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PRZEDMOWA

Oddawane Czytelnikowi ,,Prawo administracyjne” zostalo przygotowane w ramach
Katedry Prawa i Postepowania Administracyjnego Uniwersytetu Warszawskiego i sta-
nowi kolejne wydanie tego podrecznika, zmienione i uzupelnione. Przedstawia ono
podstawowe zagadnienia naukowe i praktyczne prawa administracyjnego. Zesp6t au-
torski oraz redaktorzy naukowi dotozyli staran, aby omawiana materia zostata zapre-
zentowana przy uwzglednieniu dorobku doktryny i orzecznictwa, w sposéb oryginalny
i tworczy. Wirod licznych prac z obszaru prawa administracyjnego wyrdznia si¢ ob-
szernoscig ujecia przedstawianych zagadnien, dazac do maksymalnie szerokiego i wy-
czerpujacego ujecia w zakresie zagadnien uznawanych powszechnie za podstawowe.

Punktem wyjscia jest zdefiniowanie samej administracji i dopiero na tym tle - omo-
wienie pojecia i struktury prawa administracyjnego. Kolejne rozdziaty dotycza Zrédet
prawa administracyjnego i prawa Unii Europejskiej w systemie polskiego prawa admi-
nistracyjnego. Poniewaz prawo administracyjne w Zadnym kraju nie jest skodyfikowane
i skfada si¢ na nie ogrom ustaw dotyczacych bardzo zréznicowanych zagadnien, siatka
pojeciowa prawa administracyjnego jest kluczowa kwestig i jej wtasnie poswiecono ko-
lejny rozdzial. Zaszta tu zresztg znaczaca ewolucja w ciggu ostatnich lat. Poszczegdlne
zagadnienia omdéwione w tym rozdziale byly opracowane przez liczne grono autoréw.
Wymienione rozdzialy tworza pierwszga czes¢ pracy. Nastepna poswigcona jest tzw. pra-
wu ustrojowemu, czyli organizacji administracji. W tym obszarze réwniez mozemy
odnotowa¢ wiele zmian ustawowych wymagajacych od autoréw nowego podejscia.

Kolejna czes$¢ dotyczy funkcjonowania administracji. Obejmuje ona takze zagadnienia
typologii dziatan (prawnych form dzialania) organéw administracji oraz kontroli ad-
ministracji, w tym kontroli sadowej. Prace zamyka tzw. czes¢ szczegdtowa, poswigcona
poszczegdlnym dzialom prawa administracyjnego. Praca nie obejmuje postepowania
administracyjnego ani postepowania sgdowoadministracyjnego, tej problematyce po-
$wiecony jest bowiem odrebny podrecznik.

Autorzy dazyli do polozenia duzego nacisku na wyjasnienie podstawowych instytu-
cji prawa administracyjnego, tak aby zapewni¢ uzytecznos¢ zawartej w pracy wiedzy,
nawet przy zmienionym w przyszlo$ci stanie prawnym. Prawo administracyjne ulega
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w naszym kraju dynamicznym zmianom, co skutkuje do$¢ szybka dezaktualizacjg
prac prawniczych, jezeli nie skupiajg si¢ one na oméwieniu podstawowych instytucji
wykorzystywanych przez prawo administracyjne, w miejsce $cistego przywiazania do
prezentacji okreslonych tekstow aktéw normatywnych. Takie wla$nie podejscie zosta-
to przyjete w pracy. Czytelnik, zwlaszcza w czesci szczegdtowej, znajdzie informacje
o podstawowych instrumentach, za pomoca ktérych panstwo oddzialuje na poszcze-
golne sfery objete regulacjg administracyjnoprawna.

Praca kierowana jest do szerokiego kregu czytelnikdéw zainteresowanych prawem ad-
ministracyjnym. Autorzy dazyli jednak do tego, aby opracowanie to mogto by¢ - jako
kompendium wiedzy z prawa administracyjnego — uzyteczne w jak najwiekszym stop-
niu dla wszystkich osdb, ktére majg do czynienia z prawem administracyjnym, przede
wszystkim jednak dla studentéw kierunkéw studiéw prawniczych i administracyj-
nych. Dla nich prawo administracyjne jest jednym z gléwnych przedmiotéow w czasie
calych studidw.

