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WYKAZ SKROTOW

Zrodta prawa

Konwencja o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolno$ci, sporzadzo-
na w Rzymie 4.11.1950 r., zmieniona nastepnie Protokotami nr 3, 5 i 8 oraz
uzupelniona Protokotem nr 2 (Dz.U. z 1993 r. poz. 284 ze zm.)

Europejska Karta Samorzadu Lokalnego, sporzadzona w Strasburgu
15.10.1985 r. (Dz.U. z 1994 r. poz. 607 ze sprost.)

ustawa z 6.06.1997 r. - Kodeks karny (tekst jedn.: Dz.U. z 2016 r. poz. 1137
ze zm.)

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2.04.1997 r. (Dz.U. poz. 483 ze zm.)
ustawa z 14.06.1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego (tekst jedn.:
Dz.U. 22016 r. poz. 23 ze zm.)

Karta praw podstawowych Unii Europejskiej (wersja skonsolidowana: Dz.Urz.
UE C2027z2016., s. 389)

ustawa z 29.08.1997 r. — Prawo bankowe (tekst jedn.: Dz.U. z 2016 r. poz. 1988
ze zm.)

ustawa z 19.03.2004 r. — Prawo celne (tekst jedn.: Dz.U. z 2016 r. poz. 1880)
ustawa z 27.07.2002 r. - Prawo dewizowe (tekst jedn.: Dz.U. z 2012 r. poz. 826
ze zm.)

ustawa z 27.04.2001 r. - Prawo ochrony §rodowiska (tekst jedn.: Dz.U. z 2016 .
poz. 672 ze zm.)

ustawa z 30.08.2002 r. - Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyj-
nymi (tekst jedn.: Dz.U. z 2016 r. poz. 718 ze zm.)

ustawa z 16.07.2004 r. — Prawo telekomunikacyjne (tekst jedn.: Dz.U. z 2016 r.
poz. 1489 ze zm.)

ustawa z 29.01.2004 r. - Prawo zaméwien publicznych (tekst jedn.: Dz.U.
22015 r. poz. 2164 ze zm.)

Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (wersja skonsolidowana: Dz.Urz.
UE C202z2016r.,s.47)

Traktat o Unii Europejskiej (wersja skonsolidowana: Dz.Urz. UE C 202
22016r.,s.13)

Traktat ustanawiajagcy Wspdlnote Europejska

ustawa z 9.06.2006 r. o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym (tekst jedn.:
Dz.U. z 2016 r. poz. 1310 ze zm.)
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w.p.s.
uw.p.u.p.
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uw.t.RP

AUWr
BIP
Dz.U.

- ustawa z 12.12.2013 r. o cudzoziemcach (tekst jedn.: Dz.U. z 2016 r. poz. 1990)

- ustawa z 4.09.1997 r. o dzialach administracji rzadowej (tekst jedn.: Dz.U.
22016 r. poz. 543 ze zm.)

— ustawa z 6.09.2001 r. o dostepie do informacji publicznej (tekst jedn.: Dz.U.
22016 r. poz. 1764)

— ustawa z 21.08.1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (tekst jedn.: Dz.U.
22016 r. poz. 2147)

- rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 952/2013
2 9.10.2013 r. ustanawiajgce unijny kodeks celny (Dz.Urz. UE L 269, s. 1)

— ustawa z 16.02.2007 r. o ochronie konkurencji i konsumentéw (tekst jedn.:
Dz.U. z 2015 r. poz. 184 ze zm.)

— ustawa z 23.07.2003 r. o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami (tekst
jedn.: Dz.U. z 2014 r. poz. 1446 ze zm.)

- ustawa z 21.11.2008 r. o pracownikach samorzadowych (tekst jedn.: Dz.U.
2 2016 r. poz. 902)

- ustawa z 16.09.1982 r. o pracownikach urzedéw panstwowych (tekst jedn.:
Dz.U. z 2016 r. poz. 1511)

— ustawa z 8.08.1996 r. o Radzie Ministréw (tekst jedn.: Dz.U. z 2012 r. poz. 392
ze zm.)

— ustawa z 21.11.2008 r. o stuzbie cywilnej (tekst jedn.: Dz.U. z 2016 r. poz. 1345
ze zm.)

