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Zrodta prawa

EKPC

EKSL

kk.
k.p.a.

k.s.h.
Konstytucja RP
KPP

p.b.
p.0.§.

p.p.s.a.
p.z.p.
p-z.p.2019
pr. bank.

pr. cel.
RODO

TFUE

Konwencja o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolno$ci, sporzadzo-
na w Rzymie 4.11.1950 r., zmieniona nastepnie Protokotami nr 3, 5 i 8 oraz
uzupelniona Protokotem nr 2 (Dz.U. z 1993 r. Nr 61, poz. 284 ze zm.)
Europejska Karta Samorzadu Lokalnego, sporzadzona w Strasburgu
15.10.1985 r. (Dz.U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607 ze sprost.)

ustawa z 6.06.1997 r. - Kodeks karny (Dz.U. z 2021 r. poz. 53 ze zm.)

ustawa z 14.06.1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego (Dz.U.
22021 r. poz. 735 ze zm.)

ustawa z 15.09.2000 r. - Kodeks spolek handlowych (Dz.U. z 2020 r. poz. 1526
ze zm.)

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

Karta praw podstawowych Unii Europejskiej (wersja skonsolidowana: Dz.Urz.
UE z 2016 r. C 202, 5. 389)

ustawa z 7.07.1994 r. - Prawo budowlane (Dz.U. z 2021 r. poz. 2351 ze zm.)
ustawa z 27.04.2001 r. - Prawo ochrony $rodowiska (Dz.U. z 2021 r. poz. 1973
ze zm.)

ustawa z 30.08.2002 r. - Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyj-
nymi (Dz.U. z 2022 r. poz. 329 ze zm.)

ustawa z 29.01.2004 r. - Prawo zamoéwien publicznych (Dz.U. z 2019 r.
poz. 1843 ze zm.), obowiazujaca do 31.12.2020 r.

ustawa z 11.09.2019 r. - Prawo zaméwien publicznych (Dz.U. 22021 r. poz. 1129
ze zm.), obowigzujaca od 1.01.2021 r.

ustawa z 29.08.1997 r. - Prawo bankowe (Dz.U. z 2021 r. poz. 2439 ze zm.)
ustawa z 19.03.2004 r. - Prawo celne (Dz.U. z 2021 r. poz. 1856 ze zm.)
rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/679 2 27.04.2016 1.
w sprawie ochrony oséb fizycznych w zwigzku z przetwarzaniem danych oso-
bowych i w sprawie swobodnego przeptywu takich danych oraz uchylenia dy-
rektywy 95/46/WE (ogdlne rozporzadzenie o ochronie danych) (Dz.Urz. UE
L 119,s.1,ze zm.)

Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (wersja skonsolidowana: Dz.Urz.
UE 22016 1. C 202, 5. 47)
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TUE - Traktat o Unii Europejskiej (wersja skonsolidowana: Dz.Urz. UE z 2016 r.
C202,s. 13)

TWE - Traktat ustanawiajagcy Wspolnote Europejska (wersja skonsolidowana:
Dz.Urz. WE z 1997 r. C 340, s. 173)

u.cudz. - ustawa z 12.12.2013 r. o cudzoziemcach (Dz.U. z 2021 r. poz. 2354 ze zm.)

u.d.a.r. - ustawa z 4.09.1997 r. o dzialach administracji rzadowej (Dz.U. z 2021 r.
poz. 1893 ze zm.)

u.d.i.p. - ustawa z 6.09.2001 r. o dostepie do informacji publicznej (Dz.U. z 2022 r.
poz. 902)

u.d.l - ustawa z 15.04.2011 r. o dziatalnosci leczniczej (Dz.U. 2 2022 r. poz. 633 ze zm.)

u.g.n. - ustawa z 21.08.1997 r. o gospodarce nieruchomo$ciami (Dz.U. z 2021 r.
poz. 1899)

u.k.c. - rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 952/2013
z 9.10.2013 r. ustanawiajace unijny kodeks celny (Dz.Urz. UE L 269, s. 1,
ze zm.)

u.0.a.n. - ustawa z 20.07.2000 r. o oglaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych
aktow prawnych (Dz.U. z 2019 r. poz. 1461)

uw.o.k.k. - ustawa z 16.02.2007 r. o ochronie konkurencji i konsumentéw (Dz.U. z 2021 r.
poz. 275)

1.0.2.0.Z. - ustawa z 23.07.2003 r. o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami (Dz.U.
22022 r. poz. 840)

uw.p.p. - ustawa z 27.06.1997 r. o partiach politycznych (Dz.U. z 2022 r. poz. 372)

u.p.s. - ustawa z 21.11.2008 r. o pracownikach samorzadowych (Dz.U. z 2022 r.
poz. 530)

u.p.u.p. - ustawa z 16.09.1982 r. o pracownikach urzedéw panstwowych (Dz.U. z 2020 r.
poz. 537 ze zm.)

uw.RM - ustawa z 8.08.1996 r. o Radzie Ministréw (Dz.U. z 2022 r. poz. 1188)

u.s.C. - ustawa z 21.11.2008 r. o stuzbie cywilnej (Dz.U. z 2021 r. poz. 1233 ze zm.)

u.s.g. - ustawa z 8.03.1990 r. 0 samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2022 r. poz. 559 ze zm.)

u.s.p. - ustawa z 5.06.1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz.U. z 2022 r. poz. 528
ze zm.)

U.S.W. - ustawa z 5.06.1998 r. o samorzadzie wojewddztwa (Dz.U. z 2022 r. poz. 547
ze zm.)

u.é.0.z. - ustawa z 27.08.2004 r. o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych
ze srodkow publicznych (Dz.U. z 2021 r. poz. 1285 ze zm.)

u.u.c.o. - ustawa z 13.06.2003 r. o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. z 2022 r. poz. 1264 ze zm.)

UW.a.r.W. - ustawa z 23.01.2009 r. o wojewodzie i administracji rzadowej w wojewddztwie
(Dz.U. 22022 r. poz. 135 ze zm.)

uw.t.RP - ustawa z 14.07.2006 r. o wjezdzie na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, po-
bycie oraz wyjezdzie z tego terytorium obywateli panstw cztonkowskich Unii
Europejskiej i cztonkéw ich rodzin (Dz.U. z 2021 r. poz. 1697)

u.NIK - ustawa z 23.12.1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli (Dz.U. z 2022 r. poz. 623)

u.KAS - ustawa z 16.11.2016 r. o Krajowej Administracji Skarbowej (Dz.U. z 2022 r.

poz. 813 ze zm.)
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Acta Universitatis Wratislaviensis
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Dziennik Ustaw

Dziennik Urzgdowy Unii Europejskiej

Dziennik Urzedowy Wspolnot Europejskich
Monitor Polski

Monitor Prawniczy

Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego
Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego i Wojewddzkich Sadow
Administracyjnych

Orzecznictwo Sadéw Polskich. Izba Cywilna
Orzecznictwo Sagdéw Polskich

Orzecznictwo Sagdéw Polskich i Komisji Arbitrazowych
Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego
Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego, Seria A
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Przeglad Sejmowy

Przeglad Sadowy

Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego

Studia Iuridica

Samorzad Terytorialny

Agencja Bezpieczenstwa Wewnetrznego
Centralne Biuro Antykorupcyjne
Glowny Inspektor Sanitarny

Gléwny Urzad Miar

Komisja Nadzoru Finansowego
Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji
Ministerstwo Spraw Zagranicznych
Narodowy Bank Polski

Najwyzsza Izba Kontroli

Naczelny Sad Administracyjny
Organizacja Narodéw Zjednoczonych
Oddzial Zamiejscowy

odnawialne Zrédta energii

Polska Akademia Nauk

Polska Agencja Prasowa

Polski Komitet Normalizacyjny
Panstwowa Straz Pozarna

Stuzba Cywilna

Stuzba Kontrwywiadu Wojskowego
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SN - Sad Najwyzszy

SOP - Stuzba Ochrony Panstwa

SUG - Specjalistyczny Urzad Gérniczy

TK - Trybunat Konstytucyjny

TSUE - Trybunat Sprawiedliwoéci Unii Europejskiej
UDT - Urzad Dozoru Technicznego

UOKIiK - Urzad Ochrony Konkurencji i Konsumentéw
URE - Urzad Regulacji Energetyki

uzZp - Urzad Zaméwien Publicznych

WSA - wojewodzki sad administracyjny



PRZEDMOWA

Oddawane Czytelnikom Prawo administracyjne zostato przygotowane w ramach Ka-
tedry Prawa i Postepowania Administracyjnego Uniwersytetu Warszawskiego i sta-
nowi kolejne wydanie tego podrecznika, zmienione i uzupelnione. Przedstawia ono
podstawowe zagadnienia naukowe i praktyczne prawa administracyjnego. Zespot
autorski oraz redaktorzy naukowi dolozyli staran, aby omawiana materia zostala za-
prezentowana, przy uwzglednieniu dorobku doktryny i orzecznictwa, w sposéb ory-
ginalny i tworczy. Wérdd licznych prac z zakresu prawa administracyjnego wyréznia
sie obszernoscig ujecia prezentowanych zagadnien, dgzac do maksymalnie szerokiego
i wyczerpujacego przedstawienia kwestii uznawanych powszechnie za podstawowe.

Punktem wyjscia jest zdefiniowanie samej administracji i dopiero na tym tle omo-
wienie pojecia i struktury prawa administracyjnego. Kolejne rozdzialy dotyczg zré-
det prawa administracyjnego i prawa Unii Europejskiej w systemie polskiego prawa
administracyjnego. Poniewaz prawo administracyjne w zadnym kraju nie jest skody-
fikowane i sktada si¢ na nie ogrom ustaw dotyczacych bardzo zréznicowanych zagad-
nien, siatka pojeciowa prawa administracyjnego jest kluczowa kwestig i jej wlasnie
poswigcono kolejny rozdzial. Zaszta tu zresztg znaczaca ewolucja w ciagu ostatnich
lat. Poszczegolne zagadnienia oméwione w tym rozdziale byly opracowane przez
liczne grono autoréw. Wymienione rozdziaty tworza pierwszg czes¢ pracy. Nastep-
na poswigcona jest tzw. prawu ustrojowemu, czyli organizacji administracji. W tej
dziedzinie réwniez mozemy odnotowa¢ wiele zmian ustawowych wymagajacych od
autorow nowego podejscia.

Kolejna cze$¢ dotyczy funkcjonowania administracji. Obejmuje ona takze zagadnie-
nia dotyczace typologii dziatan (prawnych form dziatania) organéw administracji
oraz kontroli administracji, w tym kontroli sadowej. Prace zamyka tzw. czes$¢ szcze-
goétowa, poswiecona poszczegdlnym dzialom prawa administracyjnego. Opracowa-
nie nie obejmuje postepowania administracyjnego ani postepowania sgdowoadmini-
stracyjnego, tej problematyce poswigcony jest bowiem odrebny podrecznik.

Autorzy starali si¢ polozy¢ nacisk na wyjasnienie podstawowych instytucji prawa
administracyjnego, tak aby zapewni¢ uzytecznos¢ zawartej w pracy wiedzy nawet
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w zmienionym w przyszto$ci stanie prawnym. Prawo administracyjne ulega w na-
szym kraju dynamicznym zmianom, co skutkuje dos¢ szybka dezaktualizacjg prac
prawniczych, jezeli nie skupiajg sie one na omdwieniu podstawowych instytucji wy-
korzystywanych przez prawo administracyjne, w miejsce $cislego przywiazania do
prezentacji okreslonych tekstow aktéw normatywnych. Takie wlasnie podejscie zo-
stalo przyjete w pracy. Czytelnik znajdzie w niej, zwlaszcza w czesci szczegolowej,
informacje o podstawowych instrumentach, za pomocg ktérych panstwo oddziatuje
na poszczegodlne sfery objete regulacjg administracyjnoprawna.

Publikacja skierowana jest do szerokiego kregu czytelnikéw zainteresowanych pra-
wem administracyjnym. Autorzy dazyli jednak do tego, aby opracowanie to moglo
by¢ - jako kompendium wiedzy z prawa administracyjnego — w jak najwigkszym
stopniu uzyteczne dla wszystkich osdb, ktére maja do czynienia z prawem admini-
stracyjnym, przede wszystkim jednak dla studentéw kierunkéw prawniczych i admi-
nistracyjnych. Dla nich prawo administracyjne jest jednym z gléwnych przedmiotéw
w czasie calego procesu ksztalcenia.

