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Europejska Karta Samorzadu Lokalnego, sporzadzona w Strasburgu
15.10.1985 r. (Dz.U. 2 1994 r. Nr 124, poz. 607 ze zm.)

ustawa z 23.04.1964 r. — Kodeks cywilny (Dz.U. z 2020 r. poz. 1740
ze Zm.)

ustawa z 6.06.1997 r. - Kodeks karny (Dz.U. z 2020 r. poz. 1444 ze zm.)
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2.04.1997 r. (Dz.U. Nr 78,
poz. 483 ze zm.)
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ze Zm.)
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poz. 631)

rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/679
z 27.04.2016 r. w sprawie ochrony o0s6b fizycznych w zwigzku
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13.12.2007 r. (wersja skonsolidowana: Dz.Urz. UE C 202 z 2016 r.,
s. 47)

Traktat o Unii Europejskiej (wersja skonsolidowana: Dz.Urz. UE C 202
22016 1., s. 13; Dz.U. z 2004 r. Nr 90, poz. 864/30)

Traktat ustanawiajacy Wspdlnote Europejska (wersja skonsolidowana:
Dz.Urz. UE C 321E 2 2006 1., s. 37)

ustawa z 12.12.2013 r. o cudzoziemcach (Dz.U. z 2020 r. poz. 35 ze zm.)
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Czasopisma i publikatory

Apel.-W-wa
AUWr
Dz.U.
Dz.Urz. UE
Dz.Urz. WE
GSP

LEX

NZS

ONSA
ONSAiWSA

OSA
OSN
OSNAPiUS

OSNCP
OSNP

OoSpP
OSPiKA
OTK
OTK-A
OTK ZU
OwsSS
PiP
RPEiS
Sam. Teryt.
St. Praw.
ZOTSiS

Apelacja. Orzecznictwo Sadu Apelacyjnego w Warszawie

Acta Universitatis Wratislaviensis

Dziennik Ustaw

Dziennik Urzedowy Unii Europejskiej (od 1.02.2003 r.)

Dziennik Urzedowy Wspdlnot Europejskich

Gdanskie Studia Prawnicze

system informacji prawnej Wolters Kluwer Polska

Nowe Zeszyty Samorzadowe

Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego

Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego i Wojewddzkich
Sadéw Administracyjnych

Orzecznictwo Sadow Apelacyjnych

Orzecznictwo Sadu Najwyzszego

Orzecznictwo Sadu Najwyzszego. Izba Administracyjna, Pracy i Ubez-
pieczen Spolecznych

Orzecznictwo Sadu Najwyzszego. Izba Cywilna i Pracy

Orzecznictwo Sadu Najwyzszego. Izba Pracy, Ubezpieczen Spotecz-
nych i Spraw Publicznych

Orzecznictwo Sadéw Polskich

Orzecznictwo Sadéw Polskich i Komisji Arbitrazowych
Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego

Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego; zbior urzgdowy, Seria A
Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego. Zbior Uzupetniajacy
Orzecznictwo w Sprawach Samorzadowych

Panstwo i Prawo

Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny

Samorzad Terytorialny

Studia Prawnicze

Zbioér Orzeczen Trybunatu Sprawiedliwoéci i Sadu

Organy orzekajace i inne instytucje

ABW
AW
BBN
BOA
BSWP
BSWSG
CBOS
CBSP
CUS
EETS
ETPC
EWG
GOPR

Agencja Bezpieczenstwa Wewnetrznego

Agencja Wywiadu

Biuro Bezpieczenstwa Narodowego

Centralny Pododdzial Kontrterrorystyczny Policji
Biuro Spraw Wewnetrznych Policji

Biuro Spraw Wewnetrznych Strazy Granicznej
Centrum Badania Opinii Spoteczne;j

Centralne Biuro Sledcze Policji

gminne centrum ustug spotecznych

Europejska Ustuga Oplaty Elektronicznej
Europejski Trybunal Praw Czlowieka w Strasburgu
Europejska Wspolnota Gospodarcza

Gorskie Ochotnicze Pogotowie Ratunkowe
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KAS - Krajowa Administracja Skarbowa

KRS - Krajowy Rejestr Sadowy

KSRG - krajowy system ratowniczo-gasniczy

LOK - Liga Ochrony Kraju

MSWiA - Ministerstwo Spraw Wewnetrznych i Administracji
NBP - Narodowy Bank Polski

NIK - Najwyzsza Izba Kontroli

NSA - Naczelny Sad Administracyjny

osp - Ochotnicza Straz Pozarna

PCK - Polski Czerwony Krzyz

PIP - Panstwowa Inspekcja Pracy

PPP - partnerstwo publiczno-prywatne

PSP - Panstwowa Straz Pozarna

PUODO - Prezes Urzedu Ochrony Danych Osobowych

RBN - Rada Bezpieczenstwa Narodowego

RM - Rada Ministréw

RPO - Rzecznik Praw Obywatelskich

SA - sad apelacyjny

SG - Straz Graniczna

SKW - Stuzba Kontrwywiadu Wojskowego

SN - Sad Najwyzszy

SOP - Stuzba Ochrony Panstwa

SWW - Stuzba Wywiadu Wojskowego

SZ RP - Sily Zbrojne Rzeczypospolitej Polskiej

TK - Trybunal Konstytucyjny

TSUE - Trybunal Sprawiedliwosci Unii Europejskiej (dawniej ETS)
UE - Unia Europejska

UL - Uniwersytet Lodzki

UMCS — Uniwersytet Marii Curie-Sklodowskiej

usC - urzad stanu cywilnego

UTK - Urzad Transportu Kolejowego

UWM - Uniwersytet Warminsko-Mazurski

WOPR - Wodne Ochotnicze Pogotowie Ratunkowe

WSA - wojewddzki sad administracyjny

WSIZiA - Wyisza Szkota Informatyki, Zarzgdzania i Administracji w Warszawie
Z0Z - zaklad opieki zdrowotnej

VAN - Zaktad Ubezpieczen Spolecznych

W - Zandarmeria Wojskowa






WPROWADZENIE

Prawo administracyjne wigze sie z funkcjonowaniem administracji publicznej, ale nie tyl-
ko. Normy tego prawa reguluja réwniez sytuacj¢ administracyjnoprawng obywatela, ktory
styka si¢ z tym prawem od urodzenia az do $mierci. Prawo administracyjne reguluje tez
zasady funkcjonowania podmiotéw innych niz organy administracji publicznej. Jest to
wiec dziedzina obszerna, trudna do catosciowego przedstawienia. Trudnosci te poteguje
fakt, Ze jest to prawo nieskodyfikowane, jego normy zawarte s w aktach prawa krajowego
réznej rangi, a takze w aktach prawa migdzynarodowego i unijnego. Ponadto jest to prawo
zmienne, dynamiczne, uzaleznione nie tylko od zmian ustrojowych, spoteczno-gospo-
darczych, ale tez od wptywow politycznych. Czesto ustawy zawierajace normy prawa ad-
ministracyjnego sg uchwalane dla doraznych, politycznych potrzeb, bez glebszych analiz
i dyskusji, w trybie przyspieszonym, co powoduje luki i bledy legislacyjne.

Zrozumienie regulacji administracyjnoprawnych jest mozliwe wowczas, gdy znane sg
podstawowe cechy prawa administracyjnego i znaczenie podstawowych poje¢ wystepu-
jacych w tym prawie. Norma prawna moze by¢ wlasciwie odczytana tylko wowczas, gdy
znane jest znaczenie uzytych w niej okreslen. Pomocne w tym zakresie jest orzecznictwo
sadowe, ktore dokonuje wykladni tych norm, a takze literatura przedmiotu.

Systematyka podrecznika zostala tak uksztaltowana, by sprzyjala zrozumieniu istoty prawa
administracyjnego oraz zasad funkcjonowania administracji publicznej. Stad podzial tresci
natrzy czeéci: zagadnienia ogolne, zagadnienia ustrojowe i zagadnienia prawa materialnego.

Prawo administracyjne zostalo przedstawione w aspekcie jego podstawowych cech oraz
wplywu prawa unijnego na jego ksztatt. To skutkuje tez przyjeciem podzialu zrédel prawa
administracyjnego na prawo krajowe i prawo unijne. Na proces stosowania prawa ad-
ministracyjnego majg wptyw réwniez tzw. nieformalne zrédta prawa, do ktdrych nalezg
orzecznictwo sagdowe i normy pozaprawne, np. normy etyczne.

Zwigzek prawa administracyjnego z funkcjonowaniem administracji publicznej jest bez-
sporny. W tym kontekscie niezbedne jest ukazanie podstawowych cech administracji oraz
wystepujacych w teorii modeli jej funkcjonowania. Ze wzgledu na staly wzrost liczby za-
dan administracji ustawodawca dopuszcza tzw. proces prywatyzacji zada administracji
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publicznej, ktérego celem jest dazenie do efektywnego i sprawnego wykonywania zadan
publicznych. Proces ten polega na mozliwosci przekazania zadan publicznych do wyko-
nania przez podmioty prawa prywatnego, w tym osoby fizyczne.

Dzialanie administracji publicznej opiera si¢ na okreslonych zasadach. Wérdd nich sa
zasady ustrojowe, okreslone w Konstytucji RP (np. praworzadnosci, decentralizacji),
oraz zasady zwigzane z istota funkcjonowania tej administracji (pomocniczosci, propor-
cjonalnosci, jawnosci, kompetencyjnosci, wspdtdziatania).

Realizacja zadan przez organy administracji publicznej moze nastapi¢ wyltgcznie w sposdb
wskazany przepisami prawa. Wynika to z podstawowej cechy administracji publicznej,
ze dziala ona wylacznie na podstawie prawa i w granicach przez prawo okreslonych, czyli
moze podejmowac tylko takie dziatania, ktdre sg okreslone przepisami prawa. Dziata-
nia podejmowane przez administracje publiczng w celu wykonania zadan sg okreslane
w doktrynie prawnymi formami dziatania administracji. Ze wzgledu na brak mozliwosci
ukazania pelnego katalogu tych form i r6zng ich klasyfikacje w podreczniku przedstawio-
ne zostang tylko formy ogélne, typowe dla wszystkich organéw administracji publicznej.

W czesci dotyczacej zagadnien ustrojowych przedstawiono najpierw zagadnienia po-
dzialu terytorialnego panstwa z jego klasyfikacjg na podzial zasadniczy (podstawowy),
pomocniczy i specjalny. Wyznaczenie granic podzialu terytorialnego pozwala na usy-
tuowanie organéw administracji publicznej w strukturze terytorialnej panstwa i zrozu-
mienie ich wlasciwosci terytorialnej. Przy omawianiu podzialéw terytorialnych panstwa
zwrdcona jest tez uwaga na to, ze jednostki zasadniczego podzialu terytorialnego wraz
z mieszkancami zamieszkalymi na terytorium tych jednostek tworza wspolnote samorza-
dowa. Zasygnalizowane zostaly réwniez zagadnienia odnoszace si¢ do wyodrebnienia na
terytorium panstwa pewnych obszaréw, ktore poddane sg specjalnym regulacjom praw-
nym. Obszary te, nazywane najczesciej strefami specjalnymi, nie sg jednostkami podziatu
terytorialnego panstwa.

Administracja publiczna stanowi zbidr zrdéznicowanych organéw i podmiotéw wykonuja-
cych zadania publiczne. Uwzgledniajac zasieg wlasciwosci terytorialnej, mozna wyodrebni¢
administracje centralng i administracje terenowa, w ktorej funkcjonuje terenowa admini-
stracja rzadowa i samorzad terytorialny. W takim tez ukladzie przedstawiono zagadnienia
charakteryzujace organy administracji publicznej. Dodatkowo ukazano podstawowe cechy
innych podmiotéw administrujgcych [samorzad zawodowy, samorzad gospodarczy, za-
ktady publiczne (administracyjne), fundacje, organizacje pozarzadowe], ktore wykonuja
zadania z zakresu administracji publicznej realizujac zasade decentralizacji.

Zadna instytucja, réwniez struktury administracji, nie s3 w stanie prawidtowo funkcjo-
nowac bez pracownikéw. Administracja to przede wszystkim ludzie wykonujacy zadania
powierzone im przez prawo. Przepisy prawa funkcje organdéw administracji publicz-
nej powierzaja ludziom, ktorzy staja sie piastunami wladzy publicznej. Réwniez ludzie
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zatrudnieni w urzedach stanowig aparat pomocniczy tych organéw. Dlatego od tego,
jak pracownicy wykonujg swoje zadania, zalezy jakos¢ wykonywania zadan przez admini-
stracje. W celu zapewnienia prawidtowego wykonywania zadan ustawodawca, wyodreb-
niajac m.in. grupe pracownikow samorzadowych, korpus stuzby cywilnej i pracownikow
urzeddw panstwowych, okresla dla nich wymagania, zasady naboru i szczegdlne obowigz-
ki. Nie bez znaczenia dla tych obowigzkéw pozostaja tez postanowienia Europejskiego
Kodeksu Dobrej Administracji. Poza trescig w tej czesci podrecznika pozostaly zagad-
nienia dotyczace funkcjonariuszy stuzb mundurowych, bedacych szczegdlng kategoria
szeroko rozumianych kadr administracji publicznej. Ta szczegélna ich pozycja prawna
wynikajaca ze stosunku administracyjnoprawnego zasygnalizowana zostanie w czesci za-
gadnien prawa administracyjnego materialnego.

Wzajemny zakres uprawnien i obowigzkéw administracji publicznej oraz podmiotow
znajdujacych si¢ na zewnatrz struktur tej administracji okreslaja normy materialnego pra-
wa administracyjnego. Wskazujg one rowniez granice ingerencji administracji w prawa
jednostki oraz wyznaczajg zakres tego, czego jednostka moze oczekiwac od administracji.
Jest to najbardziej rozbudowana czg$¢ prawa administracyjnego — przy jego podziale na
prawo ustrojowe, materialne i procesowe. Zawiera rownoczesnie wiele norm szczegdto-
wych, ulegajacych czestym zmianom.

Normy prawa materialnego mozna klasyfikowa¢ wedlug roznych kryteriow. Jednak za-
den podzial nie bedzie wyczerpujacy. Z tego powodu nie jest mozliwe przedstawienie
calo$ciowo wszystkich rozwigzan prawnych zaliczanych do administracyjnego prawa ma-
terialnego. W zwigzku z tym dokonano wyboru zagadnien i ukazano przede wszystkim
administracyjnoprawne aspekty okreslajace sytuacje oséb fizycznych oraz formy zrzesza-
nia sie obywateli — w kontekscie konstytucyjnych zasad praw wolnosci obywateli, a takze
korzystanie z rzeczy i $wiadczen publicznych. Ponadto przedstawione zostaly zagadnie-
nia zwigzane z obywatelstwem polskim oraz statusem cudzoziemcow na terytorium RP.
W kolejnych czesciach omdéwiono w zarysie zagadnienia ochrony srodowiska, bezpie-
czenistwa porzadku publicznego oraz bezpieczenstwa narodowego.

Wskazane zostaly podstawowe instytucje, bez wnikania w rozwigzania szczegotowe. Ode-
stania w tresci do aktualnej podstawy prawnej oraz podane przyklady z orzecznictwa sado-
wego i pogladow doktryny pozwolg zainteresowanym na poszerzenie wiedzy na ten temat.

Podrecznik przeznaczony jest przede wszystkim dla studentéw kierunkéw prawniczych,
administracyjnych i bezpieczefistwa wewnetrznego. Bedzie tez niewatpliwie pomocny
pracownikom administracji oraz wszystkim, ktérych prawo administracyjne z réznych
wzgleddw interesuje.

Podrecznik uwzglednia stan prawny na 31.08.2021 r.

Elzbieta Ura
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CECHY PRAWA ADMINISTRACYJNEGO

1. Okreslenie prawa administracyjnego

Prawo administracyjne jest stosunkowo mloda dziedzing prawa. Nie moze odwota¢
sie do dorobku ustawodawstwa, orzecznictwa i doktryny kilku tysiacleci - jak prawo
cywilne, czy nawet kilku stuleci - jak prawo karne, chociaz regulacje administracyj-
noprawne wystepowaly juz w starozytnym Rzymie. Mozna tu zacytowac regulacje do-
tyczace relacji miedzy rzagdem a studentami. W Konstytucji Walentyniana Iz 370 r.,
adresowanej do prefekta Rzymu, cesarz nakazuje m.in.: ,,Biuro administracji podatkow
(officium censualium) powinno pilnie obserwowac tryb zycia studentow w ich miesz-
kaniach oraz czy rzeczywiscie poswigcaja oni swoj czas na studia, o ktdrych mniema
sie, ze je podjeli. Funkcjonariusze tego officium powinni przypominaé studentom,
ze w swym gronie muszg unikac¢ zachowania si¢ skandalicznego i nieuczciwego, ktére
moze zaszkodzi¢ ich reputacji, jak rowniez zlych znajomosci, uwazanych przez cesarza
prawie za zbrodnie. Studenci nie powinni chodzi¢ zbyt czesto na widowiska ani tez
bra¢ udziatu w pijackich hulankach. Jezeli student nie prowadzi si¢ tak, jak tego wyma-
ga godno$¢ studiow litterae liberales, prefekt miasta rozkaze publicznie go wychtosta¢,
wydali¢ z Rzymu i odesta¢ do domu”.

Normy prawa administracyjnego ksztaltowaly sie wraz z rozwojem panstwa, jednak
dopiero od Wielkiej Rewolucji Francuskiej nabraly one charakteru dwustronnie obo-
wigzujgcego — dotyczyly nie tylko obywateli, lecz rdwniez aparatu administracyjnego’.

Nie zostaly wskazane normatywnie kryteria okreslenia prawa administracyjnego, stad
okre$lenia te powstawaly na gruncie doktrynalnym. Prezentowane definicje oparte sg

! Szerzej Z. Duniewska, Prawo administracyjne - wprowadzenie [w:] System Prawa Administracyjnego,
t. 1, Instytucje prawa administracyjnego, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrdbel, Warszawa 2015,
s. 61 i n.; Z. Niewiadomski, Pojecie administracji publicznej [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 1,
Instytucje..., red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, s. 3 i n.; A. Bla$, J. Bo¢, J. Jezewski [w:] Nauka
administracji, red. J. Bo¢, Wroctaw 2013, s. 17-151.
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na roznych kryteriach, dlatego réznig si¢ trescig i nie zawierajg wielu cech charaktery-
zujacych to prawo.

Definicje prawa administracyjnego przedstawiane s3 w doktrynie przy przy-
jeciu roznych kryteriow.

Klasyczna, tradycyjna definicja brala za punkt wyjscia urzedy (organy) administra-
cyjne i okreélata, Ze prawo administracyjne jest to galaz prawa, ktora reguluje dzia-
tanie organéw administracji. Definicja ta stanowi podmiotowe okreslenie prawa
administracyjnego. Nie jest ona wystarczajaca w obecnych warunkach, gdyz organy
administracji uprawnione sg réwniez do zawierania uméw cywilnych, w sytuacjach
okreslonych prawem wymierzajg kary, moga by¢ podmiotami stosunkéw miedzy-
narodowych. To powoduje, ze dzialanie organéw administracyjnych poddane jest
réwniez regulacjom prawa cywilnego, karnego lub miedzynarodowego. Dlatego
tradycyjnie rozumiane prawo administracyjne nie jest wystarczajacym jego okre-
$leniem.

Kolejne definicje braly za punkt wyjscia juz nie organ administracji, lecz gtéwnie jego
dzialanie. Sprowadzaly si¢ do tezy, ze prawo administracyjne to ta galaz prawa, ktéra
reguluje proces administrowania. Jednak i ta definicja okazala si¢ nie w pelni precy-
zyjna, gdyz proces administrowania jest pojeciem bardzo szerokim i administrowanie
moze tez by¢ dokonywane w formach wlasciwych innym galeziom prawa.

Kolejnym elementem, ktéry wlaczono do definicji prawa administracyjnego, byt spo-
sob dzialania administracji w procesie administrowania. Dowodzono, ze prawo ad-
ministracyjne reguluje te dziatania organu administracji w procesie administrowania,
ktore sg realizowane przy uzyciu srodkéw wladczych, np. decyzji administracyjnych
czy innych wladczych form dzialania administracji oraz szczegélnych form dzialania®.
Z tej definicji wynikalo, ze prawem administracyjnym jest to prawo, ktore zawiera
element wladztwa administracyjnego.