W imieniu zespolu autoréw wyrazamy nadziej¢, ze ksigzka ta bedzie dobrze stuzyla
wszystkim tym, ktorym potrzebna jest podstawowa wiedza z zakresu prawa admini-
stracyjnego.

Prof. dr hab. Jacek Jagielski

Kierownik Katedry Prawa i Postepowania Administracyjnego
Wydziatu Prawa i Administracji

Uniwersytetu Warszawskiego

Prof. dr hab. Marek Wierzbowski

Katedra Prawa i Postepowania Administracyjnego

Wydziatu Prawa i Administracji

Uniwersytetu Warszawskiego

Czlonek Komitetu Sterujacego Research Network on EU Administrative Law (ReNEUAL)
Co-Chairman Administrative Law SIG European Law Institute



Rozdziaf |

ZAGADNIENIA WSTEPNE

1. Uwagi wprowadzajace

Prezentacje ujetej w ramach niniejszego podrecznika problematyki prawa admini-
stracyjnego nalezy rozpocza¢ od ogdlnej identyfikacji i podstawowej charakterysty-
ki tej gatezi prawa. W obiegowym odbiorze, odwolujacym si¢ w duzej mierze do
wyczucia jezyka codziennego, prawo administracyjne to prawo (regulacje prawne)
odnoszace si¢ do administracji, jej organizacji i funkcjonowania. Inaczej mdwiac,
w ogolnym spolecznym postrzeganiu ,,prawo administracyjne” widziane jest w §ci-
stym zwigzku z administracjg, rozumiang przede wszystkim w sensie podmiotowym
(organizacyjnym), tj. jako zbior réznych jednostek organizacyjnych (organdw, urze-
dow, zakladéw administracyjnych itd.) upowaznionych (i zobowigzanych) prawnie
do realizacji wielorakich zadan publicznych, w tym takze do zalatwiania réznych
spraw indywidualnych.

Taka percepcja prawa administracyjnego nie jest oczywiscie wystarczajaca dla ob-
jadnienia jego istoty z perspektywy naukowej; niezbedna jest niewatpliwie w tej
mierze dodatkowa, szersza refleksja. Musi ona w pierwszym rzedzie uwzgledniac,
ze prawo administracyjne, cho¢ w szerokim zakresie dotyczy administracji, to nie
jest jednak ,prawem administracji’, traktowanym jako regulator organizacji i dzia-
tania aparatu administracyjnego, bez uwzglednienia tego, ze jako 6w regulator
wystepowaé moga wszakze normy przynalezne do dziedziny prawa administracyj-
nego w $cistym sensie, jak réwniez np. prawa konstytucyjnego, cywilnego, prawa
pracy itd.

Prawo administracyjne jest elementem catego systemu prawa i stanowi jego
osobna galaz (podzbior w systemie prawa), ktora tak jak kazda galaz pra-
wa wyrozniona jest wedtug takich podstawowych tacznie zastosowanych kryte-
riow jak:
1) przedmiot (materia) unormowania, a wi¢c dziedziny spraw, ktére poddane sa
unormowaniu;

Jacek Jagielski
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2) przyjeta przez prawodawce metoda unormowania;
3) podmioty, ktore sg adresatami danych norm'.

Wskazane kryteria przyjmowane w teorii prawa dla wyodrebnienia jego galezi (dzie-
dzin) stanowig takze generalne wyznaczniki stuzace identyfikacji interesujacego nas
prawa administracyjnego. Rownoczesnie nauka prawa administracyjnego w poszuki-
waniu jego pelnej tozsamosci siega niejednokrotnie po dalsze, bardziej szczegoétowe
kryteria (wyrdzniki) wyodrebnienia tej dziedziny prawa?. Daje si¢ przy tym zauwazy¢,
ze penetracja naukowa majaca na celu doprecyzowanie pojecia prawa administracyj-
nego oraz wyjasnienie jego istoty i roli dokonywana jest poprzez odnoszenie prawa
administracyjnego do kategorii administracji i traktowania (a $cislej: pojmowania) jej
jako punktu wyjsciowego dla okreélenia, czym jest prawo administracyjne.

