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Wykaz skrótóW

Źródła prawa

EKPC – Konwencja o ochronie praw człowieka i podstawowych wolności, sporządzona 
w Rzymie 4.11.1950 r., zmieniona następnie Protokołami nr 3, 5 i 8 oraz uzu-
pełniona Protokołem nr 2 (Dz.U. z 1993 r. poz. 284 ze zm.)

EKSL – Europejska Karta Samorządu Lokalnego, sporządzona w Strasburgu 15.10.1985 r. 
(Dz.U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607 ze sprost.)

k.k. – ustawa z 6.06.1997 r. – Kodeks karny (Dz.U. z 2018 r. poz. 1600 ze zm.)
k.p.a. – ustawa z 14.06.1960 r. – Kodeks postępowania administracyjnego (Dz.U. z 2018 r. 

poz. 2096 ze zm.)
Konstytucja RP – Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2.04.1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.)
KPP – Karta praw podstawowych Unii Europejskiej (wersja skonsolidowana: 

Dz.Urz. UE C 202 z 2016 r., s. 391)
p.o.ś. – ustawa z 27.04.2001 r. – Prawo ochrony środowiska (Dz.U. z 2018 r. poz. 799 

ze zm.)
p.p.s.a. – ustawa z 30.08.2002 r. – Prawo o postępowaniu przed sądami administracyj-

nymi (Dz.U. z 2018 r. poz. 1302 ze zm.)
pr. bank. – ustawa z 29.08.1997 r. – Prawo bankowe (Dz.U. z 2018 r. poz. 2187 ze zm.)
pr. cel. – ustawa z 19.03.2004 r. – Prawo celne (Dz.U. z 2018 r. poz. 167 ze zm.)
pr. przeds. – ustawa z 6.03.2018 r. – Prawo przedsiębiorców (Dz.U. 2018 r. poz. 646 ze zm.)
p.z.p. – ustawa z 29.01.2004 r. – Prawo zamówień publicznych (Dz.U. z 2018 r. poz. 1986 

ze zm.)
TFUE – Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (wersja skonsolidowana: 

Dz.Urz. UE C 202 z 2016 r., s. 47)
TUE – Traktat o Unii Europejskiej (wersja skonsolidowana: Dz.Urz. UE C 202 z 2016 r., 

s. 13)
TWE – Traktat ustanawiający Wspólnotę Europejską (wersja skonsolidowana: 

Dz.Urz. UE C z 2006 r. Nr 321E, s. 1)
u.cudz. – ustawa z 12.12.2013 r. o cudzoziemcach (Dz.U. z 2018 r. poz. 2094 ze zm.)
u.d.a.r. – ustawa z 4.09.1997 r. o działach administracji rządowej (Dz.U. z 2018 r. poz. 762 

ze zm.)
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u.d.i.p. – ustawa z 6.09.2001 r. o dostępie do informacji publicznej (Dz.U. z 2018 r. 
poz. 1330 ze zm.)

u.d.l. – ustawa z 15.04.2011 r. o działalności leczniczej (Dz.U. z 2018 r. poz. 2190 ze zm.)
u.g.n. – ustawa z 21.08.1997 r. o gospodarce nieruchomościami (Dz.U. z 2018 r. 

poz. 2204 ze zm.)
u.k.c. – rozporządzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 952/2013 z 9.10.2013 r. 

ustanawiające unijny kodeks celny (Dz.Urz. UE L 269, s. 1, ze zm.)
u.o.a.n. – ustawa z 20.07.2000 r. o ogłaszaniu aktów normatywnych i niektórych innych 

aktów prawnych (Dz.U. z 2017 r. poz. 1523 ze zm.)
u.o.k.k. – ustawa z 16.02.2007 r. o ochronie konkurencji i konsumentów (Dz.U. z 2019 r. 

poz. 369)
u.o.z.o.z. – ustawa z 23.07.2003 r. o ochronie zabytków i opiece nad zabytkami (Dz.U. z 2018 r. 

