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WSTEP

Zalozeniem przyjetym przez autoréw niniejszej ksiazki byto polacze-
nie koncepcji teoretycznych instytucji ustrojowych prawa administra-
cyjnego z pogladami przedstawionymi w aktualnym orzecznictwie
sadowoadministracyjnym i doktrynie prawa administracyjnego.

Celem opracowania jest przedstawienie najwazniejszych zagadnien
ogoblnych prawa administracyjnego, zaprezentowanych w sposéb przy-
stepny (w zakresie formy) dla studentéw i aplikantéw. Ksiazka ma stuzy¢
jej adresatom do analizy instytucji ustrojowych, by wyksztatci¢ umiejet-
nosci poznania i stosowania przepiséw prawa administracyjnego.

Przedstawione zagadnienia w ksiazce maja pomoc studentom za-
réwno w przygotowaniu do egzaminéw na studiach, jak i na aplikacje
prawnicze. Mogg sta¢ sie takze cennymi wskazéwkami w zakresie sto-
sowania i wykladni przepiséw prawa administracyjnego dla organow
administracji publicznej i sadéw administracyjnych.

Od autoréw
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ROZDZIAt |
Administracja — pojecie,
cechy, funkcje

1.1. Pojecie administracji

1. Jaka jest etymologia stowa ,administracja” oraz jego znaczenie
w jezyku etnicznym?

Nasze refleksje na temat administracji publicznej wypada rozpoczaé
od kwestii terminologicznych, a mianowicie od wyjasnienia poje-
cia administracji (administracji publicznej). Nie wdajac sie w szcze-
goétowe rozwazania historyczne, warto jedynie nadmieni¢, Ze apa-
rat administracyjny nie jest zjawiskiem nowym i spotykany jest juz
w starozytnosci. Szczegoélne znaczenie dla rozwoju administracji ma
okres monarchii absolutnej. To w tym okresie ksztaltuje sie hierar-
chiczna i zawodowa administracja. Kolejny przelom przynosi dok-
tryna panstwa prawnego i zwiazana z nia zasada podporzadkowa-
nia administracji prawu. Nie ulega watpliwosci, ze zjawisko to jest
obecne we wszystkich okresach historycznych'.

Etymologicznie termin ,administracja” pochodzi od tacinskich stéw
ministrare, administrare - ,,stuzy¢”, ,postugiwac”, ,,zarzadzac”, ,wyko-
nywac”, ,kierowad”. W jezyku polskim administracja jest rozumiana

1. M. Stahl, Pojecie administracji, jej cechy i funkcje [w:] Prawo administracyjne - pojecia,

instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, red. M. Stahl, Warszawa 2021, s. 18; P. Ruczkow-
ski, Pojecie administracji, jej cechy, funkcje i sfery dziatania [w:] Prawo administracyjne. Czgs¢
ogdlna, ustrojowe prawo administracyjne, wybrane zagadnienia materialnego prawa admini-
stracyjnego, red. M. Zdyb, J. Stelmasiak, Warszawa 2020, s. 29in.
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jako zarzadzanie, zawiadywanie; ogdl czynnosci wykonywanych
przez organy panstwowe lub samorzadowe w zakresie wiadzy wyko-
nawczej; organy tej wladzy; zarzad jakiejs instytucji’.

Jak widzimy, w jezyku etnicznym administracja ma wiele znaczen, co
wynika ze zlozonoS$ci samego zjawiska, jakim jest administracja i pro-
ces administrowania. Moze by¢ rozumiana badz jako specyficzna
struktura organizacyjna (ujecie podmiotowe), badz jako proces pole-
gajacy na wykonywaniu zadan publicznych, zarzadzanie, kierowanie,
gospodarowanie, zawiadywanie itp. (ujecie przedmiotowe).

2. Jak mozna zdefiniowa¢ administracje publiczna w ujeciu nega-
tywnym, podmiotowym, przedmiotowym oraz korzystajac z roz-
nych kryteriéw jednoczesnie?

Obserwowane wspoélczesnie zjawiska naktadania sie na siebie réz-
nych struktur administracyjnych, nie tylko krajowych, réwniez mie-
dzynarodowych i ponadnarodowych (instytucje Unii Europejskiej),
a takze r6znych systemow prawnych (prawo miedzynarodowe, prawo
UE, prawo krajowe), zlecanie funkcji administracji publicznej, prywa-
tyzacja zadan publicznych wywotuja szczegdlne trudnosci w definio-
waniu podstawowych pojec z zakresu prawa administracyjnego czy
nauki o administracji (obecnie nauk o polityce i administracji).
Administracja w ujeciu organizacyjnym i czynnos$ciowym (przed-
miotowym) jest zjawiskiem zlozonym, trudnym do zdefiniowania
w sposéb klasyczny, zgodny z prawidtami logiki formalnej z uwzgled-
nieniem definiendum i definiens®. Znalazlo to odzwierciedlenie w pis-
miennictwie. Warto podkreslié, Ze juz w pierwszych opracowaniach
traktujacych o administracji czy prawie administracyjnym zauwa-
zono, iz ze wzgledu na stopien ztozonosci procesu administrowa-
nia wszelkie proby sformutowania klasycznej definicji administracji

2. Maty stownik jezyka polskiego, red. S. Skorupka, H. Auderska, Z. Lempicka, War-

szawa 1969, s. 2-3.
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3. J. Kmita, Wyktady z logiki i metodologii nauk, Warszawa 1973, s. 136 i n.
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musza by¢ skazane na niepowodzenie. W wielu wspoétczesnych pod-
recznikach* przytacza sie stowa Lorenza von Steina®, ktéry stwierdzit,
ze administracja jest ,to, czego nie umiem nazwac”, czy tez Ernsta
Forsthoffa twierdzacego, Zze administracji nie mozna zdefiniowad,
a co najwyzej mozna ja opisac (,Vielmehr liegt es in der Eigenart der
Verwaltung begriindet, daf sie sich zwar beschreiben, aber nicht de-
finieren 14ft”)°. Opinie te, rowniez obecnie, pozostaja nadal aktualne’.
Przechodzac teraz do proby zdefiniowania administracji na gruncie
prawnym, wypada podkresli¢, ze wspotczesnie administracja pub-
liczna jest rozumiana szeroko i obejmuje rézne podmioty, w tym
takze prywatne, ktérym zlecono badZ powierzono wykonywanie za-
dan publicznych, o czym bedzie mowa nizej.

Administracja publiczna to administracja dzialajaca w interesie
publicznym, dla dobra wspélnego, wykonujaca zadania publiczne,
przewaznie dysponujaca mozliwoscia wtadczego dziatania, co jg od-
réznia od administracji prywatnej, ktéra dziala na rzecz podmiotu
prawa prywatnego, na przyklad administracja prywatnego przedsie-
biorstwa. Interes publiczny, zadania publiczne, wiadztwo admini-
stracyjne, mozliwo$¢ korzystania z imperium, obowiazek dziatania
tylko w granicach przyznany przez prawo kompetencji (zasada le-
galnos$ci) stanowig niewatpliwe cechy pozwalajace odrézni¢ admini-
stracje publiczna od administracji prywatne;j.

Cofajac sie mysla nieco wstecz, warto zwrdci¢ uwage na rzymskiego
prawnika Ulpiana, ktéry co prawda nie definiowat administracji, lecz

4. M. Stahl, Pojecie administracji..., s. 17; J. Zimmermann, Prawo administracyjne,

Warszawa 2016, s. 32.

5. Por. L. v. Stein, Die Verwaltungslehre, Stuttgart 1868; idem, Handbuch der Verwal-

tungslehre und des Verwaltungsrechts mit Vergleichung der Literatur und Gesetzgebung von
Frankreich, England und Deutschland, Herausgegeben Utz Schliesky, Tiibingen 2010.

