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WYKAZ SKROTOW

Akty prawne

EKPC - Konwengcja o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci
sporzadzona w Rzymie dnia 4.11.1950 r. (Dz.U. z 1993 r. Nr 61,
poz. 284 ze zm.)

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

k.. - ustawa z 23.04.1964 r. — Kodeks cywilny (Dz.U. z 2023 r.
poz. 1610 ze zm.)

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

k.p.a. - ustawa z 14.06.1960 r. - Kodeks postepowania administracyjne-
go (Dz.U. 22024 r. poz. 572)

MPPOIiP - Miedzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich i Politycznych ot-
warty do podpisu w Nowym Jorku dnia 19.12.1966 r. (Dz.U.
21977 1. Nr 38, poz. 167)

p-p-s-a. - ustawa z 30.08.2002 r. - Prawo o postepowaniu przed sadami
administracyjnymi (Dz.U. z 2023 r. poz. 1634 ze zm.)

rozporzadzenie 2016/679 -  rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/679
z 27.04.2016 r. w sprawie ochrony oséb fizycznych w zwigzku
z przetwarzaniem danych osobowych i w sprawie swobodnego
przeptywu takich danych oraz uchylenia dyrektywy 95/46/WE
(ogdlne rozporzadzenie o ochronie danych) (Dz.Urz. UEL119,s.1)

TFUE - Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (wersja skonsolid.:
Dz.Urz. UE C 202 2 2016 1., s. 47)

TUE -  Traktat o Unii Europejskiej (wersja skonsolid.: Dz.Urz. UE C 202
220161, s. 13)

udar. - ustawa z 4.09.1997 r. o dzialach administracji rzadowej (Dz.U.
22022 1. poz. 2512 ze zm.)

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

u.s.p. - ustawaz5.06.1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz.U. 22024 r.
poz. 107)

ustawa o RM - ustawa z 8.08.1996 r. o Radzie Ministréw (Dz.U. z 2022 r.

poz. 1188 ze zm.)
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WS W. - ustawa z 5.06.1998 r. o samorzadzie wojewodztwa (Dz.U.
22024 1. poz. 566)
WW.a.LLW. - ustawa z 23.01.2009 r. o wojewodzie i administracji rzadowej

w wojewddztwie (Dz.U. z 2023 r. poz. 190)

Czasopisma, zbiory orzecznictwa

Annales UMCS - Annales Universitatis Mariae Curie-Sklodowska

Dz.U. - Dziennik Ustaw

Dz.Urz. MF - Dziennik Urzgdowy Ministra Finanséw

Dz.Urz. UE/WE - Dziennik Urzedowy Unii Europejskiej/Wspdlnot Europejskich

FK - Finanse Komunalne

GSP - Gdanskie Studia Prawnicze

Kontr. Panstw. - Kontrola Paistwowa

M.P. - Monitor Polski

M. Praw. - Monitor Prawniczy

NP - Nowe Prawo

NZS - Nowe Zeszyty Samorzadowe

OMT - Organizacja - Metody - Technika

ONSA - Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego

ONSAiWSA - Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego i Woje-
wodzkich Sgdéw Administracyjnych

OSA - Orzecznictwo Sadoéw Apelacyjnych

OSA-P - Opolskie Studia Administracyjno-Prawne

OSN - Orzecznictwo Sadu Najwyzszego

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

OSNAPiUS - Orzecznictwo Sadu Najwyzszego. Izba Administracyjna, Pracy
i Ubezpieczen Spotecznych

OSNC - Orzecznictwo Sadu Najwyzszego. Izba Cywilna

OSNP - Orzecznictwo Sadu Najwyzszego. Izba Pracy

OSP - Orzecznictwo Sgdéw Polskich

OSPiKA - Orzecznictwo Sadu Najwyzszego i Komisji Arbitrazowych

OTK - Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego

OTK-A - Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego, Seria A

OwsSS - Orzecznictwo w Sprawach Samorzadowych

PiP - Panstwo i Prawo

POP - Przeglad Orzecznictwa Podatkowego

PPE - Przeglad Prawa Europejskiego

PPH - Przeglad Prawa Handlowego

PPP - Przeglad Prawa Publicznego

Pr. Gosp. - Prawo Gospodarcze

Prok. i Pr. - Prokuratura i Prawo

Prz. Legisl. - Przeglad Legislacyjny

Prz. Sejm. - Przeglad Sejmowy

PUG - Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego

RPEiS - Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny

Sam. Teryt. - Samorzad Terytorialny

SP - Studia Prawnoustrojowe

SP-E - Studia Prawno-Ekonomiczne
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St. Praw.
ZNSA
ZNU]J

Inne

CBOSA
ETPC
NSA
SA

SN

TK

TS
WSA

Studia Prawnicze
Zeszyty Naukowe Sagdownictwa Administracyjnego
Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Jagiellonskiego

Centralna Baza Orzeczen Sadéw Administracyjnych
Europejski Trybunat Praw Czlowieka

Naczelny Sad Administracyjny

Sad Apelacyjny

Sad Najwyzszy

Trybunat Konstytucyjny

Trybunat Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej
Wojewddzki Sad Administracyjny






WSTEP

Obecne wydanie Prawa administracyjnego. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecz-
nictwie stanowi kolejna zaktualizowana wersje podrecznika pod tym samym tytutem
opublikowanego po raz pierwszy w 2000 r. (kolejne wydania z lat 2002, 2004, 2009,
2013, 2016, 20191 2021).

Zamierzeniem Autoréw, podobnie jak w poprzednich wydaniach, bylo oméwienie
podstawowych pojeé, instytucji i zasad prawa administracyjnego juz wyksztalconych,
powracajacych do jezyka prawnego i prawniczego oraz wlasnie sie tworzacych, po to,
aby dostarczajac niezbednej wiedzy, zacheci¢ Czytelnikow, takze seminarzystéw, do
wlasnych dalszych poszukiwan i stworzy¢ podstawy do poznania, wykladni i stosowania
prawa administracyjnego.

Milo nam takze poinformowac, ze podrecznik Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje,
zasady w teorii i orzecznictwie zostal nagrodzony w konkursie na najlepszy podrecznik
akademicki Uniwersytetu Lodzkiego.

Autorzy pragng podziekowaé wszystkim Kolezankom i Kolegom, ktérych zyczliwe
uwagi stanowily dodatkowy bodziec do podjecia staran w kierunku udoskonalenia

podrecznika.

Piotr Korzeniowski






Rozdziaf |

POJECIE ADMINISTRACIJI, JEJ CECHY | FUNKCIJE

1. Pojecie administracji

Administracja (od tac. ministrare, administratio, administrare - wykonywac¢, zarzadzaé,
stuzy¢, postugiwac) to pojecie uzywane w réznych znaczeniach, rozumiane jako pewne
dzialanie lub jako pewna wyodrebniona organizacja o szczegoélnych cechach. Mozna
ja utozsamia¢ z wszelkim zarzadzaniem, kierowaniem, zawiadywaniem, stuzeniem,
a nawet gospodarowaniem. Czesto zapomina si¢ o tym, ze Rzym ma zastugi nie tylko
w sferze prawa cywilnego, ale tez administracji i prawa administracyjnego. To wtasnie
w Rzymie wyrosly zarodki administracji publicznej — administracji jednolitej, pozwa-
lajacej na koncentracje sil i rozbudowanej przestrzennie, stworzono system gwarancji
prawnych i odpowiedzialno$ci administracji, a jej aktywno$¢ oparto na zasadzie cigglosci
i nakierowano na urzeczywistnianie dobra wspolnego (C. Kunderewicz).

W teorii prawa administracyjnego stale podejmowane sa proby zdefiniowania admi-
nistracji, cho¢ czesto uwaza sie, ze ,administracje mozna opisa, ale nie zdefiniowac”
Granice administracji nigdy nie byty klarowne. Juz w pierwszym podreczniku o admi-
nistracji L. von Stein stwierdzil, ze ,,to, czego nie umiem nazwa¢, to jest administracja”

W odniesieniu do organizacji i dziatan podejmowanych przez organy panstwa mowi-
my o administracji panstwowej. Poniewaz panstwo moze realizowa¢ swoje zadania za
posrednictwem innych, odrebnych od panstwa podmiotow, ktorym przekazuje czesé
swoich uprawnien, wprowadzamy pojecie administracji publicznej. Obejmuje ono
administracje panstwowa (w jej ramach mozemy jeszcze wyr6zni¢ administracje rza-
dowg) oraz administracj¢ samorzagdows. Obok administracji publicznej mozemy méwic¢
o administracji prywatnej (administracji prywatnych szkot, zaktadow opieki, zakladow
opieki zdrowotnej), ale jej zakres w poréwnaniu z administracjg publiczng jest niewielki.

Administracja jest zjawiskiem spotecznym. Definiujac prawo publiczne, Ulpianus,
rzymski prawnik z poczatku III w. p.n.e., jako gléwny element definicji wskazywal, ze
kieruje si¢ ono dobrem ogélnym, interesem publicznym. Ten element stuzy takze do
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definiowania administracji. Wspolczesnie coraz czeéciej sigga sie do pojecia interesu
publicznego i dobra wspodlnego jako elementu charakteryzujacego istote administracji
publicznej (K. Sobczak, H. Izdebski, M. Kulesza, I. Lipowicz). Zadawane jest nawet
w tym kontek$cie pytanie, czy moze istnie¢ administracja publiczna, ktéra ma za za-
danie osigganie innych celéw niz ochrona dobra wspélnego czy interesu publicznego
(K. Sobczak).

W nieco innym ujeciu przyjmuje sie, ze ,,celem administracji publicznej jest realizowanie
potrzeb spolecznych, a prawo dostarcza jej srodkow i jest «granicg», ktdrej nie mozna
przestapi¢” (M. Krawczyk).

Okreslenie administracji odpowiada stanowi prawnemu i pogladom, ideom politycznym
i prawnym zwigzanym z pewnym historycznym etapem rozwoju. Administracja we
wspolczesnym rozumieniu, uregulowana prawnie, dzialajaca w sposéb sformalizowany,
uksztaltowana hierarchicznie, oparta na kadrach zawodowych, zaczela szerzej ksztal-
towac sie i rozwija¢ dopiero od czaséw monarchii absolutnej, cho¢ stale byla obecna
w Kosciele katolickim, a takze w miastach, od kiedy uzyskaly one status samorzadow
(H. Izdebski, M. Kulesza). Pojmowanie ,,administracji panstwowej jako z istoty swej
swobodnej, tworczej dzialalnosci w ramach ustaw [...] jest okresleniem odpowiadaja-
cym stanowi prawnemu i pogladom [...] okresu przejsciowego miedzy tzw. pafistwem
«policyjnym» a panstwem «praworzagdnym»” (M. Zimmermann). To wlasnie przemiany
cywilizacyjne i ustrojowe, rozrost zadan panstwa (w tym i jego wiadzy wykonawczej)
doprowadzily do przebudowy administracji wspélczesnego panstwa i poddawania jej
prawu (J. Borkowski, J.S. Langrod).

Ogolnie ujmujac, ,administracja publiczna jest stuga ustroju i aparatem wykonawczym
wladzy politycznej” (H. Izdebski, M. Kulesza), cala jej dziatalno$¢ polega na wyko-
nywaniu prawa i na prawie si¢ opiera. W tym tez powolani autorzy w odniesieniu do
administracji publicznej widzg istot¢ podzialu wladz. To wladza wykonawcza i podlegta
jej administracja powolane sg do wykonywania prawa. Do tréjpodziatu wladz nawigzuje
uproszczona i ogélna, jedna z najbardziej znanych, ,klasyczna” negatywna definicja
administracji, okreslana takze jako definicja ,wielkiej reszty”. W mysl tej definicji, pocho-
dzacej od W. Jellinka i O. Mayera, administracje stanowi ta czes¢ dzialalnosci panstwa,
ktora nie jest ani ustawodawstwem, ani sgdownictwem. W granicach wyznaczonych
przez ustawy, pod kontrola sadow, wladza wykonawcza odpowiada za wykonanie ustaw,
zajmuje si¢ rzadzeniem i ponosi odpowiedzialnos¢ za stan spraw panstwa (H. Izdebski,
M. Kulesza). Nalezy jednak doda¢, ze z uwagi na rosnacy zakres zadan administracji
i jego dynamiczne zmiany coraz trudniej jest rozgraniczy¢ zakres jej dziatania od ob-
szaréw dzialania parlamentu i sadéw (Z. Niewiadomski).

W doktrynie polskiej mozemy spotka¢ rézne odmiany definicji negatywnej (m.in.
S. Kasznicy, ktory podkreslal, ze koniecznos¢ jej przyjmowania wynika z niemozno$ci
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pozytywnego okreslenia administracji, i E. Iserzona, wedlug ktérego ,,administracja
panstwowa jest dziatalno$cig znamienng wykonywaniem zadan, ktore panstwo uznaje
za swoje, z wylaczeniem dziatalno$ci parlamentarnej i sgdowej”). Warto w tym miejscu
przytoczy¢ znane stwierdzenie E. Forsthoffa, Ze ,administracja nie pozwala si¢ zdefi-

7»

niowad, a tylko opisal”

Blizsze, pelne okreslenie zadan administracji jest trudne, jesli nie niemozliwe z uwagi
na szeroki, zmienny, zréznicowany co do przedmiotu i form realizacji zakres zadan
panstwa ,,z zakresu administracji publicznej”. Cho¢ zatem cz¢sto uzywa sie takich poje,
jak ,administracja celna’, ,,administracja zatrudnienia i bezrobocia’, ,administracja
ochrony zdrowia” czy ,,administracja o$wiaty”, to jednak préby wyliczenia wszystkich
szczegOtowych zadan panstwa i spraw obejmowanych pojeciem administracji publicznej
z uwagi na ich zlozono$¢ i zmiennos$¢ sg skazane na niepowodzenie.

Administracja jest badana z roznych punktéw widzenia, nie tylko na ptaszczyZnie nauk
prawnych, jest tez obiektem zainteresowania wielu innych dyscyplin naukowych - nauk
politycznych, organizacji i zarzadzania, socjologii organizacji, ekonomii, psychologii,
nauki administracji (J. Borkowski).

Na gruncie nauk prawnych administracje probuje si¢ okresla¢ od strony podmiotowe;j
- w zalezno$ci od sposobu ujecia - jako osoby lub zespoly 0sdb wykonujace funkcje
administracyjne, organy administracyjne i inne jednostki administrujace. Od strony
przedmiotowej pojecie administracji wiazane jest z aktywnoscig tych osob i zespotow,
organow i jednostek administrujacych badz tez z dziatalno$cig panstwa i innych pod-
miotéw wiadzy publicznej. Te definicje okreslane sg jako pozytywne. Analize pogladéw
doktryny w odniesieniu do sposobdw okreslenia administracji przeprowadzil J. Borkow-
ski. W nauce niemieckiej wskazuje si¢ na trzy rozumienia administracji: w znaczeniu
organizacyjnym (organizacj¢ administracji), w znaczeniu materialnym (dzialalnos¢
panstwa, ktorej przedmiotem jest wykonywanie zadan administracyjnych) oraz w zna-
czeniu formalnym jako sume aktywno$ci wladz administracyjnych (H. Maurer).

Definicje podmiotowe tacza pojecie administracji z zespolem ludzi powigzanych w pew-
ng cato$¢ z uwagi na wspolne cele, wyposazonych w pewien zakres uprawnien wladczych
i zawiadowczych, dysponujgcych okreslonymi $rodkami rzeczowymi, z ,,planowym
zgrupowaniem ludzi w stuzbie pewnej misji publicznej, a dopiero potem — poprzez
tych ludzi - suma urzadzen, ktérymi dysponujg” (J.S. Langrod). W tym ujeciu punktem
wyjscia jest cztowiek dziatajacy w ramach szczegdlnego uktadu organizacyjnego (teoria
organiczna). Zgodnie z inng definicja podmiotowg administracja to system podmiotéw
utworzonych i wyposazonych w kompetencje do prowadzenia organizatorskiej i kie-
rowniczej dziatalnosci (W. Dawidowicz).
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W ramach definicji przedmiotowych (czasem okreslanych jako funkcjonalne, bo na-
wigzujace do aktywnosci panstwa) podkresla si¢ zazwyczaj, Ze ,administracja to nie
tylko wykonywanie ustaw, ale takze tworcza dzialalno$¢” (W.L. Jaworski). Wskazuje
sie, Zze ,administracja to organizatorska dzialalnos¢ panstwa” (J. Starosciak wyliczat
takze jako elementy charakteryzujace administracje to, ze organy administracji moga
by¢ inicjatorem pracy organizatorskiej, organizatorska praca administracji dotyczy
wzglednie konkretnych sytuacji, a jej organy prowadzg prace organizatorska nie tylko
przez tworzenie norm prawnych). Podnosi sie, ze ,,administracja to jedna z form rea-
lizacji funkcji panstwa i ze polega ona na bezpos$redniej, praktycznej realizacji zadan
panstwa” (M. Jaroszynski). Jeszcze ogdlniej definiuje administracje E. Ochendowski,
uznajac, ze ,administracja to wszelka zorganizowana dzialalno$¢ zmierzajaca do osia-
gania pewnych celéw”. Eksponowang w klasycznej doktrynie funkcje organizatorska
administracji poddal krytyce A. Blas, podkreslajac, ze funkcja administracji jest wy-
konywanie zadan publicznych, a nie organizowanie ich wykonania, nie inspirowanie
do wykonania zadan publicznych, nie promowanie, sponsorowanie czy sugerowanie
podmiotom prywatnym, by przejely okreslony zakres zadan publicznych. ,,Cecha admi-
nistracji publicznej w panstwie prawa nie jest Zywiolowo$¢, spontanicznosé, doraznosé,
zmienno$¢” (A. Bla$).

W doktrynie amerykanskiej administracje publiczng definiuje si¢ m.in.: 1) z uwagi
na funkgcje, jakie sprawuje, jako ,,proces stosowania okreslonych regul, czyli proces
przeksztalcania ogdlnych przepisow w konkretne decyzje dotyczace indywidualnych
spraw” oraz 2) z uwagi na przedmiot, jakim si¢ zajmuje, jako ,,struktury wladzy politycz-
nej, ktérych podstawowym zadaniem jest realizacja funkeji wskazanych w punkcie 17
(B.G. Peters).

Duze znaczenie przywiazuje si¢ tez do zwigzanego z administracja pojecia biurokracji,
rozumianej jako organizacje o hierarchicznej strukturze wladzy, postugujace sie narzu-
caniem uniwersalistycznych i bezosobowych przepiséw do jej wykonywania, ktadace
nacisk na prawne ograniczenia swobody podejmowania decyzji administracyjnych
(M. Weber, B.G. Peters).

W doktrynie czesto podkresla sig, Ze istote administracji stanowi jednos¢ celow (zadan,
funkcji) oraz struktury, a w nieco odmiennym ujeciu jednos$¢ dziatania i struktury,
czy tez jednos¢ funkeji i realizujacych je podmiotéw. Obecnie najczesciej definiuje
sie administracje, uwzgledniajac wskazane elementy i budujgc definicje mieszane,
podmiotowo-przedmiotowe, uwzgledniajace to, ze administracja to zarazem okreslona
struktura i szczegolne dzialanie. Jak wskazuje si¢ w doktrynie, definicje podmiotowo-
-przedmiotowe nie s definicjami ,,czystymi’, ale wynika to z zaleznosci (a moze i jed-
nosci) elementéw dziatalnosci (funkeji) administracyjnej i podmiotéw, ktére wykonuja
te dziatalno$¢ (U. Pe¢-Kocowska). J. Bo¢ wskazuje na trzy podstawowe rozumienia
administracji: 1) jako wydzielonych w panstwie struktur organizacyjnych powotanych
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do realizacji celow o charakterze zadan publicznych; 2) jako wyrdzniajacej sie spe-
cjalnymi cechami dziatalnosci nakierowanej na realizacje celow i zadan publicznych;
3) jako ludzi zatrudnionych na réznych zasadach w tych strukturach. Z kolei w ujeciu
H. Izdebskiego i M. Kuleszy ,,przez administracj¢ publiczna rozumie si¢ zesp6t dziatan,
czynnosci i przedsiewzie¢ organizatorskich i wykonawczych, prowadzonych na rzecz
realizacji interesu publicznego przez rézne podmioty, organy i instytucje, na podstawie
ustawy i w okres$lonych prawem formach”. Podobnie I. Lipowicz okresla ,,administracje
jako system ztozony z ludzi zorganizowanych w celu stalej, systematycznej, skierowanej
ku przysztosci realizacji dobra wspdlnego jako misji publicznej, polegajacej gtéwnie
(cho¢ nie wylgcznie) na biezacym wykonywaniu ustaw, wyposazonych w tym celu we
wladztwo panstwowe oraz $rodki materialno-techniczne” Jak widaé, w pierwszym
ujeciu podmiotowy zakres administracji obejmuje rézne podmioty, organy i instytucje,
podczas gdy ujecie drugie eksponuje czynnik ludzki. Mieszang definicj¢ proponuje tez
Z. Niewiadomski, okreslajac administracje jako ogoét dziatan o charakterze organiza-
torskim i wykonawczym, majgcych na celu realizacje dobra wspdlnego przez rézne
podmioty (niekoniecznie panstwowe) zwiazane co do podstawy i form dziatalno$ci
ustawg, pozostajace pod kontrolg spoleczna. Tenze autor przyjmuje, ze wyznacznikiem
pojecia wspotczesnej administracji przestaje by¢ wladczo$¢, podobnie jak dziatanie na
rzecz panstwa, bo to dobro wspolne, a nie interes panstwa, jest wyznacznikiem zakresu
dziatania (funkcji) administracji publicznej. Takie wlasnie zréznicowane ujecia zakresu
podmiotowego i przedmiotowego administracji publicznej rzutujg nastepnie na sposoby
rozumienia innych podstawowych pojec¢ z zakresu prawa administracyjnego, w tym
pojecia organu administracji publicznej i prawnych form dzialania administracji.

W literaturze zwraca si¢ rowniez uwage na to, ze w Unii Europejskiej ,,administracja
publiczna” jest pojeciem prawnym o nieautonomicznym charakterze. Pojecie to nalezy
do tzw. poje¢ prawa unijnego, ktéremu panstwa cztonkowskie nie mogg przypisywac
wlasnego znaczenia, zapozyczonego z krajowego ustawodawstwa, bo mogtoby to zagro-
zi¢ jednolitosci stosowania prawa unijnego. W oparciu o orzecznictwo Trybunatu Spra-
wiedliwo$ci przyjmuje sie, ze administracja publiczna w rozumieniu art. 45 ust. 4 TFUE
powinna by¢ pojmowana nie instytucjonalnie, lecz funkcjonalnie, i obejmowac te rodzaje
dziatalnosci, z ktérymi zwigzana jest szczegolna wladza (wtadza publiczna) oraz szcze-
golna odpowiedzialnos¢ (odpowiedzialno$¢ za ochrone ogdlnych interesow panstwa
lub danej jednostki terytorialnej) (B. Fischer).
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2. Cechy administrac;ji

Administracja jest zjawiskiem prawnym, spolecznym i politycznym. Do jej cech zali-
cza sig:

1) dzialanie w imieniu i na rachunek panstwa lub innego, odrebnego od panstwa
podmiotu wladzy publicznej, ktéremu panstwo przekazalto czes¢ swojej wladzy
(imperium);

2) mozno$¢ dziatania w formach wladczych, zabezpieczonych mozliwos$cig zastoso-
wania przymusu panstwowego (wspolczesnie poszerza si¢ sfera dziatan admini-
stracji wolnych od przymusu);

3) dziatanie w interesie publicznym (w imie ,,dobra wspdlnego”, ,,dobra publiczne-
go”, interesu spolecznego);

4) polityczny charakter - cele jej dzialania i jego rezultaty ocenia si¢ w kategoriach
politycznych, wplywaja one na ksztaltowanie si¢ stosunku obywateli do podmio-
tow administracji;

5) dzialanie na podstawie ustaw i w granicach przez nie okreslonych (z tego wzgledu
w odniesieniu do dzialania administracji publicznej nie ma zastosowania zasada
»CO nie jest zabronione, jest dozwolone”);

6) aktywnos¢, zwrocenie ku przyszlosci, moznos$¢ podejmowania dziatania z wlas-
nej inicjatywy;

7) dzialanie w sposob ciggly i stabilny;

8) oparcie si¢ (z reguly) na zawodowym personelu;

9) charakter monopolistyczny (administracja, dzialajac w ramach powierzonej jej
kompetencji, wystepuje jako wylaczny gospodarz w okreslonej kategorii spraw)
i bezosobowy — w ramach jej struktur dziataja rézne podmioty, lecz decyzje wy-
daje nie kto$ pelnigcy funkcje wojewody, ale organ administracji noszacy te na-
zwe (J. Letowski).

