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PRZEDMOWA

Oddawane Czytelnikom Prawo administracyjne zostato przygotowane przez pracowni-
kow Katedry Prawa i Postepowania Administracyjnego Uniwersytetu Warszawskiego
i stanowi kolejne wydanie tego podrecznika — zmienione i uzupeinione. Publikacja
przedstawia podstawowe zagadnienia naukowe i praktyczne prawa administracyjnego.
Zespot autorski oraz redaktorzy naukowi dotozyli staran, aby omawiana materia zostata
zaprezentowana — z uwzglednieniem dorobku doktryny i orzecznictwa — w sposéb
oryginalny i tworczy. Wérdd wielu prac z zakresu prawa administracyjnego podrecznik
ten wyrdznia si¢ obszernoscig ujecia analizowanych zagadnien, dazac do maksymalnie
szerokiego i wyczerpujacego przedstawienia kwestii uznawanych powszechnie za pod-
stawowe.

Punktem wyjscia jest zdefiniowanie administracji i dopiero na tym tle oméwienie pojecia
i struktury prawa administracyjnego. Rozdzialy pierwszej czesci podrecznika dotycza
m.in. zrédet prawa administracyjnego w systemie polskiego prawa administracyjnego.
Poniewaz prawo administracyjne w zadnym kraju nie jest skodyfikowane i sktada si¢
na nie ogrom ustaw dotyczacych bardzo zréznicowanych zagadnien, siatka pojeciowa
prawa administracyjnego jest kwestig kluczowa. Zaszta tu zreszta znaczaca ewolucja
w ciggu ostatnich lat. Poszczegdlne zagadnienia oméwione w rozdziale drugim zostaty
zatem opracowane przez liczne grono autoréw. Czes¢ druga poswiecona jest tzw. pra-
wu ustrojowemu, czyli organizacji administracji. W tej dziedzinie réwniez mozemy
odnotowa¢ wiele zmian ustawowych wymagajacych od autoréw nowego podejscia.
Funkcjonowanie administracji jest przedmiotem czesci trzeciej. Obejmuje ona zagad-
nienia dotyczace typologii dzialan (prawnych form dziatania) organéw administracji.
Kontroli administracji, w tym kontroli sgdowej, poswiecono cze$¢ czwartg. Prace za-
myka tzw. cze$¢ szczegdlowa (czes¢ piata) poswiecona poszczegdlnym dzialom prawa
administracyjnego.

Podrecznik nie obejmuje postepowania administracyjnego ani postepowania sagdowo-
administracyjnego - tej problematyce poswigcona jest odrebna publikacja.

Autorzy starali si¢ potozy¢ nacisk na wyjasnienie podstawowych instytucji prawa ad-
ministracyjnego, tak aby zapewnic¢ uzyteczno$¢ zawartej w pracy wiedzy nawet w zmie-
nionym w przysztosci stanie prawnym. Prawo administracyjne ulega w naszym kraju
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dynamicznym zmianom, co skutkuje dos¢ szybka dezaktualizacja prac prawniczych,
jezeli nie skupiaja si¢ one na oméwieniu podstawowych instytucji wykorzystywanych
przez prawo administracyjne w miejsce $cistego przywiazania do prezentacji okreslonych
tekstow aktow normatywnych. Takie wlasnie podejscie zostalo przyjete w tej pracy.
Czytelnik znajdzie w niej, zwlaszcza w czgéci szczegdlowej, informacje o podstawowych
instrumentach, za pomoca ktérych panstwo oddzialuje na poszczegdlne sfery objete
regulacjg administracyjnoprawna.

Publikacja skierowana jest do szerokiego kregu Czytelnikow zainteresowanych prawem
administracyjnym. Autorzy dazyli jednak do tego, aby opracowanie to mogto by¢ -
jako kompendium wiedzy z prawa administracyjnego — w jak najwiekszym stopniu
uzyteczne dla wszystkich oséb, ktére majag do czynienia z prawem administracyjnym,
przede wszystkim jednak dla studentéw kierunkéw prawniczych i administracyjnych.
Dla nich prawo administracyjne jest jednym z gléwnych przedmiotéw w czasie calego
procesu ksztalcenia.