W imieniu zespotu autoréw wyrazamy nadzieje, ze ksigzka ta bedzie dobrze stuzyla
wszystkim tym, ktérym potrzebna jest podstawowa wiedza z zakresu prawa admini-
stracyjnego.
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Rozdziat |

ZAGADNIENIA WSTEPNE

1. Uwagi wprowadzajace

Prezentacje ujetej w niniejszym podreczniku problematyki prawa administracyjne-
go nalezy rozpocza¢ od ogdlnej identyfikacji i podstawowej charakterystyki tej gate-
zi prawa. W powszechnym odbiorze, odwolujacym sie¢ w duzej mierze do wyczucia
jezyka codziennego, prawo administracyjne to prawo (regulacje prawne) odnoszace
sie do administracji, jej organizacji i funkcjonowania. Inaczej mowigc, w ogdlnym
spolecznym postrzeganiu ,prawo administracyjne” widziane jest w §cistym zwigzku
z administracjg, rozumiang przede wszystkim w sensie podmiotowym (organizacyj-
nym), tj. jako zbiér réznych jednostek organizacyjnych (organéw, urzedow, zaktadéw
administracyjnych itd.) upowaznionych (i zobowigzanych) prawnie do realizacji wie-
lorakich zadan publicznych, w tym do zalatwiania réznych spraw indywidualnych.

Taka percepcja prawa administracyjnego nie jest oczywiscie wystarczajaca do obja-
$nienia jego istoty z perspektywy naukowej; niezbedna jest niewatpliwie w tej mierze
dodatkowa, szersza refleksja. Musi ona w pierwszym rzedzie uwzglednia¢ to, Ze pra-
wo administracyjne, cho¢ w szerokim zakresie dotyczy administracji, to nie jest jed-
nak ,prawem administracji”, traktowanym jako regulator organizacji i dzialania apa-
ratu administracyjnego, bez uwzglednienia tego, ze jako éw regulator wystepowac
moga wszakze normy przynalezne do dziedziny prawa administracyjnego w $cistym
sensie, jak rowniez np. prawa konstytucyjnego, cywilnego, prawa pracy itd.

Prawo administracyjne jest elementem calego systemu prawa i stanowi jego

o osobna galaz (podzbior w systemie prawa), ktora tak jak kazda galaz prawa

wyrozniona jest wedtug takich podstawowych facznie zastosowanych kryteriow jak:

1) przedmiot (materia) unormowania, a wiec dziedziny spraw, ktére poddane sg
unormowaniu;
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2) przyjeta przez prawodawce metoda unormowania;
3) podmioty, ktore sa adresatami danych norm'.

Wskazane kryteria przyjmowane w teorii prawa dla wyodrebnienia jego galezi (dzie-
dzin) stanowig takze generalne wyznaczniki stuzace identyfikacji interesujacego nas
prawa administracyjnego. Rdwnoczesnie nauka prawa administracyjnego w poszu-
kiwaniu jego petnej tozsamosci sigga niejednokrotnie po dalsze, bardziej szczegdtowe
kryteria (wyrdzniki) wyodrebnienia tej dziedziny prawa’. Daje si¢ przy tym zauwa-
7y¢, ze penetracja naukowa majgca na celu doprecyzowanie pojecia prawa admini-
stracyjnego oraz wyjasnienie jego istoty i roli dokonywana jest poprzez odnoszenie
prawa administracyjnego do kategorii administracji i traktowania (a $cislej: pojmo-
wania) jej jako punktu wyjscia dla okreslenia, czym jest prawo administracyjne.

W rezultacie, mimo ze pojecia prawa administracyjnego i administracji lokuja si¢
kategorialnie na réznych plaszczyznach, w tradycyjnym podejsciu do okreslenia pra-
wa administracyjnego rozwazania w tym przedmiocie poprzedzane bywaja rozpa-
trzeniem kwestii, czym jest administracja. Taki sposéb dojécia do ustalenia pojecia
prawa administracyjnego poprzez uprzednie zdefiniowanie kategorii przyjmowany
byl szeroko w dawniejszej doktrynie polskiego prawa administracyjnego.

Przykladowo J. Starosciak jednoznacznie wskazywal, ze ,okreslenia prawa administra-
8 cyjnego nie mozna poda¢ dopéty, dopoki nie zostanie wyjasnione zagadnienie, co to jest
administracja™. Podobny sposéb dochodzenia do okre$lenia prawa administracyjnego
prezentowal M. Jaroszynski, ktory stwierdzil, iz ,,ustaliwszy (...) przedmiot i zakres admi-
nistracji panstwowej, nalezy z kolei ustali¢ przedmiot i zakres prawa administracyjnego.
Oczywiscie ustalenie pierwsze decyduje juz samo przez si¢ o drugim™. Takze wielu innych
autoréw (wiekszo$¢) dochodzilo do odpowiedzi na pytanie, czym jest prawo administra-

cyjne, poprzez wczesniejsze odniesienie sie do kwestii, czym jest administracja’.

' Na temat systematyzacji norm prawnych i wyodrebnienia galezi prawa zob. S. Wronkowska, Pod-
stawowe pojecia prawa i prawoznawstwa, Poznan 2005, s. 111 i n.; zob. takze S. Wronkowska, Z. Ziem-
binski, Zarys teorii prawa, Poznan 2001, s. 1921 n.

* Szeroko na temat tej problematyki por. zwlaszcza P. Wszolek, Kryteria wyodrebniania prawa
administracyjnego, Warszawa 2016.

3 Por. ]. Starosciak, Prawo administmcyjne, ‘Warszawa 1977, s. 11.

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

* Por. m.in. S. Kasznica, Polskie prawo administracyjne. Pojecia i instytucje zasadnicze, Poznan
1946, s. 7-20; J.S. Langrod, Instytucje prawa administracyjnego. Zarys czesci ogélnej, t. 1, Krakow 1948,
s. 226, 231 i n. Zob. tez obszerny przeglad wypowiedzi doktrynalnych dotyczacych wspomniane-
go sposobu konstruowania pojecia prawa administracyjnego zawarty w opracowaniu J. Borkowski,
Okreslenie administracjii prawa administracyjnego [w:] System prawa administracyjnego, t. 1, red.]. Sta-
ro$ciak, Ossolineum 1977, s. 40 i n.
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Jedynie sporadycznie prezentowane byly inne stanowiska, wedtug ktorych nie nalezy
taczy¢ ze soba rozwazan nad administracjg i prawem administracyjnym w taki spo-
soOb, ktory zdefiniowanie prawa administracyjnego wigzaltby nierozlacznie z okresle-
niem pojecia administracji. Przykladowo F. Longchamps de Bérier proponowal, aby
osobno szuka¢ okreélenia administracji panstwowej oraz prawa administracyjnego.
»Pierwszego - pisal — szukajmy w zasadzie socjologicznej, w faktycznych znamio-
nach przedmiotu - co zreszta dopuszcza pewne korekty czy szczegoélowe interpre-
tacje wedlug znamion prawnych. Drugiego okreslenia szukajmy w zasadzie «praw-
niczo», w prawnych znamionach, dotyczacych sposobu dziatania czy stosowania
norm - co znéw dopuszcza pewne korektury czy szczegdlowe interpretacje wedlug
przedmiotu normowanego. Natomiast nie wydaje si¢ rzeczg celowg szukaé okreslenia

prawa administracyjnego w zasadzie, a wiec najpierw, przez jego przedmiot™.

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

W kierunku préby oderwania ksztaltowania pojecia prawa administracyjnego
od $cistego zwigzku z kategorig pojeciowa administracji szty rowniez rozwazania
W. Dawidowicza dotyczace budowy nowego ujecia prawa administracyjnego. Autor
ten proponowat podjecie proby okreslenia prawa administracyjnego poprzez skon-
struowanie modelu normy tego prawa; dopiero usystematyzowany zbiér wyrdznio-
nych na podstawie tego modelu norm prawnych méglby by¢ traktowany jako prawo
administracyjne w sensie gatezi prawa®.

Przywolane poglady, poszukujgce innego sposobu objasnienia prawa administracyj-
nego niz tylko w $cistym zwigzku z kategorig administracji, nie wzbudzily poglebio-
nej dyskusji i nie staly sie istotng alternatywa dla tradycyjnego podejscia do identy-
fikowania prawa administracyjnego, ktére odwolywalo si¢ do pojecia administracji.
Dowodza one jednak, ze kwestia pojmowania prawa administracyjnego, a $cislej —
znalezienia sposobu jego zdefiniowania, stanowi do$¢ ztozony problem teoretyczno-
prawny, ktéry pozostawia caly czas pole do naukowej dyskusji.

@ We wspolczesnym pismiennictwie z zakresu nauki prawa administracyjnego
w rozwazaniach dotyczacych pojecia tego prawa oraz wskazania jego istoty
i cech znamiennych jako jednej z galezi catego systemu prawa dominuje tradycyjne
(klasyczne?) podejscie metodologiczne, tj. uznajace wspolzaleznos¢ okreslenia pra-
wa administracyjnego z ustaleniem tresci pojeciowej kategorii administracji (pan-
stwowej, publicznej). Jedynie tytulem przykladu warto przytoczy¢ poglad Z. Niewia-

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

7 Por. M. Zimmermann, Z zagadnieti definicji prawa administracyjnego, AUWT 1964/19, s. 11.

8 'W. Dawidowicz, Prawo administmcyjne, Warszawa 1987, s. 11in.
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domskiego (wspoiredaktora naczelnego Systemu Prawa Administracyjnego), ktory
na marginesie uwag o znaczeniu pojecia administracji publicznej dla nauki prawa
administracyjnego podnosi, ze ,,nie sposob przeciez zdefiniowaé prawa administra-
cyjnego, nie wyjasniwszy istoty administracji publicznej. Nawet zdajac sobie sprawe
z tego, Ze pojecie administracji nie jest jedynym pojeciem-narzedziem definiowania
prawa administracyjnego (...) nie sposob zaprzeczy¢ tezie, zZe pojecie administracji
publicznej otwiera droge do osiagniecia celu — okre$lenia istoty prawa administra-
cyjnego, a bez tego nie sposob byloby konstruowaé systemu prawa administracyj-
nego”’. W podobnym duchu wypowiada si¢ w tej kwestii Z. Duniewska, piszac, ze
»0 ile mozna zdefiniowa¢ administracj¢ publiczng bez odwolywania sie do prawa
administracyjnego (przy okreélaniu cechy administracji publicznej w danym miej-
scu i czasie niezbedne jest juz postuzenie si¢ obowigzujacym prawem), o tyle zdefi-
niowanie (w ujeciu pozytywnym) prawa administracyjnego bez bezposredniego czy
chocby posredniego odwolania si¢ do administracji nie wydaje sie mozliwe”'. Na bu-
dowanie okre$lenia prawa administracyjnego poprzez nawigzanie do administracji
zwraca uwage J. Zimmermann, wskazujac, Zze w rozwazaniach dotyczacych ustalenia,
czym jest prawo administracyjne, ,,pierwszym kluczowym okreéleniem jest admini-
stracja”"'. Nastepnie za$, niejako w ocenie podejscia doktryny do definiowania tego
prawa, odnotowuje, ze ,,najbardziej rozpowszechnionym sposobem okreslania prawa
administracyjnego jest odwotlywanie si¢ do pojecia administracji, cho¢ (...) prawo to
mozna charakteryzowac takze w inny sposdb. Najczesciej jednak ciezar definiowania
prawa administracyjnego przenosi sie na pojecie administracji (...)”">. W konsekwen-
cji w celu okre$lenia prawa administracyjnego autor podejmuje najpierw rozwazania
nad pojeciem administracji publicznej. W ten sposdb postepuja autorzy dzisiejszych
podrecznikéw do nauki prawa administracyjnego.

To tradycyjne i rozpowszechnione w pismiennictwie podejscie do obja$niania prawa
administracyjnego stosujemy réwniez w toku naszych rozwazan stuzacych okresleniu
pojecia tego prawa i przyblizeniu jego charakterystyki. Na potrzeby prezentacji poje-
ciowej prawa administracyjnego na poziomie podrecznika akademickiego podejscie
to wydaje sie wystarczajace i bardziej pomocne niz podjecie szerszych analiz doty-
czacych mozliwosci przedstawiania tej dziedziny prawa za pomocg innej metodyki.