Réwniez ta definicja nie wyczerpata wszystkich cech prawa administracyjnego, gdyz
nie wszystkie dzialania administracji realizowane sa tylko w formach wladczych.
Wiele z nich wykonywanych jest przy uzyciu niewtadczych form dziatania.

W szerokim znaczeniu okresla si¢, Ze prawo administracyjne stanowi normy
prawne regulujace organizacje i zachowanie si¢ administracji publicznej, a tak-
ze zachowanie si¢ 0s6b fizycznych i innych podmiotéw w zakresie nieunormowanym
przez przepisy nalezace do innych galezi prawa. ,W konsekwencji «administrowanie»
i «wladczo$é» pozostaja w dalszym ciggu podstawowymi elementami ksztattujacymi

% ]. Borkowski, Okreslenie administracji i prawa administracyjnego [w:] System prawa administracyjne-
go, t. 1, red. ]. Starosciak, Ossolineum 1977, s. 5.
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sfere prawa administracyjnego™. Prawo administracyjne reguluje wiec procesy admini-
strowania w panstwie, system podmiotow realizujacych te procesy oraz wladcze srodki
stuzace do realizowania tych procesow?; jest to cato$¢ wtadczej dziatalno$ci administracji
publicznej, ale moze rowniez regulowac takie dziatania, jak umowy publicznoprawne?®.

Wedtug Z. Cie$laka prawo administracyjne stanowi uporzadkowany zbiér norm
prawnych, ktoérych celem jest bezposrednia realizacja przez podmioty admini-
strujace warto$ci wyrdznionych ze wzgledu na dobro wspolne®.

J. Jagielski zwraca uwage, ze podstawowy sens prawa administracyjnego polegal, i po-
lega, na ograniczeniu peinej swobody, dyskrecjonalnosci (dowolnoéci) w dziataniu
wladzy publicznej wobec spoleczenstwa i jednostki oraz na ujeciu wkraczania admi-
nistracji w sfere stosunkéw spotecznych w réznych dziedzinach w ramy okreslonych
regul wigzacych zaréwno wladze, jak i adresatéw jej oddziatywan’.

Przedstawione definicje wykazuja pewne roéznice, ktére wynikaja z przeksztalcen
ustrojowych dokonywanych w panstwie. Mimo tych réznic wskazuja, ze przepisy
prawa administracyjnego okreslaja zakres kompetencji organéw administracji pu-
blicznej, uprawnienia i obowiazki wobec innych podmiotow oraz zakres ingerencji
administracji w sfere praw jednostki, a takze obszar, w ktorym jednostka moze z3-
dac¢ od administracji podjecia okreslonych dzialan. Na element uprawnien jednostki
do kontroli administracji zwracal uwage juz w okresie miedzywojennym W.L. Jaworski
piszac, ze prawo administracyjne to ,,prawo, ktdre reguluje dziatalno$¢ panstwa, a kto-
rego kontrola nalezy do jednostki™®.

Precyzyjne zdefiniowanie prawa administracyjnego jest niemozliwe z kilku przyczyn.
Przede wszystkim trudno jest ustali¢ jego zakres. Jesli chodzi o osobe fizyczng, to styka
sie ona z normami tego prawa od urodzenia az do $mierci. Ponadto wraz z utworzeniem
samorzadu terytorialnego panstwo przekazalo wiele zadan do wykonania jednostkom
tego samorzadu we wlasnym imieniu i zadania te wykonywane sa nie tylko w admini-
stracyjnoprawnych formach dziatania. Dodatkowo pojawiaja si¢ nowe formy wykony-
wania zadan publicznych, chociazby w wyniku procesu prywatyzacji zadan publicznych

* J. Letowski, Prawo administracyjne. Zagadnienia podstawowe, Warszawa 1990, s. 16.

* ]. Letowski, Prawo administracyjne. Zagadnienia..., s. 15-16.

° Prawo administracyjne, red. J. Bo¢, Wroclaw 2005, s. 41.

¢ Z.Cieslak, Istota i zakres prawa administracyjnego [w:] Prawo administracyjne, red. Z. Niewiadomski,
Warszawa 2009, s. 50.

7 ]. Jagielski, Rozwazania nad pojeciem i istotq prawa administracyjnego materialnego [w:] System Prawa
Administracyjnego, t. 7, Prawo administracyjne materialne, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel,
Warszawa 2017, s. 4.

8 ‘W.L. Jaworski, Nauka prawa administracyjnego. Zagadnienia ogélne, Warszawa 1924, s. 8; szerokiego
przegladu definicji w doktrynie i wskazywanych w niej cech prawa administracyjnego dokonal T. Bakowski,
O cechach prawa administracyjnego inaczej [w:] Fenomen prawa administracyjnego. Ksigga jubileuszowa Pro-
fesora Jana Zimmermanna, red. W. Jakimowicz, M. Krawczyk, L. Niznik-Dobosz, Warszawa 2019, s. 30 i n.
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(przekazywania zadan publicznych do wykonania podmiotom prywatnym). Do tego
dodac¢ trzeba i to, ze z dniem 1.05.2004 r., po przystapieniu Polski do Unii Europejskiej,
normy obowigzujacego prawa administracyjnego zawarte s3 w przepisach prawa unij-
nego i prawa polskiego, a tym samym prawo administracyjne przestato stanowi¢ system
jednorodny. Doszto bowiem do tego administracyjne prawo unijne w §cistym znaczeniu,
ktore jest stosowane przez instytucje, organy i inne jednostki organizacyjne UE oraz pra-
wo administracyjne w tych obszarach, w ktorych krajowe organy administracji publicz-
nej stosuja normy prawa unijnego bezposrednio badz posrednio, tj. gdy stosujg krajowe
ustawy i inne akty normatywne implementujace czy rozwijajace prawo unijne. Stad mowi
sie 0 europejskim prawie unijnym i europeizacji prawa administracyjnego’.

Na podstawie prezentowanych definicji prawa administracyjnego i analizy norm
tego prawa mozna przedstawi¢ kilka podstawowych cech (wlasciwosci) charak-
teryzujacych to prawo, a mianowicie:

1) jest to galaz prawa, tak jak np. prawo cywilne czy karne, z tym Ze nie jest ono sko-
dyfikowane (nie ma Kodeksu prawa administracyjnego;) ani jednolite, poniewaz
wyroznia si¢ w nim pewne dzialy szczegélowe, np. prawo ochrony srodowiska,
prawo budowlane, prawo wodne, w ktdrych wystepuja tez normy prawne nalezace
do innych dzialéw (galezi) prawa (prawa cywilnego, prawa karnego);

2) prawo administracyjne nalezy do prawa publicznego, co oznacza, ze o ile w prawie
prywatnym (cywilnym) regulowana nim dzialalno$¢ podejmowana jest w uzalez-
nieniu od woli podmiotéw tego prawa, o tyle w prawie publicznym decyzja co
do zastosowania jego norm jest wynikiem woli wlasciwych organéw publicznych,
a adresat musi si¢ im podporzadkowa¢, chyba ze normy te przyznaja okreslone
uprawnienia, z ktérych adresat nie zawsze musi korzysta¢. Podzial na prawo pry-
watne i publiczne wywodzi sie ze starozytnego Rzymu. W ujeciu Ulpiana prawo
publiczne (ius publicum) stuzy ochronie interesu panstwa, za§ prawo prywatne
(ius privatum) stuzy interesom jednostki;

3) jest to prawo stanowione i sktada si¢ z wielu normatywnych nakazow, zakazdw,
upowaznien, ograniczen itp., ktorych gwarancja przestrzegania jest system uzna-
nych przez panstwo sankeji prawnych - $rodkéw nalezacych do zakresu wladztwa
administracyjnego. Reguluje niemal wszystkie zakresy zycia spotecznego;

4) zrédtami prawa administracyjnego sa przepisy prawa unijnego, w tym zasady
ogolne Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej, przepisy prawa krajowego
powszechnie obowiazujgce oraz przepisy prawa wewnetrznego;

5) reguluje sposob realizacji proceséw administrowania w panstwie przy pomocy
ustanowionych instytucji (organéw, podmiotéw administrujacych); w najszer-
szym zakresie wkracza tez w sfere praw i wolnosci obywateli;

6) stanowi czes$¢ sktadowq calego systemu prawa w panstwie;

° Szerzej S. Biernat, Europejskie prawo administracyjne i europeizacja krajowego prawa administracyj-
nego, ,Studia Prawno-Europejskie” 2002/6, s. 71 i n.; S. Biernat, Prawo administracyjne jako instrument
ochrony praw obywateli Unii Europejskiej [w:] Fenomen prawa administracyjnego..., s. 41 in.
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7) jest prawem, ktore najczesciej sie zmienia (kazda zmiana ustrojowa oraz wymiana
ekip rzadzacych wplywa na prawo administracyjne, zazwyczaj je zmieniajac) i w naj-
wigkszym zakresie uzaleznione jest od polityki (oczywiscie nie jest to jego zaletg);

8) mie¢dzy prawem administracyjnym a zadaniami i funkcjami administracji publicz-
nej istnieje $cisty zwiazek — podporzadkowanie administracji prawu jest jedna
z podstawowych zasad organizacji i funkcjonowania panstwa;

9) przepisy prawa administracyjnego tworzone sg réwniez przez samg administracje,
co oznacza, ze administracja publiczna sama dla siebie moze formutowa¢ dyrek-
tywy dzialania oraz, poprzez mozliwos¢ tworzenia prawa, moze na biezaco reago-
wac na rézne zjawiska spoteczne;

10) normy prawa administracyjnego skierowane sg cz¢$ciowo do samej administracji,
a czgsciowo do podmiotéw usytuowanych poza nig.

Opracowany byl projekt ustawy — Przepisy ogolne prawa administracyjnego'’, ktéry
zawieral m.in. definicje wystepujacych w prawie administracyjnym poje¢, charakter
praw i obowigzkow administracyjnych oraz zasady zatatwiania spraw. Przepisy ustawy
mialy mie¢ zastosowanie w sprawach z zakresu administracji publicznej w kwestiach
nieunormowanych w odrebnych ustawach.

2. Podziat norm prawa administracyjnego
2.1. Prawo ustrojowe

Podzial prawa administracyjnego na prawo ustrojowe, materialne i procesowe jest po-
dzialem funkcjonujacym w teorii prawa i okresla charakter normy prawnej. ,Pomimo,
ze roznig si¢ one charakterystyka norm, przedmiotem regulacji i znaczeniem (...),
to pod wzgledem funkcjonalnym sg one ze sobg na tyle powigzane i komplementarne,
ze dajg asumpt do postrzegania ich lacznie jako wzglednie jednorodnej galezi prawa —

administracyjnego’'.

Prawo ustrojowe, zwane teZ prawem o ustroju administracji publicznej, reguluje
organizacje i zasady funkcjonowania systemu organow administracji publicznej
i innych podmiotéw administrujacych wykonujacych zadania z zakresu administra-
¢ji publicznej. Normy ustrojowe okreslaja wiec sposdb tworzenia organéw administracji
publicznej, zakres ich kompetencji, wtasciwos¢, strukture i organizacje aparatu admini-
stracyjnego, zakres kierowania administracjg, nadzoru i kontroli administracji. Ponadto

10 Zob. VI kadencja, druk sejm. nr 3942. Zakonczenie VI kadencji Sejmu spowodowato przerwanie
prac legislacyjnych nad projektem ustawy — Przepisy ogélne prawa administracyjnego (zasada dyskonty-
nuagji prac parlamentarnych). Projekt ten nie zostal podjety w pracach Sejmu kolejnych kadencji.

7. Jagielski, P. Gotaszewski, O problemach z prawem administracyjnym oraz niektorych weztowych
zagadnieniach tego prawa (kilka refleksji z terazniejszej i przyszlej perspektywy) [w:] Prawo administracyjne
dzis i jutro, red. ]. Jagielski, M. Wierzbowski, Warszawa 2018, s. 31 i podana tam literatura.
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zawierajg przepisy okre$lajgce formy i metody wykonywania zadan publicznych, a takze
przepisy tworzace podzial terytorialny kraju na potrzeby tej administracji. Normy prawa
ustrojowego nie maja ,bezposredniego znaczenia dla obywatela i podmiotéw stojacych
poza administracjg publiczng, poniewaz nie oni sg ich adresatami. Dyspozycja tych norm
jest zwrocona wylacznie do podmiotéw administracji publicznej™2.

Podstawe tego prawa stanowi Konstytucja RP, w tym znaczeniu, ze konkretyzacja

jej postanowien nastepuje w drodze ustawodawstwa zwyktego. Ustawami ustro-
jowymi sg: ustawa z 5.06.1998 r. o samorzadzie wojewddztwa'’, ustawa z 5.06.1998 r.
o samorzadzie powiatowym', ustawa z 8.03.1990 r. o samorzadzie gminnym' oraz
ustawa z 23.01.2009 r. o wojewodzie i administracji rzadowej w wojewodztwie'®, usta-
wa z 15.03.2002 r. o ustroju miasta stotecznego Warszawy'’”. Do takich ustaw nalezy tez
ustawa z 8.08.1996 r. o Radzie Ministrow'® oraz ustawa z 4.09.1997 r. o dziatach admi-
nistracji rzagdowej'®. Wyliczenie tych ustaw nie oznacza, ze sg to jedyne akty prawne,
w ktorych zawarte sg przepisy ustrojowe. W systemie prawnym wystepuja tez ustawy,
ktore zawierajg w swej tresci zarowno przepisy ustrojowe oraz materialne, jak i proce-
sowe, np. ustawa z 29.08.1997 r. - Ordynacja podatkowa®.

2.2. Prawo materialne

Prawo materialne okresla tre$¢ dzialan administracji publicznej. Zawiera normy usta-
nawiajace wzajemne uprawnienia i obowiazki organéw administracji publicznej
i podmiotéw usytuowanych na zewnatrz tej administracji znajdujace sie w prze-
pisach prawa administracyjnego powszechnie obowiazujacego. Normy te decyduja
o stosunkach miedzy administracja a obywatelem. Jak podkresla J. Jagielski, na prawo
materialne administracyjne sktadaja sie wytacznie normy prawa powszechnie obowia-
zujgcego zawarte nie tylko w aktach rangi ustawowej, ale takze w aktach o charakterze
wykonawczym. Nie moga by¢ zaliczane do norm prawa administracyjnego material-
nego przepisy prawa wewnetrznego®'. Normy prawa materialnego sa konkretyzowane

12 ]. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2012, s. 41.

Dz.U. 22020 r. poz. 1668 ze zm.
Dz.U. 22020 r. poz. 920 ze zm.
Dz.U. z 2021 r. poz.1372.

Dz.U. 22019 r. poz. 1464 ze zm.
Dz.U.z2018 r. poz. 1817.
Dz.U.z 2021 r. poz. 178 ze zm.
Dz.U. 2 2020 r. poz. 1220 ze zm.
Dz.U. 2 2020 r. poz. 1325 ze zm.

*! . Jagielski, Rozwazania nad pojeciem i istotq prawa administracyjnego materialnego [w:] System Pra-
wa Administracyjnego, t. 7, Prawo. .., red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, s. 29 i n.; por. tez Z. Du-
niewska, Zakres regulacji prawa administracyjnego materialnego - wyznaczenie pojecia instytucji tego prawa
[w:] System Prawa Administracyjnego, t. 7, Prawo..., red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, s. 49 i n.
oraz literatura tam podana.
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przez organ administracji publicznej w stosunku do indywidualnego podmiotu w okre-
$lonym stanie faktycznym w trybie wydawania aktéw administracyjnych (np. wydanie
pozwolenia na budowe, wydanie pozwolenia na bron, decyzja o zmianie nazwiska) lub
przez czynno$ci materialno-techniczne (np. nadanie numeru ewidencyjnego PESEL,
rejestracja imienia dziecka, wpis do ewidencji dzialalno$ci gospodarczej). Konkrety-
zacja norm prawa materialnego przez organ administracji publicznej nastepuje wow-
czas, gdy normy prawa administracyjnego powszechnie obowigzujacego nie okreslaja
wprost obowigzkéw adresata (podmiotu administrowanego), odsylajac do aktéw sto-
sowania prawa. Norma prawa materialnego stanowi wowczas podstawe prawng wyda-
wanych decyzji administracyjnych.

Niekiedy jednak obowigzki okreslonego zachowania wynikaja wprost z aktéw nor-
matywnych powszechnie obowiazujacych i nie zachodzi potrzeba ich konkretyzacji,
np. obowigzki wskazane w Prawie o ruchu drogowym, w ustawie o ochronie srodowiska
czy przepisy dotyczace korzystania z drog publicznych. Wéwczas organy administracji
kontrolujg jedynie wykonywanie tych obowiazkow przez adresatéw, majac mozliwos¢
stosowania $rodkéw przymusu administracyjnego. Normy prawa materialnego moga
wiec nakazywa¢ lub zakazywaé okreslonym podmiotom okreslony sposob zachowania
we wskazanych sytuacjach.

0 Prawo materialne okresla granice ingerencji administracji w prawa jednost-
ki, a takze wyznacza zakres oczekiwan jednostki od administracji. Ksztattuje
ono sytuacje prawng jednostki. Jak podkresla M. Wyrzykowski, konstytucyjna zasada
demokratycznego panistwa prawnego — majaca przedmiotowy charakter - wyznacza
nie tylko materialne i proceduralne granice ingerencji wladzy publicznej w sfere praw
podmiotowych, lecz takze dopuszczalne granice regulacji normatywnej*. Dlatego od-
powiada na pytanie, co jest przedmiotem regulacji administracyjnoprawne;.

Rozleglos¢ zakresu przedmiotowego prawa materialnego powoduje, ze odgrywa ono
gléwna role w calym systemie prawa administracyjnego i trudno jest dokonac jego syste-
matyKki. Jako kryterium przyjmuje si¢ tu ré6zne dziedziny, np. prawo budowlane, prawo
oswiatowe, pomocy spolecznej, bezpieczenstwa i porzadku publicznego, prawo ochrony
srodowiska, prawo osobowe (tzw. administracyjnoprawna sytuacja oséb fizycznych). Moz-
na tez jako kryterium podzialu przyjac¢ dzialy administracji rzadowej, okreslone usta-
wa z 4.09.1997 1. o dziatach administracji rzagdowej. Mozna w koncu przyja¢ podzial na
przepisy wladczej ingerencji i przepisy regulujace dzialania niewladcze administracji.
Innym kryterium podziatu jest okreslenie rodzaju spraw, ktére regulujg przepisy prawa
materialnego. Przy tym kryterium wyodrebnia si¢ regulacje w zakresie wolnosci i swo-
béd obywatelskich, korzystania z débr publicznych, publicznoprawnych ograniczen prawa
wlasnosci, bezpieczenstwa i porzadku publicznego oraz publicznoprawnej reglamentacji

2 M. Wyrzykowski [w:] Ksiega XX-lecia orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, red. M. Zubik, War-
szawa 2006, s. 257.
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dziatalno$ci gospodarczej®. Jakiegokolwiek podzialu sie dokona, to i tak zazwyczaj nie
bedzie to podzial pelny. Trzeba tez wzig¢ pod uwage, Ze okreslone zagadnienia regulowane
sa czesto przepisami nalezacymi do réznych dziedzin prawa, nie tylko przepisami prawa
administracyjnego.

2.3. Prawo procesowe (formalne)

Przepisy prawa procesowego, zwane tez przepisami formalnymi, reguluja sposob po-
stepowania przed organami administracji publicznej (podmiotami administruja-
cymi), wskazuja na strony postepowania administracyjnego oraz okreslaja sposob
rozstrzygniecia sprawy. Reguluja wiec tok czynnosci podejmowanych przez organy
okreslone prawem ustrojowym w celu realizacji norm prawa materialnego. Normy
procesowe uzupelniaja normy prawa materialnego w tych obszarach dziatania admini-
stracji, w ktorych, w celu konkretyzacji norm prawa administracyjnego materialnego,
organ administracji wydaje akty administracyjne. Prawo procesowe obejmuje m.in.
postepowanie sgdowoadministracyjne, postepowanie administracyjne ogélne, poste-
powanie egzekucyjne w administracji, postepowanie podatkowe czy tez postegpowanie
administracyjne prowadzone na podstawie przepiséw szczegolnych.

