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WPROWADZENIE

Prawo administracyjne wiaze si¢ z funkcjonowaniem administracji publicznej, ale nie
tylko. Normy tego prawa reguluja réwniez sytuacje administracyjnoprawng obywatela,
ktory styka si¢ z nim od urodzenia az do $mierci. Prawo administracyjne reguluje tez
zasady funkcjonowania podmiotéw innych niz organy administracji publicznej. Jest to
wiec dziedzina obszerna, trudna do calo$ciowego przedstawienia. Trudnosci te poteguje
fakt, ze jest to prawo nieskodyfikowane, jego normy zawarte sa w aktach prawa krajowego
réznej rangi, a takze w aktach prawa migedzynarodowego i unijnego. Ponadto jest to
prawo zmienne, dynamiczne, uzaleznione nie tylko od zmian ustrojowych, spoteczno-
-gospodarczych, ale tez od wpltywdéw politycznych. Czgsto ustawy zawierajace normy
prawa administracyjnego sg uchwalane dla doraznych, politycznych potrzeb, bez gteb-
szych analiz i dyskusji, w trybie przyspieszonym, co powoduje luki i btedy legislacyjne.

Zrozumienie regulacji administracyjnoprawnych jest mozliwe wowczas, gdy znane sg
podstawowe cechy prawa administracyjnego i znaczenie podstawowych poje¢ wyste-
pujacych w tym prawie. Norma prawna moze by¢ wlasciwie odczytana tylko wtedy, gdy
znane jest znaczenie uzytych w niej okreslen. Pomocne w tym zakresie jest orzecznictwo
sagdowe, ktére dokonuje wykladni tych norm, a takze literatura przedmiotu.

Systematyka podrecznika zostata tak uksztaltowana, by sprzyjala zrozumieniu istoty
prawa administracyjnego oraz zasad funkcjonowania administracji publicznej. Stad
podzial tresci na dwie czeéci: zagadnienia ogdlne i zagadnienia ustrojowe. Zagadnie-
nia administracyjnego prawa materialnego przedstawione zostang w drugim tomie
podrecznika, ktory stanowi immanentng czes¢ analiz ogdlnych i ustrojowych prawa
administracyjnego.

Prawo administracyjne zostato przedstawione w aspekcie jego podstawowych cech oraz
wplywu prawa unijnego na jego ksztalt. To skutkuje tez przyjeciem podziatu zrodet
prawa administracyjnego na prawo krajowe i prawo unijne. Na proces stosowania pra-
wa administracyjnego maja wptyw rowniez tzw. nieformalne zZrédta prawa, do ktorych
naleza orzecznictwo sadowe i normy pozaprawne, np. normy etyczne.
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Zwiazek prawa administracyjnego z funkcjonowaniem administracji publicznej jest
bezsporny. W tym konteks$cie niezbedne jest ukazanie podstawowych cech admini-
stracji oraz wystepujacych w teorii modeli jej funkcjonowania. Ze wzgledu na staly
wzrost liczby zadan administracji ustawodawca dopuszcza tzw. proces prywatyzacji
zadan administracji publicznej, ktdrego celem jest dazenie do efektywnego i sprawnego
wykonywania zadan publicznych. Proces ten polega na mozliwosci przekazania zadan
publicznych do wykonania przez podmioty prawa prywatnego, w tym osoby fizyczne.

Dziatanie administracji publicznej opiera si¢ na okreslonych zasadach. Wsréd nich sg
zasady ustrojowe, okreslone w Konstytucji RP (np. praworzadnosci, decentralizacji),
oraz zasady zwiazane z istotg funkcjonowania tej administracji (pomocniczosci, pro-
porcjonalnosci, jawnosci, kompetencyjnosci, wspoétdziatania).

Realizacja zadan przez organy administracji publicznej moze nastapi¢ wyltacznie
w sposob wskazany przepisami prawa. Wynika to z podstawowej cechy administracji
publicznej, ze dziala ona wyltacznie na podstawie prawa i w granicach przez prawo
okreslonych, czyli obejmuje tylko takie dziatania, ktore sg okreslone przepisami pra-
wa. Dzialania podejmowane przez administracje publiczng w celu wykonania zadan
sg okreslane w doktrynie prawnymi formami dziatania administracji. Ze wzgledu na
brak mozliwoéci ukazania petnego katalogu tych form i rézng ich klasyfikacje w pod-
reczniku przedstawione zostang tylko formy ogélne, typowe dla wszystkich organow
administracji publiczne;j.