poz. 2067 ze zm.)
u.p.s. – ustawa z 21.11.2008 r. o pracownikach samorządowych (Dz.U. z 2018 r. poz. 1260 

ze zm.)
u.p.u.p. – ustawa z 16.09.1982 r. o pracownikach urzędów państwowych (Dz.U. z 2018 r. 

poz. 1915)
u.RM – ustawa z 8.08.1996 r. o Radzie Ministrów (Dz.U. z 2012 r. poz. 392 ze zm.)
u.s.c. – ustawa z 21.11.2008 r. o służbie cywilnej (Dz.U. z 2018 r. poz. 1559)
u.s.g. – ustawa z 8.03.1990 r. o samorządzie gminnym (Dz.U. z 2019 r. poz. 506)
u.s.p. – ustawa z 5.06.1998 r. o samorządzie powiatowym (Dz.U. z 2019 r. poz. 511)
ustawa o CBA – ustawa z 9.06.2006 r. o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym (Dz.U. z 2018 r. 

poz. 2104 ze zm.)
ustawa o NIK – ustawa z 23.12.1994 r. o Najwyższej Izbie Kontroli (Dz.U. z 2019 r. poz. 489)
u.s.w. – ustawa z 5.06.1998 r. o samorządzie województwa (Dz.U. z 2019 r. poz. 512)
u.ś.o.z. – ustawa 27.08.2004 r. o świadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze środ-

ków publicznych (Dz.U. z 2018 r. poz. 1510 ze zm.)
u.u.c.o. – ustawa z 13.06.2003 r. o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium Rze-

czypospolitej Polskiej (Dz.U. z 2018 r. poz. 1109 ze zm.)
u.w.a.r.w. – ustawa z 23.01.2009 r. o wojewodzie i administracji rządowej w województwie 

(Dz.U. z 2017 r. poz. 2234 ze zm.)
u.w.t.RP – ustawa z 14.07.2006 r. o wjeździe na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, po-

bycie oraz wyjeździe z tego terytorium obywateli państw członkowskich Unii 
Europejskiej i członków ich rodzin (Dz.U. z 2019 r. poz. 293)

czasopisma i organy promulgacyjne

AUWr – Acta Universitatis Wratislaviensis
BIP – Biuletyn Informacji Publicznej
Dz.U. – Dziennik Ustaw
Dz.Urz. UE – Dziennik Urzędowy Unii Europejskiej
Dz.Urz. WE – Dziennik Urzędowy Wspólnot Europejskich
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MoP – Monitor Prawniczy
M.P. – Monitor Polski
ONSA – Orzecznictwo Naczelnego Sądu Administracyjnego
ONSAiWSA – Orzecznictwo Naczelnego Sądu Administracyjnego i wojewódzkich sądów 

administracyjnych
OSNC – Orzecznictwo Sądów Polskich. Izba Cywilna
OSNCP – Orzecznictwo Sądu Najwyższego. Izba Cywilna i Pracy
OSP – Orzecznictwo Sądów Polskich
OSPiKA – Orzecznictwo Sądów Polskich i Komisji Arbitrażowych
OTK – Orzecznictwo Trybunału Konstytucyjnego
OTK-A – Orzecznictwo Trybunału Konstytucyjnego, Seria A
PiP – Państwo i Prawo
Prz.Sejm. – Przegląd Sejmowy
PS – Przegląd Sądowy
PUG – Przegląd Ustawodawstwa Gospodarczego
SI – Studia Iuridica
ST – Samorząd Terytorialny

