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SLEOWO WSTEPNE

Prawo administracyjne jest uznawane za najobszerniejszg galaz prawa, ktora ulega
czestym zmianom i jest wrazliwa na wszelkie przeobrazenia ustrojowe, polityczne,
gospodarcze i spoteczne. Te cechy prawa administracyjnego i proces europeizacji,
w tym czlonkostwo Polski w Unii Europejskiej, prowadzace do rozszerzenia katalo-
gu zrodel tego prawa oraz zakresu jego regulacji sprawiajg, ze nauka prawa admini-
stracyjnego staje przed nowymi wyzwaniami i opracowywanie licznych zagadnien
wymaga dokonania ich wyboru. Szczegdlne cechy prawa administracyjnego rodza
potrzebe wewnetrznych podziatéw, wyrdzniania dziatdéw i czesci.

Ksiazka Prawo administracyjne materialne stanowi aktualne i jedno z nielicznych tak
obszerne opracowanie donioslej problematyki prawa administracyjnego. Jej przed-
miotem sg zagadnienia materialnego prawa administracyjnego, czyli tej jego czesci,
ktéra uznawana jest za najistotniejszg i ktora dominowata w podrecznikach przed-
wojennych. Obszernos$¢ prawa administracyjnego i jego rozwoj sprawiaja jednak, ze
nie byto mozliwe — w ramach podrecznika - oméwienie wszystkich zagadnien nim
obejmowanych. Opracowanie obejmuje bardzo rozlegly problematyke, jednak nie ca-
to$¢ materialnego prawa administracyjnego. Dokonanie wyboru analizowanych za-
gadnien nie bylo rzecza prostg. Prezentowana publikacja przeznaczona jest przede
wszystkim dla studentéw uniwersyteckich studiéw prawniczych i administracyjnych,
ale takze dla praktykow i wszystkich innych oséb zainteresowanych omawianymi
problemami.

Na wybor tematyki objetej opracowaniem miata wplyw przede wszystkim ranga ba-
danych regulacji. W prezentowanej pracy znalazly sie zagadnienia najczesciej wiacza-
ne do zakresu wykladéw, ¢wiczen, konwersatoriow i seminariow z tzw. czesci szcze-
golnej prawa administracyjnego. Oméwiono w niej regulacje administracyjnoprawna
w sferze tzw. prawa osobowego — prawa o obywatelstwie polskim, prawa o aktach
stanu cywilnego, zmiany imion i nazwisk, ewidencji ludno$ci, dowodéw osobistych
i paszportéw, prawa dotyczacego cudzoziemcéw, prawa wyznaniowego oraz prawa
mniejszo$ci narodowych i etnicznych. Ponadto analiza objeto prawo ochrony zdro-
wia, prawng regulacje uzaleznien, obrotu napojami alkoholowymi, $rodkami odu-
rzajagcymi i psychotropowymi, wyrobami tytoniowymi, ochron¢ przed przemoca
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w rodzinie oraz prawo pomocy spolecznej, w tym takze wspieranie rodzin i piecze
zastepcza. Przedmiotem analizy staly si¢ rowniez unormowania prawa planowania
i zagospodarowania przestrzennego oraz prawa budowlanego i gospodarki nieru-
chomos$ciami. W pracy oméwiono takze zagadnienia regulacji prawnej prowadzenia
dziatalnosci kulturalnej, sprawy muzedw, bibliotek oraz ochrony zabytkéw. Z uwagi
na podstawowy krag adresatow niniejszego podrecznika przedstawiono takze zagad-
nienia szkolnictwa wyzszego, stopni i tytutéw naukowych oraz uzyskiwania upraw-
nienn zawodowych. Sygnalizowany powszechnie spadek poczucia bezpieczenstwa
sklonit do uwzglednienia réwniez prawa ochrony bezpieczenstwa i porzadku pub-
licznego, obrony narodowej oraz prawa ochrony $rodowiska. Ta ostatnia kwestia ze
wzgledu na odrebne opracowania podrecznikowe zostala potraktowana skrétowo.