W czeéci dotyczacej zagadnien ustrojowych przedstawiono najpierw zagadnienia po-
dzialu terytorialnego panstwa z jego klasyfikacja na podzial zasadniczy (podstawo-
wy), pomocniczy i specjalny. Wyznaczenie granic podziatu terytorialnego pozwala
na usytuowanie organéw administracji publicznej w strukturze terytorialnej panstwa
i zrozumienie ich wlasciwosci terytorialnej. Przy omawianiu podzialéw terytorialnych
panstwa zwrdcono tez uwage na to, ze jednostki zasadniczego podzialu terytorialnego
wraz z mieszkancami zamieszkatymi na terytorium tych jednostek tworza wspdlnote
samorzadowg. Zasygnalizowane zostaly réwniez zagadnienia odnoszace si¢ do wy-
odrebnienia na terytorium panstwa pewnych obszaréw, ktére poddane sg specjalnym
regulacjom prawnym. Obszary te, nazywane najczesciej strefami specjalnymi, nie sg
jednostkami podziatu terytorialnego panstwa.

Administracja publiczna stanowi zbiér zréznicowanych organéw i podmiotéw wyko-
nujacych zadania publiczne. Uwzgledniajac zasieg wlasciwosci terytorialnej, mozna
wyodrebni¢ administracje centralng i administracje terenowsa, w ktorej funkcjonuje
terenowa administracja rzadowa i samorzad terytorialny. W takim tez uktadzie przed-
stawiono zagadnienia charakteryzujgce organy administracji publicznej. Dodatkowo
ukazano podstawowe cechy innych podmiotéw administrujacych [samorzad zawodowy,
samorzad gospodarczy, zaktady publiczne (administracyjne), fundacje, organizacje
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pozarzadowe], ktére wykonuja zadania z zakresu administracji publicznej, realizujac
zasade decentralizacji.

Podstawowym czynnikiem majacym wplyw na sprawnos¢ dzialania administracji pub-
licznej sa jej pracownicy, stad zagadnienie to zasygnalizowane zostalo w koncowej
czescei ksigzki.

Podrecznik przeznaczony jest przede wszystkim dla studentéw kierunkéw prawniczych,
administracyjnych i bezpieczenstwa wewnetrznego. Bedzie tez niewatpliwie pomocny
pracownikom administracji oraz wszystkim, ktoérych prawo administracyjne z réznych
wzgleddw interesuje.

Podrecznik uwzglednia stan prawny na 31.07.2024 r.

Elzbieta Ura
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CECHY PRAWA ADMINISTRACYJNEGO

1. Okreslenie prawa administracyjnego

Prawo administracyjne jest stosunkowo mlodg dziedzing prawa. Nie moze odwota¢
sie do dorobku ustawodawstwa, orzecznictwa i doktryny kilku tysiacleci - jak prawo
cywilne, czy nawet kilku stuleci - jak prawo karne, chociaz regulacje administracyj-
noprawne wystepowaly juz w starozytnym Rzymie. Mozna tu zacytowa¢ regulacje
dotyczace relacji miedzy rzagdem a studentami. W Konstytucji Walentyniana Iz 370 r.,
adresowanej do prefekta Rzymu, cesarz nakazuje m.in.: ,, Biuro administracji podatkow
(officium censualium) powinno pilnie obserwowac tryb zycia studentéow w ich miesz-
kaniach oraz czy rzeczywiscie poswigcaja oni swoj czas na studia, o ktdrych mniema
sie, ze je podjeli. Funkcjonariusze tego officium powinni przypominaé studentom, ze
w swym gronie muszg unika¢ zachowania si¢ skandalicznego i nieuczciwego, ktére
moze zaszkodzi¢ ich reputacji, jak réwniez zlych znajomosci, uwazanych przez cesarza
prawie za zbrodnie. Studenci nie powinni chodzi¢ zbyt czesto na widowiska ani tez bra¢
udziatu w pijackich hulankach. Jezeli student nie prowadzi sie tak, jak tego wymaga
godnos¢ studiow litterae liberales, prefekt miasta rozkaze publicznie go wychlosta¢,
wydali¢ z Rzymu i odesta¢ do domu”.

