PRAWO
ADMINISTRACYJNE

Zagadnienia ogolne i ustrojowe

redakcja naukowa Jolanta Blicharz, Piotr Lisowski
-

SERIA AKADEMICKA

QEE% Wolters Kluwer



PRAWO
ADMINISTRACYJNE

Zagadnienia ogolne i ustrojowe

redakcja naukowa Jolanta Blicharz, Piotr Lisowski

SERIA AKADEMICKA

|nf0.pl

ksiegarnia internetowa

% Wolters Kluwer WARSZAWA 2022


http://www.profinfo.pl/?skad=pdf

Stan prawny na 1 marca 2022 roku

Recenzenci
Prof. UJ dr hab. Dorota Dabek
Dr hab. Ewa Pierzchata

Wydawca
Izabella Matecka

Redaktor prowadzacy
Joanna Otéwek

Opracowanie redakcyjne
Katarzyna Rybczynska

Projekt oktadek serii
Wojtek Janikowski, Przemek Debowski

Poszczegblne rozdziaty napisali:

Jolanta Behr - rozdz. V pkt 3, 4, 7, 8, rozdz. VI pkt 13, rozdz. XII, XXII
Jolanta Blicharz - rozdz. | pkt 5, 6, rozdz. Il, IV pkt 4, rozdz. VI pkt 8, rozdz. XVIII
Maciej Btazewski - rozdz. IV pkt 3, rozdz. VI pkt 11, 12, rozdz. XIX pkt 2, rozdz. XXIII
Dominika Cendrowicz - rozdz. IV pkt 2

Agnieszka Chrisidu-Budnik - rozdz. IV pkt 6

Matgorzata Gietda - rozdz. VI pkt 6

Krzysztof Horubski - rozdz. VI pkt 9, 10

Karol Kiczka - rozdz. VI pkt 2

Jerzy Korczak - rozdz. VI pkt 4, rozdz. VII, XV pkt 1-6, 7.4, 8

Barbara Kowalczyk - rozdz. Xl pkt 2, 4

Matgorzata Koztowska - rozdz. V pkt 11, rozdz. VI pkt 7, rozdz. VIII, XX
Karolina Kulinska-Jachowska, tukasz Prus - rozdz. V pkt 5, 6, rozdz. XXIV
Renata Kusiak-Winter - rozdz. | pkt 1-4

Piotr Lisowski - rozdz. V pkt 1, 2, 9, rozdz. IX, X, XV pkt 7.1-7.3

Justyna Mielczarek-Mikotajéw - rozdz. V pkt 10

Marcin Miemiec - rozdz. Ill pkt 1-3, rozdz. V pkt 12

Rafat Mikowski - rozdz. VI pkt 1, rozdz. XI, XXI

Adam Ostapski - rozdz. lll pkt 4, rozdz. XIV, XVI, XIX pkt 1, 3

Andrzej Pakuta - rozdz. VI pkt 5

tukasz Prus - rozdz. Xl pkt 3

Justyna Przedanska - rozdz. IV pkt 1

Renata Raszewska-Skatecka - rozdz. XVII

Krzysztof Sobieralski - rozdz. VI pkt 3

Jerzy Supernat - rozdz. | pkt 7, rozdz. XIIl pkt 1

Magdalena Tabernacka - rozdz. IV pkt 5

© Copyright by Wolters Kluwer Polska Sp. z 0.0.,2022
ISBN 978-83-8286-312-3

Wolters Kluwer Polska Sp. z 0.0.

Dziat Praw Autorskich

01-208 Warszawa, ul. Przyokopowa 33

tel. 728 313 462; e-mail: PL-ksiazki@wolterskluwer.com
ksiegarnia internetowa www.profinfo.pl



SPIS TRESCI

WYKAzZ SKIOtOW . ...
Przedmowa . ...

Cze$¢ pierwsza
ZAGADNIENIA OGOLNE

Rozdzial I
Administracja publiczna. Tradycja a wspélczesno$¢ ........................
| 1<
2. Ewolucjaimodele ...... ... .
2.1. Administracja w ujeciu panstwa dobrobytu ............. ... ... L
2.2. Administracja w ujeciu nowego zarzadzania publicznego ..............
2.3. Administracja w uj¢ciu wspolrzadzenia (governance) .................
2.4. Ujecia administracji a praworzadno$¢ materialna .....................
3. Sposoby definiowania administracji publicznej ............... .. .. ... ...
3.1. Konieczno$¢ uwzglednienia dorobku innych nauk ....................
3.2. Definicje administracji publicznej ............ ... ... .ol
4. Funkgje i gléwne sfery dziatania administracji publicznej ..................
4.1. Charakter i kategorie funkcji administracji ..........................
4.2. Gléwne sfery dzialania administracji publicznej ......................
4.2.1. Policja administracyjna ...........c..evuiiuiiieniinnennen..
4.2.2. Reglamentacja .............oiiuiiiiiiiii i
4.2.3. Administracja §wiadczaca ......... ... oo
424, Regulacja ...t
5. Administracja publiczna a spoteczenstwo obywatelskie ....................
Administracja publiczna a grupy interesu (grupy nacisku) .................
7. Tendencje w badaniu poréwnawczym administracji publicznej
i prawa administracyjnego ............. i e

&



6 Spis tresci

Rozdzial 11

Istota i kierunki rozwoju prawa administracyjnego .......................
Okreslenie prawa administracyjnego ............. ... ...,
Sposoby klasyfikowania norm prawa administracyjnego ..................
Zasady ogolne prawa administracyjnego .............oiiiiiiiiiiiii...
Stosunek prawa administracyjnego do innych gatezi prawa ...............
Perspektywy rozwoju prawa administracyjnego. Z refleksji ogélnych .......

M.

Rozdzial I1I
Podstawowe instytucje prawa administracyjnego.
Zagadnienia teoretyCzno-prawne . ................i it
1. Stosunek administracyjnoprawny ..............ceeeeeeennennennennenn..
1.1. Pojecie i rodzaje stosunku administracyjnoprawnego ................
1.1.1. Podmiot stosunku prawnego ........... ...,
1.1.2. Przedmiot stosunku administracyjnoprawnego ................
1.2. Cechy stosunku administracyjnoprawnego .................c.c.......
1.3. Nawiazanie stosunku administracyjnoprawnego, jego przeksztalcenie
fustanie ...
1.4. Stosunek administracyjnoprawny a sytuacja administracyjnoprawna . . .
2. Wladza dyskrecjonalna administracji publicznej .........................
2.1. Konstrukeja pojecia uznania administracyjnego .....................
2.2. Miedzy zasadg legalizmu a uznaniem administracyjnym .............
2.3. Sadowa kontrola uznania administracyjnego/decyzji uznaniowych ....
2.4. Uznanie administracyjne w orzecznictwie sagdéw polskich ............
2.5. Inne rodzaje wtadzy dyskrecjonalnej .............. ... ... ... L.
3. Publiczne prawo podmiotowe . .........oiuuiiii i
3.1. Pojecie publicznego prawa podmiotowego ............ ... ... ...
3.2. Klasyczne teorie i definicje publicznego prawa podmiotowego ........
3.3. Struktura i tre§¢ publicznych praw podmiotowych ...................
3.4. Ochrona publicznych praw podmiotowych .........................
4. Sankcja administracyjna ....... ...