W rezultacie, mimo Ze pojecia prawa administracyjnego i administracji lokuja si¢ ka-
tegorialnie na roznych ptaszczyznach, w tradycyjnym podejsciu do okreslenia prawa
administracyjnego rozwazania w tym przedmiocie poprzedzane bywaja rozpatrzeniem
kwestii, czym jest administracja. Taki sposob dojécia do ustalenia pojecia prawa ad-
ministracyjnego poprzez uprzednie zdefiniowanie kategorii przyjmowany byl szeroko
w dawniejszej doktrynie polskiego prawa administracyjnego.

Przykladowo J. Starosciak jednoznacznie wskazywal, ze ,,okreélenia prawa administra-
cyjnego nie mozna poda¢ dopdty, dopoki nie zostanie wyjasnione zagadnienie, co to
jest administracja™. Podobny sposob dochodzenia do okre$lenia prawa administra-
cyjnego prezentowal M. Jaroszynski, ktory stwierdzil, iz ,ustaliwszy (...) przedmiot
i zakres administracji panistwowej, nalezy z kolei ustali¢ przedmiot i zakres prawa admi-
nistracyjnego. Oczywidcie ustalenie pierwsze decyduje juz samo przez si¢ o drugim™.
Takze wielu innych autoréw (wigkszos$¢) dochodzito do odpowiedzi na pytanie, czym
jest prawo administracyjne, poprzez wczesniejsze odniesienie si¢ do kwestii: czym jest

administracja’.

! Na temat systematyzacji norm prawnych i wyodrebnienia galezi prawa zob. S. Wronkowska, Podsta-
wowe pojecia prawa i prawoznawstwa, Poznan 2005, s. 111 i n.; zob. takze W. Wronkowska, Z. Ziembinski,
Zarys teorii prawa, Poznan 2001, s. 1921 n.

% Szeroko na temat tej problematyki por. zwlaszcza P. Wszolek, Kryteria wyodregbniania prawa admi-
nistracyjnego, Warszawa 2016.

* Por. ]. Starosciak, Prawo administracyjne, Warszawa 1977, s. 11.

* Por. M. Jaroszynski, M. Zimmermann, W. Brzezinski, Polskie prawo administracyjne. Czgs¢ ogélna,
Warszawa 1956, s. 33.

® Por. m.in. S. Kasznica, Polskie prawo administracyjne. Pojecia i instytucje zasadnicze, Poznan 1946,
s. 7-20; J.S. Langrod, Instytucje prawa administracyjnego. Zarys czesci ogolnej, t. 1, Krakow 1948, s. 226,
2311in. Zob. tez obszerny przeglad wypowiedzi doktrynalnych dotyczacych wspomnianego sposobu kon-
struowania pojecia prawa administracyjnego zawarty w opracowaniu: J. Borkowski, Okreslenie admini-
stracji i prawa administracyjnego [w:] System prawa administracyjnego, t. 1, red. J. Starosciak, Ossolineum
1977,s.401in.
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Jedynie sporadycznie prezentowane byly inne stanowiska, wedle ktérych nie nalezy
taczy¢ ze sobg rozwazan nad administracjg i prawem administracyjnym w taki sposéb,
ktory zdefiniowanie prawa administracyjnego wiazalby nieroztacznie z okresleniem
pojecia administracji. Przykladowo F. Longchamps proponowal, aby osobno szuka¢
okreslenia administracji panstwowej oraz prawa administracyjnego. ,Pierwszego
- pisal - szukajmy w zasadzie socjologicznej, w faktycznych znamionach przedmio-
tu - co zresztg dopuszcza pewne korekty czy szczegétowe interpretacje wedtug zna-
mion prawnych. Drugiego okreslenia szukajmy w zasadzie «prawniczo», w prawnych
znamionach, dotyczacych sposobu dziatania czy stosowania norm - co znéw dopusz-
cza pewne korektury czy szczegdtowe interpretacje wedtug przedmiotu normowanego.
Natomiast nie wydaje sie rzecza celowa szuka¢ okreslenia prawa administracyjnego

w zasadzie, a wigc najpierw, przez jego przedmiot™.

Watpliwosci co do tego, czy dla okreslenia prawa administracyjnego niezbedne jest
okreslenie od strony przedmiotowej administracji panstwowej, zglaszal réwniez
M. Zimmermann’.