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

' Por. Z. Duniewska, Ewolucja pojecia administracji publicznej a definiowanie prawa administra-
cyjnego [w:] Ewolucja prawnych form administracji publicznej. Ksiega jubileuszowa z okazji 60. rocznicy
urodzin Profesora Ernesta Knosali, red. L. Zacharko, A. Matan, G. Laszczyca, Warszawa 2008, s. 80 i n.

"' Por. ]. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2018, s. 27 i n.

12 Por. J. Zimmermann, Prawo..., 2018, s. 27 i n.
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2. Pojecie administracji

Skoro administracja stanowi¢ ma punkt wyjscia (oraz odniesienia) odpowiedzi na
pytanie, czym jest prawo administracyjne, to w pierwszym rzedzie nalezy oczywicie
zajacl sie ustaleniem tresci samej kategorii: administracja. Tre$¢ ta nie jest jednoli-
ta i okreslenie ,administracja” moze wystepowa¢ w réznych znaczeniach. W ujeciu
stownikowym administracja oznacza ,kierowanie”, ,zarzadzanie czyms”, ,admi-
nistrowanie”, rownoczesnie za$ moze by¢ rozumiana jako ,zespol ludzi zarzadza-
jacych, kierujgcych czyms (...)”". Z podobnym odbiorem rozumienia administracji
mamy do czynienia na gruncie jezyka codziennego, w ktérym termin ,,administra-
cja” z jednej strony uzywany jest do opisania dziatalnosci zmierzajacej do uzyskania
okreslonych efektéw, ktorej trescig jest zarzadzanie, kierowanie, decydowanie i roz-
strzyganie w okreslonych sprawach, z drugiej zas stuzy do oznaczenia podmiotéw
prowadzacych dziatalno$¢ o wspomnianych tresciach (zarzadzanie, kierowanie, za-
wiadywanie, decydowanie itd.), niezaleznie od charakteru i statusu prawnego tych
podmiotow™,

Juz tylko na tle wskazanych ustalen sfownikowych rozumienia pojecia administracji,
a takze w kontekscie postugiwania sie tym pojeciem w jezyku codziennym rysuja
sie dwa podstawowe znaczenia administracji: podmiotowe (organizacyjne) i przed-
miotowe (funkcjonalne). W tych dwdch znaczeniach kategoria administracji ujmo-
wana jest rowniez w rozwazaniach z zakresu nauk prawnoadministracyjnych".

W pierwszym, podmiotowym znaczeniu administracja postrzegana jest jako
0 zloZzona organizacja obejmujaca rézne pod wzgledem charakteru prawnego
podmioty (organy, urzedy, zaklady administracyjne, jednostki organizacyjne o in-
nym statusie prawnym, np. agencje), powigzane ze sobg w okreslony, zalozony sposéob
w ramach struktur organizacyjnych i uktadéw funkcjonalnych, tworzacych pewien
system organizacyjny i mechanizm dzialania, okreslany czesto jako ,,aparat admini-
stracyjny”.

Administracja widziana przez pryzmat organizacyjny kojarzona jest przy tym zwy-
kle z wykonywaniem zadan publicznych, funkcji organizatorskich, zarzadczych,
decyzyjnych itd. Nalezy doda¢, ze to organizacyjne (podmiotowe) rozumienie ad-

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

" Administracja w tym drugim przypadku jest organ administracyjny, urzad administracyjny, ale
takze ,administracja” jako komdrka organizacyjna np. w spéldzielni mieszkaniowej, w przedsiebior-
stwie, spolce czy wyzszej uczelni.

"® Warto zauwazy¢, ze podejécie do okreslenia administracji z perspektywy tych nauk nie jest
oczywiscie jedyne i przesadzajace. Administracja widziana jako rodzaj dzialalnosci czy jako organiza-
cja jest przedmiotem zainteresowan badawczych wielu innych nauk, np. zarzadzania, teorii organiza-
¢ji, nauki administracji itd., ktére wypracowuja niekiedy wlasny punkt widzenia w tej kwestii, a w §lad
za tym formulujg wlasne jej okreslenie. Por. szerzej na temat tych okreslen P.J. Suwaj [w:] Nauka admi-
nistracji, red. B. Kudrycka, B.G. Peters, P.J. Suwaj, Warszawa 2009, s. 38 i n.
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ministracji moze by¢ odnoszone zaréwno do calego wspomnianego systemu or-
ganizacyjno-funkcjonalnego (aparatu administracyjnego), jak i okreslonych jego
fragmentow czy tez poszczegdlnych pojedynczych ogniw. Innymi stowy, mowiac
o administracji w znaczeniu podmiotowym, mozna mie¢ na mysli caty aparat admi-
nistracyjny, jakies wyodrebnione wigksze jego elementy skladowe (np. administra-
cja rzagdowa, samorzad terytorialny itd.) badz konkretne jednostki. W najwigkszym
skrocie administracja w sensie podmiotowym (organizacyjnym) bywa réwniez okre-
$lana jako og6t podmiotéw administrujacych'.

Z kolei administracja w sensie przedmiotowym widziana jest jako kategoria

dynamiczna, kojarzona z dzialaniem, aktywnoscia, oznaczajaca pewien rodzaj
dziatalnosci, funkcja o okreslonych tresciach (traktowana niekiedy ogolnie jako ad-
ministrowanie). W tym przedmiotowym (funkcjonalnym) pojmowaniu administra-
cji zasadniczy problem polega na rozpoznaniu i wyjasnieniu tych tresci, a tym samym
dokonaniu blizszego zidentyfikowania istoty tak rozumianej administracji.

W nauce prawa administracyjnego wspomniany problem, a w $lad za tym kwestia
zdefiniowania pojecia administracji podejmowane byly i sg regularnie i w szerokim
zakresie. Generalnie mozna zauwazy¢ dwa gtéwne kierunki (sposoby) definiowania
administracji. Pierwszy z nich to okreslanie administracji w formule negatywnej,
tj. poprzez wskazanie, czym administracja nie jest w $wietle innych funkcji panstwa,
widzianych przede wszystkim w konteks$cie zasady tréjpodziatu wtadz.

@ Za prekursora negatywnego ujmowania administracji uznaje si¢ O. Mayera, ktory okreslit

administracje jako ,,dziatalnos$¢ panstwa, ktora nie jest ani ustawodawstwem, ani wymia-

rem sprawiedliwosci”".

Ta nader prosta w swej tresci definicja, zwana teorig wielkiej reszty, na dlugi czas zy-
skala uznanie w pismiennictwie dotyczacym poszukiwania okreslenia administracji

' Z tym skrétowym okre$laniem administracji, jak i z calym problemem podmiotowego ujmo-
wania administracji wigze si¢ zawsze pytanie, czy rzeczywiécie do administracji publicznej w sensie
organizacyjnym zalicza¢ nalezy nie tylko zorganizowany system (aparat administracyjny), lecz takze
wszystkie podmioty zaangazowane w dziatalno$¢ administracyjng, niezaleznie od stopnia tego zor-
ganizowania (co oznacza w konsekwencji, ze jako ogniwo tak pojmowanej administracji moze by¢
traktowana np. organizacja spoleczna czy osoba fizyczna, ktérym powierzono realizacje¢ jakichs kon-
kretnych zadan z zakresu administracji widzianej przedmiotowo). Moim zdaniem nie ma potrzeby
rozszerzenia kategorii administracji i w ujeciu podmiotowym nalezy traktowac ja wasko, tj. jako
wladciwy aparat administracyjny obejmujacy podmioty, ktére ustanowione zostaty po to, by admi-
nistrowac (w sensie funkcjonalnym). Nie ma zadnego racjonalnego uzasadnienia zaliczanie kazdego
podmiotu wykonujacego obok swoich gléwnych zadan takze funkcje administracyjng do kategorii
administracji w rozumieniu podmiotowym. To zaangazowanie podmiotéw spoza $cistego aparatu
administracyjnego odzwierciedla w sposéb wystarczajacy konstrukeja tzw. funkeji i zadan zleconych
administracji publicznej.

7 Por. O. Mayer, Deutsches Verwaltungsrecht, t. 1, Leipzig 1895, s. 7, Leipzig 1924 (Berlin 1969, s. 7);
zob. tez W. Jellinek, Verwaltungsrecht, Berlin 1931, s. 6.
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i prawa administracyjnego; w mniejszym lub wiekszym zakresie nawigzywaly do niej
wypowiedzi licznych autoréw reprezentujacych omawiany nurt wyjasniania katego-
rii (pojecia) administracji. Daje si¢ to zauwazy¢ takze w polskiej doktrynie prawa
administracyjnego, zwlaszcza w okresie miedzywojnia i pierwszych lat po II wojnie
$wiatowe;j'®.

Negatywne definicje administracji w bardzo niewielkim jednak i jedynie ogdlnym
stopniu stuzg wyjasnieniu, na czym polega, jaka jest istota administracji trakto-
wanej z perspektywy okreslonego rodzaju dziatalnosci, swoistej funkcji (obejmu-
jacej te tzw. wielka reszte dzialalno$ci panstwa). W rezultacie, co zauwaza trafnie
J. Zimmermann, ,warto$¢ tej definicji jest bardzo ograniczona, cho¢ zapoczatkowata
ona poszukiwanie réznic miedzy wladza wykonawcza (administracja) a pozostatymi

kategoriami wtadz”".

Drugi, pozytywny nurt definiowania administracji zmierza natomiast do okre-
$lenia, czym jest, na czym polega dzialalno$¢, funkeja identyfikowana jako admini-
stracja (administrowanie). Takie podejscie naturalng koleja rzeczy oznacza koniecz-
no$¢ dokonania charakterystyki tej dziatalnosci, ustalenia jej cech pozwalajacych na
okreslenie jej istoty i specyfiki. Utrzymywane w tej konwencji rozwazania doktrynal-
ne niosg ze sobg caly szereg pogladéw na temat owej charakterystyki funkgji trakto-
wanej jako administracja, przywotujacych szeroki zestaw cech (wyrédznikéw), ktore
majg wyznaczac tre$¢ tej kategorii pojeciowe;.

Z kregu polskiego pismiennictwa mozna tu przytoczy¢ np. poglad M. Jaroszynskie-
go, bedacy jedna z pierwszych w polskiej doktrynie powojennej prob sformutowania
pozytywnej definicji administracji ujmowanej funkcjonalnie.

Wedlug tego autora — pomijajac calg zawarta w sformutowanym okresleniu
funkcji administracji otoczke ideologiczng - administracja to jedna z form
dzialalnoéci panstwowej, prowadzona na podstawie ustaw, polegajaca na organizo-

' Przyktadowo W. Reiss przez administracje rozumial , kierunek dziatalno$ci panistwa, ktéry po-
zostaje poza ustawodawstwem i sadownictwem, jest to wigc czynno$¢ (dzialalnos¢ panstwa) (...) skie-
rowana ku urzeczywistnianiu zadan panstwa, ku zaspokojeniu potrzeb panstwa (...). Administracja
w $cidlejszym i wlasciwym znaczeniu to czynnos$¢ wladz administracyjnych, a wiec ogét tych aktow,
ktére wychodzg od wladz okreslanych jako administracyjne w przeciwstawieniu do wiadz ustawodaw-
czych czy sadowych”, zob. W. Reiss, Zarys prawa administracyjnego, Wilno 1930, s. 7 i n. Podobnie
A. Peretiatkowicz, Podstawowe pojecia prawa administracyjnego, Poznan 1946, s. 7-13: ,administracja
to trwata dzialalnos¢ majaca na celu zalatwienie czyich$ spraw (cudzych lub wlasnych)”. Ostatecz-
nie za$ autor stwierdza, ze jest to ta czes¢ dzialalnosci panstwa, ktéra powstaje po wyeliminowaniu
prawodawstwa i orzecznictwa. Zob. tez S. Kasznica, Polskie prawo administracyjne, Poznan 1947, s. 9
(administracja jest czescig dziatalno$ci panstwowej w ogdle, jaka pozostaje po wyeliminowaniu z niej
dziatalnosci prawodawczej i sadowe;j).

¥ Por.]. Zimmermann, Prawo..., 2018, s. 31.
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waniu bezpos$redniej, praktycznej realizacji zadan panstwowych, ktéra to dziatalnos¢
moze by¢ prowadzona z wykorzystaniem przymusu pafistwowego’.

Niezaleznie od uwiklan ideologiczno-politycznych, takie ujecie administracji
wskazywalo na istotny, wyrazny kwalifikator tresci, funkcji administracji w posta-
ci wlasnie wspomnianej dzialalno$ci o charakterze wykonawczym, polegajacej na
praktycznej realizacji zadan panstwowych (publicznych). Do tego stanowiska na-
wigzywano rowniez czesto w pdzniejszych ujeciach pozytywnych administracji.