Rozdzial IV
Administracja publiczna i prawo administracyjne wobec przemian
cywilizacyjnych ... ...
1. Wspolczesny kontekst i wymiar zasady demokratycznego
PANSEWA PIAWIICEO . ..ottt ittt et et ettt
1.1. Zasady prawa administracyjnego i ich rola we wspotczesnym panstwie ...
1.2. Zasada demokratycznego panstwa prawnego jako zasada wszystkich
zasad ...
1.3. O transpozycji zasady demokratycznego panstwa prawnego ..........
2. Kontekst zasady pomocniczo$ci .........ouriiiiiiiiiiiiiinn..
3. Elektroniczna administracja ........... ... ... i

147

147
147



Spis tresci

3.1. Plaszczyzny elektronicznej administracji .................. ... ....

3.2. Publiczny system teleinformatyczny ............. ... ... . .....L.

3.3. Elektroniczny rejestr publiczny ............ ... . oL

3.4. Kierunki i poziomy elektronicznej administracji ...................

3.5. Podmioty elektronicznej administracji ............... ... ... ... ...
3.6. Powszechnos¢ i bezpieczenstwo jako wartoéci zwigzane

z elektroniczng administracjg ......... ... . ... . ool

4. Wspdlczesne formy prywatyzacji zadania publicznego ..................

5. Mediacje w administracji ...........coiiiiii i

6. Smart Administration — zarys koncepcji ........ ... i i,

Rozdzial V
Zrédta prawa administracyjnego ................ ...
1. Pojecie zrédet prawa i klasyfikacja zrédet prawa ............ ... ... ...
Cechy zrédel prawa administracyjnego ............. ... ... oLl
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej ...l
UStawy ..o
Prawo migdzynarodowe ....... ... ..ot
Prawo Unii Europejskiej . ......... ... i
Rozporzagdzenia z mocg USLAWY ... o.vvntintintii i
Rozporzadzenia ........... .. ..
8.1. Forma dzialania administracji publicznej ............. ... ... . ....
8.2. Zrédlo powszechnie obowiazujacego prawa i akt wykonawczy
wzgledem USTAWY ...ttt
8.3. Niesamoistny charakter rozporzadzenia ...........................
8.4. Upowaznienie do wydania rozporzadzenia ........................
8.5. Organy wlasciwe do wydania rozporzadzenia ......................
8.6. Przedmiot rozporzadzenia ............c.oiiiiiiiiii i
8.7. Wytyczne dotyczace tresci rozporzadzenia .................c..o....
8.8. Kontrola i nadzoér nad rozporzadzeniami ..........................
8.9. Rozporzadzenia okre$lone w art. 92 Konstytucji RP a inne
rOZPOIZadZenia .. ........uuute et e
9. Lokalne zrédta prawa administracyjnego ................ ... ... .. ..
9.1. Ustalenia terminologiczno-pojeciowe; differentia specifica;
TAtio legis ... ..o
9.2. Akty prawa miejscowego (prawo miejscowe) .......................
9.3. Akty prawa zaktadowego (prawo zakltadowe) ......................
10. Akty prawa wewnetrznego organdéw administracji publicznej ............
11. Wejscie w zycie zrodet prawa .......... ... ..o i
12. Niezorganizowane zrddla prawa administracyjnego .....................
12,10 ZWYCZAJ oo oo
12.2. Orzecznictwo sagdowe w perspektywie problematyki Zrédel prawa
administracyjnego . .......... i

© NP



Spis tresci

Rozdzial VI
Formy dzialania administracji publicznej ............... ... ... ... . ...

1.
2.

vk

O N

10.
. Czynnos$ci materialno-techniczne . ............. ... ... . oL
12.
13.

Pojecie i klasyfikacja form dzialania administracji publicznej .............
Akt administracyjny jako podstawowa forma dziatania administracji

PUBLICZNE) ..ot tea
2.1. Pojecie, sposoby klasyfikowania i rodzaje aktéw administracyjnych . . .
2.2. Akt administracyjny a akt normatywny .............. ... ...
2.3. Kontekst generalnych aktéw administracyjnych ....................

. Decyzja administracyjna jako klasyczna forma zewnetrznego aktu

adminiStracyjnego ... ...ouuuttnt e
3.1. Formy decyzji administracyjnej ...............cocoiiiiiiiii..
3.2. Warunki istnienia decyzji administracyjnej ........................
3.3. Warunki prawidlowosci decyzji administracyjnej ...................
3.4. Wadliwo$¢ decyzji administracyjnej ............ ...,
3.5. Trwalo$¢ decyzji administracyjnej i utrata jej mocy obowiazujacej . . ..
3.6. Wykonalnos$¢ decyzji administracyjnej ...,
Akty polityki administracyjnej ........... ... i
Porozumienie administracyjne (porozumienia administracyjne

USTIOJOWE) vttt ettt et et e et e e e e e e e e
Kontrakt terytorialny ........ ... .. i
Umowa cywilnoprawna ...
Umowa administracyjna . ..........oueeiuitniteinenineennenns
Umowy w sprawach zamdéwien publicznych ............ ... .. .. .. ..
Umowa koncesji na roboty budowlane lub ustugi .......................

Dzialalnos$¢ spoteczno-organizatorska ............. ... ... ool
Wybrane przyklady pozostatych form dziatania administracji publicznej .. ..
13.1. Milczenie administracji .........couueinnutinintanennenn.
13.2. Ugoda administracyjna ............c..coiiuiiiiiiiinnennennn..
13.3. Przyrzeczenie administracyjne ..............ocouevueenrennennnn..

Rozdzial VII
Pracownicy administracji publicznej ............... .. .. ... ool

Gk

Pojecie stuzby publicznej ......... . ...
Aktualny stan polskiego prawa urzedniczego (ustalenia systemowe) ........
Status 0s6b zajmujacych kierownicze stanowiska panstwowe ..............
Pracownicy administracji pafistwowej ............. ... oo i,
Pracownicy i funkcjonariusze administracji rzadowej ............. ... ...
5.1. Korpus stuzby cywilnej .......... ... ... i
5.2. Korpus stuzby zagranicznej ...
5.3. Stosunki stuzbowe funkcjonariuszy w administracji rzadowej .........
Pracownicy samorzadowi .. .......ooueiut it
Pracownicy administracji o szczeg6lnym statusie prawnym ...............

275
275
278
280
281
282
285
287



Spis tresci

8. Pracownicy zatrudnieni na stanowiskach pomocniczych i obstugi
w urzedach i jednostkach organizacyjnych administracji publicznej ........