- ustawa z 27.08.2009 r. o Stuzbie Celnej (tekst jedn.: Dz.U. z 2016 r. poz. 1799
ze zm.)

- ustawa z 2.07.2004 r. o swobodzie dzialalno$ci gospodarczej (tekst jedn.: Dz.U.
22016 r. poz. 1829 ze zm.)

— ustawa z 8.03.1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jedn.: Dz.U. z 2016 r.
poz. 446 ze zm.)

- ustawa z 5.06.1998 r. o samorzadzie powiatowym (tekst jedn.: Dz.U. z 2016 r.
poz. 814 ze zm.)

— ustawa z 5.06.1998 r. o0 samorzadzie wojewoddztwa (tekst jedn.: Dz.U. z 2016 r.
poz. 486 ze zm.)

- ustawa z 13.06.2003 r. o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej (tekst jedn.: Dz.U. z 2016 r. poz. 1836 ze zm.)

- ustawa z 23.01.2009 r. o wojewodzie i administracji rzagdowej w wojewddztwie
(tekst jedn.: Dz.U. z 2015 r. poz. 525 ze zm.)

- ustawa z 14.07.2006 r. o wjezdzie na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej,
pobycie oraz wyjezdzie z tego terytorium obywateli panstw cztonkowskich
Unii Europejskiej i cztonkéw ich rodzin (tekst jedn.: Dz.U. z 2014 r. poz. 1525
ze zm.)

Czasopisma i organy promulgacyjne

— Acta Universitatis Wratislaviensis
- Biuletyn Informacji Publicznej
- Dziennik Ustaw
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PRZEDMOWA

Niniejszy podrecznik zostal przygotowany w ramach Katedry Prawa i Postepowania
Administracyjnego Uniwersytetu Warszawskiego. Obejmuje on zaréwno podstawo-
we pojecia prawa administracyjnego, cze$¢ ustrojowg po$wiecong strukturze admi-
nistracji, jak i tzw. cze$¢ szczegétowa, poswiecong poszczegdlnym dziatom prawa
administracyjnego. Ze wzgledu na to, ze w programie studiéw prawniczych postepo-
wanie administracyjne stanowi odrebny przedmiot, podrecznik nie obejmuje poste-
powania administracyjnego ani tez postepowania sgdowoadministracyjnego, ktorej
to problematyce poswigcona jest odrebna publikacja.

Autorzy dazyli do potozenia duzego nacisku na wyjasnienie podstawowych instytu-
cji prawa administracyjnego, tak aby zapewni¢ uzyteczno$¢ zawartej w podreczni-
ku wiedzy, nawet przy zmienionym stanie prawnym. Prawo administracyjne ulega
w naszym kraju dynamicznym zmianom, co powoduje do$¢ szybka dezaktualizacje
prac prawniczych w tej sferze, jezeli nie skupiajg si¢ one na omoéwieniu podstawo-
wych instytucji wykorzystywanych przez prawo administracyjne, w miejsce $cistego
przywiazania do okreslonych tekstow aktéw normatywnych. Takie wlasnie podejscie
zostalo przyjete w podreczniku. Czytelnik, zwlaszcza w czesci szczegélowej, znajdzie
informacje o podstawowych instrumentach, za pomocg ktérych panstwo oddziatuje
na poszczegodlne sfery objete regulacja administracyjnoprawna.

Podrecznik kierowany jest przede wszystkim do studentéw kierunkéw studidéw
prawniczych i administracyjnych. Dla nich prawo administracyjne jest jednym
z gléwnych przedmiotéw w czasie catych studiéow. Autorzy dazyli jednak do tego,
aby opracowanie to mogto by¢ - jako podstawowe kompendium wiedzy z prawa ad-
ministracyjnego — uzyteczne w jak najwigkszym stopniu dla wszystkich oséb, ktére
majg do czynienia z prawem administracyjnym. Zatem réwniez do nich niniejszy
podrecznik jest adresowany.

Przedkladane Czytelnikowi opracowanie jest trzynastym wydaniem tego podreczni-
ka. W stosunku do poprzedniego wydania obecny podrecznik zostat zaktualizowany,
a w niektorych czesciach istotnie zmieniony i uzupetniony.



20 Przedmowa

W imieniu zespolu autoréw wyrazam nadzieje, ze ksigzka ta bedzie dobrze stuzyla
zaréwno studentom, jak i wszystkim tym, ktérym potrzebna jest podstawowa wiedza
z zakresu prawa administracyjnego.