W kierunku proby oderwania ksztaltowania pojecia prawa administracyjnego od §ci-
stego zwiazku z kategorig pojeciowa administracji szty réwniez rozwazania W. Da-
widowicza dotyczace budowy nowego ujecia prawa administracyjnego. Autor ten
proponowal podjecie proby okreslenia prawa administracyjnego poprzez skonstru-
owanie modelu normy tego prawa; dopiero usystematyzowany zbior wyrdznionych na
podstawie tego modelu norm prawnych méglby by¢ traktowany jako prawo admini-
stracyjne w sensie galezi prawa®.

Przywolane poglady, poszukujace innego sposobu objasnienia prawa administracyj-
nego niz tylko w $cistym zwigzku z kategorig administracji, nie wzbudzity pogtebione;j
dyskusji i nie staly si¢ istotng alternatywa dla tradycyjnego podejscia w zakresie iden-
tyfikowania prawa administracyjnego, ktére odwotywalo si¢ do pojecia administracji.
Dowodzg one jednak, ze kwestia pojmowania prawa administracyjnego, a $cislej — zna-
lezienia sposobu jego zdefiniowania, stanowi do$¢ ztozony problem prawno-teoretycz-
ny, ktéry pozostawia caly czas pole do naukowej dyskusji.

We wspolczesnym pismiennictwie z zakresu nauki prawa administracyjnego w rozwaza-
niach dotyczacych pojecia tego prawa oraz wskazania jego istoty i cech znamiennych jako
jednej z gatezi catego systemu prawa dominuje tradycyjne (klasyczne?) podejscie me-
todologiczne, tj. uznajgce wspdtzaleznos¢ okreslenia prawa administracyjnego z ustale-
niem treéci pojeciowej kategorii administracji (panstwowej, publicznej). Jedynie tytutem

¢ Por. E Longchamps, W sprawie pojecia administracji panistwowej i pojecia prawa administracyjnego,
»Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Wroctawskiego” 1958/10, s. 21.

7 Por. M. Zimmermann, Z zagadnier definicji prawa administracyjnego, AUWr 1964/19, s. 11.

8 'W. Dawidowicz, Prawo administracyjne, Warszawa 1987, s. 11 in.
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przykladu warto przytoczy¢ poglad Z. Niewiadomskiego (wspoétredaktora naczelnego
Systemu Prawa Administracyjnego), ktéry na marginesie uwag o znaczeniu pojecia admi-
nistracji publicznej dla nauki prawa administracyjnego podnosi, Ze ,,nie sposob przeciez
zdefiniowa¢ prawa administracyjnego, nie wyjasniwszy istoty administracji publiczne;.
Nawet zdajac sobie sprawe z tego, ze pojecie administracji nie jest jedynym pojeciem-na-
rzedziem definiowania prawa administracyjnego (...) nie sposdb zaprzeczy¢ tezie, ze po-
jecie administracji publicznej otwiera droge do osiagniecia celu - okreslenia istoty prawa
administracyjnego, a bez tego nie sposéb byloby konstruowac systemu prawa admini-
stracyjnego”®. W podobnym duchu wypowiada sie w tej kwestii Z. Duniewska, piszac,
ze ,,0 ile mozna zdefiniowa¢ administracje publiczng bez odwolywania si¢ do prawa ad-
ministracyjnego (przy okreslaniu cechy administracji publicznej w danym miejscu i czasie
niezbedne jest juz postuzenie si¢ obowigzujacym prawem), o tyle zdefiniowanie (w ujgciu
pozytywnym) prawa administracyjnego bez bezposredniego czy chocby posredniego od-
wolania si¢ do administracji nie wydaje si¢ mozliwe”'®. Na budowanie okreslenia i prawa
administracyjnego poprzez nawigzanie do administracji zwraca uwage J. Zimmermann,
podnoszac, ze w rozwazaniach dotyczacych ustalenia, czym jest prawo administracyjne,

»pierwszym kluczowym okresleniem jest administracja”!!

