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PRZEDMOWA

Autorowi przys$wiecal zamiar stworzenia podrecznika przedstawiajacego prawo ad-
ministracyjne w sposdb mozliwie prosty i przystepny, a przy tym ukazujacy ztozonoé¢
jego relacji z administracja publiczna.

Istnieje kilka zasadniczych powodéw trudnos$ci w opisie prawa administracyjnego.
Zwykle wskazuje sie na rozleglos¢ i skomplikowanie regulacji tego prawa oraz zmien-
no$¢ jego przepisow. Duze znaczenie ma réwniez niejednorodno$¢ mechanizmow
jego stosowania Klasyczna koncepcja prawa administracyjnego przedstawiona przez
O. Mayera opierata si¢ przede wszystkim na sylogistycznym modelu stosowania prawa
i odpowiadata éwczesnemu stanowi prawa administracyjnego. Uwazano wowczas,
ze prawo to normuje relacje miedzy panstwem a jednostka oraz stuzy ochronie praw
i wolnosci jednostki.

Wspolczesny sposdb postrzegania prawa administracyjnego jest odmienny. Uwzgled-
nia ono réwniez tzw. sprawy wewnetrzne administracji, ktére kiedys$ nie byty objete
regulacjg prawa administracyjnego. Stanowi instrument oddzialtywania panstwa na
gospodarke zaréwno poprzez regulowanie prowadzenia dzialalnosci gospodarczej przez
poszczegolnych przedsiebiorcow, jak i ksztaltowanie przebiegu proceséw gospodarczych.
Wspdlczesne prawo administracyjne wyznacza takze prawne ramy dla zaspokajania
wielu potrzeb jednostek i ich zrzeszen, zar6wno majacych charakter podstawowy (wy-
nikajacych z funkeji zyciowych), jak i potrzeb wyzszego rzedu. Akt administracyjny
nie jest juz jedynym ani nawet podstawowym srodkiem dzialania administracji. Nie
mozna réwniez powiedzie¢, ze alternatywa dla aktu administracyjnego stala si¢ wylacz-
nie umowa prawa cywilnego, pojawily si¢ bowiem nowe formy dzialania administracji
taczace w sobie elementy publicznoprawne i cywilnoprawne.

Niewatpliwie utrudnieniem jest brak czesci ogdlnej prawa administracyjnego, ktéra
regulujgc zagadnienia wspolne dla cato$ci tego prawa, moglaby postuzy¢ jako zwornik
systemu prawa administracyjnego. Istniejg strukturalne przeszkody dla powstania czesci
ogodlnej, ktorymi sg przede wszystkim nierozerwalne wiezi miedzy prawem administra-
cyjnym a prawem konstytucyjnym. Prawo konstytucyjne stanowi w istocie rzeczy czes¢
og6lna prawa administracyjnego. Nieco mniej uprawnione — wobec konstytucjonalizacji
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podstawowych zasad poszczegdlnych galezi prawa — jest odwrotne twierdzenie o prawie
administracyjnym jako czesci szczegdtowej prawa konstytucyjnego. Oczywiscie nale-
zy dostrzega¢ odrebnos¢ prawa konstytucyjnego i prawa administracyjnego oraz nie
przenosi¢ mechanicznie do prawa administracyjnego poje¢ uzywanych w Konstytucji
bez uwzglednienia ich kontekstu.

Prawo administracyjne, inaczej niz inne galezie prawa, jest $cisle zwigzane z administra-
cja publiczng. Okreslenie tego prawa jako prawa dotyczacego administracji publiczne;j
dobitnie charakteryzuje te wigz.

Przemiany administracji publicznej obserwowane w okresie ostatnich 40 lat, tj. od-
chodzenie od weberowskiego modelu administracji zorganizowanej jako biurokracja,
upodabnianie sposobu dziatania administracji do sposobu dziatania przedsiebiorcy,
zwiekszanie udzialu obywateli w wykonywaniu zadan publicznych, przekltadajg si¢ na
zmiany w sferze prawa administracyjnego i zmuszajg do rewidowania dotychczasowych
pogladow na nie.

Prawo administracyjne to przejaw formalizacji dzialalnosci administracji publicznej,
ale nie stanowi ono wyczerpujacej regulacji obejmujacej catos¢ jej dziatalnosci. Admi-
nistracja publiczna podejmuje dzialania na podstawie prawa cywilnego, lecz istnieja
réwniez dzialania administracji wyznaczane luzno przez przepisy prawa, a w istocie
rzeczy podejmowane na zasadach ksztaltowanych przez praktyke. Ocena unormowan
prawa administracyjnego nie moze by¢ dokonywana w wyniku badan prowadzonych
wylacznie przy pomocy metody formalno-dogmatycznej, ale musi z natury rzeczy
uwzgledniac réwniez oceny formulowane w innych naukach badajacych administracje
publiczng, zwlaszcza takich jak nauka administracji.