Nalezy zauwazy¢, ze doktryna prawnicza idac droga funkcjonalnego i pozytywne-
go okreslenia administracji, poszukiwata réwniez dalszych cech, ktore pozwolity-
by przedstawi¢ te funkcje w sposéb bardziej precyzyjny. Na przykiad J. Starosciak
podkreslal inicjatorski charakter dzialalnosci postrzeganej jako administracja,
wzgledng konkretno$¢ w sytuacjach objetych ta dziatalno$cig, a wreszcie prowadzenie
tej dziatalno$ci w swoistych formach*. W. Dawidowicz, proponujacy do$¢ oryginalne
ujecie administracji, widziat ja jako prowadzenie na podstawie ustaw organizatorskiej
i kierowniczej dzialalnosci nalezacej do kompetencji systemu podmiotéw ustawowo
wykreowanych w tym celu”. E. Ochendowski z kolei zwracat uwage, ze administracja
jest dziatalnoscig zmierzajaca do osiaggniecia pewnych celow (jest dzialalnoscia trwa-
Ia, celowa i planowa), uregulowania spraw jednostkowych i urzeczywistniania okres-
lonych przedsiewzie¢”. Z. Leoniski podnosit, ze kazda administracja sprowadza sie
do celowego oddzialywania na ludzi i stosunki spoteczne, kazda tez administracja
organizuje czynnosci i wytwarza struktury organizacyjne. Wreszcie konieczng cecha
i warunkiem realnosci administracji jest jej autorytet, ktéry powoduje podporzadko-
wanie sie tych, ktérzy uczestniczg w realizacji dzialan administracji**.

Z nowszych wypowiedzi doktryny probujacych zdefiniowa¢ administracje moz-
na wspomnie¢ przykladowo poglad J. Bocia, ze administracja publiczna to przyjete
przez panstwo i realizowane przez jego zawisle organy, a takze przez organy samo-
rzadu terytorialnego zaspokajanie zbiorowych i indywidualnych potrzeb obywate-
li wynikajgcych ze wspétzycia ludzi w spolecznosciach®. Autor ktadzie nacisk na cel
dziatalnosci administracyjnej (zaspokajanie potrzeb zbiorowosci i obywateli), ktorg
przyjmuje na siebie prawnie panstwo i dystrybuuje ($cislej - jej prowadzenie) pomie-

* Por. M. Jaroszynski, J. Zimmermann, W. Brzezinski, Polskie prawo administracyjne, Warszawa
1956, s. 28.

2 Por. J. Staroéciak, Prawo administracyjne, Warszawa 1975, s. 10 i n.

> Por. W. Dawidowicz, Wstep do nauk prawno-administracyjnych, Warszawa 1974, s. 12 i n. Warto
przy tym odnotowad, ze autor mocno akcentuje aspekt podmiotowy administracji i kojarzy go z admi-
nistracjg traktowang przedmiotowo.

» Por. E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Czgs¢ ogélna, Torun 2009, s. 19-20, oraz Torun
2013, s. 21 in. Zob. tez J. Letowski, Prawo administracyjne dla kazdego, Warszawa 1995, s. 9.

** Por. Z. Leonski [w:] Zarys prawa administracyjnego, red. Z. Leoniski, Warszawa-Poznan 1985,
s. 13.

* 1. Bo¢ [w:] Prawo administracyjne, red. J. Bo¢, Wroctaw 2010, s. 15 i n.
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dzy rézne podmioty. W innej definicji, autorstwa I. Lipowicz*, administracja trakto-
wana jest w perspektywie okreslonej dziatalnosci (stalej, systematycznej, skierowanej
ku przysztosci realizacji dobra wspolnego, polegajacej gtéwnie na biezagcym wykony-
waniu ustaw), powigzanej jednak z elementem podmiotowym, w ktérym bardzo sil-
nie podkreslany jest czynnik ludzki (system zlozony z ludzi zorganizowanych w celu
prowadzenia wspomnianej dziatalnosci). Tak identyfikowana administracja widzia-
na jest jako misja publiczna. Wedlug innego stanowiska (H. Izdebskiego, M. Kuleszy)
najwazniejszym kwalifikatorem administracji jako dzialalno$ci jest kryterium pro-
wadzenia jej w zakresie determinowanym interesem publicznym; administracja jest
»dziatalno$cia wladzy wykonawczej, prowadzong w takim w zakresie, w jakim prze-
mawia za tym interes publiczny (i pozwalaja posiadane zasoby finansowe) - w ra-
mach prawa i do jego granic””. Przykladéw prob pozytywnego podejécia do okresla-
nia administracji od strony jej funkcjonowania mozna przytoczy¢ znacznie wiecej™.

Jednakze ani wspomniane ujmowanie przedmiotowe administracji, ani tez trakto-
wanie jej w rozumieniu podmiotowym nie przyczynity sie do tej pory do skonstru-
owania w miare jednolitej, jednoznacznej definicji administracji (administrowania),
majacej walor uniwersalnego okreslenia tego pojecia. Na trudnosci czy wrecz brak
mozliwosci wypracowania pelnej definicji administracji publicznej ze wzgledu na
zlozonos¢ zjawiska, jakie ona odzwierciedla, zwracal uwage E. Forsthoff, piszac, ze
administracji zdefiniowac¢ si¢ nie da, mozna co najwyzej ja tylko opisac®.

W dzisiejszej doktrynie prawa administracyjnego coraz czesciej wyrazany jest scep-
tycyzm nie tylko co do mozliwo$ci uzyskania zamknietej naukowej definicji admi-
nistracji publicznej, lecz takze co do potrzeby i celowosci takiego jej definiowania®.

Towarzyszy temu dostrzegalna, rozwijajgca sie tendencja w zakresie okreslania poje-
cia administracji, polegajaca na daznosci do jego identyfikowania i wyjasnienia po-
przez opisywanie, a nie ujmowanie w ramy klasycznych naukowo i metodologicznie
definicji*'.

* Por. J. Lipowicz [w:] Prawo administracyjne, red. Z. Niewiadomski, Warszawa 2013, s. 25 i n.

7 Por. H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogélne, Warszawa 2004,
s.20-21.

** Szeroki przeglad definiowania (zarowno przedmiotowego, jak i podmiotowego, w sposob nega-
tywny i pozytywny) administracji - por. Z. Niewiadomski, Pojecie administracji publicznej..., s. 3in.

** Por. E. Forsthoff, Lehrbuch des Verwaltungsrechts, Monachium 1973, s. 14.

* Por. J. Zimmermann, Prawo..., 2018, s. 30-31. Swoje uwagi autor odnosi zreszta nie tylko do
definicji administracji, lecz takze do definiowania poje¢ w ogole.

' Por.J. Zimmermann, Prawo..., 2018, s. 31, 33 i n.; zob. takze M. Stahl [w:] Prawo administracyjne.
Czes¢ ogolna, ustrojowe prawo administracyjne, wybrane zagadnienia materialnego prawa administra-
cyjnego, red. M. Zdyb, J. Stelmasiak, Warszawa 2016, s. 29 i n.; B. Szmulik [w:] B. Szmulik, S. Serafin,
K. Miaskowska-Daszkiewicz, Zarys prawa administracyjnego, Warszawa 2017, s. 5in.
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W naszym przekonaniu takie podejscie jest catkowicie uzasadnione, zwlaszcza na
plaszczyznie rozwazan podrecznikowych. Sprobujmy wiec skonstruowaé okreslenie
administracji w drodze opisowej poprzez ustalenie jej charakterystycznych (typo-
wych) cech, ktore co prawda nie musza wystepowac stale, lecz pojawiaja sie na tyle
regularnie, ze mogg stanowi¢ o istocie interesujacej nas kategorii.

Przystepujac do tak zaplanowanej charakterystyki kategorii administracji, nalezy
zwrdci¢ uwage na dwie kwestie. Po pierwsze, trzeba przypomnie¢, ze pojeciu admini-
stracji mozna przypisywac zaréwno sens podmiotowy, jak i przedmiotowy. Mdéwiac
o administracji, uwzgledniamy oba aspekty (podmiotowy i przedmiotowy) znacze-
niowe, traktujac je tacznie jako dwie Scisle ze soba zwigzane strony opisywanego zja-
wiska. Inaczej méwiac, administracja jako obiekt blizszej charakterystyki widziana
jest tutaj przez pryzmat kategorii ztozonej w swej tresci, na ktdrg sktada si¢ okreslona
(swego rodzaju) dzialalno$¢ (funkcja administracji, administrowanie) oraz niezbed-
ny do jej prowadzenia zorganizowany system (aparat administracyjny) obejmujacy
jednostki organizacyjne ulozone w ustalone prawem struktury, srodki materialne
i finansowe, a przede wszystkim dzialajace faktycznie zespoly ludzkie (kadry admi-
nistracji), dzigki ktérym mozliwe jest realne wykonywanie administracji i funkcjo-
nowanie aparatu administracyjnego”. Po drugie, pojecie administracji rozpatrujemy
tu w kontekscie prawnym, tj. jako kategori¢ prawng, ktora zaréwno postrzegana
jako dzialalno$¢ (funkcja), jak i yymowana od strony organizacyjnej regulowana jest
przez obowiazujace prawo. Po trzecie wreszcie, w dazeniu do okreslenia administra-
cji mamy na uwadze administracje publiczna, odnoszacy si¢ do panstwa, wspdl-
not samorzadowych itd., nie zas do podmiotéw prywatnych, do ktérych moze by¢
réwniez odnoszona dzialalno$¢ administrowania (zarzadzania, kierowania), np. gdy
mowa o administrowaniu wlasnym czasem (w sensie realizowania pewnego planu
czynnosci), majatkiem, wlasnymi przedsiewzieciami gospodarczymi itd., a takze gdy
mowa o pewnym systemie zorganizowanego dzialania stuzacego wykonywaniu za-
dan i osiaganiu celéw prywatnego podmiotu (np. administracja jako zorganizowany
system stuzacy zawiadywaniu prywatng dziatalnoscia gospodarcza).

Uwzgledniajac wspomniane zatozenia wyjsciowe, w dalszym okreslaniu (charakte-
rystyce) administracji nalezy zwrdci¢ uwage na nastepujace istotne elementy:

1) administracja (jako dziatalno$¢ oraz jako zorganizowany system) jest prowa-
dzona w imieniu (na rachunek) panstwa lub innego zwigzku publicznopraw-
nego. Oznacza to, ze ,administracja” jest czyjas, jest przynalezna panstwu lub
innemu podmiotowi publicznoprawnemu (np. gminie, powiatowi). Pierwot-
nym dysponentem (,,wlascicielem”) administracji jest panistwo, ktére jednak
na pewnym etapie rozwoju dzieli si¢ tg administracjg z innymi podmiotami,

* Poszukiwanie wyrdznikow (identyfikatoréw) stuzacych okresleniu administracji odnosi sie za-
tem do administracji widzianej jako nierozerwalny splot (rewers i awers tej samej monety) funkcjonal-
nych (przedmiotowych) i organizacyjnych (podmiotowych) tresci tego pojecia.
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2)