Celem opracowania byto oméwienie pojeé, instytucji i zasad w wybranym zakresie
materialnego prawa administracyjnego, z uwzglednieniem obecnych regulacji praw-
nych, pogladéw doktryny i orzecznictwa. Konieczne bylo takze odwolywanie sie do
ustalen zawartych w pracy pod redakcjg M. Stahl, Prawo administracyjne. Pojecia,
instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie (Warszawa 2021). Ramy opracowania oraz
rozlegto$¢ przedstawianych regulacji prawnych i oczekiwanie na dalsze, zapowiadane
zmiany w prawie sprawily, ze niezbedne bylo niekiedy dokonywanie kolejnych wybo-
réw i koniecznych uproszczen. Sadzimy jednak, ze wskazanie literatury i orzecznic-
twa zacheci Czytelnikéw do dalszych samodzielnych poszukiwan. Niektdre z oma-
wianych zagadnien doczekaly sie monografii i komentarzy. Nadal jednak odczuwalny
jest brak opracowan o takim zakresie tematycznym i takim sposobie ujecia jak pre-
zentowany.

Mamy nadzieje, ze dokonany wybor i aktualnos$¢ zagadnien sprawig, ze podrecznik
ten bedzie pomoca takze dla praktykéw i innych osob, ktore majg do czynienia z ma-
terialnym prawem administracyjnym.

Zofia Duniewska

Barbara Jaworska-Debska
Piotr Korzeniowski

Ewa Olejniczak-Szatowska



ZAGADNIENIA WPROWADZAJACE — MIEJSCE, ROLA,
DETERMINANTY, OKRESLENIE | CECHY PRAWA
ADMINISTRACYJNEGO MATERIALNEGO

Przepisy materialne tworza kluczowy segment w triadzie przepiséw prawa admini-
stracyjnego. Z unormowaniami materialnymi spotykamy si¢ takze na gruncie innych
dyscyplin prawa, np. prawa karnego (gdzie materialne prawo sytuowane jest obok pro-
cesowego prawa karnego oraz prawa karnego wykonawczego) czy prawa cywilnego
(w ktérym prawo cywilne materialne wystepuje obok prawa cywilnego formalnego,
nazywanego tez prawem procesu cywilnego albo prawem postepowania cywilnego).

Calosciowo ujmowane prawo administracyjne tworzy najobszerniejszg galaz w sy-
stemie prawa, ktéra obejmuje najliczniejszg, niezwykle dynamiczng i niejednorodna
grupe regulacji odnoszacych sie zaréwno do administrowanych, jak i szeroko pojetej
administracji publicznej. To ono (zwlaszcza wraz z prawem konstytucyjnym) stano-
wi 0 jej bycie prawnym, organizacji, zakresie, zasadach i formach dzialania. Ono tez
kreuje status administracyjnoprawny administrowanego, ksztattujac sytuacje admi-
nistracyjnoprawne jednostek i spotecznosci ludzkich wprzezonych w skomplikowane
mechanizmy funkcjonujacych w panstwie struktur. Prawo to, bedace sita motoryczna
administrowania publicznego, a zarazem instrumentem jego ograniczania, jest ukie-
runkowane $wiadomym postepowaniem cztowieka, prowadzagcym - przy zachowa-
niu wymogéw praworzadnosci formalnej i materialnej — do uzyskania mozliwego
do osiagniecia kompromisu spotecznego. Nie jest ono dzielem przypadku, a efektem
skomplikowanego procesu wspoldziatania wielu podmiotéw. Musi ono powstawa’
po to, by spelni¢ oczekiwang spotecznie role, pozwoli¢ na realizacje racjonalnie wy-
tyczonych celéw i wypelni¢ przypisang mu, optymalnie nakreslong funkcje.

Ogrom, ztozono$¢ i wewnetrzne zréznicowanie przepiséw prawa administracyjne-
go sklaniaja do dokonywania jego systematyki. Juz w pierwszych podrecznikach
poswieconych temu prawu dostrzegano celowo$¢ wydzielenia jego czesci szczego-
towej (szczegdlnej) i ogdlnej (A. Okolski, F. Ochimowski). Podzial ten — niekiedy
kwestionowany - znajdowal niejednokrotnie swéj wyraz w pismiennictwie praw-
niczym (takze w tytulach niektérych podrecznikéw z prawa administracyjnego).
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Jak zauwaza J. Filipek, ,Bez czesci ogélnej [wzbogaconej dorobkiem doktryny -
Z.D.] nie ma dostatecznie rozwinietej galezi prawa, tak samo jak nie ma dostatecz-
nie rozwinigtej jakiejkolwiek galtezi nauki, ktéra nie miataby swojej wlasnej metody
badania. Z kolei regulacje czeséci szczegdtowej sa niezbedne w zakresie, w jakim
daja nam one w swej szczegélowosci normatywnie zakreslone rozwigzania prawne,
ktére w ramach kryteridw, pojeé, instytucji i klasyfikacji czg$ci ogdlnej odpowiada-
ja potrzebom praktyki”.