Zjawisko europeizacji prawa administracyjnego przejawia si¢ nie tylko w obowiazku
stosowania norm prawa unijnego, ale odgrywa wazna role rowniez w dziedzinie ksztal-
towania pojec i instytucji wspdlnych dla materialnego prawa administracyjnego oraz
w sferze ustroju administracji publicznej. Prawo unijne stopniowo przejmuje funkcje
cze$ci ogolnej prawa administracyjnego.

Europeizacja prawa administracyjnego to réwniez narastanie swiadomosci, ze sposob
zorganizowania oraz zasady funkcjonowania administracji publicznej sa zréznicowane
w skali Unii Europejskiej. Zadaniem nauki prawa administracyjnego nie jest zatem
wylacznie opis i analiza rozwigzan krajowych, ale takze wskazywanie na istnienie al-
ternatywnych rozwiazan w innych panstwach cztonkowskich Unii.



Rozdziaf |

NAUKA PRAWA ADMINISTRACYJNEGO
JAKO DYSCYPLINA NAUKOWA

1. Historia naukowej refleksji nad administracjg
i prawem jej dotyczacym

1.1. Administracja w okresie starozytnosci

Administracja, rozumiana jako dzialalnos$¢ organizatorska i wykonawcza wobec

decyzji organdéw panstwa, wystepowata we wszystkich znanych krajach. Z tego
punktu widzenia nie mozna kwestionowa¢ zasadnosci pogladéw upatrujacych istnienia
administracji juz w panstwach antycznych, przedmiotem sporéw jest jednak teza o ist-
nieniu prawa administracyjnego w antycznym Rzymie. Zwolennicy pogladu o anty-
cznych korzeniach prawa administracyjnego podnosza, ze wprawdzie rzymska admi-
nistracja w okresie republiki byla do$¢ ograniczona, jednak w okresie pryncypatu zo-
stata znacznie rozbudowana'. Istniala rowniez doktryna prawa administracyjnego,
mimo ze znajdowala si¢ ona w niezbyt zaawansowanym stadium rozwoju, sprowadza-
ta sie bowiem przede wszystkim do opisu poszczegélnych urzeddw iich piastunow (tzw.
libri de officio)*. Podnosi sig, ze przeszkoda dla uznania istnienia rzymskiego prawa
administracyjnego nie moze by¢ ocena, iz w starozytnos$ci nie zostaly spelnione wa-
runki aksjologiczne istnienia prawa administracyjnego, takie jak m.in. zjawisko panstwa
prawa, trojpodzial wladz, istnienie wolnosci i swobody jednostki czy ustawodawstwo
tworzone z zamiarem ograniczenia zakresu swobodnego uznania wladzy’.

Przeciwnicy tej tezy wskazuja natomiast, Ze antyczni prawnicy rzymscy uzywali wy-
razenia ius publicum w réznych znaczeniach, tj. dla oznaczenia: 1) calego porzadku

' T. Giaro, Prawo administracyjne w starozytnym Rzymie? [w:] Prawo administracyjne wobec wspotczesnych
wyzwat. Ksigga jubileuszowa dedykowana profesorowi Markowi Wierzbowskiemu, red. J. Jagielski, D. Kijowski,
M. Grzywacz, Warszawa 2018, s. 7.

* T. Giaro, Prawo administracyjne..., s. 8-9.

* T. Giaro, Prawo administracyjne..., s. 6.
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prawnego, 2) norm prawa niepodlegajacych derogacji, a takze 3) instytucji prawa pry-
watnego stuzacych dobru publicznemu poprzez to, ze majg szczegdlne znaczenie dla
utrzymania spoteczenstwa®. Ocenia si¢’, Ze do tego ostatniego znaczenia, najczesciej
spotykanego w tekstach rzymskich prawnikéw, nawigzywat Ulpian, stwierdzajac: Huius
studii duae sunt positiones, publicum et privatum. publicum ius est quod ad statum rei
Romanae spectat, privatum quod ad singulorum utilitatem pertinet®.

Samo istnienie administracji nie oznacza wiec, ze istnieje wyodrebniona galgz prawa
pos$wiecona zagadnieniom o charakterze publicznym, ktérg mozna i nalezatoby okre-
§li¢ mianem prawa administracyjnego. Podkreslenia wymaga réwniez i to, ze rzymscy
urzednicy nie wykonywali wylacznie zadan o charakterze czysto administracyjnym.
Dziela zawierajace opis urzedéw nie powinny by¢ zatem traktowane jako dzieta z za-
kresu prawa administracyjnego, jakkolwiek mozna je zakwalifikowa¢ jako dotyczace
prawa publicznego.