System podmiotéw wykonujacych zadania administracji publicznej tworzy pewna
wyodrebniong, kompleksowsa i jednolita organizacje (J. Letowski), postugujaca sie
ujednoliconymi procedurami. Chociaz w ramach administracji publicznej system orga-
nizacyjny administracji panstwowej rozni si¢ od systemu administracji samorzadowej,
to jednak i ten drugi opiera si¢ na strukturach organizacyjnych, ktérych zasadnicze
cechy - organy i tryb dzialania - sg jednolite i przesadzone ustawowo, a tym samym
zakres samodzielnosci organizacyjnej samorzadu nie jest szeroki i nie narusza jedno-
litoéci podstawowych struktur.

Do cech administracji publicznej zalicza sie¢ tez zazwyczaj to, Ze jej celem nie jest dgzenie
do osiggania zysku. Ta cecha nie oznacza jednak, ze wszystkie $wiadczenia administra-
cji publicznej bedg realizowane na zasadzie braku odptatnosci; przeciwnie, wiekszosé
$wiadczen administracji podlega calkowitej lub czgsciowej odplatnosci ze strony ich
adresatow. Ponadto daje sie zauwazy¢ zjawisko tworzenia takich form organizacyjnych
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administracji (agencje rzadowe majace status spotek prawa handlowego czy panstwo-
wych 0s6b prawnych), dla ktdrych osiaganie zysku staje si¢ jednym z celow dzialania.
Na zanikanie tej cechy maja tez wplyw procesy ekonomizacji i prywatyzacji zadan
administracji publicznej oraz powierzanie podmiotom spoza struktury administracji
publicznej wykonywania tych zadan (gléwnie ustug) z zachowaniem odpowiedzialnosci
administracji za tworzenie gwarancji realizacji interesu publicznego w sferze zadan
(ustug) przekazanych.

Przy charakteryzowaniu administracji pafistwowej do jej cech zalicza si¢ takze zorga-
nizowanie (oraz dzialanie) na zasadzie kierownictwa i podporzadkowania.

Wskazuje si¢ takze na cechy, jakie powinny charakteryzowac¢ silng administracje. ,,Silna
administracja to taka, ktdra jest demokratycznie kontrolowana i zasilana w nowe impulsy,
a przede wszystkim kompetentna i dobrze poinformowana, co jest warunkiem sensow-
nego dzialania oraz odpowiedzialnej administracji” (K. Sobczak). Autor ten wskazuje
takze tendencje rozwojowe administracji, m.in.: napiecia i przeksztalcenia w obszarze
wspolistnienia i wspotdziatania zawodowej administracji z réznymi osrodkami wladzy
o charakterze demokratycznym, prywatyzacje funkeji i prywatyzacje przedmiotows,
rosnacg role w podejmowaniu zadan nadzwyczajnych, antykryzysowych oraz prze-
ciwdzialajacych zagrozeniom, dazenie do kompatybilnosci systeméw panstwowych
i poréwnywalnosci, w jakim$ stopniu, zakresu szeroko$ci zadan administracji oraz
sposobow jej dziatania.

Wspomniano wyzej o politycznym charakterze administracji. Zwigzki administracji
z politykg majg zréznicowany charakter. Jedng z zasad, ktére bywajg traktowane jako
tradycyjne reguly zycia publicznego, jest zasada precyzyjnego rozdzielania polityki od ad-
ministracji. Zasada ta zarazem czesto uznawana jest za fatszywa i sztuczna (B.G. Peters).
Dla politykow jej istnienie bywa korzystne, bo pozwala im dziata¢ swobodniej - rozdzie-
lenie $ciezek podejmowania decyzji utatwia politykom dokonywanie niepopularnych
wyboréw, bo przerzucajg je na ludzi, ktérzy nie musza martwic si¢ o reelekcje. Ponadto
dzieki niej reformatorzy polityczni mogg unikaé kojarzenia swego programu reform
z polityka postrzegang przez czes$¢ opinii publicznej jako obszar niejasnych interesow
(B.G. Peters). Poza tym administracja czgsto staje si¢ obszarem ,tupéw politycznych”
(»-zasade tupdw” - to the victors belong the spoils — wyksztalcita demokracja amerykan-
ska), ktdre niekiedy znajduja prawne zakotwiczenie (m.in. wprowadzona do polskiego
prawa zasada, ze z chwila dymisji rzadu wojewodowie rowniez sktadaja dymisje).

Miedzy sfera administracji i sferg polityki istnieje wiele powigzan formalnych oraz
nieformalnych. Podstawowe wplywy partii politycznych na administracje wyrazajg sie
w mechanizmach oficjalnych, w tym w powierzaniu politykom kierowniczych stanowisk
w administracji (niekiedy wyodrebnia si¢ przy tym w strukturze okreslonych organéw
struktury stricte polityczne, w postaci gabinetéw politycznych ministréw) i okreslanie
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celéw politycznych. Inne powigzania moga by¢ legalne (gdy gra réznych intereséw
i wplywoéw podlega uregulowaniom prawnym), wystepowac¢ na granicy prawa lub ja
przekracza¢ (szerzej B.G. Peters).

Przejrzysto$¢ dziatania administracji (wynikajaca m.in. z zasady jawno$ci zycia publicz-
nego) wymaga, by powigzania polityczne miedzy administracjg a polityka pozostawaty
pod kontrolg prawa. Z tego punktu widzenia szczegolne znaczenie ma prawne uregu-
lowanie lobbingu, wspélpracy administracji z oficjalnie akceptowanymi grupami inte-
resow (ustawa z 7.07.2005 r. o dziatalno$ci lobbingowej w procesie stanowienia prawa,
Dz.U. 22017 r. poz. 248), regulacja prawna i zakres obowiazku przeprowadzania przez
administracje konsultacji spolecznych oraz wptyw na dziatanie administracji zinstytu-
cjonalizowanych (zorganizowanych) grup interesow, kosciotéw, wojska, zorganizowa-
nych grup zawodowych czy samej administracji, a takze bezposrednie wiaczanie grup
intereséw do rozwigzywania réznych problemoéw Zycia zbiorowego. Ten ostatni rodzaj
powigzan jest (zwlaszcza w Holandii i krajach skandynawskich) rezultatem poszuki-
wania taniszych i efektywniejszych sposobow zarzadzania sprawami publicznymi, cho¢
jednocze$nie wskazuje sie, ze takie powigzania sprawiaja, iz ,administracja publiczna
staje sie stabsza i mniej autonomiczna” (B.G. Peters).

Na ostabianie administracji moze tez wptywa¢ klientelizm, czyli sytuacja, w ktorej ad-
ministracja publiczna uznaje pewne grupy nacisku za naturalnych, oczywistych repre-
zentantow okreslonych intereséw zwigzanych z zyciem zbiorowym (cho¢ nie stanowia
oni prawnie umocowanej reprezentacji i nie wystepuja w imieniu wszystkich intereséw
w okreslonej sferze dzialania) i pomija inne grupy intereséw.

Wskazane wyzej problemy sa przedmiotem licznych opracowan (teoretycznych i analiz)
w doktrynie zachodniej. W Polsce publikacje z tego zakresu pojawiaja si¢ coraz czesciej,
ale nadal istnieje potrzeba poglebionej analizy zwigzkéw miedzy administracja pub-
liczng a polityka (zob. m.in. prace A. Blasia, H. Izdebskiego i M. Kuleszy, K. Sobczaka,
B. Kudryckiej).

3. Funkcje administracji i jej podziaty

Czesto stosuje sie klasyfikacje administracji publicznej (poza powolanym juz podsta-
wowym podzialem na administracje panstwowa i samorzadowsa) z uwagi na siatke
podziatu terytorialnego kraju na administracje centralng (ogélnopanstwowsy), tery-
torialng — regionalng: samorzadowa wojewodzka i rzadowa wojewddzka (zespolong
i niezespolong) oraz lokalng (samorzadowg — powiatowsa i gminna).

Ze wzgledu na zakres zadan wyrdznia sie administracje ogolna i specjalna (o wasko
zakre$lonym obszarze zadan).
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Mozna takze spotka¢ podzialy oparte na przepisach prawa materialnego, prowadzace
do wyrdzniania administracji: celnej, finansowej, gospodarczej, o$wiatowej (szkolnej),
ochrony $rodowiska, rolnictwa, miar, probierczej, gorniczej, akt stanu cywilnego, lesnej,
wojskowej, porzadku i bezpieczenstwa publicznego oraz wielu innych dziedzin, ktérych
nie sposob w tym miejscu wymienic.

Do gtéwnych dzialow (galezi, resortéw) administracji publicznej S. Kasznica zaliczal:
administracje¢ spraw zagranicznych, administracje spraw wojskowych, administracje
sprawiedliwosci, administracje skarbowg oraz administracje spraw wewnetrznych,
ktora obejmuje pozostale tereny administracji, stanowigc tre$¢ pojecia administracji
w najscislejszym znaczeniu. ,,Celem administracji w tym rozumieniu jest zapewnienie
Panstwu, jako takiemu, catosci i bezpieczenstwa; troska o utrzymanie i rozwoj kultury
duchowej i materialnej ludnosci Pafistwa” (S. Kasznica).

Do podstawowych klasyfikacji dokonanych na podstawie kryterium charakteru dziatan
administracji nalezy podzial na administracje wladczg (reglamentacyjng) oraz niewlad-
czg (gestie, administracje zawiadowcza, administracje $wiadczaca).

Administracja wladcza (reglamentacyjna), okreslana takze jako klasyczna, obejmuje
zadania reglamentacyjno-dystrybucyjne, realizowane za pomocg wladczych form dzia-
tania administracji, gtéwnie aktéw administracyjnych (pozwolen, zezwolen, koncesji,
licencji), zabezpieczonych mozliwoscig uzycia srodkéw przymusu panstwowego.

Historycznie rzecz biorac, podstawowg funkejg administracji byta poczatkowo funkeja
okreslana jako ,,policja administracyjna’, przez ktora rozumiano dziatania prawne i fak-
tyczne podejmowane przez administracje dla odsuniecia niebezpieczenstwa grozacego
takim dobrom, jak spokoj, bezpieczenstwo i porzadek publiczny — w Niemczech poje-
ciem policji obejmowano calg sfere administracji wewnetrznej (M. Szewczyk). Policja
administracyjna nie jest pojeciem normatywnym, jest to pojecie-narzedzie stuzace do
okreslania specyficznych relacji miedzy jednostka (obywatelem) a administracja dziata-
jaca w imie interesu publicznego (H. Izdebski, M. Kulesza). Dzisiaj, jak pisal Z. Leonski,
»policje administracyjng kojarzy si¢ z utrzymaniem i ochrong porzadku i bezpieczen-
stwa, usuwaniem zagrozen dla porzadku publicznego, zycia, zdrowia itp. przez organy
administracji publicznej i to z reguly w stanach szczegolnych, czesto za pomocg swoistych
form dzialania lacznie z przymusem bezposrednim. Czynig to specjalnie w tym celu
powotane organy jako korpusy (formacje) umundurowane i uzbrojone (Policja, Straz
Graniczna, straz gminna itd.) oraz zorganizowane na wzor wojskowy. Funkcje policji
administracyjnej moga tez spelnia¢ organy cywilnej administracji (Panistwowa Inspekcja
Sanitarna)” M. Szewczyk wskazuje tez, ze rowniez zadania, jakie administracji monarchii
absolutnej narzucal monarcha, majgc na uwadze troske o pomyslnos¢ poddanych (ius
politiae), okredlane byly mianem policji. Niekiedy w ramach policji administracyjnej
wyrdznia sie: policje szczegotowe, policje pobytows, policje sanitarna, policje budow-
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lang (nadzér budowlany), policje paszportowa. Pojecia policji administracyjnej uzywa
sie takze dla okreslenia grupy organéw administracji, dla ktorych gléownym celem jest
realizacja funkcji policyjnych - inspekcji, stuzb i strazy.

Na tre$¢ funkcji reglamentacyjnej (okreslanej takze jako funkcja reglamentacyjno-po-
rzagdkowa) w poZniejszym okresie panstwa liberalnego skladato si¢ wykonywanie ustaw
oraz stosowanie prawa w formie aktow administracyjnych, zabezpieczone systemem
gwarancji praw obywateli z sadownictwem administracyjnym na czele. Administracja,
przy zatozeniu, ze w swoich wladczych dziataniach podlega prawu, sprowadzana byta
do roli ,,stréza nocnego”, gwaranta porzadku prawnego (T. Kuta).

W miare rozwoju cywilizacyjnego zmienialy sie funkcje administracji. Szczegolng
role zaczeta odgrywac funkcja zaspokajania podstawowych potrzeb bytowych ludzi,
zwlaszcza w miastach, i organizowania ustug w dziedzinie infrastruktury komunalnej,
o$wiaty, kultury, w sferze socjalnej. To wlasnie administracja niewtadcza - $wiadczaca
bywa uwazana wspolczesnie za réwnorzedna, a niekiedy nawet dominujaca (co jednak
trzeba uzna¢ za przedwczesne, bo administracja wladcza pozostaje jednak funkcja
podstawowg i to nader zywotna) funkcje zwigzang z zaspokajaniem potrzeb powszech-
nych (T. Kuta, I. Lipowicz). Administracja, ktéra dotychczas byta gtéwnie gwarantka
porzadku prawnego oraz spokoju i bezpieczenstwa publicznego, stala si¢ takze glownym
organizatorem ustug publicznych, zobowiazanym do tworzenia odpowiedniej bazy
materialnej i $wiadczenia tych ustug.

Rozréznienie administracji wladczej i niewladczej bywa wigzane we wloskiej doktry-
nie prawa administracyjnego z rozréznieniem funkeji publicznej administracji, ktorej
zadaniem jest ochrona praw i intereséw prawnych, udzielanie pozwolen, upowaznien,
wydawanie nakazow i zakazow, oraz funkcji stuzby publicznej administracji jako wy-
tworcy ustug i $wiadczen w sferze zaspokajania potrzeb powstajacych w wielkich zbio-
rowo$ciach ludzkich (U. Pe¢-Kocowska).

Za pojmowaniem administracji jako stuzby publicznej opowiadat si¢ J.S. Langrod, pod-
kreslajac, ze ten typ aktywnosci ludzkiej powinien si¢ charakteryzowa¢ nastepujacymi
cechami: ,,musi to by¢ aktywno$¢ pozyteczna spolecznie, a nawet niezbedna w interesie
ogolu, w danej epoce i danym miejscu, tzn. taka, ktdrej niepodobna pozostawi¢ inicja-
tywie i realizacji prywatnej, czy to z powodu braku tej ostatniej, czy to niewystarczaja-
cego rozmiaru, czy tez jej nastepstw szkodliwych dla dobra publicznego’, aktywno$¢ ta
musi by¢ ciagta, obcigzenie nig odpowiednich organéw musi oznacza¢ powinnosc¢ jej
wykonywania, a nie uprawnienie, i prawidlowa.

Do pojecia stuzb publicznych nawigzuje francuska doktryna prawa administracyjnego
(uwazajac je niekiedy wrecz za podstawe struktury prawa administracyjnego), podkresla-
jac tym samym role administracji w sferze zaspokajania powszechnych potrzeb. Pojecie
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administracji $wiadczacej (administracji ustug, zwlaszcza w zakresie zabezpieczenia
spraw bytowych obywateli) wprowadzil E. Forsthoff. Przez to pojecie we wspdlczes-
nej doktrynie niemieckiej rozumie si¢ administracje ustug socjalnych, zabezpieczenie
spraw bytowych przy pomocy instytucji uzytecznosci publicznej oraz administracje
wspomagajaca (E. Schmidt-Aflimann).

O ile w ramach funkcji administracji wladczej stosunki miedzy administracjg a jed-
nostkami (i innymi podmiotami pozostajacymi ,,na zewnatrz” administracji) sa jedno-
znacznie determinowane prawnie, o tyle stosunki miedzy administracjg a obywatelami
w sferze zaspokajania zbiorowych potrzeb spotecznych nie zawsze sg $cisle uregulo-
wane prawem, czesto opierajg sie na normach zadaniowych, ogélnokompetencyjnych
(T. Kuta), czesto nie ma tez odpowiednich procedur zapewniajacych powszechny, réowny
i staly dostep do ustug w sferze uzytecznosci publiczne;j.

Wspolcze$nie wystepuje takze pojecie administracji regulacyjnej (T. Skoczny) jako for-
my administracji reglamentacyjnej. Regulacja stanowi jeden z rodzajow reglamentacji
gospodarczej, wlaczajac policje administracyjna, majaca u podstaw szeroko rozumiane
bezpieczenstwo publiczne, w tym bezpieczenstwo ekonomiczne. Ta sfera dzialania
administracji publicznej jest w znacznym stopniu poddana regulacji zawartej w prawie
unijnym. Celem reglamentacji gospodarczej jest ,ochrona interesow gospodarczych
pewnych zbiorowosci (takze interesu gospodarczego i politycznego panstwa) w prze-
ciwstawieniu do indywidualnych intereséw przedsiebiorcow” (T. Kocowski), m.in.
przez okreslanie warunkow (nakazéw i zakazdw), ktérych spelnianie ogranicza swo-
bode przedsiebiorcow. W mysl innej definicji administracja regulacyjna to ,wladcza
dziatalno$¢ administracyjna, ktéra — na podstawie norm kompetencyjnych - zapewnia
indywidualne, skierowane przyszlosciowo ksztaltowanie uczestnictwa w rynku i/lub
zachowania na rynku okreslonych przedsiebiorstw (w okreslonych sektorach) [przede
wszystkim] w celu rozwoju konkurencji oraz wolnego dostepu do urzadzen kluczowych,
wzglednie wolnego i powszechnego dostarczania ustug powszechnych” (T. Skoczny).
Jeszcze inna definicja okresla regulacje jako funkcje panstwa, ktdra sprowadza si¢ do
podejmowania okreslonych dzialan w odniesieniu do sektoréw infrastrukturalnych,
polegajacych na stanowieniu norm prawnych oraz na wtadczym stosowaniu tych norm
w okreslonych przypadkach (M. Szydlo). Administracje regulacyjng mozna ujmowac,
tak jak ,,caly” administracje publiczng, przedmiotowo lub podmiotowo. W ujeciu przed-
miotowym administracja regulacyjna oznacza wszelkie administracyjnoprawne sposoby
wplywania przez panstwo na rynek. W rozumieniu podmiotowym administracje re-
gulacyjng tworzg w szczegolnosci specjalne organy regulacyjne. Do szczegolnych cech
podmiotowo ujmowanej administracji regulacyjnej zaliczana jest wzgledna niezalezno$¢
organdw regulacyjnych. Organy regulacyjne sg tak okreslane wprost przez ustawy albo
- nie noszac takiej nazwy - pelnig funkcje regulacyjne, dzialajac na podstawie prawa
administracyjnego, we wlasciwych dla administracji formach prawnych.
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W latach 80. 1 90. XX w. pojawilo sie (i przyjeto zwlaszcza w Wielkiej Brytanii i Sta-
nach Zjednoczonych, a w pewnym zakresie w wiekszo$ci krajow Europy Zachodniej)
menedzerskie podej$cie do administracji publicznej, okreslane jako nowe publiczne
zarzadzanie — New Public Management. Opiera si¢ ono na zalozeniu, ze administracja
publiczna powinna koncentrowac si¢ na osigganiu wynikéw i aby je osiagna¢ powinna,
zwlaszcza w zakresie, w jakim dostarcza rzeczy i ustugi, stosowaé sposoby i mechani-
zmy konkurencji rynkowej (m.in. przez rézne formy prywatyzacji wykonywania ustug
i éwiadczen), w tym metody rachunku ekonomicznego, by efektywnie i oszczednie
gospodarowa¢ $rodkami publicznymi. Wiaze si¢ z nim koncepcja publicznego wyboru
(the public choice movement), prowadzaca do traktowania jednostki jako klienta, kon-
sumenta $wiadczonych przez administracje publiczng ustug i do ograniczania dziatania
administracji w tej sferze, je$li takie ustugi moze $wiadczy¢ podmiot prywatny. Admi-
nistracja publiczna powinna gwarantowa¢ odpowiedni zakres $wiadczen publicznych
i ustug oraz ponosi¢ w tym zakresie odpowiedzialno$¢, ale nie musi ich wykonywac
($wiadczy¢) sama. Koncepcje te zaczeto postrzegac jako niosace zagrozenie dla jakosci
ustug $wiadczonych przez administracje¢, prowadzace do sprowadzania wszelkich wy-
boréw publicznych do rachunku ekonomicznego i catkowitego odchodzenia od zasad
panstwa opiekunczego, niekorzystne dla jednostki traktowanej bardziej jako konsument
niz obywatel i w konsekwencji prowadzace do odwrotu od panstwa prawa w kierun-
ku niedemokratycznym. W tej sytuacji pojawila sie tendencja do uzupetniania zasad
New Public Management warto$ciowym lub etycznym administrowaniem, opartym na
warto$ciach demokratycznego panstwa prawnego (A. Blas, B. Kudrycka, J. Supernat).

Na podstawie tych koncepcji, ale w pewnym stopniu w opozycji do nich, wyksztalcita
sie koncepcja public governance, traktujaca, w przeciwienstwie do poprzednich kon-
cepcji, »,administracje publiczng w kontekscie spoleczenstwa obywatelskiego, ktore
jest w niej ujmowane jako sie¢ organizacji spotecznych, przede wszystkim organizacji
pozarzadowych” (H. Izdebski). Pojecie spoleczenstwa sieciowego (network society)
i w tym kontekscie panstwa sieciowego wigzane jest z systemem ,,organéw i instytucji
panstwowych i samorzadowych jako wspdlczesnego typu panstwa obywatelskiego prze-
ciwstawianego tradycyjnemu, etatystycznemu i centralistycznemu, panstwu administra-
cyjnemu” (H. Izdebski). W odréznieniu od wezesniejszych koncepcji prowadzacych do
traktowania obywateli jako konsumentéw, klientéw ,,koncepcja [...] public governance
koncentruje si¢ na obywatelach jako interesariuszach, a administracja ujmowana jest
jako czes$¢ sktadowa spoteczenstwa, uczestniczaca w rozwigzywaniu probleméw zbio-
rowych przy udziale zainteresowanych jednostek i grup” (H. Izdebski). Koncepcje New
Public Management i public governance poddal szerszej analizie J. Supernat. Autor ten
wskazuje takze na wyksztalcanie si¢ poje¢ administracji sieciowej oraz administracji
rozumianej jako splot umoéw.