inne

ABW – Agencja Bezpieczeństwa Wewnętrznego
CBA – Centralne Biuro Antykorupcyjne
CRIP – centralne repozytorium informacji publicznej
GUM – Główny Urząd Miar
KNF – Komisja Nadzoru Finansowego
KRRiT – Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji
MSZ – Ministerstwo Spraw Zagranicznych
NBP – Narodowy Bank Polski
NIK – Najwyższa Izba Kontroli
NSA – Naczelny Sąd Administracyjny
ONZ – Organizacja Narodów Zjednoczonych
OZ – Oddział Zamiejscowy
OZE – odnawialne źródła energii
PAN – Polska Akademia Nauk
PAP – Polska Agencja Prasowa
PKN – Polski Komitet Normalizacyjny
PSP – Państwowa Straż Pożarna
RM – Rada Ministrów
SC – Służba Cywilna
SKW – Służba Kontrwywiadu Wojskowego
SN – Sąd Najwyższy
SUG – Specjalistyczny Urząd Górniczy
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TK – Trybunał Konstytucyjny
TSUE – Trybunał Sprawiedliwości Unii Europejskiej
UDT – Urząd Dozoru Technicznego
UOKiK – Urząd Ochrony Konkurencji i Konsumentów
URE – Urząd Regulacji Energetyki
URM – Urząd Rady Ministrów
WSA – wojewódzki sąd administracyjny
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PrzedmoWa

Oddawane Czytelnikowi „Prawo administracyjne” zostało przygotowane w ramach 
Katedry Prawa i Postępowania Administracyjnego Uniwersytetu Warszawskiego. 
Przedstawia ono podstawowe zagadnienia naukowe i praktyczne prawa administra-
cyjnego. Zespół autorski oraz redaktorzy naukowi dołożyli starań, aby omawiana ma-
teria została zaprezentowana przy uwzględnieniu dorobku doktryny i orzecznictwa, 
w sposób oryginalny i twórczy. Wśród licznych prac z obszaru prawa administra-
cyjnego wyróżnia się szerokością ujęcia przedstawianych zagadnień, dążąc do mak-
symalnie szerokiego i wyczerpującego ujęcia w zakresie zagadnień uznawanych po-
wszechnie za podstawowe. 

Punktem wyjścia jest zdefiniowanie samej administracji i dopiero na tym tle – omó-
wienie pojęcia i struktury prawa administracyjnego. Kolejne rozdziały dotyczą źródeł 
prawa administracyjnego i prawa Unii Europejskiej w systemie polskiego prawa ad-
ministracyjnego. Ponieważ prawo administracyjne w żadnym kraju nie jest skodyfi-
kowane i składa się na nie ogrom ustaw dotyczących bardzo zróżnicowanych zagad-
nień, siatka pojęciowa prawa administracyjnego jest kluczową kwestią i jej właśnie 
poświęcono kolejny rozdział. Zaszła tu zresztą znacząca ewolucja w ciągu ostatnich 
lat. Poszczególne zagadnienia omówione w tym rozdziale były opracowane przez 
liczne grono autorów. Wymienione rozdziały tworzą pierwszą część pracy. Następna 
poświęcona jest tzw. prawu ustrojowemu, czyli organizacji administracji. W tym ob-
szarze również możemy odnotować wiele zmian ustawowych wymagających od au-
torów nowego podejścia. 

Kolejna część dotyczy funkcjonowania administracji. Obejmuje ona także zagadnie-
nia kontroli administracji, w tym kontroli sądowej. Pracę zamyka tzw. część szczegó-
łowa, poświęcona poszczególnym działom prawa administracyjnego. Praca nie obej-
muje postępowania administracyjnego ani postępowania sądowoadministracyjnego, 
tej problematyce poświęcona jest bowiem odrębna publikacja.

Autorzy dążyli do położenia dużego nacisku na wyjaśnienie podstawowych instytu-
cji prawa administracyjnego, tak aby zapewnić użyteczność zawartej w pracy wiedzy 
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nawet przy zmienionym w przyszłości stanie prawnym. Prawo administracyjne ulega 
w naszym kraju dynamicznym zmianom, co skutkuje dość szybką dezaktualizacją 
prac prawniczych, jeżeli nie skupiają się one na omówieniu podstawowych instytucji 
wykorzystywanych przez prawo administracyjne, w miejsce ścisłego przywiązania 
do prezentacji określonych tekstów aktów normatywnych. Takie właśnie podejście 
zostało przyjęte w pracy. Czytelnik, zwłaszcza w części szczegółowej, znajdzie infor-
macje o podstawowych instrumentach, za pomocą których państwo oddziałuje na 
poszczególne sfery objęte regulacją administracyjnoprawną.

