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EKSL
k..
Konstytucja RP
k.p.a.
k.wyb.
p.p.s.a.
pr. bud.
pr. przed.
TFUE
u.c.
u.d.ip.

uf
ugk.

u.g.n.

u.0.a.n.

Uu.0.Z.

WYKAZ SKROTOW

Europejska Karta Samorzadu Lokalnego, sporzadzona w Stras-
burgu 15.10.1985 r. (Dz.U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607 ze zm.)
ustawa z 23.04.1964 r. - Kodeks cywilny (Dz.U. 22023 r. poz. 1610
ze zm.)

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2.04.1997 r. (Dz.U. Nr 78,
poz. 483 ze zm.)

ustawa z 14.06.1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego
(Dz.U. 2 2024 1. poz. 572)

ustawa z 5.01.2011 r. - Kodeks wyborczy (Dz.U. z 2023 r.
poz. 2408 ze zm.)

ustawa z 30.08.2002 r. - Prawo o postepowaniu przed sagdami ad-
ministracyjnymi (Dz.U. z 2023 r. poz. 1634 ze zm.)

ustawa z 7.07.1994 r. - Prawo budowlane (Dz.U. z 2024 r.
poz. 725)

ustawa z 6.03.2018 r. — Prawo przedsigbiorcéow (Dz.U. z 2024 r.
poz. 236)

Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej podpisany w Liz-
bonie 13.12.2007 r. (wersja skonsolidowana: Dz.Urz. UE C 202
22016 1., 5. 47)

ustawa z 12.12.2013 r. o cudzoziemcach (Dz.U. z 2024 r. poz. 769)
ustawa z 6.09.2001 r. o dostepie do informacji publicznej (Dz.U.
22022 1. poz. 902)

ustawa z 6.04.1984 r. o fundacjach (Dz.U. z 2023 r. poz. 166)
ustawa z 20.12.1996 r. o gospodarce komunalnej (Dz.U. z 2021 r.
poz. 679)

ustawa z 21.08.1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz.U.
22023 1. poz. 344 ze zm.)

ustawa z 14.12.1995 r. o izbach rolniczych (Dz.U. z 2022 r.
poz. 183)

ustawa z 20.07.2000 r. o oglaszaniu aktéw normatywnych i nie-
ktorych innych aktow prawnych (Dz.U. z 2019 r. poz. 1461)
ustawa z 23.07.2003 r. o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytka-
mi (Dz.U. 2 2022 r. poz. 840 ze zm.)
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u.P.
u.PIS

u.pr.sam.

up.s.

u.PSP

uw.p.u.p.

u.SG

u.s.g.

w.s.p.

u.w.a.r.w.

U.2.2.Z.

ustawa z 6.04.1990 r. o Policji (Dz.U. z 2024 r. poz. 145)

ustawa z 14.03.1985 r. o Panstwowej Inspekcji Sanitarnej (Dz.U.
22024 r. poz. 416)

ustawa z 21.11.2008 r. o pracownikach samorzadowych (Dz.U.
22022 r. poz. 530 ze zm.)

ustawa z 12.03.2004 r. o pomocy spolecznej (Dz.U. z 2023 r.
poz. 901 ze zm.)

ustawa z 24.08.1991 r. o Panstwowej Strazy Pozarnej (Dz.U.
22024 r. poz. 127)

ustawa z 16.09.1982 r. o pracownikach urzedéw panstwowych
(Dz.U. 22023 r. poz. 1917)

ustawa z 12.10.1990 r. o Strazy Granicznej (Dz.U. z 2023 r.
poz. 1080 ze zm.)

ustawa z 8.03.1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2024 r.
poz. 609 ze zm.)

ustawa z 5.06.1998 r. 0 samorzgdzie powiatowym (Dz.U. z 2024 r.
poz. 107)

ustawa z 5.06.1998 r. 0 samorzadzie wojewddztwa (Dz.U. 2 2024 r.
poz. 566)

ustawa z 23.01.2009 r. o wojewodzie i administracji rzadowej
w wojewddztwie (Dz.U. z 2023 r. poz. 190)

ustawa z 5.12.2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen
i chordb zakaznych u ludzi (Dz.U. z 2023 r. poz. 1284 ze zm.)

Czasopisma i publikatory

AUWr

NZS

ONSA
ONSAiWSA

OSNAPiUS

OSNCP
OSNP

OsP

OTK
OTK-A
OwsS

PiP

Sam. Teryt.

Acta Universitatis Wratislaviensis

Nowe Zeszyty Samorzadowe

Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego
Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego i Wojewddz-
kich Sadéw Administracyjnych

Orzecznictwo Sadu Najwyzszego. Izba Administracyjna, Pracy
i Ubezpieczen Spotecznych

Orzecznictwo Sadu Najwyzszego. Izba Cywilna i Pracy
Orzecznictwo Sadu Najwyzszego. Izba Pracy, Ubezpieczen Spo-
tecznych i Spraw Publicznych

Orzecznictwo Sadéw Polskich

Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego

Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego; zbidr urzedowy, Seria A
Orzecznictwo w Sprawach Samorzadowych

Panstwo i Prawo

Samorzad Terytorialny
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Organy orzekajace i inne instytucje

ABW - Agencja Bezpieczenstwa Wewnetrznego
CBOS - Centrum Badania Opinii Spotecznej

EWG - Europejska Wspolnota Gospodarcza

LOK - Liga Ochrony Kraju

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

NIK - Najwyzsza Izba Kontroli

NSA - Naczelny Sad Administracyjny

PCK - Polski Czerwony Krzyz

PPP - partnerstwo publiczno-prywatne

PSP - Panstwowa Straz Pozarna

PUODO - Prezes Urzgdu Ochrony Danych Osobowych
RM - Rada Ministrow

SA - sad apelacyjny

SN - Sad Najwyzszy

SOP - Stuzba Ochrony Panstwa

TK - Trybunal Konstytucyjny

ZUS - Zaklad Ubezpieczen Spolecznych






WPROWADZENIE

Prawo administracyjne wiaze si¢ z funkcjonowaniem administracji publicznej, ale nie
tylko. Normy tego prawa reguluja réwniez sytuacje administracyjnoprawng obywatela,
ktory styka si¢ z nim od urodzenia az do $mierci. Prawo administracyjne reguluje tez
zasady funkcjonowania podmiotéw innych niz organy administracji publicznej. Jest to
wiec dziedzina obszerna, trudna do calo$ciowego przedstawienia. Trudnosci te poteguje
fakt, ze jest to prawo nieskodyfikowane, jego normy zawarte sa w aktach prawa krajowego
réznej rangi, a takze w aktach prawa migedzynarodowego i unijnego. Ponadto jest to
prawo zmienne, dynamiczne, uzaleznione nie tylko od zmian ustrojowych, spoteczno-
-gospodarczych, ale tez od wpltywdéw politycznych. Czgsto ustawy zawierajace normy
prawa administracyjnego sg uchwalane dla doraznych, politycznych potrzeb, bez gteb-
szych analiz i dyskusji, w trybie przyspieszonym, co powoduje luki i btedy legislacyjne.