Marek Wierzbowski
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Rozdziat |

ZAGADNIENIA WSTEPNE

1. Pojecie administracji

W naukach administracyjnoprawnych moéwi si¢ o administracji w dwoch znacze-
niach.

Wedlug pierwszego znaczenia administracja jest pewng organizacja sklada-
0 jacg sie z rdznorodnych organéw i skupionych wokoét nich jednostek organi-
zacyjnych, utworzong w celu wykonywania zadan publicznych w sposéb okreslony
przez prawo.

Zgodnie z drugim znaczeniem administracja jest pewng dzialalnoscig. Gdy dzia-
talnos$¢ te prowadzi panstwo jako okreslona organizacja, wtedy mamy do czynienia
z administracjg panstwowa w znaczeniu scistym. Jezeli natomiast dziatalnos$¢ taka
prowadzg takze inne organy i instytucje, to mozemy méwic¢ o administracji pafistwo-
wej w znaczeniu szerszym, o administracji publicznej - obejmujacej administracje
panstwowa w znaczeniu $cistym i administracje wykonywang przez owe inne organy
i instytucje. Idac dalej, dziatalno$¢ podejmowang przez instytucje lub podmioty nie-
publiczne, tj. takie, ktére nie maja na celu realizacji zadan publicznych wyznaczonych
przez prawo, mozna okresli¢ jako administracje prywatng.

Od innych dziatan panstwa administracje panstwowa odrézniaja badz bar-

dziej konkretny charakter czy - inaczej — mniej abstrakcyjnie okreslony cel
oraz mniej ogdlnie opisane podmioty (dziatajacy i odbiorca — adresat dzialania), badz
rodzaj przedmiotu i przestanki dzialania. Te elementy pozwalaja tez do$¢ doktad-
nie odrdzni¢ administracje (jako okreslony typ dzialalno$ci) od ustawodawstwa oraz
sadownictwa. Ustawodawstwo bowiem z reguly odnosi si¢ do spraw i zagadnien
bardziej ogolnych, jest tez skierowane do bardziej ogdlnie okreslonego kregu adre-
satow. Ustanowione w tym trybie reguly postepowania sg rowniez sformutowane za
pomoca pojec¢ bardziej ogélnych i z zasady w sposdb abstrakcyjny. Sadownictwo zas
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jest wyraznie ukierunkowane na pewien typ spraw: generalnie jest ono zwigzane ze
sprawami karnymi i cywilnymi, wyjatkowo - na podstawie odrebnych przepiséw
i w oznaczonym w nich zakresie - ze sprawami administracyjnymi. Dzialania sagdu
sa przy tym z reguly $cisle uwarunkowane i okreslone co do formy i skutkéw praw-
nych. Na przyklad sad nie moze zazwyczaj dziala¢ z wlasnej inicjatywy, wiekszos¢
jego czynnosci jest doktadnie okreslona zaréwno w zakresie kolejnosci, tresci, mocy
prawnej, jak i co do uczestnikéw. Natomiast dziatalno$¢ administracji z zasady nie
wigze si¢ z rozstrzyganiem spraw cywilnych i karnych. Rozstrzyganie w ogdle ja-
kichkolwiek sporéw powstatych miedzy obywatelami - badz miedzy obywatelami
a organami panstwowymi - nie odpowiada istocie administracji. Jezeli administracja
zajmuje sie ich rozstrzyganiem, czyni to przejsciowo i zawsze na podstawie odreb-
nego upowaznienia, chyba ze chodzi o sprawy czysto organizacyjne i wewnetrzne,
zwiazane z tokiem urzedowania.

Na podstawie podanych cech nie mozna jeszcze odtworzy¢ roli administracji
w wybranym panstwie. Pozwalaja one jedynie ogélnie zorientowa¢ si¢ w zakresie
i przedmiocie administracji. Aby pelniej scharakteryzowaé administracje w danym
panstwie, trzeba takze uwzgledni¢ niektdre zasady ustroju politycznego oraz podsta-
wowe zadania (cele) i funkcje panstwa. Tylko wowczas mozna wykazaé rzeczywista
role, tre$¢ i zakres administracji w danym panstwie w poszczegélnych okresach jego
rozwoju czy trwania.