. Nastepnie za$, niejako w oce-
nie podejécia doktryny do definiowania tego prawa, odnotowuje, Ze ,najbardziej rozpo-
wszechnionym sposobem okreslania prawa administracyjnego jest odwolywanie sie do
pojecia administracji, cho¢ (...) prawo to mozna charakteryzowac takze w inny sposéb.
Najczesciej jednak cigzar definiowania prawa administracyjnego przenosi si¢ na pojecie
administracji (...)”"2. W konsekwencji w celu okreslenia prawa administracyjnego autor
podejmuje najpierw rozwazania nad pojeciem administracji publicznej. W ten sposéb
postepuja autorzy dzisiejszych podrecznikow do nauki prawa administracyjnego.

To tradycyjne i rozpowszechnione w pi$miennictwie podejscie do objasniania prawa
administracyjnego stosujemy réwniez w toku naszych rozwazan stuzacych okresleniu
pojecia tego prawa i przyblizeniu jego charakterystyki. Na potrzeby prezentacji poje-
ciowej prawa administracyjnego na poziomie podrecznika akademickiego podejscie to
wydaje si¢ wystarczajace i bardziej pomocne niz podjecie szerszych analiz dotyczacych
mozliwo$ci przedstawiania tej dziedziny prawa za pomocg innej metodyki.

° Por. Z. Niewiadomski [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 1, Instytucje prawa administracyjnego,
red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2015, s. 3.

' Por. Z. Duniewska, Ewolucja pojecia administracji publicznej i definiowanie prawa administracyjnego
[w:] Ewolucja prawnych form administracji publicznej. Ksiega Jubileuszowa z okazji 60. rocznicy urodzin
profesora Ernesta Knosali, red. L. Zacharko, A. Matan, G. Laszczyca, Warszawa 2000, s. 80 i n.

! Por. J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2018, s. 27 i n.

2 Por. J. Zimmermann, Prawo...,s. 27 in.
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2. Pojecie administracji

Skoro administracja stanowi¢ ma punkt wyjscia (oraz odniesienia) dla odpowiedzi na
pytanie, czym jest prawo administracyjne, to w pierwszym rzedzie nalezy oczywiscie
zaja¢ sie ustaleniem tresci samej kategorii: administracja. Tre$¢ ta nie jest jednoli-
ta i okreslenie ,administracja” moze wystepowaé w réznych znaczeniach. W ujeciu
stownikowym administracja oznacza ,kierowanie”, ,,zarzadzanie czyms§’, ,,admini-
strowanie”, rownocze$nie za§ moze by¢ rozumiana jako ,,zespo6t ludzi zarzadzajacych,
kierujacych czyms (...)”". Z podobnym odbiorem rozumienia administracji mamy
do czynienia na gruncie jezyka codziennego, w ktérym termin ,,administracja” z jed-
nej strony uzywany jest do opisania dzialalnosci zmierzajacej do uzyskania okreslo-
nych efektow, ktdrej tredcig jest zarzadzanie, kierowanie, decydowanie i rozstrzyganie
w okreslonych sprawach, z drugiej za$ stuzy do oznaczenia podmiotéw prowadzacych
dziatalnos$¢ o wspomnianych tre$ciach (zarzadzanie, kierowanie, zawiadywanie, decy-
dowanie itd.), niezaleznie od charakteru i statusu prawnego tych podmiotow'.

Juz tylko na tle wskazanych ustalen stownikowych rozumienia pojecia administracji,
a takze w kontekscie postugiwania si¢ tym pojeciem w jezyku codziennym rysuja sie
dwa podstawowe znaczenia administracji: podmiotowe (organizacyjne) i przedmio-
towe (funkcjonalne). W tych dwdch znaczeniach kategoria administracji ujmowana
jest rowniez w rozwazaniach z zakresu nauk prawnoadministracyjnych®.

W pierwszym, podmiotowym znaczeniu administracja postrzegana jest jako

zlozona organizacja, obejmujagca rézne pod wzgledem charakteru prawnego
podmioty (organy, urzedy, zaktady administracyjne, jednostki organizacyjne o innym
statusie prawnym, np. agencje), powiazane ze soba w okreslony, zalozony sposéb w ra-
mach struktur organizacyjnych i ukladéw funkcjonalnych, tworzacych w swym calo-
ksztalcie pewien system organizacyjny i mechanizm dzialania, okreslany czesto jako
»aparat administracyjny”.