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

Systematyka podrecznika zostata tak uksztaltowana, by sprzyjala zrozumieniu istoty
prawa administracyjnego oraz zasad funkcjonowania administracji publicznej. Stad
podzial tresci na dwie czeéci: zagadnienia ogdlne i zagadnienia ustrojowe. Zagadnie-
nia administracyjnego prawa materialnego przedstawione zostang w drugim tomie
podrecznika, ktory stanowi immanentng czes¢ analiz ogdlnych i ustrojowych prawa
administracyjnego.

Prawo administracyjne zostato przedstawione w aspekcie jego podstawowych cech oraz
wplywu prawa unijnego na jego ksztalt. To skutkuje tez przyjeciem podziatu zrodet
prawa administracyjnego na prawo krajowe i prawo unijne. Na proces stosowania pra-
wa administracyjnego maja wptyw rowniez tzw. nieformalne zZrédta prawa, do ktorych
naleza orzecznictwo sadowe i normy pozaprawne, np. normy etyczne.
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Zwiazek prawa administracyjnego z funkcjonowaniem administracji publicznej jest
bezsporny. W tym konteks$cie niezbedne jest ukazanie podstawowych cech admini-
stracji oraz wystepujacych w teorii modeli jej funkcjonowania. Ze wzgledu na staly
wzrost liczby zadan administracji ustawodawca dopuszcza tzw. proces prywatyzacji
zadan administracji publicznej, ktdrego celem jest dazenie do efektywnego i sprawnego
wykonywania zadan publicznych. Proces ten polega na mozliwosci przekazania zadan
publicznych do wykonania przez podmioty prawa prywatnego, w tym osoby fizyczne.

Dziatanie administracji publicznej opiera si¢ na okreslonych zasadach. Wsréd nich sg
zasady ustrojowe, okreslone w Konstytucji RP (np. praworzadnosci, decentralizacji),
oraz zasady zwiazane z istotg funkcjonowania tej administracji (pomocniczosci, pro-
porcjonalnosci, jawnosci, kompetencyjnosci, wspoétdziatania).

Realizacja zadan przez organy administracji publicznej moze nastapi¢ wyltacznie
w sposob wskazany przepisami prawa. Wynika to z podstawowej cechy administracji
publicznej, ze dziala ona wyltacznie na podstawie prawa i w granicach przez prawo
okreslonych, czyli obejmuje tylko takie dziatania, ktore sg okreslone przepisami pra-
wa. Dzialania podejmowane przez administracje publiczng w celu wykonania zadan
sg okreslane w doktrynie prawnymi formami dziatania administracji. Ze wzgledu na
brak mozliwoéci ukazania petnego katalogu tych form i rézng ich klasyfikacje w pod-
reczniku przedstawione zostang tylko formy ogélne, typowe dla wszystkich organow
administracji publiczne;j.

W czeéci dotyczacej zagadnien ustrojowych przedstawiono najpierw zagadnienia po-
dzialu terytorialnego panstwa z jego klasyfikacja na podzial zasadniczy (podstawo-
wy), pomocniczy i specjalny. Wyznaczenie granic podziatu terytorialnego pozwala
na usytuowanie organéw administracji publicznej w strukturze terytorialnej panstwa
i zrozumienie ich wlasciwosci terytorialnej. Przy omawianiu podzialéw terytorialnych
panstwa zwrdcono tez uwage na to, ze jednostki zasadniczego podzialu terytorialnego
wraz z mieszkancami zamieszkatymi na terytorium tych jednostek tworza wspdlnote
samorzadowg. Zasygnalizowane zostaly réwniez zagadnienia odnoszace si¢ do wy-
odrebnienia na terytorium panstwa pewnych obszaréw, ktére poddane sg specjalnym
regulacjom prawnym. Obszary te, nazywane najczesciej strefami specjalnymi, nie sg
jednostkami podziatu terytorialnego panstwa.

Administracja publiczna stanowi zbiér zréznicowanych organéw i podmiotéw wyko-
nujacych zadania publiczne. Uwzgledniajac zasieg wlasciwosci terytorialnej, mozna
wyodrebni¢ administracje centralng i administracje terenowsa, w ktorej funkcjonuje
terenowa administracja rzadowa i samorzad terytorialny. W takim tez uktadzie przed-
stawiono zagadnienia charakteryzujgce organy administracji publicznej. Dodatkowo
ukazano podstawowe cechy innych podmiotéw administrujacych [samorzad zawodowy,
samorzad gospodarczy, zaktady publiczne (administracyjne), fundacje, organizacje
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pozarzadowe], ktére wykonuja zadania z zakresu administracji publicznej, realizujac
zasade decentralizacji.

Podstawowym czynnikiem majacym wplyw na sprawnos¢ dzialania administracji pub-
licznej sa jej pracownicy, stad zagadnienie to zasygnalizowane zostalo w koncowej
czescei ksigzki.

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

Podrecznik uwzglednia stan prawny na 31.07.2024 r.

Elzbieta Ura






Czesc pierwsza
ZAGADNIENIA OGOLNE






Rozdziaf |

CECHY PRAWA ADMINISTRACYJNEGO

1. Okreslenie prawa administracyjnego

Prawo administracyjne jest stosunkowo mlodg 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 zacytowa¢ regulacje
dotyczace 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 studentéow 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 unika¢ zachowania si¢ skandalicznego i nieuczciwego, ktére
moze zaszkodzi¢ ich reputacji, jak réwniez 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 sie tak, jak tego wymaga
godnos¢ studiow litterae liberales, prefekt miasta rozkaze publicznie go wychlosta¢,
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,s. 3 in.; A. Blas,
J. Bo¢, J. Jezewski [w:] Nauka administracji, red. ]. Bo¢, Wroctaw 2013, s. 17-151; Prawo administracyjne.
Zagadnienia ogolne i ustrojowe, red. J. Blicharz, P. Lisowski, Warszawa 2022.