Normy prawa administracyjnego ksztaltowaly sie wraz z rozwojem panstwa, jednak
dopiero od Wielkiej Rewolucji Francuskiej nabraly one charakteru dwustronnie obo-
wigzujgcego — dotyczyly nie tylko obywateli, lecz rdwniez aparatu administracyjnego’.

Nie zostaly wskazane normatywnie kryteria okreslenia prawa administracyjnego, stad
okre$lenia te powstawaly na gruncie doktrynalnym. Prezentowane definicje oparte sg

! Szerzej Z. Duniewska, Prawo administracyjne - wprowadzenie [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 1,
Instytucje prawa administracyjnego, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrdbel, Warszawa 2015, s. 61 i n.;
Z. Niewiadomski, Pojecie administracji publicznej [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 1,s. 3 in.; A. Blas,
J. Bo¢, J. Jezewski [w:] Nauka administracji, red. ]. Bo¢, Wroctaw 2013, s. 17-151; Prawo administracyjne.
Zagadnienia ogolne i ustrojowe, red. J. Blicharz, P. Lisowski, Warszawa 2022.
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na réznych kryteriach, dlatego roznig si¢ trescia i nie zawieraja wielu cech charaktery-
zujacych to prawo.

Definicje prawa administracyjnego przedstawiane sa w doktrynie przy przyjeciu
réznych kryteriéow.

Klasyczna, tradycyjna definicja brata za punkt wyjscia urzedy (organy) administracyjne
i okreslala, Ze prawo administracyjne jest to gataz prawa, ktéra reguluje dziatanie organow
administracji. Definicja ta stanowi podmiotowe okreslenie prawa administracyjnego.
Nie jest ona wystarczajaca w obecnych warunkach, gdyz organy administracji uprawnione
s3 rowniez do zawierania umoéw cywilnych, w sytuacjach okreslonych prawem wymierzaja
kary, moga by¢ podmiotami stosunkéw miedzynarodowych. To powoduje, ze dzialanie
organdw administracyjnych poddane jest rowniez regulacjom prawa cywilnego, karnego
lub miedzynarodowego. Dlatego tradycyjnie rozumiane prawo administracyjne nie jest
wystarczajacym jego okre$leniem.

Kolejne definicje braly za punkt wyjscia juz nie organ administracji, lecz gtéwnie jego
dzialanie. Sprowadzaly si¢ do tezy, ze prawo administracyjne to ta galaz prawa, ktéra
reguluje proces administrowania. Jednak i ta definicja okazala si¢ nie w pelni precy-
zyjna, gdyz proces administrowania jest pojeciem bardzo szerokim i administrowanie
moze tez by¢ dokonywane w formach wlasciwych innym galeziom prawa.

Kolejnym elementem, ktory wiaczono do definicji prawa administracyjnego, byt sposéb
dzialania administracji w procesie administrowania. Dowodzono, ze prawo admini-
stracyjne reguluje te dzialania organu administracji w procesie administrowania, ktére
sg realizowane przy uzyciu srodkéw wladczych, np. decyzji administracyjnych czy in-
nych wladczych form dzialania administracji oraz szczegdlnych form dzialania®. Z tej
definicji wynikato, ze prawem administracyjnym jest to prawo, ktdre zawiera element
wladztwa administracyjnego.

Roéwniez ta definicja nie wyczerpata wszystkich cech prawa administracyjnego, gdyz nie
wszystkie dzialania administracji realizowane sg tylko w formach wladczych. Wiele
z nich wykonywanych jest przy uzyciu niewtadczych form dziatania.

