszych efektéw nie mozna osiagnac¢ znacznie prosciej,
a mianowicie poprzez modyfikacje rozumienia w doktrynie pojecia sto-
sunku administracyjnoprawnego, bardziej odpowiedniego do analizy
uktadow kooperacyjnych w administracji.

ADMINISTRATIVE RELATIONSHIP
IN THE GERMAN DOCTRINE OF PUBLIC LAW

Summary

The notion of the administrative-legal relationship is the basis of the dogmatics of
Polish administrative law. Over the years, the doctrinal framework of this concept
has been established by the doctrine of public law. At the same time, an extremely
fruitful dogmatics discussion about this concept both in German law and practice
has taken place. Therefore, the article attempts to present discoveries of the German
doctrine of public law in this area.

The review of the German literature conducted in the article shows that, despite
some disputes, the German authors currently believe that the administrative-legal
relationship is a useful tool for the analysis of rights and obligations in compre-
hensive legal relations, as well as cooperative frameworks. Contemporary German
scholars, who do not distinguish the concept of a legal situation, unlike in Poland,
believe that as part of the modernization processes in administration, the concept
of the administrative-legal relationship can be used to solve complex legal issues.

The above-mentioned discoveries made by German scholars could act as sig-
nificant inspiration for the Polish doctrine of public law, especially in the context
of the draft to introduce an administrative agreement into Polish law. Of particu-
lar importance here is the fact that in Germany there is a different system of the
legal forms of administration activity, of which an administrative agreement is
a vital component.

It is indicated in the paper that Polish scholars see the possibility of describing
complex legal constructions by the notion of the administrative-legal relationship
in the simultaneous or complementary use of the concept of the administrative-le-
gal situation. One should consider whether the same or better effects cannot be
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achieved much more easily, namely by modifying the understanding in the doctrine
of the notion of administrative-legal relationship, more appropriate to the analysis
of cooperative frameworks in administration.

Keywords: administrative-legal relationship — legal forms of administrative activ-
ity — administrative procedure — public subjective rights — administrative contract
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