W imieniu zespolu autoréw wyrazamy nadziej¢, ze ksigzka ta bedzie dobrze stuzyta
wszystkim tym, ktérym potrzebna jest podstawowa wiedza z zakresu prawa admini-
stracyjnego.

prof. dr hab. Jacek Jagielski

b. Kierownik Katedry Prawa i Postegpowania Administracyjnego
Wydziatu Prawa i Administracji

Uniwersytetu Warszawskiego

prof. dr hab. Marek Wierzbowski

b. Kierownik Katedry Prawa i Postepowania Administracyjnego

Wydziatu Prawa i Administracji
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Rozdziat |

ZAGADNIENIA WSTEPNE

1. Uwagi wprowadzajace

Prezentacje ujetej w niniejszym podreczniku problematyki prawa administracyjnego
nalezy rozpocza¢ od ogdlnej identyfikacji i podstawowej charakterystyki tej gatezi pra-
wa. W powszechnym odbiorze, odwolujacym sie w duzej mierze do wyczucia jezyka
codziennego, prawo administracyjne to prawo (regulacje prawne) odnoszace si¢ do
administracji, jej organizacji i funkcjonowania. Inaczej méwiac, w ogélnym spotecznym
postrzeganiu ,,prawo administracyjne” widziane jest w §cistym zwigzku z administracja,
rozumiang przede wszystkim w sensie podmiotowym (organizacyjnym), tj. jako zbiér
réznych jednostek organizacyjnych (organdw, urzedow, zakltadéw administracyjnych
itd.) upowaznionych (i zobowigzanych) prawnie do realizacji wielorakich zadan pub-
licznych, w tym do zalatwiania réznych spraw indywidualnych.

Taka percepcja prawa administracyjnego nie jest, oczywiscie, wystarczajaca do objas-
nienia jego istoty z perspektywy naukowej; niezbedna jest niewatpliwie w tej mierze
dodatkowa, szersza refleksja. Musi ona przede wszystkim uwzglednia¢ to, ze prawo
administracyjne, cho¢ w szerokim zakresie dotyczy administracji, to nie jest jednak
»prawem administracji’, traktowanym jako regulator organizacji i dzialania aparatu
administracyjnego, bez uwzglednienia tego, ze jako 6w regulator moga wystepowac
wszakze normy przynalezne do dziedziny prawa administracyjnego w Scistym sensie,
jak rowniez np. prawa konstytucyjnego, prawa cywilnego, prawa pracy.

Prawo administracyjne jest elementem calego systemu prawa i stanowi jego osobna
galaz (podzbidr w systemie prawa), ktdra — tak jak kazda gataz prawa — wyrdzniona
jest wedlug takich podstawowych facznie zastosowanych kryteriow, jak:
1) przedmiot (materia) unormowania, a wiec dziedziny spraw, ktére s3 poddane
unormowaniu;
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2) przyjeta przez prawodawce metoda unormowania;
3) podmioty, ktdre sg adresatami danych norm'.

Wskazane kryteria przyjmowane w teorii prawa w celu wyodrebnienia jego galezi
(dziedzin) stanowia takze generalne wyznaczniki stuzace identyfikacji interesujacego
nas prawa administracyjnego. Réwnoczesnie 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 zauwazy¢,
ze penetracja naukowa majgca na celu doprecyzowanie pojecia prawa administracyj-
nego oraz wyjasnienie jego istoty i roli dokonywana jest poprzez odnoszenie prawa
administracyjnego do kategorii administracji i traktowania (a $ciélej: pojmowania) jej
jako punktu wyjscia do okreslenia, czym jest prawo administracyjne.

W rezultacie, mimo Ze pojecia prawa administracyjnego i administracji lokuja sie ka-
tegorialnie na réznych plaszczyznach, w tradycyjnym podejsciu do okreslenia prawa
administracyjnego rozwazania w tym przedmiocie bywaja poprzedzane rozpatrzeniem
kwestii, czym jest administracja. Taki sposob dojscia do ustalenia pojecia prawa ad-
ministracyjnego poprzez uprzednie zdefiniowanie kategorii przyjmowany byl szeroko
w dawniejszej doktrynie polskiego prawa administracyjnego.