22 Czes¢ pierwsza. Zagadnienia ogélne

na réznych kryteriach, dlatego roznig si¢ trescia i nie zawieraja wielu cech charaktery-
zujacych to prawo.

Definicje prawa administracyjnego przedstawiane sa w doktrynie przy przyjeciu
réznych kryteriéow.

Klasyczna, tradycyjna definicja brata za punkt wyjscia urzedy (organy) administracyjne
i okreslala, Ze prawo administracyjne jest to gataz prawa, ktéra reguluje dziatanie organow
administracji. Definicja ta stanowi podmiotowe okreslenie prawa administracyjnego.
Nie jest ona wystarczajaca w obecnych warunkach, gdyz organy administracji uprawnione
s3 rowniez do zawierania umoéw cywilnych, w sytuacjach okreslonych prawem wymierzaja
kary, moga by¢ podmiotami stosunkéw miedzynarodowych. To powoduje, ze dzialanie
organdw administracyjnych poddane jest rowniez 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, ktory wiaczono do definicji prawa administracyjnego, byt sposéb
dzialania administracji w procesie administrowania. Dowodzono, ze prawo admini-
stracyjne reguluje te dzialania organu administracji w procesie administrowania, ktére
sg realizowane przy uzyciu srodkéw wladczych, np. decyzji administracyjnych czy in-
nych wladczych form dzialania administracji oraz szczegdlnych form dzialania®. Z tej
definicji wynikato, ze prawem administracyjnym jest to prawo, ktdre zawiera element
wladztwa administracyjnego.

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

W szerokim znaczeniu okresla sie, ze prawo administracyjne stanowi normy prawne
regulujace organizacje i zachowanie si¢ administracji publicznej, a takze zachowanie
sie 0sob fizycznych i innych podmiotow w zakresie nieunormowanym przez przepisy
nalezace do innych galezi prawa. ,W konsekwencji «<administrowanie» i «<wladczos§é»
pozostaja w dalszym ciggu podstawowymi elementami ksztaltujagcymi sfere prawa

% J. Borkowski, Okreslenie administracji i prawa administracyjnego [w:] System prawa administracyjnego,
t. 1, red. J. Staro$ciak, Ossolineum 1977, s. 5.
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administracyjnego™. Prawo administracyjne reguluje wiec procesy administrowania
w panistwie, system podmiotow realizujacych te procesy oraz wladcze $rodki stuzace do
realizowania tych procesow?; jest to calo$¢ wladczej dziatalnosci administracji publicznej,
ale moze réwniez regulowac takie dzialania, jak umowy publicznoprawne®.

Wedlug Z. Cieslaka prawo administracyjne stanowi uporzadkowany zbiér norm praw-
nych, ktérych celem jest bezposrednia realizacja przez podmioty administrujace wartosci
wyréznionych ze wzgledu na dobro wspélne®.

J. Jagielski zwraca uwage, ze podstawowy sens prawa administracyjnego polegal, i polega,
na ograniczeniu pelnej swobody, dyskrecjonalnosci (dowolnoéci) w dziataniu wladzy
publicznej wobec spoleczenstwa i jednostki oraz na ujeciu wkraczania administracji
w sfere stosunkow spotecznych w réznych dziedzinach w ramy okreslonych regut wia-
zacych zardwno wladze, jak i adresatow jej oddziatywan’.

Przedstawione definicje wykazuja pewne roznice, ktdre wynikaja z przeksztalcen ustro-
jowych dokonywanych w panstwie. Mimo tych réznic wskazuja, ze przepisy prawa
administracyjnego okreslaja zakres kompetencji organéw administracji publicznej,
uprawnienia i obowigzki wobec innych podmiotéw oraz zakres ingerencji admi-
nistracji w sfere praw jednostki, a takze obszar, w ktorym jednostka moze zada¢
od administracji podjecia okreslonych dzialan. Na element uprawnien jednostki do
kontroli administracji zwracal uwage juz w okresie migedzywojennym W.L. Jaworski,
piszac, ze prawo administracyjne to ,,prawo, ktére 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 fizyczna, 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 sg nie tylko w admini-
stracyjnoprawnych formach dzialania. 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.

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

° Prawo administracyjne, red. ]. Bo¢, Wroctaw 2005, s. 41.

¢ Z.Ciedlak, 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. Wrébel,
Warszawa 2017, s. 4.

8 W.L. Jaworski, Nauka prawa administracyjnego. Zagadnienia ogolne, Warszawa 1924, s. 8; szerokiego
przegladu definicji w doktrynie i wskazywanych w niej cech prawa administracyjnego dokonat T. Bagkowski,
O cechach prawa administracyjnego inaczej [w:] Fenomen prawa administracyjnego. Ksiega jubileuszowa
Profesora 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 ., po przystapieniu Polski do Unii Europejskiej,
normy obowigzujgcego prawa administracyjnego zawarte sg w przepisach prawa unij-
nego i prawa polskiego, a tym samym prawo administracyjne przestalo stanowi¢ system
jednorodny. Doszlo bowiem do tego administracyjne prawo unijne w §cistym znaczeniu,
ktdre jest stosowane przez instytucje, organy i inne jednostki organizacyjne UE oraz
prawo administracyjne w tych obszarach, w ktérych krajowe organy administracji
publicznej stosujg normy prawa unijnego bezposrednio badz posrednio, tj. gdy stosujg
krajowe ustawy i inne akty normatywne implementujace czy rozwijajace prawo unijne.
Stad moéwi sie o europejskim prawie unijnym i europeizacji prawa administracyjnego’.