Praca kierowana jest do szerokiego kręgu czytelników zainteresowanych prawem 
administracyjnym. Autorzy dążyli jednak do tego, aby opracowanie to mogło być – 
jako kompendium wiedzy z prawa administracyjnego – użyteczne w jak największym 
stopniu dla wszystkich osób, które mają do czynienia z prawem administracyjnym, 
przede wszystkim jednak dla studentów kierunków studiów prawniczych i admini-
stracyjnych. Dla nich prawo administracyjne jest jednym z głównych przedmiotów 
w czasie całych studiów. W pracy wykorzystano fragmenty „Prawa administracyj-
nego” przygotowanego w ramach Katedry Prawa i Postępowania Administracyjnego 
Uniwersytetu Warszawskiego, którego ostatnie wydanie ukazało się w 2017 r. Zostały 
one nie tylko zaktualizowane, lecz także istotnie zmienione i uzupełnione.

W imieniu zespołu autorów wyrażamy nadzieję, że książka ta będzie dobrze służyła 
wszystkim tym, którym potrzebna jest podstawowa wiedza z zakresu prawa admi-
nistracyjnego.

Prof. dr hab. Jacek Jagielski 
Dyrektor Instytutu Nauk Prawno-Administracyjnych  

i kierownik Katedry Prawa i Postępowania Administracyjnego  
Uniwersytetu Warszawskiego

Prof. dr hab. Marek Wierzbowski 
przewodniczący Rady Naukowej Instytutu Nauk Prawno-Administracyjnych  

Uniwersytetu Warszawskiego
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Rozdział I

Zagadnienia wStępne

1. Uwagi wprowadzające

1 1[NB]Prezentację ujętej w ramach niniejszego podręcznika problematyki prawa admini-
stracyjnego należy rozpocząć od ogólnej identyfikacji i podstawowej charaktery-
styki tej gałęzi prawa. W obiegowym odbiorze, odwołującym się w dużej mierze do 
wyczucia języka codziennego, prawo administracyjne to prawo (regulacje prawne) 
odnoszące się do administracji, jej organizacji i funkcjonowania. Inaczej mówiąc, 
w ogólnym społecznym postrzeganiu „prawo administracyjne” widziane jest w ści-
słym związku z administracją, rozumianą przede wszystkim w sensie podmiotowym 
(organizacyjnym), tj. jest jako zbiór różnych jednostek organizacyjnych (organów, 
urzędów, zakładów administracyjnych itd.) upoważnionych (i zobowiązanych) praw-
nie do realizacji wielorakich zadań publicznych, w tym także do załatwiania różnych 
spraw indywidualnych. Jacek Jagielski

Taka percepcja prawa administracyjnego nie jest oczywiście wystarczająca dla 
objaśnienia jego istoty z perspektywy naukowej; niezbędna jest niewątpliwie w tej 
mierze dodatkowa, szersza refleksja. Musi ona w pierwszym rzędzie uwzględ-
niać, że prawo administracyjne, choć w szerokim zakresie dotyczy administracji, 
to nie jest jednak „prawem administracji”, traktowanym jako regulator organizacji 
i działania aparatu administracyjnego, bez uwzględnienia tego, że jako ów regu-
lator występować mogą wszakże normy przynależne do dziedziny prawa admini-
stracyjnego w ścisłym sensie, jak również np. prawa konstytucyjnego, cywilnego, 
prawa pracy itd.