6. E. Forsthoff, Lehrbuch des Verwaltungsrechts. Allgemeiner Teil, Miinchen-Berlin

1951, s. 1.

7. Na brak mozliwosci sformutowania definicji administracji wskazuje w nauce nie-

mieckiej S. Detterbeck, Allgemeines Verwaltungsrecht mit Verwaltungsprozessrecht, Miin-
chen 2018, s. 1.
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prawo publiczne, i ktérego zdaniem sg to te normy, ktérych celem jest
ochrona interesu panstwa, natomiast normy prawa prywatnego usta-
nowione sg w interesie jednostek (publicum ius est quod ad statum rei
Romanae spectat privatum quod ad singulorum utilitatem)®. Wspolczesnie
bysmy powiedzieli, ze przede wszystkim ochrona interesu publicznego.
Mozna zatem przyjac, ze administrowanie (administracja publiczna) to
dziatalno$¢ zmierzajaca do ochrony wspomnianego interesu; to dzia-
tanie przede wszystkim dla urzeczywistnienia dobra wspdlnego, przy
uwzglednianiu jednak takze interesu indywidualnego, interesu jed-
nostki, ktory nie moze by¢ catkowicie pomijany. Koniecznos¢ wazenia
tych intereséw nalezy do cech wspdtczesnego administrowania.

Jak sie wydaje, szeroki zakres i nieostro$¢ pojecia ,administracja”
staja sie przyczyna do formulowania definicji negatywnych admi-
nistracji, odwotujacych sie do - pochodzacej zasadniczo od Johna
Locke’a i Monteskiusza (wlasciwie Charles Louis de Secondat, ba-
ron de La Bréde et de Montesquieu®) - zasady podziatu wiadzy.
Jedna z najbardziej znanych jest definicja Waltera Jellinka'® i Ottona
Mayera'’. Ich zdaniem administracja to dziatalno$¢ panstwa, ktéra
nie jest ani ustawodawstwem, ani sadownictwem.

Tego typu definicja okazuje sie niewystarczajaca, gdyz tak naprawde
nie wyjasnia, czym sa administracja i proces administrowania. Dla-
tego tez w nauce podjeto probe formulowania definicji pozytywnych,
odwotujacych sie do réznych wyznacznikow. Wsrod definicji pozy-
tywnych mozna wyrézni¢ podmiotowe, przedmiotowe i mieszane
rozumienie administracji publiczne;j.

W ujeciu podmiotowym administracja publiczna to ogdt podmio-
tow administrujacych, czyli podmiotéw wykonujacych zadania

8. W. Rozwadowski, Prawo rzymskie. Zarys wykltadu wraz z wyborem Zrddel, Poznan
1992, s. 25.

9. https://encyklopedia.pwn.pl/haslo/Montesquieu-Charles-Louis;3943233.html (do-
step: 5.02.2023 r.).

10. W. Jellinek, Verwaltungsrecht, Berlin 1931, s. 6.

11. O. Mayer, Deutsches Verwaltungsrecht, Berlin 1924, t. 1, s. 7.
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publiczne, ktérych trzon stanowia organy administracji publiczne;.
Jak zasygnalizowano wyzej, w tym przypadku postugujemy sie po-
jeciem administracji publicznej w znaczeniu szerokim (organiza-
cyjno-funkcjonalnym), czyli obejmujacym zaréwno organy admi-
nistracji publicznej, jak i wszystkie inne podmioty, ktére wykonuja
zadania publiczne - zlecone ustawowo badZ powierzone na podsta-
wie czynno$ci prawnych, na przyktad porozumien, uméw itd., wiec
w tym pojeciu mieszcza sie takze podmioty prawa prywatnego. Na
oznaczenie ogétu tych podmiotéw proponujemy postugiwanie sie
pojeciami ,podmioty administrujace”, ,,aparat administracyjny”.
Przedmiotowe rozumienie administracji koncentruje sie na zada-
niach, kompetencjach, celach i funkcjach administracji publicz-
nej, czy tez zachowaniach, dziataniach, wykonywaniu zadan pub-
licznych, a co za tym idzie - na procesie administrowania (ujecie
przedmiotowo-funkcjonalne). W tym przypadku administracje/ad-
ministrowanie odnosimy do takich proceséw, jak: zarzadzanie, go-
spodarowanie, kierowanie, zawiadywanie, wykonywanie, wspétdzia-
tanie, koordynowanie, wspdtpraca, nadzorowanie, kontrolowanie.
Jak wspomniano wyzej, zadania publiczne moga by¢ wykonywane
przez rézne podmioty, nie tylko przez organy administracji publicz-
nej, w wyniku zlecania lub powierzania zadan administracji pub-
licznej (zjawisko zlecania funkcji i zadan administracji publicznej;
prywatyzacja zadan administracji publicznej). Prywatyzacja zadan
publicznych moze oznaczaé tylko zmiane podmiotu wykonujacego
zadania, tj. miejsce podmiotu publicznego zajmuje podmiot pry-
watny, co nie musi wigzaé sie ze zmiana charakteru zadania z pub-
licznego na prywatne'2.

Z kolei administracja publiczna w znaczeniu mieszanym (pod-
miotowo-przedmiotowym) to zaréwno organizacja o szczegodl-
nych cechach (obejmujaca wspomniane wyzej rézne podmioty

12. S. Biernat, Prywatyzacja zadar publicznych. Problematyka prawna, Warszawa-Kra-
kéw 1994, s. 25.
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administrujace), jak i proces administrowania, czyli wykonywanie
zadan panstwa (zadan publicznych). W literaturze podczas definio-
wania administracji publicznej wykorzystuje sie takze inne wyrdz-
niki, jak na przyktad dziatanie w interesie publicznym i w granicach
okreslonych ustawa, mozliwo$¢ korzystania z wladztwa panstwo-
wego, wiasciwe dla administracji prawne formy dziatania.

Wsrdd mieszanych ujeé¢ administracji warto wymieni¢ chociazby
definicje Jerzego Starosciaka, ktéry proponowatl uzywanie okresle-
nia ,administracja” do oznaczania badz pewnej funkcji panstwowej,
badz tez pewnego systemu organdw grupujacych okreslone zespoty
pracownicze®. Podobnie Hubert Izdebski i Michat Kulesza przez ad-
ministracje rozumieja zespét dziatan, czynnosci i przedsiewzie¢ or-
ganizatorskich i wykonawczych, prowadzonych na rzecz realizacji
interesu publicznego przez rézne podmioty, organy i instytucje, na
podstawie ustawy i w okreslonych prawem formach?.

W nauce francuskiej rdwniez przyjmuje sie mieszana definicje ad-
ministracji. Jean Rivero i Jean Waline podkreslaja, ze administracja
to nie tylko okreslona aktywnos¢, lecz takze organy, ktore te aktyw-
nos¢ podejmuja’®. Podobnie definiuje sie administracje w nauce sto-
wackiej'®, niemieckiej’ i austriackiej's.

13. J. Starosciak, Prawo administracyjne, Warszawa 1977, s. 11.
14. H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogdlne, Warszawa

2004, s. 93.

15. J. Rivero, J. Waline, Droit administratif, Paris 2000, s. 9.
16. J. Machajovd, J. Sobihard, D. Hrn¢iar, V. Pirosik, M. Pirosikov4, R. Pomahac,

P. Priicha, V. Hutta, P. Skultéty, Vseobecné sprdavne prdvo, Bratislava 2009, s. 111 n.

17. S. Detterbeck, Allgemeines..., s. 1in.; J. Ipsen, Allgemeines Verwaltungsrecht, Miin-

chen 2017, s. 58 i n.; W. Erbguth, A. Guckelberger, Allgemeines Verwaltungsrecht, mit Ver-
waltungsprozessrecht und Staatshaftungsrecht, Baden-Baden 2018, s. 40 i n.; R. Stober, Der
Begriff der offentlichen Verwaltung [w:] R. Stober, W. Kluth, S. Korte, S. Eisenmenger, Ver-
waltungsrecht I, Miinchen 2017, s. 43 i n.; H. Maurer, Ch. Waldhoff, Allgemeines Verwal-
tungsrecht, Miinchen 2017, s. 1-12.