W Polsce przed II wojng §wiatowa oraz po wojnie — mniej wigcej do 1950 r. — najcze¢$ciej
@ okre$lano administracje w sposob negatywny, tj. jako te dziatalnos¢ panstwa, ktéra pozo-
staje poza sferg ustawodawstwa i sgdownictwa. Przy okre$laniu administracji wykorzy-
stywano wiec podzial wladz panstwowych na ustawodawcza, sadowniczg i wykonawcza.

Dzieki temu wskazywano a priori na funkcje administracji w paistwie.

Negatywny sposob okreélania administracji panstwowej nie oznaczal rezygnacji
z podania cech wyrézniajacych administracje z dziatalnosci panstwa albo odréz-
niajacych ten fragment panstwa od pozostalych. Definicje negatywne wskazywaty
bowiem na pewne cechy administracji i postugiwaly sie kryteriami wyrdznienia tej
dziatalnosci od pozostatej aktywnosci prowadzonej przez panstwo, a takze przez
inne podmioty czy organizacje, np. prywatne, jak rowniez tego fragmentu panstwa,
ktéry stanowil administracje, od pozostalych. Definicje negatywne byly wyrazem
przekonania, ze administracji panstwowej nie da si¢ okresli¢ w sposéb pozytywny,
tj. uogodlniajacy i wyczerpujacy zarazem, dokladny pod wzgledem naukowym. Powo-
dem byla nie tyle stabo$¢ nauki czy nieumiejetno$¢ badaczy, ile natura administracji:
jej zmiennos¢, roznorodno$é, nieograniczony zasieg itd. Dlatego tez, $cisle biorac,
nalezaltoby méwi¢ nie o definicjach negatywnych, ale o definicjach materialno-ne-
gatywnych. Wskazuja one bowiem takze na charakter okreslanej dzialalnosci lub
organizacji.
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Przykladem definicji materialno-negatywnej moze by¢ definicja S. Kasznicy, wedlug
ktérego ,administracja jest tg czescig dziatalno$ci panstwowej, ktora pozostaje po wy-
eliminowaniu z niej dziatalnosci prawodawczej i sagdowej™, czy T. Bigo, ktory widziat
w administracji panstwowej ,planowa dziatalno$§¢ pafistwa zmierzajaca do pewnych
celéw, niebedaca ustawodawstwem ani sgdownictwem”™. Wedtug T. Bigo dziatalnos¢
panstwa jest zawsze dziatalno$cig prawna, gdyz jest oparta na normach prawnych.
W wypadku panstwa zaréwno akt woli, jak i akt zewnetrzny sa regulowane prawem,
natomiast w wypadku cztowieka prawo reguluje tylko akt zewnetrzny, i to nie zawsze.
Poza tym dziatalno$¢ panstwa ma zawsze na celu dobro ogdlne, interes publiczny. Te
cechy pozwalajg odrozni¢ administracje¢ pafistwowa od administracji prywatnej badz
administracje istniejaca w innych epokach od administracji wspdlczesne;j.

W podobny sposéb definiowano w owym czasie administracje takze w innych kra-
jach. Na przyktad F. Fleiner’ twierdzil, ze administracja to og6t urzagdzen technicz-
nej i prawnej natury, stuzacych celom, ktére odpowiadajg dobru ogélnemu, poza
sadownictwem i ustawodawstwem. Wedlug tego Autora administracja to zlozona
organizacja, wraz z wyposazeniem rzeczowym i osobowym, oraz prawo, ktore regu-
luje jej dziatalnos$¢, majaca na celu dobro publiczne. Podobnie okreélal administracje
O. Mayer", uwazany za tworce niemieckiej nauki prawa administracyjnego. Jego zda-
niem administracja jest pozasagdowy dziatalnoscig panstwa, zmierzajacg do zrealizo-
wania zyciowych celéw wedlug wlasnego porzadku prawnego.