1.2. Administracja w sredniowieczu

W okresie sredniowiecza doszto do recepcji prawa rzymskiego w catosci, bez podziatu
na prawo prywatne i prawo publiczne. Nastepowal wowczas proces redefiniowania
i przeksztalcania rzymskich poje¢ dotyczacych sfery publicznej w celu dostosowania ich
do nowej rzeczywistoéci i odniesienia do $redniowiecznych instytucji’. Z tego punktu
widzenia nie mozna zakwestionowa¢ posredniego wplywu rzymskiej mysli prawniczej
na rozwoj nowozytnej nauki prawa publicznego.

1.3. Administracja w okresie oswiecenia

Prawo publiczne jako samoistna galaz prawa pojawilo sie na niemieckich uniwersytetach
z poczatkiem XVII w.® Dokonalo si¢ wowczas rozszczepienie pojecia administracji na
dwa rodzaje: administracj¢ prywatna i publiczng. Roznily si¢ one sposobem wykony-
wania wladztwa panstwowego przez administracje publiczna.

* D. Johnston, The General Influence of Roman Institutions of State and Public Law [w:] The Civilian
Tradition and Scots Law. Aberdeen Quincentenary Essays, eds. R. Zimmermann, D.L. Carey Miller, Berlin
1997, s. 89.

® D. Johnston, The General Influence..., s. 87.

¢ ,Mozna je [prawo - przyp. P.P.] bada¢ z dwoch punktéw widzenia, publicznego i prywatnego. Prawem
publicznym jest to, ktére odnosi si¢ do panstwa rzymskiego, prywatnym to, ktére odnosi si¢ do korzysci
jednostek’, 1. Inst. D. 1.1.1.2, thum. wlasne.

7 D. Johnston, The General Influence...,s. 96 in.

8 D. Johnston, The General Influence..., s. 90.
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Rozwdj monarchii absolutnej wigzal sie z powstaniem nowych instytucji — armii opar-
tej na powszechnej stuzbie wojskowej oraz rozbudowanej administracji sktadajacej sie
z urzednikéw podleglych wylacznie monarsze. Zadaniem administracji stalo si¢ dbanie
o rozwdj handlu i rzemiosta, aby w ten sposob zmaksymalizowaé podatki zbierane na
utrzymanie dworu i armii.

Do istoty koncepcji pafistwa policyjnego, dominujacej w okresie oswiecenia, nalezato
to, ze wladza monarchy nie byta ograniczona wolg reprezentacji narodowej. Urzednicy
panstwowi nie byli zatem zwigzani prawem powszechnie obowigzujacym, ale podlegali
przede wszystkim rozkazom wiadcy. Pafistwo policyjne okreslato sposdb postepowania
swoich funkcjonariuszy, ale nie nadawalo poddanym uprawnien do zZadania w poste-
powaniu przed sadem, aby okreslone postepowanie funkcjonariuszy bylo stosowane
w ich wypadku.

Od potowy XVII w. rozwijata si¢ w krajach niemieckich nauka policji. Pojecie ,,policja”
odnoszono wéwczas do calosci administracji wewnatrz panstwa, nauka policji byta za-
tem nauka o administracji w paiistwie. Policy$ci zaktadali, ze monarcha posiada prawo
do regulowania wszelkich spraw o znaczeniu spotecznym (prawo policji), formutowali
zatem wskazania programowe co do tego, jak urzadzi¢ panstwo. Nalezy podkreslic,
ze zajmowali si¢ oni calg administracjg pafistwowa, a nie tylko jej jednym wybranym
aspektem, dlatego uprawiali facznie polityke, ekonomie, statystyke (w sensie rozwazan
o panstwie) i filozofi¢ spoteczng’. Istotng cecha badan policystéw bylo odgraniczenie
administrowania (niem. Regierungsachen) od sadzenia (niem. Justizsachen), jednakze
brak nalezytej teoretycznej bazy i metody naukowej uniemozliwiat przejscie od samej tyl-
ko rejestracji obserwowanych zjawisk do przedstawienia i analizy statych i koniecznych
powigzan miedzy obserwowanymi zjawiskami w ujeciu generalnym i abstrakcyjnym.

Nauka policji wraz z upadkiem monarchii absolutnych w XIX w. zacz¢ta ulegaé prze-
ksztalceniom i data poczatek dwom nowoczesnym naukom administracyjnym: nauce
prawa administracyjnego i nauce administracji.