2 2[NB][!] Prawo administracyjne jest elementem całego systemu prawa i stanowi jego 
osobną gałąź (podzbiór w systemie prawa), która tak jak każda gałąź prawa 

wyróżniona jest według takich podstawowych łącznie zastosowanych kryteriów 
jak:
 1) przedmiot (materia) unormowania, a więc dziedziny spraw, które poddane są 

unormowaniu;
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 2) przyjęta przez prawodawcę metoda unormowania;
 3) podmioty, które są adresatami danych norm1.

Wskazane kryteria przyjmowane w teorii prawa dla wyodrębnienia jego gałęzi (dzie-
dzin) stanowią także generalne wyznaczniki służące identyfikacji interesującego nas 
prawa administracyjnego. Równocześnie nauka prawa administracyjnego w poszuki-
waniu jego pełnej tożsamości sięga niejednokrotnie po dalsze, bardziej szczegółowe 
kryteria (wyróżniki) wyodrębnienia tej dziedziny prawa2. Daje się przy tym zauwa-
żyć, że penetracja naukowa mająca na celu doprecyzowanie pojęcia prawa admini-
stracyjnego oraz wyjaśnienie jego istoty i roli dokonywana jest poprzez odnoszenie 
prawa administracyjnego do kategorii administracji i traktowania (a ściślej: pojmo-
wania) jej jako punktu wyjściowego dla określenia, czym jest prawo administracyjne.

3 3[NB]W rezultacie, mimo że pojęcia prawa administracyjnego i administracji lokują się ka-
tegorialnie na różnych płaszczyznach, w tradycyjnym podejściu do określenia prawa 
administracyjnego rozważania w tym przedmiocie poprzedzane bywają rozpatrze-
niem kwestii, czym jest administracja. Taki sposób dojścia to ustalenia pojęcia prawa 
administracyjnego poprzez uprzednie zdefiniowanie kategorii przyjmowany był sze-
roko w dawniejszej doktrynie polskiego prawa administracyjnego.

  [H] Przykładowo J. Starościak jednoznacznie wskazywał, że „określenia prawa administra-
cyjnego nie można podać dopóty, dopóki nie zostanie wyjaśnione zagadnienie, co to jest 
administracja”3. Podobny sposób dochodzenia do określenia prawa administracyjnego 
prezentował M. Jaroszyński, który stwierdził, iż „ustaliwszy (…) przedmiot i zakres admi-
nistracji państwowej, należy z kolei ustalić przedmiot i zakres prawa administracyjnego. 
Oczywiście ustalenie pierwsze decyduje już samo przez się o drugim”4. Także wielu innych 
autorów (większość) dochodziło do odpowiedzi na pytanie, czym jest prawo administra-
cyjne, poprzez wcześniejsze odniesienie się do kwestii: czym jest administracja5.

4 4[NB]Jedynie sporadycznie prezentowane były inne stanowiska, wedle których nie należy 
łączyć ze sobą rozważań nad administracją i prawem administracyjnym w taki spo-

1 Na temat systematyzacji norm prawnych i wyodrębnienia gałęzi prawa zob. S. Wronkowska, Podsta-
wowe pojęcia prawa i prawoznawstwa, Poznań 2005, s. 111 i n.; zob. także W. Wronkowska, Z. Ziembiński, 
Zarys teorii prawa, Poznań 2001, s. 192 i n.

2 Szeroko na temat tej problematyki por. zwłaszcza P. Wszołek, Kryteria wyodrębniania prawa admi-
nistracyjnego, Warszawie 2016.