W doktrynie prawa administracyjnego wyroznia si¢ postepowanie administra-

cyjne w szerokim znaczeniu i postepowanie administracyjne w waskim ($cistym)
znaczeniu. Wedtug W. Dawidowicza: ,,Catoksztalt przepiséw proceduralnych prawa
administracyjnego, stosownie do ktérych dziatajg organy administracji panstwowej,
mozna okresli¢ jako postepowanie administracyjne w szerokim tego stowa znaczeniu.
Natomiast postgpowanie administracyjne w $cistym znaczeniu to kompleks przepi-
sow prawnych regulujacych dzialalnos¢ organéw administracji panstwowej w formie
decyzji administracyjnej”**. Podobnie, za waskim rozumieniem postepowania admi-
nistracyjnego opowiadali si¢ J. Starosciak i S. Kasznica. Wedtug S. Kasznicy: ,,Prze-
pisy postepowania administracyjnego — prawo administracyjne formalne — normuje
zachowanie wladz administracyjnych, wskazuje droge, ktorg one maja postepowac,
zmierzajac do wydania aktu administracyjnego, a zarazem okre$laja wpltyw, jaki na
uksztattowanie aktu moga mie¢ osoby, ktorych one dotyczg™.

B. Adamiak zwraca uwage, ze podstawy wypracowania wspoélczesnej koncepcji
postepowania administracyjnego nalezy szuka¢ w regulacji materialnoprawne;j
tresci dzialania organéw administracji publicznej w zakresie uksztaltowania sytuacji
prawnej jednostki. ,Dotyczy to zatem tej regulacji materialnego prawa administra-
cyjnego, ktéra stanowi podstawe dokonania przez organ administracji publicznej

» Z.Niewiadomski, Dzialy prawa administracyjnego [w:] Prawo..., red. Z. Niewiadomski, s. 113.
* 'W. Dawidowicz, Ogdlne postgpowanie administracyjne. Zarys systemu, Warszawa 1962, s. 9.
» S. Kasznica, Polskie prawo administracyjne. Pojecia i instytucje zasadnicze, Poznan 1947, s. 121.
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autorytatywnej konkretyzacji normy prawa okreslajacej uprawnienia lub obowigz-
ki jednostki. Odpowiada to klasycznej koncepcji postepowania administracyjnego
w waskim znaczeniu. Pod pojeciem postepowania administracyjnego nalezy zatem
rozumie¢ regulowany przez prawo procesowe cigg czynnosci procesowych podej-
mowanych przez organy administracji publicznej oraz inne podmioty postgpowania
w celu rozstrzygniecia sprawy indywidualnej w formie decyzji administracyjnej”.

Prawo procesowe, w przeciwienstwie do prawa ustrojowego i materialnego,

w podstawowej czesci zostato skodyfikowane. Kodyfikacje te stanowig ustawy:
z 14.06.1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego”, z 17.06.1966 r. o poste-
powaniu egzekucyjnym w administracji®, z 29.08.1997 r. - Ordynacja podatkowa,
z 30.08.2002 r. - Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi®.

Podzial prawa administracyjnego na prawo ustrojowe, materialne i procesowe ma cha-
rakter porzadkujacy, skladajacy sie na cato$¢ systemu prawa administracyjnego. Normy
prawa ustrojowego wyznaczaja podmiot rozstrzygajacy czy tez podejmujgcy okreslone
dzialania; normy prawa materialnego stanowia podstawe prawng rozstrzygniecia ad-
ministracyjnego, s najbardziej rozbudowana czescig prawa administracyjnego, a nor-
my procesowe okre$laja sposob i forme rozstrzygniecia. Dlatego w doktrynie nie jest
sporne, zZe migdzy prawem administracyjnym procesowym a prawem materialnym,
a takze prawem ustrojowym istnieje wspoélzaleznos¢. Wskazujac na wspoélzaleznoéé
administracyjnego prawa procesowego z prawem materialnym B. Adamiak podkresla,
ze bez prawa procesowego materialne prawo pozbawione jest gwarancji prawnych jego
prawidfowego stosowania. To wlasnie prawo procesowe tworzy gwarancje prawidto-
wego stosowania prawa materialnego™®.

3. Proces europeizacji prawa administracyjnego

Pojecie europeizacji nie ma $cisle ustalonego znaczenia, stad jest przedstawiane w roz-
ny sposob. W najszerszym znaczeniu europeizacja traktowana jest jako poszukiwanie
pewnego uniwersalnego systemu wartosci charakterystycznego dla kregu kultury eu-
ropejskiej i przenoszenie do Polski instytucji prawnych, ktore wyksztalcily si¢ na kon-
tynencie zachodnioeuropejskim®. Z tego punktu widzenia europeizacja zwigzana jest

% B. Adamiak, Zagadnienia ogdlne procesowego prawa administracyjnego [w:] System Prawa Admini-
stracyjnego, t. 9, Prawo procesowe administracyjne, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa
2020, s. 3.

¥ Dz.U. 22021 r. poz. 735 ze zm.

% Dz.U. 22020 r. poz. 1427 ze zm.

¥ Dz.U. 22019 r. poz. 2325 ze zm.

* B. Adamiak, Uwagi o fenomenie otwartej regulacji instytucji procesowych [w:] Fenomen prawa admi-
nistracyjnego..., s. 14 in.

3 Szerzej System Prawa Administracyjnego, t. 3, Europeizacja prawa administracyjnego, red. R. Hauser,
Z. Niewiadomski, A. Wrobel, Warszawa 2014; S. Biernat, Prawo administracyjne jako instrument..., s. 47 in.
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z przenikaniem i oddzialywaniem prawa i pogladéw doktryny, zwlaszcza panstw
zachodnich, na proces ksztaltowania sie rozwigzan polskich, co bylo widoczne zwlasz-
cza w okresie miedzywojennym.

W ogdlnym znaczeniu J. Jagielski okresla europeizacje jako oddzialywanie,

w sposdb bezposredni lub posredni, na krajowy porzadek prawny pewnych
wartosci, jak rowniez okreslonych instytucji, rozwiazan i konstrukcji prawnych
wyksztalconych i pochodzacych z dorobku europejskiego, w tym w szczegolnosci
Unii Europejskiej, a takze wynikajacych z zobowigzan miedzynarodowych zwigza-
nych z udziatem Polski w Radzie Europy i innych organizacjach oraz z ratyfikowania
wielu konwencji, w szczegolnosci europejskiej Konwencji o ochronie praw czlowieka
i podstawowych wolnosci, podpisanej w Rzymie 4.11.1950 r.*2

Europeizacja prawa administracyjnego stanowi proces, ktéry zwiagzany jest gtéwnie
z przenikaniem do krajowego porzadku prawnego prawa unijnego w wyniku czlon-
kostwa Polski w Unii Europejskiej. Prawo unijne zwane jest prawem ponadpan-
stwowym, gdyz okresla stosunki prawne miedzy panstwami czlonkowskimi, UE i jej
instytucjami oraz obywatelami panstw czlonkowskich w ten sposéb, ze zapewnia — in-
stytucjom i organom Unii - niezalezno$¢ od panstw czlonkowskich, moc ustanawia-
nia aktéw prawnych wigzacych te panstwa oraz nadzorowania wykonania tych aktow
przez panstwa czlonkowskie™. Jednolita wykladnie i stosowanie prawa unijnego za-
pewnia Trybunat Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej. Prawo unijne tworzy autono-
miczny porzadek prawny, a Polska jako cztonek Unii Europejskiej jest nim zwigzana.

Proces europeizacji prawa administracyjnego odnosi si¢ do jego calosci,

tj. prawa ustrojowego, materialnego i procesowego. Widoczny jest w wielu plasz-
czyznach, np. w pewnych dziedzinach prawo unijne wymaga, by zadania administra-
cyjne byly realizowane przez krajowe organy administracji publicznej o okreslonej
pozycji prawnej, albo zobowigzuje panstwa czlonkowskie do ustanawiania krajowych
norm materialnego prawa administracyjnego o okreslonej tresci (harmonizacja)
w wielu dziedzinach Zycia spotecznego, np. w ochronie srodowiska, prowadzeniu dzia-
talnosci gospodarczej. Moze tez, poprzez rozporzadzenia unijne, stanowi¢ bezposred-
nig podstawe zachowan administracji publicznej*. Dotyczy réwniez sadowej kontroli
administracji w zwigzku z mozliwoscig wniesienia skargi do Trybunatu Sprawiedliwo-
$ci Unii Europejskiej.

32 ]. Jagielski, Europeizacja prawa administracyjnego materialnego (na przykladzie prawa migracyjnego)
[w:] Europeizacja polskiego prawa administracyjnego, red. Z. Janku, Z. Leonski, M. Szewczyk, M. Waligor-
ski, K. Wojtczak, Wroctaw 2005, s. 35 i n.; tekst konwencji opublikowany zostal w: Dz.U. z 1993 r. Nr 61,
poz. 284 ze zm.

3 A. Wrébel, Zrédla prawa Wspélnot Europejskich i prawa Unii Europejskiej [w:] Stosowanie prawa Unii
Europejskiej przez sqdy, red. A. Wrébel, Krakow 2005, s. 23 i n.

3 Prawo..., red. J. Bo¢, s. 55.



Rozdziat Il

ZRODLA PRAWA ADMINISTRACYJNEGO

1. Pojecie zrodet prawa

W literaturze prawniczej spotyka sie najczesciej dwie teorie Zrédet prawa. We-

dlug pierwszej sa to fakty uznawane za prawotworcze, np. stanowienie aktow
prawnych zawierajacych w swej tresci nakazy, zakazy, uprawnienia lub obowigz-
ki (tzw. formalne Zrodla prawa). Druga zas okresla tg nazwa ogol stosunkow poli-
tycznych, spolecznych, ustrojowych, ekonomicznych, kulturowych, determinujacych
forme i tres¢ obowiazujacych norm prawnych (tzw. materialne Zrodla prawa). Naj-
bardziej rozpowszechnionym znaczeniem terminu ,,zrédlo prawa” w praktyce jest ro-
zumienie go w uje¢ciu formalnym jako aktu normatywnego zawierajacego przepisy
dajace podstawe do skonstruowania norm danej galezi prawa. W tym znaczeniu
moéwi sie o zrédlach prawa cywilnego (akty prawne obowiazujace w zakresie prawa cy-
wilnego), prawa pracy, prawa konstytucyjnego, prawa administracyjnego itp.! Pojecie
zrodel prawa przedstawiane jest tez w znaczeniu podmiotowym - jako instytucje, kto-
re prawo tworzg lub sankcjonuja, np. Sejm i Senat, Rada Ministréw, oraz w znaczeniu
przedmiotowym - jako fakty prawo tworzace, bedace konsekwencja dziatan réznych
instytucji, np. umowy prawa miedzynarodowego, umowy prawa prywatnego, tzw. pra-
wo sedziowskie”.

Zrédta prawa administracyjnego wyrdzniaja sie pewnymi swoistymi cechami,
co wynika z faktu, Ze administracja publiczna sama dla siebie moze formutowa¢ dy-
rektywy dzialania oraz musi mie¢ mozliwos$¢ biezacego reagowania na zjawiska zycia
spolecznego i regulowania réznych zdarzen. Z tego powodu zrédta prawa administra-
cyjnego (w znaczeniu formalnym) sg czg$ciowo skierowane do samej administracji,

' E. Ura, Zagadnienia teoretyczne Zrédel prawa ksztaltujgcych status pracownikéw administracji, PiP
1995/10-11, s. 58; E. Ura, Zakres Zrédet prawa administracyjnego w okresleniu statusu prawnego pracow-
nikéw samorzgdowych [w:] Zrédta prawa w samorzqdzie terytorialnym, red. B. Dolnicki, Warszawa 2018,
s.763in.

* D. Czajka, Teoria sgdzenia, cz. 11, Logiczno-funkcjonalna wyktadnia prawa, Warszawa 2006, s. 57.
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a czg$ciowo do podmiotéw znajdujacych sie na zewnatrz jej struktur’. Ponadto do tej
kategorii Zrddet zaliczane sg tez zrodta w znaczeniu przedmiotowym®.

Punktem wyj$cia budowy systemu zrodet prawa administracyjnego (rozumianych jako
normy prawne) jest ich wzajemne usytuowanie. Poniewaz zrédla te oparte sg na prawie
pozytywnym® tworzonym przez okreslone podmioty, w zaleznosci od tego, od ktérego
podmiotu prawo pochodzi, takie miejsce zajmuje w ukladzie odpowiadajacym hierar-
chii tworzacych je organéw. Hierarchiczne usytuowanie aktéw prawnych w systemie
zrodet prawa oznacza, ze akty nizszego rzedu nie mogg by¢ sprzeczne z aktami o wyz-
szej mocy prawnej. Normy wydawane przez organy wyzszego stopnia sg podstawg
kierowania dzialalnoscig organdw nizszego stopnia w systemie organéw podporzad-
kowanych. Wyrazem podleglosci ustrojowej, ktora istnieje miedzy Sejmem a Rada
Ministrow, jest stosunek ustawy do rozporzadzenia.

Samo jednak kryterium przeprowadzenia hierarchizacji Zzrodet prawa jest niewystarcza-
jace do budowy systemu prawa, gdyz ten sam organ administracji moze wydawac¢ akty
prawne zajmujace rozne pozycje w tym systemie, np. minister moze wydawac rozporza-
dzenia i zarzadzenia. Dlatego tez nalezy przyja¢ tu takze drugie kryterium, ktérym jest
stosunek prawa powszechnie obowigzujgcego do prawa wewnetrznego.

Przedstawiajac system zZrodel prawa administracyjnego, stosowa¢ mozna roz-
ne kryteria. Jezeli przyjmie si¢ kryterium usytuowania organu stanowiacego
akt normatywny, to wyodrebni¢ mozna:

1) zrédla prawa stanowione przez naczelne organy panstwa (Sejm);

2) zrédia prawa stanowione przez naczelne i centralne organy administracji rzado-
wej (np. Rade Ministrow, Prezesa Rady Ministréow, Komendanta Gtéwnego Poli-
cji);

3) zrodia prawa stanowione przez organy administracji rzagdowej w wojewodztwie
(np. wojewodg) i organy jednostek samorzadu terytorialnego (np. rade gminy,
rade powiatu, sejmik wojewodztwa).

Ze wzgledu na sfery dzialania administracji (zewnetrznej i wewnetrznej) wy-
rézni¢ mozna:

1) zrédla prawa powszechnie obowigzujacego (np. ustawy),

2) zrodla prawa wewnetrznego (np. zarzadzenia ministra).

* J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2012, s. 56 i n.

* D. Dabek, Prawo sedziowskie w polskim prawie administracyjnym, Warszawa 2010, s. 55; T. Bakowski,
Koncepcja norm prawa administracyjnego Jerzego Stefana Langroda a wspotczesne problemy zrédet prawa
administracyjnego [w:] Teoria instytucji prawa administracyjnego. Ksiega Pamigtkowa Profesora Jerzego Ste-
fana Langroda, red. J. Niczyporuk, Paryz 2011, s. 227 i n.

® Szeroki wywdd na temat podzialu prawa na prawo pozytywne i prawo naturalne przedstawit K. Opa-
tek, Pojecie prawa pozytywnego, PiP 1978/12,s.3in.
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Przyjmujac za kryterium rozroznienia tre$¢ aktu prawnego, mozna dokonaé
podziatu na:
1) zrédla ustrojowe (Konstytucja RP),
2) zrédla funkcjonalne (np. ustawy tworzace urzedy ministrow),
3) zrédla okreslajace prawa i obowiazki obywateli (np. ustawa — Kodeks wyborczy
czy ustawy zawierajace normy prawa administracyjnego materialnego).

W orzecznictwie NSA podkredla sie, ze pojecie prawa stanowigcego podstawe dziata-
nia organ6éw administracji publicznej i stuzacego za kryterium oceny tego dzialania
przez sady administracyjne nie wyczerpujg zZrodet prawa, o ktérych mowa w Konsty-
tucji RP (wyrok NSA z 16.12.2010 r., IT GSK 1377/10°). W prawie administracyjnym,
pojeciu prawa przypisuje sie szczegdlne i szersze znaczenie. Pod pojeciem zZrddel prawa
administracyjnego rozumiany jest kazdy akt normatywny, czyli akt zawierajacy cho-
ciazby jedng norme prawng o charakterze generalno-abstrakcyjnym, mogaca stanowic¢
podstawe indywidualnego rozstrzygniecia, ustanowiony w drodze czynnosci upowaz-
nionych organéw panstwa, nadajacy moc obowigzujaca tejze normie’.

Wszystkie grupy aktow prawnych tworza krajowy system zrodet prawa administracyj-
nego. Oprdcz tego od 1.05.2004 r. zwigzani jestesmy systemem zrddet prawa unijnego.
Prawo to tworzy system prawny odrebny od systemu prawa miedzynarodowego i pra-
wa wewnetrznego, jednakze mozna uznad, ze wszystkie te systemy sa w rzeczywistosci
podsystemami w lgcznym systemie prawa administracyjnego powstalym z unijnego,
miedzynarodowego i krajowego prawa administracyjnego®.

Do zrédet prawa administracyjnego zalicza si¢ w doktrynie réwniez tzw. nieformalne
zrodla prawa, bedace zZrédlem pomocniczym w procesie stosowania prawa przez or-
gany administracji publicznej.

¢ LEX nr 746089. W wyroku tym NSA wskazal, ze dokumenty obowigzujgce przy realizacji programu
operacyjnego majg umocowanie w ustawie z 6.12.2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju (Dz.U.
z 2021 r. poz. 1053 ze zm.), s skierowane do nieokreslonego indywidualnego kregu adresatow, okreslaja
ich prawa i obowiazki w postepowaniu o dofinansowanie projektu i sg dla nich wiagzace. Spelniajg zatem
kryteria Zrédel prawa w szerszym znaczeniu.

7 L. Lewicka, Znaczenie tzw. nieformalnych Zrédet prawa w dziataniu administracji publicznej [w:] No-
we kierunki dziata#i administracji publicznej w Polsce i Unii Europejskiej, red. P. Chmielnicki, A. Dybala,
Warszawa 2009, s. 95.

8 Szerzej por. M. Niedzwiedz, Znaczenie prawa migdzynarodowego i unijnego dla prawa administra-
cyjnego i administracji publicznej w $wietle Konstytucji RP [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 2, Kon-
stytucyjne podstawy funkcjonowania administracji publicznej, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel,
Warszawa 2012, s. 89 i n.
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2. Zrédta prawa unijnego
2.1. Podziat prawa unijnego

Prawo unijne dzieli si¢ na prawo traktatowe (pierwotne) i prawo pochodne (wtdérne)°’.
Prawo pochodne dzieli si¢ z kolei na prawo wigzace i prawo niewiazace, tzw. soft law
(miekkie prawo).

Prawo pierwotne jest ustanawiane bezposrednio przez panstwa czlonkowskie, kon-
stytuujgce Wspolnoty. Oprdcz traktatéw do prawa tego zaliczane sg zasady ogolne
wskazane przez Trybunal Sprawiedliwosci Unii Europejskiej. Z prawa pierwotnego
wynika zasada bezposredniego stosowania prawa unijnego i zasada pierwszenstwa
tego prawa.

Prawo pochodne jest stanowione przez poszczegélne instytucje i organy Unii Europej-
skiej na podstawie kompetencji udzielonych im w prawie pierwotnym.

Ze zrodlami prawa Unii Europejskiej $cidle zwigzane jest pojecie acquis communau-
taire, ttumaczone jako dorobek prawny Wspdlnot Europejskich i Unii Europejskie;j.
Dorobek ten obejmuje traktaty zalozycielskie i akcesyjne, umowy miedzynarodowe
zawierane przez Unig, orzecznictwo Trybunatu Sprawiedliwo$ci UE oraz zasady ogdl-
ne prawa unijnego.

2.2. Prawo pierwotne

2.2.1. Traktaty

Na europejskie prawo traktatowe skladaja sie:

1) Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej'® (dawny Traktat ustanawiajacy Eu-
ropejska Wspdlnote Gospodarczg — Traktat Rzymski z 25.03.1957 r. — a nastepnie
powolujacy Wspdlnote Europejska);

2) Traktat ustanawiajacy Europejska Wspolnote Energii Atomowej z 25.03.1957 r.
(niepublikowany);

3) Traktat o Unii Europejskiej' (Traktat z Maastricht) z 7.02.1992 r;

4) traktaty akcesyjne (wielostronne umowy mi¢dzynarodowe dotyczace przystapie-
nia do Unii nowych panstw);

° Por. szerzej L. Leszczynski, Wspolnoty Europejskie. Instytucje, Zrodta prawa, proces integracji, Zamosc¢
2001.