Przed administracja publiczna stale pojawiaja si¢ nowe wyzwania, majace wplyw takze
na sposob jej rozumienia. W doktrynie wskazuje si¢ w tym kontekscie na obcigzanie ad-
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ministracji publicznej nowymi zadaniami, wyzwania wynikajace z proceséw globalizacji,
z przeksztalcania sie ,,cywilizacji papieru” w ,cywilizacje komputerows”, z masowych
migracji ludnosci, z umiedzynarodowienia administracji publicznej, w tym z orzecz-
niczej funkcji Trybunatu Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej i Europejskiego Trybunatu
Praw Cztowieka, z ksztaltowania si¢ ,,spoleczenstwa obywatelskiego” i ,,spoleczenstwa
informacyjnego’, w ktorym administracja publiczna przestaje by¢ gléwnym zrodtem
wiedzy o sprawach publicznych oraz na ekonomizacje ustug publicznych (I. Lipowicz,
Z. Niewiadomski).
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4. Sprawa administracyjna, sprawa z zakresu administracji
publicznej

W doktrynie i judykaturze pojecie ,,sprawy z zakresu administracji publicznej” nie
jest jednolicie definiowane, brak tez jednego kryterium pozwalajacego na odroznienie
»sprawy z zakresu administracji publicznej” od sprawy niemajacej tego charakteru (cy-
wilnoprawnej). Trudnosci z wyodrebnieniem sprawy publicznej powstaja takze m.in.
na gruncie przepisow Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci
z 4.11.1950 r. (Dz.U. z 1993 r. Nr 61, poz. 284 ze zm.). W literaturze i orzecznictwie
miedzynarodowym (zwlaszcza ETPC) przyjmuje sie bowiem, Ze pojecie ,,praw i obo-
wigzkow o charakterze cywilnym’, uzyte w art. 6 ust. 1 EKPC, moze odnosic si¢ takze
do niektorych praw o charakterze publicznym, a zarazem, Ze nie obejmuje ono swym
zakresem spraw o charakterze typowo publicznoprawnym.
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Samo pojecie sprawy administracyjnej tez nie jest jednolite. Zazwyczaj bywa laczo-
ne z wynikajagca ze stosunku administracyjnoprawnego mozliwoscig jednostronnego
okreslenia przez organ administracji praw i obowigzkéw innego podmiotu. Sprawa
administracyjna jest ,,sprawa stosunku prawnego” i miesci si¢ w sferze poje¢ material-
noprawnych (J. Filipek, J. Zimmermann). Byt sprawy administracyjnej ma charakter
obiektywny, decyduje o nim prawo przedmiotowe (T. Wos). Problem w ustaleniu tresci
pojecia ,,sprawy z zakresu administracji publicznej” jest konsekwencja trudnoéci, jakie
napotyka okreslenie pojecia administracji publicznej, majacego granice ptynne i zmienne
oraz stosowanie przez administracj¢ nie tylko administracyjnoprawnych - wladczych
- form dzialania, ale takze form cywilnoprawnych.

Z uwagi na to, ze pojecie ,,sprawy z zakresu administracji publicznej” jest pojeciem
prawnym i moze determinowac¢ zakres prawa do sadu, ustalenie jego tresci ma do-
niosle znaczenie, cho¢ moze napotyka¢ trudnosci, gdyz przedstawienie szczegoétowej
i poprawnej metodologicznie definicji sprawy z zakresu administracji publicznej nie
wydaje si¢ mozliwe (tak m.in. Z. Kmieciak).

W kwestii tej wypowiadaly sie Trybunal Konstytucyjny, Sad Najwyzszy i Naczelny
Sad Administracyjny, przede wszystkim na gruncie art. 101 ust. 1 u.s.g., stanowiacego
podstawe skargi stuzacej kazdemu, czyj interes prawny lub uprawnienie zostaly naru-
szone uchwatg organu gminy w sprawie z zakresu administracji publicznej. Pojecie to
wystepowalo takze w ustawie z 11.05.1995 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym
(Dz.U. Nr 74, poz. 368 ze zm.) w art. 16 ust. 1 pkt 4 i 6 oraz art. 20. Przepis art. 20 ust. 2
powolanej ustawy stanowil, ze organami administracji publicznej w rozumieniu ustawy
sa naczelne i centralne organy administracji panstwowej, terenowe organy administracji
rzadowej, organy jednostek samorzadu terytorialnego oraz inne organy w zakresie,
w jakim zostaly powolane z mocy prawa do zalatwiania spraw z zakresu administra-
cji publicznej, a ilekro¢ w ustawie jest mowa o decyzjach, postanowieniach, innych
aktach lub czynnosciach oraz o sprawach z zakresu administracji publicznej, nalezy
przez to rozumie¢ wszelkie akty, czynnosci, dzialania i sprawy zalatwiane przez organy
administracji publicznej we wskazanym rozumieniu, ktére nie majg charakteru cywil-
noprawnego. Takie sformulowania dawaly podstawe do szerokiej interpretacji. Takze
obecnie obowigzujaca ustawa z 30.08.2002 r. - Prawo o postepowaniu przed sagdami
administracyjnymi (Dz.U. z 2023 r. poz. 1634 ze zm.) odwoluje si¢ do pojecia sprawy
z zakresu administracji publicznej (art. 3 § 2 pkt 6).

W doktrynie oraz orzeczeniach TK dominuje tendencja do szerokiego rozumienia
sprawy z zakresu administracji publicznej. Trybunal Konstytucyjny, opowiadajac sie
za takim wtasnie szerokim rozumieniem tego pojecia, stwierdzal m.in., ze ,cala dzia-
talno$¢ komunalna gmin i innych jednostek samorzadu terytorialnego wykonywana
w formach publicznoprawnych ma na celu realizacj¢ zadan publicznych, a tym samym
daje si¢ pomiesci¢ w kategorii administracji publicznej”. Jednocze$nie wypowiadat sie
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przeciwko wytaczaniu z pojecia ,,sprawy z zakresu administracji publicznej’, o ktorej
mowa w art. 101 ust. 1 u.s.g., rozstrzygnie¢ ogélnych i abstrakcyjnych natury norma-
tywnej jako nieznajdujacemu uzasadnienia ani w przepisach prawa, ani w stanowisku
doktryny odnosnie do prawnych form dziatania administracji. Trybunat wskazywat
réwniez, ze uchwaly organéw gminy w sprawach z zakresu administracji publicznej,
ktore nie sa w swej tresci decyzjami administracyjnymi, sg zaskarzalne w tym trybie,
jedli nie ma innych procedur gwarantujacych skuteczng ochrone zainteresowanych
0s6b. W uchwale z 27.09.1994 r., W 10/93 (OTK 1994/2, poz. 46), Trybunal Konstytu-
cyjny uznal, Ze nawet uchwata zarzadu gminy w sprawie sprzedazy okreslonej osobie
oznaczonych praw majatkowych jest aktem z zakresu administracji publicznej, a nie
czynnoscig cywilnoprawna, nie powoduje bowiem powstania, zmiany lub ustania sto-
sunku cywilnoprawnego. W orzeczeniu z 14.09.1994 r., W 5/94 (OTK 1994/2, poz. 44),
Trybunatl Konstytucyjny przyjal, ze organy samorzadu realizujg zadania publiczne w ro-
zumieniu ustawy o samorzadzie terytorialnym takze wtedy, gdy wykonuja uprawnienia
wlascicielskie w stosunku do mienia komunalnego.

Zautrwalony w doktrynie i orzecznictwie uwazany jest poglad, ze okolicznos¢, iz czyn-
nosci podejmowane przez organy administracji publicznej mogag wywolywaé skutki
prawne w sferze stosunkéw cywilnoprawnych nie zmienia ich charakteru prawnego jako
czynnosci z zakresu administracji publicznej. Pojecie ,,sprawy z zakresu administracji
publicznej” ma charakter materialnoprawny i obejmuje sprawy nalezace do wlasciwosci
organu administracji, a istotnym kryterium przyjecia, ze konkretna uchwata zostala pod-
jeta w sprawie z zakresu administracji, jest ,,przynalezno$¢ norm prawnych stanowiacych
podstawe jej wydania do norm prawa administracyjnego (publicznego) i wynikajacy
z tej normy charakter przedmiotu regulacji w drodze uchwaly” (postanowienie SN
z 8.11.1996 r., IIT RN 26/96, OSNP 1997/11, poz. 186). W orzeczeniu z 11.01.1995 r.,
IIT ARN 76/94 (OSNAPiUS 1995/11, poz. 128), Sad Najwyzszy wyrazit poglad, ze kazde
dzialanie z zakresu administracji oznacza odrebny rodzaj dziatalnosci ludzi, a uchwata
rady gminy [w tym przypadku ustanawiajaca wysoko$¢ podstawowych stawek czynszu
w komunalnych lokalach uzytkowych - przyp. aut.] moze by¢, w zaleznosci od podstawy
prawnej, tresci, sposobu, w jaki zostata podjeta i innych okolicznosci, badz dyrektywa
o kierunkach dzialania zarzadu (ktdrej w trybie art. 101 u.s.g. zaskarzy¢ nie mozna,
,»bo administrowanie publiczne musi mie¢ cechy dziatania jawnego skierowanego do
podmiotéw usytuowanych na zewnatrz organu, ktory podejmuje takie dziatanie”),
badz aktem generalnym z zakresu administracji publicznej, podlegajacym zaskarzeniu.
Uchwala z zakresu administracji publicznej moze mie¢ cechy decyzji w indywidualne;j
sprawie albo cechy aktu generalnego, a zawezanie administracji publicznej do aktéow
ogolnych i abstrakcyjnych, natury normatywnej, nie znajduje uzasadnienia ani w prze-
pisach prawa, ani w stanowisku doktryny w odniesieniu do prawnych form dzialania
(uchwata TK 2 27.09.1994 r., W 10/93).
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Takie ustalenia prowadzg w orzecznictwie do uznawania, ze charakter uchwat z zakresu
administracji publicznej maja takze m.in. uchwaly organéw gmin w sprawie okreslenia
zasad gospodarki nieruchomo$ciami, okreélenia stawek czynszu regulowanego za najem
lokali mieszkalnych, stawek czynszu najmu za lokale uzytkowe, zarzadzenia przetargu
jako formy postepowania poprzedzajacej zbycie mienia komunalnego i zatwierdzania
regulaminéw przetargu, chociaz rodza nastepnie skutki cywilnoprawne.

Z orzecznictwa Sadu Najwyzszego

»Rada miejska, stanowigc powszechnie obowiazujacym przepisem gminnym, ze umowa
najmu wszelkich lokali komunalnych uzytkowych musi by¢ poprzedzona przetargiem
co do ustalenia wysoko$ci stawki czynszu najmu, dziata w sprawie z zakresu admini-
stracji publicznej w rozumieniu art. 101 ustawy samorzadowej” (postanowienie SN
2 14.03.1991 r., ITT ARN 3/91, OSA 1992/9, poz. 1).

Z orzecznictwa Naczelnego Sadu Administracyjnego

»1. Uzyte w art. 101 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym
[obecnie: gminnym - przyp. aut.] pojecie «w sprawie z zakresu administracji publicznej»
odnosi sie do samego przedmiotu uchwaly organu samorzadowego, nie zas do sfery
interesow prawnych i uprawnien podmiotéw zadajacych ochrony sagdowe;. [...]

6. Zaskarzeniu do sadu administracyjnego na zasadzie art. 101 ust. 1 wyzej wym. ustawy
podlegaja uchwaly zawierajace przepisy powszechnie obowigzujgce na danym terenie,
a takze wszelkie inne uchwaly regulujace wykonywanie przez organy samorzadu ich
zadan administracyjnych, przy czym dopuszczalno$¢ zaskarzenia obejmuje rowniez
normy organizacyjno-kompetencyjne.

7. Uchwata rady gminy dotyczaca powolania lub odwolania okreslonej osoby ze skta-
du organu gminy nie jest wylgczona z trybu zaskarzenia przewidzianego w art. 101
cytowanej ustawy samorzadowej” (wyrok NSA z 27.09.1990 r., SA/Wr 952/90, ONSA
1990/4, poz. 4).

»Najwiecej trudnosci w zakwalifikowaniu do kategorii uchwat z zakresu administracji
publicznej stwarzaja uchwaly w sprawach majatkowych gminy. Jednoznaczne zaliczenie
tych uchwal do jednej kategorii nie wydaje sie mozliwe. Kazdorazowo trzeba bedzie
zwraca¢ uwage na sposob oznaczenia adresata uchwaty, liczbe regulowanych przypadkéw
oraz jej cel. Gdy uchwata w sprawie majatkowej bedzie aktem normatywnym, bedzie
jednocze$nie uchwalg z zakresu administracji publicznej [...]. Gdy jednak gmina pro-
wadzi dziatalno$¢ gospodarcza wykraczajacg poza zadania o charakterze uzyteczno$ci
publicznej, [...] jej organy powinny wykorzystywaé formy prawa cywilnego, a samych
spraw nie nalezy zalicza¢ do spraw z zakresu administracji publicznej [...]. Mienie komu-
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nalne ma stuzy¢ realizacji zadan publicznych, a nie dzialalnosci czysto fiskalnej. Dlatego
uchwat organéw gminy w sprawie tego mienia nie mozna traktowac jako niedotycza-
cych spraw z zakresu administracji publicznej [...]. Uchwata rady gminy upowazniajaca
zarzad gminy do ustalania stawek czynszowych w wypadku wylaczenia przetargu jest
uchwalg w sprawie z zakresu administracji publicznej” (E. Ochendowski, Glosa do wy-
roku NSA z 27.09.1990 r., SA/Wr 952/90 i do postanowienia NSA z 24.09.1990 r., I SA
847/90, Sam. Teryt. 1991/4).

,Uchwata rady gminy o przeznaczeniu do sprzedazy nieruchomosci stanowigcej mienie
komunalne w trybie przetargu moze by¢ zaskarzona do sadu administracyjnego na pod-
stawie art. 101 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym” (uchwata NSA (7) z 6.11.2000 .,
OPS 11/00, ONSA 2001/2, poz. 52).

»Ustalanie przez organy gmin cen i oplat za $wiadczenie ustug komunalnych o charakte-
rze uzyteczno$ci publicznej ma charakter spraw z zakresu administracji publicznej w ro-
zumieniu art. 101 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym” (wyrok NSA z 17.05.1999 .,
OSA 1/99, ONSA 1999/4, poz. 109).

»Postanowienie uchwaly organéw gminy, ograniczajace w sposob ogdlny i abstrakcyjny
dopuszczalno$¢ oddawania w najem lub dzierzawe skladnikéw mienia komunalnego
tylko na rzecz mieszkancéw gminy, ma charakter przepisu gminnego z zakresu admini-
stracji publicznej” (wyrok NSA z28.01.1992 r., SA/Wr 1184/91, ,Wspdlnota” 1992/19,
s. 21).

»Iryb powolywania rady gminy i inne sprawy wynikajace z ordynacji wyborczej [...]
nie s3 wykonywaniem administracji publicznej, a wigc nie stuzy na nie skarga w trybie
art. 101 ust. 1 ustawy z dnia 8.03.1990 r” (postanowienie NSA z 13.10.1992 r., SA/Lu
691/92, ONSA 1994/2, poz. 43).

,Uchwala rady gminy ustalajgca wysokos$¢ oplaty targowej jest uchwalg w sprawie
z zakresu administracji publicznej” (wyrok NSA z 14.10.1991 r., IIT SA 728/91, LEX
nr 687730).

,Uchwala zarzadu dzielnicy m.st. Warszawy, odmawiajgca zakwalifikowania i umiesz-
czenia na liscie 0s6b oczekujacych na najem lokalu z mieszkaniowego zasobu gminy,
w tym takze lokalu bedacego pracownig stuzaca prowadzeniu dziatalnosci w dziedzinie
kultury i sztuki, jest aktem z zakresu administracji publicznej, o ktéorym mowa w art. 3
§ 2 pkt 6 ustawy z 30.08.2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyj-
nymi” (uchwata NSA (7) z 21.07.2008 r., I OPS 4/08, ONSAiWSA 2008/6, poz. 90).
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Rozdziat Il

GENEZA, CHARAKTERYSTYKA | DEFINICJE PRAWA
ADMINISTRACYJNEGO

1. Geneza prawa administracyjnego

Zalazki prawa administracyjnego mozemy odnalez¢ juz w starozytnosci. Na szcze-
golng uwage zastuguje tu dorobek jurystéw rzymskich szczycacych sie opracowaniem
koncepcji, pryncypiow, premii, poje¢ i instytucji, doniostych do dzi$§ réwniez w prawie
administracyjnym. Z prawa antycznego Rzymu recypowane sg m.in. aktualne nadal
podzialy na: prawo w znaczeniu przedmiotowym i podmiotowym, prawo wzglednie
ibezwzglednie obowigzujace, prawo publiczne i prywatne. W tym tez czasie wyodrebnio-
no: zrédta prawa, zrodla pochodzenia prawa i Zrédla poznania prawa. Prawo rzymskie
(w jego 6wczesnym ksztalcie i, co oczywiste, przy odmiennych od obecnych realiach)
regulowato wiele instytucji, ktérych odpowiedniki znajdujemy takze wspotcze$nie m.in.
w obszarze prawa administracyjnego.

W sferze ustrojowej prawo rzymskie zajmowalo si¢ np.: organizacja starozytnych miast,
podzialem zadan i kompetencji ich organdw, kadencyjnos$cia i odpowiedzialnoscia
urzednikow, zinstytucjonalizowana kontrolg nad administracjg, wymogiem postuszen-
stwa wobec wladzy. Podwaliny pdzniejszych regulacji znamiennych zwlaszcza dla prawa
administracyjnego materialnego znajdujemy w rzymskim prawie odnoszacym si¢ dla
przykladu do: spiséw obywateli (w ich é6wczesnym rozumieniu), reglamentacji stowa-
rzyszen, swobody dzialalnosci gospodarczej (z nielicznymi monopolami), podatkéw,
cel, miar i monet, prawa budowlanego (przewidujacego juz wtedy rozmaite sankcje,
w tym nakaz rozbidrki budynkéw usadowionych bezprawnie na gruncie publicznym),
ochrony przeciwpozarowej, wod, powietrza i innych elementéw $rodowiska naturalne-
go, ochrony zabytkow czy statusu... studentéw. Odnosnie do tego ostatniego przyktadu
warto przywola¢ Konstytucje Walentyniana I z 370 r., adresowang do prefekta miasta
Rzymu. Cesarz nakazywal w niej m.in.: ,,Biuro administracji podatkow (officium cen-
sualium) powinno pilnie obserwowac¢ tryb zycia studentéw w ich mieszkaniach oraz
czy rzeczywiscie po$wiecajg oni swoj czas na studia, o ktérych mniema sie, ze je podjeli.
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Funkcjonariusze tego officium powinni przypominac studentom, Ze w swym gronie
muszg unika¢ zachowania sie skandalicznego i nieuczciwego, ktore moze zaszkodzi¢ ich
reputacji, jak réwniez ztych znajomosci, uwazanych przez cesarza prawie za zbrodnie.
Studenci nie powinni chodzi¢ zbyt czgsto na widowiska ani tez bra¢ udziatu w pijackich
hulankach. Jezeli student nie prowadzi sie tak, jak tego wymaga godnos¢ studidw litterae
liberales, prefekt miasta rozkaze publicznie go wychlosta¢, wydali¢ z Rzymu i odesta¢
do domu” (C. Kunderewicz).

W swojej nowoczesnej postaci prawo administracyjne jest relatywnie mlodg - zaliczang
do nowozytnych - dyscypling prawa. Stanowisko doktryny w kwestii umiejscowienia jej
poczatkow nie jest jednolite. Zdaniem niektdrych teoretykéw pierwsze naukowe opra-
cowania traktujace o tym prawie pojawily sie juz w potowie XVIII w. (np. A. Okolski).
Wedlug innych droge do nowoczesnego prawa administracyjnego utorowaly prady
umystowe poprzedzajace i towarzyszace Rewolucji Francuskiej, znajdujace swoéj formalny
wyraz w stynnej Deklaracji Praw Czlowieka i Obywatela z 1789 r. (np. M. Gromadzka-
-Grzegorzewska). Jeszcze inni uwazaja, ze rodowod tego prawa datuje si¢ od 1814 r.,
kiedy G.D. Romagnosi opublikowal we Wloszech dzielo Principi fondamentali di di-
ritto amministrativo onde tesserne le istituzioni, uznawane za pierwszy systematyczny
traktat o prawie administracyjnym (np. F. Longchamps). Wreszcie spotykane sa opinie
taczace narodziny nowoczesnego prawa administracyjnego z konicem XIX w. z okresem
ksztaltowania si¢ konstytucyjnego panstwa prawnego (np. J. Borkowski, S. Kasznica).
W doktrynie przyjmuje sig, ze ,,pelng dojrzalos¢ w swym rozwoju osiagnelo prawo
administracyjne w okresie tzw. paiistwa prawnego” (np. T. Kuta).

W przeciwienstwie do zréznicowania pogladéw na temat usytuowania poczatkdw wspot-
czesnego nam prawa administracyjnego, rozbieznosci nie budzi idea jego powstania. Jest
ona wigzana z oddzieleniem wykonawczej funkcji panstwa od funkcji ustawodawczej
i sagdowniczej. Prawo to wywodzi si¢ z instytucjonalnego wyodrebnienia administracji
w panstwie, a nastepnie wyznaczenia granic i podstaw prawnych jej dziatania, organizacji
i trybu funkcjonowania. Celem stworzenia tego prawa bylo zabezpieczenie obywateli
przed arbitralng i despotyczng wladzg administracji publicznej. Mialo ono stuzy¢, jak
to okreglat J.S. Langrod, ,,przeksztalceniu mandarynatu administracyjnego w zespot
instytucji prawnych”. Z biegiem lat rozrost funkcji publicznych, a tym samym roli
przypisywanej administracji publicznej (np. policyjna, $wiadczaca, organizatorska czy
zarzadcy infrastruktura) zadecydowaly, ze prawo administracyjne, petnigce wczesniej
role hamulca dla administracji, stato si¢ dodatkowo jej sita napedowa.