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

1) jest to gataz prawa, tak jak np. prawo cywilne czy karne, z tym Ze nie jest ono sko-
dyfikowane (nie ma Kodeksu prawa administracyjnego) ani jednolite, poniewaz
wyrdznia si¢ w nim pewne dzialy szczegotowe, np. prawo ochrony $rodowiska,
prawo budowlane, prawo wodne, w ktérych wystepuja tez normy prawne nalezg-
ce do innych dzialow (galezi) prawa (prawa cywilnego, prawa karnego);

2) prawo administracyjne nalezy do prawa publicznego, co oznacza, ze o ile w prawie
prywatnym (cywilnym) regulowana nim dziatalno$¢ podejmowana jest w uza-
leznieniu od woli podmiotéw tego prawa, o tyle w prawie publicznym decyzja co
do zastosowania jego norm jest wynikiem woli wladciwych 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 si¢ ze starozytnego Rzymu. W ujeciu Ulpiana prawo
publiczne (ius publicum) sluzy ochronie interesu panstwa, za§ prawo prywatne
(ius privatum) stuzy interesom jednostki;

3) jest to prawo stanowione i sktada si¢ z wielu normatywnych nakazdéw, zakazow,
upowaznien, ograniczen itp., ktérych gwarancja przestrzegania jest system uzna-
nych przez panstwo sankcji prawnych - srodkéw nalezacych do zakresu wiadz-
twa administracyjnego. Reguluje niemal wszystkie zakresy Zycia spotecznego;

4) zrédlami prawa administracyjnego sg przepisy prawa unijnego, w tym zasady
ogolne Trybunatu Sprawiedliwoéci Unii Europejskiej, przepisy prawa krajowego
powszechnie obowiazujgce oraz przepisy prawa wewnetrznego;

5) reguluje sposob realizacji proceséw administrowania w panstwie przy pomocy
ustanowionych instytucji (organdéw, podmiotéw administrujgcych); w najszer-
szym zakresie wkracza tez w sfere praw i wolnos$ci obywateli;

6) stanowi cze$¢ skladowy calego systemu prawa w panstwie;

° Szerzej S. Biernat, Europejskie prawo administracyjne i europeizacja krajowego prawa administracyjnego,
»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, ktdre najczesciej sie zmienia (kazda zmiana ustrojowa oraz wymia-
na ekip rzadzacych wplywa na prawo administracyjne, zazwyczaj je zmieniajac)
i w najwiekszym zakresie uzaleznione jest od polityki (oczywiscie nie jest to jego
zalety);

8) miedzy prawem administracyjnym a zadaniami i funkcjami administracji pub-
licznej istnieje $cisty zwigzek — podporzadkowanie administracji prawu jest jed-
ng z podstawowych zasad organizacji i funkcjonowania panstwa;

9) przepisy prawa administracyjnego tworzone sg rowniez przez samg administra-
cje, co oznacza, ze administracja publiczna sama dla siebie moze formutowa¢ dy-
rektywy dzialania oraz, poprzez mozliwos¢ tworzenia prawa, moze na biezgco
reagowaé na rézne zjawiska spoleczne;

10) normy prawa administracyjnego skierowane sa czg$ciowo do samej administra-
cji, a czg$ciowo do podmiotéw usytuowanych poza nia.

Opracowany byl projekt ustawy — Przepisy ogolne prawa administracyjnego’, ktéry
zawieral m.in. definicje wystepujacych w prawie administracyjnym poje¢, charakter
praw i obowigzkéw administracyjnych oraz zasady zalatwiania spraw. Przepisy ustawy
miaty 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-
dziatem funkcjonujacym w teorii prawa i okresla charakter normy prawnej. ,Pomimo,
ze roznig si¢ one charakterystyka norm, przedmiotem regulacji i znaczeniem (...), to
pod wzgledem funkcjonalnym s3 one ze sobg na tyle powiazane i komplementarne,
ze dajg asumpt do postrzegania ich lgcznie jako wzglednie jednorodnej galtezi prawa
- administracyjnego™!.

Prawo ustrojowe, zwane tez prawem o ustroju administracji publicznej, reguluje or-
ganizacje i zasady funkcjonowania systemu organéw administracji publicznej i in-
nych podmiotéw administrujacych wykonujacych zadania z zakresu administracji
publicznej. Normy ustrojowe okreslaja wigc sposob tworzenia organéw administracji
publicznej, zakres ich kompetencji, wlasciwos¢, strukture i organizacje aparatu admini-

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

1 ]. Jagielski, P. Gotaszewski, O problemach z prawem administracyjnym oraz niektorych weztowych
zagadnieniach tego prawa (kilka refleksji z terazniejszej i przysztej perspektywy) [w:] Prawo administracyjne
dzis i jutro, red. J. Jagielski, M. Wierzbowski, Warszawa 2018, s. 31 i podana tam literatura.
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stracyjnego, zakres kierowania administracjg, nadzoru i kontroli administracji. Ponadto
zawierajg przepisy okreslajace formy i metody wykonywania zadan publicznych, a takze
przepisy tworzace podzial terytorialny kraju na potrzeby tej administracji. Normy prawa
ustrojowego nie majg ,,bezposredniego znaczenia dla obywatela i podmiotéw stojacych
poza administracjg publiczna, poniewaz nie oni sg ich adresatami. Dyspozycja tych

norm jest zwrdcona wylacznie do podmiotéw administracji publicznej”'.

Podstawe tego prawa stanowi Konstytucja RP, w tym znaczeniu, ze konkretyzacja jej
postanowien nastepuje w drodze ustawodawstwa zwyklego. Ustawami ustrojowymi
sa: ustawa z 5.06.1998 r. o samorzadzie wojewodztwa'?, ustawa z 5.06.1998 r. o sa-
morzadzie powiatowym', ustawa z 8.03.1990 r. o samorzadzie gminnym' oraz usta-
wa z 23.01.2009 r. o wojewodzie i administracji rzadowej w wojewddztwie's, ustawa
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 rzadowej', a takze ustawa z 15.07.2011 r. o kontroli w administracji rzadowej®.
W systemie prawnym wystepuja tez ustawy, ktore zawieraja w swej tresci zaréwno
przepisy ustrojowe oraz materialne, jak i procesowe, np. ustawa z 29.08.1997 r. - Or-
dynacja podatkowa?!.

2.2. Prawo materialne

Prawo materialne okregla tres¢ dzialan administracji publicznej. Zawiera normy usta-
nawiajjce 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 skladaja si¢ wylacznie normy prawa powszechnie obowia-
zujacego zawarte nie tylko w aktach rangi ustawowej, ale takze w aktach o charakterze
wykonawczym. Nie moga by¢ zaliczane do norm prawa administracyjnego materialnego
przepisy prawa wewnetrznego?. Normy prawa materialnego s konkretyzowane przez

J. Zimmermann, Prawo administmcyjne, Warszawa 2012, s. 41.

B Dz.U. z 2024 r. poz. 566.