18. A. Kahl, K. Weber, Allgemeines Verwaltungsrecht, Wien 2011, s. 291 n.
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1.2. Cechy administracji
publicznej (ujecie opisowe

administracji publicznej)

1. Jak zdefiniowa¢ administracje w sposob opisowy przez wskaza-

nie jej cech?

Antidotum na problemy z klasycznym definiowaniem administracji
publicznej moga by¢ definicje opisowe, ktére wskazuja na jej cechy.
Jak wspomniano wyzej, cechy te pozwalaja przede wszystkim na od-
r6znienie administracji publicznej od administracji prywatne;.

Do najczesciej wymienianych cech administracji publicznej na-
leza®:

» dzialanie na podstawie i w granicach okreslonych przez prawo;

» wykonywanie zadan panstwa (publicznych);

» dziatanie dla dobra wspélnego, w interesie publicznym, co jednak nie
wyklucza réwnoczes$nie ochrony interesu jednostki;

» dzialanie w imieniu panstwa badz odrebnego od panstwa zwiazku
publicznoprawnego (samorzadu);

» Scisty zwigzek z polityka panstwa;

» wzajemne relacje pomiedzy ogniwami administracji mogace przybie-
ra¢ posta¢ hierarchicznego podporzadkowania badz decentralizacji
i wyodrebnienia prawnego;

» mozliwo$¢ korzystania z wtadztwa panstwowego;

» wykonywanie zadan w swoistych prawnych formach dziatania (do ty-
powych prawnych form dziatania nalezy akt administracyjny, a wias-
ciwie jego kwalifikowana forma, czyli decyzja administracyjna);

» mozliwo$¢ jednostronnego decydowania o prawach i obowiaz-
kach obywateli i innych podmiotéw prawa (administracyjny model

19. J. Letowski, Prawo administracyjne, Warszawa 1990, s. 8in.
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stosowania prawa polega zasadniczo na jednostronnym przeksztal-
ceniu normy generalnej i abstrakcyjnej w norme indywidualna i kon-
kretna);

obowiazek wykonywania zadan nie tylko na wniosek obywatela, ale
przede wszystkim z wlasnej inicjatywy (np. ustawowy obowiazek wy-
konywania zadan wiasnych przez gminy);

bezosobowy charakter (kompetencje przynaleza konkretnym orga-
nom lub innym podmiotom administrujacym, a nie osobom pelnia-
cym ich funkcje);

powierzenie pelnienia funkcji organéw lub innych podmiotéw admi-
nistrujacych przewaznie osobom odpowiednio przygotowanym me-
rytorycznie oraz pobierajacym z tytulu pelnienia tych funkcji wyna-
grodzenie, stanowiace podstawowe zrddio ich utrzymania (zawodowy
charakter personelu);

wykonywanie zadan publicznych w celu zaspokajania potrzeb obywa-
teli, a nie w celu osiagania zysku (co nie wyklucza odptatnosci $wiad-
czen administracji);

monopolistyczny charakter (administracja jest wylacznym gospoda-
rzem powierzonych jej zadan).

Wymienione wyzej cechy administracji pozwalaja przede wszystkim
na odréznienie administracji publicznej, ktéra w niniejszym opra-
cowaniu sie zajmujemy, od administracji prywatnej, dzialajacej na
rzecz i w interesie podmiotu prywatnego (np. prywatnego przedsie-
biorcy).

Analiza wskazanych wyzej mozliwych uje¢ administracji publicz-
nej oraz jej cech pozwala na ogdlna konkluzje, ze administracja jest
struktura organizacyjna, budowana na zasadzie centralizacji i hie-
rarchicznego podporzadkowania badZz wyodrebnienia prawnego
i wzglednej samodzielnosci (zjawisko decentralizacji), sktadajacg sie
z réznych podmiotéw, ktérych podstawowym badz dodatkowym ce-
lem jest wykonywanie zadan panstwa (zadan publicznych), przy za-
stosowaniu zréznicowanych form i metod dziatania, takze z wyko-
rzystaniem przymusu panstwowego. Niewatpliwie kluczowa cecha
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administracji publicznej jest dzialanie w interesie publicznym, dla
dobra wspdlnego; przy uwzglednieniu jednak takze indywidualnych
intereséw jednostek.

Zadania publiczne moga by¢ wykonywane badZ bezposrednio
w imieniu panstwa przez organy administracji panstwowej (rzado-
wej), badZz w imieniu odrebnego od panstwa podmiotu, ktéremu
panstwo zlecito ich wykonywanie (samorzad terytorialny, podmioty
prawa prywatnego, np. spotki kapitatowe; rowniez osoby fizyczne),
uznajac, ze beda one skuteczniej i efektywniej realizowane przez
jednostki zdecentralizowane, podmioty prywatne.

1.3. Funkcje administracji

1. Jakie sa funkcje administracji publicznej (charakterystyka)?

W tym miejscu nalezy przej$¢ do zagadnienia funkcji administracji
publicznej. W nauce prawa administracyjnego wyodrebnia sie na-
stepujace funkcje administracji publicznej:

1) funkcje reglamentacyjno-ochronna;

2) funkcje $wiadczaca (gospodarczo-organizatorska);

3) funkcje zarzadzania majatkiem publicznym;

4) funkcje wychowawcza.

Wszystkie wymienione wyzej funkcje wyodrebnity sie z funkcji po-
licyjnej tudziez pojawily sie wraz z rozwojem spolecznym, politycz-
nym i gospodarczym panstwa.

Funkcja reglamentacyjno-ochronna przejawia sie przede wszyst-
kim w wydawaniu nakazdéw, zakazdéw, ktérych wykonanie zagwa-
rantowane jest mozliwoscia stosowania wladztwa panstwowego,

20. J. Borkowski, Okreslenie administracji i prawa administracyjnego [w:] System prawa
administracyjnego, t. 1, red. J. Starosciak, Wroctaw-Warszawa-Krakéw-Gdansk 1977,
s.561in.
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przymusu, w tym sily fizycznej. Przykladami takiego dziatania moga
by¢ na przyktad: wydanie decyzji zakazujacej odbycia zgromadzenia
publicznego, ograniczenie handlu tzw. dopalaczami, wydanie prze-
piséw porzadkowych przez samorzad na szczeblu gminy, wprowa-
dzenie stanu kleski zywiotowej na danym obszarze, rozproszenie
nielegalnego zgromadzenia, zatrzymanie kierowcy przez funkcjona-
riusza odpowiedniej stuzby itd.

Funkcja swiadczaca przejawia sie w zaspokajaniu podstawowych
potrzeb bytowych mieszkancow. W tym przypadku administracja
jest dostarczycielem ustug, swiadczen na rzecz obywatela. Pomoc
spoleczna, ochrona zdrowia, edukacja, kultura, ustugi komunalne
naleza do naturalnych obszaréw zainteresowania administracji
swiadczacej.

Funkcja zarzadzania majatkiem publicznym polega na gospodaro-
waniu majatkiem nalezacym do Skarbu Panstwa oraz do jednostek
samorzadu terytorialnego na szczeblu gminy, powiatu i wojewddz-
twa. Funkcja ta obejmuje nabywanie, zbywanie, gospodarowanie
poszczegblnymi skladnikami majatku publicznego. Efektywnos$é,
gospodarnosé, ekonomicznosé, sprawnosc itp. sg kluczowymi kryte-
riami oceny prawidtowego charakteru zarzadzania majatkiem pub-
licznym.