1.4. Narodowe modele administracji w XIX w.

Idea zwiazania monarchy prawem nabrata nowego znaczenia na przetomie XVIIIi XIX w.
wraz z uksztaltowaniem sie koncepcji panstwa burzuazyjnego, opartego na zasadach
podziatu wladzy, rzadéw prawa oraz poszanowania praw i wolnosci obywatelskich.
W okresie tym zostal zapoczatkowany rozwdj nowoczesnej administracji publicznej.

Cecha wspdlng administracji publicznej w poszczegélnych panstwach Europy w XIX w.
byto realizowanie postulatow leseferyzmu — sformulowanego przez francuskich fizjo-

° F. Lonchamps de Bérier, Zatozenia nauki administracji, Wroctaw 1949, s. 17, 24-25.
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kratow programu gloszacego wolnos¢ jednostki w sferze spoteczno-ekonomiczne;j.
Role panstwa poréwnywano do roli nocnego stréza i twierdzono, ze powinno ono
powstrzymywac sie od jakiejkolwiek ingerencji w procesy rynkowe. Zadaniem panstwa
ma by¢ jedynie utrzymanie porzadku, ochrona prywatnej wlasnosci, stanie na strazy
wolnosci prowadzenia dzialalnosci gospodarczej, dostarczanie pewnych dobr, ktorych
nie dostarczylyby przedsigbiorstwa prywatne, a ponadto obrona panstwa przed ze-
wnetrznymi zagrozeniami.

Zakres zadan i kompetencji administracji byl systematycznie rozszerzany, a jej dziatal-
nos$¢ byla ponadto normowana przez prawo administracyjne, ktére wyraznie i w sposob
zdecydowany przeciwstawiano prawu cywilnemu. Pojawila sie wowczas potrzeba zagwa-
rantowania zgodno$ci dzialan administracji z prawem oraz przestrzegania przez admi-
nistracje praw i wolno$ci obywatelskich. Istotne znaczenie miafa takze che¢ wytaczenia
administracji spod kontroli sadéw powszechnych i poddania jej sporéw z obywatelami
szczegdlnemu rezimowi prawnemu.

1.4.1. Administracja i prawo administracyjne we Francji w XIX w.

Francja na poczatku XIX w. byla zcentralizowanym panstwem o silnej administracji,
rzadzacej si¢ wlasnym prawem (prawem administracyjnym), odrebnym od prawa pry-
watnego, za$ obywatele, ktérzy mogli korzysta¢ z wielu wolnosci i swobod obywatelskich,
stali sie podmiotami administrowanymi.

Jeszcze w okresie Wielkiej Rewolucji Francuskiej spory pomigdzy administracjg a oby-
watelami zostaly wytaczone spod jurysdykeji sadow powszechnych. Uwazano wowczas,
ze kontrola administracji jest rowniez wykonywaniem administracji, dlatego — wobec
zasady $cistego oddzielenia sadownictwa i administracji - moze by¢ ona sprawowana
jedynie przez organy administracji. Z tego wzgledu utworzono Rade Stanu uprawniona
do przygotowywania projektow ustaw i regulacji administracji publicznej (fr. réglements
dadministration publique) oraz do rozwigzywania sporéw, jakie pojawiaja sie w sprawach
administracji'®. Rada Stanu byla integralnym elementem wladzy wykonawczej, a do-
ktadniej mowiac, stanowita tzw. administracje doradczg (fr. administration consultative)
i sprawowala jurysdykeje ,wstrzymang” (fr. justice retenue). Orzecznictwo Rady Stanu
stalo si¢ podstawg rozwoju prawa administracyjnego we Francji.

1.4.2. Administracja i prawo administracyjne w Anglii w XIX w.

Roéwniez i w Anglii w XIX w. nastapil rozwdj administracji, ktéra jednak opierata si¢
na odmiennych zasadach niz we Francji. W Anglii zakwestionowano sama idee prawa

! G. Braibant, B. Stirn, Le droit administratif frangais, Paris 1997, s. 29.
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administracyjnego jako rezimu prawnego specyficznego dla administracji. Podkreslano,
ze zgodnie z zasadg rzadow prawa (ang. rule of law), stanowiacg jeden z fundamentéw
brytyjskiego systemu prawnego, réwniez i administracja jest rzadzona przez prawo
powszechne (ang. common law). Spory pomiedzy administracja a jednostka pozostaty
zatem we wlasciwo$ci sadoéw powszechnych. Albert Venn Dicey twierdzil, ze w Wielkiej
Brytanii nie istnieje i nie moze istnie¢ prawo administracyjne''. Nie zatrzymalo to jednak
rozbudowy struktur administracji — w drugiej polowie XIX w. powstala Stuzba Cywilna.

