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Zrodta prawa

EKPC

EKSL

kk.
k.p.a.

- Konwencja o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci, sporzadzona
w Rzymie 4.11.1950 r., zmieniona nast¢pnie Protokolami nr 3, 5 i 8 oraz uzu-
pelniona Protokotem nr 2 (Dz.U. z 1993 r. poz. 284 ze zm.)

- Europejska Karta Samorzadu Lokalnego, sporzadzona w Strasburgu 15.10.1985 .
(Dz.U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607 ze sprost.)

- ustawa z 6.06.1997 r. - Kodeks karny (Dz.U. z 2018 r. poz. 1600 ze zm.)

- ustawa z 14.06.1960 r. - Kodeks postegpowania 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

p.o.S.

p.p-s.a.

pr. bank.
pr. cel.

pr. przeds.
p-z.p.

TFUE
TUE
TWE

u.cudz.

u.d.a.r.

- Karta praw podstawowych Unii Europejskiej (wersja skonsolidowana:
Dz.Urz. UE C 202 z 2016 1., s. 391)

- ustawa z 27.04.2001 r. - Prawo ochrony $rodowiska (Dz.U. z 2018 r. poz. 799
ze zm.)

- ustawa z 30.08.2002 r. - Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyj-
nymi (Dz.U. z 2018 r. poz. 1302 ze zm.)

- ustawa z 29.08.1997 r. — Prawo bankowe (Dz.U. z 2018 r. poz. 2187 ze zm.)

- ustawa z 19.03.2004 r. - Prawo celne (Dz.U. z 2018 r. poz. 167 ze zm.)

- ustawa z 6.03.2018 r. - Prawo przedsi¢biorcéw (Dz.U. 2018 r. poz. 646 ze zm.)

- ustawa z 29.01.2004 r. - Prawo zaméwien publicznych (Dz.U. z 2018 r. poz. 1986
ze Zzm.)

- Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (wersja skonsolidowana:
Dz.Urz. UE C 202 z 2016 1., s. 47)

— Traktat o Unii Europejskiej (wersja skonsolidowana: Dz.Urz. UE C 202 z 2016 1.,
s. 13)

- Traktat ustanawiajacy Wspdlnote Europejska (wersja skonsolidowana:
Dz.Urz. UE C z 2006 r. Nr 321E, s. 1)

- ustawa z 12.12.2013 r. o cudzoziemcach (Dz.U. z 2018 r. poz. 2094 ze zm.)

- ustawa z 4.09.1997 r. o dziatach administracji rzadowej (Dz.U. z 2018 r. poz. 762

ze zm.)



16

Wykaz skrétéw

u.d.i.p.

u.d.L

u.g.n.
uk.c.

u.0.a.n.
u.o.k.k.
U.0.2.0.Z.
uw.p.s.

u.p.u.p.

u.RM

u.s.c.

u.s.g.

u.s.p.

ustawa o CBA
ustawa o NIK
W.S.W.

u.8.0.Z.
u.u.c.o.

uw.a.rw.

uw.t.RP

- ustawa z 6.09.2001 r. o dostepie do informacji publicznej (Dz.U.z 2018 r.
poz. 1330 ze zm.)

- ustawa z 15.04.2011 r. o dzialalnosci leczniczej (Dz.U. z 2018 r. poz. 2190 ze zm.)

- ustawa z21.08.1997 r. o gospodarce nieruchomos$ciami (Dz.U.z 2018 r.
poz. 2204 ze zm.)

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

- ustawa z 20.07.2000 r. o oglaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych
aktow prawnych (Dz.U. z 2017 r. poz. 1523 ze zm.)

- ustawa z 16.02.2007 r. o ochronie konkurencji i konsumentéw (Dz.U. z 2019 r.
poz. 369)

— ustawa z 23.07.2003 r. o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami (Dz.U. z 2018 r.
poz. 2067 ze zm.)

- ustawa z 21.11.2008 r. o pracownikach samorzagdowych (Dz.U. z 2018 r. poz. 1260
ze zm.)

- ustawa z 16.09.1982 r. o pracownikach urzedéw panstwowych (Dz.U.z 2018 r.
poz. 1915)

- ustawa z 8.08.1996 r. o Radzie Ministréw (Dz.U. z 2012 r. poz. 392 ze zm.)