Funkcja dotyczy wplywu panstwa na ksztaltowanie moralnych
i etycznych postaw obywateli, §wiadomosci i kultury prawnej oby-
wateli. Proces administrowania nie musi polega¢ jedynie na wyda-
waniu nakazéw, zakazéw, przepisow porzadkowych oraz podejmo-
waniu innych dziatan o charakterze wykonawczym, czesto z uzyciem
srodkow przymusu. Naszym zdaniem administracja moze odgrywaé
istotna role w ksztattowaniu wtasciwych postaw obywatelskich. Nie
ulega jednak watpliwosci, ze w tym zakresie panstwo i inne pod-
mioty administrujace powinny petni¢ jedynie role pomocnicza, sub-
sydiarna, uzupelniajaca wzgledem jednostek, rodzin i mniejszych
wspoélnot (np. organizacji spotecznych itp.). Szczegélnym obsza-
rem zainteresowania organéw wladzy publicznej, w tym organéw
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administracji publicznej, powinno by¢ ksztaltowanie $wiadomosci
i kultury prawnej obywateli, co ma szczegdlne znaczenie w dobie
szybko zmieniajacych sie regulacji prawnych, ich skomplikowania,

a przede wszystkim zjawiska inflacji prawa.

Pytania kluczowe:

1. Wyjasnij pojecie administracji publiczne;j.

2. Wymien cechy i funkcje administracji publicznej oraz dokonaj
ich charakterystyki.
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ROZDZIAL 11
Pojecie prawa administracyjnego,
jego cechy i podzialy

2.1. Pojecie prawa

administracyjnego

1. Zdefiniuj prawo administracyjne, wykorzystujac kryteria pod-

miotowe, przedmiotowe oraz korzystajac z roznych jednoczesnie.
Czy prawo administracyjne chroni jedynie interes publiczny (do-
bro wspdlne)?

Prawo administracyjne jest odrebna galezia prawa i jako takie nie
zostalo zdefiniowane prawnie. Tym samym ciezar jego zdefiniowa-
nia przerzucono na barki doktryny i praktyki stosowania prawa. Wy-
daje sie, ze podobnie jak w przypadku administracji, sformutowanie
wyczerpujacej definicji prawa administracyjnego nie jest mozliwe®.
Mozna natomiast wskazac na cechy tej galezi prawa?

Nalezy zauwazy¢, ze tradycyjnie prawo administracyjne zalicza sie
do prawa publicznego. Jak zasygnalizowano wyzej, podzial na prawo

1. P. Ruczkowski, Pojecie prawa administracyjnego, jego cechy i podziaty [w:] Prawo ad-
ministracyjne, red. M. Zdyb, J. Stelmasiak, Warszawa 2021, s. 391 n.

2. Z. Duniewska, Zakres, wewnetrzna systematyka i cechy prawa administracyjnego
[w:] Prawo administracyjne - pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, red. M. Stahl,
Warszawa 2021, s. 44 i n.; J. Blicharz, Okreslenie prawa administracyjnego [w:] Prawo admi-
nistracyjne. Zagadnienia ogdlne i ustrojowe, red. J. Blicharz, P. Lisowski, Warszawa 2022,
s. 92-93.
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publiczne i prywatne wywodzi sie ze starozytnego Rzymu i jest zwia-
zany z rzymskim prawnikiem Ulpianem. W jego ujeciu prawo pub-
liczne (ius publicum) stuzy ochronie interesu panstwa, natomiast
prawo prywatne (ius privatum) ma urzeczywistnia¢ interes jednostki
(publicum ius est quod ad statum rei Romanae spectat privatum quod
ad singulorum utilitatem)®. Nie ulega jednak watpliwosci, ze réw-
niez prawo publiczne ma chronié¢ interesy jednostki. W praktyce
stosowania prawa administracyjnego stosunkowo czesto konieczne
jest wazenie interesu publicznego i interesu jednostki, na przyktad
w postepowaniu wywlaszczeniowym, gdzie cele publiczne sa kon-
frontowane z uprawnieniami wtascicielskimi.

W ujeciu pozytywnym mozna definiowaé prawo administracyjne
jako te normy prawne, ktére odnosza sie do organizacji i zasad
funkcjonowania administracji publicznej rozumianej podmiotowo
(podmiotowe ujecie prawa administracyjnego), lub tez jako normy
prawne (badz tez inne: etyczne, moralne, techniczne, planowe, do
ktérych prawo pozytywne sie odwotuje) odnoszace sie do procesu
administrowania, czyli regulujace wykonywanie zadan panstwa.
Wreszcie w ujeciu mieszanym beda to normy odnoszace sie zaréwno
do organizacji i funkcjonowania administracji, jak i regulujace pro-
ces administrowania. Innymi stowy, bedzie to prawo regulujace re-
lacje w sferze zewnetrznej i wewnetrznej administracji publiczne;j.
Prébe zdefiniowania prawa administracyjnego podjat J. Starosciak.
Twierdzit on, Ze jest to galaz prawa, ktéra reguluje dziatalno$é or-
gan6éw panstwowych, podejmowang w celu wykonania ustalonych
prawem zadan organizatorskich wypetnianych w swoistych formach
dzialania*. Trzon tego prawa stanowia te przepisy, ktére mogg sta-
nowié podstawe nawigzania stosunku administracyjnego®.

3. W. Rozwadowski, Prawo rzymskie..., s. 25.
4. ]. Starosciak, Prawo administracyjne..., s. 16-17.
5. J. Staro$ciak, Prawo administracyjne..., s. 17.
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Zdaniem J. Filipka nalezy poszukiwaé przedmiotu prawa admini-
stracyjnego w znamionach stosunku administracyjnoprawnego
badz przez odniesienie sie do metod jego dziatania®.

Z kolei E. Ochendowski definiuje prawo administracyjne jako ,,[...]
zespol norm, ktére reguluja administracyjna dziatalno$é panstwa -
inaczej moéwiac - reguluja funkcje administrowania™’.

Definicje, ktéra naszym zdaniem dos¢é klarownie (na ile to mozliwe)
wyjasnia, czym jest prawo administracyjne, sformutowat J. Letow-
ski. Jego zdaniem jest to prawo, po pierwsze, regulujace realizacje
procesow administrowania w panstwie, po drugie, system instytu-
cji, ktdre te procesy realizuja, i po trzecie, przede wszystkim wtad-
cze elementy realizowania tych proceséw®. Jak widzimy, autor ten,
postugujac sie réznymi kryteriami, zauwazyl, ze jest to ta galaz
prawa, ktora odnosi sie zaréwno do struktury administracji, jak i do
procesu administrowania, przy czym ten ostatni jest realizowany
przede wszystkim za pomocg wtadczych form dziatania.

Oryginalna koncepcje prawa administracyjnego prezentowat W. Da-
widowicz. Ot6z ostatecznie przez prawo administracyjne rozu-
miat tylko prawo materialne, tj. czes¢ szczegdtowa tej gatezi prawa.
Prawo ustrojowe wedlug niego mialto stanowi¢ odrebna gataz prawa,
podobnie zresztg jak i prawo procesowe’. Utozsamial prawo admi-
nistracyjne z gatezig prawa obejmujaca ,te normy prawne, ktore re-
guluja jednostronne i wladcze oddzialtywanie organdéw administra-
cji panstwowej na podmioty ustrojowo im niepodporzadkowane,
a wiec w pierwszym rzedzie na obywateli”?’, czyli w istocie jedynie
z materialnym prawem administracyjnym.