Rozdzial VIII
Odpowiedzialnos¢ za dzialania legalne i nielegalne administracji
publicznej . ... ... .. e
1. Istota odpowiedzialnoéci jako generalnej zasady determinujacej dzialanie
wladzy publicznej ... .. .
2. Odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza za dzialania legalne administracji ... ..
Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza za dzialania nielegalne . ..............
4. Odpowiedzialno$¢ w administracji: odpowiedzialnos¢ dyscyplinarna,
karna i majatkowa funkcjonariuszy administracji publicznej ..............

w

Czeé¢ druga
USTROJOWE PRAWO ADMINISTRACYJNE

Rozdzial IX

Podstawowe ustalenia terminologiczno-pojeciowe dotyczace organizacji

prawnej administracji publicznej w ujeciu statycznym (instytucjonalnym) . . ..

1. Réznorodnos¢ form organizacyjno-prawnych stosowanych w organizacji
prawnej administracji publicznej .......... ... ... .. oo
1.1. Przyjmowane ustalenia terminologiczno-pojeciowe ..................
1.2. Podmioty administracji publicznej i ich rodzaje .....................
1.3. Organy administracji publicznej i ich rodzaje .......................
1.4. Aparat pomocniczy organu administracji publicznej .................

2. Terytorialne aspekty organizacji prawnej administracji publicznej .........
2.1. Kluczowe antecedencje ...
2.2. Rodzaje podziatdéw terytorialnych ........... ... ... ... ...
2.3. Jednostki zasadniczego podzialtu terytorialnego .....................
2.4. Jednostki pomocnicze gminy (jako jednostki podziatu terytorialnego) . ..
2.5. Jednostki podziatu specjalnego (na wybranych przykladach) ..........

3. Resort administracji publicznej — dzial administracji rzadowej ............

Rozdzial X
Podstawowe ustalenia terminologiczno-pojeciowe dotyczace organizacji
prawnej administracji publicznej w ujeciu relacyjnym (dynamicznym) .....
1. Podstawowe plaszczyzny organizacji prawnej administracji publicznej

W ujeciu relacyjnym — wprowadzenie .......... ... . ..o oL
2. Kontrola w administracji publicznej (kontrola administracyjna) ...........

2.1. Kluczowe uwarunkowania terminologiczno-pojeciowe — kontrola

jako topos administracji publicznej ......... ... .. .. oo

2.2. Rodzaje i kryteria kontroli administracyjnej ........................

3. Kierownictwo (WeWNetrzne) ... .......oouuueeeennnineeennneeeennnnnn.

376

379
379
382
385

390



10

Spis tresci

N w

Nadzor organizacyjny (USLIOJOWY) .. ....ovinueeii i,

4.1.
4.2.
4.3.

Jeszcze kilka refleksji o terminologiczno-pojeciowym przeznaczeniu . . .
Nadzor hierarchiczny ........ ...
Nadzor weryfikacyjny ...

Zwierzchnictwo zwigzane z zespoleniem ............ ... ..o,
Koordynacja ........ ...
Oddziatywania zwigzane ze wspotdziataniem ................ ... .. ...
Relacyjne zastosowania dekoncentracji ............ ... ... .. o

8.1.
8.2.
8.3.

9.1.
9.2.

Dekoncentracja wewnetrzna; upowaznienie administracyjne ..........
Dekoncentracja przestrzenna ...
Dekoncentracja ZeWnetrzna . ............eeeuueenneeenneennneennn.

. Uklady relacji strukturalnych (wybrane przyktady) ......................

Uktad scentralizowany (centralizacja) ................ ... ... . ...,
Uktad zdecentralizowany (decentralizacja) .........................
9.2.1. Specyfika decentralizacji oraz wprowadzenie do form
decentralizacji ...... ...t
9.2.2. Istota decentralizacji samorzadowej (ze szczegdlnym
uwzglednieniem samorzadu terytorialnego) ...................
9.2.3. Decentralizacja autonomiczna (autonomia administracyjna) . ...

Rozdzial XI

Kontrola zewnetrzna administracji publicznej - ustalenia systemowe . .....
Wprowadzenie do problematyki kontroli zewngtrznej administracji
PUDLICZIG] ..ot
Kontrola sgdowa ...... ... e

1.

O X NN RWw

2.1.
2.2.
2.3.

Kilka ustalenn wprowadzajacych o systemowym przeznaczeniu ........
Kontrola sprawowana przez sady administracyjne ...................
Kontrola sprawowana przez inne sagdy ........... ...,
2.3.1. Kontrola sprawowana przez sagdy powszechne .................
2.3.2. Administracyjny kontekst kontroli sprawowanej

przez Sad NaJWYZSZY ... .ovvnntei i

Kontrola Trybunatu Konstytucyjnego .............. ... ..
Kontrola Trybunatu Stanu ........... ... .. .. . i
Kontrola Najwyzszej Izby Kontroli ............ ...,
Kontrola Rzecznika Praw Obywatelskich ............ .. .. ... .. .. ...
Kontrola parlamentarna ................ ... . oo
Kontrola prokuratorska .............c.oiiiiiiiiiiii
Kontrola spoleczna .......... .o i

Rozdzial XII

Organizacja i funkcjonowanie administracji publicznej stopnia centralnego . . ..
1. Administracja stopnia centralnego: administracja panstwowa

a administracjarzadowa ......... .. ..

443
444
446
448
450
452
454
454
457
458
460
460
461

461

463
466

470

470
471
471
472
474
474

475
476
477
478
479
481
482
483

486



Spis tresci

2. Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej .............. ...t
Centralne organy administracji panstwowej ............ ...,
4. Naczelne organy administracji rzadowej .............. ... .. .. .. ...
4.1. Rada Ministrow . ...t
4.1.1. Podstawy Prawne ...........c..eiueintintiniiiiii
4.1.2. Sktad Rady Ministrow . .........coviiiiiiii i,
4.1.3. Tryb powotlania Rady Ministrow ............................
4.1.4. Zadania i kompetencje Rady Ministrow ......................
4.1.5. Organizacja i tryb dziatania Rady Ministrow ..................
4.1.6. Organy wewnetrzne i pomocnicze Rady Ministrow

i Prezesa Rady Ministrow .........covvuiiiiieiieinennn..
4.2. Prezes Rady MInistrow . ........coueiutiniinniniiieiennannenn.
4.3. Ministrowie ........ ... ...
5. Centralne organy administracji rzadowej (tzw. urzedy centralne) ..........