Przykladowo Jerzy Starosciak jednoznacznie wskazywal, ze: ,okreélenia prawa administra-
cyjnego nie mozna poda¢ dopdty, dopoki nie zostanie wyjasnione zagadnienie, co to jest
administracja™. Podobny sposdb dochodzenia do okreélenia prawa administracyjnego pre-
zentowal Maurycy Jaroszynski, ktory stwierdzil, ze: ,ustaliwszy (...) przedmiot i zakres ad-
ministracji panistwowej, nalezy z kolei ustali¢ przedmiot i zakres prawa administracyjnego.
Oczywiscie ustalenie pierwsze decyduje juz samo przez si¢ o drugim™. Takze wielu innych
autoréw (wiekszo$¢) dochodzilo do odpowiedzi na pytanie, czym jest prawo administracyj-

ne, poprzez wczesniejsze odniesienie si¢ do kwestii, czym jest administracja®.

' 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 S. Wronkowska, Z. Ziembinski,
Zarys teorii prawa, Poznan 2001, s. 1921 n.

? Szeroko na temat tej problematyki por. zwlaszcza P. Wszotek, Kryteria wyodrebniania prawa admini-
stracyjnego, Warszawa 2016.

* Por. J. Staro$ciak, Prawo administracyjne, Warszawa 1977, s. 11.

* Por. M. Jaroszynski, Przedmiot, zakres i 0ogélna charakterystyka administracji i prawa administracyjnego
w PRL [w:] M. Jaroszynski, M. Zimmermann, W. Brzezinski, Polskie prawo administracyjne. Czes¢ ogélna,
Warszawa 1956, s. 33.

° Por. m.in.: S. Kasznica, Polskie prawo administracyjne. Pojecia i instytucje zasadnicze, Poznan 1946,
s.7-20; ].S. Langrod, Instytucje prawa administracyjnego. Zarys czesci ogolnej, t. I, Krakow 1948, 5. 226,231 in.
Zob. tez obszerny przeglad wypowiedzi doktrynalnych dotyczacych wspomnianego sposobu konstruowania
pojecia prawa administracyjnego zawarty w opracowaniu: J. Borkowski, Okreslenie administracji i prawa
administracyjnego [w:] System prawa administracyjnego, t. 1, red. J. Starosciak, Ossolineum, 1977, s. 40 i n.
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Jedynie sporadycznie prezentowane byly inne stanowiska, wedtug ktorych nie nalezy taczy¢
ze sobg rozwazan nad administracjg i prawem administracyjnym w sposob, ktdry zdefinio-
wanie prawa administracyjnego wigzatby nieroztgcznie z okresleniem pojecia administracji.
Przykladowo Franciszek Longchamps de Bérier proponowat, aby osobno szuka¢ okreslenia
administracji panstwowej oraz prawa administracyjnego. ,,Pierwszego — pisat - szukajmy
w zasadzie socjologicznej, w faktycznych znamionach przedmiotu - co zreszta dopuszcza
pewne korekty czy szczegélowe interpretacje wedtug znamion prawnych. Drugiego okre-
Slenia szukajmy w zasadzie «prawniczo», w prawnych znamionach, dotyczacych sposobu
dziatania czy stosowania norm - co znéw dopuszcza pewne korektury czy szczegétowe inter-
pretacje wedlug przedmiotu normowanego. Natomiast nie wydaje si¢ rzecza celowg szuka¢
okreslenia prawa administracyjnego w zasadzie, a wigc najpierw, przez jego przedmiot™.

Watpliwosci co do tego, czy dla okreslenia prawa administracyjnego niezbedne jest
okreslenie od strony przedmiotowej administracji panstwowej, zgtaszat rowniez Marian
Zimmermann’.

W kierunku proby oderwania ksztaltowania pojecia prawa administracyjnego od $ci-
stego zwigzku z kategorig pojeciowa administracji szty rowniez rozwazania Waclawa
Dawidowicza dotyczace budowy nowego ujecia prawa administracyjnego. Autor ten
proponowal podjecie proby okreslenia prawa administracyjnego poprzez skonstruo-
wanie modelu normy tego prawa; dopiero usystematyzowany zbior wyrdznionych na
podstawie tego modelu norm prawnych moglby by¢ traktowany jako prawo admini-
stracyjne w sensie galezi prawa®.