6. J. Filipek, Prawo administracyjne, cz. I, Krakow 2003, s. 22 i n.

7. E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Czes¢ ogdlna, Torun 2004, s. 29.

8. J. Letowski, Prawo administracyjne..., s. 15-16.

9. W. Dawidowicz, W kwestii pojecia prawa administracyjnego, PiP 1971/6, s. 898.

10. W. Dawidowicz, Tworzenie prawa jako funkcja organéw administracji paristwowej,
PiP 1970/12, s. 862 i n.; W. Dawidowicz, W kwestii pojecia..., s. 898.
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W nauce niemieckiej prawo administracyjne, obok prawa panstwo-
wego, prawa europejskiego oraz prawa miedzynarodowego publicz-
nego, zalicza sie do prawa publicznego. Ponadto wskazuje sie, ze
zawiera ono normy konstruujace aparat administracyjny oraz re-
gulujace poszczegdlne formy aktywnosci (dziedziny) administracji
i wynikajace stad stosunki pomiedzy podmiotami prawa'’.

Z kolei w nauce francuskiej R. Chapus podkresla, ze prawo admini-
stracji i prawo administracyjne to normy odnoszace sie zaréwno do

organizacji, jak i aktywnosci administracji'2.

2.2. Opisowe ujecie prawa
administracyjnego (cechy

prawa administracyjnego)

1. Wymien i scharakteryzuj cechy prawa administracyjnego. Czy

w kazdym przypadku cechuje prawo administracyjne wladczosé

(nadrzednos$¢ panstwa i podporzadkowanie obywatela)?

Formulujac definicje opisowe, wskazuje sie na cechy tej galezi prawa.

Do najczesciej wymienianych cech prawa administracyjnego naleza:

1) najszerszy przedmiotowy zakres regulacji sposrod wszystkich ga-
tezi prawa; prawo to reguluje niemal wszelkie przejawy zycia spo-
tecznego, poczawszy od rejestracji urodzen, a skoficzywszy na re-
jestracji zgonu;

2) brak normatywnie wyodrebnionej czesci ogdlnej; cze$¢ ogdlna,
obejmujaca podstawowe pojecia, zasady i instytucje tej galezi

11. S. Detterbeck, Allgemeines..., s. 7 i n.; H. Maurer, Ch. Waldhoff, Allgemeines
Verwaltungsrecht, Miinchen 2017, s. 40-41.
12. R. Chapus, Droit administratif général, Paris 2000, s. 1.
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prawa, jest wynikiem refleksji naukowej; nie ma wyraznie wy-
odrebnionej grupy norm, ktéra moglibySmy bez obaw uznaé za
czes¢ ogoblng prawa administracyjnego;

3) stanowienie przez organy panstwa i tym samym usankcjonowanie
jego norm wola panstwa; prawo to tylko w niewielkim zakresie
odwoluje sie do norm pozasystemowych (etycznych, moralnych,
technicznych);

4) bezwzglednie obowiazujacy charakter (ius cogens), w przeciwien-
stwie do prawa cywilnego, ktére sklada sie z norm majacych
przewaznie charakter wzglednie obowiazujacy (ius dispositivum);
normy prawa administracyjnego musza by¢ stosowane w kazdym
przypadku, gdy pojawi sie stan faktyczny uzasadniajacy ich stoso-
wanie, bez mozliwoséci modyfikacji skutkéw wynikajacych z dys-
pozycji tych norm;

5) najwieksza czestotliwo$¢ wprowadzanych zmian;

6) Scisly zwiazek z polityka panstwa; wszelkie zmiany natury poli-
tycznej znajduja reminiscencje na gruncie prawa administracyj-
nego;

7) brak kodyfikacji, z wyjatkiem kilku postepowan regulowanych
przez kodeks postepowania administracyjnego;

8) wladczosé, tj. umozliwienie stosujacym je podmiotom korzystania
z wladztwa panstwowego;

9) rozbudowane zrddia prawa wewnetrznego, obowigzujacego jed-
nostki organizacyjne podporzadkowane stuzbowo lub organiza-
cyjnie organowi wydajacemu akt o charakterze wewnetrznym;

10) rozbudowany system aktéw prawa miejscowego (obecnie: przepi-
sow wydawanych przez terenowe organy administracji publicznej
i obowigzujacych na obszarze dziatania organdw, ktére je ustano-
wity);

11) pochodzenie znacznej liczby zrédet tego prawa od samej admini-
stracji;

12) wysoki stopien kazuistyki przepiséw;

13) ochrona przede wszystkim interesu publicznego;
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14) regulowanie wolnosci, praw i obowigzkéw obywateli i innych pod-
miotéw prawa. Niewatpliwie prawo administracyjne nalezy do
tych galezi prawa, ktore w sposéb najbardziej drastyczny wkra-
czaja w sfere wolnosci jednostki, ograniczajac te wolnos¢ na
wszelakie sposoby. W literaturze wskazuje sie na funkcje ste-
rujaca prawa administracyjnego jako ,[..] narzedzia steruja-
cego lub ostrzej zarysowanego narzedzia ingerujacego w zycie
spoteczne”. ,Za sterowanie uznaje sie oddzialywanie panstwa
na podmioty podporzadkowane jego wtadztwu”4.

2.3. Podzial prawa

administracyjnego

1. Jakie sa przeslanki wyodrebnienia czesci ogélnej i szczegéto-
wej prawa administracyjnego? Czy istnieje normatywnie wyodreb-
niona czes$¢ ogdlna prawa administracyjnego?

Znanym i od dawna akceptowanym podzialem prawa administracyj-
nego jest podziat na czes¢ ogdlna i czes$é szczegdlows. Jest to podziat
doktrynalny i dydaktyczny, gdyz brak jest normatywnie wyodreb-
nionej czesci ogdlne;j. Jest to spowodowane gtéwnie brakiem kody-
fikacji tej gatezi prawa. Podejmowane byly préby uchwalenia ustawy
zawierajacej przepisy ogoélne prawa administracyjnego, ale poza
przygotowanymi projektami nie zakonczyly sie przyjeciem obowia-
zujacego aktu normatywnego w tym zakresie.

Czes¢ ogdlna obejmuje geneze, podstawowe pojecia, zasady i in-
stytucje prawa administracyjnego, czyli to, co moglibySmy nazwac
teoriag prawa administracyjnego. Ponadto w ramach czesci ogdlnej

13. J. Zimmermann, Prawo administracyjne..., 2016, s. 58.
14. J. Zimmermann, Prawo administracyjne..., 2016, s. 58.
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omawia sie takze przepisy regulujace ustr6j administracji publicz-
nej, czyli te grupe norm, ktdra okresla sie mianem ustrojowego
prawa administracyjnego. Z kolei czes¢ szczegélowa prawa admi-
nistracyjnego, zwana tez materialnym prawem administracyjnym,
obejmuje przepisy regulujace poszczegélne dziedziny administracji
publicznej, takie jak: prawo budowlane, prawo wodne, prawo o ak-
tach stanu cywilnego, prawo o stowarzyszeniach, prawo o szkolnic-
twie wyzszym, ustawa o systemie o$wiaty, o cudzoziemcach czy tez
o zmianie imienia i nazwiska itd.

2. Dokonaj wewnetrznego podzialu prawa administracyjnego

w oparciu o rodzaj norm. Jaka jest jego charakterystyka?

