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PRZEDMOWA

Oddawane Czytelnikom Prawo administracyjne zostalo przygotowane w ramach Ka-
tedry 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. Zespot
autorski oraz redaktorzy naukowi dolozyli staran, aby omawiana materia zostala za-
prezentowana, przy uwzglednieniu dorobku doktryny i orzecznictwa, w sposob ory-
ginalny i tworczy. Wérdd licznych prac z zakresu prawa administracyjnego wyréznia
sie obszernoscig ujecia prezentowanych zagadnien, dazac do maksymalnie szerokiego
i wyczerpujacego przedstawienia kwestii uznawanych powszechnie za podstawowe.

Punktem wyjscia jest zdefiniowanie samej administracji i dopiero na tym tle omo-
wienie pojecia i struktury prawa administracyjnego. Kolejne rozdzialy dotyczg 7ré-
det prawa administracyjnego i prawa Unii Europejskiej w systemie polskiego prawa
administracyjnego. Poniewaz prawo administracyjne w zadnym kraju nie jest skody-
fikowane i sktada si¢ na nie ogrom ustaw dotyczacych bardzo zréznicowanych zagad-
nien, siatka pojeciowa prawa administracyjnego jest kluczowa kwestia i jej wlasnie
poswigcono kolejny rozdzial. Zaszta tu zresztg znaczaca ewolucja w ciggu ostatnich
lat. Poszczegolne zagadnienia oméwione w tym rozdziale byly opracowane przez
liczne grono autoréw. Wymienione rozdzialy tworza pierwsza cze$¢ pracy. Nastep-
na poswiecona jest tzw. prawu ustrojowemu, czyli organizacji administracji. W tej
dziedzinie réwniez mozemy odnotowaé wiele zmian ustawowych wymagajacych od
autorow nowego podejscia.

Kolejna cze$¢ dotyczy funkcjonowania administracji. Obejmuje ona takze zagadnie-
nia dotyczace typologii dziatan (prawnych form dzialania) organéw administracji
oraz kontroli administracji, w tym kontroli sgdowej. Prace zamyka tzw. cze$¢ szcze-
golowa, poswiecona poszczeg6lnym dziatom prawa administracyjnego. Opracowa-
nie nie obejmuje postepowania administracyjnego ani postepowania sgdowoadmini-
stracyjnego, tej problematyce poswigcony jest bowiem odrebny podrecznik.

Autorzy starali si¢ potozy¢ nacisk na wyjasnienie podstawowych instytucji prawa
administracyjnego, tak aby zapewni¢ uzyteczno$¢ zawartej w pracy wiedzy nawet
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w zmienionym w przyszto$ci stanie prawnym. Prawo administracyjne ulega w na-
szym kraju dynamicznym zmianom, co skutkuje dos¢ szybka dezaktualizacjg prac
prawniczych, jezeli nie skupiajg si¢ one na oméwieniu podstawowych instytucji wy-
korzystywanych przez prawo administracyjne, w miejsce $cistego przywiazania do
prezentacji okreslonych tekstow aktow normatywnych. Takie wlasnie podejscie zo-
stalo przyjete w pracy. Czytelnik znajdzie w niej, zwlaszcza w czesci szczegolowej,
informacje o podstawowych instrumentach, za pomocg ktérych panstwo oddziatuje
na poszczegodlne sfery objete regulacjg administracyjnoprawna.

Publikacja skierowana jest do szerokiego kregu czytelnikéw zainteresowanych pra-
wem administracyjnym. Autorzy dazyli jednak do tego, aby opracowanie to moglo
by¢ - jako kompendium wiedzy z prawa administracyjnego — w jak najwigkszym
stopniu uzyteczne dla wszystkich osdb, ktére majg do czynienia z prawem admini-
stracyjnym, przede wszystkim jednak dla studentéw kierunkéw prawniczych i admi-
nistracyjnych. Dla nich prawo administracyjne jest jednym z gléwnych przedmiotéw
w czasie calego procesu ksztalcenia.