Z innych proponowanych klasyfikacji mozna wymieni¢ np. podzial dokonywany ze
wzgledu na cele, do ktorych realizacji — za posrednictwem tego prawa — dazy pan-
stwo (A. Okolski); rozréznienie tzw. klasycznego prawa administracyjnego, sktada-
jacego si¢ z norm ograniczajacych sfere wolnosci jednostki na rzecz ogétu i upo-
wazniajgcych organy administracji do ingerencji w prawa jednostki oraz pozostatych
norm (E. Smoktunowicz); rozgraniczenie norm na dotyczace tzw. sfery zewnetrznej
i sfery wewnetrznej (E. Ochendowski); podzial na podgalezie (J. Szreniawski) czy
dzialy prawa administracyjnego, tj. uktad klasyczny, uktad zarzadzania gospodarka
narodowg, uktad wewnetrzny, uklad dla dzialan organizatorskich (T. Kuta).

Najczesciej wystepujaca, uznawana za klasyczng, swoiscie konwencjonalna delimi-
tacja uwzglednia trzy grupy norm (przepiséw): ustrojowe, formalne i materialne
(zblizony podzial zaproponowat J. Szreniawski, wydzielajac w prawie administra-
cyjnym jego cze$¢ ogolng, procesowy i materialng). Oczywiscie zadna z tych grup
przepiséw nie jest samowystarczalna. W jednoséci prawa administracyjnego normy
te facza sie, krzyzuja i wzajemnie uzupelniaja (zdarza si¢, Ze juz sama norma ma
charakter mieszany, np. materialno-procesowy). O ich kategorii nie przesadza ro-
dzaj czy tytul aktu prawnego, ale tre$¢ przepiséw. Unormowania materialne moga
by¢ umieszczane w akcie z przewaga regulacji proceduralnych, a przepisy procedu-
ralne czy ustrojowe — w aktach zawierajacych gléwnie przepisy materialnoprawne.
Zwigzle, cho¢ przy pewnym uproszczeniu, triade te ujat w trzech pytaniach T. Kuta,
ktére brzmig: kto dziala? (normy ustrojowe), w jaki sposéb dziala? (normy proce-
duralne), co jest przedmiotem dziatania? (normy materialne). Wymienione wyzej
trzy zespoly przepiséw sa kluczem do rozgraniczania (niekiedy nietatwego) odpo-
wiednio: prawa ustrojowego (okreslanego takze ustrojowo-organizacyjnym), prawa
proceduralnego (nazywanego tez formalnym albo prawem o postepowaniu admi-
nistracyjnym, uzupelnianym prawem o postepowaniu sagdowoadministracyjnym)
oraz prawa materialnego.

Przywolany tréjpodzial przepiséw znajdujemy tez w rozporzadzeniu Prezesa Rady
Ministréow z 20.06.2002 r. w sprawie ,Zasad techniki prawodawczej” Zgodnie
z § 25 z.t.p. przepis prawa materialnego powinien mozliwie bezposrednio i wyraz-
nie wskazywa¢, kto, w jakich okoliczno$ciach i jak powinien si¢ zachowaé (przepis
podstawowy). Wyjatkowo przepis podstawowy moze wskazywaé tylko zachowanie
nakazywane albo zakazywane jego adresatowi, jezeli:



Zagadnienia wprowadzajgce... 27

- adresat lub okolicznosci tego nakazu albo zakazu sa wskazane w sposéb niewat-
pliwy w innej ustawie;

- celowe jest, aby okreslenie adresata lub okolicznosci zamiesci¢ w przepisach
ogolnych tej samej ustawy;

- powszechno$¢ zakresu adresatow lub okolicznosci jest oczywista.

Stosownie do § 26 z.t.p. w przepisach ustrojowych zamieszcza si¢ w szczegolnosci
przepisy o zadaniach i kompetencjach organéw lub instytucji, ich formie praw-
nej i organizacji, sposobie ich finansowania i obsadzania oraz jakim podmiotom
one podlegaja albo jakie podmioty sprawuja nad nimi nadzoér. Natomiast w mysl
§ 27 z.t.p. w przepisach proceduralnych okresla sie w szczegdlnosci: sposéb postepo-
wania przed organami lub instytucjami; strony i innych uczestnikéw postgpowania,
ich prawa i obowiazki w postepowaniu; rodzaje rozstrzygnie¢, ktére zapadajg w po-
stepowaniu i tryb ich wzruszania; zasady i tryb ponoszenia oplat i kosztéw postepo-
wania; zasady i tryb wykonania rozstrzygnie¢, ktore zapadaja w postepowaniu.