Podzial na cze$¢ ogdlng i czes$é szczegbélowa nie jest jedynym mozli-
wym podziatem prawa administracyjnego. W doktrynie spotykane
sg rowniez inne podzialy. Najbardziej znanym podzialem prawa ad-
ministracyjnego jest podzial na 1) prawo ustrojowe; 2) procesowe,
zwane tez formalnym; i 3) materialne, nazywane réwniez czescig
szczegbélowa . Podzial ten jest oparty na kryterium rodzaju norm.
Prawo ustrojowe to normy, ktére regulujg organizacje i funkcjono-
wanie podmiotéw administrujacych. Za ich pomocg tworzony jest
aparat administracyjny i odnoszg sie one do jego budowy. Do prawa
ustrojowego zaliczymy na przyktad ustawy samorzadowe, tj. ustawe
o samorzadzie gminnym, powiatowym, wojewddztwa i ustawe
o ustroju miasta stotecznego Warszawy, a takze ustawy o Radzie Mi-
nistréw oraz o wojewodzie i administracji rzgdowej w wojewodztwie.
Prawo procesowe, najogélniej rzecz ujmujac, reguluje prawa i obo-
wiazki organu prowadzacego postepowanie, strony i pozostalych
uczestnikéw tego postepowania. Jego celem jest prawidlowe za-
stosowanie materialnego prawa administracyjnego i tym samym

15. E. Ura, Prawo administracyjne, Warszawa 2015, s. 26 i n.; J. Lang, Typy norm w pra-
wie administracyjnym [w:] Prawo administracyjne, red. M. Wierzbowski, Warszawa 2015,
S. 26-27.
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prawidiowe uksztaltowanie tresci materialnego stosunku admini-
stracyjnoprawnego. Zawiera system gwarancji procesowych dla
strony zgodnie z zasada sprawiedliwosci proceduralnej. Do prawa
procesowego zaliczamy przede wszystkim Kodeks postepowania ad-
ministracyjnego oraz Ordynacje podatkowa.

Z kolei prawo materialne sktada sie z ustaw i innych aktéw praw-
nych, ktére reguluja poszczegélne dziedziny (dzialy) administracji
publicznej. Okresla ono wzajemne prawa i obowiazki podmiotéw
administrujacych i administrowanych. Do prawa materialnego zali-
czymy w szczegolnosci wspomniane juz: prawo budowlane, prawo
wodne, ustawe o aktach stanu cywilnego, prawo o stowarzyszeniach,
prawo o szkolnictwie wyzszym, ustawe o systemie o§wiaty, o cudzo-
ziemcach, o zmianie imienia i nazwiska itd.

Pytania kluczowe:

1. Zdefiniuj prawo administracyjne, w tym przy wykorzystaniu kry-
terium podmiotowego, przedmiotowego i réznych kryteriow
jednoczes$nie (prawo administracyjne w ujeciu podmiotowym,
przedmiotowym, mieszanym).

2. Wymien i poddaj analizie cechy prawa administracyjnego.

3. Dokonaj podziatu prawa administracyjnego.
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Zr6dla prawa administracyjnego

3.1. Pojecie i cechy zrodet

prawa administracyjnego

1. Jaka jest definicja pojecia ,Zrédla prawa”, w tym ,zrodta prawa

administracyjnego”?

Analize problematyki zrédet prawa administracyjnego nalezy roz-
poczaé od proby zdefiniowania Zrédet prawa w ogoéle. Nie ulega
watpliwosci, ze zagadnienie Zrddet prawa (fontes iuris) nalezy do
kluczowych nie tylko dla prawoznawstwa i teorii prawa, ale przede
wszystkim dla poszczegélnych gatezi prawa, w tym prawa admini-
stracyjnego!. Problematyka ta jednak nadal budzi liczne watpliwo-
$ci w doktrynie i orzecznictwie. Brak jest nawet powszechnie przy-
jetej definicji Zrédet prawa, nie wspominajac juz o ich katalogu®.
Wyréznia sie zrodla pochodzenia prawa i zrédla poznania prawa,
zrodla prawa w znaczeniu materialnym, formalnym, inspirujacym,

1. H. Maurer, Ch. Waldhoff, Allgemeines Verwaltungsrecht, s. 71 i n.; S. Detterbeck,
Allgemeines..., s. 86 i n.; J. Ipsen, Allgemeines Verwaltungsrecht, s. 26 i n.; W. Erbguth,
A. Guckelberger, Allgemeines Verwaltungsrecht..., s. 94in.

2. P. Ruczkowski, Zrédla prawa administracyjnego [w:] Prawo administracyjne. Czes¢
ogdlna, red. L. Bielecki, P. Ruczkowski, Warszawa 2011, s. 30 i n.; P. Ruczkowski, Zrdédta
prawa administracyjnego [w:] Prawo administracyjne, red. M. Zdyb, J. Stelmasiak, War-
szawa 2021, s. 47in.
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historycznym itd. W niniejszym opracowaniu nie ma miejsca na
szczegdtowa analize wszystkim uje¢ zrddel prawa, natomiast
warto przypomnieé, ze w teorii prawa przez zrddlo prawa rozu-
mie sie na ogot ,fakty tworzace prawo (fakty prawotworcze), takie
jak np. ustanowienie ustawy, precedens prawotworczy. Ich wy-
tworem sa poszczegoélne generalne i abstrakcyjne normy prawne
lub ich zespoly”s. W nauce prawa administracyjnego zrédta prawa
rowniez sg réznie definiowane. Biorac pod uwage dotychczasowe
ustalenia doktryny, orzecznictwa sadowego oraz postanowienia
Konstytucji RP, przez pojecie zrédet prawa administracyjnego na-
lezy rozumieé akty normatywne, czyli takie akty prawne, ktdre
zawieraja normy generalno-abstrakcyjne. Sa to normy, ktérych
adresaci sa oznaczeni w spos6b generalny, nie sg zindywidualizo-
wani; ewentualne zawezenie kategorii adresatow aktu moze byé
wynikiem wskazania ich cech, na przyklad studenci, pracownicy
samorzadowi, mieszkancy gminy, rektor, dziekan. Dla ,general-
nosci” aktu kluczowe znaczenie ma nie rzeczywista liczba adresa-
toéw, lecz sposdb oznaczenia adresata aktu. Z kolei abstrakcyjnosé
aktu oznacza, ze sytuacja, ktora jest w nim okreslona, ma charak-
ter abstrakcyjny, niejednostkowy, powtarzalny. Akt normatywny
stosuje sie zawsze, ilekro¢ zaistnieje sytuacja, ktora reguluje. In-
nymi stowy, akt normatywny zawiera wzorzec nakazanego, zaka-
zanego badz dozwolonego zachowania. Mozna zatem powiedziec,
ze to tre$¢, a nie nazwa, ma kluczowe znaczenie dla uznania, ze
mamy do czynienia z aktem normatywnym, czyli zrédlem prawa.
W tym kontekscie warto zwr6ci¢ uwage na jeden z wyrokdéw NSA,
w ktorym sad ten uznatl, Ze decydujace znaczenie dla kwalifikacji
aktu jako aktu prawa miejscowego (jedno ze zrddet powszechnie
obowiazujacego prawa, o czym bedzie mowa nizej) ma charakter

3. S. Wronkowska, Normatywna koncepcja Zrddet prawa a teoria Zrodet prawa
[w:] A. Redelbach, S. Wronkowska, Z. Ziembinski, Zarys teorii paristwa i prawa, Warszawa
1994, s. 179.
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norm prawnych i ksztaltowania przez te normy sytuacji prawnej
adresatow. Fakt wystepowania w nim co najmniej jednej normy
o charakterze generalnym i abstrakcyjnym przesadza o kwalifika-
cji danego aktu jako aktu prawa miejscowego®*.

Co warto podkresli¢, niektérzy autorzy odnosza termin ,zrédla
prawa administracyjnego” do wystepujacych w najrézniejszych for-
mach i przejawach podstaw prawnych regulujacych strukture i tresé
dzialania organéw panstwa, przy czym obejmuja tym terminem nie
tylko normy prawa pozytywnego, lecz takze prawo sedziowskie oraz
administracyjne prawo zwyczajowe, czyli tzw. praktyke administra-
cyjna’.