Nalezy podkresli¢, ze prawo administracyjne nie zostato stworzone dla administracji
(cho¢ w ,,panstwie policyjnym” XVIII-wiecznego samowladztwa administracji we-
wnetrzne instrukcje adresowane do jej aparatu stanowily jego trzon). Nie jest to za-
tem prawo administracji. Spotykane w doktrynie okredlenie ,,prawo administracji”
traktowano zwykle jako odrebng, szersza semantycznie od prawa administracyjnego
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kategorie unormowan prawnych. Prawo to nie jest nastawione na realizacje¢ potrzeb
wlasnych samej administracji. W tym sensie nie jest to ,,prawo dla administracji’, ale
»prawo dla administrowanych”. Za pomocg jego instrumentarium ma ono chroni¢ dobra
administrowanych, a nie dobro wtasne administracji. Prawo administracyjne zrodzilo
sie i uksztaltowalo w interesie tych, ktorzy, budujac zorganizowana wspdlnote, przy
zastosowaniu adekwatnych $rodkéw, objeci sa ,nadzorem”, ale i piecza administracji
publicznej. Jego unormowania majg sprzyjac realizacji potrzeb ludzkich (rzeczywistych
i potencjalnych), ktérych zaspokojenie wymaga wsparcia jurydycznego i — opartego na
zasadzie pomocniczosci - udziatu tej administracji. Rola tego prawa (nie bez przyczyny
okreslanego czasem ,,prawem wywazania”) jest przyczynianie si¢ do tworzenia podstaw
i gwarancji harmonii, fadu i porzadku spolecznego w obszarze objetym administrowa-
niem publicznym. W szczegélnosci ma ono kreowaé mechanizmy przeciwdziatajace
antynomii i konfliktom débr (interesow, wartosci), gléwnie w relacjach dobro wspolne
- inne chronione prawnie dobro, a w razie ich powstania pozwala¢ na ich tagodzenie
irozwigzywanie. Prawo to musi by¢ postrzegane jako jeden z funkcjonalnych mechani-
zmoéw ukierunkowanych na dobrostan wspolnoty spolecznej i cztowieka obdarzonego
przyrodzong i osobistg godnoscia.

2. Prawo administracyjne a inne gatezie prawa

Obowiazujacy porzadek prawa bazujacy na systemowych powiazaniach (hierarchicznych
i poziomych) wymusza wspolistnienie rozmaitych norm prawnych. Odmienno$¢ tych
norm decyduje o ich dystynkeji. Wspdlnos¢ cech okreslonych zespotéw norm prawnych
stanowi baze, a zarazem przestanke np. do rozgraniczania prawa prywatnego od prawa
publicznego oraz podziatu na gafezie (dyscypliny) prawa. Galezie te nie sg ani prawnie
nazwane (co nie znaczy, ze np. okre$lenie ,,prawo administracyjne” nie jest pojeciem
prawnym), ani dokladnie wyznaczone prawem. Wydzielanie ich ma w gruncie rzeczy
charakter wzgledny i jest oparte na przyjetej konwencji. Czesto tez, zwlaszcza w odnie-
sieniu do nowo tworzonych dyscyplin, systematyka prawa podyktowana jest wzgledami
metodologicznymi lub dydaktycznymi. Legislator uwzglednia przede wszystkim kom-
pleksowos¢, celowos¢ i skuteczno$é, a nie zachowanie ,,czystosci” gateziowej (de facto
zresztg nieistniejgcej) odnoszonej do umownie zakre$lonej czesci jednego, z zatozenia
harmonijnego oraz w miare mozliwosci zupelnego systemu prawa.

Przeprowadzenie precyzyjnej linii oddzielajacej prawo administracyjne od innych dy-
scyplin prawa nie jest bezwzglednie konieczne. W rzeczywistosci nie jest tez mozliwe.
Wynika to z barier pojawiajacych si¢ przy probach doktadnego wytyczenia granic danej
galezi prawa, w tym zwlaszcza prawa administracyjnego. Rozmaitos¢ i ztozonos¢ spraw
ogarnietych ramami prawa sprawiaja, ze cz¢sto maja do nich zastosowanie regulacje
nie tylko jednej dyscypliny prawa. Mamy w tym przypadku do czynienia z nasilajaca
sie tzw. sferg (dylematami) pogranicza prawa. Wystepuje ona wowczas, gdy w danej
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sytuacji zachodzi styk lub wzajemne przenikanie si¢ i oddzialywanie przepisow co
najmniej dwoch galezi prawa.

Zwigzki prawa administracyjnego z innymi dyscyplinami prawa sg nieuniknione. Ich
nasilenie i charakter zdeterminowane sg specyfika — wiazacej sie z prawem administra-
cyjnym - innej galezi prawa oraz celami danej regulacji prawne;j.

Najsilniejsze wigzi spajaja prawo administracyjne z prawem konstytucyjnym (nazy-
wanym dawniej prawem politycznym, a pdzniej panstwowym). Wynika to z dwoch
podstawowych przyczyn:

1) prymatu konstytucji (idea ponadustawowej, najwyzszej warto$ci normatywnej
konstytucji wyprowadzana jest z amerykanskiej mysli politycznej XVIII w.);
zgodnie z Konstytucjg RP z 2.04.1997 r. stanowi ona ,prawa podstawowe dla
panstwa” (preambula) i ,jest najwyzszym prawem Rzeczypospolitej Polskie;j”
(art. 8 ust. 1);

2) w czesci wspolnego przedmiotu unormowan konstytucyjnych i administracyj-
nych, gléwnie w zakresie prawa ustrojowego, ale takze np. statusu prawnego jed-
nostki w panstwie.

Normy konstytucji pelnig szczegdlnie doniosta role nie tylko z uwagi na ich najwyzsza
range prawng, ale tez ze wzgledu na ich tres¢. Wyznaczaja fundament réznych gatezi
prawa, w tym prawa administracyjnego. Sciste zwigzki tego prawa z prawem konstytu-
cyjnym sg w pelni zrozumiate i uzasadnione. Cze$¢ prawa administracyjnego, zwlaszcza
przepisy ustrojowe, stanowia sui generis rozwiniecie i konkretyzacje przepisow ustawy
zasadniczej. Za odosobnione, aczkolwiek wystepujace, nalezy uzna¢ przypadki, kiedy
norma wyrazona w przepisach zakwalifikowanych uprzednio do prawa administracyj-
nego urasta nastepnie do rangi konstytucyjne;j.

Miejsce ustawy zasadniczej w systemie prawa oraz charakterystyczna ,,uniwersalnos$¢”
jej norm sprawiaja, ze nalezy tu moéwic nie tylko o mozliwosci, ale takze o koniecznosci
uznania ich za jeden z kluczowych determinantéw decydujacych o ksztalcie prawa admi-
nistracyjnego (zaré6wno przy jego tworzeniu, jak i stosowaniu). Na wyrdznienie zastuguja
tu m.in. fundamentalne zasady konstytucyjne. Znajdowalo to wielokrotnie swéj wyraz
w pogladach doktryny prawa i w orzecznictwie sadéw. Na przyktad w jednym z wyro-
kéw NSA wskazano, ze fundamentalng zasadg, na jakiej opiera si¢ nasz system prawny,
jest réwno$¢ obywateli wobec prawa. Zasada ta — w jej generalnym ujeciu — wprawdzie
nie zostala wyrazona wprost odrebnie w przepisach prawa administracyjnego, jednak
wynika z przepiséw ustawy zasadniczej, a wobec tego, jak kazda zasada konstytucyj-
na, musi by¢ przestrzegana na gruncie wszystkich dyscyplin prawa polskiego, a wiec
i w sferze administracyjnoprawnej (wyrok z 26.10.1984 r., IISA 1161/84, ONSA 1984/2,
poz. 97). Réwniez w orzecznictwie SN kwestia ta znajdowala swoje odzwierciedlenie
(i to jeszcze przed uchwaleniem obowigzujacej dzisiaj ustawy zasadniczej), np. w wy-
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roku, w ktérym stwierdzono, ze dopuszczalne i mozliwe jest bezposrednie stosowanie
w orzecznictwie sgdowym przepisdw obowiazujacej w Polsce ustawy zasadniczej, szcze-
golnie za$ wowczas, gdy stuzy to petniejszej, szerszej i bardziej skutecznej ochronie praw
obywateli (wyrok z 28.11.1990 r., IIT ARN 28/1990, OSP 1992/7, poz. 150). Stanowisko
to znalazlo obecnie potwierdzenie - po raz pierwszy w polskim konstytucjonalizmie —
w przepisach obowigzujacej Konstytucji RP, ktdrej art. 8 ust. 2 stanowi expressis verbis,
ze przepisy Konstytucji stosuje si¢ bezposrednio, chyba ze sama Konstytucja stanowi
inaczej. Na uwage — ze wzgledu na swoisto$¢ prawa administracyjnego — zastuguje
tez art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, wyrazajacy jedng z fundamentalnych zasad - zasa-
de proporcjonalnosci. Zgodnie z tym przepisem ograniczenia w zakresie korzystania
z konstytucyjnych wolnosci i praw mogg by¢ ustanawiane w ustawie, gdy sg konieczne
w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego badz
dla ochrony $rodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej albo wolnosci i praw innych
0so6b. Ograniczenia te nie moga naruszac istoty wolnosci i praw.

W obrebie prawa publicznego $ciste zwiazki facza tez prawo administracyjne z prawem
karnym. Prawo karne (jego pozakodeksowe przepisy lokowane sa niejednokrotnie
w aktach zawierajacych w przewazajacej mierze unormowania administracyjnopraw-
ne) nie jest jedynym prawem, ktére wyznacza reguly zycia spolecznego. Reguly te sg
kreowane przepisami innych dyscyplin prawa, nie wylgczajac prawa administracyjnego.
Unormowania karne nie dotycza tylko jednej, wyodrebnionej dziedziny stosunkéw spo-
tecznych, lecz wkraczaja we wszystkie sfery zycia, jesli zachodzi grozba albo dochodzi
do powaznego naruszenia chronionych prawem dobr (wartoéci). To tez zadecydowa-
fo, ze prawo karne okres§lono mianem ,prawa nieprzekraczalnych granic stosunkéw
spolecznych” (J. Waszczynski). Kwalifikacja czynu i zwigzana z tym odpowiedzialnos¢
karna opiera si¢ nierzadko na interpretacji przepiséw zaliczanych do prawa administra-
cyjnego. Orzeczenie sagdu w sprawie odpowiedzialno$ci karnej nieraz determinowane
jest uprzednim rozstrzygnieciem kwestii prejudycjalnej przez sad administracyjny lub
organ administracji. Niejednokrotnie mozna tez zauwazy¢ sytuacje odwrotng, gdy
rozstrzygniecie o charakterze administracyjnym zalezy od uprzedniego stanowiska
zajetego przez organ $cigania lub od orzeczenia sagdu w sprawie karnej. Mozna przyjac,
ze unormowania prawa karnego spelniajg istotng role wspierajaca podmioty sprawujace
administracje publiczng (zob. np. rozdzial XXIX ,,Przestepstwa przeciwko dziatalnosci
instytucji panstwowych oraz samorzadu terytorialnego” ustawy z 6.06.1997 r. - Kodeks
karny, Dz.U. z 2024 r. poz. 17 ze zm.) oraz wplywaja znaczaco na urzeczywistnianie
skutecznej ochrony dobr (warto$ci) doniostych w prawie administracyjnym. Trudno tez
nie zauwazy¢, ze zwlaszcza w ostatnim czasie — co oceni¢ nalezy krytycznie - nasilito
sie zjawisko wrecz przesycania prawa administracyjnego karami administracyjnymi
(sankcjami stosowanymi przez organ administracji z powodu naruszenia prawa). Takie
decyzje legislatora wywolane sg niestety czesto nie tyle racja potraktowania takiej kary
jako optymalnego w administrowaniu publicznym instrumentu, co bardziej motywami
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utylitarnymi (tansze, szybsze i bardziej uproszczone postepowanie nieobarczone arse-
natem rygoréw i gwarancji kreowanych prawem karnym).

Podobne uwagi mozna odnies¢ do prawa wykroczen, bedacego w mysl dawniej obo-
wigzujacych przepisow swego rodzaju kombinacjg prawa administracyjnego i prawa
karnego, stad tez wcze$niej nazywanego niekiedy (m.in. ze wzgledu na swoisty status
dzialajacych przez lata kolegiéw do spraw wykroczen) prawem karno-administracyjnym.

Szczegblne zwigzki widoczne sg takze miedzy prawem administracyjnym (notabene
wywodzacym sie z prawa prywatnego) a prawem cywilnym. Specyfika tych relacji
wyplywa z zakorzenionego przed wiekami rozgraniczenia prawa publicznego (ius pub-
licum) i prawa prywatnego (ius privatum). Ide¢ tej dystynkcji odnajdujemy juz w po-
gladach myslicieli antycznej Grecji, zwlaszcza Arystotelesa. Zwykle jednak jest ona
taczona z dorobkiem jurystéw rzymskich. Nie wdajac sie w szczegdly, wedtug klasycznej
koncepcji, wigzanej z imieniem Ulpiana i zapisanej w Digestach, prawo prywatne jest
prawem korzysci poszczegdlnych jednostek, podczas gdy prawo publiczne jest prawem
odnoszacym si¢ do interesu panstwa rzymskiego (,,Privatum ius quod ad singulorum
utilitatem pertiner, publicum autem ius est quod ad statumrei Romanae spectat, sunt
enim quaedam publice utilia, guaedam privatim”).

Dualizm prawa publicznego i prywatnego wzbudza od dawna duze zainteresowanie
w teorii prawa. Wywoluje tez wiele refleksji i sporéw. Zdaniem J. Nowackiego w gruncie
rzeczy rozréznianie to ma charakter ideologiczny, a wypowiedzi odnoszgce si¢ do niego
nie s3 wypowiedziami poznawczymi. Rozgraniczanie prawa publicznego od prawa
prywatnego, a takze ,,przypisywanie calemu prawu waloru «publiczne», nie jest sprawg
poznania, lecz sprawg aprobaty, uznania pewnych wartosci, okreslonej ideologii poli-
tycznej czy spoleczno-politycznej”. Rozbieznos¢ pogladéw wypowiadanych na ten temat
siegata bardzo daleko, poczawszy od pelnego aprobowania tej dystynkcji i uznawania jej
z pietyzmem za ,filar porzadku prawnego” (np. O. Gierke), ,najwazniejsze rozréznienie
wystepujace we wszystkich nowoczesnych porzadkach prawa” (R. Holzhammer) czy
»punkt wyjscia w systematyce prawa” (J. Holliger), a skoficzywszy na kategorycznym
zaprzeczaniu racji jej utrzymania. Negatywnie wobec tej dychotomii wypowiadat sie
m.in. H. Kelsen, uznajacy ja za ,,przypadek najfatalniejszej ingerencji polityki w nauke
prawa’. Potrzebe rozrézniania prawa publicznego i prywatnego odrzucano w doktry-
nie marksistowskiej (cho¢ zdarzaly sie glosy przeciwne), negujacej a priori istnienie
czegos, co jest prywatne. Krytyka rozgraniczania prawa prywatnego od publicznego
doprowadzila do tego, Ze niekiedy koncepcja ta byla — z duza szkoda dla dalszych ba-
dan - eliminowana z orzecznictwa i doktryny prawa (A. Wolter).

Ozywiona dyskusja i spory towarzyszyly tez sprecyzowaniu wyznacznikéw odréznia-
jacych prawo prywatne od publicznego. W efekcie wskazywano na rozmaite kryteria.
Bazowaly one na blisko trzydziestu wypracowanych przez stulecia teoriach: zaczynajac
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od najwcze$niejszej teorii interesu, poprzez m.in. teorie rzecznika dobra, techniki pra-
wodawczej, odmiennoéci przepiséw prawa (ius dispositivum 1 ius cogens), woli stron,
podporzadkowania (zwanej tez teorig subiekcji bagdz subordynacji), podmiotu (w tym
tzw. prawa szczegdlnego), fiskusa, zadan, kompetencji, wladzy publicznej, tradycji,
wlasciwosci sadowej, sankeji, koniczac na teoriach mieszanych, stanowigcych kombinacje
wyzej wymienionych i innych teorii.

Mimo wielu podejmowanych prob uscislenia podstaw wyodrebnienia prawa publiczne-
go i prywatnego nadal granica tego rozrdznienia nie jest oczywista i w pelni klarowna.
Z pewna przesada i w uproszczeniu przyjmowano czasem, ze o ile prawo prywatne
zawiera w sobie element swobdd jednostki, to prawo publiczne symbolizuje ich ograni-
czenie. Twierdzenie takie nie znajduje potwierdzenia w rzeczywistosci. Prawo prywatne
niejednokrotnie ,,imperatywnie” wkracza w stosunki nawigzywane miedzy rozmaitymi
podmiotami, z kolei wiele relacji administracyjnoprawnych wyznacza w znacznej mie-
rze gwarantowang prawem cywilnym swobode stron. Coraz czg$ciej tez wladcze formy
administrowania sg uzupelniane lub zastepowane formami niewladczymi, opierajacymi
sie na co najmniej formalnym wspolpartnerstwie, a nie elemencie przymusu. Z tego tez
wzgledu podziat ten ,,jest coraz bardziej trudny i klopotliwy” (J. Letowski). Zdarzaja si¢
jeszcze dalej idace, odosobnione poglady, w mysl ktorych réznica miedzy prawem pub-
licznym a prywatnym w nowoczesnym prawie ,,zostala catkowicie zburzona” i ,,stracita
zasadnos¢ istnienia” (R. Wietholter). Krytyczne uwagi kierowane wobec zasadnosci roz-
graniczania prawa prywatnego i publicznego nie zmienily faktu, ze nadal dystynkcja ta
ma niemale znaczenie. Jest ona czg¢sto przywolywana, stanowigc dogodna podstawe dla
wielu szczegélowych rozwazan. Nawigzywanie do niej jest nierzadko nie tylko celowe,
ale i niezbedne. Trudne, a niekiedy wrecz niemozliwe jest zaprezentowanie niektérych
fundamentalnych poje¢ czy instytucji prawa administracyjnego bez odwotywania si¢
do tego wlasnie rozrdznienia.

Prawo administracyjne przeplata si¢ niejednokrotnie z prawem prywatnym, w tym
zunormowaniami cywilnymi uznawanymi za jego trzon. Wystepuje tu nieraz wzajemna
zalezno$¢ miedzy unormowaniami cywilno- i administracyjnoprawnymi. Mozna tu
moéwic o ,,swoistych uktadach odniesienia’, szczegélnie doniostych ,w rozszerzajacej
sie sferze ustug publicznych” (T. Kuta). Przenikanie i obopdlne wspieranie si¢ prawa
administracyjnego z prawem cywilnym widoczne jest np. w prawie o wywtaszczeniu
nieruchomoéci, o aktach stanu cywilnego, o wspierania rodziny i rodzin zastepczych czy
regulacjach odnoszacych sie do instytucji partnerstwa publiczno-prywatnego. Zmie-
niajace si¢ relacje miedzy prawem administracyjnym a prawem cywilnym unaoczniajg
pojawiajace si¢ w réznym czasie i z niejednakowym nasileniem procesy publicyzacji sfery
prywatnoprawnej — i odwrotnie — prywatyzacji dokonywanej w obszarze publicznopraw-
nym. Stosowanie prawa administracyjnego, ale nadto prawa cywilnego widoczne jest tez
w rozszerzajacym si¢ katalogu niewladczych prawnych form dziatania administracjiijej
odpowiedzialno$ci za zgodne lub niezgodne z prawem wykonywanie wladzy publiczne;.
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W dobie narastajacych proceséw integracyjnych i coraz wyrazniej zauwazalnego zja-
wiska globalizacji prawa liczne powigzania narastajg réwniez miedzy prawem admi-
nistracyjnym a prawem miedzynarodowym badz prawem europejskim (nazywanym
niekiedy regionalnym prawem miedzynarodowym), a w jego ramach zwlaszcza prawem
unijnym (tworzacym swoisty porzadek prawny w multicentrycznym systemie prawa).
W dzisiejszej rzeczywistosci polskie, krajowe prawo administracyjne w swej znacznej
czedci jest rOwnoczesnie unijnym prawem administracyjnym, a niejednokrotnie staje
sie wrecz globalnym prawem administracyjnym.

Silne zwiazki i stosunek krzyzowania si¢ zakreséw prawa zachodzi takze w powigzaniach
prawa administracyjnego z innymi pominietymi wyzej, mniej czy bardziej wzglednie
autonomicznymi dyscyplinami prawa, np. z prawem gospodarczym publicznym, rolnym,
medycznym czy ubezpieczen spolecznych (wyodrebnianie nowych dyscyplin prawa
wzbudza dyskusje i kontrowersje).

3. Zakres, wewnetrzna systematyka i cechy prawa
administracyjnego

Zakres prawa administracyjnego (jego obszar i zasieg) jest bardzo rozlegly. W ogrom-
nej masie réznej rangi aktéow prawnych zostaly unormowane zagadnienia dotyczace
niemal wszystkich sfer zycia jednostki i innych podmiotéw wlaczonych w ,,machine”
panstwa, a obecnie dodatkowo w struktury ponadpanstwowe. Kontakt z tym prawem
jest nieuchronny. Spotykamy si¢ z nim, nierzadko nawet nie zdajac sobie z tego sprawy,
juz od momentu urodzenia (np. prawo o aktach stanu cywilnego, o obywatelstwie pol-
skim), a w zasadzie jeszcze wczesniej (np. prawo dotyczace ochrony Zycia poczetego),
az do kresu zycia, a nawet po $mierci (np. prawo o cmentarzach i chowaniu zmartych,
unormowania dotyczace przeszczepéw od osoby zmarlej).

W prawie administracyjnym mieszcza si¢ rozbudowane regulacje dotyczace: bez-
pieczenstwa, porzadku publicznego, ochrony zdrowia, o$§wiaty i wychowania, nauki
i szkolnictwa wyzszego, wywlaszczen, budownictwa i zagospodarowania przestrzen-
nego, ochrony $rodowiska, dobr kultury, transportu i komunikacji, ewidencji ludnoéci,
dokumentéw stwierdzajacych tozsamo$¢ i paszportéw, pomocy spolecznej oraz wiele
innych. Unormowania administracyjnoprawne dotycza wszystkich kategorii podmio-
tow: 0s6b prawnych, jednostek organizacyjnych nieposiadajacych osobowosci prawnej
oraz osob fizycznych (obywateli polskich i cudzoziemcéw). Normy tego prawa wigza
zardwno administrujgcych, jak i administrowanych.

Rozlegle pole penetracji prawa administracyjnego, odmienno$¢ przedmiotu regulacji
i ich norm przesadzily o wprowadzeniu podzialéw przepiséw i norm tego prawa. Jego
wewnetrzna systematyka oparta jest na wielu kryteriach. W pismiennictwie wyrdznia sie
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m.in. tzw. klasyczne prawo administracyjne skladajace si¢ z norm ograniczajacych sfere
wolnosci jednostki na rzecz ogétu i upowazniajacych organy administracji do ingerencji
w prawa jednostki oraz prawo obejmujgce pozostate normy (E. Smoktunowicz). Piszac
o dzialach prawa administracyjnego, T. Kuta wskazuje na ukfad klasyczny, uktad w sferze
dzialalnosci gospodarczej, uklad wewnetrzny oraz uktad dla dziatan organizatorskich.

Majac na wzgledzie dwie gléwne grupy podmiotéw bedacych adresatami norm prawa
administracyjnego, mozna ukaza¢ dwa zasadnicze segmenty tego prawa: pierwszy,
skupiajgcy normy adresowane do podmiotéw administrujgcych oraz drugi, obejmuja-
cy normy kierowane do administrowanych (nie jest to podzial roziaczny, a wskazane
kategorie przepiséw nie wypelniaja w calosci ram prawa administracyjnego).

Zwazywszy na krag prawodawcow mozna wskazac na regulacje tworzone przez sama
administracje (w tym typowe dla prawa administracyjnego przepisy prawa miejscowego)
oraz unormowania kreowane przez pozostale umocowane do tego podmioty (krajowe
i ponadkrajowe).