6. Inne nietypowe podmioty, organy administracji publicznej stopnia
centralnego (wybrane przyklady) .......... ... ... L

w

Rozdzial XIII
Organizacja i funkcjonowanie administracji Unii Europejskiej ............
1. Organizacja administracji Unii Europejskiej ................. ... ... ...
L1 UWagi WStePIe . ...t
1.2. Administracja polityczna ..ot
1.2.1. Rada Europejska ...........ooiuiiiiiiiiiiiii i
1220 Rada « oo
1.3. Administracja wykonawcza ........... .o i
1.3.1. Komisja Europejska ...,
1.3.2. Organy i jednostki organizacyjne ............................
1.4. Administracja urzednicza .......... ...t
2. Funkcjonowanie administracji Unii Europejskiej ........................
2.1. Jednostronne akty (czynno$ci) generalne i abstrakcyjne ..............
2.2. Jednostronne akty (czynnosci) indywidualne i konkretne .............
2.3. Porozumienia i UMOWY .........c.oviiiiiiiinn,
2.4. Czynnodcifaktyczne ......... ... .o i
3. Zasady i prawa podstawowe w postepowaniu przed organami
administracji Unii Europejskiej . .......... ...
3.1. Zasada panstwa Prawnego . ... ........eeuuenitiiieiit e,
3.2. Zasadalegalizmu ....... ... ...
3.3. Zasada PEWNOSCI Prawa . ... ...ouutteeenii e
3.4. Zasada ochrony uzasadnionych oczekiwan .........................
3.5. Zasada proporcjonalnos$ci ...
3.6. Zasada dobrej administracji ...
4. Europeizacja prawa administracyjnego ................ . ... i



12 Spis tresci

Rozdzial XIV

Organizacja i funkcjonowanie terenowej administracji rzadowej ...........
1. Formy organizacyjno-prawne wykonujace zadania administracji rzadowej

w wojewodztwie — ustalenia ogolne ........ ... ... oL
Pozycja wojewody w ramach terenowej administracji rzagdowej ............
Rzadowa administracja zespolona w wojewodztwie ......................
Niezespolona administracja rzadowa ........... ... . ... ...
Kierownicy powiatowych stuzb, inspekcjiistrazy ........................

AN e

Rozdzial XV
Organizacja i funkcjonowanie administracji jednostek samorzadu
terytorialnego i ich zwiazkow ......... ... ... ... ... i
1. Wtladze jednostek samorzadu terytorialnego ..................... ... ...
1.1. Samorzadowe formy demokracji bezposredniej .....................
1.2. Organy jednostek samorzadu terytorialnego ........................
2. Zakres dzialania jednostek samorzadu terytorialnego ....................
2.1. Zasady i tryb ksztaltowania zakresu dziatania jednostek samorzadu
terytorialnego . ... ..ot
2.2. Uklad zadan jednostek samorzadu terytorialnego ...................
3. Dzialalno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego w perspektywie kontrolne;j
Inadzorczej ..o
3.1. Nadzér nad dziatalnoscig jednostek samorzadu terytorialnego ........
3.2. Sadowa kontrola dzialalnoéci jednostek samorzadu terytorialnego ... ..
3.3. Sadowa ochrona samodzielnosci jednostek samorzadu
terytorialnego ....... ...
Specyfika miasta na prawach powiatu ............. ... ... oo
Specyfika ustroju m.st. Warszawy ...
Organizacja i funkcjonowanie jednostek pomocniczych gminy ............
Podstawowe formy wspodtdzialania jednostek samorzadu
terytorialnego .. ... ..v e
7.1. Kluczowe uwarunkowania i ustalenia terminologiczno-pojeciowe ... ..
7.2. Zwiazki jednostek samorzadu terytorialnego ............... ... .....
7.3. Porozumienia samorzadowe stuzace wspotdziataniu .................
7.4. Wspoldziatanie jednostek samorzadu terytorialnego w formie
europejskiego ugrupowania wspdlpracy terytorialnej ................
8. Aglomeracje/metropolie jako wyzwanie ustrojowe — przyktad zwigzku
metropolitalnego w wojewodztwie §laskim .......... ... .. ... .o L

N

Rozdzial XVI

Wyjatki od dualizmu terenowej administracji publicznej

—wybrane przyklady ....... ... ..
1. Organizacja i funkcjonowanie samorzadowych kolegiéw odwotawczych .. ..
2. Organizacja i funkcjonowanie regionalnych izb obrachunkowych ..........



Spis tresci

13

Rozdzial XVII
Organizacja i funkcjonowanie zakladéw administracyjnych
- wybrane zagadnienia ............ .. ... . oo
1. Pojecie i rodzaje zakltadéw administracyjnych .......... ... ... . ... ...,
2. Specyfika wladztwa zaktadowego ............ ... .. . it
3. Rekrutacja do zaktadu administracyjnego

- przyklad szkot i przedszkoli z systemu o$wiaty (w wybranym zakresie) ...

Rozdzial XVIII

Podmioty niepubliczne w sferze administracji publicznej

—wybrane przyklady ....... ... ..

1. Okreslenia niepublicznych podmiotéw iich rodzaje......................

2. Formy przekazywania niepublicznym podmiotom zadan administracji
publicznej . ...

Czesc trzecia
ZAGADNIENIA OGOLNE I USTROJOWE
NA PRZYKEADZIE WYBRANYCH REGULAC]I
MATERIALNEGO PRAWA ADMINISTRACYJNEGO

Rozdzial XIX

Procesowe i materialne konotacje kontroli i nadzoru (dozoru)

sprawowanego przez organy administracji publicznej .................. ...

1. Perspektywa kontroli instancyjnej i nadzoru pozainstancyjnego ...........

2. Z perspektywy nadzoru budowlanego ............ ... ... oL

3. Z perspektywy nadzoru sprawowanego przez Panstwowg Inspekcje
Farmaceutyczng ...

Rozdzial XX

Podstawowe pojecia i instytucje prawa administracyjnego - perspektywa
ustaw regulujacych prawa osobowe . ........... ... ... .o oL
1. Kontekst zrodet prawa administracyjnego i funkeji administracji publicznej . . . .
2. Kontekst organizacji prawnej administracji publicznej ....................
3. Kontekst form dziatania administracji publicznej ........................

Rozdzial XXI

Podstawowe pojecia i instytucje prawa administracyjnego - perspektywa
ustawy o broniiamunicji ......... ..
Kontekst funkcji administracji publicznej ............. ... .. ... ...
Kontekst Zzrodet prawa administracyjnego ............. ...,
Kontekst form dzialania administracji publicznej ........................
Kontekst organizacji prawnej administracji publicznej ....................
Kontekst bezpieczenstwa fizycznego broni palnej ........................

M S

681

688

693

701
701

704



14 Spis tresci

Rozdzial XXII

Podstawowe pojecia i instytucje prawa administracyjnego - perspektywa

ustawy o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdzialaniu alkoholizmowi . . . ... 753
1. Kontekst funkcji administracji publicznej ........... ... ..o ool 753
2. Kontekst zrodet prawa administracyjnego ..............c..cooiiiiii.... 756
3. Kontekst form dziatania administracji publicznej ........................ 759
4. Kontekst organizacji prawnej administracji publicznej .................... 762
5. Kontekst toku instancji ... 765
6. Kontekst nadzoru . ...t 767
Rozdzial XXIII

Podstawowe pojecia i instytucje prawa administracyjnego

- perspektywa instytucji wywlaszczenia nieruchomo$ci ................... 770
1. Kontekst funkeji wywlaszczenia ............ .. .. .ol 770
2. Kontekst zrodet prawa administracyjnego .............. ... ... ... ... 772
3. Kontekst form dziatania administracji publicznej ........................ 773
4. Kontekst organizacji prawnej administracji publicznej .................... 776
5. Kontekst toKU INSTANCL « .« .o v vvee i 776
6. Inne ... 777
Rozdzial XXIV

Podstawowe pojecia i instytucje prawa administracyjnego - perspektywa
zgromadzen publicznych, imprez masowych, wykorzystania drég w sposéb

SZCZEGOINY . ..o e 779
1. Kontekst funkcji administracji publicznej .............. ... ... ... 779
2. Kontekst zrodel prawa administracyjnego ............. ... 784
3. Kontekst form dziatania administracji publicznej ........................ 787
4. Kontekst organizacji prawnej administracji publicznej .................... 792
5. Kontekst kontroli decyzji - kontekst toku instancji ....................... 793
6. Kontekst nadzoruti........ovueinii i 795



Bez administracji nikt sobie juz dzisiaj
nie wyobraza funkcjonowania panistwa.
I tez bez administracji nie mogtoby
panistwo dzis funkcjonowad.