W tym miejscu warto tez zauwazy¢, ze w doktrynie wspomina sie
o tzw. generalnych aktach administracyjnych jako o aktach maja-
cych charakter jednocze$nie generalny i konkretny, ktére moga by¢
kwalifikowane jako pewna kategoria aktéw administracyjnych badz
nawet jako odrebna forma dzialania administracji°.

Co warto podkresli¢, Konstytucja RP nie wymienia wszystkich ak-
téw normatywnych, z ktérymi mamy do czynienia w procesie admi-
nistrowania, ale jedynie niektdre z nich. Konstytucyjny katalog zré-
det prawa zostat zawarty w jej rozdziale III zatytulowanym ,Zrédta
prawa”. Rozdzial ten nie zawiera jednak wszystkich konstytucyjnych
zrédel prawa, poniewaz poza nim znalazla sie jedna kategoria Zrédet
prawa, a mianowicie rozporzadzenia Prezydenta RP z moca ustawy
(zob. art. 234 Konstytucji RP). Co warto podkresli¢, we wspoéliczes-
nych panstwach demokratycznych upowaznienie wtadzy wyko-
nawczej do wydawania aktow normatywnych hierarchicznie row-
nych ustawom jest spotykane wyjatkowo. Do takich aktéw nalezaly

4. Wyrok NSA z 5.04.2002 r., I SA 2160/01, LEX nr 81765.

5. J. ketowski, Prawo administracyjne..., s. 26.

6. W. Chroéscielewski, Generalny akt administracyjny, L6dz 1994; E. Szewczyk,
M. Szewczyk, Generalny akt administracyjny: miedzy indywidualnym aktem administracyj-
nym a aktem normatywnym, Warszawa 2014; J. Zimmermann, Prawo administracyjne...,
2016, s. 425in.
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w Polsce w okresie miedzywojennym rozporzadzenia z mocg ustawy
wydawane przez Prezydenta RP, natomiast po wojnie dekrety
z mocg ustawy wydawane przez Rade Panstwa w okresach miedzy
sesjami Sejmu.

2. Jakie cechy posiadaja zrodta prawa administracyjnego?

W modelowym ujeciu do cech systemu zrddet prawa mozna zali-
czyé przede wszystkim: hierarchicznosé, spdjnosé, jednosé i zu-
petnosé’. Z hierarchicznej budowy systemu zrédet prawa wynika
podporzadkowanie innych Zrédet prawa konstytucji i ustawie. Za-
den inny akt normatywny nie moze by¢ sprzeczny z konstytucja
i ustawa oraz materialnie musi stuzy¢ ich konkretyzacji. Co warto
podkreslié, brak sprzecznosci innych aktéw normatywnych z kon-
stytucja i1 ustawami oraz pomiedzy aktami rownej rangi, a takze
wymog konkretyzacji konstytucji i ustaw stanowia warunek spoj-
nosci, jednosci i zupelnosci systemu Zrédet prawa administracyj-
nego®.

System Zrédel prawa administracyjnego charakteryzuje sie okreslo-
nymi cechami szczegblnymi. Wérdd cech Zrédet tej gatezi prawa na-
lezy wymieni¢ ich réznorodno$¢, rozbudowany system zrédet prawa
wewnetrznego, w tym niewlaczonych explicite do konstytucyjnego
katalogu tychze zrdédel, ograniczony przestrzennie zasieg obowia-
zywania w przypadku zrédel prawa miejscowego, pochodzenie od
samej administracji, a takze uproszczona procedure ich stanowie-
nia i oglaszania (w przypadku przepiséw porzadkowych oraz prawa
wewnetrznego), bezwzglednos¢é obowiazywania, otwarto$¢ systemu
zrédet prawa wewnetrznego®.

7. Z. Duniewska, Pojecie prawa, okreslenie i charakterystyka systemu oraz Zrddet prawa
administracyjnego [w:] Prawo administracyjne - pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznic-
twie, red. M. Stahl, Warszawa 2021, s. 240.

8. Z. Duniewska, Pojecie prawa..., s. 239-240.

9. Z. Duniewska, Pojecie prawa..., s. 240.
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3.2. Klasyfikacja zZrédet

prawa administracyjnego

1. Dokonaj klasyfikacji Zrédet prawa administracyjnego w oparciu
o kryterium konstytucyjne, podmiotowe, terytorialne.

Biorac pod uwage postanowienia Konstytucji RP, Zrédla prawa
mozna podzieli¢ na:

1) zrédta powszechnie obowigzujacego prawa;

2) zrbdla prawa wewnetrznego.

Konstytucja RP z 1997 r. po raz pierwszy w historii polskiego kon-
stytucjonalizmu dokonata podziatu Zrddet prawa na wspomniane
zrédla powszechnie obowiazujacego prawa oraz zrédla prawa we-
wnetrznego. Podzial ten ma charakter dychotomiczny i zasadni-
czo zostal dokonany na podstawie kryterium mozliwego adresata
aktu normatywnego oraz zakresu przedmiotowego regulacji. Otdz
w przypadku zZrédel powszechnie obowiazujacego prawa ich adre-
satem moze by¢ kazdy podmiot prawa, w szczegdlnosci obywatel
lub inny podmiot znajdujacy sie poza struktura aparatu wtadzy pub-
licznej. Ponadto w zrddtach tych moga by¢ zawarte normy prawne
regulujace wszystkie sfery stosunkéw spotecznych, w tym wolnosci,
prawa i obowiazki czlowieka i obywatela. Z kolei zrodta prawa we-
wnetrznego adresowane sa do podmiotéw potaczonych wiezia hie-
rarchiczno-organizacyjng z organem wydajacym akt o charakterze
wewnetrznym. W zrédtach tych nie moga znajdowacé sie normy re-
gulujace funkcjonowanie najwazniejszych organéw w panstwie oraz
regulacje dotyczace wolnosci, praw i obowigzkéw cztowieka i oby-
watela.

Do istotnych réznic pomiedzy tymi grupami zZrédet prawa nalezy i to,
ze katalog Zr6del powszechnie obowigzujacego prawa zostal w Kon-
stytucji RP wymieniony enumeratywnie, natomiast system Zrédet
prawa wewnetrznego ma charakter otwarty, zaréwno jesli chodzi
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o podmioty uprawnione do ich wydawania, jak i ich rodzaj. Otwarty
charakter zrodet prawa wewnetrznego potwierdza orzecznictwo Try-
bunatu Konstytucyjnego, ktory stwierdzil, ze system aktéw prawa
wewnetrznego ma - w przeciwienstwie do systemu aktéw bedacych
zrédtami powszechnie obowigzujacego prawa - charakter systemu
otwartego, przy czym trzon tego systemu stanowia akty wymienione
w art. 93 ust. 1 Konstytucji RP, ale nie ma konstytucyjnego zakazu,
by takze inne podmioty byly uprawnione do stanowienia zarzadzen
czy uchwal, a nawet aktow inaczej nazwanych, ale tez odpowiadaja-
cych charakterystyce aktu wewnetrznego'. A zatem zrédta te moga
by¢ stanowione przez rézne organy i moga nosi¢ rézne nazwy.

Do zrédel powszechnie obowigzujacego prawa ustawa zasadnicza
zalicza: konstytucje, ustawy, ratyfikowane umowy miedzynarodowe,
rozporzadzenia z moca ustawy, rozporzadzenia oraz akty prawa
miejscowego. Nalezy zaliczy¢ do nich réwniez wiekszos$¢é aktéw
prawa Unii Europejskiej.