Przywotane poglady, poszukujace innego sposobu objasnienia prawa administracyjnego
niz tylko w $cistym zwigzku z kategorig administracji, nie wzbudzily poglebionej dys-
kusji i nie staly si¢ istotng alternatywg dla tradycyjnego podejscia do identyfikowania
prawa administracyjnego, ktére odwolywato si¢ do pojecia administracji. Dowodza
one jednak, ze kwestia pojmowania prawa administracyjnego, a $cislej — znalezienia
sposobu jego zdefiniowania, stanowi doé¢ ztozony problem teoretycznoprawny, ktéry
pozostawia caly czas pole do naukowej dyskusji.

We wspolczesnym pismiennictwie z zakresu nauki prawa administracyjnego w rozwa-
zaniach dotyczacych pojecia tego prawa oraz wskazania jego istoty i cech znamiennych
jako jednej z galezi calego systemu prawa dominuje tradycyjne (klasyczne?) podejscie
metodologiczne, tj. uznajace wspdtzaleznos¢ okreslenia prawa administracyjnego i usta-
lenia tresci pojeciowej kategorii administracji (panstwowej, publicznej). Jedynie tytulem
przyktadu warto przytoczy¢ poglad Zygmunta Niewiadomskiego (wspotredaktora naczel-

¢ Por. F. Longchamps de Bérier, W sprawie pojecia administracji paristwowej i pojecia prawa administra-
cyjnego, ,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Wroctawskiego” 1958/10, s. 21.

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

8 'W. Dawidowicz, Prawo administracyjne, Warszawa 1987, s. 11in.
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nego Systemu Prawa Administracyjnego), ktéry na marginesie uwag o znaczeniu pojecia
administracji publicznej dla nauki prawa administracyjnego podnosi, ze: ,nie sposob
przeciez zdefiniowa¢ prawa administracyjnego, 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 — okreslenia
istoty prawa administracyjnego, a bez tego nie sposob bytoby konstruowac systemu prawa
administracyjnego™. W podobnym duchu wypowiada si¢ w tej kwestii Zofia Duniew-
ska, piszac, ze: ,,0 ile mozna zdefiniowa¢ administracje publiczng bez odwolywania sie
do prawa administracyjnego (przy okreslaniu cechy administracji publicznej w danym
miejscu i czasie niezbedne jest juz postuzenie sie obowigzujacym prawem), o tyle zdefinio-
wanie (w ujeciu pozytywnym) prawa administracyjnego bez bezposredniego czy choc¢by
posredniego odwotania si¢ do administracji nie wydaje si¢ mozliwe™"°. Na budowanie
okreslenia prawa administracyjnego poprzez nawigzanie do administracji zwraca uwage
Jan Zimmermann, wskazujac, ze w rozwazaniach dotyczacych ustalenia, czym jest prawo
administracyjne: ,,pierwszym kluczowym okresleniem jest administracja™'. Nastepnie
za$, niejako w ocenie podejscia doktryny do definiowania tego prawa, odnotowuje, ze:
»hajbardziej rozpowszechnionym sposobem okreslania prawa administracyjnego jest od-
wolywanie si¢ do pojecia administracji, cho¢ (...) prawo to mozna charakteryzowac takze
w inny sposob. Najczesciej jednak ciezar definiowania prawa administracyjnego przenosi
sie na pojecie administracji”'2. W konsekwencji w celu okreslenia prawa administracyjne-
go autor podejmuje najpierw rozwazania nad pojeciem administracji publicznej. W ten
sposob postepuja autorzy dzisiejszych podrecznikéw do nauki prawa administracyjnego.

To tradycyjne i rozpowszechnione w pis$miennictwie podejscie do objasniania prawa
administracyjnego stosujemy rowniez w toku naszych rozwazan, stuzacych okresleniu
pojecia tego prawa i przyblizeniu jego charakterystyki. Na potrzeby prezentacji poje-
ciowej prawa administracyjnego na poziomie podrecznika akademickiego podejscie to
wydaje si¢ wystarczajace i bardziej pomocne niz podjecie szerszych analiz dotyczacych
mozliwo$ci przedstawiania tej dziedziny prawa za pomoca innej metodyki.