- ustawa z 21.11.2008 r. o stuzbie cywilnej (Dz.U. z 2018 r. poz. 1559)

- ustawa z 8.03.1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2019 r. poz. 506)

- ustawa z 5.06.1998 r. o0 samorzadzie powiatowym (Dz.U. z 2019 r. poz. 511)

- ustawa z 9.06.2006 r. o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym (Dz.U.z 2018 r.
poz. 2104 ze zm.)

- ustawa z 23.12.1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli (Dz.U. z 2019 r. poz. 489)

- ustawa z 5.06.1998 r. 0 samorzadzie wojewddztwa (Dz.U. z 2019 r. poz. 512)

- ustawa 27.08.2004 r. o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze $rod-
kéw publicznych (Dz.U. z 2018 r. poz. 1510 ze zm.)

- ustawa z 13.06.2003 r. o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium Rze-
czypospolitej Polskiej (Dz.U. z 2018 r. poz. 1109 ze zm.)

- ustawa z 23.01.2009 r. o wojewodzie i administracji rzagdowej w wojewodztwie
(Dz.U. 22017 r. poz. 2234 ze zm.)

- ustawa z 14.07.2006 r. o wjezdzie na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, po-
bycie oraz wyjezdzie z tego terytorium obywateli panstw czlonkowskich Unii

Europejskiej i cztonkéw ich rodzin (Dz.U. z 2019 r. poz. 293)

Czasopisma i organy promulgacyjne

AUWr

BIP

Dz.U.
Dz.Urz. UE
Dz.Urz. WE

- Acta Universitatis Wratislaviensis

- Biuletyn Informacji Publicznej

- Dziennik Ustaw

- Dziennik Urz¢dowy Unii Europejskiej

- Dziennik Urzedowy Wspolnot Europejskich
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MoP - Monitor Prawniczy

M.P. - Monitor Polski

ONSA - Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego

ONSAiWSA - Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego i wojewddzkich sadow
administracyjnych

OSNC - Orzecznictwo Sadéw Polskich. Izba Cywilna

OSNCP - Orzecznictwo Sadu Najwyzszego. Izba Cywilna i Pracy

OSP - Orzecznictwo Sadoéw Polskich

OSPiKA - Orzecznictwo Sadéw Polskich i Komisji Arbitrazowych

OTK - Orzecznictwo Trybunalu Konstytucyjnego

OTK-A - Orzecznictwo Trybunalu Konstytucyjnego, Seria A

PiP - Panstwo i Prawo

Prz.Sejm. - Przeglad Sejmowy

PS - Przeglad Sadowy

PUG - Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego

SI - Studia Iuridica

ST - Samorzad Terytorialny

Inne

ABW - Agencja Bezpieczenstwa Wewnetrznego

CBA - Centralne Biuro Antykorupcyjne

CRIP - centralne repozytorium informacji publicznej

GUM - Gléwny Urzad Miar

KNF - Komisja Nadzoru Finansowego

KRRiT - Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji

MSZ - Ministerstwo Spraw Zagranicznych

NBP - Narodowy Bank Polski

NIK - Najwyzsza Izba Kontroli

NSA - Naczelny Sad Administracyjny

ONZ - Organizacja Narodéw Zjednoczonych

oz - Oddzial Zamiejscowy

OZE - odnawialne Zrédfa energii

PAN - Polska Akademia Nauk

PAP - Polska Agencja Prasowa

PKN - Polski Komitet Normalizacyjny

PSP - Panstwowa Straz Pozarna

RM - Rada Ministréw

SC - Stuzba Cywilna

SKW - Stuzba Kontrwywiadu Wojskowego

SN - Sad Najwyzszy

SUG - Specjalistyczny Urzad Goérniczy
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TK
TSUE
UDT
UOKiK
URE
URM
WSA

- Trybunal Konstytucyjny

- Trybunal Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej
- Urzad Dozoru Technicznego

- Urzad Ochrony Konkurencji i Konsumentéw
- Urzad Regulacji Energetyki

- Urzad Rady Ministrow

- wojewodzki sagd administracyjny



PRZEDMOWA

Oddawane Czytelnikowi ,,Prawo administracyjne” zostalo przygotowane w ramach
Katedry Prawa i Postepowania Administracyjnego Uniwersytetu Warszawskiego.
Przedstawia ono podstawowe zagadnienia naukowe i praktyczne prawa administra-
cyjnego. Zespot autorski oraz redaktorzy naukowi dotozyli staran, aby omawiana ma-
teria zostala zaprezentowana przy uwzglednieniu dorobku doktryny i orzecznictwa,
w sposob oryginalny i twoérczy. Wérdd licznych prac z obszaru prawa administra-
cyjnego wyroznia si¢ szerokoscig ujecia przedstawianych zagadnien, dazac do mak-
symalnie szerokiego i wyczerpujacego ujecia w zakresie zagadnien uznawanych po-
wszechnie za podstawowe.