W szerokim znaczeniu okresla sie, ze prawo administracyjne stanowi normy prawne
regulujace organizacje i zachowanie si¢ administracji publicznej, a takze zachowanie
sie 0sob fizycznych i innych podmiotow w zakresie nieunormowanym przez przepisy
nalezace do innych galezi prawa. ,W konsekwencji «<administrowanie» i «<wladczos§é»
pozostaja w dalszym ciggu podstawowymi elementami ksztaltujagcymi sfere prawa

% J. Borkowski, Okreslenie administracji i prawa administracyjnego [w:] System prawa administracyjnego,
t. 1, red. J. Staro$ciak, Ossolineum 1977, s. 5.
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administracyjnego™. Prawo administracyjne reguluje wiec procesy administrowania
w panistwie, system podmiotow realizujacych te procesy oraz wladcze $rodki stuzace do
realizowania tych procesow?; jest to calo$¢ wladczej dziatalnosci administracji publicznej,
ale moze réwniez regulowac takie dzialania, jak umowy publicznoprawne®.

Wedlug Z. Cieslaka prawo administracyjne stanowi uporzadkowany zbiér norm praw-
nych, ktérych celem jest bezposrednia realizacja przez podmioty administrujace wartosci
wyréznionych ze wzgledu na dobro wspélne®.

J. Jagielski zwraca uwage, ze podstawowy sens prawa administracyjnego polegal, i polega,
na ograniczeniu pelnej swobody, dyskrecjonalnosci (dowolnoéci) w dziataniu wladzy
publicznej wobec spoleczenstwa i jednostki oraz na ujeciu wkraczania administracji
w sfere stosunkow spotecznych w réznych dziedzinach w ramy okreslonych regut wia-
zacych zardwno wladze, jak i adresatow jej oddziatywan’.

Przedstawione definicje wykazuja pewne roznice, ktdre wynikaja z przeksztalcen ustro-
jowych dokonywanych w panstwie. Mimo tych réznic wskazuja, ze przepisy prawa
administracyjnego okreslaja zakres kompetencji organéw administracji publicznej,
uprawnienia i obowigzki wobec innych podmiotéw oraz zakres ingerencji admi-
nistracji w sfere praw jednostki, a takze obszar, w ktorym jednostka moze zada¢
od administracji podjecia okreslonych dzialan. Na element uprawnien jednostki do
kontroli administracji zwracal uwage juz w okresie migedzywojennym W.L. Jaworski,
piszac, ze prawo administracyjne to ,,prawo, ktére reguluje dziatalno$¢ panstwa, a kto-

rego kontrola nalezy do jednostki™®.

Precyzyjne zdefiniowanie prawa administracyjnego jest niemozliwe z kilku przyczyn.
Przede wszystkim trudno jest ustali¢ jego zakres. Jesli chodzi o osobe fizyczna, to styka
sie ona z normami tego prawa od urodzenia az do §mierci. Ponadto wraz z utworzeniem
samorzadu terytorialnego panstwo przekazalo wiele zadan do wykonania jednostkom
tego samorzadu we wlasnym imieniu i zadania te wykonywane sg nie tylko w admini-
stracyjnoprawnych formach dzialania. Dodatkowo pojawiaja si¢ nowe formy wykony-
wania zadan publicznych, chociazby w wyniku procesu prywatyzacji zadan publicznych

* J. Letowski, Prawo administracyjne. Zagadnienia podstawowe, Warszawa 1990, s. 16.

* J. Letowski, Prawo administracyjne. Zagadnienia..., s. 15-16.

° Prawo administracyjne, red. ]. Bo¢, Wroctaw 2005, s. 41.

¢ Z.Ciedlak, Istota i zakres prawa administracyjnego [w:] Prawo administracyjne, red. Z. Niewiadomski,
Warszawa 2009, s. 50.

7 ].Jagielski, Rozwazania nad pojeciem i istotq prawa administracyjnego materialnego [w:] System Prawa
Administracyjnego, t. 7, Prawo administracyjne materialne, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel,
Warszawa 2017, s. 4.