Z uwagi na charakter stosunku zachodzgcego miedzy administrujacym i administro-
wanym mozna wydzieli¢ t¢ cze$¢ przepiséw prawa administracyjnego, ktére normuja
sfere zewnetrzng oraz sfer¢ wewnetrzna.

W prawie administracyjnym czy - za czym optowat J. Homplewicz - dodatkowo w ptasz-
czyznach zainteresowan nauki prawa administracyjnego wyodrebniana jest czes¢ ogdlna
i cze$¢ szczegblna (szczegdlowa). Rozgraniczenie to, cho¢ niekiedy kwestionowane,
zachowywane jest zazwyczaj ze wzgledow praktycznych sktaniajacych badz wrecz zmu-
szajacych do zawezZenia branego pod uwage zakresu tematycznego.

Najczesciej wystepujacym i akceptowanym od lat, chocby z uwagi na jego przydatno$é
dla celéw dydaktycznych, jest ,podzial” (nie jest on ostry ani wyczerpujacy) na prawo
ustrojowe, procesowe (nazywane tez proceduralnym albo w nieco szerszym ujeciu
prawem formalnym) i prawo materialne. Upraszczajac nieco, mozna przyjaé, ze ustro-
jowe prawo normuje ustr6j administracji publicznej (w tym np. jej organizacje, zasady
funkcjonowania i wzajemne powigzania). Prawo procesowe wyznacza sformalizowane
reguly odnoszace sie do procesu administracyjnego. Prawo materialne z kolei obejmuje
swoim zakresem normy prawne zawarte w powszechnie obowigzujacych - dotyczacych
wszystkich dzialéw administracji publicznej — przepisach prawa administracyjnego
(wyjatkowo w przepisach wewnetrznych, np. w regulaminach studiéw na uczelniach
wyzszych, wyznaczajacych prawa lub obowiazki usytuowanych na zewnatrz admini-
stracji adresatow tych norm. Unormowania te moga wywotywac skutki prawne z mocy
samego prawa, moga tez — co zdarza si¢ czesciej — wymagac autorytatywnej konkretyzacji
dokonanej przez organ administracji (nie tylko w drodze aktu administracyjnego). O za-
kwalifikowaniu danej grupy przepiséw do jednego z tych zbioréw nie decyduje, co do
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zasady, akt prawny, w jakim zostaly one umieszczone. Podstawowym wyznacznikiem
jest tu tre$¢ przepiséw. Innym miernikom mozna przypisa¢ charakter pomocniczy.

W najwiekszym skrocie — ale i najbardziej sugestywnie — rozréznienie: prawo materialne,
proceduralne i ustrojowe przedstawil T. Kuta. Przyjat on, ze ich przepisy daja odpowiedz
odpowiednio na trzy fundamentalne pytania: co jest przedmiotem dziatania, w jaki
sposdb dziala i kto dziala? Sprzezone ze sobg ukierunkowanie wszystkich trzech typow
regulacji na realizacje celow wytyczanych przede wszystkim przez prawo materialne
sprawia, ze prawo administracyjne z reguly traktowane jest jako jedna integralna galaz
prawa, wkomponowana w caly system prawa. Odosobniony postulat wydzielenia trzech
odrebnych galezi prawa — prawo ustrojowe administracji, prawo postgpowania admini-
stracyjnego i powszechne prawo administracyjne (to trzecie odpowiadajace w gruncie
rzeczy prawu administracyjnemu materialnemu) — wysuwal przez lata W. Dawidowicz.

W wiekszosci przypadkow przepisy prawa ustrojowego, procesowego i materialnego
stosowane sg rownoczesnie. Zachowanie sp6jnosci i kompleksowosci prawa powoduje,
ze prawodawca nie postuguje si¢ kategoryczng, generalna formula skupiania w jednym
akcie prawnym przepisow tylko jednej z wymienionych wyzej grup. Nierzadko akt
prawny stanowi kombinacje norm ustrojowych, procesowych i materialnych. Przy prze-
wadze (w niejednakowym stopniu) przepiséw jednej grupy pojawiajg sie przepisy grup
pozostatych. W doktrynie spotykamy sie tez z nieco zmodyfikowang wyzej wymieniong
systematyka norm prawa administracyjnego. Na przykfad J. Zimmermann wymienia
normy: ustrojowe (strukturalno-organizacyjne), zadaniowe, kompetencyjne i okreslajace
formy dzialania administracji, materialnoprawne oraz procesowe, a ponadto — przy
zastosowaniu dodatkowego kryterium wyrdznienia: normy odsytajace i przejsciowe.
Autor ten zwraca tez stusznie uwage na ujawniajace si¢ ostatnio zjawisko wyodrebnia-
nia si¢ grupy norm, ktore w skrocie nazywa prawem programowym. Obejmuje ono
wszelkie regulacje dotyczace szeroko rozumianego programowania, prognozowania,
opracowywania, strategii, studiéw, analiz itp.

Prawo administracyjne jest swoistg galezig prawa. Potwierdzaja to specyficzne cechy
tego hybrydowego prawa. Uwzgledniajac nawet niemozno$¢ precyzyjnego wyznaczenia
zakresu regulacji prawnej wlaczonej do prawa administracyjnego, powszechnie przyj-
muje sie, Ze jest to najobszerniejsza dyscyplina prawa, ktorej unormowania dotyczg
najbardziej zréznicowanej i wielorakiej problematyki. Jest to prawo zaliczane do szerzej
pojmowanego prawa publicznego. Ma ono stuzy¢ celom publicznym i dobru szeroko
rozumianej spotecznosci (w tym, co nalezy podkresli¢, stabym i bezbronnym), sprawied-
liwie wywazonemu z innymi prawnie chronionymi dobrami. Prawo to upowazniajace
administracje publiczng do ingerencji (nierzadko dotkliwej dla administrowanego)
w zjawiska i procesy spoteczne ma pozwalaé na urzeczywistnianie pelnienia przez te
administracje jej stuzby publicznej. Ma ono przeciwdziala¢ naduzyciom i niewlasciwemu
sposobowi korzystania z powierzonej jej wladzy.
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Przepisy prawa administracyjnego zawieraja najczesciej normy o charakterze bezwzgled-
nie obowigzujacym (ius cogens). Normy te nie mogg by¢ wylaczone ani ograniczone wolg
stron. Przestrzeganie tego prawa zabezpieczone jest zazwyczaj wtadztwem publicznym,
stad tez np. T. Kuta wskazuje na ceche wladczosci prawa administracyjnego. Ogromny
zasieg, heterogeniczno$¢ i dynamika przedmiotu objetego prawem administracyjnym
(w znacznej mierze poddanego wptywom prawa Unii Europejskiej) implikuje ustawiczne
zwigkszanie sie jego Zrodel. O bogactwie regulacji $wiadczy juz choc¢by rekordowa liczba
953 uchwalonych w VI kadencji Sejmu RP ustaw (w VII kadencji Sejmu RP uchwalono
753 ustawy, w VIII kadencji — 923 ustawy, w IX kadencji - 662 ustawy), zawierajacych
w wigkszos$ci unormowania administracyjnoprawne. Lacznie na dzisiejsze prawo ad-
ministracyjne skladaja si¢ tysiace aktéw o réznej randze i odmiennym charakterze.

Potrzeba nadazania za ciggtymi zmianami w Zyciu spotecznym, ktérego organizacje
i ksztalt wyznaczaja w wiekszo$ci wlasnie przepisy prawa administracyjnego, wymaga
nieustannego adaptowania do nich rozwigzan prawnych. Zakres tej regulacji dostoso-
wywany jest do przyjmowanej w danym czasie koncepcji panstwa i zwigzanych z tym
przeobrazen roli pelnionej przez administracje publiczng. Unormowania tego prawa
naleza do najbardziej dynamicznych. Sg one naznaczone rozwojem cywilizacji, postepem
nauki i techniki. W obrebie tego prawa znajdujemy najliczniejsze przepisy bazujace na
specjalistycznej wiedzy i terminologii. Nieprzypadkowo w unormowaniach admini-
stracyjnoprawnych postuzono si¢ np. okresleniem: ,,prawodawstwo weterynaryjne”
czy ,,prawodawstwo zootechniczne”. Z tych tez powoddéw jezyk prawny tych regulacji
odbiega coraz dalej od jezyka etnicznego (stad np. spotykamy si¢ z okresleniem ,,jezyk
prawa informatycznego”). W tekstach prawnych znajdujemy m.in. takie nietatwe do
odszyfrowania specjalistyczne okreslenia, jak: ,kogeneracja’, ,przewoz kabotazowy”,

>

»oprogramowanie interfejsowe’, ,,profil zaufany ePUAP”, ,,znaki alfanumeryczne’, ,,me-
tadane infrastruktury przestrzennej”, ,centralne repozytorium”. W przepisach prawa
administracyjnego spotykamy tez wiele okreslen zapozyczonych z jezykdw obcych oraz
dziesigtki zréznicowanych terminéw (zwrotéw) niedookreslonych i polisemicznych.
Plynnos¢ prawa administracyjnego, ktdre czesto tworzone jest w pogoni legislacyjnej
(zdarza sie, ze jeszcze przed wejsciem w zycie przepisow dokonywane sg ich zmiany;
zmieniane sg tez akty zmieniajace), jest jednym z czynnikéw decydujacym o niskiej
jakosci wielu przepisow. Problem wymaganej jakosci prawa, a $cilej jej braku, do-
strzegalny jest od lat, i to nie tylko w odniesieniu do prawa krajowego, ale takze prawa
unijnego. Dowodem docenienia tej jakosci jest m.in. utworzenie Zespotu do Spraw
Jakosci Regulacji Prawnych - organu opiniodawczo-doradczego Prezesa Rady Ministrow
(zob. zarzadzenie Nr 70 Prezesa Rady Ministrow z 28.07.2005 r. w sprawie Zespolu
do Spraw Jakosci Regulacji Prawnych, M.P. Nr 46, poz. 633). O randze przypisywa-
nej jakosci prawodawstwa wspolnotowego $wiadczy chocby zawarte juz 22.12.1998 r.
Porozumienie miedzyinstytucjonalne w sprawie wspolnych wytycznych dotyczacych
jakosci prawodawstwa wspdlnotowego (Dz.Urz. WE C 73 2 1999 1, s. 1). Uwzglednia
ono m.in. wczesniejsza Deklaracje nr 39 w sprawie jakosci legislacji wspdlnotowej,
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przyjeta 2.10.1997 r. przez Konferencje Miedzyrzadowsy i zalaczong do Aktu konicowego
Traktatu z Amsterdamu. W porozumieniu tym zwrdcono w szczegdlnoéci uwage na
konieczno$¢ sporzadzania aktow (z ukazaniem jego motywow) w sposob jasny, pro-
sty i precyzyjny, z mozliwie jednolita terminologia, odpowiednio do rodzaju danego
aktu i osob, do ktérych ma on zastosowanie. W 2016 r. weszlo w Zycie Porozumienie
instytucjonalne pomiedzy Parlamentem Europejskim, Rada Unii Europejskiej a Ko-
misja Europejska z 13.04.2016 r. w sprawie lepszego stanowienia prawa (Dz.Urz. UE
L 123, s. 1) uzupelniajace wczesniejsze, wigzace porozumienia i deklaracje dotyczace
lepszego stanowienia prawa.

Znamienny dla prawa administracyjnego jest jego $cisly zwiazek z polityka panstwa.
Upolitycznienie prawa nie jest zjawiskiem nowym, nie bez przyczyny juz R. Dworkin
okreslit je mianem politycznego przedsiewziecia (political enterprise). Bez watpienia
w prawie administracyjnym oddzialywanie polityki ujawnia si¢ z najwicksza moca, i to
zarO6wno w procesie inicjowania, tworzenia, jak i stosowania prawa. Na tym wtasnie
gruncie, zwlaszcza w okresie przetomowych zmian, mozna obserwowa¢ na co dzien
wspolistnienie prawa i polityki, dwdch zywiotéw o zgota przeciwstawnej dynamice.
Prawa, ktore jest, a przynajmniej powinno by¢ ostoja pewnosci, sprawiedliwosci i do-
stojenistwa, oraz polityki — pelnej burz, niepokojow, nagtych zwrotéw i namietnosci
(P. Winczorek). Wplyw polityki widoczny jest np. w budzacym wiele negatywnych
opinii uchwalaniu tzw. specustaw (np. ustawa z 10.04.2003 r. o szczeg6lnych zasadach
przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drog publicznych, Dz.U. 2024 r. poz. 311;
ustawa z 12.02.2009 r. o szczegdlnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji
w zakresie lotnisk uzytku publicznego, Dz.U. z 2023 r. poz. 979 ze zm.) stanowigcych
dogodny instrument zarzadzania. Sg one ustanawiane dla przygotowania i organizo-
wania szczegdlnego rodzaju inwestycji przy, niestety, rownoczesnym odchodzeniu
od ugruntowanych regut doniostych w obszarze prawa administracyjnego, nierzadko
z naruszeniem gwarantowanych innymi ustawami praw administrowanych.

Zasieg i bogactwo materii poddanej prawu administracyjnemu wyklucza (w prze-
ciwienstwie np. do prawa cywilnego) mozliwos¢ jego skodyfikowania. W zasadzie
tylko procedura administracyjna zostala ujeta — i to tez nie w pelni - w ramy kodeksu.
O swego rodzaju kodeksowym unormowaniu mozna tez méwi¢ w przypadku pewnych
jednolitych tematycznie, nazwanych kodeksem, kompleksow norm (np. Kodeks morski).
Pozostala, znacznie liczniejsza grupa przepiséw tworzy mozaike skladajacy sie z setek
odmiennych w swej randze aktéw prawnych, wydawanych przez dziesiatki lat przez
réznych prawodawcow.

Na zalety kumulowania w jednym akcie prawnym przepisow jednej dziedziny wskazuje
sie od dawna. To zapewne spowodowalo, Ze w niektorych krajach nie tylko powaznie
rozwazano kodyfikacje prawa administracyjnego (takze prawa pozaproceduralnego), ale
podjeto wrecz proby kodeksowego (raczej ramowego, a nie szczegdtowego) jego ujecia,
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np. w Portugalii. Z kolei w innych krajach, np. we Francji i w Japonii, nie dostrzegano
potrzeby kodyfikowania nawet procedury administracyjnej.

Przeszkody czy raczej brak mozliwosci calosciowego skodyfikowania prawa admini-
stracyjnego sklaniaja legislatoréw do korzystania z innych form konsolidacji przepisow
badz tworzenia tzw. ustaw wiodacych. Che¢ wyeksponowania fundamentalnych, uniwer-
salnych dla tej gatezi regul data juz w latach 80. ubiegtego stulecia asumpt do podjecia
prac zmierzajacych do ustawowego wykreowania zasad ogoélnych (pdzniej przepiséw
ogolnych prawa administracyjnego). Mialyby one tworzy¢ zreby regulacji kodeksowej,
majacej znaczenie dla catego prawa administracyjnego, zwlaszcza materialnego. Celem
tej ustawy miato by¢ ,,doskonalenie stosowania prawa administracyjnego, a takze pomoc
przysztemu ustawodawcy w tworzeniu i ulepszaniu prawa” (E. Ochendowski). Kolejne
projekty takiej ustawy z 1997 1 2008 r. nie doprowadzily do jej uchwalenia.

4. Definicje prawa administracyjnego
4.1. Zagadnienia wprowadzajace

Termin ,,prawo administracyjne” jest terminem prawnym. Pojecie prawa administra-
cyjnego - tak samo jak innych dyscyplin prawa - nie bylo i nie jest zdefiniowane praw-
nie. Kwestia jego usciélenia stanowila przedmiot zainteresowania niemal wszystkich
teoretykow prawa administracyjnego. Pojecie tego prawa, cho¢ w swej istocie zbiezne,
nie jest i nie bylo jednolicie postrzegane ani w doktrynie polskiej, ani zagranicznej.
Odmiennosci w proponowanych definicjach wynikajg z przeksztalcen politycznych
i spotecznych, zréznicowania przyjetej formuly i kryteriéw ich wyznaczenia. Podkre-
$lenia wymaga réwniez to, ze pojecie prawa administracyjnego nie jest i nie moze by¢
wyznaczone raz na zawsze. Prawo to jest uwarunkowane czasowo i przestrzennie. Jego
ksztalt jest zdeterminowany wieloma zmieniajacymi si¢ czynnikami o niejednakowym
charakterze (wptywajacymi pozytywnie lub negatywnie na to prawo). Z tych tez przy-
czyn prawo to (a tym samym jego pojecie) musi by¢ rozpatrywane w perspektywie jego
nieustannych przeobrazen.

Prawo administracyjne (podobnie jak pojecie administracji publicznej) moze by¢ ujmo-
wane w definicje negatywna lub pozytywna. W pierwszym przypadku (aspekt negatyw-
ny) bedzie to prawo niemieszczace sie w obrebie innych dyscyplin prawa. Nawigzujac do
podanego juz wczesniej, obrazowego okreslenia administracji, rowniez w tym wypadku
mozna mowic¢ o ,prawie wielkiej reszty”. Ujecie negatywne, z pozoru najtatwiejsze
i najbardziej klarowne, nie zawiera jednak znaczacych elementéw poznawczych. Po-
mijajac bariery w precyzyjnym wytyczeniu granic innych dyscyplin prawa, definicja ta
nie podaje znamion prawa administracyjnego. Ten zauwazany niedostatek zmusza do
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uzupelnienia negatywnej formuly zakreslenia pojecia prawa administracyjnego jego
pozytywnym ujeciem.

Przy konstruowaniu definicji pozytywnej korzystano z rozmaitych wyznacznikéw,
dajacych podstawe do odrdznienia prawa administracyjnego od innych galezi prawa.
Poczatkowo punktem wyjscia przy formulowaniu tej definicji byto kryterium podmio-
towe (podmioty administracji). W pdzniejszym okresie dotagczono do niego kryterium
przedmiotowe (administrowanie), wzbogacane dodatkowymi wyréznikami, do ktérych
zaliczano m.in.: specyfike metod i form dzialania, stosunek administracyjnoprawny,
charakter zadan publicznych, relacj¢ mi¢dzy interesem publicznym (dobrem wspdl-
nym) i indywidualnym (dobrem jednostki), wydzielone sagdownictwo administracyjne,
wartosci i funkcje realizowane przez prawo administracyjne.

Problemy pojawiajace si¢ przy wypracowaniu zwiezlej, a zarazem mozliwie wyczerpu-
jacej definicji prawa administracyjnego powodowaly, ze wszelkie proby uscislenia tego
pojecia spotykaly si¢ zwykle z ganigcymi uwagami, zwlaszcza wtedy, gdy definicji tej
chciano przypisa¢ uniwersalny, ponadczasowy charakter. Odmiennoséci w propono-
wanych dookresleniach tego prawa wywolane s3 kilkoma przyczynami, w tym prze-
obrazeniami spoteczno-politycznymi oraz implikowanymi nimi przeksztalceniami roli
przypisywanej administracji publicznej, relatywizowanej do pozycji administrowanych.

Na obecny ksztalt pojecia prawa administracyjnego istotny wplyw wywarly w szczegol-
nosci przywrocenie fundamentalnego, dualistycznego modelu administracji publicznej,
humanizacja prawa oraz nasilajaca sie coraz wyrazniej jego europeizacja. W wielu tez
przypadkach proponowane ujecie tego prawa podyktowane jest potrzebami eksplora-
cyjnymi samego definiujgcego, zainteresowanego wyeksponowaniem niektdrych wiasci-
wosci tego prawa, waznych ze wzgledu na analizowany przez niego problem badawczy.

Przeszkody napotykane przy dookresleniu prawa administracyjnego zachecily niekto-
rych teoretykéw do ukazania tego prawa w formie opisowej (np. J. Letowski) badz tez
do postuzenia si¢ wyliczeniem jego podstawowych cech (np. J. Zimmermann, P. Rucz-
kowski). Nie sg odosobnione i takie poglady, w mysl ktorych zdefiniowanie prawa ad-
ministracyjnego zadowalajace wszystkich i w kazdym czasie jest w ogole nieosiagalne.
Swoista umownos¢ towarzyszaca proponowanej definicji prawa administracyjnego
zadecydowala, Ze nierzadko rezygnowano z podjecia proby zaproponowania wiasnej
definicji, ograniczajac si¢ do zaprezentowania juz istniejacego dorobku nauki w tym
zakresie. Takie postepowanie znajduje uzasadnienie, zwazywszy ze ,,zadna definicja czy
podzial nie zadowoli wszystkich postulatow, nie stanowi jakiego$ panaceum na wszystkie
dolegliwosci prawnika, zadna bowiem nie moze réwnoczes$nie uwzglednia¢ wszystkich
elementéw, ktére dla réznych potrzeb moga by¢ przydatne” (M. Zimmermann). Zadna
tez z definicji ,nie jest «btedna» w jakims bezwzglednym sensie, bo kazdej z nich mozna
uzy¢ do odpowiedniego zakresu zjawisk i w odpowiednim celu. Natomiast kazda z nich
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sta¢ sie moze bezuzyteczna, gdy sie jej zechce uzywaé w sposob absolutny, tj. niezaleznie
od danych warunkdw historycznych i celu, do ktorego si¢ zmierza, i w sposdb wytaczny,
tj. niedopuszczajacy zastrzezen i korektur lub réwnoczesnych okreslen innych. Nie da
sie bowiem zadnego dzialu prawa wyznaczy¢ w sposob absolutny i wylaczny” (J. Bo¢).

4.2. Przeglad definicji prawa administracyjnego w doktrynie
wybranych panstw

Prawo administracyjne zostalo zapoczatkowane na kontynencie europejskim, w krajach
o tradycji prawa rzymskiego. Za prototyp wspolczesnego prawa administracyjnego
uznaje sie najczedciej prawo francuskie. W tradycyjnym ujeciu prawo administracyj-
ne, okreslane mianem autonomicznego (co nie znaczy, ze w kategoriach absolutnych)
i specjalnego, odnoszono tu gléwnie do administracji publicznej: jej zadan, struktury
organizacyjnej, pozycji jej funkcjonariuszy, a nastepnie relacji miedzy tg administracjg
a osobami prywatnymi. Prawo to stworzyly: prawo pisane i zwyczaj, ale w znacznej
mierze takze dorobek nauki i do$§wiadczen praktyki orzeczniczej. Laczenie prawa admi-
nistracyjnego z cechami przypisywanymi prawu publicznemu zadecydowalo o uksztal-
towaniu si¢ tu dwoch klasycznych koncepcji: szkoty wiadzy (swoistej mocy, zdolnosci)
publicznej (puissance publique) i szkoly stuzby publicznej (service public). Pdzniejszy
rozrost i specyfika stuzb publicznych zmuszaly do siegania dodatkowo do norm pra-
wa prywatnego. Sciste zwiazki prawa publicznego z prawem prywatnym ujawnialy
sie w prawie do administrowania, laczacym w sobie reguly prawa publicznego oraz
prywatnego (R. Chapus). Wspolczeé$nie zauwazalna jest tendencja do odchodzenia od
traktowania stuzby publicznej jako kryterium wyodrebniania prawa administracyjnego.
W poszukiwaniach bardziej uniwersalnych wyréznikow tego prawa proponuje si¢ nie-
kiedy zastapienie jej terminem ,,uzyteczno$¢ publiczna” (utilité publique) albo , interes
ogotu” (intérét général). Zbytnia ogolnos¢ tych poje¢ sprawia jednak, ze uwidacznia
sie tez powrdt do historycznego, pierwszego kryterium - puissance publique, w tym
uwypuklania specyficznych srodkéw dziatania administracji przewidzianych w prawie
administracyjnym (W. Jakimowicz).