2. Pojecie administracji

Skoro administracja ma stanowi¢ punkt wyjscia (oraz odniesienia) odpowiedzi na pyta-
nie, czym jest prawo administracyjne, to przede wszystkim nalezy si¢ zaja¢ ustaleniem

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

' Por. Z. Duniewska, Ewolucja pojecia administracji publicznej a definiowanie prawa administracyjnego
[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. J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2018, s. 27 i n.

2 Por. J. Zimmermann, Prawo..., 2018, s. 27 i n.
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tresci samej kategorii: administracja. Tre$¢ ta nie jest jednolita i okreslenie ,,admini-
stracja” moze wystepowac¢ w roznych znaczeniach. W ujeciu stownikowym administracja
oznacza ,,kierowanie’, ,,zarzgdzanie czyms’, ,administrowanie’, rOwnocze$nie zas moze
by¢ rozumiana jako ,,zespdt ludzi zarzadzajacych, kierujacych czyms. Z podobnym
odbiorem rozumienia administracji mamy do czynienia na gruncie jezyka codziennego,
w ktérym termin ,,administracja” z jednej strony uzywany jest do opisania dziatalnosci
zmierzajacej do uzyskania okreslonych efektow, ktorej trescia jest zarzadzanie, kiero-
wanie, decydowanie i rozstrzyganie w okreslonych sprawach, z drugiej zas - stuzy do
oznaczenia podmiotéw prowadzacych dziatalno$¢ o wspomnianych tre$ciach (zarzadza-
nie, kierowanie, zawiadywanie, decydowanie itd.), niezaleznie od charakteru i statusu
prawnego tych podmiotow'.

Juz tylko na tle wskazanych ustalen stownikowych rozumienia pojecia administracji,
a takze w kontekscie postugiwania si¢ tym pojeciem w jezyku codziennym rysuja sie
dwa podstawowe znaczenia administracji: podmiotowe (organizacyjne) i przedmio-
towe (funkcjonalne). W tych dwoch znaczeniach kategoria administracji ujmowana
jest réwniez w rozwazaniach z zakresu nauk prawnoadministracyjnych®.

W pierwszym, podmiotowym znaczeniu administracja postrzegana jest jako zlozona
organizacja obejmujaca rézne pod wzgledem charakteru prawnego podmioty (organy,
urzedy, zaktady administracyjne, jednostki organizacyjne o innym statusie prawnym,
np. agencje), powiazane ze sobg w okreslony, zalozony sposéb w ramach struktur or-
ganizacyjnych i ukladéw funkcjonalnych, tworzacych pewien system organizacyjny
i mechanizm dzialania, okreslany czesto jako ,,aparat administracyjny”.

Administracja widziana przez pryzmat organizacyjny kojarzona jest przy tym zwykle
z wykonywaniem zadan publicznych, funkeji organizatorskich, zarzadczych, decyzyj-
nych itd. Nalezy doda¢, ze to organizacyjne (podmiotowe) rozumienie administra-
cji moze by¢ odnoszone zaréwno do calego wspomnianego systemu organizacyjno-
-funkcjonalnego (aparatu administracyjnego), jak i okreslonych jego fragmentow czy
poszczegdlnych pojedynczych ogniw. Innymi stowy, méwigc o administracji w znaczeniu
podmiotowym, mozna mie¢ na mysli caly aparat administracyjny, jakie§ wyodrebnione
wieksze jego elementy skladowe (np. administracja rzagdowa, samorzad terytorialny)

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

4 Administracja w tym drugim przypadku jest organ administracyjny, urzad administracyjny, ale takze
»administracja” jako komorka organizacyjna np. w spétdzielni mieszkaniowej, w przedsiebiorstwie, w spotce
czy na wyzszej uczelni.

1° Warto zauwazy¢, ze podejécie do okreslenia administracji z perspektywy tych nauk nie jest oczywiscie
jedyne i przesadzajace. Administracja widziana jako rodzaj dziatalnosci czy jako organizacja jest przedmiotem
zainteresowan badawczych wielu innych nauk, np. zarzadzania, teorii organizacji, nauki administracji, ktore
wypracowuja niekiedy wlasny punkt widzenia w tej kwestii, a w $lad za tym formutujg wlasne jej okresle-
nie. Por. szerzej na temat tych okreslen: PJ. Suwaj [w:] Nauka administracji, red. B. Kudrycka, B.G. Peters,
P.J. Suwaj, Warszawa 2009, s. 38 i n.
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