Nie umniejszajac znaczenia zadnej z wymienionych grup przepiséw, nie ulega watpli-
wosci, ze przepisy materialne zajmuja czolowa pozycje w prawie administracyjnym,
stanowiac jego fundament i kwintesencje. Bez nich wszystkie inne tracg swoj sens, ale
tez bez wsparcia przepisami ustrojowymi i procesowymi prawo materialne nie mogto-
by petni¢ swojej roli. Norma prawa materialnego, okreslana nie bez przyczyny mianem
»hormy rozstrzygniecia, stanowi podstawe rozstrzygniecia, procedure rozstrzygniecia
ksztaltuje ,norma proceduralna” (J. Wroblewski), a podmiot rozstrzygajacy wyznacza
norma ustrojowa. Normy ustrojowego i procesowego prawa maja charakter instrumen-
talny, stuza optymalnemu urzeczywistnianiu norm prawa materialnego, w odrdéznieniu
od norm prawa sgdowoadministracyjnego, ktdre przede wszystkim ukierunkowane sg
na sadowsa kontrole prawidlowosci realizacji prawa materialnego (podobnie B. Ada-
miak). Tylko spéjno$¢ i wzajemne uzupelnianie si¢ wszystkich trzech kategorii norm
moze zapewni¢ harmonijng cato$¢, niezbedng do przestrzegania i prawidlowego stoso-
wania prawa administracyjnego, w tym unormowan materialnoprawnych.

Prawo materialne jest swoistym koordynatorem i stymulatorem zachowan czlowie-
ka w zorganizowanych - poddanych administrowaniu publicznemu - wspélnotach
ludzkich. Wspoéttworzy ono podwaliny sprzyjajace dobrostanowi, harmonii i mirowi
spolecznemu, stajac si¢ doniostym faktorem w stuzbie publicznej, ktérej poruczono
ochrone débr - wartosci w pluralistycznych, tolerancyjnych i solidarnych wspdlno-
tach. Prawo to, co nalezy podkresli¢, powstalo i trwa ze wzgledu na potrzeby ad-
ministrowanych i budowanych przez nich spotecznosci. Nie jest ono nastawione na
potrzeby samej administracji, cho¢ wlasnie ona jest czesto jego inicjatorem i tworca.
Ona tez dziata na jego podstawie i w jego ramach.

Rozlegly obszar i granice materialnego prawa administracyjnego implikowane s
licznymi determinantami rozmaitej natury (prawnej, paraprawnej, pozaprawnej
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i mieszanej). Wplywaja one w rézny sposéb na to prawo, a tym samym na pozycje
administrowanego w relacji do podmiotéw administrujacych. Sila sprawcza decydu-
jaca o tresci tego prawa jest juz sama mysl przewodnia stworzenia regulacji prawno-
administracyjnych w ich wspétczesnym ksztalcie. Odegrala ona duze znaczenie dla
pdzniejszego postrzegania tego prawa, cho¢ zdarzaly sie niestety okresy, w ktérych
odchodzono od motywdw i idei jego powstania. Na przestrzeni lat prawo administra-
cyjne materialne wyznaczaly i wyznaczajg nadal przerdine czynniki. Mozna je sze-
regowaé przy uwzglednieniu wielu kryteriéw. Proponowane ich podzialy nierzadko
nie sg rozlaczne. Tak jak cale prawo administracyjne przepisy materialne uwarunko-
wane s3 historycznie, geograficznie, spolecznie, politycznie, ekonomicznie i prawnie.
Nie sg one wykreowane raz na zawsze; odzwierciedlaja to, co je otacza w danym cza-
sie i miejscu. Ich ksztalt podyktowany jest odleglymi celami, ale czasem réwniez po-
trzebg chwili. W systemie dominujacego prawa stanowionego prawo administracyjne
materialne wyznaczone jest przez inne regulacje prawne (krajowe i ponadkrajowe).
Samo prawo oddzialuje znaczaco na wlaczane do jego systemu regulacje. Istotne jest,
by odpowiadaty one mozliwie powszechnie przyjmowanym warto$ciom spotecznym,
takze tym wyprowadzanym z natury czltowieka. To one w zasadniczej mierze kon-
struujg podstawe danej cywilizacji i kultury pluralistycznego, obywatelskiego spote-
czenstwa. Za priorytetowa warto$¢ kazdego prawa (nie wylaczajac, rzecz jasna, prawa
administracyjnego materialnego) nalezy uznaé czlowieka z jego przyrodzona god-
noscig i wywodzonymi z niej m.in. wolnoscia oraz prawem do prywatnosci i samo-
stanowienia.