W doktrynie niemieckiej tradycyjnie ujmowano prawo administracyjne jako dzial prawa
normujacy ustrdj administracji panstwowej i jej wtadcze dziatanie wobec oséb postron-
nych. Za podstawowa instytucje tego prawa uznawano akt administracyjny. W klasyczne;j
pozytywistycznej nauce niemieckiej O. Mayer — uznawany obok W. Jellinka za twdrce
prawa administracyjnego w Niemczech - przyjmowal, ze trescig prawa administracyj-
nego sg stosunki prawne, jakie powstaja miedzy wladza panstwowa i jednostkami jako
jej podwladnymi nalezacymi do zwigzku panstwowego. W okresie pdzniejszym, zapo-
czatkowanym przez E. Forsthoffa, zacz¢to uwzgledniac - poza typowym, nacechowanym
wladztwem administracyjnym - ujeciem, eksponujacym prawo policyjne i porzadkowe
(Polizei- und Ordnungsrechts), takze te czes¢ prawa administracyjnego, ktora odnosi
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sie do uregulowan $wiadczacych dziatan administracji, okreslanych mianem ,,pieczy
o sprawy bytowe” (Daseinsvorsorge).W nowszym pismiennictwie doktryny niemieckiej
prawo administracyjne definiuje si¢ jako ogét norm prawnych pisanych i niepisanych,
ktore w swoisty sposdb obowigzuja administracje w zakresie dzialalnosci administra-
cyjnej, postepowania administracyjnego oraz organizacji administracji (H. Maurer).
Jak twierdzg H.P. Bull i V. Mehde, prawo administracyjne moze by¢ definiowane jako
szczegdlne prawo organizacji panstwa, przy czym dzis juz nie jest mozliwe przeciwsta-
wianie w tym prawie intereséw jednostki jednorodnemu, niepowtarzalnemu ,,interesowi
publicznemu”. Interes ten opiera si¢ posrednio na prywatnych interesach jednostek.
Niektdrzy teoretycy niemieccy proponuja tez okreslenie prawa administracyjnego jako
skonkretyzowanego prawa konstytucyjnego (H.-U. Erichsen, W. Martens).

Prawo administracyjne osobliwie rozwijalo si¢ w nauce anglosaskiej. W odréznieniu
od doktryny kontynentalnej poczatkowo przez lata kwestionowano tu byt tego prawa.
Jego przeciwnikiem byt zwlaszcza A.V. Dicey, dla ktérego prawo administracyjne byto
godzacym w common law ,,nieszczg$ciem” sprowadzonym z kontynentu. W swej pracy
Introduction to the Study of the Law of the Constitution z 1885 r. Dicey stwierdzil, ze
w Anglii system prawa administracyjnego i jego zasady sa w rzeczywisto$ci niezna-
ne. Pod koniec zycia zlagodzit jednak nieco swoje negatywne nastawienie do prawa
administracyjnego. Reminiscencje jego wczesniejszych pogladow dlugo jednak byty
widoczne w angielskiej mysli prawniczej. Pdzniejsze ,,zespolenie” regul common law
i equity oraz, co wazniejsze, rozrost statute law przyczynily sie do wzrostu znaczenia
prawa administracyjnego. Co wigcej, nasilajaca si¢ tendencja do reglamentacji ustawowej
w sferze public needs umniejszala range common law, przyznajac nierzadko priorytet
prawu stanowionemu. Coraz wyrazniej tez rysowaly si¢ konieczne do uwzglednienia
réznice miedzy rozstrzyganiem sporéw w ,,zwyklych sprawach prywatnych” i ,,sporéw
odmiennej natury”, w ktérych zaangazowane sg agencje rzadowe. Dostrzezenie tych
faktow zadecydowalo nie tylko o zauwazeniu potrzeby wyodrebnienia prawa admini-
stracyjnego, ale o podjeciu dziatan w kierunku dalszego jego rozwoju.

Podobnie jak w innych krajach, w pi$miennictwie angielskim nie ma jednolitosci po-
gladow w kwestii pojecia prawa administracyjnego. Autorem pierwszej angielskiej
publikacji poswieconej prawu administracyjnemu, zatytutowanej English Administrative
Law, jest EJ. Port. Zrezygnowal on z proby uécislenia pojecia prawa administracyjnego,
decydujac si¢ na ogdlniejszy opis jego zakresu przedmiotowego. W pierwszych defini-
cjach prawa administracyjnego postrzegano je jako prawo odnoszace si¢ do admini-
stracji, wyznaczajace jej organizacje, wladze i powinnosci (W.I. Jennings, J.A. Griftith,
H. Street). W pdzniejszym okresie coraz wigksza uwage zwracano na role prawa admi-
nistracyjnego w ograniczaniu samowoli wladzy publicznej. Uwzgledniajac ten aspekt,
prawo administracyjne identyfikowano z prawem, ktdre normuje dzialanie i kontrole
(gtéwny przedmiot prawa administracyjnego) wiadz administracyjnych (H.-W.R. Wade).
Istota tego prawa tkwi w kontroli wtadzy administracyjnej, przede wszystkim w grani-
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cach zgodnosci dziatania z prawem. Jest to podstawowa i najwazniejsza funkcja prawa
administracyjnego, przy czym prawo to stosuje si¢ nie tylko po to, by wykluczy¢ nie-
zgodne z prawem wykonywanie wladzy, ale réwniez po to, by wyegzekwowac wykonanie
zaniedbanych obowigzkéw prawnych (D.C.M. Yardley).

W doktrynie angielskiej w okresleniach i opisie cech prawa administracyjnego wyraznie
eksponowana jest jego specyficzna, instrumentalna funkcja, wyrazajaca sie¢ w zabez-
pieczeniu praw jednostki w relacjach z administracja. Rownoczesnie za najwlasciw-
sz formule tego zabezpieczenia uznaje si¢ poddanie administracji przede wszystkim
kontroli sagdowej, sprawowanej przez sady powszechne wedlug zasad analogicznych do
rozstrzygania sporéw miedzy podmiotami prywatnymi. Coraz czgéciej jednak odnoto-
wywane jest przekazywanie kompetencji orzeczniczych w sprawach spornoadministra-
cyjnych nie sadom powszechnym, ale innym organom o charakterze quasi-sagdowym.
Niejednokrotnie tez pozostawia si¢ samemu zainteresowanemu prawo wyboru organu
jurysdykcyjnego.

Zblizone do proponowanych w piSmiennictwie angielskim definicje prawa admini-
stracyjnego spotykamy w doktrynie Stanéw Zjednoczonych, gdzie jest ono pojmowane
np. jako poddane zréznicowanej kontroli prawo ograniczen wladzy i dzialania admi-
nistracyjnych agencji (E. Gellhorn, R.M. Levin).

4.3. Wybrane definicje prawa administracyjnego w polskiej
doktrynie przedwojennej

Polskie prawo administracyjne tego okresu wzorowane byto na modelu kontynental-
nym, wypracowanym zwlaszcza we francuskiej, austriackiej i niemieckiej nauce prawa
administracyjnego. Zagadnienie zdefiniowania prawa administracyjnego zaliczano do
najistotniejszych. Juz w 1880 r. A. Okolski w Wyktadzie prawa administracyjnego obo-
wigzujgcego w Krolestwie Polskim pisal, ze wlasciwe rozstrzygniecie tej kwestii decyduje
o prawidlowosci rozwigzan wielu pojedynczych zagadnien ze sfery tego prawa. W sze-
rokim rozumieniu traktowat on prawo administracyjne jako cze¢$¢ prawa publicznego,
okreslajacego w ogole wszystkie stosunki w panstwie, normujacego — w przeciwienstwie
do prawa panstwowego, zajmujacego si¢ panstwem w spoczynku (jego budowa, orga-
nizacja i ustrojem) — panstwo w ruchu, czyli jego dziatalnos$¢ i wszystkie wynikajace
stad stosunki.

W poézniejszym czasie - bazujac m.in. na dychotomii prawa publicznego i prywatnego
- proponowano inne definicje prawa administracyjnego. Prawem tym obejmowano
np. ogdt wyodrebnionych z prawa publicznego norm prawnych, ktore specjalnie (dla
odréznienia prawa administracyjnego od sfery prawa prywatnego, karnego i konsty-
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tucyjnego) reguluja dziatalno$¢ administracji publicznej, utozsamianej z ogotem wtadz
administracyjnych (T. Hilarowicz).

Na przywolanie zastuguje tez oryginalna, bliska nauce anglosaskiej koncepcja zapropo-
nowana przez W.L. Jaworskiego. Podkreslajac range praw jednostki, uznatl on, ze prawo
administracyjne to ,,prawo, ktore reguluje dziatalnos$¢ panstwa, a ktérego kontrola na-
lezy do jednostki”. W jego trafnym przekonaniu nie mozna w ogdle méwic o istnieniu
prawa administracyjnego, jesli jednostke pozbawi sie prawa kontroli nad administracja
ijej dziataniem.

Uwzgledniajgc dynamiczne (administrowanie) oraz statyczne rozumienie administracji
(podmioty administracji) i nawigzujac do stosunku administracyjnoprawnego, przyjmo-
wano tez, Ze prawo administracyjne normuje wewnetrzng organizacje i postepowanie
wladz administracyjnych i zwigzkéw publicznoprawnych, jak réwniez stosunki miedzy
panstwem i tymi zwigzkami a jednostkami i ich zrzeszeniami (S. Kasznica). Elementy
wskazane w tej definicji mniej lub bardziej uwypuklane i modyfikowane — wzbogacone
nastepnie innymi wyznacznikami, np.: swoistoscia form dzialania administracji (wy-
razajacg si¢ m.in. w mozliwosci zastosowania wladztwa administracyjnego), ochrong
interesu publicznego czy realizacjg warto$ci wyrdznionych ze wzgledu na dobro wspélne
- staly si¢ fundamentem do konstruowania pdzniejszych definicji w polskiej doktrynie
prawa administracyjnego.

4.4. Wybrane definicje prawa administracyjnego w polskiej
doktrynie powojennej

We wczesniejszym pismiennictwie okresu powojennego — ze zrozumialtych wzgledow
- uwidacznialy sie wyraznie wplywy koncepcji prezentowanych w dwudziestoleciu
miedzywojennym. Pdzniejsze proponowane definicje prawa administracyjnego zaczely
odbiega¢ od tych wzoréw. Prawem administracyjnym okreslano m.in. ,,dzial publiczno-
-prawnego, wewnatrzpanstwowego porzadku, obejmujacy w szczegdlnosci ogot hierar-
chicznie zbudowanych norm, odnoszacych sie do ustroju i aktywnosci administracji,
a w zasadzie stosowanych - wzglednie, nadto i stanowionych - przez nig, z dwustronng
mocg obowigzujaca, twoérczo, ale w granicach tego porzadku i pod bezposrednig kontrola
zachowania tych granic” (J.S. Langrod), czy tez ,prawo, ktore sie odnosi do struktury
administracji i jej dzialania w spoleczenstwie, w sposdb swoisty, tj. tak, ze nie odnosi
sie zarazem do innych sytuacji” (FE Longchamps — w pelnym brzmieniu Longchamps
de Bérier, taka tez pisownie nazwiska znajdujemy w dzisiejszych przedrukach wczes-
niejszych prac tego autora, np. J. Bo¢, K. Nowacki (red.), Wspélczesne kierunki w nauce
prawa administracyjnego na Zachodzie Europy, Wroctaw 2001, na prawach reprintu).
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Wskazywano rowniez na dwojakie znaczenie przypisywane prawu administracyjnemu.
W ujeciu szerokim (sensu largo) prawo to obejmuje wszelkie normy odnoszace sie do
ustroju, organizacji lub administracji bez wzgledu na to, czy majg one charakter norm
prawa publicznego czy prywatnego. Prawo administracyjne rozumiane wasko (sensu
stricto) ogranicza si¢ natomiast do norm publicznoprawnych, dostosowanych specjal-
nie do potrzeb i wymagan administracji, administrowania i swoisto$ci tej ptaszczyzny
stosunkow prawnych (J.S. Langrod). Podobnie wydzielano prawo administracyjne,
normujgce administracje w sposob specjalny, oraz szerzej rozumiane prawo, normu-
jace administracje pafistwowsa i ogarniajace swoim zakresem zaroéwno przepisy prawa
administracyjnego, jak i przepisy innych gatezi prawa, np. cywilnego (E Longchamps).

Nieco inne, szerokie i waskie ujecie prawa administracyjnego proponowat E. Iserzon.
W pierwszym przypadku prawo administracyjne stanowito te galaz prawa, ktéra zawiera
wszelkiego rodzaju normy prawne regulujace stosunki miedzy organami administracji
a jednostkami administrowanymi. W drugim, waskim rozumieniu, prawo to sktadalo sie
znorm specjalnych, normujacych takie same stosunki w sposéb szczegélny, a mianowi-
cie metodg wladcza. Podobne waskie i szerokie pojmowanie prawa administracyjnego
proponowali takze inni teoretycy prawa administracyjnego (np. J. Lang).

Problematyka zdefiniowania prawa administracyjnego byta wielokrotnie przedmiotem
refleksji m.in. J. Starosciaka. W swoich licznych publikacjach autor ten z niewielkimi
modyfikacjami konsekwentnie przyjmowal, ze uwzgledniajac rdwnocze$nie element
podmiotowy, przedmiotowy i specyfike form dzialania, zasadne jest utozsamianie
prawa administracyjnego z galezia prawa regulujacg dziatalno$¢ organéw panstwa,
podejmowana w celu wykonywania ustalonych prawem zadan organizatorskich w swo-
istych formach dzialania. J. Starosciak twierdzil, ze trzon prawa administracyjnego
stanowig przepisy tworzace podstawe powstania stosunku administracyjnoprawnego.
Do kategorii stosunku administracyjnego nawigzywat takze M. Jaroszynski, uznawany
za pierwszego, ktory do literatury polskiej wprowadzil przedmiotowe kryterium okre-
$lenia prawa administracyjnego. Wedlug niego prawo administracyjne to ,,0g6t norm
prawnych regulujacych stosunki wynikajace z administracyjnej dzialalnosci organéw
panstwowych”.

Na znaczenie stosunku administracyjnoprawnego przy dookresleniu prawa admi-
nistracyjnego zwrocili tez uwage inni przedstawiciele doktryny. Przy uwzglednieniu
tego wyznacznika prawem administracyjnym moze by¢ zespot norm regulujacych te
wlagnie stosunki, przy czym mamy tu do czynienia zaréwno ze stosunkami admini-
stracyjnoprawnymi zewnetrznymi, zachodzacymi poza sfera organizacyjnej zaleznosci
administracyjnoprawnej, jak i ze stosunkami wewnetrznymi, powstajacymi wlasnie
w sferze tej zaleznoéci (J. Filipek).
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W nauce prawa administracyjnego spotykamy takze inne propozycje uscislenia znacze-
nia przypisywanego terminowi prawo administracyjne. Opowiadajac si¢ za opisowym
wyznaczeniem tego pojecia i uwzgledniajac wnioski nasuwajace sie po przeprowadzo-
nych rozwazaniach o systemie prawa i jego podziatach, zdecydowano sie np. na wy-
réznienie dwoch czeéci okreslenia prawa administracyjnego: abstrakcyjnej, dotyczacej
regulowanych stosunkéw, oraz konkretnej, dotyczacej norm prawa obowigzujacego.
Przy wydzieleniu dzialu prawa in abstracto korzystano z przyjmowanego w literaturze
kryterium przedmiotowego, uznajac, iz chodzi tu ,,0 prawne uregulowanie stosunkow
powstajacych w dziedzinie organizowania praktycznego i bezposredniego wykonywania
zadan panstwa’. Przy wydzieleniu dziatu prawa jako zbioru norm prawa obowiazuja-
cego postuzono sie dwoma kolejnymi kryteriami: wltadztwem i szczegdlnymi formami
dziatania (J. Borkowski).

Problematyka pojecia prawa administracyjnego byla réwniez rozwazana przez J. Letow-
skiego. Zastrzegajac, Ze moze to by¢ jedynie proba przyblizonego okreslenia, autor ten
przyjmuje, ze jest to prawo regulujace, po pierwsze, realizacj¢ proceséw administrowania
w panistwie, po drugie, system instytucji, ktdre te procesy realizuja i po trzecie, przede
wszystkim wladcze elementy realizowania tych proceséw.

Z kolei Z. Leoniski, opierajgc si¢ na kryterium przedmiotowym, podmiotowym i wladz-
twa, identyfikuje prawo administracyjne z dyscypling prawa regulujacg dziatalnos¢,
formy realizacji i struktury organizacyjne administracji panstwowej, ktorej swoista
cecha jest realizacja funkcji pafistwa przez zarzadzanie spoleczenstwem na podstawie
przepisdw prawa przez specjalnie w tym celu powotane podmioty (organy) z mozliwoscia
uzycia przymusu panstwowego.

Ciekawe, odwolujace si¢ do przywolywanego we wczesniejszym pismiennictwie dobra
wspdlnego ogdlne ujecie prawa administracyjnego zaproponowat Z. Cieslak. Utozsamia
on prawo administracyjne z uporzadkowanym zbiorem norm prawnych, ktdrych racja
obowigzywania jest bezpo$rednia realizacja przez podmioty administrujace wartosci
wyroznionych ze wzgledu na dobro wspdlne.

W definicji tej zwrdcono — nie po raz pierwszy - trafnie uwage na wymiar aksjologiczny
prawa administracyjnego. Poza warto$cig autoteliczng (samg w sobie) prawo to musi
by¢ nosnikiem innych, chronionych i wyrazanych przez nie wartosci. Miarg prawa ad-
ministracyjnego jest to, jakim warto$ciom ono stuzy. E Longchamps uwazal, ze kazdy,
kto podejmuje problem badania prawa, powinien pytac, jakg warto$¢ badany system
spelnia i jak ja spetnia. Do wartosci prawa odwolywatl si¢ tez wielokrotnie M. Zdyb.
W przekonaniu W. Laczkowskiego o charakterze prawa, w tym prawa administracyj-
nego w jego sensie materialnym (o jego istotnej tresci pozwalajacej stwierdzi¢, jakie
dobra podlegaja ochronie, a jakie sg jej pozbawione), nie decydujg jakie$ abstrakcyjne
i neutralne wartosci, ale przyjeta przez prawodawce aksjologia. Na potrzebe uwzgled-
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niania aksjologicznego wymiaru prawa administracyjnego wskazuje juz preambula
obowigzujacej Konstytucji RP. Dostrzega to m.in. S. Fundowicz, nadajacy szczegolne
znaczenie wartosciom w porzadku prawnym. Do kwestii aksjologii prawa administra-
cyjnego nawigzywat wielokrotnie J. Zimmermann, zaznaczajac, ze z jednej strony jest
ona wycinkiem aksjologii calego prawa, a z drugiej strony prawo administracyjne ma
swoja aksjologie, ktéra dotyczy jego istoty i lezy u podstaw jego wyodrebnienia. Z zato-
zenia prawo ma stuzy¢ dobru, stusznosci i sprawiedliwosci. Podstawowg warto$cia dla
prawa powinien by¢ cztowiek i jego dobro, brane pod uwage przy zachowaniu harmonii
z dobrem tworzonych przez ludzi wspélnot. Celnie przyjmuje J. Zimmermann, Ze ,,pra-
wo administracyjne ma stuzy¢ dobru cztowieka, co mozna uznac za jego podstawows,
w istocie jedyna powinnos¢ i sens jego istnienia [...] Nigdy prawo administracyjne nie
powinno by¢ tworzone dla samego siebie ani dla administracji, ktéra ma za zadanie
stuzy¢ cztowiekowi lub wspdlnotom ludzkim”

Odmienng definicje prawa administracyjnego, pojmowanego jednak w sposdb szcze-
golny, bowiem traktowanego jako przedmiot wyktadni sadowej Naczelnego Sadu Ad-
ministracyjnego, sformutowat J.P. Tarno. Przy tym zalozeniu prawo administracyjne
obejmuje obok przepiséw tradycyjnie zaliczanych do prawa administracyjnego takze
przepisy innych gatezi prawa. Przede wszystkim sg to przepisy stanowigce podstawe do
podjecia aktéw lub czynnosci z zakresu administracji publicznej oraz przepisy okre-
$lajace granice stosowania norm prawa administracyjnego lub zawierajace kryteria
niezbedne do dokonania wyktadni przepiséw administracyjnych.

Jeszcze inna, odbiegajaca od wyzej przedstawionych koncepcje wyznaczenia pojecia
prawa administracyjnego wysunal W. Dawidowicz. W jego przekonaniu teoretyczna
odrebnos¢ ustrojowego prawa administracyjnego pociaga za sobg konieczno$¢ ujecia go
w oddzielng dyscypline prawa. W efekcie prawo administracyjne moze mie$ci¢ w sobie
tylko przepisy o charakterze materialnym, ewentualnie dodatkowo przepisy procedural-
ne oraz przepisy zaliczane do tzw. prawa administracyjnego stosunkéw gospodarczych.
Zmierzajac do uzyskania teoretycznej jednolitosci prawa administracyjnego, do prawa
tego wlaczono te wszystkie przepisy, ktore stanowig materialng podstawe dla jednostron-
nego ksztaltowania sytuacji prawnej podmiotéw organizacyjnie niepodporzadkowanych.
Podobne stanowisko zajmuje W. Dawidowicz w swoich pézniejszych opracowaniach.
W jednej z ostatnich swoich prac autor ten definiowal prawo administracyjne jako
powszechnie obowiazujace prawo materialne, ktore dla obywateli oraz ich organizacji
stanowi podstawe do wystepowania wobec organéw administracji publicznej z zada-
niami opartymi na tym prawie, a jednoczes$nie nadaje tym organom kompetencje do
jednostronnego regulowania stosunkéw spotecznych, m.in. przez wydawanie decyzji.

Przedstawione wybrane definicje prawa administracyjnego potwierdzajg ich zréznico-
wanie. Wynika to m.in. ze ztozonego charakteru i dynamiki prawa administracyjnego,
ktore cho¢ tak samo nazywane, nie bylo, nie jest i zapewne nie bedzie takie samo. O jego
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ksztalcie decyduje wiele czynnikéw (prawnych i pozaprawnych; wewnatrzkrajowych
izewnetrznych). Jego obraz zalezy od licznych uwarunkowan, zwtaszcza: historycznych,
spotecznych, ekonomicznych i politycznych. Zakres i tre$¢ prawa administracyjnego
wyznaczane sa obowiazujacym systemem prawa i akceptowanymi w nim wartosciami,
ustrojem i forma panstwa. Inne bylo polskie prawo administracyjne w okresie zabordw,
w czasach dominacji i presji Zwiazku Radzieckiego, inne w wolnym panstwie. Prawo
administracyjne nie dziala w prdzni. Jest ono uwiklane w otaczajacg je rzeczywisto$é,
ktorej wieloaspektowe poznanie jest niezbednym warunkiem jego racjonalnego tworze-
nia. Plynno$¢ i stale przeistaczanie sie prawa administracyjnego decydujg automatycznie
o modyfikacji nadawanych mu cech. Nie deprecjonuje to jednak znaczenia, jakie nalezy
przypisa¢ probom dookreslenia prawa administracyjnego. Podobnie jednak jak w od-
niesieniu do wiekszosci termindw teoretyczno-prawnych trzeba uzna¢, ze proponowane
w doktrynie definicje prawa administracyjnego majg charakter wzgledny, relatywizo-
wany do czasu, miejsca i okoliczno$ci, w jakich sg formulowane. W taki wtasnie sposob
potraktowane powinny by¢ zaprezentowane wyzej uscislenia prawa administracyjnego,
stanowigce jedynie niewielki odcinek na drodze nieustajacego poszukiwania tego, co
bedziemy nazywa¢ prawem administracyjnym. Tak tez nalezy traktowa¢ proponowana
nizej definicje prawa administracyjnego.