PRZEDMOWA

Po dwunastu latach od ostatniego (trzynastego) wydania Prawa administracyjnego
pod redakcja Profesora Jana Bocia (cytowanego juz powyzej)?, pracownicy Instytu-
tu Nauk Administracyjnych Wydzialu Prawa, Administracji i Ekonomii Uniwersy-
tetu Wroctawskiego ponownie — tym razem w liczbie 25 0s6b® - dzielg si¢ swoimi
przemysleniami, wiedzg na temat zagadnien ogoélnych prawa administracyjnego oraz
ustrojowej czesci tej galezi prawa. Tym razem juz jednak nie pod egida Wydawnictwa
Kolonia Limited, a w ramach wspolpracy z Wolters Kluwer — w ramach Serii akade-
mickiej. Mozna wigc przyjaé, ze w konteksécie dotychczasowej wroctawskiej tradycji
wydawniczej (do ktorej czgsto nawigzujemy i z ktorg réwniez sie konfrontujemy) —
tym razem proponujemy publikacje o ex defintione ogélnopolskim zasiegu. To nie
jedyna zmiana.

Jako ze tempus fugit, zmienil si¢ nieco sktad zespotu autorskiego - przy czym aktu-
alnie zamyka si¢ on w administratywistach i bazuje na pracownikach Zakladu Prawa
Administracyjnego wspieranych przez przedstawicieli innych zaktadéw naszego In-
stytutu. Opracowywany material zostal podzielony tak, aby jak najlepiej uwzgledniat
zainteresowania merytoryczne poszczegolnych Autorek i Autoréw oraz nawigzywat
do prowadzonych przez nich badan, dorobku publikacyjnego czy do$wiadczen za-
wodowych w sferze praktyki towarzyszacej stanowieniu, stosowaniu i przestrzeganiu

' J. Bo¢, Pojecie administracji [w:] Prawo administracyjne, red. J. Bo¢, Wroclaw 2010, s. 8.

* Liczacego 534 strony, wydawanego poczawszy od 1993 r. Pierwsze jego wydanie liczylo 314 stron
- jak wida¢, za rozrostem administracji (i prawa administracyjnego) nieuchronnie podazajg rozmiary
analiz z zakresu nauki prawa administracyjnego, co znajduje tez potwierdzenie w objetosci niniejszej
publikaciji.

* Zatem o 3 osoby wiecej niz w ostatnim podreczniku pod redakeja J. Bocia (co warte przypomnie-
nia, w pierwszym - z 1993 r. — teksty pochodzity od 13 oséb).
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prawa administracyjnego. Wziecie pod uwage tego rodzaju uwarunkowan w kontek-
$cie przyjetej Sciezki rozwazan doprowadzilo do powstania réznych konfiguracji au-
torskich: czasami wiec rozdzialy sg efektem pracy jednej osoby, innym razem czynio-
ne w nich ustalenia sumujg analizy kilku (w jednym przypadku - kilkunastu) oséb.

Przyjeta formula monografii nie przeszkodzila w uwzglednieniu perspektywy wilasciwej
dla publikacji o podrecznikowym charakterze. Zakres prawa administracyjnego (szcze-
golnie w jego materialnej czesci) przesadzit zas o tym, Ze monograficznej analizie nie
poddano w tym przypadku materialnej czgéci tej galezi prawa*. Rozwazania podzielono
na trzy czeéci. Pierwsza — dotyczy Zagadnier ogélnych zaréwno klasycznych jak i rela-
tywnie nowych, przedstawionych w 8 rozdzialach. Druga - obejmujaca 10 rozdziatéw
— skupia si¢ na problematyce Ustrojowego prawa administracyjnego i réwniez uwzgled-
nia w prowadzonych analizach watki europeizacyjne (i globalizacyjne)®. W zwiazku za$
z tym, Ze zamierzono tez przeprowadzenie sui generis subsumcji ustalenn dokonywa-
nych w dwoch tytulowych zakresach, przewidziano tez trzecia cze$¢, ktdrej cele i prze-
bieg wyeksponowano w jej tytule: Zagadnienia ogdlne i ustrojowe na przykladzie wy-
branych regulacji materialnego prawa administracyjnego. Takie przeznaczenie wypelnia
6 rozdzialéw, ktore konfrontuja wytypowane pojecia-narzedzia i instytucje (o ogolnej
lub ustrojowej proweniencji)® z kilkunastoma ustawami (z niezbednymi nawigzaniami
do towarzyszacych im zrédet prawa bedacych juz formami dzialania administracji pu-
blicznej) z zakresu materialnego prawa administracyjnego.

Preferowane w prowadzonej analizie akcenty (eksponowane w tytule monografii) nie
wykluczyly wiec materialnoprawnych peregrynacji badawczych - wszak prawo ad-
ministracyjne ujmowane holistycznie zmierza do regulowania sytuacji prawnej
administrowanych. Nie ulega jednak watpliwosci, Ze zaréwno zagadnienia ogdlne,
jak i ustrojowa perspektywa analizowania problematyki administracji publiczne;
(ujmowanej podmiotowo i przedmiotowo) oraz prawa administracyjnego stanowia
swego rodzaju corpus ius et administratio. To jest podstawa, na ktdrej opieraja si¢
administracja publiczna i prawo administracyjne’.

Rozmiary prawa administracyjnego, a takze petryfikacja (tak doktrynalna, jak
i dydaktyczna) jego proceduralnej czesci przesadzily tez o tym, Ze konteksty

* Nota bene w tym zakresie dysponujemy relatywnie niedawno wydanym wroctawskim opracowa-
niem: Materialne prawo administracyjne, red. M. Miemiec, Warszawa 2019.

* W tym zakresie — szczeg6lnie w kontekécie rozwazan traktujacych o ustroju samorzadu teryto-
rialnego — mieliémy tez na uwadze mozliwosci odsylania do pogtebionej analizy otwarte przez kolejny
wroclawski podrecznik, tj. J. Korczak, P. Lisowski, A. Ostapski, Ustrdj samorzgdu terytorialnego w Polsce,
Wroctaw 2020.

¢ Np. funkcji administracji publicznej, form dzialania administracji, zrodel prawa administracyjnego,
kontroli administracji.