Punktem wyjécia jest zdefiniowanie samej administracji i dopiero na tym tle — omo-
wienie pojecia i struktury prawa administracyjnego. Kolejne rozdziaty dotycza zZrédet
prawa administracyjnego i prawa Unii Europejskiej w systemie polskiego prawa ad-
ministracyjnego. Poniewaz prawo administracyjne w Zadnym kraju nie jest skodyfi-
kowane i skfada si¢ na nie ogrom ustaw dotyczacych bardzo zréznicowanych zagad-
nien, siatka pojeciowa prawa administracyjnego jest kluczowa kwestig i jej wlasnie
poswiecono kolejny rozdzial. Zaszta tu zreszta znaczaca ewolucja w ciggu ostatnich
lat. Poszczegdlne zagadnienia oméwione w tym rozdziale byty opracowane przez
liczne grono autoréw. Wymienione rozdzialy tworzg pierwsza czg¢s¢ pracy. Nastepna
poswiecona jest tzw. prawu ustrojowemu, czyli organizacji administracji. W tym ob-
szarze rowniez mozemy odnotowa¢ wiele zmian ustawowych wymagajacych od au-
tor6w nowego podejscia.

Kolejna cze$¢ dotyczy funkcjonowania administracji. Obejmuje ona takze zagadnie-
nia kontroli administracji, w tym kontroli sagdowej. Prace zamyka tzw. cz¢s¢ szczego-
fowa, po$wigcona poszczegélnym dzialom prawa administracyjnego. Praca nie obej-
muje postepowania administracyjnego ani postepowania sgdowoadministracyjnego,
tej problematyce po$wiecona jest bowiem odrebna publikacja.

Autorzy dazyli do polozenia duzego nacisku na wyjasnienie podstawowych instytu-
cji prawa administracyjnego, tak aby zapewni¢ uzytecznos¢ zawartej w pracy wiedzy
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nawet przy zmienionym w przyszlosci stanie prawnym. Prawo administracyjne ulega
w naszym kraju dynamicznym zmianom, co skutkuje do$¢ szybka dezaktualizacja
prac prawniczych, jezeli nie skupiaja sie one na oméwieniu podstawowych instytucji
wykorzystywanych przez prawo administracyjne, w miejsce $cistego przywigzania
do prezentacji okreslonych tekstow aktéw normatywnych. Takie wladnie podejscie
zostalo przyjete w pracy. Czytelnik, zwlaszcza w czesci szczegolowej, znajdzie infor-
macje o podstawowych instrumentach, za pomocg ktoérych panstwo oddzialuje na
poszczegolne sfery objete regulacja administracyjnoprawna.

Praca kierowana jest do szerokiego kregu czytelnikéw zainteresowanych prawem
administracyjnym. Autorzy dazyli jednak do tego, aby opracowanie to mogto by¢ -
jako kompendium wiedzy z prawa administracyjnego — uzyteczne w jak najwickszym
stopniu dla wszystkich oséb, ktére maja do czynienia z prawem administracyjnym,
przede wszystkim jednak dla studentéw kierunkéw studiéw prawniczych i admini-
stracyjnych. Dla nich prawo administracyjne jest jednym z gléwnych przedmiotéw
w czasie catych studiéw. W pracy wykorzystano fragmenty ,,Prawa administracyj-
nego” przygotowanego w ramach Katedry Prawa i Postepowania Administracyjnego
Uniwersytetu Warszawskiego, ktorego ostatnie wydanie ukazato si¢ w 2017 r. Zostaty
one nie tylko zaktualizowane, lecz takze istotnie zmienione i uzupetnione.

W imieniu zespolu autoréw wyrazamy nadzieje, ze ksigzka ta bedzie dobrze stuzyta
wszystkim tym, ktérym potrzebna jest podstawowa wiedza z zakresu prawa admi-
nistracyjnego.