10 Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej podpisany w Lizbonie 13.12.2007 r. (wersja skonsolido-
wana: Dz.Urz. UE C 202 z 2016 r., s. 47).

' Wersja skonsolidowana: Dz.Urz. UE C 202 z 2016 1., s. 13; Dz.U. z 2004 r. Nr 90, poz. 864/30.
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5) Traktat z Lizbony zmieniajacy Traktat o Unii Europejskiej i Traktat ustanawiajacy
Wspolnote Europejska'?, podpisany w Lizbonie 13.12.2007 ., ktdry wszedt w zycie
w stosunku do panstw-stron 1.12.2009 r.

2.2.2. Zasady ogdlne prawa unijnego

Zasady ogdlne wypracowane przez orzecznictwo Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Eu-
ropejskiej, jako niepisane zasady prawne, zaliczane sa do pierwotnego prawa Unii.
Wskazujg na relacje miedzy prawem Unii a prawem panstw cztonkowskich oraz zakre-
$laja granice ingerencji Unii w krajowe porzadki prawne". Wyodrebnia si¢ wérdd nich:
1) zasady wywodzace si¢ z ustroju Unii, okre$lajace cechy jej prawa oraz stosunki
miedzy Unig a panstwami cztonkowskimi;
2) zasady wywodzace si¢ z przepiséw prawa unijnego, odnoszace sie do stosunkow
miedzy organami UE i panstw cztonkowskich a jednostkami;
3) zasady unijnego prawa materialnego, bedace podstawg unijnych swobdd i polityk™.

Zasady te pelnig trzy zasadnicze funkgje:
1) wypelniaja luki w systemie prawa unijnego (uzupelniajg system prawny Unii);
2) majg znaczenie interpretacyjne w procesie stosowania prawa;
3) pelnia funkcje korygujace i kreacyjne w toku prac legislacyjnych®.

2.2.2.1. Zasada pierwszenstwa prawa unijnego

Zasada ta jest tez okreslana jako zasada prymatu prawa unijnego nad prawem kra-
jowym panstw czlonkowskich lub jako zasada nadrzednosci albo zasada supremacji
prawa unijnego wzgledem prawa krajowego. Z zasady tej wynika, Ze unijny porza-
dek prawny powinien mie¢ zagwarantowang pelng skuteczno$¢ w porzadkach praw-
nych panstw cztonkowskich. Ma na celu zapobiezenie sytuacji, w ktdrej panstwa
cztonkowskie same decydowalyby o miejscu prawa unijnego w porzadku prawnym,
co w konsekwencji doprowadzitoby do zachwiania i podwazenia efektywno$ci unijne-
go porzadku prawnego w razie kolizji prawa krajowego z prawem unijnym'®. Zgodnie
z tg zasadg przepisy prawa unijnego muszg mie¢ jednolita moc prawng we wszystkich
panstwach cztonkowskich, a wystepujace kolizje muszg by¢ rozstrzygane zgodnie z ta
zasadg. Odnosi si¢ ona do wszystkich norm prawa krajowego, niezaleznie od ich miej-
sca w systemie zrodel prawa i czasu ich ustanowienia.

12 Dz.U. 2 2009 r. Nr 203, poz. 1569.

* M. Herdegen, Prawo europejskie, Warszawa 2006, s. 122.

14 A. Wrobel, Zrédla prawa Wspdlnot Europejskich i prawa Unii Europejskiej [w:] Stosowanie prawa Unii
Europejskiej przez sqdy, red. A. Wrébel, Krakow 2005, s. 37.

15 Zrédta prawa Unii Europejskiej, red. ]. Barcz, Warszawa 2009, s. 13.

'¢ 1.C. Kaminski, Prawo pochodne Unii Europejskiej, Warszawa 2005, s. 28.
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Naruszeniem tej zasady jest stosowanie norm prawa krajowego sprzecznych z pra-
wem unijnym oraz stanowienie takich norm. Przepisy sprzeczne z prawem unijnym
nie moga by¢ stosowane w danej sprawie, co oznacza, ze kolizja tych norm nie
powoduje automatycznie uchylenia norm prawa krajowego'’. Stad zasade te okre-
$la sie jako zasade pierwszenstwa stosowania, a nie obowigzywania. Oznacza to,
ze sprawujace w Polsce wymiar sprawiedliwosci sady administracyjne, kontrolujac
legalnos¢ dziatania organéw administracji publicznej w sprawach skarg na decyzje
administracyjne, w ktorych zastosowanie maja wigzace regulacje prawa unijnego,
zobligowane sg do rozstrzygania o skutkach obowigzywania abstrakcyjnej i gene-
ralnej normy prawnej wobec okreélonego dziatania lub zaniechania indywidual-
nie oznaczonego adresata z uwzglednieniem zaréwno ,tradycyjnych norm prawa
krajowego”, jak i Zrédet pierwotnego oraz pochodnego prawa unijnego, w tym ho-
norowania zasady bezposredniej skutecznosci, zasady efektywnosci oraz zasady
pierwszenstwa's.

Prawo unijne tworzy samoistny porzadek prawny. Akty prawne Unii Euro-

pejskiej nie wymagaja ratyfikacji przez panstwa czlonkowskie, gdyz nie sa one
traktowane jak prawo miedzynarodowe. Akty te nie moga tez by¢ przez panstwa
czlonkowskie uchylane. W razie sprzecznych rozwigzan prawnych obowiazuje zasada
prymatu prawa europejskiego, zgodnie z ktora Zaden przepis prawa wewnetrznego
nie ma pierwszenstwa przed prawem unijnym. Przepis prawa krajowego sprzeczny
z prawem europejskim nie jest niewazny, lecz nie moze by¢ zastosowany w konkret-
nym przypadku, gdyz prawo europejskie eliminuje wtedy zastosowanie przepisu prawa
krajowego.

Zasada pierwszenstwa prawa unijnego nie tylko odnosi si¢ do przepiséw prawa panstw
cztonkowskich, ale rowniez ma zastosowanie w procesie stosowania prawa przez sady
i organy administracji publicznej®. Z zasady pierwszenstwa wynika, ze unijny porza-
dek prawny powinien mie¢ zagwarantowang pelng skuteczno$¢ w porzadkach praw-
nych panstw czlonkowskich®.

2.2.2.2. Zasada bezposredniego skutku prawa unijnego

Zasada ta oznacza, ze przepisy prawa unijnego obowigzuja w panstwach czlonkow-
skich od czasu wejscia ich w zycie, bez konieczno$ci ich inkorporacji do wewnetrzne-
go porzadku prawnego tych panstw. Zgodnie z tg zasada jednostka moze bezposrednio
powolywac si¢ na normy prawa unijnego przed sagdami i organami krajowymi. Ponadto

7 Wyrok NSA 7 7.11.2019 r., IT GSK 1600/17, LEX nr 2745319.
18 Wyrok NSA z 14.06.2019 r., I GSK 1447/18, LEX nr 2698550.
19" A. Wrébel, Zrédia..., s. 108-113.

2 Wyrok NSA z 14.06.2019 r., 1 GSK 1447/18, LEX nr 2698550.
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ta zasada jednostce przyznane zostaly prawa podmiotowe, ktére powinny by¢ chronio-
ne przez sady panstw cztonkowskich*'.

Powyzsza zasada odnosi sie do wigzacych aktow prawa unijnego. Aktami tymi sg trak-
taty, ktdre tworza nowy porzadek prawny wiazacy nie tylko panstwa czlonkowskie, ale
takze ich obywateli. Moc wigzaca, bez potrzeby wydawania aktow prawa krajowego,
majg tez rozporzadzenia oraz decyzje, o ile ich adresatem nie jest paiistwo. Natomiast
w przypadku dyrektywy jednostka ma prawo powota¢ si¢ wprost na jej postanowienia
tylko w sprawie przeciwko panstwu i tylko wowczas, gdy w okreslonym terminie nie
zostaly wydane implementujace przepisy prawa krajowego lub przepisy prawa krajo-
wego zostaly wydane, ale sg sprzeczne z postanowieniami dyrektywy.

2.2.2.3. Zasada rownego traktowania (niedyskryminacji)

Zasada ta zostala podkreslona w art. 8 i 10 TFUE, ktdre stanowia, ze we wszystkich
swoich dzialaniach Unia zmierza do zniesienia nieréwnosci oraz wspierania réwnosci
mezczyzn i kobiet, a przy okreslaniu i realizacji swoich polityk i dzialan Unia dazy
do zwalczania wszelkiej dyskryminacji ze wzgledu na pte¢, rase lub pochodzenie et-
niczne, religie lub $wiatopoglad, niepelnosprawnos¢, wiek lub orientacje seksualna.
Artykul 18 TFUE podkresla, ze w zakresie zastosowania traktatow i bez uszczerbku dla
postanowien szczegolnych, ktdre one przewidujg, zakazana jest wszelka dyskrymina-
cja ze wzgledu na przynalezno$¢ panstwowa. Parlament Europejski i Rada, stanowiac
zgodnie ze zwykla procedurg ustawodawcza, moga przyjac¢ wszelkie przepisy w celu
zakazania takiej dyskryminacji.

2.2.2.4. Zasada proporcjonalnosci (wspétmiernosci)

Zgodnie z zasadg proporcjonalnoséci zakres i forma dzialania Unii nie wykraczaja poza
to, co jest konieczne do osiggniecia celow traktatow. Zasada ta ustanawia granice
interwencji Unii w dziedzine prawa wewnetrznego i polityki prowadzonej przez
panstwa czlonkowskie.

Stosowanie tej zasady wskazuje, ze wladze publiczne nie mogg naklada¢ na obywateli
(przedsiebiorcow) unijnych innych obowiazkéw niz te, ktore sa niezbedne do osig-
gniecia zamierzonego celu, wyznaczonego przez interes publiczny. Jest to gwarancja
dla jednostki, ze przystugujace jej na mocy przepiséw prawa unijnego uprawnienia
nie bedg nadmiernie ograniczane. Zasada proporcjonalnosci zaklada poréwnanie celu
przepisoéw ze $rodkami, za pomoca ktorych cele te maja by¢ osiggniete, ocene, czy

21 P. Justynska, Zasady prawa Unii Europejskiej [w:] Podstawy prawa Unii Europejskiej, red. J. Galster,
Torun 2006, s. 233.
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srodki przewidziane dla osiggniecia danego celu odpowiadaja waznosci tego celu oraz
czy s3 konieczne do jego osiagniecia?. Srodki podejmowane przez Unie powinny za-
pewnic realizacje wyznaczonego celu, co oznacza, ze podjete dziatania powinny by¢
proporcjonalne do tego celu i nie mogg wykracza¢ poza granice tego, co jest niezbed-
ne do jego osiagnigcia, oraz to, ze nalezy wybiera¢ $rodki najmniej uciazliwe sposréd
kilku mozliwych.

Zasada proporcjonalnosci wskazana zostata tez w art. 6 Europejskiego Kodeksu Dobrej
Administracji®, ktdry stanowi, ze w toku podejmowania decyzji urzgdnik zapewni,
ze przyjete dzialania s3 wspolmierne do obranego celu. Urzednik bedzie w szczegdl-
noséci unika¢ ograniczania praw obywateli lub nakladania na nich obcigzen, jezeli
ograniczenia te lub obciazenia bylyby niewspoimierne do celu prowadzonych dziatan.
W toku podejmowania decyzji urzednik zwrdci uwage na stosowne wywazenie spraw
0sob prywatnych i ogdlnego interesu publicznego.

2.2.2.5. Zasada subsydiarnosci

Zasada subsydiarnosci (pomocniczosci) taczy sie z zasada przyznania, zakreslajaca gra-
nice kompetencji UE. Zgodnie z zasadg przyznania Unia dziata wylacznie w granicach
kompetencji przyznanych jej przez panstwa cztonkowskie w traktatach do osiagniecia
okreslonych w nich celow. Wszelkie kompetencje nieprzyznane Unii w traktatach na-
leza do panstw czlonkowskich. Zgodnie z zasadg pomocniczo$ci w dziedzinach, kto-
re nie naleza do jej wylacznej kompetencji, Unia podejmuje dzialania tylko wowczas
i tylko w takim zakresie, w jakim cele zamierzonego dzialania nie moga by¢ zreali-
zowane w sposOb wystarczajacy przez panstwa cztonkowskie, zaréwno na poziomie
centralnym, jak i regionalnym oraz lokalnym, i jesli ze wzgledu na rozmiary lub skutki
proponowanych dziatan moga zosta¢ lepiej zrealizowane przez Unie.

2.3. Prawo wtorne (pochodne)
2.3.1. Prawo wigzace

Zgodnie z art. 288 TFUE: ,w celu wykonania kompetencji Unii instytucje przyjmu-
ja rozporzadzenia, dyrektywy, decyzje, zalecenia i opinie. Rozporzadzenie ma zasieg
ogolny. Wigze w calosci i jest bezposrednio stosowane we wszystkich Panstwach
Cztonkowskich. Dyrektywa wiaze kazde Panstwo Czlonkowskie, do ktorego jest

2 D. Migasik, Zasada proporcjonalnosci w prawie wspélnotowym i jej zastosowanie przez sqdy krajowe
[w:] Stosowanie prawa..., s. 205 i n.; por. tez M. Zdyb, J. Stelmasiak, J. Szreniawski, Zasada proporcjonalnosci
w Swietle Konstytucji RP [w:] Podmioty administracji publicznej i prawne formy ich dziatania, Torun 2005,
s.4691in.

# https://www.ombudsman.europa.eu/pdf/pl/3510 (dostep: 20.07.2021 r.).
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kierowana, w odniesieniu do rezultatu, ktéry ma by¢ osiggniety, pozostawia jednak
organom krajowym swobode wyboru formy i srodkéw. Decyzja wigze w cato$ci. Decy-
zja, ktora wskazuje adresatow, wiaze tylko tych adresatéw. Zalecenia i opinie nie majg
mocy wiazacej”

Z postanowien tych wynika zatem, ze poza prawem pierwotnym wiazacymi
aktami sg rozporzadzenia, dyrektywy oraz decyzje.

2.3.1.1. Rozporzadzenia

Rozporzadzenia zawieraja ogdlna, abstrakcyjna regulacje i sa wiazace we wszystkich
swych czesciach. Sa one ,,ustawami” UE i obowiazuja bezposrednio we wszystkich
panstwach czlonkowskich. Nie wymagaja wewnatrzpanstwowego aktu transformacji.
Sa to akty pochodne, oparte na upowaznieniu zawartym w prawie pierwotnym. Pu-
blikowane sg w Dzienniku Urzedowym Unii Europejskiej (np. rozporzadzenie Rady
EWG nr 2913/92 2 12.10.1992 r. ustanawiajace Wspolnotowy Kodeks Celny?*).

2.3.1.2. Dyrektywy

Dyrektywy skierowane sg wylgcznie do panstw cztonkowskich i wigza tylko to pan-
stwo, do ktorego s3 skierowane, i tylko co do celu, jaki nalezy osiagnac. Nie sa wig-
zace w stosunku do podmiotéw indywidualnych. Panstwo, do ktérego skierowana
jest dyrektywa, ma obowigzek wydania w okreslonym terminie przepiséw krajowych
zgodnych z trescig dyrektywy. Dyrektywa pozostawia panstwom cztonkowskim wybor
srodkéw i metod osiggniecia celéw w niej wskazanych. Forma realizacji dyrektywy
i wprowadzenia jej w zycie jest wydanie odpowiednich aktow krajowych, zazwyczaj
jest to ustawa lub rozporzadzenie®.

Z zasady dyrektyw nie mozna stosowa¢ bezposrednio; podlegaja one transformacji
do prawa wewnetrznego. Jezeli jednak akt transformacji nie jest zgodny z postulatami
dyrektywy, to w tym zakresie moze ona obowigzywac bezposrednio albo przepisy kra-
jowe nalezy interpretowac zgodnie z postanowieniami dyrektywy. Kontroli wykonywa-
nia postanowien dyrektyw dokonuje Komisja Europejska, ktora moze skierowac skarge
do Trybunatu Sprawiedliwos$ci UE, jezeli stwierdzi, ze panstwo, do ktorego dyrektywa
zostala skierowana, nie realizuje jej postanowien.

24 Dz.Urz. WE L 302, s. 1, ze zm.

» W zwigzku z wejsciem Polski do Unii Europejskiej i koniecznoséciag wdrozenia do krajowego po-
rzadku prawnego postanowien dyrektyw unijnych uchwalona zostala ustawa z 20.04.2004 r. o zmianie
i uchyleniu niektérych ustaw w zwiazku z uzyskaniem przez Rzeczpospolita Polska czlonkostwa w Unii
Europejskiej (Dz.U. Nr 96, poz. 959).
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2.3.1.3. Decyzje

Decyzja jest aktem prawnie wigzacym w caloéci podmioty, do ktorych jest adreso-
wana. Reguluje przypadki indywidualne i konkretne. Adresatami moga by¢ osoby
fizyczne, osoby prawne lub panstwa czlonkowskie. Decyzje skierowane do adresata
indywidualnie oznaczonego s bezposrednio skuteczne i nie wymagaja transformacji,
natomiast skierowane do panstwa czlonkowskiego wymagajg transformacji do prawa
wewnetrznego. W tym przypadku sg podobne do dyrektyw.

2.3.2. Prawo niewigzace (soft law)

Do grupy soft law zaliczane s3 zalecenia i opinie. Ponadto wystepuja tu jeszcze
tzw. akty nienazwane (uchwaly, rezolucje, deklaracje, komunikaty, zawiadomienia),
majace rézny charakter prawny. Te niewigzace akty okreslane sa mianem miekkiego
prawa unijnego (soft law). Prawo to ma znaczenie np. dla wykladni prawa krajowego.

Zalecenia i opinie sg aktami niewigzacymi. W tej formie nie moga wiec by¢ naktadane
obowigzki na osoby trzecie. Zalecenie moze stanowi¢ podstawe interpretacji prawa
krajowego. Jest ono forma wyrazenia stanowiska przez instytucje unijne lub przedsta-
wienia pewnych postulatéw co do zachowania si¢ adresatow.

Aktem o charakterze niewigzacym jest Europejski Kodeks Dobrej Administracji
uchwalony w formie rezolucji.

3. Zrédta prawa krajowego

3.1. Podziat zrodet

W Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2.04.1997 r. dokonano podziatu Zrédet
prawa na: zrodta powszechnie obowiazujacego prawa i zrédia prawa o charakterze
wewnetrznym. ,,Za cechy wyrozniajace akty prawa powszechnie obowigzujacego uwa-
zany jest ich generalny i abstrakcyjny charakter oraz to, ze ich postanowienia mogg
rzutowacé na realizacje publicznych praw podmiotowych oraz stanowi¢ podstawe de-
cyzji wobec obywateli i innych podmiotéw. Akt normatywny powszechny oznacza,
ze jest skierowany do nieograniczonego kregu podmiotow” (wyrok WSA w Gliwicach
2 3.02.2015 r., IV SA/GI1 527/14%).

Zrédtami powszechnie obowigzujacego prawa Rzeczypospolitej Polskiej, zgodnie
z art. 87 Konstytucji RP, sa: Konstytucja, ustawy, ratyfikowane umowy migdzynarodowe

% LEX nr 1650080.
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oraz rozporzadzenia, natomiast na obszarze dzialania organdw, ktdre je ustanowily —
akty prawa miejscowego. Charakter zrodet powszechnie obowigzujacego prawa maja
takze rozporzadzenia z mocg ustawy wydawane przez Prezydenta RP na wniosek Rady
Ministrow w czasie stanu wojennego, gdy Sejm nie moze si¢ zebrac na posiedzenie. Pod-
legaja one zatwierdzeniu na najblizszym posiedzeniu Sejmu (art. 234 Konstytucji RP).

Uchwaly Rady Ministréw oraz zarzadzenia Prezesa Rady Ministrow i ministrow maja
charakter wewnetrzny i obowiazuja tylko jednostki organizacyjne podlegle organowi
wydajacemu te akty (art. 93). Na mocy art. 142 Konstytucji RP przepisy art. 93 dotycza
réwniez zarzadzen Prezydenta.