Administracja widziana przez pryzmat organizacyjny kojarzona jest przy tym zwykle
zwykonywaniem zadan publicznych, funkeji organizatorskich, zarzadczych, decyzyjnych
itd. Nalezy dodac, ze to organizacyjne (podmiotowe) rozumienie administracji moze by¢

3 Por. Uniwersalny stownik jezyka polskiego, red. S. Dubisz, Warszawa 2006, s. 14.

4 Administracja w tym drugim przypadku jest organ administracyjny, urzad administracyjny, ale takze
»administracja” jako komoérka organizacyjna np. w sp6tdzielni mieszkaniowej, w przedsiebiorstwie, spotce
czy wyzszej uczelni.

'* Warto zauwazy¢, ze podejécie do okreslenia administracji z perspektywy tych nauk nie jest oczy-
wiscie jedyne i przesadzajace. Administracja widziana jako rodzaj dziatalnosci czy jako organizacja jest
przedmiotem zainteresowan badawczych wielu innych nauk, np. zarzadzania, teorii organizacji, nauki ad-
ministracji itd., ktére wypracowuja niekiedy wlasny punkt widzenia w tej kwestii, a w $lad za tym formutuja
wlasne jej okredlenie. Por. szerzej na temat tych okreslen P.J. Suwaj [w:] Nauka administracji, red. B. Ku-
drycka, B.G. Peters, P.J. Suwaj, Warszawa 2009, s. 38 i n.
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Ksigzka obejmuje cato$¢ problematyki prawa administracyjnego, uwzglednia najnowszy dorobek doktryny
i orzecznictwa. Czytelnik odnajdzie w niej m.in. zagadnienia dotyczace:

« struktury administracji publiczneji zasad jej funkcjonowania,
+ kontroli administracji,

« statusu urzednikéw,

+ podstawowych dziatéw prawa materialnego,

oraz problematyke zwigzana z integracja europejska.

W celu utatwienia nauki wprowadzono dodatkowe pogrubienia podkreslajace wazne partie materiatu oraz
piktogramy utatwiajgce odnalezienie istotnych fragmentéw.

W podreczniku uwzgledniono zmiany, ktdre zaistniaty w wyniku najnowszych nowelizacji ustaw i wydania
nowych, skutkujgcych m.in. zmianami struktury organéw centralnych oraz zmianami przepiséw zwigzanych
z pandemia COVID-19, dotyczacych m.in. zakazu lub ograniczenia organizowania zgromadzen czy dziatalnosci
Gtdéwnego Inspektora Sanitarnego.

Publikacja przeznaczona jest zaréwno dla studentéw studiéw prawniczych i administracyjnych, jak i oséb
zainteresowanych tematyka organizacji i dziatania administracji publiczne;j.

Autorzy to pracownicy i wspdtpracownicy naukowi Katedry Prawa i Postepowania Administracyjnego na
Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu Warszawskiego, posiadajacy bogate doswiadczenie dydak-
tycznei praktyczne.

Jacek Jagielski - profesor doktor habilitowany nauk prawnych, profesor Uniwersytetu Warszawskiego,
kierownik Katedry Prawa i Postepowania Administracyjnego, w swojej pracy naukowej koncentruje sie na
zagadnieniach teoretycznych prawa administracyjnego, problematyce prawnej ustroju administracji, kon-
troliadministracjii prawa urzedniczego; jest uznanym autorytetem w zakresie prawa o obywatelstwie, prawa
o cudzoziemcach oraz prawnych zagadniert migracji i pomocy humanitarnej; autor stu kilkudziesieciu
monografii, studidw, artykutéw naukowych i opracowarn eksperckich.

Marek Wierzbowski - profesor doktor habilitowany nauk prawnych, profesor Uniwersytetu Warszawskiego,
visiting professor wielu uniwersytetéw amerykanskich, wspotprzewodniczacy grupy prawa administracyjnego
European Law Institute, cztonek Komitetu Sterujacego ReNEUAL (Research Network on EU Administrative
Law), radca prawny, partner w kancelarii Prof. Marek Wierzbowski i Partnerzy, wczesniej partner kancelarii
Weil, a nastepnie Linklaters; autor, redaktor i wspétautor licznych publikacji naukowych, komentarzy, pod-
recznikdw i opracowan eksperckich.
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