" Dz.U. 22024 r. poz. 107.

'* Dz.U. 22024 r. poz. 609 ze zm.

¢ Dz.U. 22023 r. poz. 190.

7 Dz.U. 22018 r. poz. 1817.

¥ Dz.U. 22022 r. poz. 1188 ze zm.

¥ Dz.U. 72022 r. poz. 2512 ze zm.

2 Dz.U. 22020 r. poz. 224 ze zm.

2 Dz.U. 22023 r. poz. 2383 ze zm.

22 7. Jagielski, Rozwazania nad pojeciem..., s. 29 i n.; por. tez Z. Duniewska, Zakres regulacji prawa admi-
nistracyjnego materialnego — wyznaczenie pojecia instytucji tego prawa [w:] System Prawa Administracyjnego,
t. 7, s. 49 i n. oraz literatura tam podana.
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organ administracji publicznej w stosunku do indywidualnego podmiotu w okreslo-
nym stanie faktycznym w trybie wydawania aktéw administracyjnych (np. wydanie
pozwolenia na budowe, wydanie pozwolenia na bron, decyzja o zmianie nazwiska) lub
przez czynnos$ci materialno-techniczne (np. nadanie numeru ewidencyjnego PESEL,
rejestracja imienia dziecka, wpis do ewidencji dzialalno$ci gospodarczej). Konkretyzacja
norm prawa materialnego przez organ administracji publicznej nastepuje wowczas, gdy
normy prawa administracyjnego powszechnie obowigzujacego nie okreslaja wprost
obowigzkow adresata (podmiotu administrowanego), odsylajac do aktéw stosowania
prawa. Norma prawa materialnego stanowi wowczas podstawe prawng wydawanych
decyzji administracyjnych.

Niekiedy jednak obowiazki okre§lonego zachowania wynikaja wprost z aktéow norma-
tywnych powszechnie obowiazujacych i nie zachodzi potrzeba ich konkretyzacji, np. obo-
wigzki wskazane w Prawie o ruchu drogowym, w Prawie ochrony $rodowiska czy przepisy
dotyczace korzystania z drég publicznych. Wowczas organy administracji kontroluja jedy-
nie wykonywanie tych obowigzkéw przez adresatéw, majac mozliwoé¢ stosowania srodkéw
przymusu administracyjnego. Normy prawa materialnego moga wiec nakazywac lub zaka-

zywac okre$lonym podmiotom okreslony sposob zachowania we wskazanych sytuacjach.

Prawo materialne okresla granice ingerencji administracji w prawa jednostki, a takze
wyznacza zakres oczekiwan jednostki od administracji. Ksztaltuje ono sytuacje praw-
ng jednostki. Jak podkresla M. Wyrzykowski, konstytucyjna zasada demokratycznego
panstwa 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 odpowiada na pytanie,
co jest przedmiotem regulacji administracyjnoprawne;j.

Rozlegto$¢ zakresu przedmiotowego prawa materialnego powoduje, Ze odgrywa ono glow-
na role w calym systemie prawa administracyjnego i trudno jest dokona¢ jego systematyki.
Jako kryterium przyjmuje si¢ tu rozne dziedziny, np. prawo budowlane, prawo o$wiatowe,
pomocy spolecznej, bezpieczenstwa i porzadku publicznego, prawo ochrony $rodowiska,
prawo osobowe (tzw. administracyjnoprawna sytuacja oséb fizycznych). Mozna tez jako
kryterium podzialu przyjac¢ dzialy administracji rzadowej, okreslone ustawa o dziatach
administracji rzgdowej. Mozna w koncu przyja¢ podzial na przepisy wladczej ingerencji
i przepisy regulujace dzialania niewladcze administracji. Innym kryterium podzialu
jest okreslenie rodzaju spraw, ktore regulujg przepisy prawa materialnego. Przy tym kry-
terium wyodrebnia si¢ regulacje w zakresie wolnoéci i swobdd obywatelskich, korzystania
z dobr publicznych, publicznoprawnych ograniczen prawa wlasnoséci, bezpieczenstwa i po-

rzadku publicznego oraz publicznoprawnej reglamentacji dzialalnosci gospodarczej*. Ja-

2 M. Wyrzykowski [w:] Ksigga XX-lecia orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, red. M. Zubik,
Warszawa 2006, s. 257.
# Z.Niewiadomski, Dzialy prawa administracyjnego [w:] Prawo..., red. Z. Niewiadomski, s. 113.
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kiegokolwiek podziatu si¢ dokona, to i tak zazwyczaj nie bedzie to podzial peiny. Trzeba tez
wziaé 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
postepowania przed organami administracji publicznej (podmiotami administru-
jacymi), 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 wyrdznia si¢ postepowanie administracyjne
w szerokim znaczeniu i postepowanie administracyjne w waskim ($cistym) znaczeniu.
Wedlug W. Dawidowicza: ,,Caloksztalt przepisow proceduralnych prawa administra-
cyjnego, stosownie do ktérych dziatajg organy administracji paiistwowej, mozna okre-
§li¢ jako postepowanie administracyjne w szerokim tego stowa znaczeniu. Natomiast
postepowanie administracyjne w $cistym znaczeniu to kompleks przepiséw praw-
nych regulujacych dziatalno$¢ organdéw administracji panstwowej w formie decyzji
administracyjnej”*. Podobnie, za waskim rozumieniem postepowania administracyj-
nego opowiadali si¢ J. Staro$ciak i S. Kasznica. Wedtug S. Kasznicy: ,,Przepisy poste-
powania administracyjnego — prawo administracyjne formalne - normuje zachowanie
wladz administracyjnych, wskazuje droge, ktorg one maja postgpowa¢, zmierzajac do
wydania aktu administracyjnego, a zarazem okreslaja wplyw, jaki na uksztaltowanie
aktu moga mie¢ osoby, ktorych one dotyczg™.