W imieniu zespotu autoréw wyrazamy nadzieje, ze ksigzka ta bedzie dobrze stuzyla
wszystkim tym, ktérym potrzebna jest podstawowa wiedza z zakresu prawa admini-
stracyjnego.

prof. dr hab. Jacek Jagielski

Kierownik Katedry Prawa i Postgpowania Administracyjnego
Wydziatu Prawa i Administracji

Uniwersytetu Warszawskiego

prof. dr hab. Marek Wierzbowski
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Rozdziat |

ZAGADNIENIA WSTEPNE

1. Uwagi wprowadzajace

Prezentacje ujetej w niniejszym podreczniku problematyki prawa administracyjne-
go nalezy rozpocza¢ od ogélnej identyfikacji i podstawowej charakterystyki tej gate-
zi prawa. W powszechnym odbiorze, odwolujacym sie¢ w duzej mierze do wyczucia
jezyka codziennego, prawo administracyjne to prawo (regulacje prawne) odnoszace
sie do administracji, jej organizacji i funkcjonowania. Inaczej méwigc, w ogdlnym
spolecznym postrzeganiu ,,prawo administracyjne” widziane jest w $cistym zwigzku
z administracjg, rozumiang przede wszystkim w sensie podmiotowym (organizacyj-
nym), tj. jako zbiér réznych jednostek organizacyjnych (organéw, urzedow, zakladéw
administracyjnych itd.) upowaznionych (i zobowiagzanych) prawnie do realizacji wie-
lorakich zadan publicznych, w tym do zatatwiania réznych spraw indywidualnych.

Taka percepcja prawa administracyjnego nie jest oczywiscie wystarczajaca do obja-
$nienia jego istoty z perspektywy naukowej; niezbedna jest niewatpliwie w tej mierze
dodatkowa, szersza refleksja. Musi ona w pierwszym rzedzie uwzglednia¢ to, ze pra-
wo administracyjne, cho¢ w szerokim zakresie dotyczy administracji, to nie jest jed-
nak ,prawem administracji”, traktowanym jako regulator organizacji i dzialania apa-
ratu administracyjnego, bez uwzglednienia tego, ze jako 6w regulator wystepowac
moga wszakze normy przynalezne do dziedziny prawa administracyjnego w $cistym
sensie, jak rowniez np. prawa konstytucyjnego, cywilnego, prawa pracy itd.

Prawo administracyjne jest elementem calego systemu prawa i stanowi jego

o osobna galaz (podzbior w systemie prawa), ktora tak jak kazda galaz prawa

wyrozniona jest wedtug takich podstawowych tacznie zastosowanych kryteriow jak:

1) przedmiot (materia) unormowania, a wiec dziedziny spraw, ktére poddane sg
unormowaniu;

Jacek Jagielski
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2) przyjeta przez prawodawce metoda unormowania;
3) podmioty, ktore s3 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. Rdwnoczesnie nauka prawa administracyjnego w poszu-
kiwaniu jego pelnej tozsamosci sigga niejednokrotnie po dalsze, bardziej szczegétowe
kryteria (wyrdzniki) wyodrebnienia tej dziedziny prawa’. Daje si¢ przy tym zauwa-
7y¢, ze penetracja naukowa majgca na celu doprecyzowanie pojecia prawa admini-
stracyjnego oraz wyjasnienie jego istoty i roli dokonywana jest poprzez odnoszenie
prawa administracyjnego do kategorii administracji i traktowania (a $cislej: pojmo-
wania) jej jako punktu wyjscia dla okreslenia, czym jest prawo administracyjne.

W rezultacie, mimo ze pojecia prawa administracyjnego i administracji lokuja sie
kategorialnie na réznych plaszczyznach, w tradycyjnym podejsciu do okreslenia pra-
wa administracyjnego rozwazania w tym przedmiocie poprzedzane bywaja rozpa-
trzeniem kwestii, czym jest administracja. Taki sposdb dojécia do ustalenia pojecia
prawa administracyjnego poprzez uprzednie zdefiniowanie kategorii przyjmowany
byl szeroko w dawniejszej doktrynie polskiego prawa administracyjnego.

Przykladowo J. Starosciak jednoznacznie wskazywal, ze ,okreslenia prawa administra-
@ cyjnego nie mozna poda¢ dopéty, dopoki nie zostanie wyjasnione zagadnienie, co to jest
administracja™. Podobny sposéb dochodzenia do okre$lenia prawa administracyjnego
prezentowal M. Jaroszynski, ktory stwierdzil, iz ,,ustaliwszy (...) przedmiot i zakres admi-
nistracji panstwowej, nalezy z kolei ustali¢ przedmiot i zakres prawa administracyjnego.
Oczywiscie ustalenie pierwsze decyduje juz samo przez si¢ o drugim™. Takze wielu innych
autoréw (wiekszosé¢) dochodzilo do odpowiedzi na pytanie, czym jest prawo administra-

cyjne, poprzez wczesniejsze odniesienie si¢ do kwestii, czym jest administracja’.