8 W.L. Jaworski, Nauka prawa administracyjnego. Zagadnienia ogolne, Warszawa 1924, s. 8; szerokiego
przegladu definicji w doktrynie i wskazywanych w niej cech prawa administracyjnego dokonat T. Bagkowski,
O cechach prawa administracyjnego inaczej [w:] Fenomen prawa administracyjnego. Ksiega jubileuszowa
Profesora Jana Zimmermanna, red. W. Jakimowicz, M. Krawczyk, L. Niznik-Dobosz, Warszawa 2019, s. 30 i n.
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(przekazywania zadan publicznych do wykonania podmiotom prywatnym). Do tego
dodac trzeba i to, ze z dniem 1.05.2004 ., po przystapieniu Polski do Unii Europejskiej,
normy obowigzujgcego prawa administracyjnego zawarte sg w przepisach prawa unij-
nego i prawa polskiego, a tym samym prawo administracyjne przestalo stanowi¢ system
jednorodny. Doszlo bowiem do tego administracyjne prawo unijne w §cistym znaczeniu,
ktdre jest stosowane przez instytucje, organy i inne jednostki organizacyjne UE oraz
prawo administracyjne w tych obszarach, w ktérych krajowe organy administracji
publicznej stosujg normy prawa unijnego bezposrednio badz posrednio, tj. gdy stosujg
krajowe ustawy i inne akty normatywne implementujace czy rozwijajace prawo unijne.
Stad moéwi sie o europejskim prawie unijnym i europeizacji prawa administracyjnego’.

Na podstawie prezentowanych definicji prawa administracyjnego i analizy norm tego
prawa mozna przedstawic¢ kilka podstawowych cech (wlasciwosci) charakteryzujacych
to prawo, a mianowicie:

1) jest to gataz prawa, tak jak np. prawo cywilne czy karne, z tym Ze nie jest ono sko-
dyfikowane (nie ma Kodeksu prawa administracyjnego) ani jednolite, poniewaz
wyrdznia si¢ w nim pewne dzialy szczegétowe, np. prawo ochrony $rodowiska,
prawo budowlane, prawo wodne, w ktérych wystepuja tez normy prawne naleza-
ce do innych dzialow (galezi) prawa (prawa cywilnego, prawa karnego);

2) prawo administracyjne nalezy do prawa publicznego, co oznacza, ze o ile w prawie
prywatnym (cywilnym) regulowana nim dziatalno$¢ podejmowana jest w uza-
leznieniu od woli podmiotéw tego prawa, o tyle w prawie publicznym decyzja co
do zastosowania jego norm jest wynikiem woli wladciwych organéw publicznych,
a adresat musi si¢ im podporzadkowa¢, chyba ze normy te przyznaja okreslone
uprawnienia, z ktérych adresat nie zawsze musi korzystac. Podzial na prawo pry-
watne i publiczne wywodzi si¢ ze starozytnego Rzymu. W ujeciu Ulpiana prawo
publiczne (ius publicum) sluzy ochronie interesu panstwa, za§ prawo prywatne
(ius privatum) stuzy interesom jednostki;

3) jest to prawo stanowione i sktada si¢ z wielu normatywnych nakazdéw, zakazow,
upowaznien, ograniczen itp., ktérych gwarancja przestrzegania jest system uzna-
nych przez panstwo sankcji prawnych - srodkéw nalezacych do zakresu wiadz-
twa administracyjnego. Reguluje niemal wszystkie zakresy Zycia spotecznego;

4) zrédlami prawa administracyjnego sg przepisy prawa unijnego, w tym zasady
ogolne Trybunatu Sprawiedliwoéci Unii Europejskiej, przepisy prawa krajowego
powszechnie obowiazujgce oraz przepisy prawa wewnetrznego;

5) reguluje sposob realizacji proceséw administrowania w panstwie przy pomocy
ustanowionych instytucji (organdéw, podmiotéw administrujgcych); w najszer-
szym zakresie wkracza tez w sfere praw i wolnos$ci obywateli;

6) stanowi cze$¢ skladowy calego systemu prawa w panstwie;

° Szerzej S. Biernat, Europejskie prawo administracyjne i europeizacja krajowego prawa administracyjnego,
»Studia Prawno-Europejskie” 2002/6, s. 71 i n.; S. Biernat, Prawo administracyjne jako instrument ochrony
praw obywateli Unii Europejskiej [w:] Fenomen prawa administracyjnego..., s. 41 in.