B. Adamiak zwraca uwage, ze podstawy wypracowania wspolczesnej koncepcji postepo-
wania administracyjnego nalezy szuka¢ w regulacji materialnoprawnej treéci dziatania
organéw administracji publicznej w zakresie uksztaltowania sytuacji prawnej jednostki.
»Dotyczy to zatem tej regulacji materialnego prawa administracyjnego, ktora stanowi
podstawe dokonania przez organ administracji publicznej autorytatywnej konkre-
tyzacji normy prawa okreslajacej uprawnienia lub obowiazki jednostki. Odpowiada
to klasycznej koncepcji postegpowania administracyjnego w waskim znaczeniu. Pod

» W. Dawidowicz, Ogélne postepowanie administracyjne. Zarys systemu, Warszawa 1962, s. 9.
% S. Kasznica, Polskie prawo administracyjne. Pojecia i instytucje zasadnicze, Poznan 1947, s. 121.
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pojeciem postepowania administracyjnego nalezy zatem rozumie¢ regulowany przez
prawo procesowe ciag czynnosci procesowych podejmowanych przez organy admi-
nistracji publicznej oraz inne podmioty postepowania w celu rozstrzygniecia sprawy

indywidualnej w formie decyzji administracyjnej.

Prawo procesowe, w przeciwienstwie do prawa ustrojowego i materialnego, w podstawo-
wej czesci zostato skodyfikowane. Kodyfikacje te stanowia ustawy: z 14.06.1960 r. — Ko-
deks postepowania administracyjnego®, z 17.06.1966 r. o postepowaniu egzekucyjnym
w administracji®, z 29.08.1997 r. - Ordynacja podatkowa oraz z 30.08.2002 r. - Prawo
o0 postepowaniu przed sagdami administracyjnymi®.

Podzial prawa administracyjnego na prawo ustrojowe, materialne i procesowe ma
charakter porzadkujacy, skladajacy si¢ na calo$¢ systemu prawa administracyjnego.
Normy prawa ustrojowego wyznaczaja podmiot rozstrzygajacy czy tez podejmujacy
okreslone dziatania; normy prawa materialnego stanowig podstawe prawng rozstrzyg-
niecia administracyjnego, sa najbardziej rozbudowana cz¢écig prawa administracyjnego,
a normy procesowe okreslaja sposob i forme rozstrzygniecia. Dlatego w doktrynie nie
jest sporne, ze miedzy prawem administracyjnym procesowym a prawem materialnym,
a takze prawem ustrojowym istnieje wspotzaleznos$¢. Wskazujac na wspdtzaleznosé
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 prawidlowego
stosowania prawa materialnego®'.

3. Europeizacja prawa administracyjnego

W najszerszym znaczeniu europeizacja traktowana jest jako poszukiwanie pewnego
uniwersalnego systemu warto$ci charakterystycznego dla kregu kultury europejskiej
i przenoszenie do Polski instytucji prawnych, ktére wyksztalcily si¢ na kontynencie
zachodnioeuropejskim®. Z tego punktu widzenia europeizacja zwiazana jest z przeni-
kaniem i oddzialywaniem prawa i pogladéw doktryny, zwlaszcza panstw zachodnich,

¥ 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. 22024 r. poz. 572.

¥ Dz.U. 22023 r. poz. 2505 ze zm.

* Dz.U. 22023 r. poz. 1634 ze zm.

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

2 Szerzej System Prawa Administracyjnego, t. 3, Europeizacja prawa administracyjnego, red. R. Hauser,
Z. Niewiadomski, A. Wroébel, Warszawa 2014; S. Biernat, Prawo administracyjne jako instrument..., s. 47 in.
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na proces ksztaltowania sie rozwigzan polskich, co bylo widoczne zwlaszcza w okresie
miedzywojennym.

W ogdlnym znaczeniu J. Jagielski okresla europeizacje jako oddzialywanie, w sposéb
bezposredni lub posredni, na krajowy porzadek prawny pewnych wartosci, jak
réwniez okreslonych instytucji, rozwigzan i konstrukcji prawnych wyksztalconych
i pochodzacych z dorobku europejskiego, w tym w szczegolnos$ci Unii Europejskiej,
a takze wynikajacych z zobowigzan migedzynarodowych zwigzanych z udzialem Polski
w Radzie Europy i innych organizacjach oraz z ratyfikowania wielu konwencji, w szcze-
golnosci europejskiej Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci,
podpisanej w Rzymie 4.11.1950 r.*

Europeizacja prawa administracyjnego stanowi proces, ktdry zwigzany jest glownie
z przenikaniem do krajowego porzadku prawnego prawa unijnego w wyniku cztonko-
stwa Polski w Unii Europejskiej. Prawo unijne zwane jest prawem ponadpanstwowym,
gdyz okresla stosunki prawne migdzy panstwami czlonkowskimi, UE i jej instytucjami
oraz obywatelami panstw czlonkowskich w ten sposoéb, ze zapewnia - instytucjom
i organom Unii - niezaleznos$¢ od panstw czlonkowskich, moc ustanawiania aktow
prawnych wigzacych te panistwa oraz nadzorowania wykonania tych aktow przez panstwa
czlonkowskie*. Jednolita wyktadnie i stosowanie prawa unijnego zapewnia Trybunat
Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej. Prawo unijne tworzy autonomiczny porzadek
prawny, a Polska jako cztonek Unii Europejskiej jest nim zwigzana.

Proces europeizacji prawa administracyjnego odnosi si¢ do jego calosci, tj. pra-
wa ustrojowego, materialnego i procesowego. Widoczny jest w wielu plaszczyznach,
np. w pewnych dziedzinach prawo unijne wymaga, by zadania administracyjne byly
realizowane przez krajowe organy administracji publicznej o okreslonej pozycji prawnej,
albo zobowigzuje panstwa czlonkowskie do ustanawiania krajowych norm materialne-
go prawa administracyjnego o okreslonej tresci (harmonizacja) w wielu dziedzinach
zycia spolecznego, np. w ochronie srodowiska, prowadzeniu dzialalno$ci gospodarcze;j.
Moze tez, poprzez rozporzadzenia unijne, stanowi¢ bezposrednig podstawe zachowan
administracji publicznej®. Dotyczy réwniez sadowej kontroli administracji w zwigzku
z mozliwo$cig wniesienia skargi do Trybunatu Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej.