' Na temat systematyzacji norm prawnych i wyodrebnienia galezi prawa zob. S. Wronkowska, Pod-
stawowe pojecia prawa i prawoznawstwa, Poznan 2005, s. 111 i n.; zob. takze S. Wronkowska, Z. Ziem-
binski, Zarys teorii prawa, Poznan 2001, s. 1921 n.

* Szeroko na temat tej problematyki por. zwlaszcza P. Wszolek, Kryteria wyodrebniania prawa
administracyjnego, Warszawa 2016.

3 Por. ]. Starosciak, Prawo administmcyjne, ‘Warszawa 1977, s. 11.

* Por. M. Jaroszyniski, Przedmiot, zakres i ogélna charakterystyka administracji i prawa administra-
cyjnego w PRL [w:] M. Jaroszynski, M. Zimmermann, W. Brzezinski, Polskie prawo administracyjne.
Czes$¢ ogdlna, 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 ogélnej, t. 1, Krakow 1948,
s. 226, 231 i n. Zob. tez obszerny przeglad wypowiedzi doktrynalnych dotyczacych wspomniane-
go sposobu konstruowania pojecia prawa administracyjnego zawarty w opracowaniu J. Borkowski,
Okreslenie administracjii prawa administracyjnego [w:] System prawa administracyjnego, t. 1, red.]. Sta-
roéciak, Ossolineum 1977, s. 40 i n.

Jacek Jagielski



Rozdziat I. Zagadnienia wstgpne 25

Jedynie sporadycznie prezentowane byly inne stanowiska, wedtug ktérych nie nalezy
aczy¢ ze sobg rozwazan nad administracja i prawem administracyjnym w taki spo-
sob, ktory zdefiniowanie prawa administracyjnego wigzaltby nierozlacznie z okresle-
niem pojecia administracji. Przykladowo F. Longchamps de Bérier proponowal, aby
osobno szuka¢ okreslenia administracji panstwowej oraz prawa administracyjnego.
»Pierwszego - pisal - szukajmy w zasadzie socjologicznej, w faktycznych znamio-
nach przedmiotu - co zreszta dopuszcza pewne korekty czy szczegbélowe interpre-
tacje wedlug znamion prawnych. Drugiego okreslenia szukajmy w zasadzie «praw-
niczo», w prawnych znamionach, dotyczacych sposobu dziatania czy stosowania
norm - co znéw dopuszcza pewne korektury czy szczegdlowe interpretacje wedlug
przedmiotu normowanego. Natomiast nie wydaje si¢ rzecza celowa szukac okreslenia

prawa administracyjnego w zasadzie, a wiec 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 préby oderwania ksztaltowania pojecia prawa administracyjnego
od $cistego zwigzku z kategorig pojeciows administracji szty rowniez rozwazania
W. Dawidowicza dotyczace budowy nowego ujecia prawa administracyjnego. Autor
ten proponowat podjecie proby okreslenia prawa administracyjnego poprzez skon-
struowanie modelu normy tego prawa; dopiero usystematyzowany zbiér wyrédznio-
nych na podstawie tego modelu norm prawnych méglby by¢ traktowany jako prawo
administracyjne w sensie gatezi prawa®.

Przywolane poglady, poszukujace innego sposobu objasnienia prawa administracyj-
nego niz tylko w $cistym zwigzku z kategorig administracji, nie wzbudzily poglebio-
nej dyskusji i nie staly sie istotng alternatywa dla tradycyjnego podejscia do identy-
fikowania prawa administracyjnego, ktére odwolywalo si¢ do pojecia administracji.
Dowodza one jednak, ze kwestia pojmowania prawa administracyjnego, a $cislej —
znalezienia sposobu jego zdefiniowania, stanowi do$¢ ztozony problem teoretyczno-
prawny, ktéry pozostawia caly czas pole do naukowej dyskusji.

@ We wspolczesnym pismiennictwie z zakresu nauki prawa administracyjnego
w rozwazaniach dotyczacych pojecia tego prawa oraz wskazania jego istoty
i cech znamiennych jako jednej z galezi catego systemu prawa dominuje tradycyjne
(klasyczne?) podejécie metodologiczne, tj. uznajace wspotzaleznos¢ okreslenia pra-
wa administracyjnego z ustaleniem tresci pojeciowej kategorii administracji (pan-
stwowej, publicznej). Jedynie tytutem przykladu warto przytoczy¢ poglad Z. Niewia-

¢ Por. F. Longchamps de Bérier, W sprawie pojecia administracji panistwowe;j i pojecia prawa admi-
nistracyjnego, »Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Wroctawskiego” 1958/10, s. 21.