3 Por. J. Starościak, Prawo administracyjne, Warszawa 1977, s. 11.
4 Por. M. Jaroszyński, M. Zimmermann, W. Brzeziński, Polskie prawo administracyjne. Część ogólna, 

Warszawa 1956, s. 33.
5 Por. m.in. S. Kasznica, Polskie prawo administracyjne. Pojęcia i instytucje zasadnicze, Poznań 1946, 

s. 7–20; J.S. Langrod, Instytucje prawa administracyjnego. Zarys części ogólnej, t. 1, Kraków 1948, s. 226, 
231 i n. Zob. też obszerny przegląd wypowiedzi doktrynalnych dotyczących wspomnianego sposobu kon-
struowania pojęcia prawa administracyjnego zawarty w  opracowaniu: J.  Borkowski, Określenie admini-
stracji i prawa administracyjnego [w:] System prawa administracyjnego, t. 1, red. J. Starościak, Ossolineum 
1977, s. 40 i n.
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sób, który zdefiniowanie prawa administracyjnego wiązałby nierozłącznie z określe-
niem pojęcia administracji. Przykładowo F. Longchamps proponował, aby osobno 
szukać określenia administracji państwowej oraz prawa administracyjnego. „Pierw-
szego – pisał – szukajmy w zasadzie socjologicznej, w faktycznych znamionach przed-
miotu – co zresztą dopuszcza pewne korekty czy szczegółowe interpretacje według 
znamion prawnych. Drugiego określenia szukajmy w zasadzie «prawniczo», w praw-
nych znamionach, dotyczących sposobu działania czy stosowania norm – co znów 
dopuszcza pewne korektury czy szczegółowe interpretacje według przedmiotu nor-
mowanego. Natomiast nie wydaje się rzeczą celową szukać określenia prawa admi-
nistracyjnego w zasadzie, a więc najpierw, przez jego przedmiot”6.

Wątpliwości co do tego, czy dla określenia prawa administracyjnego niezbędne jest 
określenie od strony przedmiotowej administracji państwowego, zgłaszał również 
M. Zimmermann7.

W kierunku próby oderwania kształtowania pojęcia prawa administracyjnego od 
ścisłego związku z kategorią pojęciową administracji szły również rozważania W. Da-
widowicza dotyczące budowy nowego ujęcia prawa administracyjnego. Autor ten 
proponował podjęcie próby określenia prawa administracyjnego poprzez skonstru-
owanie modelu normy tego prawa; dopiero usystematyzowany zbiór wyróżnionych 
na podstawie tego modelu norm prawnych mógłby być traktowany jako prawo ad-
ministracyjne w sensie gałęzi prawa8.

Przywołane poglądy, poszukujące innego sposobu objaśnienia prawa administracyj-
nego niż tylko w ścisłym w związku z kategorią administracji, nie wzbudziły pogłę-
bionej dyskusji i nie stały się istotną alternatywną dla tradycyjnego podejścia w za-
kresie identyfikowania prawa administracyjnego, które odwoływało się do pojęcia 
administracji. Dowodzą one jednak, że kwestia pojmowania prawa administracyj-
nego, a ściślej – znalezienia sposobu jego zdefiniowania, stanowi dość złożony prob-
lem prawno-teoretyczny, który pozostawia cały czas pole do naukowej dyskusji.

5 5[NB] [L] We współczesnym piśmiennictwie z zakresu nauki prawa administracyjnego w rozważa-
niach dotyczących pojęcia tego prawa oraz wskazania jego istoty i cech znamiennych jako 
jednej z gałęzi całego systemu prawa dominuje tradycyjne (klasyczne?) podejście metodolo-
giczne, tj. uznające współzależność określenia prawa administracyjnego z ustaleniem treści 
pojęciowej kategorii administracji (państwowej, publicznej). Jedynie tytułem przykładu 
warto przytoczyć pogląd Z. Niewiadomskiego (współredaktora naczelnego Systemu prawa 
administracyjnego), który na marginesie uwag o znaczeniu pojęcia administracji publicznej 

6 Por. F. Longchamps, W sprawie pojęcia administracji państwowej i pojęcia prawa administracyjnego, 
„Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Wrocławskiego” 1958/10, s. 21.

7 Por. M. Zimmermann, Z zagadki w definicji prawa administracyjnego, AUWr 1964/19, s. 11.
8 W. Dawidowicz, Prawo administracyjne, Warszawa 1987, s. 11 i n.
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