L. Garlicki podaje, ze powyzszy konstytucyjny podziat zZrodel prawa oparty zostat
na pigciu podstawowych zalozeniach:

- oparcie regulacji na zasadzie hierarchicznej ich budowy zapewniajacej w krajo-
wym porzadku prawnym pozycje nadrzedng konstytucji i ustawom;

- rozrdznienie prawa powszechnie obowigzujacego (tzw. wlasciwego dla normowa-
nia statusu jednostki i podmiotéw podobnych) oraz prawa wewnetrznego (wla-
$ciwego tylko wobec jednostek organizacyjnie podleglych organowi wydajacemu
dang regulacje). Nie oznacza to jednak stworzenia dwoch réwnolegtych i rowno-
rzednych systemow zrodel prawa, gdyz prawo wewnetrzne zostalo usytuowane
w hierarchii tych zrédet na pozycji podporzadkowanej wobec prawa powszechnie
obowigzujacego;

- konstytucyjne ,,zamkniecie” - podmiotowe i przedmiotowe — system zrédet pra-
wa powszechnie obowiazujacego, natomiast system prawa wewnetrznego zostat
poddany tylko ogdélnym ramom konstytucyjnym, ale pozostaje — co do zasady -
»otwarty” w ujeciu podmiotowym i przedmiotowym;

- ustalenie obowigzku ogloszenia aktéw prawa powszechnie obowigzujgcego jako
przestanki wejscia ich w zycie;

- okreslenie pozycji prawa miedzynarodowego oraz prawa ponadnarodowego
(w praktyce — prawa Unii Europejskiej) w systemie prawa krajowego oraz sposobu
ich wprowadzenia do systemu prawa krajowego®.

Zgodnie z przyjetym podzialem konstytucyjnym zrédlami prawa sg tylko akty praw-
ne wymienione w Konstytucji RP, ktore moga by¢ stanowione wylacznie przez orga-
ny réwniez w niej wymienione. Konstytucja RP nie wymienia natomiast calej grupy
przepisow administracyjnych, ktérych podstawa wydania jest nie zawsze delegacja
ustawowa, lecz kompetencja administracyjna. Przepisy te sg konieczne do wykonywa-
nia zadan przez administracje publiczna. Sg to np. zarzadzenia organéw centralnych
administracji rzagdowej wydawane w ramach okreslonych ustawami kompetencji tych
organdw, przepisy stanowione przez Prezesa Narodowego Banku Polskiego, Prezesa

¥ L. Garlicki, Konstytucyjne zZrodta prawa administracyjnego [w:] System Prawa Administracyjnego, t.2,
Konstytucyjne..., red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, s. 55.
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Zakltadu Ubezpieczen Spotecznych, uchwaly samorzadéw zawodowych, statuty, prze-
pisy organizacyjne, przepisy w zakresie wladztwa zakladowego. Wedlug kryteriéw
okreslonych w Konstytucji RP tego rodzaju przepisy administracyjne nie nalezg do
kategorii zrédel prawa, lecz do kategorii prawnych form dzialania administracji’.
Jednakze, tworzac w szerokim rozumieniu katalog Zrédel prawa administracyjnego
(w ujeciu formalnym), tego typu przepisy sa wewnetrznymi zrédlami prawa admini-
stracyjnego. Ponadto, méwiac o zrédlach prawa administracyjnego, nalezy wymienic¢
réwniez tzw. nieformalne zrédfa prawa, czyli: zwyczaj, normy moralne, orzecznictwo
sadowe i poglady zawarte w doktrynie prawnicze;j.

3.2. Zrodta powszechnie obowiazujacego prawa
3.2.1. Konstytucja

Konstytucja jest w hierarchii Zrodel prawa najwazniejszym aktem ustawowym, stagd
przyjete jest w doktrynie okreslenie ,,ustawa zasadnicza”. Wszystkie inne Zrédta prawa
muszg pozostawaé w pelnej zgodnosci z jej postanowieniami.

Jako zrédlo prawa administracyjnego Konstytucja zastuguje na uwage z wielu powo-
dow. Po pierwsze, wszystkie organy panstwa, w tym organy administracji publicznej,
s3 zobowigzane do podejmowania dziatan zgodnych z jej trescig. Wynika to z art. 7
Konstytucji RP, zgodnie z ktérym: ,,Organy wladzy publicznej dzialaja na podstawie
i w granicach prawa”. Artykut ten ponadto wskazuje na dwie podstawowe zasady: pra-
worzadno$ci, oznaczajacej, ze kazde dziatanie organéw wladzy publicznej musi mie-
$ci¢ sie¢ w granicach prawa, i legalno$ci, wskazujacej, ze kazde dziatanie tych organdw
musi mie¢ podstawe prawna wyrazong w ustawie. Po drugie, Konstytucja okresla po-
zycje prawng, strukture, zakres kompetencji i wzajemne relacje miedzy poszczegdlny-
mi organami administracji pafistwowej oraz miedzy organami administracji a wladza
ustawodawczg (Sejmem i Senatem), a nadto zawiera postanowienia odnoszace si¢ do
samorzadu terytorialnego (rozdzial VII). Po trzecie, Konstytucja upowaznia terenowe
organy administracji rzagdowej i organy jednostek samorzadu terytorialnego do wyda-
wania aktow prawa miejscowego obowigzujacych w poszczegdlnych jednostkach po-
dziatu terytorialnego panstwa. Po czwarte, w Konstytucji zostaly okres$lone podstawowe
zasady funkcjonowania administracji. Oprocz zasady praworzadnosci i legalnosci sg
to: zasada subsydiarnosci (pomocniczosci), zasada rownosci czy zasada domniema-
nia wlasciwoéci gminy®. Po pigte, Konstytucja daje podstawe do funkcjonowania

% Szerzej M. Kulesza, ,Zrédta prawa” i przepisy administracyjne w swietle nowej Konstytucji, PiP 1998/2,
s. 12 i n; E. Gdulewicz, Konstytucyjny system zrédel prawa [w:] Polska lat dziewigcdziesigtych. Przemiany
patistwa i prawa, red. L. Antonowicz, Lublin 1998, s. 63 i n.

¥ Szerzej por. M. Zidtkowski, Konstytucyjne zasady prawa i ich znaczenie dla interpretacji zasad 0gol-
nych prawa i postepowania administracyjnego [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 2, Konstytucyjne...,
red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel, s. 1in.
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samorzadu terytorialnego, wskazujac w art. 15 ust. 1, Ze ustroj terytorialny RP zapew-
nia decentralizacj¢ wladzy publicznej.

Zgodnie z art. 8 ust. 2: ,,Przepisy Konstytucji stosuje sie bezposrednio, chyba ze Kon-
stytucja stanowi inaczej”. To postanowienie oznacza przyjecie zasady bezposrednio$ci
stosowania Konstytucji. ,Przez bezposrednie stosowanie Konstytucji nalezy rozumie¢
taki wyraz woli kompetentnego organu, ktéry w sferze stosunkéw prawa publiczne-
go lub prywatnego przy wylacznym lub jednoczesnym wzieciu za podstawe normy
(norm) konstytucyjnej ustala, ze dany konkretny podmiot prawny jest do czego$ obo-
wigzany lub do czego$ uprawniony albo ze znajduje sie w okreslonej sytuacji praw-
nej”*. Bezposrednie stosowanie norm konstytucyjnych nastepuje w obszarze regulacji
zawartych w Konstytucji tylko wowczas, gdy okolicznosci sprawy zezwalajg na takie
stosowanie. Sad administracyjny moze samoistnie zastosowa¢ Konstytucje w toczacej
sie przed nim sprawie sgdowoadministracyjnej jako podstawe kryterium sprawowane;j
przez niego kontroli administracji publicznej, badz tez jako podstawe jego proceso-
wych dzialan zmierzajacych do rozstrzygniecia sprawy sagdowoadministracyjnej (wy-
rok NSA 7 4.03.2020 ., I OSK 2140/18%").

3.2.2. Ustawy

W demokratycznym panstwie prawa ustawy stanowiag podstawe ksztaltowania catego
systemu prawa. Reguluja one wszystkie sprawy zwigzane z funkcjonowaniem admini-
stracji publicznej, a takze okreslaja prawa i obowigzki jednostki w stosunku do admi-
nistracji. Dlatego ustawy zajmuja najwazniejsze miejsce w systemie Zrodel prawa
administracyjnego. Stanowia one podstawe prawng bezposredniej wiadczej ingeren-
¢ji administracji w rézne sfery zycia spolecznego, co moze by¢ dokonywane w formie
indywidualnego aktu administracyjnego badz w formie aktu prawnego ogdlnie obo-
wigzujacego. To oznacza, ze na podmioty bedace na zewnatrz struktur administracji
naklada¢ mozna obowiazki administracyjne tylko na podstawie ustaw.

Konstytucja nie okresla materii ustawowej, czyli zakresu spraw, dla ktérych uregulowa-
nie w ustawie jest obowiazkowe. Ustawa moga wigc by¢ uregulowane wszystkie spra-
wy, ktorych nie normuje Konstytucja. Natomiast niektdre sprawy muszg znalez¢ swe
uregulowanie ustawowe, poniewaz Konstytucja stanowi, Ze majg by¢ one regulowane
w drodze ustaw, np. ograniczenie wolnosci organizowania i uczestniczenia w zgroma-
dzeniach (art. 57), tryb rozpatrywania petycji, wnioskéw i skarg sktadanych w zwigzku
z wykonywanymi zadaniami z zakresu administracji publicznej (art. 63), okreslenie
innych niz gmina jednostek samorzadu terytorialnego (art. 164 ust. 2). Warunkiem
wejscia ustawy w zycie jest jej ogloszenie w Dzienniku Ustaw.

% Prawo administracyjne, red. J. Bo¢, Wroclaw 2010, s. 65.
* LEX nr 3022467.
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3.2.3. Ratyfikowane umowy miedzynarodowe

Podmiotami uméw migdzynarodowych sa panstwa, ktére wykonuja ich tres¢ poprzez
dziatanie upowaznionych do tego organéw. Zgodnie z ustawg z 14.04.2000 r. o0 umo-
wach miedzynarodowych® umowa miedzynarodowa oznacza porozumienie miedzy
Rzeczapospolitg Polskg a innym podmiotem lub podmiotami prawa miedzynarodowego
regulowane przez prawo miedzynarodowe, niezaleznie od tego, czy jest ujete w jednym
dokumencie czy w wigkszej ich liczbie, bez wzgledu na jego nazwe oraz bez wzgledu
na to, czy jest zawierane w imieniu panstwa, rzadu czy ministra kierujacego dzialem
administracji rzagdowej wlasciwego do spraw, ktorych dotyczy umowa miedzynarodowa.

Umowy sa ratyfikowane (zatwierdzane) przez uprawniony organ panstwowy,
co oznacza ostateczng zgode na zwigzanie si¢ panstwa dang umowa miedzy-
narodowg. Organem uprawnionym do ratyfikowania umow miedzynarodowych
w Polsce jest Prezydent RP. Jezeli jednak umowy dotycza:
1) pokoju, sojuszy, uktadéw politycznych lub uktadéw wojskowych;
2) wolnosci praw lub obowigzkéw obywatelskich okreslonych w Konstytucji;
3) czlonkostwa Rzeczypospolitej Polskiej w organizacji miedzynarodowej;
4) znacznego obcigzenia panstwa pod wzgledem finansowym;
5) spraw uregulowanych w ustawie lub w ktérych Konstytucja wymaga ustawy
- to ratyfikacja tych uméw wymaga uprzedniej zgody wyrazonej w ustawie.

Ratyfikowana umowa miedzynarodowa, po jej ogloszeniu w Dzienniku Ustaw, stanowi
cze$¢ krajowego porzadku prawnego i jest stosowana bezposrednio, chyba ze jej stoso-
wanie jest uzaleznione od wydania ustawy (art. 91 ust. 1 Konstytucji RP). Umowa ra-
tyfikowana za uprzednig zgoda wyrazong w ustawie ma pierwszenstwo przed ustaws,
jezeli ustawy tej nie da si¢ pogodzi¢ z umowg (art. 91 ust. 2 Konstytucji RP). Postano-
wienia art. 91 ust. 2 stanowig lex specialis w stosunku do art. 87 ust. 1 Konstytucji RP*.

Umowa miedzynarodowa, ktora nie podlega ratyfikacji, wymaga zatwierdzenia
przez Rade Ministrow.

Ratyfikowane umowy miedzynarodowe sg zrodtem powszechnie obowigzujacego pra-
wa, a zatem znajdujg si¢ w okreslonej w Konstytucji hierarchii zZrodetl kazdej gatezi
prawa, nie tylko prawa administracyjnego.

Dla prawa administracyjnego znaczenie majg rowniez tzw. miedzynarodowe
umowy administracyjne dotyczace zadan bezposrednio wykonywanych przez
wewnetrzne organy administracyjne panstw, ktore zawarty umowe. Sg to np. sprawy

2 Dz.U. 22020 r. poz. 127 ze zm.
3 Szerzej R. Szafarz, Skutecznos¢ norm prawa miedzynarodowego w prawie wewnetrznym w swietle
nowej Konstytucji, PiP 1998/1, s. 5.
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z zakresu spraw celnych, wizowych, kontroli granicznej, prawa drogowego (tranzytu),
tacznodci, telekomunikacji, prawa pocztowego, ochrony srodowiska. Umowy dotyczy¢
mogga takze regionalnej wspoélpracy miedzy gminami nadgranicznymi. Okreslajg one
zadania organéw administracji w danej dziedzinie w zakresie kompetencji kazdego
z organow. Niekiedy w umowie miedzynarodowej znajduja si¢ postanowienia zawie-
rajace upowaznienie dla organéw administracji do zawarcia miedzy soba porozumien.

Zgodnie z art. 9 Konstytucji RP, Rzeczpospolita Polska przestrzega wiazacego ja prawa
miedzynarodowego. Przepis ten deklaruje przestrzeganie przez Polske wigzacego ja
prawa miedzynarodowego bez wzgledu na to, czy ma ono charakter umow ratyfiko-
wanych, czy nieratyfikowanych®. Sad jest zobowiazany do wykladni prawa polskiego
w sposdb zapewniajacy w najwiekszym stopniu jego zgodno$¢ z trescia nieratyfikowa-
nej umowy miedzynarodowej wiazacej Polske, zgodnie z art. 9 Konstytucji RP (wy-
rok SN z 29.11.2005 r., IT PK 100/05%). W wyroku z 24.06.2014 r.** NSA podkreslit
dodatkowo, ze przy zagadnieniu zrodel prawa nie mozna takze pomija¢ art. 26 Kon-
wencji wiedenskiej o prawie traktatow sporzadzonej w Wiedniu 23.05.1969 .7, ktory
statuuje zasade pacta sunt servanda, bowiem stanowi, ze ,, Kazdy bedacy w mocy traktat
wigze jego strony i powinien by¢ przez nie wykonywany w dobrej wierze”.

3.2.4. Rozporzadzenia

Rozporzadzenia wydawane sg przez organy wskazane w Konstytucji RP na podstawie
szczegolowego upowaznienia zawartego w ustawie i w celu jej wykonania. Upowaznie-
nie powinno okresla¢:

1) organ wiasciwy do wydania rozporzadzenia,

2) zakres spraw przekazanych do uregulowania oraz

3) wytyczne dotyczace tresci aktu.

Naruszenie w rozporzadzeniu wykonawczym delegacji ustawowej jest rownoznaczne
z jego wydaniem w tej czesci bez podstawy ustawowej, z kolei akt administracyjny
wydany na podstawie takiego rozporzadzenia musi by¢ uznany za wydany z narusze-
niem prawa, w tym przypadku z naruszeniem art. 52 ust. 1-3 Konstytucji RP. Zgodnie
bowiem z art. 7 Konstytucji RP organy wtadzy publicznej dzialaja na podstawie i w gra-
nicach prawa. Zasada ta znalazta odzwierciedlenie w art. 6 k.p.a.*®

* Wyrok NSA w Warszawie z 26.08.1999 r., V SA 708/99, OSP 2000/9, poz. 134; wyrok WSA w War-
szawie z 14.11.2019 r., VII SA/Wa 1194/19, LEX nr 2746741; por. tez A. Wyrozumska, Umowy migdzyna-
rodowe. Teoria i praktyka, Warszawa 2006, rozdz. XI, pkt 3.8.

* OSNP 2006/19-20, poz. 299.

* I GSK 640/13, LEX nr 1519166.

¥ Dz.U. 21990 r. Nr 74, poz. 439.

% Szerzej np. wyroki WSA: w Gliwicach z 20.10.2020 r., IIT SA/GI 540/20, LEX nr 3080997; w Opolu
2 27.10.2020 r., IT SA/Op 219/20, LEX nr 3093916; w Warszawie z 26.11.2020 r., VIII SA/Wa 491/20, LEX
nr 3103904.
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Organ upowazniony do wydania rozporzadzenia nie moze przekaza¢ swoich kom-
petencji w tym zakresie innemu organowi (art. 92 Konstytucji RP). Konstytucja nie
przewiduje mozliwosci udzielania tzw. subdelegacji. Z przepisow ustawy zasadni-
czej wynika zatem zakaz tworzenia tzw. upowaznien kaskadowych. Tak wiec upraw-
nienie do natozenia na okreslony podmiot prawny danego obowiazku musi wynika¢
albo wprost z ustawy, albo z przepisu rozporzadzenia wydanego tylko na podstawie
i w granicach ustawowego (wyraznego) upowaznienia (wyrok NSA w Warszawie
2 10.09.2001 r., IT SA 1973/00%).

Rozporzadzenia s3 aktami wykonawczymi do ustaw, wymagajacymi kazdo-
razowo szczegolowego upowaznienia ustawowego. Upowaznienie do wydania
rozporzadzenia musi mie¢ charakter szczegdtowy, pod wzgledem:
1) podmiotowym - powinno okresla¢ organ wlasciwy do wydania rozporzadzenia;
2) przedmiotowym - ma wskazywac zakres spraw przekazanych do uregulowania;
3) tresciowym - musi wskazywaé wytyczne dotyczace tre$ci aktu (wyrok TK
2 3.04.2012 r,, K 12/11%).

Kazde rozporzadzenie jest aktem prawnym wydawanym w celu wykonywania usta-
wy oraz na podstawie udzielonych w niej upowaznien, co oznacza, Ze powinno by¢
wydane na podstawie wyraznego i szczegdtowego upowaznienia ustawy w zakresie
okreslonym w upowaznieniu, a ponadto musi by¢ wydane w granicach udzielonego
przez ustawodawce upowaznienia, w celu wykonania ustawy. Rozporzadzenie nie moze
by¢ sprzeczne z normami Konstytucji, aktem ustawodawczym, na podstawie ktérego
zostalo wydane, a takze ze wszystkimi obowiazujacymi aktami ustawodawczymi, ktore
w sposob bezposredni regulujg materie bedace przedmiotem rozporzadzenia. Oznacza
to zakaz wydawania rozporzadzen bez upowaznienia ustawowego, niebedacych aktami
wykonujacymi ustawe oraz sprzecznych z Konstytucja i obowigzujacymi ustawami.
Naruszenie cho¢by jednego z tych warunkéw moze powodowa¢ zarzut niezgodnosci
rozporzadzenia z ustawa (wyrok WSA w Lodzi z 21.11.2019 r., I SA/Ld 667/19*).

Ustawa zawierajaca upowaznienie moze przewidywac, ze przy wydawaniu rozporza-
dzenia maja wspoldziata¢ rézne organy.

Prawo wydawania rozporzadzen Konstytucja RP przyznaje: Prezydentowi RP (art. 142
ust. 1), Radzie Ministrow (art. 146 ust. 4 pkt 2), Prezesowi Rady Ministrow (art. 148
pkt 3), ministrom kierujacym dzialami administracji rzagdowej (art. 149 ust. 2) oraz
Krajowej Radzie Radiofonii i Telewizji (art. 213 ust. 2). W tekécie rozporzadzenia musi
by¢ podana podstawa prawna jego wydania, tzn. musi wskazywac¢ na wyrazne upowaz-
nienie ustawowe oraz konkretny artykut ustawy upowazniajace;.