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

8 'W. Dawidowicz, Prawo administmcyjne, Warszawa 1987,s. 11in.
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domskiego (wspolredaktora naczelnego Systemu Prawa Administracyjnego), ktory
na marginesie uwag o znaczeniu pojecia administracji publicznej dla nauki prawa
administracyjnego podnosi, ze ,,nie sposob przeciez zdefiniowaé prawa administra-
cyjnego, nie wyjasniwszy istoty administracji publicznej. Nawet zdajac sobie sprawe
z tego, Ze pojecie administracji nie jest jedynym pojeciem-narzedziem definiowania
prawa administracyjnego (...) nie sposob zaprzeczy¢ tezie, Ze pojecie administracji
publicznej otwiera droge do osiagniecia celu — okre$lenia istoty prawa administra-
cyjnego, a bez tego nie sposob byloby konstruowaé systemu prawa administracyj-
nego”’. W podobnym duchu wypowiada si¢ w tej kwestii Z. Duniewska, piszac, ze
»0 ile mozna zdefiniowa¢ administracj¢ publiczng bez odwolywania sie do prawa
administracyjnego (przy okreslaniu cechy administracji publicznej w danym miej-
scu i czasie niezbedne jest juz postuzenie si¢ obowigzujacym prawem), o tyle zdefi-
niowanie (w ujeciu pozytywnym) prawa administracyjnego bez bezposredniego czy
chocby posredniego odwolania si¢ do administracji nie wydaje sie mozliwe”'. Na bu-
dowanie okreslenia prawa administracyjnego poprzez nawigzanie do administracji
zwraca uwage J. Zimmermann, wskazujac, ze w rozwazaniach dotyczacych ustalenia,
czym jest prawo administracyjne, ,,pierwszym kluczowym okresleniem jest admini-
stracja”"'. Nastepnie zas$, niejako w ocenie podejscia doktryny do definiowania tego
prawa, odnotowuje, ze ,,najbardziej rozpowszechnionym sposobem okreslania prawa
administracyjnego jest odwolywanie si¢ do pojecia administracji, cho¢ (...) prawo to
mozna charakteryzowac takze w inny sposdb. Najczesciej jednak ciezar definiowania
prawa administracyjnego przenosi sie na pojecie administracji (...)”">. W konsekwen-
cji w celu okre$lenia prawa administracyjnego autor podejmuje najpierw rozwazania
nad pojeciem administracji publicznej. W ten sposéb postepujg autorzy dzisiejszych
podrecznikéw do nauki prawa administracyjnego.

To tradycyjne i rozpowszechnione w pismiennictwie 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 doty-
czacych mozliwosci przedstawiania tej dziedziny prawa za pomocg innej metodyki.

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

' Por. Z. Duniewska, Ewolucja pojgcia administracji publicznej a definiowanie prawa administra-
cyjnego [w:] Ewolucja prawnych form administracji publicznej. Ksiega jubileuszowa z okazji 60. rocznicy
urodzin Profesora Ernesta Knosali, red. L. Zacharko, A. Matan, G. Laszczyca, Warszawa 2008, s. 80 i n.

"' Por.]. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2018, s. 27 i n.

12 Por. J. Zimmermann, Prawo..., 2018, s. 27 i n.
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2. Pojecie administracji

Skoro administracja stanowi¢ ma punkt wyjscia (oraz odniesienia) odpowiedzi na
pytanie, czym jest prawo administracyjne, to w pierwszym rzedzie nalezy oczywiscie
zajac si¢ ustaleniem tresci samej kategorii: administracja. Tres¢ ta nie jest jednoli-
ta i okreslenie ,administracja” moze wystepowa¢ w réznych znaczeniach. W ujeciu
stownikowym administracja oznacza ,kierowanie”, ,zarzadzanie czyms$”, ,,admi-
nistrowanie”, rownoczesnie za$ moze by¢ rozumiana jako ,zespot ludzi zarzadza-
jacych, kierujacych czyms (...)”". Z podobnym odbiorem rozumienia administracji
mamy do czynienia na gruncie jezyka codziennego, w ktérym termin ,,administra-
cja” z jednej strony uzywany jest do opisania dziatalnosci zmierzajacej do uzyskania
okreslonych efektow, ktorej trescig jest zarzadzanie, kierowanie, decydowanie i roz-
strzyganie w okreslonych sprawach, z drugiej zas stuzy do oznaczenia podmiotéw
prowadzacych dziatalnos¢ o wspomnianych tresciach (zarzadzanie, kierowanie, za-
wiadywanie, decydowanie itd.), niezaleznie od charakteru i statusu prawnego tych
podmiotow™,