3)

zwykle w postaci zwiazkéw publicznoprawnych (wspdlnot samorzadowych),
rzadziej z podmiotami typu zakladowego;

administracja jako funkcja jest dzialalnoscia o charakterze organizatorskim,
wykonawczym, polegajaca na biezacym, cigglym (nieprzerwanym) realizowa-
niu zadan publicznych. Obszar tych zadan jest nader szeroki, zrdéznicowany
i plynny; jego zakres ksztaltowany jest ostatecznie przez obowigzujacy porza-
dek prawny, zdeterminowany wielorakimi czynnikami natury ustrojowej, po-
litycznej, ekonomiczno-finansowej, spotecznej itd. Obejmuje on sprawy (zada-
nia) o charakterze ogélnym, dotyczace grup spotecznych czy calej spolecznosci
w ramach panstwa, a takze sprawy, w ktorych centrum znajduje si¢ jednostka
ze swoimi indywidualnymi problemami, interesami itd. wystepujacymi na roz-
nych plaszczyznach zycia spolecznego. Nie bedzie przesady w stwierdzeniu,
ze cechg znamienng administracji z punktu widzenia zakresu oddziatywania
(samej dziatalnosci, jak rowniez funkcjonowania aparatu administracyjnego)
jest staly bezposredni styk z sytuacjg jednostki (jej uprawnieniami, obowigzka-
mi, aktywno$cig, mozliwosciami realizacji swoich intereséw itd.). Administracja
(jako funkcja, a takze jako organizacja dzialajaca w jej ramach) towarzyszy jed-
nostce przez cale zycie. Jednakze trudno wyznaczy¢ z gory granice owej stycz-
nosci i - jak zaznacza J. Bo¢ - ingerencji (oraz zainteresowania) administracji®.
Wspomniany organizatorski charakter administracji wiaze si¢ $cisle z postawa
inicjatywna, nakierowang nie tylko na stan aktualny, ale i na przyszto$¢.
Administracja jako organizator i realizator réznorakich ztozonych zadan pu-
blicznych dziata na wniosek, z inspiracji z réznych zrodel, ale takze — i to przede
wszystkim - z wlasnej inicjatywy w wyniku przypisania jej przez prawo okres-
lonych zadan i odpowiedzialno$ci za stan rzeczy w okreslonych dziedzinach
zycia (np. bezpieczenstwa, spokoju publicznego, zapewnienia zaspokojenia za-
potrzebowania spotecznego na dobra, ustugi itp.);

cechg przypisywang administracji niemal powszechnie jest tez to, Ze ma ona
charakter wykonawczy. Ta ,wykonawcza” natura musi by¢ jednak widziana
jako cecha wzgledna, mierzona przede wszystkim odniesieniem do dziatalno-
$ci ustawodawczej. Administracja jest niewatpliwie wykonywaniem prawa, kto-
rego tworca jest w pierwszym rzedzie ustawodawca. Jednoczesnie dziatalno$¢
oznaczana jako administracja nie jest li tylko $cislg realizacjg (wprowadzaniem
w zycie) postanowien zawartych w okreslonych aktach normatywnych (gtow-
nie ustawodawczych), a prowadzacy te dziatalnos$¢ aparat administracyjny nie
jest ,technicznym wykonawcg” zawartych w prawie ustalen.

Administracja nie jest $cistym wykonywaniem norm prawnych i wylacznie
stosowaniem przepisow, lecz obejmuje takze dzialania o tresciach tworczych,
wypelniajacych ogolnie tylko ustalone ramy prawne™. Te dziatalno$¢ admini-

¥ Por. J. Bo¢ [w:] A. Blas, J. Bo¢, J. Jezewski, Administracja publiczna, Wroctaw 2003, s. 127.
* O czym pisano juz swego czasu w dawniejszej literaturze prawa administracyjnego.
Por. W.L. Jaworski, Nauka prawa administracyjnego. Zagadnienia ogélne, Warszawa 1924, s. 125.
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4)

5)

stracji, polegajaca na podejmowaniu i spelnianiu zadan niewytyczonych wprost
przez ustawy i inne akty normatywne, ale istotnych dla dobrego funkcjono-
wania spoleczenstwa i panstwa, ktérych realizacja pozostawiona jest w duzej
mierze aktywnosci i inicjatywie samej administracji, mozna okresli¢ ogdlnie
jako rzadzenie;

administracja traktowana zaréwno jako dziatalnos¢, jak i zorganizowany sys-
tem (aparat administracyjny) prowadzona jest (dziala) w interesie publicz-
nym. Ma ona stuzy¢ realizowaniu w sposéb ciagly, trwaly zadan publicznych.
Jej celem nie jest tu osigganie zyskow czy innych korzysci, lecz jej sens stanowi
wypelnianie zadan i osigganie zalozonych celéw publicznych. Przywolywana
tu cecha administracji wigze sie z kategoria interesu publicznego, ktora nie jest
jednoznaczna i zawsze taka sama (ma charakter wypadkowy). Nie moze by¢
ona utozsamiana z suma (czy nawet wypadkowsa) intereséw indywidualnych
czlonkow takiej czy innej zbiorowosci. Nie jest pojeciem zbiorczym, lecz tworzy
pewng samoistng wartos¢. Na temat pojecia interesu publicznego szerzej mowa
jest w dalszych fragmentach niniejszego opracowania. W tym miejscu mozna
odnotowac¢ jedynie pewne podstawowe aspekty jego rozumienia.

Oto6z nalezy zauwazy¢, ze interes publiczny postrzegany jest jako przeciwien-
stwo interesu indywidualnego, prywatnego, wobec ktdrego uznawany jest zwy-
kle za kategorie wyzsza, zawierajaca wartosciujacy element dobra wspdlnego,
ogolnego (pewnych wspodlnych, ogdlnych korzysci). Przez ,interes” rozumieé
mozna pewna korzys¢, dobro, stan pozadany, uéwiadamiane sobie przez okres-
lony podmiot, oczekiwane w danych rzeczywistych warunkach badz bedace
obiektem dgzen do uzyskania w przyszloci.

Odnoszac tak rozumiany interes do kategorii ,interesu publicznego”, mozna
wiec powiedzie¢, zZe oznacza on pewna korzys¢ (dobro, pozytek) przypisang
ogolowi (np. catemu spoleczenstwu zorganizowanemu w panstwo) czy okre-
$lonej zbiorowosci, ktora to korzys¢ ogol, zbiorowos¢ - jak mozna sadzi¢ -
sobie us$wiadamia i uznaje za wspdlna warto$¢ i ktora jest punktem odniesienia
w konfrontacji z réznymi interesami grupowymi czy indywidualnymi wyste-
pujacymi w obrebie calej spotecznosci czy mniejszej, okreslonej zbiorowosci.
Postrzegane w ten sposob pojecie interesu publicznego zawiera bez watpienia
znaczny tadunek ocenny i podlega interpretacji w zaleznosci od miejsca, czasu
czy innych charakterystycznych okolicznoséci (uwarunkowan). Nie da sie w kaz-
dym razie ustali¢ z gory raz na zawsze, na czym konkretnie polega (w czym si¢
przejawia) interes publiczny;

z administracjg (jako dziatalno$cia, jak réwniez systemem organizacyjnym)
wigze si¢ cecha wladczosci (wladztwa). Przy czym jest to cecha ,co do zasa-
dy”, nie w kazdym bowiem przypadku stycznosci z administracja mamy do
czynienia z dzialaniami natury wladczej. Wladztwo (o ktérym szerzej bedzie
mowa w dalszym fragmencie niniejszego opracowania) w ogélnym ujeciu ozna-
cza mozliwo$¢ jednostronnego, wigzacego ksztaltowania sytuacji okreslonego

Jacek Jagielski



Rozdziat I. Zagadnienia wstgpne 35

podmiotu przez inny, uprawniony podmiot wraz z mozliwoscig zapewnienia
skutecznosci tego ksztaltowania poprzez uzycie przymusu panstwowego;

6) administracja jest prowadzona i dziala (jako aparat administracyjny) wylacz-
nie na podstawie i w granicach wytyczonych przez prawo. Wynika to wprost
z konstytucyjnej zasady legalizmu dzialania wladzy publicznej (art. 7 Konsty-
tucji RP), ktdra tej wladzy (administracji) nie tylko zakazuje narusza¢ prawo
(tak jak i jednostce), lecz takze nakazuje jej dziala¢ wylacznie na podstawie
obowigzujacego prawa i w jego granicach. Nie znajduje tu zastosowania zasada,
ze co nie jest zabronione, to jest dozwolone. Dla administracji (szerzej: calej
wladzy publicznej) dozwolone jest to, co jest jej przypisane przez prawo, przy
czym to prawne zdeterminowanie administracji prawem nie jest takie samo
w kazdym przypadku, lecz réznicuje sie w zaleznosci od sfer jej dziatania, za-
dan, konkretnych szczegétowych funkciji itp.

3. Sfery dziatania administracji (rozréznienie jej
podstawowych rodzajow)

W ramach rozwazan nad administracjg publiczng — zwazywszy na szeroki zakres
tresci pojeciowych tej kategorii, a zwlaszcza rozlegly zakres dzialan nia obejmowa-
nych - dokonuje si¢ czesto roznych jej wewnetrznych podziatéw i klasyfikacji stu-
zacych generalnie przedstawieniu bardziej uszczegélowionego obrazu tej zlozonej
funkcji (oraz aparatu ja realizujacego). Wspomniane podziaty, klasyfikacje, wy-
dzielanie rodzajéw administracji itd. moga by¢ (i s3) dokonywane w oparciu o rdz-
ne szczegolowe kryteria. W rezultacie ta wewnetrzna niejako dyferencjacja katego-
rii administracji moze przedstawiac si¢ w sposob bardziej lub mniej rozbudowany
i zréznicowany. Jesli np. jako kryterium podzialu administracji przyjmuje sie rodzaje
wyrdznionych przedmiotowo spraw, to daje to niewatpliwie asumpt do wyodrebnie-
nia licznych dziedzin administracji, takich jak przykladowo administracja zdrowia,
spraw cudzoziemcéw, telekomunikacji, energetyki, ochrony srodowiska, obrony
narodowej, spraw zagranicznych itd. Z kolei odwotanie si¢ do siatki podziatu tery-
torialnego panstwa i spojrzenie z tej perspektywy na administracje bedzie prowa-
dzi¢ do wyrdznienia administracji centralnej i terenowej, a w ramach tej ostatniej do
wskazania np. administracji gminnej, powiatowej, wojewodzkiej czy soleckiej badz
osiedlowej. Im wiecej wymysli sie kryteriéw wyodrebnienia, tym bogatsze okazywa¢
sie bedzie zréznicowanie w obrebie calej kategorii administracji, ktore jednak trud-
no przecenia¢ z punktu widzenia precyzowania jej charakterystyki. Wydaje sie, ze
w ramach tego opisowego przyblizenia obrazu administracji (i jej istoty) wystarczy
wskazac na pewne podstawowe (oraz ogolnie okreslone) sfery dziatania i obszary ak-
tywnoéci, majac przy tym na uwadze swego rodzaju nadrzedne kryterium w postaci
odzwierciedlenia ich (bezposrednio lub posrednio) w regulacji prawnej odnoszacej
sie do administracji.

Jacek Jagielski

17



18

19

36 Cze$¢ pierwsza. Zagadnienia i pojecia ogolne teorii prawa administracyjnego

Kierujac sie powyzszg dyrektywa, mozna wskaza¢ gléwne sfery administracji, po-
strzegane rowniez jako jej rodzaje czy szczegdtowe funkgcje.

Istotnym rozréznieniem sfer dzialania administracji jest wskazanie na sfere ze-
wnetrzng i wewnetrzna, ktére maja wazne znaczenie m.in. z punktu widzenia zwig-
zania administracji prawem.

Sfera zewnetrzna administracji obejmuje obszar dzialan, ktérych adresata-

mi s podmioty usytuowane organizacyjnie poza aparatem administracyjnym
(niewchodzace w ramy jego struktur), np. osoby fizyczne, osoby prawne, jednostki
organizacyjne bez osobowosci prawnej itd. Sfera wewnetrzna za$ to caly system or-
ganizacyjny, obejmujacy caloksztalt powigzanych ze sobg réznych podmiotéw two-
rzacych w sumie mechanizm strukturalno-funkcjonalny ustanowiony dla wykony-
wania administracji publicznej rozumianej w przedmiotowym sensie. Innymi stowy,
sfera wewnetrzna administracji sprowadza sie do tego, co miesci sie w granicach apa-
ratu administracyjnego.

Wspomniane znaczenie wyodrebnienia sfery zewnetrznej i wewnetrznej admini-
stracji w kontekscie zwigzania administracji prawem tkwi, najogdlniej rzecz biorac,
w tym, ze w wystepowaniu ,,na zewnatrz” administracja podlega scislejszej deter-
minacji prawnej, polegajacej na legitymowaniu si¢ podstawami prawnymi w posta-
ci przede wszystkim norm prawa powszechnie obowigzujacego. Odnosénie do sfery
wewnetrznej rygory podstaw prawnych sa fagodniejsze i moga uwzglednia¢ jako te
podstawy takze przepisy prawa wewnetrznego, jak rowniez szczegdlne konstrukcje
i rozwigzania prawne dotyczace relacji, uktadéw i stosunkéw organizacyjnych oraz
funkcjonalnych zachodzacych w obrebie aparatu administracyjnego (np. kategoria
tzw. normy ogolnokompetencyjnej do kierowania, upowazniajacej do szerokiego
wkraczania podmiotu upowaznionego w dzialalno$¢ podmiotu kierowanego, niedo-
precyzowane tresci podlegtosci i podporzadkowania, traktowane jako otwarcie dla
ingerencji kazdego rodzaju, ktdra nie jest sprzeczna z prawem itd.).