Prof. dr hab. Jacek Jagielski

Dyrektor Instytutu Nauk Prawno-Administracyjnych

i kierownik Katedry Prawa i Postepowania Administracyjnego
Uniwersytetu Warszawskiego

Prof. dr hab. Marek Wierzbowski
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ZAGADNIENIA WSTEPNE

1. Uwagi wprowadzajace

Prezentacje ujetej w ramach niniejszego podrecznika problematyki prawa admini-
stracyjnego nalezy rozpoczaé od ogolnej identyfikacji i podstawowej charaktery-
styki tej galezi prawa. W obiegowym odbiorze, odwotujacym si¢ w duzej mierze do
wyczucia jezyka codziennego, prawo administracyjne to prawo (regulacje prawne)
odnoszace si¢ do administracji, jej organizacji i funkcjonowania. Inaczej méwiac,
w og6lnym spotecznym postrzeganiu ,,prawo administracyjne” widziane jest w $ci-
stym zwigzku z administracja, rozumiang przede wszystkim w sensie podmiotowym
(organizacyjnym), tj. jest jako zbiér réznych jednostek organizacyjnych (organdw,
urzedow, zakltadow administracyjnych itd.) upowaznionych (i zobowigzanych) praw-
nie do realizacji wielorakich zadan publicznych, w tym takze do zalatwiania réznych
spraw indywidualnych.

Taka percepcja prawa administracyjnego nie jest oczywiscie wystarczajaca dla
objasnienia jego istoty z perspektywy naukowej; niezbedna jest niewatpliwie w tej
mierze dodatkowa, szersza refleksja. Musi ona w pierwszym rzedzie uwzgled-
nia¢, ze prawo administracyjne, cho¢ w szerokim zakresie dotyczy administracji,
to nie jest jednak ,,prawem administracji”, traktowanym jako regulator organizacji
i dziatania aparatu administracyjnego, bez uwzglednienia tego, ze jako 6w regu-
lator wystepowaé moga wszakze normy przynalezne do dziedziny prawa admini-
stracyjnego w $cistym sensie, jak réwniez np. prawa konstytucyjnego, cywilnego,
prawa pracy itd.

Prawo administracyjne jest elementem calego systemu prawa i stanowi jego
0 osobna galaz (podzbidr w systemie prawa), ktora tak jak kazda gataz prawa
wyroézniona jest wedtug takich podstawowych tacznie zastosowanych kryteriow
jak:
1) przedmiot (materia) unormowania, a wi¢c dziedziny spraw, ktére poddane sg
unormowaniu;
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2) przyjeta przez prawodawce metoda unormowania;
3) podmioty, ktdre sa 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. Réwnoczesnie nauka prawa administracyjnego w poszuki-
waniu jego pelnej tozsamosci siega niejednokrotnie po dalsze, bardziej szczegétowe
kryteria (wyrdzniki) wyodrebnienia tej dziedziny prawa® Daje si¢ przy tym zauwa-
2y¢, ze penetracja naukowa majaca 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 $ciélej: pojmo-
wania) jej jako punktu wyjsciowego dla okreslenia, czym jest prawo administracyjne.

W rezultacie, mimo Ze pojecia prawa administracyjnego i administracji lokujg si¢ ka-
tegorialnie na réznych plaszczyznach, w tradycyjnym podejsciu do okreslenia prawa
administracyjnego rozwazania w tym przedmiocie poprzedzane bywaja rozpatrze-
niem kwestii, czym jest administracja. Taki sposdb dojscia to ustalenia pojecia prawa
administracyjnego poprzez uprzednie zdefiniowanie kategorii przyjmowany byt sze-
roko w dawniejszej doktrynie polskiego prawa administracyjnego.

Przykladowo J. Starosciak jednoznacznie wskazywal, ze ,okreslenia prawa administra-
@ cyjnego nie mozna podaé dopéty, dopoki nie zostanie wyjasnione zagadnienie, co to jest
administracja”. Podobny sposéb dochodzenia do okreélenia prawa administracyjnego
prezentowal M. Jaroszynski, ktory stwierdzit, 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 (wiekszoé¢) dochodzito do odpowiedzi na pytanie, czym jest prawo administra-

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

Jedynie sporadycznie prezentowane byly inne stanowiska, wedle ktérych nie nalezy
aczy¢ ze sobg rozwazan nad administracjg i prawem administracyjnym w taki spo-

! Na temat systematyzacji norm prawnych i wyodrebnienia galezi prawa zob. S. Wronkowska, Podsta-
wowe pojecia prawa i prawoznawstwa, Poznan 2005, s. 111 i n.; zob. takze W. Wronkowska, Z. Ziembinski,
Zarys teorii prawa, Poznan 2001, s. 1921 n.

2 Szeroko na temat tej problematyki por. zwlaszcza P. Wszolek, Kryteria wyodrebniania prawa admi-
nistracyjnego, Warszawie 2016.