Mozna umownie przyjaé, ze prawo administracyjne to taka galaz prawa nieobjeta
zakresem innych galezi prawa, ktdra, stuzac urzeczywistnianiu prawa do dobrej admi-
nistracji, wyznacza:

1) tworzenie, strukture organizacyjng, zasady, zakres i formy dzialania organéw
administracji publicznej, a takze innych podmiotéw administrujacych, wykonu-
jacych (dla dobra wspolnego - zharmonizowanego i sprawiedliwie wywazonego
z innymi prawnie chronionymi dobrami jednostkowymi i grupowymi) zadania
z zakresu administracji publicznej;

2) relacje zachodzgce migdzy wskazanymi wyzej podmiotami;

3) prawaiobowiazki podmiotéw administrowanych przez podmioty administrujace.

Mozna tez uznad, ze prawo administracyjne to ta galaz prawa, ktéra, sama bedac war-
toscia i stuzac innym wartosciom, w najwieckszej mierze sprzyja urzeczywistnianiu
prawa do dobrej administracji, dbajacej o bezpieczenstwo i dobrobyt administrowanej
wspolnoty i cztonkoéw jej spotecznosci przez m.in. sterowanie procesami spotecznymi,
przy poszanowaniu praw i wolnosci jednostek — dla ich dobra, godzonego sprawiedliwie
z dobrem wspdlnym.
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5. Europeizacja prawa administracyjnego

Europeizacja prawa administracyjnego wiaze si¢ $cisle z pojeciem prawa europejskiego,
skupiajacego kilka porzadkéw prawnych. W waskim rozumieniu jest to prawo Unii
Europejskiej. W szerokim ujeciu prawo europejskie obejmuje unormowania prawne
bedace rezultatem dziatalno$ci réwniez innych poza unijnymi organizacji zajmujacych
sie — w zakresie realizacji zréznicowanych celow — wspotpraca w Europie, np. unor-
mowania Rady Europy, ktorej aktywno$¢ opiera si¢ na idei wspolnoty aksjologicznej,
pozwalajacej na uznanie wspolnych zasad panstwa prawnego i socjalnego ponad istot-
nymi réznicami w dziedzinie polityki i gospodarki (M. Herdegen).

Pojecie europeizacji prawa administracyjnego pojawito sie wraz z nasilajacymi sie
procesami integracyjnymi (poczatkowo gléwnie w sferze wspodtpracy gospodarczej,
pdzniej takze w innych obszarach) oraz traktowaniem praw czlowieka jako instytucji
ponadnarodowej, a tym samym z odchodzeniem od pojmowania krajowych systemow
prawa jako wyizolowanej, niezaleznej kategorii. W pismiennictwie prawniczym spo-
tykamy réznigce sie poglady wskazujace na istote tego procesu. W rozumieniu sensu
largo jest on zazwyczaj traktowany jako dochodzenie do uniwersalizacji akceptowanych
wartosci uyjmowanych prawem administracyjnym. W waskim ujeciu proces ten odno-
szony jest do przeobrazen prawa administracyjnego implikowanych zobowigzaniami
Polski, wyniklymi przede wszystkim z: czlonkostwa w Radzie Europy, ratyfikowania
europejskiej Konwencji o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnoéci, sporzg-
dzonej w Rzymie dnia 4.11.1950 r. (Dz.U. z 1993 . Nr 61, poz. 284 ze zm.), ubiegania
sie o cztonkostwo w Unii Europejskiej (zob. w szczegélnosci Uklad Europejski ustana-
wiajacy stowarzyszenie miedzy Rzeczapospolita Polska, z jednej strony, a Wspoélnotami
Europejskimiiich Paiistwami Czlonkowskimi, z drugiej strony sporzadzony w Brukseli
dnia 16.12.1991 r., Dz.U. 2 1994 r. Nr 11, poz. 38 ze zm.), a obecnie czlonkostwa Polski
w Unii (Traktat podpisany w Atenach w dniu 16.04.2003 r. [...] dotyczacy przystapienia
[...] Rzeczypospolitej Polskiej [...] do Unii Europejskiej, Dz.U. z 2004 r. Nr 90, poz. 864
ze zm., wraz z o$wiadczeniem rzadowym, Dz.U. Nr 90, poz. 865).

Europeizacja krajowego prawa administracyjnego odrézniana jest od europejskiego
prawa administracyjnego. W pierwszym przypadku mamy do czynienia z sytuacja, gdy
prawo europejskie (wykreowane zwlaszcza w systemie unijnym i Rady Europy) wplywa
na ksztaltowanie rodzimego prawa administracyjnego tworzonego i obowiazujacego
w narodowych porzadkach prawa poszczegdlnych panstw. W przypadku europejskiego
prawa administracyjnego wchodzi w rachube wspolne prawo administracyjne o okre-
$lonym europejskim zasiegu obowigzywania, adresowane do podmiotéw usytuowanych
w poszczegolnych panstwach lub ulokowanych na poziomie ponadkrajowym. Pojeciu
»europejskie prawo administracyjne” przypisywane sa niejednakowe znaczenia. Na
przyklad G. Krawiec proponuje, by obja¢ nim prawo skltadajace si¢ ze wspolnych zasad,
respektowanych przez panstwa cztonkowskie, ktorych Zrédtem jest prawo dziatajacych
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w Europie organizacji, ale takze zbior wspdlnych wartos$ci wywodzacych sig z tradycji
europejskiej. Wezszym od pojecia europejskiego prawa administracyjnego jest pojecie
unijnego prawa administracyjnego. Piszac o wspolnotowym prawie administracyjnym,
S. Biernat przyjal, ze normy jego stanowia bezposrednie podstawy prawne do prowadze-
nia dziatalnosci administracyjnej, w tym do wydawania decyzji administracyjnych przez
organy Wspdlnoty Europejskiej albo przez organy panstw cztonkowskich. Definicje
szerzej ujmowanego administracyjnego prawa miedzynarodowego zaproponowat J. Bo¢,
zdaniem ktdrego jest to ,,taki fragment porzadku prawnego, o tym samym przedmiocie
regulacji z prawa administracyjnego, ktory obowigzuje jednoczesnie wszystkie wlasci-
we podmioty w co najmniej dwdch krajach w sposob bezposredni i trwaly, i ktory na
tych samych zasadach w obrebie jego zakresu stosowania wywoluje odpowiedzialno$¢
i egzekucje realizowang tak samo przez organy osobne i wspolne”. O prawie admini-
stracyjnym miedzynarodowym i o odrebnie postrzeganym prawie administracyjnym
Unii Europejskiej pisat tez m.in. J. Zimmermann.

Nie ulega watpliwosci, ze w dzisiejszych realiach prawo administracyjne nie jest i nie
moze by¢ jedynie rezultatem dzialan krajowego legislatora. W znacznej mierze jest ono
stanowione przez legitymowane do tego podmioty ponadpanstwowe, przy mniejszym
badz wigkszym udziale strony polskiej. Proces europeizacji prawa administracyjnego
wywoluje donioste skutki w wielu sferach, w tym zwlaszcza tworzenia, mocy wiazacej,
stosowania i wykladni prawa. Normy prawa europejskiego, ze wzgledu na bogactwo ich
form i charakteru, moga wiaza¢ bezwzglednie albo wzglednie; bezposrednio albo po-
$rednio. Ich adresatami moga by¢ panstwa, instytucje, osoby fizyczne czy inne podmioty.
Moga mie¢ one charakter generalny i abstrakcyjny, a ponadto indywidualny i konkretny.
Wisrod zrdznicowanych aktow prawa europejskiego mozna wskaza¢ na akty bedace
integralnym elementem obowiazujgcego w Polsce systemu prawa przez obligatoryjne,
bezposrednio traktowanie ich za sktadnik tego systemu (np. ratyfikowane umowy mie-
dzynarodowe czy charakteryzujgce sie swoistymi cechami: Traktat o funkcjonowaniu
Unii Europejskiej, Traktat ustanawiajacy Europejska Wspolnote Energii Atomowej czy
Traktat o Unii Europejskiej). Obowiazek wiaczenia do krajowego porzadku prawnego
dotyczy tez rozporzadzen Unii Europejskiej, co wynika z ich bezposredniej mocy wia-
zacej. Moze to nastapic¢ przez ich bezposrednie stosowanie, ale takze przez wdrozenie
ich norm do powszechnie obowigzujagcych aktow prawa krajowego.

Europeizacja uwidaczniajaca si¢ w tworzeniu krajowego prawa administracyjnego
moze tez nastegpowac przez stanowienie - wedlug wewnatrzpanstwowych regul - prawa
odpowiadajacego normom prawa europejskiego. W tym przypadku wlaczenie normy
prawa europejskiego do krajowego porzadku prawnego moze by¢ dobrowolne. Wynika
ono wtedy jedynie z faktu zaaprobowania przez krajowego prawodawce danej normy
europejskiej (jesli nie istnieje obowigzek jej implementacji). Wdrozenie normy europej-
skiej moze by¢ rdwniez wypelnieniem przez panstwo powinnosci transponowania danej
normy do krajowego porzadku prawnego (w prawie unijnym panstwa czlonkowskie
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zobowigzane s3 w szczegolnosci do wlasciwej i terminowej implementacji dyrektyw
zaliczanych do pochodnego prawa Unii Europejskiej).

Dobry ilustracja moze by¢ tu ustawa z 20.04.2004 r. o zmianie i uchyleniu niekto-
rych ustaw w zwigzku z uzyskaniem przez Rzeczpospolita Polskg czlonkostwa w Unii
Europejskiej (Dz.U. Nr 96, poz. 959). Konieczno$¢ finalizacji procesu dostosowania
prawa krajowego do prawa wspolnotowego (w zwigzku z traktatem akcesyjnym) spo-
wodowala, Ze ustawodawca uwzglednit w wyzej wymienionym akcie okoto 100 ustaw,
w tym w znacznej mierze z przepisami zaliczanymi do prawa administracyjnego, ktére
zostaly ,,zmodyfikowane” m.in. wyszczegdlnionymi w tej ustawie dziesigtkami dyrektyw
(niektore wielokrotnie zmieniane) oraz odwolaniem si¢ do licznych rozporzadzen. Na
przyklad nieobowiazujacg juz ustawa z 11.05.2001 r. o warunkach zdrowotnych zyw-
nosci i zywienia (tekst pierwotny: Dz.U. Nr 63, poz. 634) — wdrozono az 147 dyrektyw,
ustawodawca przywoluje w niej dodatkowo unormowania czterech rozporzadzen wspol-
notowych. Wiele unormowan unijnych uwzgledniono takze m.in. w obszernej ustawie
224.08.2007 r. 0 zmianie niektorych ustaw w zwigzku z czlonkostwem Rzeczypospolitej
Polskiej w Unii Europejskiej (Dz.U. Nr 176, poz. 1238). Na biezaco tez mndstwo przepi-
sow — w zakresie swej regulacji — wdraza wymienione w nich dyrektywy lub wykonuje
przywolane, konkretnie wskazane rozporzadzenia unijne. Niekiedy spotykamy sie¢
z sytuacjg, w ktorej prawodawca polski w danym akcie prawnym (niezaleznie od gene-
ralnego, konstytucyjnego wymogu zwiazania Polski prawem europejskim, tworzacym
wraz z prawem stanowionym przez podmioty krajowe wspdlny, ,,multicentryczny”
system) odwoluje sie do zbiorczo okreslonych przepiséw prawa Unii Europejskiej. Uczy-
niono tak np. w ustawie z 16.04.2004 r. o ochronie przyrody (Dz.U. z 2023 r. poz. 1336
ze zm.), w ustawie z 5.12.1996 r. o zawodach lekarza i lekarza dentysty (Dz.U. z 2023 r.
poz. 1516 ze zm.) oraz w ustawie z 30.03.2001 r. o rolniczych badaniach rynkowych
(Dz.U. 22015 r. poz. 1160).

Bezposrednie odestanie do europejskiej Konwencji o ochronie praw czlowieka i pod-
stawowych wolnosci zawarte jest w ustawie z 13.06.2003 r. o udzielaniu cudzoziemcom
ochrony na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. z 2023 r. poz. 1504).

Oddzialywanie prawa europejskiego na prawo krajowe ma - wedtug ujecia doktrynalne-
go, pozbawionego zabarwienia warto$ciujgcego (cho¢ warto$ciowe oddzialywanie jest tez
znaczgce) — charakter negatywny lub pozytywny. S. Biernat, koncentrujac si¢ na prawie
wspolnotowym, przyjal, ze wplyw prawa wspolnotowego o charakterze negatywnym na
prawo krajowe przejawia si¢ w tym, Ze z norm prawa wspolnotowego wynikaja zakazy
dla prawodawcow panstw czlonkowskich dotyczace tworzenia lub utrzymania w mocy
norm prawa krajowego, ktére bylyby (lub sa) niezgodne z prawem wspdlnotowym.
Wplyw prawa wspolnotowego o charakterze pozytywnym wyraza sie w tym, Ze panstwa
czlonkowskie obowigzane sa do wprowadzenia do swoich porzadkéw prawnych nowych
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rozwigzan, ktére maja na celu zharmonizowanie prawa poszczegolnych panstw i stuzy¢
realizacji celow wspolnotowych.

Dostosowanie polskiego prawa administracyjnego do wymogoéw niezwykle obszer-
nego, zréznicowanego i dynamicznego prawa europejskiego, w tym zwlaszcza prawa
unijnego, wymagalo i wymaga nadal szeroko zakrojonych dzialann podejmowanych
przez wyspecjalizowane podmioty. Konieczno$¢ sprostania tej powinnosci nie wynika
jedynie z faktu akceptacji prawa unijnego przez cztonkostwo w Unii. Na strazy jego
przestrzegania stoja instytucje unijne, w tym Trybunat Sprawiedliwoséci Unii Europej-
skiej, ktory zapewnia poszanowanie prawa unijnego, w szczegdlnosci w jego stosowaniu
i dokonywaniu wyktadni. Dysponuje on calym arsenalem srodkéw stuzacych pelnione;
przez niego funkcji gwaranta ochrony tego prawa.

Majac na wzgledzie podejmowane wcze$niej starania zwigzane z integracja Polski z Unia
Europejskg oraz zachowanie spojnosci naszego prawa ze standardami europejskimi,
ustawa z 8.08.1996 r. powotano Komitet Integracji Europejskiej (Dz.U. Nr 106, poz. 494
ze zm.). Byl to naczelny organ administracji rzagdowej m.in. do spraw programowania
i koordynowania polityki w sprawach zwigzanych z integracja Polski z Unig Europejska
oraz programowania i koordynowania dziatan dostosowawczych Polski do standardéw
europejskich. Wérdd jego zadan miescito si¢ inicjowanie, koordynowanie i ocena prze-
biegu prac dostosowawczych.

Komitet Integracji Europejskiej zostal zniesiony na mocy przepiséw ustawy z 27.08.2009 r.
o Komitecie do Spraw Europejskich (Dz.U. z 2024 r. poz. 562). Od 1.01.2010 r. w prawa
i obowigzki Przewodniczacego Komitetu Integracji Europejskiej i Sekretarza Komitetu
Integracji Europejskiej wstapit minister wlasciwy do spraw czlonkostwa Rzeczypospolitej
Polskiej w Unii Europejskiej. Powotang ustawg utworzono nowy dzial administracji
rzagdowej — cztonkostwo Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Europejskiej. Niezaleznie od
tego w ramach Ministerstwa Spraw Zagranicznych dziala m.in. Departament Polityki
Europejskiej i Departament Prawno-Traktatowy (zob. zarzadzenie Nr 54 Prezesa Rady
Ministrow z 21.06.2012 r. w sprawie nadania statutu Ministerstwu Spraw Zagranicznych,
M.P. 22023 r. poz. 498 ze zm.).

Ustawa o Komitecie do Spraw Europejskich okresla zasady wspolpracy cztonkéw Rady
Ministréw oraz innych organdéw administracji rzadowej w sprawach zwigzanych z czlon-
kostwem Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Europejskiej w ramach utworzonego przez
nig Komitetu. W sktad tego Komitetu wchodza: Przewodniczacy — minister wlasciwy
do spraw czlonkostwa Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Europejskiej albo wyznaczony
przez niego sekretarz stanu lub podsekretarz stanu do spraw europejskich w urzedzie
obstugujacym tego ministra oraz okresleni ustawowo cztonkowie. Pracg Komitetu kieru-
je jego Przewodniczacy. Prezes Rady Ministréw przewodniczy posiedzeniom Komitetu,
ilekro¢ bierze w nich udziat. W takim przypadku Przewodniczacy Komitetu uczestniczy
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w posiedzeniu jako cztonek. W kazdym czasie w pracach Komitetu moze bra¢ udziat
minister. Jesli minister bierze udzial w posiedzeniu Komitetu, przewodniczy on jego
obradom, chyba Ze obradom przewodniczy Prezes Rady Ministrow. W posiedzeniach
Komitetu moga uczestniczy¢, bez prawa udzialu w podejmowaniu rozstrzygnieé, zapro-
szeni przez Przewodniczacego Komitetu przedstawiciele organdéw administracji rzagdowej
oraz inne zaproszone przez niego osoby. Rozstrzygniecia Komitetu zapadajg w drodze
uzgodnienia. Obstuge Komitetu zapewnia urzad obstugujacy ministra wlasciwego do
spraw czlonkostwa Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Europejskiej. Przepisy ustawy
o Komitecie do Spraw Europejskich stanowia, Ze Rada Ministréw moze upowazni¢
Komitet do rozpatrywania i rozstrzygania w zakresie m.in.:

- stanowisk dotyczacych dokumentéw Unii Europejskiej podlegajacych konsulta-
cjom z panstwami cztonkowskimi oraz ich ocen sformutowanych przez wlasciwe
instytucje lub inne organy Unii Europejskiej;

- informowania spoleczenstwa o procesach integracji europejskiej i cztonkostwie
Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Europejskiej;

- projektéw inicjatyw i stanowisk w sprawach zwigzanych z funkcjonowaniem
i polityka Unii Europejskiej;

- dokumentéw zwiazanych z koordynacja wdrazania prawa Unii Europejskiej do
polskiego systemu prawa;

- wspolpracy Rady Ministréw z Prezydentem RP oraz z Sejmem i Senatem w spra-
wach zwigzanych z cztonkostwem Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Europejskiej,
okreslonych w odrebnych przepisach.

Rada Ministréw moze tez upowazni¢ Komitet m.in. do uzgadniania projektéw doku-
mentéw rzadowych zawierajacych: stanowiska Rzeczypospolitej Polskiej wobec pro-
jektéw umoéw miedzynarodowych ustanawiajacych Wspolnoty Europejskie oraz Unie
Europejska lub okreslajacych zasady ich dzialania, stanowiska Rzeczypospolitej Polskiej
przedstawiane w Radzie Europejskiej, skargi kierowane w imieniu Rzeczypospolitej Pol-
skiej do organéw sadowych Unii Europejskiej oraz strategie dziatania Rzeczypospolitej
Polskiej w ramach Unii Europejskie;.

Zgodnie z ustawg z 8.08.1996 r. o Radzie Ministréw (Dz.U. z 2022 r. poz. 1188 ze zm.)
przy Prezesie Rady Ministréw dziala Rada Legislacyjna. Jej organizacje i tryb jej dziatania
okresla rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z 26.08.2022 r. (Dz.U. poz. 1818 ze zm.).
Rada Legislacyjna jest organem opiniodawczo-doradczym Rady Ministréw i Prezesa
Rady Ministrow w sprawach dotyczacych systemu prawa. Swoje zadania wykonuje
m.in. przez opiniowanie projektéw ustaw oraz projektéw innych aktéw normatywnych
z punktu widzenia ich zgodnosci z Konstytucja RP, prawem Unii Europejskiej oraz
spojnosci z obowigzujacym systemem prawa. Rada ta formuluje tez wnioski lub opinie
dotyczace metod i sposobdw rozwigzywania problemdéw zwigzanych ze stosowaniem
ustawy zasadniczej oraz metod i sposobdw wdrazania prawa Unii Europejskiej. Zadania
Rady mogg by¢ wykonywane z jej inicjatywy lub na wniosek Prezesa Rady Ministrow,
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przewodniczacego Stalego Komitetu Rady Ministrow, Szefa Kancelarii Prezesa Rady
Ministrow, Prezesa Rzagdowego Centrum Legislacji lub Sekretarza Rady Ministrow.
Obstuge prac Rady i jej zespotéw zapewnia Kancelaria Prezesa Rady Ministrow.

Przy Prezesie Rady Ministrow dziata takze Rzagdowe Centrum Legislacji. Jest to panstwo-
wa jednostka organizacyjna podlegla Prezesowi Rady Ministrow. Centrum zapewnia
koordynacje dziatalnosci legislacyjnej Rady Ministréw, Prezesa Rady Ministréw i innych
organdw administracji rzadowej. Obstuga prawna Rady Ministréw dokonywana przez
Centrum odbywa si¢ przez wskazane w ustawie o RM dzialania (zob. art. 14c usta-
wy o RM).

Przygotowania i wlaczenie Polski do grupy panstw czlonkowskich Unii Europejskiej
oraz zwigzane z tym uprawnienia i powinnosci organéw naszego panstwa zadecydowatly
tez o uchwaleniu 11.03.2004 r. - dzi$ juz nieobowiazujacej — ustawy o wspélpracy Rady
Ministréw z Sejmem i Senatem w sprawach zwigzanych z cztonkostwem Rzeczypospo-
litej Polskiej w Unii Europejskiej (Dz.U. Nr 52, poz. 515 ze zm.). Uchylajaca ja ustawa
2 8.10.2010 r. o tym samym tytule (Dz.U. Nr 213, poz. 1395), zmienionym ustawa no-
welizujacg z 2023 r. (Dz.U. z 2023 r. poz. 1914) na ,,0 wspdlpracy Rady Ministrow
z prezydentem Rzeczypospolitej Polskiej oraz Sejmem i Senatem w sprawach zwigza-
nych z cztonkostwem Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Europejskiej”, naklada na Rade
Ministrow szczegélowo okreslony obowigzek wspotpracy z Prezydentem RP, Sejmem
i Senatem w sprawach faczacych sie z czlonkostwem Rzeczypospolitej Polskiej w Unii
Europejskiej, w szczegolnosci w zakresie: stanowienia prawa Unii Europejskiej, wnosze-
nia przez Sejm i Senat skarg do Trybunatu Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej, tworzenia
prawa polskiego wykonujacego prawo Unii Europejskiej, wylaniania kandydatéw na
niektore stanowiska w Unii Europejskiej.