Europeizacja prawa administracyjnego wptywa bezposrednio na europeizacje admini-
stracji publicznej. Oddziatujac na tres¢ i stosowanie norm prawa administracyjnego,

3. Jagielski, Europeizacja prawa administracyjnego materialnego (na przykladzie prawa migracyjnego)
[w:] Europeizacja polskiego prawa administracyjnego, red. Z. Janku, Z. Leonski, M. Szewczyk, M. Waligérski,
K. Wojtczak, Wroctaw 2005, s. 35 i n.; tekst Konwencji opublikowany zostal w: Dz.U. 2 1993 r. Nr 61, poz. 284
ze zm.

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

¥ Prawo..., red. ]. Bo¢, s. 55.
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prawo europejskie wplywa na administracje, ,europeizujac ja” i prowadzac do ujedno-
licenia struktur organizacyjnych, zasad dziatania, powigzan w administracji publicznej,
metod i prawnych form dziatania®*. Wspolne zasady dziatania doprowadzity do pewnych
zbiezno$ci miedzy administracjami publicznymi panstw czlonkowskich i tworzenia
Europejskiej Przestrzeni Administracyjnej”. Ten termin uzywany jest do okreslenia
modelu administracji publicznej zmierzajacego do wspdlnych czy podobnych rozwigzan
administracyjnych. Co do zasady Unia nie moze ingerowa¢ w strukture administracji
publicznej panstw cztonkowskich, w niektorych jednak dziedzinach pochodne prawo
unijne moze wywiera¢ wplyw na strukture organizacji administracji tych panstw
(moze np. zobowigzywac¢ do powolania okreslonych organéw administracji w celu
realizacji zadan wynikajacych z przepisow unijnych). Postanowienia traktatow nie
narzucaja bezposrednio ustrojowych rozwigzan administracyjnych, ich ksztalt musi
jednak uwzglednia¢ fundamentalne zasady ustrojowo-prawne, stanowiace podstawe
integracji europejskiej.

* M. Stahl, Wplyw prawa europejskiego na polskie ustrojowe prawo administracyjne [w:] Europeizacja
prawa administmcyjnego, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel, Warszawa 2014, s. 60 i n.

7" ]. Supernat, Europejska przestrzeti administracyjna (zarys problematyki) [w:] Europeizacja...,s. 78 in.;
szerzej B. Kowalczyk, Deterytorializacja administracji publicznej w europejskiej przestrzeni prawnej, Wroc-
faw 2021.






Rozdziat Il

ZRODLA PRAWA ADMINISTRACYJNEGO

1. Pojecie zrédet prawa

W literaturze prawniczej spotyka si¢ najczesciej dwie teorie zrédet prawa. Wedlug
pierwszej sa to fakty uznawane za prawotwodrcze, np. stanowienie aktéw prawnych
zawierajacych w swej treéci nakazy, zakazy, uprawnienia lub obowiazki (tzw. for-
malne zrodla prawa). Druga za$ okresla ta nazwa ogdt stosunkéw politycznych,
spotecznych, ustrojowych, ekonomicznych, kulturowych, determinujacych forme
i tres¢ obowiazujacych norm prawnych (tzw. materialne zrédla prawa). Najbardziej
rozpowszechnionym znaczeniem terminu ,,Zrodlo prawa” w praktyce jest rozumienie
go w ujeciu formalnym jako aktu normatywnego zawierajacego przepisy dajace
podstawe do skonstruowania norm danej galezi prawa. W tym znaczeniu moéwi
si¢ o zrodlach prawa cywilnego (akty prawne obowiazujace w zakresie prawa cywil-
nego), prawa pracy, prawa konstytucyjnego, prawa administracyjnego itp.' Pojecie
zrédetl prawa przedstawiane jest tez w znaczeniu podmiotowym - jako instytucje,
ktére prawo tworzg lub sankcjonuja, np. Sejm i Senat, Rada Ministréw, oraz w zna-
czeniu przedmiotowym - jako fakty prawo tworzace, bedace konsekwencja dziatan
réznych instytucji, np. umowy prawa miedzynarodowego, umowy prawa prywatnego,
tzw. prawo sedziowskie?.

Zrédla prawa administracyjnego wyrdzniaja sie pewnymi swoistymi cechami, co
wynika z faktu, ze administracja publiczna sama dla siebie moze formulowa¢ dyrek-
tywy dzialania oraz musi mie¢ mozliwo$¢ biezacego reagowania na zjawiska zycia
spolecznego i regulowania réznych zdarzen. Z tego powodu zrédla prawa administra-
cyjnego (w znaczeniu formalnym) s czesciowo skierowane do samej administracji,

' E. Ura, Zagadnienia teoretyczne Zrédel prawa ksztattujgcych status pracownikéw administracji,
PiP 1995/10-11, s. 58; E. Ura, Zakres Zrédel prawa administracyjnego w okresleniu statusu prawnego pracow-
nikéw samorzgdowych [w:] Zrédta prawa w samorzqdzie terytorialnym, red. B. Dolnicki, Warszawa 2018,
s.7631in.

* D. Czajka, Teoria sqdzenia, cz. 2, Logiczno-funkcjonalna wyktadnia prawa, Warszawa 2006, s. 57.
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a czeSciowo do podmiotéw znajdujacych sie na zewnatrz jej struktur®. Ponadto do tej
kategorii Zrodet zaliczane sg tez zrédta w znaczeniu przedmiotowym®.

Punktem wyjscia budowy systemu zrédel prawa administracyjnego (rozumianych jako
normy prawne) jest ich wzajemne usytuowanie. Poniewaz Zrédta 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 hierarchii
tworzacych je organow. Hierarchiczne usytuowanie aktow prawnych w systemie zrodet
prawa oznacza, ze akty nizszego rzedu nie mogg by¢ sprzeczne z aktami o wyzszej mocy
prawnej. Normy wydawane przez organy wyzszego stopnia sa podstawa kierowania
dziatalnoscig organdw nizszego stopnia w systemie organéw podporzadkowanych.
Wyrazem podleglosci ustrojowej, ktdra istnieje miedzy Sejmem a Rada Ministrow,
jest stosunek ustawy do rozporzadzenia.

Samo jednak kryterium przeprowadzenia hierarchizacji zrédet prawa jest niewystar-
czajace do budowy systemu prawa, gdyz ten sam organ administracji moze wydawa¢
akty prawne zajmujgce rézne pozycje w tym systemie, np. minister moze wydawa¢
rozporzadzenia i zarzadzenia. Dlatego tez nalezy przyjac tu takze drugie kryterium,
ktérym jest stosunek prawa powszechnie obowigzujacego do prawa wewnetrznego.