Inny podziat sfery administracji, zadomowiony w pismiennictwie naukowym od
dtuzszego juz czasu, to podzial na administracje wladcza i niewladcza. U podloza
tego rozréznienia lezy stopien imperatywnosci dzialan. Na marginesie mozna dodac,
ze ten podzial znajduje w doktrynie takze ujecie w postaci administracji zwierzch-
niej i zawiadowczej, a takze iz nawigzuje do wcze$niej stosowanego w obrebie calej
administracji publicznej rozréznienia sfery imperium oraz gestii.

Administracja wladcza to taki fragment administracji publicznej, w ramach
ktérego administracja wydaje akty obowiazujace adresatow i w razie potrzeby
uzywa przymusu do ich wyegzekwowania. Administracje te charakteryzuje zatem
prawo wydawania aktéw jednostronnych, ktérym przystuguje domniemanie waz-
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nosci oraz zapewnienie ich wykonania przez zastosowanie $rodkéw przymusu bez
ingerencji sagdu (przymus bezposredni).

Administracja niewladcza jest przeciwienstwem administracji wiadczej, a za-
0 tem mozna powiedzie¢ krotko, ze jest to sfera aktywnosci administracji, w kto-
rej nie znajduja zastosowania formy aktéw prawnopublicznych, generalnych czy in-
dywidualnych. W tej sferze administracja postuguje si¢ formami wlasciwymi prawu
cywilnemu, a przede wszystkim podejmuje réznego rodzaju dziatania faktyczne,
natury spoleczno-organizatorskiej czy tez organizacyjno-technicznej i materialnej
niewywolujace zwykle skutkéw prawnych.

Nalezy doda¢, iz administracja wtadcza i niewladcza limitowana jest prawem. Prze-
pisy prawne bowiem okreslaja, jakimi srodkami moze postugiwac si¢ administracja
publiczna w swoich dziataniach. Wyboér §rodkéw jest dopuszczalny o tyle, o ile na
taki wybdr prawo zezwala.

Kolejne wazne z punktu widzenia przedstawienia kategorii administracji rozréznie-
nie to rozroznienie sfery administracji reglamentacyjnej i administracji §wiadcza-
cej. Podzial ten dokonywany jest w oparciu o charakter zadan, a w szerszej perspek-
tywie odnosi si¢ do roli i znaczenia kierunkow dziatalnodci (aktywnosci) panstwa
i innych zwigzkéw publicznoprawnych.

Sfera reglamentacyjna jest pierwotng i tradycyjng sfera dziatania administra-
0 cji publicznej. Sfera ta realizuje si¢ poprzez rozstrzygniecia w postaci nakazow,
zakazow, zezwolen itp. Administracja wkracza tu w obszar praw jednostki, ogranicza
wolno$ci, naktada obowigzki i obcigzenia.

Sfera ta wyrasta z panstwa policyjnego, czerpigc swoje uzasadnienie z ,,prawa policji”
(ius politiae), ktorego tre$¢ wyrazala sie w tym, ze panujacy ma prawo i obowigzek
dba¢ o porzadek publiczny i dobro poddanych. Z tego tytutu panujgcy uprawnio-
ny byl do podejmowania wszelkich dzialan niezbednych do utrzymywania panstwa
w dobrym stanie i zapewnienia pomyslnosci podwtadnych.

W panstwie parlamentarnym sfera ta nie znika, ale zaczyna si¢ ograniczac, w szcze-
golnosci w efekcie wprowadzenia podzialu wladz. Administracja nie jest juz
wszechwladna, bo nie jest rownoczesnie wladza ustawodawcza. Administracja na-
dal realizowa¢ ma dobro publiczne, ale ma czyni¢ to w granicach, ktére ustanawiajg
ustawy.

Sci$lejsze zwigzanie administracji prawem w fazie pafistwa praworzagdnego rowniez
nie oznacza znikniecia reglamentacji administracyjnej. Mozliwo$¢ reglamentacji sta-
je sie jednak zdeterminowana prawem i przestaje by¢ efektem ogélnego uprawnienia
do dziatania dla dobra publicznego.
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Druga sfera dzialania administracji, tj. administracja swiadczaca, zwigzana
0 jest najogdlniej rzecz biorgc z rozwigzywaniem spraw kompleksowych, z dzia-
talno$cia organizatorska taczaca sie z zapewnieniem obywatelowi okreslonych $wiad-
czen lub innych korzysci.

Administracja $wiadczaca ma na celu poprawe warunkéw zycia obywateli poprzez
bezposrednie wsparcie finansowe i rzeczowe (pomoc socjalna) lub poprzez urzadze-
nia publicznie dostepne (np. szkoly, szpitale itp.).

Ta sfera dzialania administracji wywodzi si¢ z zalozen dotyczacych roli panstwa
w ramach troski o byt obywateli, jego funkcji opiekunczych i socjalnych wobec spo-
teczenstwa.

Obecnie kategoria administracji $wiadczgcej oznacza obszar dzialania, kierunek ad-
ministracji publicznej, w ktérym administracja podejmuje i realizuje zadania pole-
gajace na bezposrednim lub posrednim §wiadczeniu ustug materialnych i niemate-
rialnych na rzecz obywateli i ich grup (tudziez innych podmiotéw) oraz stwarzaniu
warunkow (w dziedzinie materialnej i niematerialnej) do zaspokojenia potrzeb spo-
tecznych.

W zakres administracji §wiadczacej wchodza wigc w szczegolnodci takie dzialania, jak

@ $wiadczenie zasitkow i §rodkéw pienieznych, pomoc spoleczna, udzielanie informacji
i uéwiadamianie, subwencje i dotacje, urzadzanie infrastruktury komunalnej i rzeczy pu-
blicznych (np. drogi, place, parki itp.), udzielanie §wiadczen kombatanckich oraz przydziat
lokali.

Mozna nadmieni¢, ze przytoczony podzial nie pokrywa si¢ z rozrdéznieniem admini-
stracji wladczej i niewladcze;.

Administracja $wiadczgca nie moze by¢ przeciwstawiana administracji wladczej,
nastepuje tu bowiem wzajemne przenikanie, zaze¢bianie si¢. Przykladowo, okreslone
$wiadczenia mogg by¢ uzaleznione od ustalonego prawem zachowania si¢ podmiotu
badz powigzane z ingerencja wladczg (np. przyznanie stypendium zalezy od wyni-
kéw w nauce). Niekiedy $wiadczenia moga by¢ przymusowe (np. obowiazek szkolny),
a czasami dzialania wladcze i niewtadcze mogg sie uzupelniaé przy realizacji zadan
ze sfery administracji $wiadczacej.

Oproécz wskazanego wyzej wyodrebnienia sfer dzialania administracji mozliwe sg
inne jeszcze podzialy w tej materii. Przykladowo mozna méwic o podziale na policje
administracyjna, reglamentacj¢ administracyjna (rozumiana jako ograniczenia,
przede wszystkim w dziedzinie gospodarczej), $wiadczenia materialne oraz $wiad-
czenia niematerialne (§wiadczenia obejmowane sg w innych klasyfikacjach obszarem
administracji $wiadczacej). Mozna rowniez wyr6zni¢ w obszarze dzialania admini-
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stracji sfere polityki, administracje wykonawcza i zarzadcza, a takze sprawowanie
funkcji wlascicielskich oraz zarzadu mieniem publicznym. Przy tym podziale wy-
odrebnienie poszczegdlnych sfer dzialania — aczkolwiek zasadne — dokonywane jest
wedtug réznych kryteriow.

Wszystkie te podzialy i wydzielenia sfer administracji publicznej nie implikujg jakichs
dalej idacych konsekwencji (tym bardziej Ze podziaty te majg charakter konwencjo-
nalny), lecz stuza charakterystyce i przyblizeniu tresci administracji publicznej.
Czesto prowadza one do wyrodznienia podstawowych funkcji wspolczesnej admini-
stracji, takich jak funkcja reglamentacyjno-policyjna, funkcja $wiadczaca oraz funk-
cja whascicielska i zarzadzania majgtkiem publicznym™.

Osobno warto réwniez wspomnie¢ o podziale administracji w kontekscie calej jej
konstrukcji prawnoustrojowej. Z tego punktu widzenia w administracji publiczne;j
wyrozni¢ mozna dwa zasadnicze jej sktadniki, tj. administracje panstwowa i admi-
nistracje samorzadowa. Z kolei w obrebie administracji panstwowej daje sie wyod-
rebni¢ gltéwny jej nosnik w postaci administracji rzadowej oraz jako dopelnienie
(0o zdecydowanie mniejszej skali) administracje panstwowa nierzagdowa. Wreszcie
w odniesieniu do administracji rzadowej rysuje si¢ takze dalszy podzial, a miano-
wicie na administracje rzagdowa zespolona i niezespolona. Gdy chodzi natomiast
o administracje samorzagdowa, to sktada sie ona w pierwszym rzedzie z administracji
samorzadu terytorialnego, bedacej pod wzgledem zakresu, roli i znaczenia zdecy-
dowang dominantg w obrebie calej administracji samorzadowej, oraz administracji
samorzadu specjalnego, ktory w dzisiejszym stanie prawnym obejmuje samorzad
zawodowy ($cislej: kilkanascie funkcjonujacych samorzadow zawodowych zrzeszaja-
cych osoby wykonujgce okreslone zawody zaufania publicznego).

4. Okreslenie prawa administracyjnego i jego ogélna
charakterystyka

Majac na uwadze poczynione ustalenia dotyczgce pojmowania kategorii administra-
cji, mozna przejs¢ do proby sformutowania odpowiedzi na pytanie o pojecie prawa
administracyjnego. Co prawda pomie¢dzy administracja a prawem administracyj-
nym zachodza ewidentne rdéznice (administracja jest zjawiskiem organizacyjnym,
tudziez widzianym funkcjonalnie badz traktowanym lacznie wraz z innymi jeszcze

* W doktrynie prawa administracyjnego i nauki administracji do$¢ czesto wskazywane sg te
szczegolowe funkcje administracji publicznej. Por. szerzej na ten temat np. R. Stasikowski, Funk-
cja regulacyjna administracji publicznej, Bydgoszcz-Katowice 2009, s. 34-44, 75 i n.; zob. takze
H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna..., s. 104-124. Autorzy wyrdzniajg tu cztery gléwne
sfery dzialania administracji, zaliczajac do nich sfery: porzadkowo-reglamentacyjng, administracji
$wiadczacej, zarzadzania majatkiem publicznym (administracja wykonujaca uprawnienia wlasciciel-
skie), zarzadzania rozwojem.

Jacek Jagielski

23

24



25

40 Cze$¢ pierwsza. Zagadnienia i pojecia ogolne teorii prawa administracyjnego

aspektami, zwlaszcza z czynnikiem ludzkim, za$ prawo administracyjne to kategoria
norm zawartych w stosownych regulacjach prawnych), to jednak, jak juz podnoszono
wczeéniej, administracja przywolywana jest niemal powszechnie jako punkt odnie-
sienia dla konstruowania definicji prawa administracyjnego zaréwno w dawniejszej,
jak i wspolczesnej doktrynie. Nalezy jednak zauwazy¢, ze zdefiniowanie prawa admi-
nistracyjnego, podobnie jak i samej administracji, nie jest zabiegiem prostym. Jak do-
tychczas w pismiennictwie naukowym brak jest jednej powszechnie akceptowanej
definicji tej galezi prawa, spotka¢ mozna natomiast w tym zakresie rozliczne proby
jej okreslenia, stosujace odmienne podejscia do wyjasnienia, na czym polega i czego
dotyczy ten sktadnik porzadku prawnego w panstwie.

W najprostszym podejsciu definiujacym prawo administracyjne poprzez
0 odniesienie go do administracji mozna ujmowac je jako galaz prawa, ktdra
normuje organizacje¢ i funkcjonowanie administracji publicznej. Inaczej moéwiac,
prawo administracyjne to prawna regulacja proceséw administrowania (w szczegél-
nosci wladcze elementy tych procesdéw) oraz organizacji i postepowania podmiotéw
(zwlaszcza organdw, urzeddw itd.), ktdre te procesy realizujg’®®.