Ratio legis prawa administracyjnego materialnego koresponduje (w kazdym razie po-
winno korespondowac) z przypisywanymi mu wieloma, niejednokrotnie réwnolegle
wypelnianymi funkcjami. W zaleznosci od przedmiotu i celu regulacji moga to by¢
zwlaszcza funkcje: ochronna i gwarancyjna, stabilizujaca i stymulujaca, mobilizu-
jaca badZ powstrzymujaca; represyjna, restytucyjna i prewencyjna; sankcjonowania
i gratyfikacji; sterujaca, organizatorska; dystrybucyjna, ingerencyjna/regulujaca, de-
mokratyzacji. Wszystkie funkcje powinny by¢ ukierunkowane na podstawowg war-
to$¢ — dobro czlowieka, co nie znaczy jednak, ze ma by¢ ono postrzegane w katego-
riach absolutnych. Dobro czlowieka powigzane jest z dobrem spolecznosci, w ktorej
zyje. Nie ma wspolnoty bez udziatu jej uczestnikow, a sita wspdlnoty zespolona jest
z mocy tych, ktoérzy ja tworza. Wspdlnota korzysta ze zdobyczy jednostek, ale tez
jest uwiklana w ich problemy; jednostki czerpia z osiagnig¢ wspodlnoty, ale tez do-
tkniete s3 jej niepowodzeniami. Prawo administracyjne materialne jest czeécig prawa
publicznego. Z pola jego widzenia nie moze umkna¢ zatem dobro wspélne (interes
publiczny, spoleczny, ogétu). Dobro to nie jest bezwzglednie priorytetowe, zawsze
wymaga konkretyzacji i wywazenia z innymi chronionymi prawem dobrami.

Mimo szczegdlnej pozycji, jaka regulacje materialnoprawne zajmuja w systemie pra-
wa administracyjnego, zwlaszcza dawniej stanowily one obiekt relatywnie nieduzego
zainteresowania w poglebionych refleksjach doktrynalnych. Specyfika dos¢ miodej



Podrecznik w sposob kompleksowy wyjasnia wspdtczesne zagadnienia materialnego
prawa administracyjnego, uwzgledniajac obecnie obowigzujgce regulacje prawne.
Wyktad obejmuje m.in.:

« regulacje administracyjnoprawne stanowigce o: obywatelstwie polskim, aktach stanu
cywilnego, zmianie imion i nazwisk, ewidencji ludnoSci, dowodach osobistych, pasz-
portach, statusie cudzoziemcow, ochronie wolnoSci sumienia i wyznania;

« kwestie prawa ochrony zdrowia, prawnej regulacji uzaleznien, obrotu napojami alko-
holowymi, Srodkami odurzajgcymi i psychotropowymi oraz prawa pomocy spotecznej
i szeroko pojmowanego wspierania rodziny, w tym sprawy przemocy w rodzinie;

+ problematyke prawa planowania i zagospodarowania przestrzennego, prawa ochrony
Srodowiska i prawa budowlanego;

« tematyke prawng z zakresu kultury, oSwiaty i szkolnictwa wyzszego, stopni naukowych
i tytutu naukowego oraz nabywania uprawnien zawodowych;

« zagadnienia dotyczace ochrony bezpieczenstwa i porzadku publicznego oraz obrony
narodowe;j.

W najnowszym wydaniu autorzy zwracajg uwage na nowe regulacje dotyczace m.in. wpro-
wadzenia stanu wyjatkowego na obszarze czesci kraju w zwigzku z sytuacjg na granicy
z Republika Biatorusi oraz wynikajace z ustawy z 11.03.2022 r. o obronie Ojczyzny.

Publikacja przeznaczona jest dla studentéw oraz doktorantow prawa i administracji,
a takze dla os6b wykonujacych zawody prawnicze lub zadania z zakresu administracji
publicznej.

Poszukaj pozostatych podrecznikow
dostepnych online

wiecej niz podrecznik www.lexoteka.pl

AT RO (upebookica
9788382865318 WO04P01

w aplikacji Smarteca

.
1sBN 978-83-8286-531-8 LU T

‘ ZAMOWIENIA@WOLTERSKLUWER.PL
88382"8653

4 WWW.PROFINFO.PL

"” INFOLINIA: 80104 4545
18

9

CENA 79 Zt (W TYM 5% VAT)