7 Ktdra ciagle, niestety, nie doczekata si¢ normatywizacji w postaci przepiséw ogdlnych prawa admi-
nistracyjnego.
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Rozdziat |

ADMINISTRACJA PUBLICZNA.
TRADYCJA A WSPOLCZESNOSC

1. Geneza

Powstawanie administracji publicznej we wspoétczesnym rozumieniu to proces diu-
gotrwaly i nieodzowny dla rozwoju panstwa i pafistwowosci na przestrzeni wiekow.
W zwigzku z wystepowaniem odmiennych uwarunkowan politycznych, spotecznych
i gospodarczych nie moze by¢ mowy o jedynej uniwersalnej $ciezce rozwoju admini-
stracji we wszystkich panstwach. Jednak mozliwa i potrzebna jest dyskusja na temat
genezy administracji pod katem identyfikowania tych wszystkich wspdlnych czynni-
kow, ktore w zasadniczy sposob uksztattowaty fundamenty wspolczesnej administra-
cji publicznej.

Za protoplaste administracji publicznej na kontynencie europejskim uchodzi admi-
nistracja powstala w warunkach monarchii absolutnej. Co prawda absolutyzm roz-
wijal si¢ na przestrzeni kilku stuleci — od konca XV w. az do Wielkiej Rewolucji - to
dopiero rzady krdla Ludwika XIV we Francji doprowadzily do ostatecznej likwidacji
reprezentacji stanowej oraz odebrania lokalnym moznowladcom wplywéw i przywi-
lejow. Jest symptomatyczne, ze najskuteczniejszym instrumentem umacniania wtadzy
krola stafa si¢ administracja.

Bez watpienia najtrwalszg spuscizng monarchii absolutnej we Francji jest stworze-
nie silnych struktur administracji centralnej, przy czym centralizacja w 6wczesnym
rozumieniu oznaczala podleglo$¢ organu nizszego rzedu organowi usytuowanemu
powyzej, a w ostateczno$ci monarsze, ktory zawsze mogt podejmowacé decyzje oso-
biscie, rowniez te o charakterze personalnym, potaczone z ingerencja w dziatania
wszystkich organéw. Ot6z tak rozumiana skrajna centralizacja odzwierciedlala ideg
skupienia wladzy w panstwie w reku osoby panujacego, ktora nie podlegata niczy-
jej kontroli. Kwintesencja centralizacji byta zasada hierarchicznego podporzad-
kowania, rozumiana jako hierarchiczna podlegltos¢ urzednikéw, rozpoczynajac
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od tych usytuowanych w terenie, a na osobie wladcy konczac!'. Struktury hierar-
chiczne ulegly wzmocnieniu w dalszych latach, réwniez w wyniku reform prze-
prowadzonych przez Napoleona, by mdc ,przekazywal ustawy i polecenia rzadu
az do najnizszych odnoég porzadku spotecznego z szybkoscig iskry elektrycznej”
(wypowiedZ Ministra Spraw Wewnetrznych J.-A. Chaptala z 1800 r.)*

Oprdcz centralizacji o sile administracji francuskiej zadecydowalo m.in. wprowadze-
nie podziatu pracy, co najlepiej oddaje zasada resortowosci. Polegata ona na podziale
kompetencji wykonawczych administracji pomiedzy resorty, rozumiane jako nieza-
lezne od siebie piony organizacyjne na czele z ministrami. Jako pierwsze powstaly
resorty spraw zagranicznych, skarbowosci, wojskowosci i spraw wewnetrznych oraz
wymiaru sprawiedliwo$ci za panowania Ludwika XIV. Co znamienne, po Rewolu-
cji Francuskiej nie nastapilo odejécie, lecz kontynuacja i dalsza rozbudowa resortéw,
w wyniku czego powstal resort spraw wewnetrznych, ktdry przejat wszystkie sprawy
nieumiejscowione w pozostatych resortach, w tym kwestie zapewnienia porzadku
publicznego®. Jako pierwszy na te prawidfowos¢ wskazat A. de Tocqueville, ktéry na
podstawie rzetelnych badan historycznych postawil teze, ze rewolucja stanowi zawsze
kontynuacje¢ obalanego ustroju, co si¢ tyczylo réwniez ustroju administracji*.

Doceniajac wktad absolutyzmu w uksztaltowanie administracji publicznej, nalezy
jednocze$nie wskaza¢ na jego zasadnicze stabosci. Do takich nalezy fakt, ze admi-
nistracja w absolutyzmie nie byla wyodrebniana od osoby panujacego w znacze-
niu podmiotowym, nie posiadala przypisanego statego zakresu kompetencji, ktore
w kazdej chwili mogt przeja¢ wladca, co de facto stanowilo o jej uzaleznieniu od
subiektywnej woli i oceny kroéla. W tym sensie administracja byta postrzegana jako
instrument w rekach panujacego do sprawowania zarzagdu majatkiem oraz przede
wszystkim jako medium realizacji wtadzy wzgledem poddanych. I tutaj dochodzi-
my do sedna problemu. Ot6z krol sprawowal wladz¢ nad swoimi poddanymi za
posrednictwem administracji, stanowiagc akty zwane ius politiae, zawierajace roz-
maite rozkazy, ukazy, ordonanse, odezwy, edykty, polecenia, patenty, dekrety czy
zarzadzenia. Byly one stanowione wedle samodzielnego i subiektywnego namystu
rzadzacego, nie wigzaly wladcy i administracji, byly w wiekszosci dostosowane
do konkretnych okolicznosci, za$ ich tworzenie i stosowanie nie podlegato zZadnej
kontroli zewnetrznej. Swoista namiastka kontroli byl tzw. rekurs hierarchiczny, kto-
rego funkcje¢ trudno by poréwnywaé do wspodlczesnej instytucji odwotania strony
od decyzji, gdyz brakowalo jakichkolwiek obiektywnych kryteriéw rozstrzygniecia
administracji’.

! M. Sczaniecki, Powszechna historia patistwa i prawa, Warszawa 1997, s. 47.

? H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogolne, Warszawa 1998, s. 38.

* J. Malec, Cechy charakterystyczne i podstawowe zasady organizacji nowozytnej administracji pan-
stwowej, [w:] Historia administracji i mysli administracyjnej, red. J. Malec, D. Malec, Krakéw 2003, s. 15.

* A. de Tocqueville, Dawne rzgdy i rewolucja, Warszawa 1907.

> Zob. A. Blas [w:] A. Blas, ]. Bo¢, J. Jezewski, Nauka administracji, red. J. Bo¢, Wroctaw 2013, s. 35.
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Inng staboscig absolutyzmu byt swoisty sposob formulowania celéw panstwa, ktory
determinowal funkcje administracji. Otéz w tym wzgledzie panowato powszechne
przekonanie o podstawowej misji panstwa nakierowanej na osiaganie szczesliwosci
poddanych. Panstwo mialo zatem wprowadza¢ udogodnienia i ostadza¢ zycie jed-
nostek, wspiera¢ ich site wewnetrzng (dobrobyt) i szczgsliwosé wieczna, zwigkszaé
wzrost populacji, ktory jest warunkiem szczgéliwego spoltecznego bytu, gwarantowad
bezpieczenstwo, w tym bezpieczenstwo moralne®. Argumentem przemawiajacym za
szeroka ingerencja w kazdg sfere zycia jednostek bylo przekonanie o niemocy i sta-
bosci istoty ludzkiej, ktora nie jest w stanie wlasnymi sitami i wlasnymi $rodkami
zapewni¢ sobie wszechstronnego rozwoju. Jest symptomatyczne, ze osiagnieciu rze-
czonych celéw mial stuzy¢ nie tyle system $wiadczen socjalnych, ile rozbudowany
system nakazow i zakazow zawarty w ius politiae. To z kolei daje asumpt do stwier-
dzenia, ze skuteczno$¢ administrowania byta calkowicie uzalezniona od gotowosci
jednostek do przestrzegania ustalonych regut, nakazéw i zakazow’.