Przedstawiajac system Zrddel prawa administracyjnego, stosowa¢ mozna rozne
kryteria. Jezeli przyjmie si¢ kryterium usytuowania organu stanowigcego akt nor-
matywny, to wyodrebni¢ mozna:

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

2) zrodla prawa stanowione przez naczelne i centralne organy administracji rza-
dowej (np. Rade Ministréw, Prezesa Rady Ministréw, Komendanta Gléwnego
Policji);

3) zrédla prawa stanowione przez organy administracji rzadowej w wojewodztwie
(np. wojewode) i organy jednostek samorzadu terytorialnego (np. rade gminy,
rade powiatu, sejmik wojewddztwa).

Ze wzgledu na sfery dzialania administracji (zewnetrznej i wewnetrznej) wyrdznic
mozna:

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

2) zrédla 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. Ksigga Pamigtkowa Profesora Jerzego
Stefana Langroda, red. J. Niczyporuk, Paryz 2011, s. 227 i n.

® Szeroki wywod na temat podzialu prawa na prawo pozytywne i prawo naturalne przedstawil K. Opatek,
Pojecie prawa pozytywnego, PiP 1978/12,s. 3 in.
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Przyjmujac za kryterium rozréznienia tre$¢ aktu prawnego, mozna dokona¢ podzia-
tu na:
1) zrddla ustrojowe (Konstytucja RP),
2) zrédla funkcjonalne (np. ustawy tworzace urzedy ministrow),
3) zrédla okreslajace prawa i obowigzki obywateli (np. ustawa z 5.01.2011 r. — Ko-
deks wyborczy® czy ustawy zawierajgce normy prawa administracyjnego mate-
rialnego).

W orzecznictwie NSA podkresla sie, ze pojecie prawa stanowigcego podstawe dzialania
organdw administracji publicznej i stuzacego za kryterium oceny tego dzialania przez
sady administracyjne nie wyczerpuja zrodet prawa, o ktérych mowa w Konstytucji RP
(wyrok NSA z 16.12.2010 r., IT GSK 1377/107). W prawie administracyjnym pojeciu
zrodel prawa przypisuje sie szczegdlne i szersze znaczenie. Przez to pojecie rozu-
miany jest kazdy akt normatywny, czyli akt zawierajacy chociazby jedng norme prawna
o charakterze generalno-abstrakcyjnym, mogaca stanowi¢ podstawe indywidualnego
rozstrzygniecia, ustanowiony w drodze czynnosci upowaznionych organéw panstwa,
nadajacy moc obowigzujaca tejze normie®.

Wszystkie grupy aktow prawnych tworzg krajowy system zrodel prawa administra-
cyjnego. Oprocz tego od 1.05.2004 r. istnieje system zrédel prawa unijnego, ktory jest
odrebny od systemu prawa miedzynarodowego i prawa wewnetrznego, jednakze mozna
uznad, ze wszystkie te systemy sa w rzeczywistosci podsystemami w facznym systemie
prawa administracyjnego powstalym z unijnego, miedzynarodowego i krajowego prawa
administracyjnego’.

Do zrédet prawa administracyjnego zalicza si¢ w doktrynie réwniez tzw. nieformalne
zrodla prawa, bedgce zrodlem pomocniczym w procesie stosowania prawa przez organy
administracji publiczne;j.

¢ Dz.U. z 2023 r. poz. 2408 ze zm.

7 LEX nr 746089. W wyroku tym NSA wskazal, ze dokumenty obowigzujace przy realizacji programu
operacyjnego maja umocowanie w ustawie z 6.12.2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju (Dz.U.
22024 r. poz. 324), sa skierowane do nieokreslonego indywidualnego kregu adresatow, okreslaja ich prawa
i obowiazki w postepowaniu o dofinansowanie projektu i s dla nich wiazace. Spelniaja zatem kryteria zrodet
prawa w szerszym znaczeniu.

8 L. Lewicka, Znaczenie tzw. nieformalnych Zrédet prawa w dziataniu administracji publicznej [w:] Nowe
kierunki dziatan administracji publicznej w Polsce i Unii Europejskiej, red. P. Chmielnicki, A. Dybata, War-
szawa 2009, s. 95.

° Szerzej por. M. Niedzwiedz, Znaczenie prawa migdzynarodowego i unijnego dla prawa administracyjnego
i administracji publicznej w $wietle Konstytucji RP [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 2, Konstytucyjne
podstawy funkcjonowania administracji publicznej, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa
2012,s.891in.
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2. Zrédfa prawa unijnego
2.1. Podziat prawa unijnego

Prawo unijne dzieli sie na prawo traktatowe (pierwotne) i prawo pochodne (wtorne)*.
Prawo pochodne dzieli si¢ z kolei na prawo wiazace i prawo niewigzace, tzw. soft law
(miekkie prawo).

Prawo pierwotne jest ustanawiane bezposrednio przez panstwa cztonkowskie, konstytu-
ujace Wspolnoty. Oprocz 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 zrédtami prawa Unii Europejskiej $cisle zwigzane jest pojecie acquis communautaire,
ttumaczone jako dorobek prawny Wspolnot Europejskich i Unii Europejskiej. Dorobek
ten obejmuje traktaty zalozycielskie i akcesyjne, umowy miedzynarodowe zawierane
przez Unig, orzecznictwo Trybunatu Sprawiedliwosci UE oraz zasady ogdlne 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 Wspolnote Gospodarczg — Traktat Rzymski z 25.03.1957 r. — a nastepnie
powolujacy Wspdlnote Europejska);

2) Traktat ustanawiajacy Europejska Wspodlnote 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 miedzynarodowe dotyczace przystapie-
nia do Unii nowych panstw);

1 Por. szerzej L. Leszczynski, Wspélnoty Europejskie. Instytucje, Zrodta prawa, proces integracji, Za-
mos¢ 2001.

' Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej podpisany w Lizbonie 13.12.2007 r. (wersja skonsoli-
dowana: Dz.Urz. UE C 202 2 2016 1., s. 47).

12 Wersja skonsolidowana: Dz.Urz. UE C 202 z 2016 1, s. 13.
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