Rozdziat I. Cechy prawa administracyjnego 25

7) jest prawem, ktdre najczesciej sie zmienia (kazda zmiana ustrojowa oraz wymia-
na ekip rzadzacych wplywa na prawo administracyjne, zazwyczaj je zmieniajac)
i w najwiekszym zakresie uzaleznione jest od polityki (oczywiscie nie jest to jego
zalet);

8) miedzy prawem administracyjnym a zadaniami i funkcjami administracji pub-
licznej istnieje $cisty zwigzek — podporzadkowanie administracji prawu jest jed-
ng z podstawowych zasad organizacji i funkcjonowania panstwa;

9) przepisy prawa administracyjnego tworzone sg rowniez przez samg administra-
cje, co oznacza, ze administracja publiczna sama dla siebie moze formutowaé dy-
rektywy dzialania oraz, poprzez mozliwos¢ tworzenia prawa, moze na biezaco
reagowaé na rézne zjawiska spoleczne;

10) normy prawa administracyjnego skierowane sa czg$ciowo do samej administra-
cji, a czg$ciowo do podmiotéw usytuowanych poza nia.

Opracowany byl projekt ustawy — Przepisy ogolne prawa administracyjnego’, ktéry
zawieral m.in. definicje wystepujacych w prawie administracyjnym poje¢, charakter
praw i obowigzkéw administracyjnych oraz zasady zalatwiania spraw. Przepisy ustawy
miaty mie¢ zastosowanie w sprawach z zakresu administracji publicznej w kwestiach
nieunormowanych w odrebnych ustawach.

2. Podziat norm prawa administracyjnego
2.1. Prawo ustrojowe

Podzial prawa administracyjnego na prawo ustrojowe, materialne i procesowe jest po-
dziatem funkcjonujacym w teorii prawa i okresla charakter normy prawnej. ,Pomimo,
ze roznig si¢ one charakterystyka norm, przedmiotem regulacji i znaczeniem (...), to
pod wzgledem funkcjonalnym s3 one ze sobg na tyle powiazane i komplementarne,
ze dajg asumpt do postrzegania ich lgcznie jako wzglednie jednorodnej galtezi prawa
- administracyjnego™!.

Prawo ustrojowe, zwane tez prawem o ustroju administracji publicznej, reguluje or-
ganizacje i zasady funkcjonowania systemu organéw administracji publicznej i in-
nych podmiotéw administrujacych wykonujacych zadania z zakresu administracji
publicznej. Normy ustrojowe okreslaja wigc sposob tworzenia organéw administracji
publicznej, zakres ich kompetencji, wlasciwos¢, strukture i organizacje aparatu admini-

10 Zob. VI kadencja, druk sejm. nr 3942. Zakonczenie VI kadencji Sejmu spowodowalo przerwanie prac
legislacyjnych nad projektem ustawy — Przepisy ogélne prawa administracyjnego (zasada dyskontynuacji
prac parlamentarnych). Projekt ten nie zostat podjety w pracach Sejmu kolejnych kadencji.

1 ]. Jagielski, P. Gotaszewski, O problemach z prawem administracyjnym oraz niektorych weztowych
zagadnieniach tego prawa (kilka refleksji z terazniejszej i przysztej perspektywy) [w:] Prawo administracyjne
dzis i jutro, red. J. Jagielski, M. Wierzbowski, Warszawa 2018, s. 31 i podana tam literatura.
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W podreczniku przedstawiono aktualne zagadnienia z zakresu prawa administracyjnego

i systemu administracji publicznej. W celu utatwienia zrozumienia tej obszernej tematyki,
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« ogdblne zagadnienia i podstawowe pojecia prawa administracyjnego, a takze zasady
funkcjonowania administracji publicznej oraz

+ zagadnienia ustrojowe, przedstawiajgce administracje centralng i terenowga rzadowa
oraz samorzadowa.

Ksigzka zawiera odniesienia do najnowszych publikacji z zakresu prawa administracyj-
nego, materiatdow normatywnych oraz orzecznictwa sadéw administracyjnych i Trybunatu
Konstytucyjnego.

Podrecznik jest przeznaczony przede wszystkim dla studentéw kierunkéw prawni-
czych, administracyjnych i bezpieczenstwa wewnetrznego. Bedzie tez pomocny
pracownikom administracji oraz wszystkim, ktorych z ré6znych wzgledéw interesuje
prawo administracyjne.
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