% LEX nr 54758.
0 OTK-A 2012/4, poz. 37.
1 LEX nr 2745658; por. tez wyrok NSA z 22.11.2019 r., I OSK 1410/19, LEX nr 2778120.
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Rozporzadzenia poddawane sa zaréwno kontroli wewnatrzadministracyjnej, jak i kon-
troli Trybunatu Konstytucyjnego pod wzgledem ich zgodnosci z Konstytucja, ratyfiko-
wanymi umowami miedzynarodowymi i ustawami.

3.2.5. Rozporzadzenia z mocg ustawy

Rozporzadzenie z mocg ustawy jest aktem normatywnym wydawanym przez organ
wladzy wykonawczej i ma moc ustawy*2.

Konstytucja RP przyznaje upowaznienie do wydawania rozporzadzen z moca

ustawy Prezydentowi RP. Zgodnie z art. 234, jezeli w czasie stanu wojennego
Sejm nie moze si¢ zebra¢ na posiedzenie, Prezydent, na wniosek Rady Ministrow,
wydaje rozporzadzenia z mocg ustawy okreslajace zasady dzialania organéw wiladzy
publicznej oraz zakres, w jakim mogg zosta¢ ograniczone wolnosci i prawa czlowieka
i obywatela w czasie stanu wojennego, a takze podstawy, zakres i tryb wyréwnywania
strat majatkowych wynikajacych z tych ograniczen. Rozporzadzenia te podlegaja za-
twierdzeniu przez Sejm na najblizszym posiedzeniu. Rozporzadzenia te maja charak-
ter zrodel powszechnie obowiazujacego prawa.

3.2.6. Akty prawa miejscowego
3.2.6.1. Klasyfikacja aktéw prawa miejscowego

Akty prawa miejscowego nalezg do przepisow prawa powszechnie obowigzujacego na
oznaczonej czeéci terytorium panstwa. Wydawane sg przez uprawnione do tego orga-
ny na podstawie upowaznienia ustawowego. Zgodnie z art. 94 Konstytucji RP zasady
i tryb wydawania aktéw prawa miejscowego okresla ustawa. Organami wydajacymi
akty prawa miejscowego s3: wojewoda, organy administracji rzadowej niezespolonej
w wojewodztwie, sejmik wojewddztwa, rada powiatu, rada gminy.

# Instytucja rozporzadzen z mocg ustawy pojawila sie po raz pierwszy w ustawie z 2.08.1926 r.
zmieniajgcej i uzupelniajacej Konstytucje Rzeczypospolitej z dnia 17 marca 1921 r. (Dz.U. R.P. Nr 44,
poz. 267) (Dz.U. Nr 78, poz. 442). Zgodnie z nig Prezydent mdglt na wniosek Rady Ministréow - na
podstawie upowaznienia ustawy — wydawa¢ rozporzadzenia z mocg ustawy. Ustawa konstytucyjna
223.04.1935 r. (Dz.U. Nr 30, poz. 227) upowazniata Prezydenta do wydawania dekretéw z moca ustawy.
Po II wojnie $wiatowej dekrety z moca ustawy mogt wydawac rzad, a w okresie od uchwalenia Konstytu-
cji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej z 22.07.1952 r. (Dz.U. Nr 33, poz. 232 ze zm.) do 18.07.1989 r. - Ra-
da Panstwa. Mata Konstytucja (ustawa konstytucyjna z 17.10.1992 r. o wzajemnych stosunkach miedzy
wladzg ustawodawcza i wykonawcza Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym, Dz.U.
Nr 84, poz. 426 ze zm.) przewidywala upowaznienie do wydawania rozporzadzen z moca ustawy dla
Rady Ministrow.
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Dokonujac klasyfikacji aktéw prawa miejscowego wydawanych przez poszczegolne
organy terenowe, mozna przedstawic¢ je w nastepujacy sposob:

1)

2)

3)

4)

5)

rada gminy wydaje:

a) uchwaly o charakterze ustrojowo-organizacyjnym - podstawa prawna za-
warta jest wprost w ustawie o samorzadzie gminnym (art. 40 ust. 2),

b) uchwaly wykonawcze — podstawa prawna zawarta jest w ustawach szczegdl-
nych, np. w ustawie o podatkach i opfatach lokalnych,

c) uchwaly porzadkowe - podstawa prawna zawarta jest w ustawie o samorza-
dzie gminnym (art. 40 ust. 3);

rada powiatu wydaje:

a) uchwaly o charakterze ustrojowo-organizacyjnym - podstawa prawna za-
warta jest wprost w ustawie o samorzadzie powiatowym (art. 40 ust. 2),

b) uchwaly wykonawcze — podstawa prawna zawarta jest w ustawach szczegol-
nych,

¢) uchwaly porzadkowe - podstawa prawna zawarta jest w ustawie o samorza-
dzie powiatowym (art. 41);

sejmik wojewodztwa wydaje:

a) uchwaly o charakterze ustrojowo-organizacyjnym - podstawa prawna za-
warta jest wprost w ustawie o samorzadzie wojewddztwa (art. 89),

b) uchwaly wykonawcze — podstawa prawna zawarta jest w ustawach szczegol-
nych;

wojewoda wydaje:

a) akty prawa miejscowego — podstawa prawna zawarta jest w ustawach szcze-
gblnych,

b) rozporzadzenia porzadkowe - podstawa prawna zawarta jest w ustawie o wo-
jewodzie i administracji rzadowej w wojewodztwie (art. 60);

organy rzadowej administracji niezespolonej wydaja akty prawa miejscowe-

go — podstawa prawna zawarta jest w ustawach szczegélnych (wyjatek stano-

wi administracja morska, ktdrej organy moga wydawa¢ przepisy wykonawcze

i przepisy porzadkowe).

Przyjmujac jako kryterium podzialu rodzaj podstawy prawnej*, akty prawa miejsco-
wego podzieli¢ mozna na:

1)
2)

3)

akty wydawane na podstawie ogoélnego upowaznienia ustawowego zawartego
w ustawach ustrojowych (zwane aktami samoistnymi*),

akty wydawane na podstawie szczeg6lnego upowaznienia zawartego w ustawach
prawa materialnego (akty wykonawcze),

akty porzadkowe.

# J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2020, s. 124.
* L. Lipowicz [w:] Prawo administracyjne, red. Z. Niewiadomski, Warszawa 2009, s. 122.
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Przyjmujac jako kryterium rodzaj organu, ktdry wydaje akt prawa miejscowego, moz-
na podzieli¢ akty na:

1) wydawane przez organy jednostek samorzadu terytorialnego,

2) wydawane przez terenowe organy administracji rzagdowe;j.

3.2.6.2. Akty prawa miejscowego wojewody

Zgodnie z art. 59 u.w.a.r.w., na podstawie i w granicach upowaznien zawartych w usta-
wach wojewoda oraz organy niezespolonej administracji rzadowej stanowig akty pra-
wa miejscowego obowigzujace w wojewddztwie lub jego czgsci. Na przykiad zgodnie
z art. 46 ust. 1 u.z.z.z. stan zagrozenia epidemiologicznego lub stan epidemii na ob-
szarze wojewodztwa lub jego czesci oglasza i odwoluje wojewoda, w drodze rozpo-
rzadzenia, na wniosek panstwowego wojewoddzkiego inspektora sanitarnego. Zgodnie
z art. 46 ust. 3 ustawy z 11.03.2002 r. o ochronie zdrowia zwierzat oraz zwalczaniu
chorob zakaznych zwierzat*® wojewoda w przypadku zagrozenia wystapienia lub wy-
stapienia choroby zakaznej zwierzat podlegajacej obowigzkowi zwalczania i potrzebie
stosowania okreslonych $rodkéw wymienionych w tej ustawie, na wniosek wojewddz-
kiego lekarza weterynarii, w drodze rozporzadzenia, okresla np. obszar, na ktérym
wystepuje choroba zakazna; wprowadza czasowe ograniczenia w przemieszczaniu si¢
0s0b lub pojazdow.

Zauwazy¢ nalezy, ze ustawa o wojewodzie i administracji rzagdowej w wojewddztwie
nie uzywa w odniesieniu do aktéw prawa miejscowego wojewody wydawanych na
podstawie upowaznien ustawowych okreslenia rozporzadzenia wykonawcze (takie
okreslenie bylo w ustawach wcze$niej obowiazujacych). Mimo tego w wielu ustawach
zawierajacych takie upowaznienie dla wojewody nadal wystepuje okreslenie tych ak-
tow mianem rozporzadzen. Wynika to niekiedy z faktu, zZe ustawy upowazniajgce
wojewode do wydawania tych aktéw ustanowione byly przed uchwaleniem ustawy
o wojewodzie i administracji rzgdowej w wojewddztwie i mimo ich pdzniejszych
zmian terminologia nie zostala dostosowana (przyklady powyzej), albo z dazenia do
podkreslenia wykonawczego charakteru tych aktow. Prawidlowe okreslenie zawarte
jest w art. 89 ustawy z 29.11.2000 r. - Prawo atomowe*, zgodnie z ktérym: ,Wprowa-
dzenie dziatan interwencyjnych (...) w zwigzku ze zdarzeniem radiacyjnym, ktérego
zasieg skutkow nie przekracza obszaru jednego wojewddztwa, nastepuje w drodze
aktu prawa miejscowego wydanego przez wojewode wlasciwego dla miejsca zdarze-
nia”. Artykul 135 ust. 1 pkt 1 pr. wod. stanowi, ze strefe ochronng obejmujaca teren
ochrony bezpos$redniej i teren ochrony posredniej ustanawia wojewoda w drodze aktu
prawa miejscowego.

* Dz.U. 22020 r. poz. 1421.
% Dz.U. 22021 r. poz. 623 ze zm.
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Ponadto, na podstawie upowaznienia zawartego w art. 60 u.w.a.r.w. wojewoda moze
wydawac rozporzadzenia porzadkowe w zakresie nieuregulowanym w ustawach lub
innych przepisach powszechnie obowiazujacych - jezeli jest to niezbedne do ochro-
ny zycia, zdrowia lub mienia oraz do zapewnienia porzadku, spokoju i bezpieczenstwa
publicznego. Rozporzadzenia porzadkowe wojewody ustanawiajg na czas oznaczony
zakazy lub nakazy okreslonego w nich zachowania si¢, moga tez naklada¢ na obywa-
teli danego terenu $wiadczenia o charakterze osobistym i rzeczowym. Za naruszenie
przepisow w nich zawartych moga przewidywac kary grzywny, wymierzane w trybie
i na zasadach okreslonych w Kodeksie wykroczen. Rozporzadzenia te sg niezwlocznie
przekazywane Prezesowi Rady Ministrow, marszatkowi wojewodztwa, starostom, pre-
zydentom miast, burmistrzom i wéjtom, na ktérych terenie rozporzadzenie ma by¢ sto-
sowane. Wchodza one w zycie na zasadach okreslonych w ustawie o oglaszaniu aktow
normatywnych. Uzycie przez ustawodawce okreslenia ,,w zakresie nieuregulowanym”
oznacza, ze dana materia nie jest uregulowana innymi aktami powszechnie obowigzu-
jacymi. Jak podkresla D. Dgbek, wystepuje pewna luka w tresci przepiséw prawnych
powszechnie obowigzujacych?, przy czym luka ta oznacza brak ,regulacji zawartej
w innych przepisach, ktéra w pelni rozstrzyga normatywnie dane zagadnienie, a nie
jedynie ogélnikowo je zamarkowuje. W przypadku tego ogdlnego «zamarkowania» czy
wzmiankowania okreslonego zagadnienia w odrebnych aktach (...) moze wchodzi¢
w rachube jego regulacja w drodze przepisow porzadkowych™®. Na powyzsze zwracat
tez uwage Naczelny Sad Administracyjny, stwierdzajagc m.in., Ze przepisy porzadkowe
mozna wydawa¢ dopiero wtedy, gdy w odrebnych ustawach lub innych przepisach po-
wszechnie obowigzujacych nie ma takiej regulacji prawnej, wystepuje ,,luka w prawie”
(np. wyrok NSA w Katowicach z 22.05.1991 r., SA/Ka 311/91%), co stanowi pierwsza
przestanke, zas drugg przestanka wydawania przepisow porzadkowych jest cel ich wyda-
nia okreslony jako niezbedno$¢ do ochrony warto$ci wymienionych w art. 60 u.w.a.r.w.

Akty prawa miejscowego, w tym rozporzadzenia porzadkowe ustanowione przez

wojewode oraz akty prawa miejscowego organéw administracji niezespolonej
uchylane sa, w trybie nadzoru, przez Prezesa Rady Ministrow, jezeli sa niezgod-
ne z ustawami lub aktami wydanymi w celu ich wykonania. Moga rowniez zosta¢
uchylone z powodu niezgodnosci z polityka Rady Ministréw lub naruszenia zasad
rzetelnosci i gospodarnosci. Tryb wykonywania kontroli aktéw prawa miejscowego
ustanowionych przez wojewode i organy niezespolonej administracji rzagdowej okresla
rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z 23.12.2009 r. w sprawie trybu kontroli aktow
prawa miejscowego ustanowionych przez wojewode i organy niezespolonej admini-
stracji rzagdowe;j>.

¥ D. Dabek, Prawo miejscowe, Warszawa 2020, s. 129; Wladza - obywatele - informacja. Ku nowemu
porzgdkowi prawnemu. Ksigga pamigtkowa ku czci Profesor Teresy Gorzyriskiej, red. 1. Lipowicz, Warszawa
2014; Dobre prawo, sprawne rzgdzenie, red. B. Jaworska-Debska, £.6dz 2015, s. 193-268.

1. Jagielski, Przepisy porzgdkowe wojewody i gminy, ,Cztowiek i Srodowisko” 1992/1-2, s. 46.

¥ Z aprobujaca glosa A. Jaroszynskiego, OSP 1992/11-12, poz. 233.

% Dz.U. Nr 222, poz. 1754.
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3.2.6.3. Akty prawa miejscowego organéw niezespolonej
administracji rzadowej

Podstawg prawna do wydawania przepiséw prawa miejscowego przez organy admi-
nistracji rzagdowej niezespolonej w wojewodztwie jest, podobnie jak w odniesieniu do
wojewody, art. 59 u.w.a.r.w. Organy te s3 jednak obowigzane do uzgadniania z wojewo-
da projektow aktow prawa miejscowego stanowionych przez nie na podstawie odreb-
nych przepiséw. Uzgodnienie to stanowi wyrazenie zgody przez wojewode co do tresci
danego aktu prawa miejscowego i musi by¢ uprzednie. Nastepcze zatwierdzenie juz
uchwalonego aktu prawa miejscowego spowoduje jego niezgodno$¢ z ustawg. W przy-
padku uzgodnienia stanowisko wojewody jest dla organu administracji niezespolonej
wigZzace, zatem w razie braku zgody wojewody organ administracji niezespolonej nie
moze wydac aktu prawa miejscowego o okreslonej tresci. W razie wydania bedzie to
podstawa do uchylenia takiego aktu przez Prezesa Rady Ministréw w trybie nadzoru’'.
Ustawa z 21.03.1991 r. o obszarach morskich Rzeczypospolitej Polskiej i administra-
cji morskiej*?, upowazniajac dyrektoréw urzedéw morskich do wydawania przepisow
prawnych na podstawie upowaznien udzielonych im w ustawach, wskazuje forme za-
rzadzenia (art. 47), ktore podlega ogloszeniu w wojewodzkim dzienniku urzedowym
wlasciwym ze wzgledu na terytorialny zakres obowigzywania tego zarzadzenia. Ustawa
zawiera tez upowaznienie do wydawania przez dyrektora urzedu morskiego zarzadzen
porzadkowych, ktére - tak jak rozporzadzenia porzadkowe wojewody - podlegaja
ogloszeniu w wojewoddzkim dzienniku urzedowym (art. 48), a w razie koniecznosci
natychmiastowego wprowadzenia ich w Zycie, moze ono by¢ publikowane w drodze
obwieszczen w miejscach jego obowigzywania, droga radiowa lub w inny sposéb zwy-
czajowo przyjety w zegludze morskiej lub na danym terenie. Dzien takiego opubliko-
wania zarzadzenia porzadkowego jest dniem jego ogloszenia.

Upowaznienie dla organu administracji rzagdowej niezespolonej zawiera tez art. 13
ust. 3 u.o.p., stanowigc, ze uznanie za rezerwat przyrody okreslonych obszaréw naste-
puje w drodze aktow prawa miejscowego w formie zarzadzenia regionalnego dyrek-
tora ochrony $rodowiska. Artykul 14 ustawy z 21.12.2000 r. o zegludze $rodladowe;j™
okresla, ze dyrektorzy urzedow zeglugi srodladowej wydaja przepisy prawa miejscowe-
go okreslajace na obszarze ich dziatania szczegélowe warunki bezpieczenstwa ruchu
i postoju statkow wynikajace z charakteru i wlasciwosci droég wodnych. Przepisy te
wydawane s w drodze zarzadzenia.

8 M. Czuryk [w:] Ustawa o wojewodzie i administracji rzgdowej w wojewddztwie. Komentarz,
red. M. Czuryk, M. Karpiuk, M. Mazuryk, Warszawa 2012, s. 157-160.

52 Dz.U. 22020 r. poz. 2135 ze zm.

* Dz.U. 22020 r. poz. 1863.
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3.2.6.4. Akty prawa miejscowego sejmiku wojewodztwa

Akty prawa miejscowego wydawane sg w celu dostosowania procesu prawotworczego
do miejscowych warunkéw®. Samo jednak nazwanie aktu organu jednostki samo-
rzadu terytorialnego uchwalg nie jest wystarczajace do uznania go za akt prawa
miejscowego. Niezbedne jest kazdorazowe ustalenie, kto jest adresatem norm danego
aktu, a zatem czy jest to akt powszechnie obowigzujacy - zgodnie z klasyfikacjg zawar-
ta w Konstytucji — na jakiej podstawie zostal wydany (wskazanie podstawy zawartej
w ustawie) oraz w jaki sposob zostal podany do powszechnej wiadomo$ci™.

Akty prawa miejscowego, podobnie jak rozporzadzenia, wydawane sa na podsta-

wie delegacji ustawowej, a wigc zajmujg analogiczng pozycje w hierarchii zrodet
prawa. Roznica pomiedzy rozporzadzeniami a aktami prawa miejscowego sprowadza
sie do innego obszaru obowigzywania kazdego z tych rodzajow zrédel prawa, jako
ze kazdy z organow je wydajacych usytuowany jest na innym szczeblu administracji
publicznej. Zaréwno rozporzadzenia, jak i akty prawa miejscowego wigza adresatow
w analogiczny sposob, a zatem ich moc obowigzywania jest taka sama, a do przymu-
sowego wykonania obowigzkéw wynikajacych z zawartych w nich sformutowan lub
z tresci wydanych na ich podstawie indywidualnych aktéw konkretyzacji prawa admi-
nistracyjnego stosowane sg te same normy postepowania egzekucyjnego (wyrok NSA
2 4.04.2008 r., IT OSK 102/08%¢).

Przepisy Konstytucji RP zawierajg jednoznacznie brzmiacg dyspozycje, ktora

jako podstawe prawng dla stanowienia prawa miejscowego wskazuje upowaz-
nienie zamieszczone w ustawie. Akty prawa miejscowego jako akty podstawowe musza
by¢ wydawane wytacznie na podstawie wyraznego upowaznienia ustawowego i to tylko
w granicach w tym upowaznieniu zakreslonych. Ustawowe upowaznienie do wydania
aktu prawa miejscowego nie moze si¢ opiera¢ na domniemaniu objecia swym zakre-
sem materii w nim niewymienionych. Nie nalezy stosowa¢ w tym zakresie wykladni
rozszerzajacej czy celowosciowej. Nie jest bowiem dopuszczalne domniemanie kompe-
tencji prawodawczych. Oznacza to, ze ewentualng nieprecyzyjno$¢ tego upowaznienia
nalezy interpretowac jako nieudzielenie w danym zakresie kompetencji normodawczej
(wyrok WSA w Poznaniu z 24.04.2013 r., IV SA/Po 116/13%).

Z utrwalonego juz w tym zakresie orzecznictwa sagdowego wynika, Ze organy
uchwalodawcze samorzadu terytorialnego sa zobowigzane przestrzega¢ zakresu
upowaznienia udzielonego im przez ustawy w zakresie tworzenia aktow prawa miej-
scowego, a w tych dzialaniach nie moga wkracza¢ w materi¢ uregulowang ustawami.