Kolejng staboscig okresu absolutyzmu byl brak racjonalnych przestanek legitymi-
zacji wladzy. Krol poszukiwal bowiem uprawomocnienia swoich rozstrzygnie¢, od-
wolujac sie nie do wydawanego przez siebie ius politiae, czy do poparcia poddanych,
lecz do kategorii nadprzyrodzonych - gtéwnie do faski pochodzacej od Boga. Eks-
ponowanie odpowiedzialnoéci przed Bogiem wynikalo stad, Ze Europa XVI, XVII
i czg$ciowo XVIII w. nie znala patriotyzmu narodowego i ludzie definiowali wspol-
note przez tozsamos¢ wiary przodkéw i przynaleznos¢ do Kosciola®.

Trudno nie zauwazy¢, ze wyzej nakreslone cele panstwa i funkcje administracji,
jak rowniez legitymacja wladzy oparta na woli bozej staly w razacej sprzeczno-
$ci do hasel o$wiecenia, niezmiernie popularnych w XVIII w. Przypomnijmy, ze
zwolennicy o$wiecenia byli przeciwnikami wszelkiej nadprzyrodzonosci, przez co
poprzestawali jedynie na tym, czego mozna doswiadczy¢ lub sprawdzié. Przykta-
dowo Kant poddawat krytyce koncepcje panstwa nakierowane na osigganie dobro-
bytu jednostki. Wedle filozofa normy wykonywane przymusowo nie s3 odzwier-
ciedleniem prawa natury, pozbawionego cech przymusu. Celem wprowadzania
przymusowych praw nie powinna by¢ szczesliwos¢ jednostek, ale ich wolnoé¢ do
budowania wlasnej szczesliwosci wedlug upodobania, byle nie zostala naruszona
taka sama wolnos$¢ drugiego®.

¢ ].B. Oczapowski, Policysci zeszlego wieku i nowozytna nauka administracyi: przyczynki do dziejow
tej nauki: historya nauki administracyi w XVIII wieku, Warszawa 1882, s. 72, s. 95; A. Zahorski, Centralne
instytucje policyjne w Polsce w dobie rozbioréw, Warszawa 1959, s. 26; W. Witkowski, Historia administra-
cji w Polsce 17641989, Warszawa 2007, s. 55; M. Janik, Policja sanitarna, Warszawa 2012, s. 27.

7 ].B. Oczapowski, Policysci..., s. 157.

8 G. Le Bras, Les origins canoniques du droit administrative [w:] Lévolution du droit public, études
offertes a Achille Mestre, Paris 1956, s. 395.

° F. Longchamps, Poglgdy nauki francuskiej i belgijskiej na prawa jednostki wobec wladzy, AUWr Pr.
1962/4, s. 13.
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Widzimy zatem, ze glebokie przeobrazenia administracji w Europie XIX w. nie na-
stapily samoczynnie i z dnia na dzien, lecz byly spowodowane wieloma istotnymi
czynnikami, ktére wymusily redefinicje sposobéw i metod rzadzenia oraz admini-
strowania. Obok o$wiecenia inng wazng sila sprawczg zmian byla postepujaca in-
dustrializacja, ktéra wymusila zmiane formuly zadaniowej panstwa w wymiarze
jakosciowym i ilo$ciowym. Zadaniem administracji nie mialo juz by¢ osiaganie
szczesliwosci poddanych, jak w panstwie feudalnym czy absolutnym. Wzmozona
migracja ludnosci do miast spowodowata urbanizacje gmin dotychczas wiejskich,
ktére musiaty si¢ zmierzy¢ z problemami kanalizacji, usuwania nieczystosci, zwal-
czania przestepczosci, tworzenia miejsc mieszkalnych. Wszystko to prowadzilo do
stopniowego przeobrazenia profilu zadan administracji, gdzie obok klasycznych
funkeji policyjnych i porzadkowych na znaczeniu zyskiwaly funkcje administracji
$wiadczacej. Dodatkowo nastapil ogromny wzrost iloéci zadan publicznych, ktory
powodowat koniecznos¢ zwiekszenia ilosci zatrudnionych w administracji, co z ko-
lei skutkowalo wzrostem instytucjonalnego znaczenia administracji jako odrebnej
kategorii. W tej sytuacji pojawila si¢ potrzeba stanowienia regul, ktore by w sposéb
aprioryczny okreslaly sposéb funkcjonowania urzedu oraz zachowanie pojedyncze-
go urzednika, tworzac jednocze$nie podwaliny swoistego dystansu administracji
od osoby wladcy™.

Niebywaty wzrost zadan administracji oraz rosnacy w sile aparat urzedniczy nie byt
jednak tym najwazniejszym motorem przeobrazen, ktére doprowadzily do powstania
administracji publicznej we wspotczesnym rozumieniu. To zwycieski pochéd parla-
mentaryzmu w Europie kontynentalnej w XIX w. sprawil, Ze regulacja zagadnie-
nia administrowania (zarzadzania) panstwem byla sukcesywnie i konsekwentnie
wyjmowana spod kompetencji kroléw i wladcow i przechodzila do gestii parla-
mentu. Tam za$ podstawowym mechanizmem porzadkowania stosunkéw ustrojo-
wych i spolecznych w panstwie byta i jest w dalszym ciagu ustawa.

Ustawa kreowata i jednoczes$nie nobilitowala administracje, uwalniajac ja spod orbity
dowolnosci i wolicjonalno$ci wtadcy (absolutnego) i oddajac pod rzad apriorycznego
aktu normatywnego. Prawo spelnia tu wazne funkcje wobec administracji. Z jednej
strony tworzy administracj¢ jako odrebng kategorie strukturalng, ale réwniez spetnia
funkgcje stabilizujgcg, poniewaz, stanowigc katalog zadan i powinnosci urzedu, obiek-
tywizuje uklad zalezno$ci pomi¢dzy administracja a panujacym. W konsekwencji
kryteria oceny urzedu i urzednika staja si¢ wymierne i neutralne’’.

1 D. Zacharias, Der Begriff des Verwaltungsrechts in Europa [w:] Handbuch Ius Publicum Europaeum,
t. 4, Verwaltungsrecht in Europa: Wissenschaft, red. A. von Bogdandy, S. Cassese, PM. Huber, Heidelberg
2011, s. 536.