Jak wspomniano, w przeciwienstwie do zrodet prawa powszechnie
obowiazujacego katalog Zrddel prawa wewnetrznego jest otwarty.
Konstytucja RP explicite wirdd zrodet prawa wewnetrznego wymie-
nia uchwaty Rady Ministréw oraz zarzadzenia Prezesa Rady Mini-
strow i ministrow. Przewiduje ponadto wydawanie zarzadzen przez
Prezydenta RP oraz przewodniczacych okreslonych w ustawach ko-
mitetow wchodzacych w sktad Rady Ministréw.

Biorac pod uwage tre$¢ Konstytucji RP, mozna réwniez dokonaé po-
dziatu zrédet prawa w szczegélnosci na:

1) zrédia prawa wymienione w Konstytucji RP;

2) inne, pozakonstytucyjne akty normatywne.

Konstytucja nie wymienia wszystkich aktéw normatywnych,
z ktérymi mamy do czynienia w procesie administrowania. Na
przyktad poza ustawa zasadnicza znalazta sie cata grupa aktéw
normatywnych wydawanych przez organy zakladéw publicznych

10. Wyrok TK z 1.12.1998 r., K 21/98, OTK 1998/7, poz. 116.
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(administracyjnych). Przyktadem takich aktéw moga by¢ statuty
uczelni, regulaminy studiéw, regulaminy korzystania z bibliotek,
muzedw, regulaminy organizacyjne podmiotéw leczniczych itp.
Biorac pod uwage kryterium podmiotowe, zZrédta prawa administra-
cyjnego mozna podzieli¢ na:

1) zrédila prawa stanowione przez organy wladzy ustawodawczej
(przede wszystkim ustawy);

2) zrédla prawa stanowione przez organy wladzy wykonawczej,
w tym organy administracji rzadowej, organy samorzadu teryto-
rialnego oraz inne podmioty administrujace (rozporzadzenia, za-
rzadzenia, akty prawa miejscowego).

Biorac pod uwage kryterium terytorialne, zrédla prawa administra-

cyjnego mozna podzielié na:

1) zrédla prawa uniwersalne (obowiazujace na catym terytorium
panstwa, np. ustawy, rozporzadzenia);

2) zrédla prawa partykularne (obowiazujace na czesci terytorium

panstwa, np. akty prawa miejscowego).
2 2 .
3.3. Zrodla powszechnie
obowiazujacego prawa
1. Jaki jest katalog Zrodel powszechnie obowiazujacego prawa? Do-
konaj ich analizy.
Konstytucja RP
Konstytucja, zwana tez ustawg zasadnicza, zajmuje szczegdlne miej-
sce w systemie zrodet prawa kazdego wspolczesnego panstwa. Jest
ona aktem normatywnym o wyjatkowym znaczeniu dla ustroju da-

nego kraju. To w niej znajduja odzwierciedlenie podstawowe zasady
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ustrojowe panstwa. Konstytucja okresla suwerena oraz sposoby
sprawowania wladzy, a takze katalog podstawowych wolno$ci, praw
i obowiazkéw jednostki.

W nauce prawa konstytucyjnego termin ,konstytucja” jest rdznie de-
finiowany. Niekiedy przez to pojecie rozumie sie sposéb zorganizo-
wania panstwa, okreslenia jego ustroju!'. Niewatpliwie konstytucja
jest ustawa, czyli aktem zawierajacym normy generalno-abstrak-
cyjne, ale o wyjatkowych cechach, do ktérych zalicza sie: 1) szcze-
goélng nazwe; 2) szczegblng tresé; 3) szczegdlnag moc; 4) szczegdlny
tryb uchwalania i zmiany.

W Polsce najwyzej w hierarchii zrodet prawa krajowego znajduje
sie Konstytucja RP (o relacjach pomiedzy konstytucjg a prawem UE
mowa nizej). Jest ona najwyzszym prawem Rzeczypospolitej Pol-
skiej. Przedmiotem jej regulacji sa podstawowe dla funkcjonowania
panstwa zasady ustrojowe. To Konstytucja RP wskazuje na demo-
kratyczny charakter naszego panstwa, opierajac jego ustr6j mie-
dzy innymi na podziale i réwnowadze wladzy ustawodawczej, wy-
konawczej i sadowniczej oraz charakterystycznych dla demokracji
gwarancjach podstawowych wolnos$ci i praw jednostki. Konstytucja
okresla kompetencje Prezydenta Rzeczypospolitej, Rady Ministrow,
Prezesa Rady Ministréw. Daje takze podstawy prawne funkcjonowa-
nia w Polsce samorzadu terytorialnego i innych samorzadéw. Wresz-
cie, po raz pierwszy w dziejach polskiego konstytucjonalizmu, two-
rzy konstytucyjny katalog zrodet prawa.

Konstytucja RP jest zrédtem prawa administracyjnego. Co warto
podkreslié, stanowi podstawe dziatania wszelkich organéw wiadzy
publicznej. W tym kontekscie warto zwréci¢ uwage na art. 7 Kon-
stytucji RP, zgodnie z ktérym organy wiadzy publicznej dziataja na
podstawie prawa i w granicach prawa. Tym samym Konstytucja RP
podnosi do rangi podstawowej zasady ustrojowej zwigzanie admi-
nistracji prawem (zasada legalno$ci). Ponadto ustawa zasadnicza

11. P. Tuleja, Prawo konstytucyjne, Warszawa 1995, s. 15.
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okresla podstawowe zasady kontroli administracji publicznej i wska-
zuje na organy i instytucje tej kontroli, takie jak: Trybunat Konsty-
tucyjny, sady administracyjne, Najwyzsza Izbe Kontroli, Rzecznika
Praw Obywatelskich.

Szczegdlnie waznym zagadnieniem jest kwestia bezposredniego sto-
sowania konstytucji przez organy wladzy publicznej, ktéra wywo-
tuje liczne watpliwosci i nadal jest przedmiotem ozywionej dysku-
sji, mimo ze art. 8 ust. 2 Konstytucji RP wprowadza zasade, zgodnie
z ktdra przepisy jej stosuje sie bezposrednio, chyba ze sama stanowi
inaczej. Jak wiemy z dotychczasowych rozwazan, konstytucja jest
aktem normatywnym, ktéry zawiera normy generalno-abstrakcyjne.
Jej normatywny charakter nie budzi zastrzezen (z wyjatkiem pream-
buty, ktérej niektérzy odmawiaja charakteru normatywnego). W pis-
miennictwie podkreslono, ze ,wyplywaja z niej normy prawne wy-
razajgce nakazy i zakazy okreslonego postepowania adresowane do
poszczegdlnych organéw panstwa”’?. Nie ulega watpliwosci, ze kon-
stytucja wiaze organy administracji publicznej zaréwno w postepo-
waniu jurysdykcyjnym, jak i ogélnie w procesie administrowania®®.

! Ustawy

Konstytucja RP do zrédel powszechnie obowiazujacego prawa za-
licza ustawy (ustawy zwykle). Ustawa jest aktem normatywnym
zawierajacym normy generalno-abstrakcyjne (wyjatek stanowi

12. P. Tuleja, Prawo konstytucyjne..., s. 16.

13. Szerzej na temat bezposredniego stosowania Konstytucji RP zob. P. Ruczkowski,
Zagadnienie bezposredniego stosowania Konstytucji RP przez organy administracji publicznej
i jej miejsce w systemie Zrddet prawa [w:] Transformacja polska - oczekiwania i rzeczywistos¢,
red. J. Dzwonczyk, J. Kornas, ,Studia i Prace Uniwersytetu Ekonomicznego w Krakowie”
2010/12; P. Ruczkowski, Zrddla prawa administracyjnego..., s. 36-38; L. Garlicki, Bezpo-
Srednie stosowanie Konstytucji - tezy referatu [w:] Konstytucja RP w praktyce. Konferencja na-
ukowa, Biuro RPO, Warszawa 1999, s. 12 i n.; J. Zimmermann, Prawo administracyjne...,
2016, s. 56 i n.
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