W Polsce na poczatku lat 50. XX stulecia zdefiniowano administracje panstwowa,
nawigzujac do zasad ustroju politycznego oraz aktualnych zadan panstwa. M. Jaro-
szynski pisal, Ze ,administracja PRL to jedna z form dzialalnosci panistwowej prowa-
dzonej pod kierownictwem PZPR na podstawie ustaw wyrazajacych wole i interesy
ludu pracujgcego miast i wsi, polegajaca na organizowaniu bezposredniej, praktycz-
nej realizacji zadan pafstwa ludowego™. Przytoczone okreslenie trafnie oddawato
istote i role administracji panstwowej w tamtym okresie. Wywarlo tez duzy wplyw
na sposob myslenia o administracji, a takze na dtugie lata przesadzito o zakresie oraz
kierunku badan nauki o administracji i prawa administracyjnego.

Dopiero w latach 70. XX w. podjeto probe nowego okreslenia istoty admini-
o stracji. Pojawila si¢ propozycja okreslenia administracji przez uwzglednienie
dwu dotad samodzielnie ujmowanych jej stron: podmiotu i wykonywanej przez nie-
go funkgji. ,,Administracja panstwowa — pisal W. Dawidowicz - to system pod-
miotéw utworzonych i wyposazonych przez ustawe w kompetencje do prowadze-

S. Kasznica, Polskie prawo administracyjne, Poznan 1946, s. 9.

T. Bigo, Prawo administracyjne. Instytucje ogélne, Wroclaw 1948, s. 3.

3 E Fleiner, Institutionen des Deutschen Verwaltungsrechts, Tibingen 1928, s. 3-4.

* O. Mayer, Deutsches Verwaltungsrecht, Leipzig 1895.

M. Jaroszynski [w:] M. Jaroszynski, M. Zimmermann, W. Brzezinski, Polskie prawo administracyjne.
Czes¢ ogolna, Warszawa 1956, s. 28.
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Marek Wierzbowski — profesor doktor habilitowany nauk prawnych, profesor zwyczajny
Uniwersytetu Warszawskiego, przewodniczacy Rady Instytutu Nauk Prawno-Administra-
cyjnych UW, visiting professor wielu uniwersytetéw amerykanskich; cztonek Rady Eu-
ropean Law Institute (ELI), przewodniczy Polskiemu Centrum ELI; cztonek Rady Polsko-
-Amerykanskiej Komisji Fulbrighta; byly przewodniczacy Komisji Kodyfikacyjnej Prawa
Budowlanego; radca prawny, partner w kancelarii Prof. Wierzbowski i Partnerzy, wcze$niej
partner kancelarii Weil, a nastepnie Linklaters; autor, redaktor i wspétautor publikacji
naukowych, komentarzy i podrecznikow.

Autorzy - majacy bogata praktyke administracyjng - sa w wiekszosci pracownikami
naukowymi Katedry Prawa i Postepowania Administracyjnego na Wydziale Prawa i Admi-
nistracji Uniwersytetu Warszawskiego.

Ksigzka obejmuje niemal calo$¢ problematyki prawa administracyjnego, uwzglednia
najnowszy dorobek doktryny i orzecznictwa. Czytelnik odnajdzie w podreczniku m.in. za-
gadnienia dotyczace: struktury administracji publicznej i zasad jej funkcjonowania, kon-
troli administracji, statusu urzgdnikéw, podstawowych dzialéw prawa materialnego, a takze
problematyke zwigzang z integracja europejska.

Obecne 13. wydanie podrecznika zostato zaktualizowane, a w niektdérych czgsciach istot-
nie zmienione i uzupetnione. Majac na uwadze rosngce znaczenie tzw. soft law, w pierwszej
jego czesci dodano fragment po$wigcony tym swoistym zroédlom regulacji, z ktérymi mamy
coraz czesciej do czynienia. W zwigzku ze zmianami ustawowymi zaktualizowana zostata
cze$¢ czwarta podrecznika dotyczgca wybranych zagadnien prawa materialnego, w tym
przede wszystkim kwestie dotyczace ochrony zabytkéw, prawa mieszkaniowego, prawa
bankowego czy zgromadzen. Przedstawiono rowniez modyfikacje dotyczace tematyki pra-
cownikow administracji publiczne;.

Publikacja przeznaczona jest zaréwno dla studentéw studiéw prawniczych i administra-
cyjnych, jak i 0séb zainteresowanych problematyka organizacji administracji publicznej.
W celu ulatwienia nauki wprowadzono dodatkowe pogrubienia podkreslajace wazne par-
tie materiatu oraz piktogramy ulatwiajace odnalezienie istotnych fragmentéw.
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