" H. Dreier, Hierarchische Verwaltung im demokratischen Staat: Genese, aktuelle Bedeutung und funk-
tionelle Grenzen eines Bauprinzips der Exekutive, Tiibingen 1991, s. 36.
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Jednak najwazniejsza funkcja ustawy nie byta wspomniana wczeéniej nobilitacja ad-
ministracji, lecz skuteczne zagwarantowanie praw jednostki w panstwie. Najpelniej-
sze uzasadnienie doktrynalne dostarcza w tym wzgledzie wypracowana w Niemczech
idea panstwa prawa (Rechtsstaat), ktéra — inaczej niz we Francji'? - wywodzi szcze-
g6lng warto$¢ ustawy nie z demokratycznej legitymacji parlamentu, lecz ze wzgle-
du na cechy w niej zawarte. Chodzi zwtaszcza o jej abstrakcyjny charakter, aprio-
ryczno$¢, przewidywalno$é, kontrolowalno$é. Wszystkie te cechy tworza formalng
przestanke skutecznej gwarancji praw jednostki, zwlaszcza za$ réwnosci wobec pra-
wa i wolnosci. W konsekwencji uzasadnienia ustawy upatrywano w misji samoogra-
niczenia panstwa i wszelkiej wladzy panstwowej. W odniesieniu do administracji
ustawe traktowano jako skuteczny instrument zwigzania administracji prawem dla
ochrony jednostki przed nieuzasadnionym (w ustawie) wkraczaniem w sfere jej praw
i wolnosci. W zwiagzku z tym centralng funkcje prawa administracyjnego O. Mayer
upatrywal w ujarzmianiu nieokietznanej tworczo$ci administracji (flutende Masse der
Verwaltungstitigkeit einzudidmmen)®, za§ odwolujacy si¢ do klasykéw niemieckich
T. Bigo wskazywal na konieczno$¢ ochrony prawnej jednostki przed niepohamowang
i niczym nieskrepowang wladzg administracji*.

Reasumujgc nalezy stwierdzi¢, ze istnieje wiele czynnikéw, ktore doprowadzily do
powstania administracji we wspodlczesnym rozumieniu. Jezeli jednak mieliby$my
wyrézni¢ te jedng najwazniejsza przestanke, to nalezy wskazaé centralng role prawa
administracyjnego w wykreowaniu i cigglym udoskonalaniu nowoczesnej admini-
stracji. Wprowadzenie obowiazku dziatania administracji na podstawie i w granicach
prawa stalo si¢ punktem zwrotnym i prymarnym (chociaz nie jedynym) kryterium
oceny wspolczesnej administracji.

Uwazny czytelnik postawi na koniec uzasadnione pytanie, dlaczego w powyzszych
rozwazaniach na temat genezy administracji publicznej zabraklo nawigzania do
ksztaltowania si¢ nowoczesnej administracji publicznej w Polsce. Otdz, jak zazna-
czono na wstepie, proces powstawania administracji publicznej, przypadajacy na
koniec XVIII i caly wiek XIX, jest $cisle powigzany z rozwojem panstwa i pan-
stwowos$ci na przestrzeni wiekéw. W przypadku Polski po rozbiorach doszto do
zerwania tradycji panstwowosci, co wypada dokladnie na ten okres, kiedy w Eu-
ropie kontynentalnej powstawalo i gruntowalo si¢ prawo administracyjne, a wraz
z nim nowoczesna administracja. Na zajetych terenach zaborcy wprowadzili wlasne
struktury i procedury administracyjne, ktére uwzglednialy polska specyfike tylko
w ograniczonym stopniu, jak w wypadku administracji Ksigstwa Warszawskiego'®

12 Zob. R. Kusiak-Winter, Odpowiedzialnos¢ administracji publicznej. Struktura odpowiedzialnosci
z perspektywy determinantéw prawnych, Wroctaw 2019, s. 70 i n.

3 O. Mayer, Deutsches Verwaltungsrecht, t. I, Berlin 1924, s. 92.

' T. Bigo, Prawo administracyjne. Czes¢ ogolna (stenogram wykladéw uniwersyteckich), Lwéw 1932, s. 4.

'* P. Cichon, Rozwéj mysli administracyjnej w Ksiestwie Warszawskim 1807-1815, Krakéw 2006.



Ksigzka zostata podzielona na trzy czesci:

« pierwsza koncentruje uwage na tytutowych zagadnieniach ogdlnych prawa administracyjnego, zaréwno
klasycznych, jak i relatywnie nowych;

» druga skupia sie na ustrojowym prawie administracyjnym, uwzgledniajac watki europeizacyjne
i globalizacyjne,

« trzecia omawia zagadnienia ogdlne i ustrojowe na przyktadzie wybranych regulacji materialnego prawa
administracyjnego, zestawiajac pojecia-narzedzia, instytucje z ustawami z zakresu materialnego prawa
administracyjnego.

W publikacji potaczono analize zagadnien ogdlnych i ustrojowych z podejsciem law in action - weryfikacja
omawianych instytucji i poje¢-narzedzi, co utatwia zrozumienie i przyswojenie materiatu.

Ksiazka jest przeznaczona dla studentéw studiéw prawniczych i administracyjnych oraz ekonomicznych,
a takze profilowanych administracyjnie studiéw podyplomowych. Bedzie tez cenng lektura dla przedsta-
wicieli zawoddw prawniczych, pracownikdéw administracji publicznej oraz przedstawicieli nauki prawa
administracyjnego.

JolantaBlicharz - profesor doktor habilitowana nauk prawnych; pracuje w Zaktadzie Prawa Administracyjnego
na Wydziale Prawa, Administracji i Ekonomii Uniwersytetu Wroctawskiego; specjalizuje sie w zagadnieniach
sektora publicznego i pozarzagdowego oraz sektora tzw. ekonomii spotecznej; autorka licznych komentarzy
do ustaw: o zmianie imion i nazwisk, prawa o stowarzyszeniach, ustawy o fundacjach, ustawy o dziatalnosci
pozytku publicznego i o wolontariacie, o spétdzielniach socjalnych, prawa o zgromadzeniach, o zasadach
prowadzenia zbidrek publicznych, o zasadach przystepowania jednostek samorzadu terytorialnego do
miedzynarodowych zrzeszen spotecznosci lokalnych i regionalnych, wspétautorka komentarza do ustawy
0 pomocy panstwa w wychowywaniu dzieci, autorka i wspétautorka 11 monografii, wspétredaktorka
i autorka 11 opracowan zbiorowych oraz kilkudziesieciu artykutéw naukowych.

Piotr Lisowski - doktor habilitowany nauk prawnych, profesor Uniwersytetu Wroctawskiego; kierownik
Zaktadu Prawa Administracyjnego w Instytucie Nauk Administracyjnych na Wydziale Prawa, Administracji
i Ekonomii Uniwersytetu Wroctawskiego; aktywnos¢ akademicka taczy z praktyka administracyjna (m.in.
od 1992 r. orzeka w SKO we Wroctawiu); zainteresowania badawcze i naukowe dotycza problematyki
organizacji prawnej administracji publicznej w zakresie koncentrujgcym sie na terenowym segmencie
tej struktury, przede wszystkim zas - na administracji samorzadowej i zaktadowej; autor wielu publikacji
naukowych, m.in. z problematyki lokalnych Zrédet prawa administracyjnego, a takze systemowych analiz
o doktrynalnym przeznaczeniu.
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