Juz tylko na tle wskazanych ustalen sfownikowych rozumienia pojecia administracji,
a takze w kontekscie postugiwania sie tym pojeciem w jezyku codziennym rysuja
sie dwa podstawowe znaczenia administracji: podmiotowe (organizacyjne) i przed-
miotowe (funkcjonalne). W tych dwdch znaczeniach kategoria administracji ujmo-
wana jest rowniez w rozwazaniach z zakresu nauk prawnoadministracyjnych".

W pierwszym, podmiotowym znaczeniu administracja postrzegana jest jako
0 zlozona organizacja obejmujaca rdzne pod wzgledem charakteru prawnego
podmioty (organy, urzedy, zakltady administracyjne, jednostki organizacyjne o in-
nym statusie prawnym, np. agencje), powigzane ze sobg w okreslony, zalozony sposéob
w ramach struktur organizacyjnych i uktadéw funkcjonalnych, tworzacych pewien
system organizacyjny i mechanizm dziatania, okreslany czesto jako ,,aparat admini-
stracyjny”.

Administracja widziana przez pryzmat organizacyjny kojarzona jest przy tym zwy-
kle z wykonywaniem zadan publicznych, funkcji organizatorskich, zarzadczych,
decyzyjnych itd. Nalezy dodac, Ze to organizacyjne (podmiotowe) rozumienie ad-

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

" Administracja w tym drugim przypadku jest organ administracyjny, urzad administracyjny, ale
takze ,administracja” jako komérka organizacyjna np. w spoldzielni mieszkaniowej, w przedsiebior-
stwie, spolce czy wyzszej uczelni.

'® Warto zauwazy¢, ze podejécie do okreslenia administracji z perspektywy tych nauk nie jest
oczywiscie jedyne i przesadzajace. Administracja widziana jako rodzaj dzialalno$ci czy jako organiza-
cja jest przedmiotem zainteresowan badawczych wielu innych nauk, np. zarzadzania, teorii organiza-
¢ji, nauki administracji itd., ktére wypracowuja niekiedy wlasny punkt widzenia w tej kwestii, a w §lad
za tym formulujg wlasne jej okreslenie. Por. szerzej na temat tych okreslen P.J. Suwaj [w:] Nauka admi-
nistracji, red. B. Kudrycka, B.G. Peters, P.J. Suwaj, Warszawa 2009, s. 38 i n.

Jacek Jagielski



W ksigzce zaprezentowano problematyke prawa administracyjnego, w tym zagadnienia dotyczace
m.in.: struktury administracji publicznej i zasad jej funkcjonowania, kontroli administracji, sta-
tusu urzednikow, podstawowych dziatéw prawa materialnego, integracji europejskiej. Poruszane
kwestie poszerzono o najnowszy dorobek doktryny i orzecznictwa, ponadto uwzgledniono zmiany
regulacji prawnych w wyniku zmian przepiséw prawa administracyjnego.

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

Publikacja przeznaczona jest zaréwno dla studentéw studiéw prawniczych i administracyjnych,
jak i 0s6b zainteresowanych tematyka organizacji i dziatania administracji publiczne;j.

Autorzy to pracownicy i wspotpracownicy naukowi Katedry Prawa i Postepowania Administracyjnego
na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu Warszawskiego, posiadajacy bogate do$wiad-
czenie dydaktyczne i praktyczne.
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rytetem w zakresie prawa o obywatelstwie, prawa o cudzoziemcach oraz prawnych zagadnien
migracji i pomocy humanitarnej; autor stu kilkudziesieciu monografii, studiow, artykutéw nauko-
wych i opracowan eksperckich.

Marek Wierzbowski - profesor doktor habilitowany nauk prawnych, profesor Uniwersytetu
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grupy prawa administracyjnego European Law Institute, cztonek Komitetu Sterujagcego ReNEUAL
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