Czlonkostwo Rzeczypospolitej w Unii Europejskiej spowodowato, ze w polskim po-
rzadku prawnym dokonaly si¢ zasadnicze przeobrazenia. Rozrosly sie i jeszcze bardziej
zroznicowaly w swej postaci akty prawne, zmodyfikowano ich tres¢, pojawily sie nowe
instytucje, procedury i pojecia prawne (np. notyfikacja bedaca warunkiem skutecznosci
niektorych dyrektyw i decyzji organdéw unijnych czy procedura wzajemnego uznawania
o dopuszczeniu produktu leczniczego do obrotu). Zmienit si¢ ksztalt systemu prawnego,
w tym hierarchia jego Zrddet. Laczy sie to $cisle z fundamentalnymi zasadami prawa
Unii Europejskiej, to jest zasada bezposredniego skutku prawa unijnego oraz zasada
nadrzednosci (pierwszenstwa, supremacji) tego prawa nad prawem krajowym (z za-
chowaniem prymatu Konstytucji RP), pofaczong z zasadg prounijnej wykladni prawa
krajowego (o tej ostatniej zasadzie zob. rozdzial V pkt 6).

Pomijajac spory dotyczace kwestii obowigzywania czy stosowania prawa, mozna uznac,
ze pierwsza z wymienionych zasad - bezpo$redniego skutku prawa unijnego - wyraza
sie w tym, ze bezpo$rednio skuteczne normy prawa unijnego — jasne, precyzyjne i bez-
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warunkowe, to jest bedace wystarczajaca podstawa rozstrzygniecia ,,spraw unijnych’,
stanowigc zrodlo praw i obowigzkéw jednostek, muszg by¢ stosowane przez organy
panstw czlonkowskich. W doktrynie wskazuje si¢, ze bezposrednia skuteczno$¢ moze
odnosi¢ sie do relacji jednostka - jednostka (skutek horyzontalny) lub jednostka -
panstwo (skutek wertykalny) (K. Wandowicz). Przyjecie zasady nadrzednosci prawa
unijnego oznacza, Ze bezposrednio skuteczne normy tego prawa majg pierwszenstwo
przed normami prawa krajowego. Zachowanie tego prymatu wymaga, by organy panstw
cztonkowskich nie stosowaly norm krajowych, wowczas gdy sa one sprzeczne z wy-
zej wymienionymi normami prawa Unii Europejskiej. Zasada ta wyraza si¢ rowniez
w zobowigzaniu panstwa czlonkowskiego, by zapewnifo ono ochrone przestrzegania
bezposrednio skutecznych norm prawa unijnego.

Zasada prymatu prawa Unii Europejskiej i zasada bezposredniego skutku majg pierw-
szorzedne znaczenie w procesie stosowania i wyktadni tego prawa przez organy panstw
cztonkowskich. Dotyczy to zwlaszcza obowigzku bezpo$redniego stosowania prawa
unijnego (stosowanie zdecentralizowane) przez krajowe sady i organy administracyjne.
Organy te s3 bowiem obowigzane dokona¢ oceny, czy dany przepis prawa unijnego
spelnia przestanki bezpo$redniej skutecznosci, a zatem czy jest wystarczajgco jasny
i precyzyjny oraz bezwarunkowy, a nastepnie — w jakich pozostaje relacjach z przepisami
prawa krajowego, ktore moga mie¢ znaczenie dla rozstrzygniecia sprawy (A. Wrdbel).
Bezposrednie stosowanie prawa unijnego nie moze doprowadza¢ do jego naduzywania.
Trybunal Sprawiedliwosci wskazywal, Ze prawo wspdlnotowe nie moze by¢ powolywane
w celach naduzycia czy oszustwa. W konsekwencji prawo to nie wyklucza stosowania
przez sady krajowe przepisu prawa krajowego w celu stwierdzenia, czy uprawnienie
wynikajace z przepisu prawa wspolnotowego jest naduzywane. Jednakze stosowanie
takiego przepisu krajowego nie moze wptywac¢ na pelng skutecznos¢ i jednolite stoso-
wanie prawa wspolnotowego w panstwach czlonkowskich (wyrok TS z 23.03.2000 r.
w sprawie C-373/97, Dionisios Diamantis v. Elliniko Dimosio i Organismos Ikonomikis
Epikhiriseon AE (OAE), EU:C:2000:150).

Skutki trwajgcej europeizacji prawa administracyjnego widoczne sa we wszystkich
segmentach prawa administracyjnego. W prawie ustrojowym i proceduralnym (mimo
autonomii procesowej panstw cztonkowskich Unii Europejskiej, zdarza sie, ze prawo
unijne narzuca w pewnych sprawach szczegdlnego rodzaju procedury) odnoszg si¢ one
do pozycji, organizacji, zadan i trybu postepowania centralnych i terenowych organéw
administracji, w tym samorzadu terytorialnego (lokalnego i regionalnego). Znaczace
miejsce w procesie europeizacji polskiego prawa administracyjnego nalezy przypisac
ratyfikowanej przez Polske Europejskiej Karcie Samorzadu Lokalnego, sporzadzonej
w Strasburgu dnia 15.10.1985 r. (Dz.U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607 ze sprost.). Zdaniem
I. Lipowicz proces europeizacji przejawiajacy sie w przejmowaniu pojeé, konstrukeji
i norm prawa wspolnotowego (obecnie unijnego) dotyczy w szczegdlnosci organizacji
administracji, Zrédel prawa administracyjnego, zwigzania administracji prawem oraz
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sadowej kontroli administracji (w zwigzku z mozliwoscia skargi do Trybunatu Spra-
wiedliwosci). Przywolujac opinie innych autoréw, I. Lipowicz wskazala tez na trojakie
konsekwencje europeizacji prawa administracyjnego: znaczace unowocze$nienie wielu
instytucji prawnych, wymuszenie pewnych standardéw traktowania obywatela przez ad-
ministracje oraz 0gdlng poprawe i ujednolicenie statusu obywatela wobec administracji.

Sprostanie wymaganiom prawa europejskiego, przede wszystkim prawa Unii Europej-
skiej, obarcza gtéwnie administracje, w tym w znacznej mierze samorzad terytorialny.
W doktrynie wyodrebnia si¢ cztery gtéwne kwestie, w ktorych najdobitniej wyraza sie
proces dostosowawczy odnoszony do administracji publicznej. Obejmuja one: struktury
administracji publicznej; ,,zdolnoéci administracji publicznej” do przejecia zobowigzan
wynikajacych z cztonkostwa (zdolnosci stosowania prawa oraz skutecznego dzialtania);

tworzenie korpusu stuzby cywilnej i kadr pracowniczych; prawo do dobrej administracji
(T. Rabska).

W zakresie struktur organizacyjnych prawo unijne nie narzuca w zasadzie (niekiedy
wymaga si¢, by pewne zadania byly wykonywane przez organy o okreslonej pozycji)
swoich rozwigzan, wazne jest jednak, by funkcjonujgce w panstwie cztonkowskim
struktury byly efektywne i realizowaly zadania i zobowigzania unijne. Osiagniecie
wymaganej zdolno$ci administracji w tym obszarze uznawane jest za jeden z najistot-
niejszych, a zarazem najtrudniejszych celéw. Uzyskaniu niezbednych umiejetnosci stuza
m.in. szkolenia w zakresie znajomo$ci prawa Unii Europejskiej. Obowigzek odbycia
takich szkolen przewiduja wprost niektére przepisy prawa. Na poprawe tej zdolnosci
powinny wplywaé wlasciwe unormowania odnoszace si¢ do predyspozycji i kwalifikacji
zawodowych pracownikéw samorzgdowych, urzednikéw korpusu stuzby cywilnej oraz
pracownikow urzedow panstwowych.

Doceniajac doniosto$¢ procesu stosowania prawa unijnego, Prezes Rady Ministrow
wydal ogloszenie z 11.05.2004 r. w sprawie stosowania prawa Unii Europejskiej (M.P.
Nr 20, poz. 359).

Proces europeizacji prawa wplynat tez znaczaco na postrzeganie roli administracji
i prawa do dobrej administracji. Na uwage zastuguje tu m.in. Kodeks Dobrej Praktyki
Administracyjnej, okreslany tez jako Europejski Kodeks Dobrej Administracji, uchwa-
lony 6.09.2001 r. przez Parlament Europejski. Nie przeceniajac znaczenia tego aktu —
w znacznej mierze wspolbrzmigcego z polskimi unormowaniami prawnymi, niekiedy
ubozszego, a w czgSci wzbogacajacego nasze prawne regulacje — wplywa on bez watpienia
na rozpowszechnienie i podniesienie rangi coraz bardziej eksponowanego prawa do
dobrej administracji. Prawo to wynika (posrednio lub bezpo$rednio) takze z innych
aktow prawa europejskiego, w tym z aktow bezwzglednie wigzacych (prawo do dobre;j
administracji wyrazono wprost w art. 41 Karty praw podstawowych Unii Europejskiej;
szerzej o Karcie praw podstawowych Unii Europejskiej zob. m.in. w dalszej czesci tego
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rozdzialu). Godne zauwazenia sa tez europejskie standardy administracyjne zawarte
w coraz bardziej rozprzestrzeniajagcym sie tzw. soft law, mieszczagcym w sobie takze
dokumenty Rady Europy (rezolucje i rekomendacje). Formulujg one pewne minima
dobrej i skutecznej administracji wyznaczone katalogiem zasad, w tym: elastycznosci,
efektywnosci, poszanowania maksimum stusznosci, jawnosci dziatania, prawa do sagdu
i odpowiedzialnosci administrujgcych. Standardy te dotyczg m.in. ochrony jednostki
przed aktami administracyjnymi, dyskrecjonalnych kompetencji administracji, dostepu
do informacji posiadanej przez wladze publiczne, odpowiedzialnosci publicznej, poste-
powania administracyjnego interesujgcego wielkg grupe osob, sankcji administracyj-
nych. Bioragc pod uwage wezeéniejsze liczne rekomendacje i rezolucje Rady Europy (takze
unijny Europejski Kodeks Dobrej Administracji), Komitet Ministréw Rady Europy
wydat 20.06.2007 r. Rekomendacje Rec (2007)7 - Prawo do dobrej administracji (Right
to Good Administration). Nawigzujac do kilku wczesniejszych rekomendacji Komitetu
Ministréw i odwolujac sie do licznych ugruntowanych standardéw dobrej administracji
w zalgczniku - Kodeksie dobrej administracji - wskazano jego zakres i wydzielono trzy
sekcje. Pierwsza z nich obejmuje zasady dobrej administracji (praworzadnosci, réwnosci,
bezstronnosci, proporcjonalnosci, pewnosci prawnej, podejmowania dziatan w rozsad-
nym czasie, partycypacji i poszanowania prywatnosci), druga sekcja uwzglednia zasady
odnoszace sie do decyzji administracyjnych, natomiast trzecia sekcja dotyczy odwotan
od decyzji, kontroli sagdowej nad decyzjami oraz odpowiedzialnosci osob publicznych,
w tym w postaci odszkodowan za szkody poniesione z tytutu bezprawnych decyzji badz
niedbalstwa ze strony administracji lub jej urzednikéw (pracownikow).

Konsekwencje europeizacji widoczne sa najbardziej w sferze prawa materialnego. Znaj-
dujg one odzwierciedlenie w wielu unormowaniach prawnych regulujacych materie
poddang prawu unijnemu (np. swobodny przeptyw towardw, osoéb, ustug i kapitatu;
rolnictwo; przemyst, w tym jadrowy; rozwdj technologiczny; transport; wspotpraca
celna; polityka spolteczna; edukacja; zdrowie publiczne; kultura; ochrona srodowiska).
Europeizacja faczona z uniwersalnymi warto$ciami znajduje tez wyraz w normach uj-
mujacych jednostke w centrum ich zainteresowania (w tym zakresie poza regulacjami
europejskimi istotne znaczenie majg takze rownolegle unormowania o charakterze
globalnym). Przyznanie priorytetu jednostce (tu: cztowiekowi) i jej prawom dostrze-
galne jest od lat, co potwierdza cho¢by powolywana wczesniej europejska Konwencja
o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci (wraz z protokotami dodatkowymi)
i orzecznictwo ETPC. Donioslg role nalezy tez przypisa¢ wielu formulowanym przez
Rade Europy standardom ujmowanym w jej rekomendacjach i rezolucjach, np. liczne
standardy bioetyczne.

Ranga jednostki i jej praw coraz wyrazniej eksponowana jest w unormowaniach Unii
Europejskiej. Jednym z celéw, jakie stawia sobie Unia, jest umacnianie ochrony praw
iinteresow obywateli jej pafistw cztonkowskich m.in. przez ustanowienie obywatelstwa
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Unii. Ochrona prawna jednostki, w tym ochrona jej praw podmiotowych, jest obecnie
jednym z fundamentéw prawa unijnego.

O wzrastajacym zainteresowaniu jednostka i jej prawami §wiadczy proklamowana
poczatkowo na konferencji w Nicei 7.12.2000 r. Karta praw podstawowych. Nie mia-
ta ona charakteru prawa wiazacego (toczyly sie dyskusje, czy nada¢ jej moc wigzacg
przez wlaczenie jej norm do konstytucji europejskiej, czy tez przez przystapienie Unii
Europejskiej do europejskiej Konwencji o ochronie praw czlowieka i podstawowych
wolnosci), ale z pewnoscia juz wowczas stuzyla ona respektowaniu tych praw. Jak
stwierdzil w jednym z wyrokéw TK: ,Mimo ze Karta dziala tylko jako zbiér zasad
o nienormatywnym charakterze, jest ona odwzorowaniem wspolczesnych tendencji
w zakresie oceny odpowiedzialnoéci wladzy publicznej” (wyrok TK z 23.09.2003 r.,
K 20/02, OTK-A 2003/7, poz. 76).

Po fiasku ratyfikacji Traktatu ustanawiajacego Konstytucje dla Europy z 2004 r. kwestia
rangi i tresci tej Karty pojawiala si¢ przy opracowywaniu ,,zdekonstytucjonalizowanego”
Traktatu z Lizbony zmieniajacego Traktat o Unii Europejskiej i Traktat ustanawiajacy
Wspolnote Europejska, sporzadzonego w Lizbonie dnia 13.12.2007 r. (Dz.U. z 2009 r.
Nr 203, poz. 1569). Karta praw podstawowych Unii Europejskiej (z dostosowaniami
izmianami) zostala ponownie uroczyscie proklamowana 12.12.2007 r. Jej obowigzywanie
potaczono z dniem wejscia w zycie Traktatu z Lizbony i nadano jej takg samg warto$¢
jak traktatom. W preambule obowigzujacej obecnie Karty (tekst skonsolid.: Dz.Urz. UE
C 202220161, s. 389), tak jak w Karcie z 2000 r., usytuowano jednostke (individual)
w sercu (centrum) dzialania Unii (heart of its activities). Potwierdzono zarazem - przy
poszanowaniu kompetencji i zadan Unii oraz zasady pomocniczo$ci — prawa jednostek
wynikajace zwlaszcza z tradycji konstytucyjnych i zobowigzan miedzynarodowych
wspdlnych panstwom cztonkowskim, europejskiej Konwencji o ochronie praw cztowieka
i podstawowych wolnoéci, kart spotecznych przyjetych przez Unie i Rade Europy oraz
zorzecznictwa TSi ETPC. W mysl art. 52 ust. 3 Karty, w zakresie, w jakim Karta zawiera
prawa, ktore odpowiadaja zagwarantowanym w europejskiej Konwencji o ochronie
praw czlowieka i podstawowych wolnosci, ich znaczenie i zakres sg takie same, jak praw
ustanowionych przez te konwencje. Niniejsze postanowienie nie stanowi przeszkody,
aby prawo Unii zapewnialo szerszg ochrone (mozna wigcej, ale nie mniej). Na zwigzek
i poszanowanie wspdlnych tradycji konstytucyjnych panstw cztonkowskich Unii wska-
zuje z kolei art. 52 ust. 4 Karty, stanowigcy, ze w zakresie, w jakim Karta uznaje prawa
podstawowe wynikajace ze wspolnych tradycji konstytucyjnych panstw cztonkowskich,
prawa te interpretuje sie zgodnie z tymi tradycjami. Karte nieprzypadkowo zainaugu-
rowano od potwierdzenia nienaruszalno$ci godnosci cztowieka i zagwarantowania jej
poszanowania i ochrony (art. 1). W dalszych jej unormowaniach - na zasadzie m.in.
réwnosci wszystkich wobec prawa — uwzgledniono bogaty katalog praw i wolnoéci,
w tym prawo do: zycia, integralnosci, bezpieczenstwa osobistego, poszanowania zycia
prywatnego i rodzinnego, ochrony danych osobowych, prawo do dobrej administracji
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iliczne prawa obywatelskie oraz wolnosci: mysli, sumienia i religii, wypowiedzi i infor-
macji, zgromadzania si¢ i stowarzyszania. Wprawdzie Polska, podobnie, jak wczesniej
Zjednoczone Krolestwo, uzyskata swoistg pozycje w stosunku do Karty praw podsta-
wowych, ktdrej ramy prawne okresla, bedacy cze$cig traktatu reformujacego, Protokot
nr 7 w sprawie stosowania Karty praw podstawowych Unii Europejskiej do Polski
i Zjednoczonego Krolestwa, to jednak, majac na wzgledzie ochrone praw podstawowych,
wynikla z innych wigzacych Polske traktatow i przyjmowanych zasad ogdlnych prawa,
mozna uznag, ze protokoét ten nie musi wywola¢ istotniejszych skutkow praktycznych.

Obecnie dostrzega si¢ swoistg konkurencje, ale i wspdtdziatanie miedzy systemami
ochrony praw cztowieka wyznaczonymi aktywnoscig Rady Europy (czotowego w Eu-
ropie promotora idei praw czltowieka) i Europejskiego Trybunalu Praw Cztowieka
w Strasburgu oraz dzialaniami organdéw i instytucji Unii Europejskiej, w tym Trybunatu
Sprawiedliwo$ci w Luksemburgu w zakresie praw podstawowych (kategoria praw pod-
stawowych jest bliska, ale nie tozsama z kategorig praw cztowieka). Ciekawego przyktadu
takich dziatan dostarcza jedno z bardziej spektakularnych i kontrowersyjnych odkry¢
- klonowanie komorek i tkanek. Zakaz klonowania istoty ludzkiej sformutowano w Pro-
tokole dodatkowym z 1998 r. do Europejskiej Konwencji Bioetycznej, gdzie zakazano
wszelkiej interwencji zmierzajacej do stworzenia istoty ludzkiej identycznej genetycznie
z druga - zyjaca badz zmarlg - istotg ludzka. Klonowania dotyczy tez np. dyrektywa
98/44/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 6.07.1998 r. w sprawie ochrony prawnej
wynalazkéw biotechnologicznych (Dz.Urz. WE L 213, 5. 13). W Karcie praw podstawo-
wych zamieszczono zakaz reprodukcyjnego klonowania istot ludzkich, co oczywiscie
nie oznacza zakazu absolutnego.

Europeizacja polskiego prawa administracyjnego znajduje réwniez odzwierciedlenie
w poddaniu si¢ jurysdykcji Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka i uznaniu dorobku
jego orzecznictwa (hard law in action). Wyrazem tego moga by¢ chociazby rozstrzyg-
niecia Sadu Najwyzszego (zob. np. postanowienie SN z 11.01.1995 r., III ARN 75/94,
OSNAPiUS 1995/9, poz. 106 oraz wyrok SN z 13.11.1996 r., III RN 28/96, OSNAPiUS
1997/11, poz. 185). Ogromny wplyw na ksztalt, stosowanie i wykladnie¢ prawa odgry-
wa po uzyskaniu czlonkostwa Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Europejskiej Trybunat
Sprawiedliwosci Unii Europejskiej.

Z orzecznictwa Trybunalu Sprawiedliwosci

»Stwierdzenie przez Trybunal, iz dane panstwo czlonkowskie nie wypetnito obowiaz-
kow wynikajacych z prawa wspolnotowego oznacza, po pierwsze automatyczny zakaz
stosowania przepisow krajowych, niezgodnych z prawem wspolnotowym przez orga-
ny sadowe i administracyjne tego panstwa czlonkowskiego i, po drugie, koniecznos¢
podjecia przez te organy wszelkich stosownych dziatan umozliwiajacych zastosowanie
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prawa wspolnotowego w petnym zakresie” (wyrok TS z 19.01.1993 r. w sprawie C-101/91,
Komisja Wspdlnot Europejskich v. Republika Wtoska, EU:C:1993:16).

»Panstwo czlonkowskie nie moze powotywac si¢ na okoliczno$ci wewnetrzne, takie jak
trudnoéci w implementacji, ktére powstaja na etapie, gdy srodek wspolnotowy zostat
juz wprowadzony, by usprawiedliwi¢ naruszenie obowigzkéw i terminéw ustanowio-
nych przez prawo wspolnotowe” (wyrok TS z 4.07.2000 r. w sprawie C-387/97, Komisja
Wspdlnot Europejskich v. Republika Grecka, EU:C:2000:356).

»Jezeli przepis prawa krajowego, ktory jest niezgodny z przepisem prawa wspdlnoto-
wego, nawet bezposrednio skutecznego w porzadku prawnym panstw czlonkowskich,
pozostaje niezmieniony, tworzy to niejednoznaczny stan, poniewaz utrzymuje osoby
zainteresowane w niepewnosci co do mozliwosci powolania si¢ na prawo wspdlnotowe.
Utrzymywanie w mocy takiego przepisu [krajowego] stanowi wobec tego naruszenie
przez dane panstwo cztonkowskie obowigzkéw wynikajacych z Traktatu” (wyrok TS
z 13.07.2000 r. w sprawie C-160/99, Komisja Wspolnot Europejskich v. Republika
Francuska, EU:C:2000:410).

Z orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego

»Konsekwencja podzialu wladz jest tez roztaczno$¢ postepowania sgdowego i admini-
stracyjnego (postepowania karnego i administracyjnego). Rozlacznos¢ taka podykto-
wana jest takze odrebnoscig natury tych postgpowan. Rezultatem takiej rozlacznosci
jest w przedmiotowej sprawie [sprawa dotyczyla prawa paszportowego — przyp. aut.]
niemozno$¢ werytikacji w postepowaniu administracyjnym tresci rozstrzygnie¢ podje-
tych w postepowaniu karnym. Oznacza to w efekcie, ze rezultaty jednego postepowania
(np. sadowego) w sprawach karnych rodzg konsekwencje prawne dla postepowania
administracyjnego przed organem paszportowym. Co wigcej, zasada podziatu wtadz
prowadzi do wniosku, iz bedace podstawg wniosku o odmowe wydania paszportu lub
jego uniewaznienie rozstrzygniecie o zastosowaniu srodka zapobiegawczego, moze by¢
merytorycznie kontrolowane jedynie w trybie przewidzianym w k.p.a., a wigc w tym,
w ktérym zostato wydane, zas organ administracji nie moze go kwestionowac. Decyzja
organu paszportowego jest wiec zwigzana trescig rozstrzygniecia, bedacego podstawa
wniosku dotyczacego odmowy wydania lub uniewaznienia paszportu” (wyrok TK
2 1.06.1999 r., SK 20/98, OTK 1999/5, poz. 93).

Z orzecznictwa Sadu Najwyzszego

,»Jednym z podstawowych prawnych i politycznych zadan Konstytucji we wspdlczesnym
panstwie prawnym jest nie tylko okreslenie, jakie podstawowe prawa i wolnosci obywateli
s3 zagwarantowane i chronione prawem, lecz takze ustanowienie zasad jasnego, zrozu-
mialego i skutecznie dzialajacego systemu postepowania organdéw wiladzy, administracji
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