Stosunek brytyjskich prawnikéw do samego pojecia prawa administracyjnego ewolu-
owal i wspdlczesnie twierdzi sie, ze w Wielkiej Brytanii istnieje rozwinigty system tego
prawa. Brytyjskie prawo administracyjne jest czescig prawa konstytucyjnego dotyczaca
dziafania i kontroli wladzy wykonawczej.

Wielka Brytania jest kolebka tzw. modelu westminsterskiego administracji. Cechuje go
m.in. koncentracja wtadzy wykonawczej w reku jednopartyjnego rzadu. Rzad zajmuje
dominujacg pozycje wobec parlamentu, co jest nastepstwem utworzenia go przez partie
posiadajaca wigkszo$¢ w parlamencie. Istotng cecha systemu westminsterskiego jest
centralizacja i unitaryzm wiladzy wykonawczej. Tworzenie rzadu przez jedng partie,
a nie przez koalicje partii, stanowi nastepstwo dwupartyjnego systemu politycznego.
Jednym z nastepstw zmiany partii rzadzacej jest zatem zakwestionowanie i odstgpienie
od realizacji polityki publicznej poprzedniego rzadu. Wiaze si¢ to z destabilizacjg ad-
ministracji centralnej. Nadmiernej destabilizacji ma natomiast przeciwdziala¢ Stuzba
Cywilna, skladajaca si¢ z zawodowych urzednikéw niepodlegajacych wymianie w przy-
padku zmiany rzadu.

1.4.3. Administracja i prawo administracyjne w krajach
niemieckojezycznych w XIX w.

Na przetomie XVIII i XIX w. rozpoczal si¢ proces przeksztalcenia panstwa policyjnego
w panstwo konstytucyjne. Zgodnie z nowo powstala koncepcja pafistwa prawnego
administracja zostala zwigzana ustawami. Waznym elementem konstrukcji panstwa
prawnego stala si¢ sadowa kontrola administracji.

Poczatkowo sady powszechne byly uprawnione do rozpatrywania sporéw w sprawach
administracyjnych. W drugiej potowie XIX w. w poszczegélnych krajach niemiecko-
jezycznych powstato sadownictwo administracyjne. Jego powotanie bylo przejawem
dazenia do ograniczenia panstwa policyjnego. Uksztaltowaly sie¢ wowczas dwa modele
sgdownictwa administracyjnego: péinocnoniemiecki (pruski) i potudniowoniemiecki
(austriacki).

""" A.E Dicey, Introduction to The Study of The Law of The Constitution, London 1915 (8th ed., reprint,
ed. R.E. Michener, Indianapolis 1982), s. Ixii.



Publikacja prezentuje instytucje prawa administracyjnego w podziale na trzy czesci:

- 0g6lna, omawiajacy zrédta prawa administracyjnego i jego miejsce w systemie prawa,

- pos$wiecong ustrojowi administracji publicznej, skupiajaca si¢ na takich zagadnieniach,
jak: administracja publiczna jako organizacja, podzialy terytorialne, struktura i zadania
jednostek organizacyjnych administracji publicznej, podmioty administrujace, admi-
nistracja rzadowa, samorzadowa i panstwowa administracja pozarzadowa, pracownicy
administracji publicznej, rzeczy stanowigce wlasnos¢ publiczna,

— dotyczaca stosowania prawa administracyjnego, omawiajacg formy dziatania administracji,
determinanty dziatan administracji publicznej i kontrole administracji publicznej.

W publikacji uwzgledniono m.in. zagadnienia:

- europeizacji prawa administracyjnego w Polsce,

- zarzadzania pracownikami administracji,

- rozwigzan przyjetych w prawie administracyjnym wybranych panstw cztonkowskich UE,
- praktyki dzialania administracji publicznej w oparciu o normy prawa.

Ksigzka przeznaczona jest dla praktykéw prawa chcacych zaktualizowaé wiedze doty-
czgca prawa administracyjnego, osob pracujacych w administracji, a takze wyktadow-
cow akademickich i studentéw kierunkéw prawo i administracja.

Piotr Przybysz - doktor habilitowany nauk prawnych; wieloletni pracownik Wydzialu
Prawa i Administracji Uniwersytetu Warszawskiego; autor ponad 90 publikacji nauko-
wych z dziedziny prawa administracyjnego i postepowania administracyjnego oraz po-
stepowania egzekucyjnego w administracji.
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