** Szerzej: Dobre prawo, sprawne rzgdzenie, red. B. Jaworska-Debska, s. 27-142.

> Ustawa o samorzqgdzie powiatowym, red. B. Dolnicki, Krakéw 2007, s. 312; szerzej por. D. Dabek,
Prawo miejscowe, Warszawa 2020.

% NZS 2008/5, poz. 103.

57 LEX nr 1317322.
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Ze wzgledu na to, Ze uchwaly te, bedac aktami prawa miejscowego, sa jednocze$nie
zrodlami prawa powszechnie obowigzujacego, muszg respektowaé unormowania
zawarte w aktach prawnych wyzszego rzedu, bez potrzeby wpisywania do ich tresci
postanowien ustawowych (por. np. wyroki NSA: w Warszawie z 16.03.2001 r., IV SA
385/99% i w Lublinie z 28.02.2003 r., I SA/Lu 882/02%).

Sejmik wojewddztwa stanowi akty prawa miejscowego obowigzujace na obsza-

rze wojewddztwa lub jego czesci na podstawie ustawy o samorzadzie wojewoddz-
twa oraz na podstawie upowaznien udzielonych w innych ustawach i w ich granicach
(art. 89 u.s.w.). Akty te podpisuje przewodniczacy sejmiku wojewddztwa niezwlocznie
po ich uchwaleniu i kieruje je do publikacji w wojewoddzkim dzienniku urzedowym.

Sejmik wojewddztwa nie stanowi przepiséw porzadkowych. Uprawnienie to
zastrzezone zostalo dla wojewody, ktdry jest organem administracji rzagdowej na
obszarze wojewodztwa w sprawach ochrony bezpieczenstwa i porzadku publicznego.

3.2.6.5. Prawo miejscowe powiatu i gminy

Organy samorzadu powiatowego i gminnego maja prawo do stanowienia przepisow po-
wszechnie obowigzujacych na obszarze powiatu (samorzad powiatowy) i gminy (samo-
rzad gminny) — na podstawie i w granicach upowaznien ustawowych (art. 40 ust. 1 u.s.p.
oraz art. 40 ust. 1 u.s.g.). Organami upowaznionymi do stanowienia tych uchwat sg od-
powiednio: rada powiatu i rada gminy. O charakterze normatywnym uchwaly orga-
nu gminy przesadza istota zawartych w niej rozwigzan (rodzaj zamieszczonych w niej
norm), a nie okoliczno$¢, czy uchwata ta zostata w prawidtowy sposéb opublikowana
(wyrok NSA z9.09.2010 r., ] OSK 988/10%°). Organy stanowigc akty prawa miejscowego
muszg dziala¢ na podstawie i w granicach upowaznien zawartych w ustawach. Zaréwno
przepisy Konstytucji, jak i ustawy o samorzadzie powiatowym nie wymagaja, aby w upo-
waznieniach zawarty byl zakres spraw przekazanych do uregulowania oraz wytyczne
dotyczace tresci aktu. Takie rozwigzanie §wiadczy o woli konstytucyjnego ustawodawcy
do zapewnienia organom wiadzy lokalnej szerokich uprawnien w sferze ksztaltowania,
za pomocy przepisow prawa miejscowego, stosunkow spotecznych w sposdb adekwatny
do warunkéw i specyfiki danego terenu (wyrok NSA z 4.04.2008 r., IT OSK 102/08°").

Rada gminy jest obowigzana przestrzega¢ zakresu upowaznienia udzielone-
go jej przez ustawe w zakresie tworzenia aktéw prawa miejscowego, a w tych
dzialaniach nie moze wkracza¢ w materie uregulowane ustawg. Uchwata rady gminy,

% LEX nr 53377.

% Finanse Komunalne” 2003/4, poz. 53.
0 LEX nr 745407.

¢ NZS 2008/5, poz. 103.
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bedaca aktem prawa miejscowego, jest zrédlem powszechnie obowiazujacego prawa
na obszarze danej gminy. Musi ona zatem respektowa¢ unormowania zawarte w ak-
tach prawnych wyzszego rzedu. Nalezy uznac za dopuszczalne przytoczenie w uchwale
rady gminy okreslonych regulacji ustawowych, jezeli jest to konieczne do uczynie-
nia aktu prawa miejscowego czytelnym i zrozumiatym (wyrok WSA we Wroclawiu
2 7.12.2009 r., IT SA/Wr 401/09%).

Upowaznienie generalne do stanowienia prawa miejscowego przez rade gminy

zawiera art. 40 u.s.g. Ustep 1 tego przepisu stanowi podstawe kompetencyjna do
stanowienia przez gmine aktow prawa miejscowego na podstawie upowaznien usta-
wowych zawartych w licznych i rozproszonych ustawach szczegdtowych o charakterze
materialnoprawnym. Akty podjete na takiej podstawie majg charakter aktéw prawa
miejscowego o charakterze wykonawczym (wyrok WSA w Bydgoszczy z 17.10.2012 .,
ITI SA/Bd 717/12%).

Oprocz uchwal wykonawczych, stanowionych na podstawie ustaw szczegolnych, rada
powiatu i rada gminy stanowig uchwaly o charakterze ustrojowo-organizacyjnym
i uchwaly porzadkowe. Uchwaly o charakterze ustrojowo-organizacyjnym wydawane
s na podstawie art. 40 ust. 2 u.s.p. oraz art. 40 ust. 2 u.s.g. i dotycza:
1) spraw wymagajacych uregulowania w statucie (przepisy powiatowe),
2) wewnetrznego ustroju gminy oraz jednostek pomocniczych (przepisy gminne),
3) organizacji urzedow i instytucji gminnych (przepisy gminne),
4) szczegolnego trybu zarzadzania mieniem powiatowym/zasad zarzadu mieniem
gminnym,
5) zasad i trybu korzystania z powiatowych/gminnych obiektow i urzadzen uzytecz-
nosci publicznej.

Stanowienie przez rade gminy prawa powszechnie obowigzujacego na podstawie

ogolnej normy kompetencyjnej zawartej w art. 40 ust. 2 u.s.g. jest mozliwe tylko
w ramach przyznanych gminie kompetencji zwiazanych z realizacja natozonych na
nig zadan (wyrok WSA we Wroclawiu z 29.01.2014 r., IV SA/Wr 641/13%). Uchwata
o nadaniu ulicom nazw ma samodzielng podstawe prawng wyltacznie w art. 18 ust. 2
pkt 13 u.s.g. i nie miesci si¢ w zadnej kategorii aktow, o ktérych mowa w art. 40 ust. 2
tej ustawy (wyrok WSA w Poznaniu z 30.04.2014 r., IV SA/Po 1203/13%).

W pojeciu ,,organizacja i zakres dziatania jednostki pomocniczej” mieszcza
sie nie tylko kwestie zwigzane z organizacja i zadaniami organéw jednostki
pomocniczej oraz kwestie zwigzane z zadaniami przekazywanymi jednostce przez

¢ LEX nr 583193.

© LEX nr 1248592.
¢ LEX nr 1435829.
¢ LEX nr 1460472.
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gmine i sposobem ich realizacji, ale réwniez nazwa i obszar jednostki pomocniczej
oraz zasady i tryb wyborow organéw jednostki pomocniczej. Przedstawiony w art. 35
ust. 1 u.s.g. obowiagzek przeprowadzenia konsultacji z mieszkaricami odnie$¢ nale-
zy w jednorodny sposob do calej tresci statutu jednostki pomocniczej (wyrok WSA
w Kielcach z 26.08.2020 ., IT SA/Ke 610/20°%).

Uchwaly porzadkowe stanowi rada powiatu (gminy). Zgodnie z art. 40 ust. 3 u.s.g.
w zakresie nieuregulowanym w odrebnych ustawach lub innych przepisach powszech-
nie obowigzujacych rada gminy moze wydawaé przepisy porzadkowe, jezeli jest to
niezbedne dla ochrony zycia lub zdrowia obywateli oraz dla zapewnienia porzadku,
spokoju i bezpieczefistwa publicznego. Artykut 41 ust. 1 u.s.p. stanowi, ze w zakresie
nieuregulowanym w odrebnych ustawach lub innych przepisach powszechnie obo-
wigzujacych, w szczegdlnie uzasadnionych przypadkach, rada powiatu moze wydawac
powiatowe przepisy porzadkowe, jezeli jest to niezbedne do ochrony zycia, zdrowia
lub mienia obywateli, ochrony srodowiska naturalnego albo do zapewnienia porzadku,
spokoju i bezpieczenstwa publicznego, o ile przyczyny te wystepujg na obszarze wiecej
niz jednej gminy. Jak wynika z tych unormowan, katalog dobr podlegajacych ochronie
jest inny w kazdym przypadku, mimo ze - jak zauwaza D. Dabek - trudno znalez¢
argumenty przemawiajace za takim zréznicowaniem, co moze sugerowac, ze nie byl to
zabieg zamierzony przez ustawodawce®.

Przedmiotem regulacji uchwal porzadkowych moga by¢ zakazy lub nakazy okre-
$lonego zachowania si¢ zwigzane z koniecznoscig ochrony zycia, zdrowia lub mienia
obywateli, ochrony srodowiska naturalnego albo zapewnienia spokoju i bezpieczen-
stwa publicznego. Dotyczy to tylko tych przypadkéw i zakresu, ktore nie zostaty unor-
mowane w odrebnych ustawach lub innych przepisach powszechnie obowiazujacych.
Powiatowe przepisy porzadkowe wydane zostaja wowczas, gdy przyczyny uzasadnia-
jace ich wydanie wystepuja na obszarze wigcej niz jednej gminy. Stanowienie uchwat
porzadkowych jest zdeterminowane pewnymi ustawowymi warunkami: musi istnie¢
upowaznienie do ich stanowienia, zachodzi niezbedno$¢ szczegdlnej i naglej regulaciji,
zachodzi koniecznos¢ ochrony wyjatkowo cennych i wskazanych w ustawach wartosci
spolecznych, a takze wydawania tych aktow wylacznie w okreslonych granicach oraz
wymog ich przedlozenia wlasciwym organom®. Podstawe prawna do wydawania po-
wiatowych uchwal porzadkowych stanowi art. 41 ust. 1 u.s.p. Jako niezbedne warto-
$ci podlegajace ochronie wymienia on: ochrone zycia, zdrowia lub mienia obywateli,
ochrone $rodowiska naturalnego albo zapewnienie porzadku, spokoju i bezpieczen-
stwa publicznego, podkreslajac przy tym szczegdlnie uzasadnione przypadki. Nieco

¢ LEX nr 3051065.

¢ D. Dabek, Prawo miejscowe samorzgdu terytorialnego, Bydgoszcz—Krakow 2003, s. 171-172.

¢ W. Taras, A. Wrobel, Samodzielnos¢ prawotworcza samorzgdu terytorialnego, Sam. Teryt. 1991/7-8,
s. 18; E. Koniuszewska, Akty prawa miejscowego o charakterze porzgdkowym jako przejaw wltadztwa admini-
stracyjnego [w:] Wladztwo administracyjne. Administracja publiczna w sferze imperium i w sferze dominium,
red. J. Lukasiewicz, Rzeszow 2012, s. 267 i n.; B. Dolnicki, Samorzgd terytorialny, Warszawa 2019, s. 410in.
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inaczej wartosci te okresla art. 40 ust. 3 u.s.g., wymieniajac ochrone Zycia lub zdrowia
obywateli oraz zapewnienie porzadku, spokoju i bezpieczenstwa publicznego. Rozbiez-
no$¢ ta, niczym nieuzasadniona, nie wplywa na istote przepiséw porzadkowych.

Przepisy porzadkowe moga przewidywa¢ za ich naruszanie kare grzywny wymierzang
w trybie i na zasadach okreslonych w Kodeksie wykroczen®.

W wyjatkowych, niecierpiacych zwloki przypadkach przepisy porzadkowe

moze wydawac zarzad powiatu, a na obszarze gminy - woéjt (burmistrz, pre-
zydent miasta) w formie zarzadzenia. Tego rodzaju przepisy maja jednak warunko-
wy charakter, gdyz podlegaja zatwierdzeniu na najblizszej sesji rady powiatu (gminy).
W razie odmowy zatwierdzenia badz nieprzedstawienia ich do zatwierdzenia na naj-
blizszej sesji rady traca one moc obowigzujacg, a termin utraty tej mocy oglasza rada
powiatu (gminy).

Artykul 42 ust. 1 u.s.p. wskazuje, Ze akty prawa miejscowego powiatu stanowi rada
powiatu w formie uchwaly, jezeli ustawa upowazniajaca do wydania aktu nie stano-
wi inaczej. Dotyczy¢ to moze zaréwno formy stanowienia aktow prawa miejscowego,
jak i organu wlasciwego do stanowienia aktéw prawa miejscowego.

3.2.6.6. Obywatelska inicjatywa uchwatodawcza

Nowg instytucja wprowadzong do ustaw samorzadowych z dniem 31.01.2018 r. ustawg
2 11.01.2018 r. 0 zmianie niektérych ustaw w celu zwigkszenia udziatu obywateli w pro-
cesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektdrych organéw publicznych”
jest obywatelska inicjatywa uchwalodawcza. Zgodnie z art. 15 ustawy zmieniajgcej
wprowadzone zmiany zastosowane zostaly do kadencji organow jednostek samorzg-
du terytorialnego nastepujacych po kadencji, w czasie ktdrej powotana ustawa weszla
w zycie, czyli do kadencji rozpoczynajacej si¢ od listopada 2018 r.

Z obywatelska inicjatywa uchwalodawcza wystgpi¢ moze grupa mieszkancow gminy
(art. 41a u.s.g.), powiatu (art. 42a u.s.p.), wojewddztwa (art. 89a u.s.w.), posiadajacych
czynne prawa wyborcze do organu stanowigcego danej jednostki samorzadu teryto-
rialnego. Ustawy samorzadowe okreslaja liczebno$¢ grupy inicjatywnej:
1) w gminie:

- do 5000 mieszkancéw — co najmniej 100 oséb,

- do 20 000 mieszkancéw - co najmniej 200 0s6b,

- powyzej 20 000 mieszkancow — co najmniej 300 osob;

9 Szerzej J. Smarz, Szczegdlny charakter przepisow porzgdkowych jako aktéw prawa miejscowego
[w:] Zrédita prawa w samorzgdzie..., s. 657 i n.
7 Dz.U. poz. 130 ze zm.



3. Zrédla prawa krajowego 63

2) w powiecie:

- do 100 000 mieszkanicéw - co najmniej 300 os6b,

- powyzej 100 000 mieszkancoéw — co najmniej 500 osob;
3) w wojewddztwie — co najmniej 1000 osob.

Projekt uchwaly zgloszony w ramach obywatelskiej inicjatywy uchwalodawczej staje
sie przedmiotem obrad rady gminy (rady powiatu/sejmiku wojewddztwa) na najbliz-
szej sesji po zlozeniu projektu, jednak nie pdzniej niz po uplywie 3 miesiecy od dnia
zlozenia projektu. Komitet inicjatywy uchwalodawczej ma prawo wskazywac¢ osoby
uprawnione do reprezentowania komitetu podczas prac rady (gminy, powiatu), sejmi-
ku wojewoddztwa.

Ustawy zobowiazuja organy stanowiace jednostek samorzadu terytorialnego do okresle-
nia w drodze uchwaly: szczegétowych zasad wnoszenia inicjatyw obywatelskich, zasad
tworzenia komitetow inicjatyw uchwatodawczych, zasad promocji obywatelskich ini-
cjatyw uchwalodawczych i formalnych wymogdw, jakim musza odpowiada¢ skladane
projekty, z zastrzezeniem przepiséw ustaw samorzadowych (art. 41a ust. 5 u.s.g., art. 42a
ust. 5 w.s.p., art. 89a ust. 5 u.s.w.). Jak zauwazaja sady administracyjne, zagadnienia wy-
mienione w tych artykufach stanowia elementy ksztaltujace tres¢ uchwaty, ktére powin-
ny zosta¢ w niej uregulowane, co wynika z uzytej przez ustawodawce w upowaznieniu
formuly imperatywnej ,,okredli”. Oznacza to, z jednej strony, obowiazek realizacji upo-
waznienia wynikajacego z ustaw, by podejmowana uchwata obligatoryjnie obejmowata
wszystkie kwestie wymienione w tych artykutach, z drugiej za$, ze w tresci uchwaly nie
moga znalez¢ sie regulacje nieznajdujace uzasadnienia w normie zawierajacej delegacje
ustawowa do jej podjecia, czyli nie moze wykracza¢ poza upowaznienie ustawowe (wy-
rok WSA w Poznaniu z 22.01.2020 r., IV SA/Po 763/197"). Innymi stowy, organy stano-
wiace nie sg upowaznione do regulowania, jakie zagadnienia moga by¢ przedmiotem
obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej. Z idei obywatelskiej inicjatywy uchwatodaw-
czej wynika, Ze wnoszenie uchwal przez wskazana w ustawie grupe mieszkancow powin-
no by¢ realne i nieskomplikowane. Rada (sejmik wojewddztwa), wykonujac obowiazek
zawarty w ustawie, powinna dazy¢ do maksymalnego odformalizowania czynnosci zwig-
zanych z podejmowaniem przez mieszkancow inicjatyw w tym zakresie”.

3.2.6.7. Prawo zaskarzenia aktéw prawa miejscowego

Ustawy okreslajace warunki i tryb stanowienia prawa miejscowego przez administra-
cje rzadowa w wojewddztwie i organy jednostek samorzadu terytorialnego przewi-
dujg mozliwo$¢ zaskarzenia przepisu prawa miejscowego do sagdu administracyjnego

7! LEX nr 2780407; por. tez wyroki WSA: w Gliwicach 22.09.2019 r., III SA/G1 664/19, LEX nr 2733502;
w Olsztynie z 7.03.2019 ., IT SA/Ol 58/19, LEX nr 2633888.
72 Wyrok WSA w Olsztynie z 15.10.2019 r., Il SA/OI 568/19, LEX nr 2742849.
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przez kazdego, czyj interes prawny lub uprawnienie zostalo tym przepisem naruszone.
W przypadku prawa miejscowego organem administracji rzagdowej wezwanym do usu-
niecia naruszenia moze by¢ takze organ upowazniony do uchylenia przepisu w trybie
nadzoru.

Organ wydajacy akt prawa miejscowego ma obowiazek sporzadzenia jego uzasadnie-
nia, poniewaz warunkuje to kontrole organéw nadzoru i kontrole sprawowang przez
sady administracyjne. Skoro bowiem do podstawowych obowiazkéow sadéw admini-
stracyjnych nalezy eliminowanie wszelkich rozstrzygnie¢ administracji publicznej,
ktére nie s3 wynikiem wszechstronnej i starannej analizy stanu faktycznego i pra-
wa, to sad ma prawo bada¢ powody, ktére legty u podstaw kazdego rozstrzygniecia
zaskarzonego do Sadu. Tym samym organ, podejmujac rozstrzygniecie, ma prawny
obowigzek sporzadzi¢ don uzasadnienie”. W doktrynie podkresla sie, ze obowigzek
uzasadnienia uchwaly (tam, gdzie obowigzek ten nie jest wyraznie okreslony ustawo-
wo) wyprowadzany jest z ogélnej zasady ustrojowej zwigzania organéw administracji
prawem, obowigzku odwotywania si¢ do prawa oraz z kompetencji sadéw administra-
cyjnych i organéw nadzoru, ktére — sprawujac kontrole — musza zna¢ motywy, jaki-
mi kierowala si¢ rada gminy, powiatu czy sejmik, a takze z zasady demokratycznego
panstwa prawnego i zasad szczegdlowych, w tym zasady zaufania do panstwa i stano-
wionego przez nie prawa czy zasad ,dobrej legislacji””*. W wyroku z 8.06.2006 r.”®
NSA zwrdcit uwage, ze w procesie interpretacji kompetencji wladzy publicznej przepis
art. 7 Konstytucji RP, stanowiacy, ze organy wladzy publicznej dzialtajg na podstawie
i w granicach prawa, wiaze si¢ z zasada zaufania do Panstwa, wynikajaca z zasady de-
mokratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji RP). Dziatanie organu wiadzy
publicznej, mieszczace si¢ w jego prawem okreslonych kompetencjach, ale noszace
znamiona arbitralno$ci i niepoddajace sie kontroli i nadzorowi, nie moze by¢ uznane
za zgodne z prawem. Obowigzek dzialania na podstawie prawa, w polgczeniu z zasadg
zaufania, stwarza po stronie organdéw wiadzy publicznej obowigzek uzasadniania jej
rozstrzygnie¢. Obowiazek taki jest zaliczany do standardéw demokratycznego panstwa
prawnego. Obowigzek uzasadniania uchwat rady gminy jest tez elementem zasady jaw-
nosci dziatania wladzy publiczne;.