Tego rodzaju ujmowanie prawa administracyjnego w zadnej mierze nie prowadzi
jednak do petniejszego jego rozpoznania i okre$lenia jego istoty. Mozna si¢ w nim
bardziej dopatrywac okreslenia swego rodzaju ,prawa administracji” niz prawa
administracyjnego”. Nie ulega wszakze watpliwosci, ze administracje (w sensie
przedmiotowym i podmiotowym) regulujg normy prawne przynalezne do réznych
galezi prawa, np. cywilnego, konstytucyjnego, finansowego itd., a nie tylko prawa
administracyjnego. Kwalifikowanie wigc prawa administracyjnego poprzez odwota-
nie sie do caloksztaltu regulacji prawnej normujacej organizacje i dziatanie admini-
stracji okazuje si¢ mato poznawcze i niewystarczajace.

Dalsze dociekania dotyczace identyfikacji prawa administracyjnego (jego istoty, roli,
znaczenia) owocowaly (owocujg) kolejnymi prébami formulowania réznych jego
okreslen. Wsrod nich mozna dostrzec — w szczegolnosci na gruncie dawniejszej dok-
tryny — dwa gléwne kierunki ujmowania prawa administracyjnego, tj. podmioto-
wy oraz przedmiotowy.

* Jak syntetycznie ujmuje to Z. Cie$lak, prawo administracyjne stanowi normatywna podstawe
uregulowania tre$ci administracji — por. Z. Cieslak [w:] Prawo administracyjne, red. Z. Niewiadomski,
Warszawa 2009, s. 68.

7 Co niektérym przedstawicielom doktryny dawato asumpt do rozréznienia prawa administracyj-
nego w znaczeniu szerokim oraz w sensie waskim. Np. E. Iserzon wskazywal, ze prawo administracyj-
ne sensu largo to ogét norm regulujacych stosunki powstajace w dziedzinie administracji panstwowej,
cho¢by nalezgce do roznych gatezi prawa (cywilnego, karnego itd.), za§ prawo administracyjne w $cis-
tym znaczeniu to caloksztalt norm specjalnych normujacych takie same stosunki w sposéb szczegdlny,
a mianowicie metoda wladczg - por. E. Iserzon, Prawo administmcyjne, Warszawa 1968, s. 46-47.
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Pierwszy traktuje prawo administracyjne jako system normatywny odnoszacy sie do
podmiotéw administrujgcych, drugi za$ postrzega to prawo jako regulacje dziatalno-
$ci administracyjnej (funkcji administrowania).

@ W pi$miennictwie (przywolywanym tu przyktadowo) prawo administracyjne

z perspektywy podmiotowej okreslane jest jako zawierajace normy prawne re-
gulujgce dziatalnos¢ wladz administracyjnych. Normy te stanowig roéwniez o upraw-
nieniach i obowigzkach jednostek, ale jedynie wzgledem wladz administracyjnych
(A. Peretiatkowicz), jako regulacja wewnetrznej organizacji wladz administracyjnych
i zwiazkéw publicznoprawnych, jak réwniez stosunkéw miedzy panstwem i tymi
zwigzkami a jednostkami i ich zrzeszeniami (S. Kasznica), czy tez jako dzial publicz-
noprawnego, wewnatrzpanstwowego porzadku prawnego, obejmujacy w szczegélno-
$ci ogol hierarchicznie zbudowanych norm odnoszacych sie do ustroju i aktywnosci
administracji (J.S. Langrod)™.

Okreslenia przedmiotowe w poszukiwaniu istoty prawa administracyjnego biora za
punkt wyjécia nie organy administracji (wladze administracyjne), lecz gléwnie ich
dziatanie. Prawo administracyjne w tym przedmiotowym ujmowaniu to galaz prawa
normujaca procesy administrowania. Na przyktad M. Jaroszynski stwierdzal, ze pra-
wem administracyjnym nazywamy ogét norm prawnych regulujacych stosunki wy-
nikajgce z administracyjnej dzialalno$ci organéw panstwowych, tj. z bezposredniego
organizowania praktycznej realizacji zadan paiistwowych®. Przedmiotowe ujmowa-
nie prawa administracyjnego wida¢ w stanowisku J. Staro$ciaka, zgodnie z ktérym
jest nim galaz prawa, ktora reguluje dziatalno$¢ organéw panstwowych podejmowa-
ng w celu wykonania ustalonych prawem zadan organizatorskich w swoistych for-
mach prawnych. Trzon prawa administracyjnego stanowia te przepisy, ktore moga
stanowi¢ podstawe stosunku administracyjnoprawnego®’. Przedmiotowe podejécie
w okreslaniu prawa administracyjnego prezentuje tez E. Ochendowski, ktéry traktuje
je jako zespo6l norm regulujacych dziatalno$¢ panstwa albo - méwiac inaczej - funk-
cje administrowania®'.

Brak dostrzegalnych efektéw w zakresie jednoznacznego okreslenia prawa admi-
nistracyjnego przy zastosowaniu kryterium podmiotowego badz przedmiotowego
sktanial doktryne do poszukiwania innych kryteriow stuzacych dookresleniu prawa
administracyjnego. Takim ,,dopowiadajacym” (a z biegiem czasu jednym z gtéwnych)
wyznacznikiem stato si¢ odwolanie do konstrukeji stosunku prawnoadministracyj-
nego (sygnalizowane wczesniej stanowisko J. Starosciaka, F. Longchampsa de Bériera,

* Por. odpowiednio A. Peretiatkowicz, Podstawowe pojecia..., s. 10; S. Kasznica, Polskie prawo...,
1946, s. 20; J.S. Langrod, Instytucje prawa administracyjnego..., s. 226.

* Por. M. Jaroszynski, M. Zimmermann, W. Brzezinski, Polskie prawo..., s. 33.

%0 Por. J. Staro$ciak, Prawo..., 1975, s. 14-15.

' Por. E. Ochendowski, Prawo administracyjne..., 2009, s. 32; zob. takze J. Borkowski, Okreslenie
administracji..., s. 53 i n.
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J. Filipka)*, akcentowanie ,wladczo$ci” w regulacji prawnoadministracyjnej (J. Bor-
kowski, W. Dawidowicz) czy tez wskazywanie na swoisto$¢ metody regulacji jako wy-
réznika tej galezi prawa (np. F. Longchamps de Bérier, J. Filipek, A. Stelmachowski)*.

Pojawily sie w tym zakresie takze oryginalne ujecia. Mozna tu wspomnie¢ np. po-
glady W.L. Jaworskiego, ktéry za najwazniejsze zagadnienie prawa administracyj-
nego uwazal kontrole administracji pafistwowej, a prawo to okreélal jako regulacje
dziatalno$ci panistwa, ktérego kontrola nalezy do jednostki**. Warto réwniez odnoto-
wacé propozycje W. Dawidowicza, aby odréznia¢ w ramach prawa administracyjnego
dwa porzadki prawne, mianowicie ,,prawo wewnetrzne” okreslajace struktury i inne
aspekty (np. powiazania organizacyjne, funkcje poszczegdlnych jednostek organiza-
cyjnych itd.) organizacji i funkcjonowania aparatu administracyjnego oraz ,,prawo
zewnetrzne”, ktore normuje ksztaltowanie przez administracje stosunkow spotecz-
nych. Autor ten uznawal, Ze prawem administracyjnym we wlasciwym znaczeniu jest
owo ,,prawo zewnetrzne”, obejmujgce swymi tre$ciami regulacje materialnoprawna,
konstruujace przy tym charakterystyczny dla tej regulacji model normy prawa admi-
nistracyjnego®. Towarzyszyta temu propozycja potraktowania prawa administracyj-
nego ustrojowego jako osobnej gatezi prawa.

W najnowszym pi$miennictwie, zwlaszcza w opracowaniach podrecznikowych,
rozwazania nad zdefiniowaniem czy chociazby w miar¢ precyzyjnym okresleniem
prawa administracyjnego pozostaja caly czas waznym polem dociekan badawczych.
W proébach sformutowania definicji dzisiejszego prawa administracyjnego przywo-
tywane sg tradycyjne kryteria podmiotowe, przedmiotowe, a takze wladczos¢, spe-
cyficzne formy dziatania podmiotéw realizujacych to prawo czy wreszcie kryterium
generowania przy stosowaniu norm prawa administracyjnego stosunkéw prawnoad-
ministracyjnych. Pojawiaja si¢ tez jednak inne kryteria (odniesienia) wprowadzajace
elementy modernizacji uyyjmowania prawa administracyjnego wedlug wspomnianych
dotychczasowych klasycznych wyznacznikéw. Przykltadem moze by¢ dosé szeroki
nurt pogladéw, ze jednym z podstawowych wyréznikéw galezi prawa administracyj-
nego (i elementdw jego definicji) sa aspekty aksjologiczne, dotyczace wartosci, jakim

> Por. F. Longchamps de Bérier, O pojeciu stosunku prawnego w prawie administracyjnym, AUWr
1964/19, s. 44; J. Filipek, Stosunek administracyjnoprawny, Krakéw 1968, s. 134; . Filipek, Prawo admi-
nistracyjne. Instytucje ogélne, Krakéw 2003, s. 15 i n.

# Ten ostatni autor stwierdza jednoznacznie, ze metoda administracyjna oparta jest na zasadzie
wladztwa i podporzadkowania — por. A. Stelmachowski, Wstep do teorii prawa cywilnego, Warszawa
1969, s. 13-17. Szeroki przeglad podejmowanego w doktrynie definiowania prawa administracyjne-
go — zob. Z. Duniewska, Prawo administracyjne — wprowadzenie [w:] System Prawa Administracyjnego,
t. 1, Instytucje prawa administracyjnego, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrdbel, Warszawa 2010,
s.73in.

* Por. W.L. Jaworski, Nauka prawa administracyjnego..., s. 8-10. W znanym stwierdzeniu autora,
ze ,praktycznie idzie w nauce prawa administracyjnego (...) o kontrole administracji”, wydobyty jest
ogolny sens prawa administracyjnego, polegajacy na ,kontroli” administracji rozumianej jako ograni-
czenie jej swobodnego dziatania w stosunku do jednostki.

% Por. W. Dawidowicz, Prawo..., s. 7-15.
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stuzy¢ ma fragment systemu prawa okreslany mianem prawa administracyjnego,
a zwlaszcza warto$ci w postaci dobra wspolnego*®. Inny przyktad nowego podcho-
dzenia do identyfikowania i okreslania prawa administracyjnego to uwzglednianie
determinowania jego treci unormowaniami miedzynarodowymi®’.

Efektem tych wszystkich zabiegéw doktrynalnych w zakresie poszukiwania prze-
konujacej, jednoznacznej i szeroko akceptowanej definicji prawa administracyjnego
nie jest jednak - jak si¢ okazuje — wypracowanie tego rodzaju definicji, lecz wyste-
powanie réznych okreslen, w odmienny sposob rozktadajacych akcenty, gdy chodzi
o ustalenie i prezentacje istoty prawa administracyjnego. Taki stan rzeczy pokazuje,
ze zdefiniowanie w sposob jednoznaczny i uniwersalny prawa administracyjnego jest
niezwykle trudne, jesli w ogole mozliwe*’. Konstatacja ta prowadzi za$ do watpliwo-
$ci co do produktywnos$ci podejmowania staran o uyjmowanie tego prawa w formuty
naukowych definicji w ogole oraz do refleksji, ze bardziej przydatne i prostsze (tatwiej
docierajgce do odbiorcy) wydaje sie okreslanie prawa administracyjnego (podobnie
jak administracji) w sposob opisowy, poprzez wskazanie jego charakterystycznych
elementéw. Mozna doda¢, ze dzisiejsza doktryna prawa administracyjnego coraz
cze$ciej sklania sie ku tej formule ustalenia odpowiedzi na pytanie, co to jest pra-

* Por. np. Z. Cie$lak [w:] Prawo administracyjne, red. Z. Niewiadomski, Warszawa 2013, s. 52.
Prawo administracyjne jest tu okreslone jako ,,uporzadkowany” zbiér norm prawnych, ktérych racja
obowigzywania jest bezpo$rednia realizacja przez podmioty administrujace wartoéci wyréznionych
ze wzgledu na dobro wspdlne. Zob. takze I. Lipowicz, Dylematy zmiany siatki pojeciowej w nauce prawa
administracyjnego [w:] Koncepcja systemu prawa administracyjnego. Zjazd Katedr Prawa Administra-
cyjnego i Postepowania Administracyjnego, Zakopane, 24-27 wrzesnia 2006 ., red. J. Zimmermann,
Krakéw 2007, s. 31; Z. Duniewska [w:] Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii
i orzecznictwie, red. M. Stahl, Warszawa 2016, s. 52. Z. Duniewska ujmuje prawo administracyjne jako
galaZ prawa ,,nieobjetg zakresem innych gatezi prawa, ktora stuzac urzeczywistnianiu prawa do dobrej
administracji, wyznacza: 1) tworzenie, strukture organizacyjng, zasady, zakres i formy dzialania orga-
néw administracji publicznej, a takze innych podmiotéw administrujacych, wykonujacych (dla dobra
wspdlnego — zharmonizowanego i sprawiedliwie wywazonego z innymi prawnie chronionymi dobra-
mi jednostkowymi i grupowymi) zadania z zakresu administracji publicznej; 2) relacje zachodzace
miedzy wskazanymi wyzej podmiotami; 3) prawa i obowigzki podmiotéw administrowanych przez
podmioty administrujace”. Autorka zauwaza rowniez: ,Mozna tez uznad, ze prawo administracyjne to
ta galaZ prawa, ktora, sama bedac wartoscia i stuzac innym warto$ciom, w najwigkszej mierze sprzyja
urzeczywistnianiu prawa do dobrej administracji, dbajacej o bezpieczenstwo i dobrobyt administro-
wanej wspolnoty i czlonkéw jej spoteczno$ci przez m.in. sterowanie procesami spotecznymi, przy po-
szanowaniu praw i wolnosci jednostek - dla ich dobra, godzonego sprawiedliwie z dobrem wspdlnym”.