* Por. J. Starosciak, Prawo administracyjne, Warszawa 1977, s. 11.

* Por. M. Jaroszynski, M. Zimmermann, W. Brzezinski, Polskie prawo administracyjne. Czgs¢ ogélna,
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 ogolnej, t. 1, Krakow 1948, s. 226,
231 in. Zob. tez obszerny przeglad wypowiedzi doktrynalnych dotyczacych wspomnianego sposobu kon-
struowania pojecia prawa administracyjnego zawarty w opracowaniu: J. Borkowski, Okreslenie admini-
stracji i prawa administracyjnego [w:] System prawa administracyjnego, t. 1, red. J. Starosciak, Ossolineum
1977,s.401in.
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sob, ktory zdefiniowanie prawa administracyjnego wigzalby nieroztacznie z okresle-
niem pojecia administracji. Przyktadowo F. Longchamps proponowal, aby osobno
szuka¢ okreslenia administracji panstwowej oraz prawa administracyjnego. ,,Pierw-
szego — pisal - szukajmy w zasadzie socjologicznej, w faktycznych znamionach przed-
miotu - co zresztg dopuszcza pewne korekty czy szczegélowe interpretacje wedlug
znamion prawnych. Drugiego okreslenia szukajmy w zasadzie «prawniczo», w praw-
nych znamionach, dotyczacych sposobu dzialania czy stosowania norm - co znéw
dopuszcza pewne korektury czy szczegdtowe interpretacje wedtug przedmiotu nor-
mowanego. Natomiast nie wydaje si¢ rzecza celows szuka¢ okreslenia prawa admi-
nistracyjnego w zasadzie, a wiec najpierw, przez jego przedmiot™.

Watpliwosci co do tego, czy dla okreslenia prawa administracyjnego niezbedne jest
okreslenie od strony przedmiotowej administracji panstwowego, zglaszal rdwniez
M. Zimmermann’.

W kierunku préby oderwania ksztaltowania pojecia prawa administracyjnego od
$cistego zwiazku z kategoria pojeciowa administracji szty réwniez rozwazania W. Da-
widowicza dotyczace budowy nowego ujecia prawa administracyjnego. Autor ten
proponowal podjecie proby okreslenia prawa administracyjnego poprzez skonstru-
owanie modelu normy tego prawa; dopiero usystematyzowany zbioér wyréznionych
na podstawie tego modelu norm prawnych modgltby by¢ traktowany jako prawo ad-
ministracyjne w sensie galezi prawa®.

Przywolane poglady, poszukujace innego sposobu objasnienia prawa administracyj-
nego niz tylko w $cistym w zwigzku z kategorig administracji, nie wzbudzily pogte-
bionej dyskusji i nie staly sie istotng alternatywna dla tradycyjnego podejscia w za-
kresie identyfikowania prawa administracyjnego, ktére odwotywalo si¢ do pojecia
administracji. Dowodza one jednak, ze kwestia pojmowania prawa administracyj-
nego, a $cislej — znalezienia sposobu jego zdefiniowania, stanowi do$§¢ ztozony prob-
lem prawno-teoretyczny, ktéry pozostawia caty czas pole do naukowej dyskusji.

@ We wspolczesnym pismiennictwie z zakresu nauki prawa administracyjnego w rozwaza-
niach dotyczacych pojecia tego prawa oraz wskazania jego istoty i cech znamiennych jako
jednej z galezi calego systemu prawa dominuje tradycyjne (klasyczne?) podej$cie metodolo-
giczne, tj. uznajace wspodlzaleznos¢ okreslenia prawa administracyjnego z ustaleniem tresci
pojeciowej kategorii administracji (panstwowej, publicznej). Jedynie tytutem przykladu

warto przytoczy¢ poglad Z. Niewiadomskiego (wspdtredaktora naczelnego Systemu prawa

administracyjnego), ktéry na marginesie uwag o znaczeniu pojecia administracji publicznej

¢ Por. F. Longchamps, W sprawie pojecia administracji paristwowej i pojecia prawa administracyjnego,
»Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Wroctawskiego” 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. 11in.
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Ksigzka obejmuje niemal catos¢ problematyki prawa administracyjnego, uwzglednia najnowszy dorobek
doktryny i orzecznictwa. Czytelnik odnajdzie w podreczniku m.in. zagadnienia dotyczace:

- struktury administracji publicznej i zasad jej funkcjonowania,

- kontroli administracji,

- statusu urzednikéw,

- podstawowych dziatéw prawa materialnego,

oraz problematyke zwigzana z integracjg europejska.

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