Przepisow dotyczacych mozliwosci zaskarzenia prawa miejscowego nie stosu-
je sie, jezeli w sprawie orzekal sad administracyjny i skarge oddalil.

Skarga do sadu administracyjnego moze zosta¢ wniesiona réwniez wowczas, gdy wo-
jewoda, organ administracji niezespolonej, organ samorzadu wojewddztwa, organ sa-
morzadu powiatu lub gminy nie wykonuje czynnosci nakazanych prawem albo przez

7 Por. np. wyrok NSA w Krakowie z 6.05.2003 r., II SA/Kr 251/03, LEX nr 453765; wyrok NSA
225.09.2008 r., IT OSK 945/08, LEX nr 511468; wyrok NSA z 9.01.2020 r., I OSK 1680/18, LEX nr 2777735.

7+ M. Stahl, Samorzqd terytorialny w orzecznictwie sgdowym. Rozbieznosci i watpliwosci, ,,Zeszyty Na-
ukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2006/6(9), s. 45.

7> 11 OSK 410/06, LEX nr 247924.
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podejmowane czynno$ci prawne lub faktyczne narusza prawa oséb trzecich. W takich
przypadkach sad administracyjny moze nakaza¢ wlasciwemu organowi nadzoru wy-
konanie niezbednych czynnosci na rzecz skarzacego.

3.3. Wewnetrzne zrodta prawa

Przepisy prawa o charakterze wewnetrznym skierowane sa do jednostek organiza-
cyjnie podleglych organowi wydajacemu te akty. Konstytucja wymienia w tej grupie
uchwaly Rady Ministrow oraz zarzadzenia Prezesa Rady Ministrow i ministrow, a tak-
ze zarzadzenia Prezydenta RP. Akty te wydawane sa przez organy konstytucyjnie okre-
Slone, w zakresie przyznanych im kompetencji, na podstawie upowaznien ustawowych.
Ze wzgledu na ich charakter akty te nie moga stanowi¢ podstawy decyzji wobec oby-
wateli, osob prawnych oraz innych podmiotéw, przy czym termin ,decyzja” jako
pojecie konstytucyjne nalezy rozumiec szeroko jako kazdy indywidualny i konkretny
akt prawny, ktory bedzie ksztaltowat sytuacje prawng wskazanych podmiotdw. Prawo-
dawca, chcgc unormowac sytuacje prawna obywateli, musi uczyni¢ to w drodze aktu
normatywnego, stanowigcego zrédlo prawa powszechnie obowiazujacego (wyrok TK
2 28.10.2014 r., K 8/1479).

Uchwaly i zarzadzenia podlegaja kontroli pod wzgledem ich zgodno$ci z powszechnie
obowigzujgcym prawem.

W wyroku z 1.12.1998 r.”” Trybunal Konstytucyjny stwierdzil: ,Mozna (...) uzna¢,
ze art. 93 Konstytucji RP nie dokonal wyczerpujacego wyliczenia wszystkich aktéw
wewnetrznych, jakie moga by¢ wydawane pod rzagdami obecnej Konstytucji, a wiec co
do formy i uprawnionych podmiotéw nie zamknat katalogu Zrédet prawa wewnetrz-
nego (...). Uzupelnienie katalogu aktow prawa wewnetrznego moze si¢ odby¢ zaréwno
z mocy wyraznych postanowien konstytucyjnych, jak i z mocy postanowien ustawo-
wych, ktére do wydawania takich aktéw moga upowaznia¢, gdy respektuja one ogélng
zasade podleglodci organizacyjnej adresata aktu w systemie organdéw panstwowych.
Tylko taka wyktadnia odpowiada (...) istocie aktéw prawa wewnetrznego i potrzebom
funkcjonowania aparatu panstwowego. (...) uznanie, ze akty wewnetrzne mogg by¢
wydawane tylko w formach przewidzianych w art. 93 i tylko przez podmioty wymie-
nione w tym artykule, oznaczaloby pozbawienie pozostatych organéw mozliwosci wy-
dawania jakichkolwiek regulacji prawnych, nawet odnoszacych sie tylko do jednostek
(organéw) tym organom podlegtych. (...) nie ma konstytucyjnego zakazu, by przepisy
ustawowe upowaznialy takze inne podmioty do stanowienia zarzadzen, czy uchwat,
badz tez aktow inaczej nazwanych ale tez odpowiadajgcych charakterystyce aktu o cha-
rakterze wewnetrznym”.

76 OTK-A 2014/9, poz. 105.
77 K 21/98, OTK 1998/7, poz. 116.
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Poza wymienionymi w Konstytucji organami upowaznionymi do wydawania przepi-
sOw prawa wewnetrznego przepisy takie wydaja rowniez inne organy administra-
cji publicznej — na podstawie upowaznienia szczegdlnego zawartego w ustawach lub
na podstawie przepiséw kompetencyjnych — w tym organy (urzedy) centralne. Sg to
tzw. akty kierownictwa wewnetrznego.

Ze wzgledu na specyfike dziatania administracji zakres Zrodel wewnetrznego prawa
administracyjnego jest szerszy niz zrodel prawa okreslonych w Konstytucji. Takimi
aktami bedg takze regulaminy, instrukcje, okolniki i wytyczne. Maja one charak-
ter wewnetrzny i muszg by¢ zgodne ze Zrédlami powszechnie obowigzujacego prawa.
Regulaminy okreslaja wewnetrzng strukture organizacyjng organu administracji oraz
zasady organizacji pracy urzedow. Pozostale, czyli instrukeje, okélniki i wytyczne, za-
wierajg zazwyczaj tre$¢ informacyjna lub interpretacyjng przepiséw prawa, a ich celem
jest ujednolicenie dziatan administracji publiczne;j.

Nieco inny charakter majg statuty. Niekiedy bowiem sg Zzrédlem powszechnie
obowigzujacego prawa, np. statut gminy, a niekiedy zrédlem prawa wewnetrzne-
go, np. statut urzedu wojewodzkiego.

Katalog zrédet prawa wewnetrznego jest zatem otwarty pod wzgledem podmiotowym
(wydaja je nie tylko organy wymienione w Konstytucji RP) oraz przedmiotowym (spo-
wodowanym zakresem zadan administracji)’®.

Tak wigc, z art. 93 Konstytucji RP wynikaja nastepujace cechy aktéw prawa wewnetrz-
nego:
1) obowiazuja tylko jednostki organizacyjne podlegte organowi, ktéry wydal dany
akt”™;
2) tres¢ aktow nie moze okresla¢ obowigzkow dla obywateli i podmiotéw usytuowa-
nych na zewnatrz struktury organizacyjnej organu, ktory wydat akt;
3) podstawa wydania aktu moze by¢ ogélna norma kompetencyjna zawarta dla da-
nego organu w ustawie®.

78 Szerzej J. Mielczarek [w:] Sprawiedliwos¢ i zaufanie do wladz publicznych w prawie administracyjnym,
red. M. Kasiniski, M. Stahl, K. Wlazlak, LEX 2015 i podana tam literatura.

7 W orzecznictwie TK podkresla sig, ze akty te w zadnym wypadku nie moga wigzaé podmiotdw, ktore
nie s3 podlegte wydajacemu organowi (np. wyrok TK z 19.10.2010 r., K 35/09, OTK-A 2010/8, poz. 77).
Oznacza to, ze podmiotami, ktdre wigze moc obowigzujaca zarzadzen, moga by¢ albo osobne organy pod-
legle organizacyjnie organowi wydajacemu akt, albo jego wlasne jednostki organizacyjne oraz ich pracow-
nicy i funkcjonariusze.

8 Zgodnie z § 134 rozporzadzeniem Prezesa Rady Ministrow z 20.06.2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki
prawodawczej” (Dz.U. z 2016 1. poz. 283) podstawa wydania uchwaly i zarzadzenia moze by¢ zaréwno
przepis, ktéry upowaznia organ do uregulowania okreslonego zakresu spraw, jak i przepis, ktory wyznacza
zadania lub kompetencje danego organu (szerzej L. Garlicki, Konstytucyjne zZrédta..., s. 82). W literaturze
podkresla sie, ze ,,podstawa do wydania zarzadzen nie jest jaka$ jedna ustawa, ale rzne ustawy, normu-
jace rozne dziedziny spraw, jezeli tylko przyznaja one jakiemus$ podmiotowi bedacemu organem wiadzy
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4. Ogtaszanie aktow normatywnych

Zgodnie z art. 88 Konstytucji RP warunkiem wej$cia w zycie ustaw, rozporzadzen
oraz aktéw prawa miejscowego jest ich ogloszenie. Zasady i tryb oglaszania aktow
normatywnych i niektérych innych aktéw prawnych oraz zasady i tryb wydawania
dziennikéw urzedowych okresla ustawa z 20.07.2000 r. o oglaszaniu aktow normatyw-
nych i niektérych innych aktéw prawnych®'. Zasady i tryb ogtaszania aktéw norma-
tywnych i niektorych aktow prawnych Unii Europejskiej oraz zasady i tryb wydawania
Dziennika Urzedowego UE okreslajg przepisy unijne.

Ogloszenie aktu normatywnego w dzienniku urzedowym jest obowigzko-

we, chyba Ze odrebna ustawa wyltaczy obowiazek ogloszenia aktu normatywne-
go niezawierajacego przepiséw powszechnie obowigzujacych. Od 1.01.2012 r. akty
normatywne i inne akty prawne, podlegajace ogloszeniu, oglasza si¢ w formie
dokumentu elektronicznego w rozumieniu ustawy z 17.02.2005 r. o informatyzacji
dzialalnos$ci podmiotow realizujgcych zadania publiczne®, chyba ze ustawa stanowi
inaczej. Akty normatywne oglasza si¢ niezwlocznie. Zgodnie z wyrokiem NSA w Lodzi
2 6.10.2003 1., IT SA/Ld 1331/03%, wymog niezwlocznego oglaszania przez wojewode
aktéw prawa miejscowego (i innych uchwat lub zarzgdzen wydawanych przez organy
jednostek samorzadu terytorialnego podlegajacych publikacji) odnosi si¢ do aktow -
uchwal i zarzadzen - skontrolowanych w trybie nadzoru. Niepromulgowanie aktéw
prawa miejscowego jest istotnym naruszeniem prawa powodujacym stwierdzenie
ich niewaznosci. Akty normatywne niepublikowane nie wchodza w zycie, nie wiaza
zatem podmiotéw, do ktdrych zostaly skierowane (wyrok NSA z 3.11.2010 r., I OSK
1213/10%).

Akty normatywne zawierajace przepisy powszechnie obowiazujace, oglaszane
w dziennikach urzedowych, wchodza w Zycie po uplywie 14 dni od dnia ich
ogloszenia, chyba ze dany akt normatywny okresli dtuzszy termin. W uzasadnionych
przypadkach akty normatywne moga wchodzi¢ w zycie w terminie krétszym, a jezeli
wazny interes panstwa wymaga natychmiastowego wejscia w zycie danego aktu i za-
sady demokratycznego panstwa prawnego nie stojg temu na przeszkodzie — dniem

publicznej kompetencje, wyznaczaja mu zadania lub nakiadaja na niego obowiazki i jezeli czynienie uzytku
z tych kompetencji oraz realizowanie wyznaczonych zadan i obowigzkéw wymaga wydania norm general-
nych i abstrakcyjnych, adresowanych do jednostek organizacyjnie podlegtych temu podmiotowi” (S. Wron-
kowska, System zrédet prawa w nowej Konstytucji, ,Biuletyn RPO” 2000/38, s. 93). Podstawy zarzadzenia
moze by¢ zaréwno ogoélna norma kompetencyjna nakazujaca organowi ,kierowanie’, ,,zarzadzanie” czy
»okreslanie” przewidzianych w ustawie dziatan, jak i zbiér norm, z ktérych wynika konieczno$¢ wykonania
okreslonych zadan (A. Balaban, Akty normatywne wewnetrznie obowigzujgce [w:] Konstytucyjny system
Zrodet prawa w praktyce, red. A. Szmyt, Warszawa 2005, s. 99).

8 Dz.U. 22019 r. poz. 1461.

8 Dz.U. 2 2020 r. poz. 346 ze zm.

8 OwSS 2004/4, poz. 101.

8 LEX nr 744957.
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wejécia w Zycie moze by¢ dzien ogloszenia aktu w dzienniku urzedowym (art. 4 ust. 1
i2 uw.0.a.n.). Trybunal Konstytucyjny oraz sady administracyjne przyjmuja, Ze wyzna-
czony przez powyzszy przepis 14-dniowy okres vacatio legis jest ,,minimalnym stan-
dardem™®. Zasadg nadrzedng jest jednak zasada ,odpowiedniosci” okresu vacatio
legis, co oznacza, ze w konkretnym przypadku moze istnie¢ potrzeba ustanowienia
znacznie diuzszego okresu vacatio legis. Okres ten powinien by¢ tak dobrany, by za-
pewni¢ adresatowi normy prawnej odpowiednig ilo$¢ czasu na ,,przystosowanie si¢ do
zmienionych regulacji i na bezpieczne podjecie odpowiednich decyzji co do dalszego
postepowania”®.

Przepisy porzadkowe stanowiace akty prawa miejscowego wchodza w zycie po
uplywie 3 dni od dnia ich ogloszenia. W uzasadnionych przypadkach moga wej$¢
w zycie wczesniej, a jezeli zwloka w wejsciu w zycie tych przepisdw mogtaby spowodo-
wac¢ nieodwracalne szkody lub powazne zagrozenie Zycia, zdrowia lub mienia — mozna
zarzadzi¢ ich wejscie w zycie z dniem ogloszenia (art. 4 ust. 3 u.o.a.n.).

Powyzsze przepisy, okre$lone w art. 4, okreslajace date wejscia w zycie aktow

normatywnych, zgodnie z art. 5 u.o.a.n., nie wylaczaja mozliwosci nadania ak-
towi normatywnemu wstecznej mocy obowigzujacej, jezeli zasady demokratycznego
panstwa prawnego nie stojg temu na przeszkodzie. W orzecznictwie Trybunatu Kon-
stytucyjnego podkresla sie, ze zasada nieretroaktywnosci prawa nie ma charakteru
absolutnego i w szczegdlnie uzasadnionych przypadkach moze by¢ naruszona (wy-
rok TK z 10.10.2001 r., K 28/01¥). Trybunal wielokrotnie wypowiadal sie, ze zakaz lex
retro non agit dotyczy zwlaszcza przepisdw normujgcych prawa i obowigzki obywateli,
jezeli prowadzi to do pogorszenia ich sytuacji w stosunku do stanu poprzedniego. Od-
stapienie od tej zasady dopuszczalne jest jedynie wyjatkowo i tylko z usprawiedliwio-
nych powoddow, gdy jest to konieczne dla realizacji warto$ci konstytucyjnej ocenianej
jako wazniejsza od warto$ci chronionej zakazem retroakcji®. Wsteczna moc prawa
moze dotyczy¢, co do zasady, ewentualnie tylko przyznania praw. Z calg stanowczo-
$cig natomiast nalezy wykluczy¢ mozliwos¢ zastosowania tej normy do nakladania
obowigzkow®.

% Np. wyrok TK z 10.12.2002 r., K 27/02, OTK-A 2002/7, poz. 92; wyrok WSA w Bydgoszczy
215.04.2014 r., IT SA/Bd 255/14, LEX nr 1779385.

8 Wyroki TK: z 25.03.2003 r., U 10/01, OTK-A 2003/3, poz. 23; z 20.01.2010 r., Kp 6/09, OTK-A
2010/1, poz. 3; szerzej G. Wierczynski, Komentarz do ustawy o oglaszaniu aktow normatywnych i niektérych
innych aktéw prawnych [w:] G. Wierczynski, Redagowanie i oglaszanie aktéw normatywnych. Komentarz,
Warszawa 2016, s. 829 i n.

% OTK 2001/7, poz. 212.

8 Np. wyroki TK: z 30.11.1993 r., K 18/92, OTK 1993/2, poz. 41; z 27.02.2002 r., K 47/01, OTK-A
2002/1, poz. 6; z 19.10.1993 r., K 14/92, OTK 1993/2, poz. 35; z 31.01.2001 r., P 4/99, OTK 2001/1,
poz. 15.

8 Np. wyroki NSA:z 19.11.2010 r., Il FSK 1272/09, LEX nr 745594; z 5.02.2015 r., I FSK 3195/12, LEX
nr 1628700; wyrok WSA w Lodzi z 9.11.2020 ., I SA/Ed 401/20, LEX nr 3087955.



4. Oglaszanie aktéw normatywnych 69

Jak podkreslit NSA w wyroku z 2.04.2014 r., I OSK 96/14%, zasady demokratycznego
panstwa prawnego wylaczaja usprawiedliwienie braku sprawnosci dziatania, wadliwo-
$ci w procedurze stanowienia aktow normatywnych, do odstgpienia od konstytucyjne;j
zasady nienadawania mocy wstecznej regulacji nakladajacej na jednostki obowiazki.

Dziennikami urzedowymi sa: Dziennik Ustaw RP, Dziennik Urz¢dowy RP

Monitor Polski, Dziennik Urzedowy RP Monitor Polski B, dzienniki urzedowe
ministréw kierujacych dziatami administracji rzadowej, dzienniki urzedowe urzedow
centralnych, Dziennik Urzedowy Komisji Nadzoru Finansowego oraz wojewddzkie
dzienniki urzedowe.

W Dzienniku Ustaw oglasza si¢: Konstytucje, ustawy, rozporzadzenia z moca usta-
wy, rozporzadzenia, teksty jednolite tych aktéw, orzeczenia Trybunatu Konstytu-
cyjnego dotyczace aktéw normatywnych ogloszonych w Dzienniku Ustaw, uchwaty
Rady Ministréw uchylajace rozporzadzenia ministréw, a takze akty prawne doty-
czace: stanu wojny i zawarcia pokoju, referendum ogélnokrajowego, w tym refe-
rendum zatwierdzajacego zmiane Konstytucji, skrocenia kadencji Sejmu, wyboréw
do Sejmu i Senatu, wyboru Prezydenta RP, powszechnej lub czesciowej mobilizacji
i uzycia sit zbrojnych do obrony Rzeczypospolitej Polskiej, stanu wojennego, wyjat-
kowego lub kleski zywiotowej, a takze wazno$ci wyboru Prezydenta Rzeczypospolitej
Polskiej, wyboréw do Sejmu i Senatu, wyboréw do Parlamentu Europejskiego oraz
waznosci referendum ogélnokrajowego, w tym referendum zatwierdzajacego zmiane
Konstytucji.

W Monitorze Polskim oglasza si¢: zarzadzenia Prezydenta RP wydane na podstawie
ustawy, uchwaly Rady Ministrow i zarzadzenia Prezesa Rady Ministréw wydane na
podstawie ustawy, orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego, dotyczace aktéw norma-
tywnych, ktdre nie zostaly ogloszone, wskazane w ustawie uchwaty Zgromadzenia
Narodowego, Sejmu i Senatu, akty urzedowe Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej,
postanowienia Trybunalu Konstytucyjnego o stwierdzeniu przeszkody w sprawowa-
niu urzedu przez Prezydenta RP oraz powierzeniu Marszatkowi Sejmu tymczasowego
wykonywania obowigzkdw Prezydenta RP, a takze postanowienia w sprawach sporéw
kompetencyjnych miedzy centralnymi, konstytucyjnymi organami panstwa.

W Monitorze Polskim mogg by¢ oglaszane réwniez inne akty prawne, jezeli odrebne
ustawy tak stanowig lub Prezes Rady Ministréw tak zarzadzi.

Do 31.12.2012 r. wydawany byl Monitor Polski B, ktéry stuzyl przede wszystkim do
publikacji sprawozdan finansowych.

% LEX nr 1484878.
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