Y Por. np. P. Dobosz, Zagadnienia terminologiczne na tle problemu wyodrebnienia czgsci ogélnej
i szczegblnej prawa administracyjnego [w:] Instytucje wspotczesnego prawa administracyjnego. Ksie-
ga jubileuszowa profesora zw. dra hab. Jozefa Filipka, red. I. Skrzydlo-Niznik, P. Dobosz, D. Dabek,
M. Smaga, Krakéw 2001, s. 159.

4 Por. J. Zimmermann, Prawo..., 2018, s. 53. Wczesniej zwracal na to uwage J. thowski, piszac,
ze w $wietle dotychczasowego dorobku teorii konsekwentne i precyzyjne okreslenie zakresu pojecia
prawa administracyjnego jest niemozliwe. Mozna si¢ podja¢ tego wylacznie w pewnym i to niedosko-
nalym przyblizeniu; wtedy uznac trzeba, Ze prawo administracyjne reguluje — po pierwsze - realizacje
proceséw administrowania w panstwie, po drugie - system instytucji, ktore te procesy realizujg, i po
trzecie — przede wszystkim wladcze elementy tych proceséw - por. J. Letowski, Prawo administracyjne.
Zagadnienia podstawowe, Warszawa 1990, s. 15-16.
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wo administracyjne, o ktérym powszechnie wiadomo, ze nalezy do najwazniejszych
komponentéw calego systemu prawnego w panstwie®.

Jak zatem, przyjmujac opisowa konwencje objasniania poje¢, mozna zdefinio-

wa( interesujace nas prawo administracyjne? Otdz okreélenie tego prawa kom-
ponuje si¢ poprzez przywolanie nastepujacych podstawowych cech (wyznacznikéw
swoistosci) tej regulacji prawnej:

1) prawo administracyjne jest skladnikiem obowigzujacego w panstwie systemu
prawa i stanowi wyodrebniona, jedna z podstawowych galezi tego prawa. Na-
lezy ono do szerszej kategorii ,,prawa publicznego”, co oznacza, ze jego regulacja
skierowana jest na wtadze publiczna i jej dzialanie (zwlaszcza wobec jednostki)
oraz ze (inaczej, niz ma to miejsce w odniesieniu do ,,prawa prywatnego”) sto-
sowanie jego norm zalezy w bardzo duzym stopniu od woli podmiotéw wiladzy
publicznej (administracji);

2) jako osobna galaZ prawa prawo administracyjne obejmuje uporzadkowany
zespol powiazanych ze soba norm, ktéry ma swoj przedmiot, operuje wlasna,
swoistg metodg regulowania, posiada krag podmiotéw bedacych adresatami
tych norm®. Ksztaltowany przez to prawo porzadek normatywny odzwier-
ciedla tez swojg aksjologie w postaci okreslonych wartosci, ktére wyraza i ma
chroni¢, oraz celdéw, ktorych osigganiu ma stuzy¢;

3) przedmiot regulacji prawa administracyjnego jawi si¢ bardzo szeroko i w naj-
bardziej ogdlnym ujeciu moze by¢ przedstawiony (nawiazujac tu do wczesniej
przywolywanych pogladéw doktryny) jako wykonywanie funkeji administra-
cji publicznej. Innymi slowy, prawo administracyjne to galaz prawa nakie-
rowana na unormowanie (uksztaltowanie podstaw prawnych) dzialalnosci
wladzy publicznej kwalifikowanej przedmiotowo jako administrowanie,
w tym okre$lenie zakresu i tresci tej dziatalnosci, jej celow, zadan i zasad po-
stepowania w procesie ich realizowania. Sfera regulacji prawa administracyj-
nego obejmuje tez ustalenia dotyczace podmiotéw zaangazowanych w procesy
administrowania, w pierwszym rzedzie odnoszace si¢ do kwestii organizacji
i funkcjonowania ustanowionego specjalnie dla potrzeb realizowania owych
proceséw aparatu administracyjnego. Wreszcie — i to jest bodaj aspekt naj-
wazniejszy — prawo administracyjne normuje stosunki spoteczne (w konse-

¥ Por. w szczegoélnosci J. Zimmermann, Prawo..., 2018, s. 59. Autor stwierdza wprost, ze ,,bardziej
przydatne od formulowania definicji jest wyliczenie podstawowych cech prawa administracyjnego”
(co tez nastepnie czyni) — s. 60 i n; por. tez m.in. E. Ura, Prawo administracyjne, Warszawa 2015,
s. 25 i n., gdzie autorka po dokonaniu syntetycznego przegladu sposobéw definiowania prawa admi-
nistracyjnego w literaturze naukowej przechodzi do przedstawienia podstawowych cech charaktery-
zujacych to prawo. Por. podobnie P. Ruczkowski [w:] Prawo administracyjne. Czes¢ ogélna, ustrojowe
prawo administracyjne, wybrane zagadnienia materialnego prawa administracyjnego, red. M. Zdyb,
J. Stelmasiak, Warszawa 2016, s. 36. Prawo administracyjne jest w ujeciu autorskim przedstawione
opisowo poprzez sformulowanie jego charakterystycznych cech.

 Co do sposobu i kryteriéw wyrézniania galezi prawa por. m.in. S. Wronkowska, Podstawowe
pojecia...,s. 114in.
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kwencji stosunki prawne) w réznych dziedzinach zycia publicznego, ktore
poddane sa oddzialywaniu wladzy publicznej (podmiotéw reprezentujacych
te wladze) w ramach dziatalnosci bedacej wykonywaniem funkcji administra-
cji publicznej. Wladza publiczna (administracja) w ramach przypisanej (i wy-
konywanej) funkcji administrowania ingeruje w caly szereg obszaréw spraw,
w ktérych w sposdb naturalny wystepuja rézne (cale zestawy) interesy, warto-
$ci, dobra itd., przynalezne pewnym grupom spolecznym, okreslonym zbioro-
wosciom czy — przede wszystkim - jednostkom (osobom fizycznym, osobom
prawnym itd.) badz zwigzane z tymi zbiorowosciami lub jednostkami. Na tym
tle ksztaltuja sie zwlaszcza relacje (stosunki, sytuacje) jednostek (grup, zbio-
rowosci) z administracja, relacje administrujacy — administrowany, ale takze
relacje, stosunki wzajemne, odniesienia miedzy samymi administrowanymi,
wynikajgce z faktu wkraczania w dang dziedzine spraw przez administracje
(poddanie tej dziedziny oddzialywaniu wtadzy publicznej). Prawo administra-
cyjne tworzy dla tych relacji determinanty prawne, okreslajac ich zakres, tre$¢
(m.in. uktad wzajemnych praw i obowigzkéw, uksztaltowanie pozycji podmio-
tow wystepujacych w tych relacjach), zasady, reguly postepowania itd.;

4) ta wlasnie wspomniana regulacja zachodzacych w procesie administrowania
relacji pomiedzy wladza publiczng a jednostka (grupa spoleczng, okreslong
zbiorowoscia), jak rowniez relacji (stosunkéw) pomiedzy jednostkami, ksztat-
tujacych si¢ na kanwie administracyjnej dzialalno$ci wladzy publicznej (jej or-
ganow), stanowi kwintesencj¢ prawa administracyjnego. Prawo to wyrastalo
(i rozwijalo si¢) z idei ograniczenia calkowitej swobody dzialania wladzy wobec
jednostki (w szczegdlnosci osoby fizycznej) i potrzeby ujecia relacji wladza —
jednostka w pewne wzglednie state reguly (ramy) gwarantujace jednostce pozy-
cje podmiotu wyposazonego wobec wladzy (administracji) w okreslone prawa
i obowiazKki, a nie przedmiotu nieskrepowanego oddziatywania tej wladzy, kto-
ra sila rzeczy musiata by¢ dla tej idei zwigzana w swoim dzialaniu okreslonymi
prawidlami. Mozna powiedzie¢, iz prawo administracyjne nalezy dzi§ widzie¢
jako tad normatywny odnoszacy si¢ do ksztaltowania i realizowania celéw oraz
zadan wyrazajacych interes publiczny i dobro ogétu (panstwa, wspolnoty sa-
morzadowej, okreslonych grup spotecznych), jak réwniez dotyczacy tworza-
cych sie na tym tle relacji wladza publiczna - jednostka i okreslajacy te relacje
poprzez ustalenie w ich obrebie wzajemnych praw i obowigzkow wladzy i jed-
nostki;

5) ten ,lad normatywny” (tworzacy odrebna galaz porzadku prawnego) oparty
jest na swoistej metodzie regulacji okreslanej jako metoda administracyjna
(prawnoadministracyjna). W ogélnym ujeciu polega ona na tym, ze stanowione
normy prawa administracyjnego same w sposob jednostkowy (,,z gory”) okre-
$lajg prawa i obowigzki ich adresatow, ksztaltujac ich sytuacje prawng, badz
tez daja podstawe prawng organom administracji (szerzej: podmiotom admini-
strujagcym) do takiego wiasnie ksztaltowania sytuacji adresata normy w trakcie
jej stosowania. W kazdym razie istota prawnoadministracyjnej metody regula-
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cji wyraza si¢ w braku réwnorzednosci podmiotéw w zakresie ustalania praw
i obowigzkow jednostki w stosunkach z wladzg publiczng; decydujacy gtos ma
tu owa wladza dziatajaca bezposrednio poprzez ustanowione normy lub tez po-
przez zastosowanie tych norm do okreslonych, konkretnych przypadkéw przez
upowaznione do tego organy i inne podmioty administrujace;

6) co sie tyczy kategorii adresatéw norm prawa administracyjnego traktowanej
jako wyrdznik ujmowania tego prawa w osobng, swoistg galaz calego syste-
mu prawa, to nalezy zauwazy¢, ze jest ona niezwykle pojemna. Oczywiscie
w pierwszej kolejnosci wskazac tu trzeba krag adresatow w postaci osob fi-
zycznych, a takze 0sdb prawnych czy jednostek organizacyjnych nieposiadaja-
cych osobowosci prawnej, niewchodzacych w sktad aparatu administracyjnego
(adresatami sg podmioty zewnetrzne w stosunku do struktur organizacyjnych
administracji). Regulacja prawa administracyjnego odnosi si¢ jednak réwniez
do ,wnetrza” aparatu administracyjnego i adresatami norm tego prawa moga
by¢ organy administracyjne i podmioty o innym statusie prawnym, znajdujace
sie w strukturach tego aparatu;

7) ponadto wérdd wiasciwosci charakteryzujacych prawo administracyjne warto
wskaza¢ jeszcze na dwie jego cechy. Pierwsza to ta, ze mamy tu do czynienia
z prawem bezwzglednie obowigzujacym (ius cogens), co oznacza, Ze jego dyspo-
zycje s3 wigzace i nie mogg by¢ wyltaczone czy ograniczone wolg adresatéow, do
ktérych sie odnoszg. Druga zas - to przypisywana szeroko w doktrynie temu
prawu cecha ,wladczosdci”. Otoz ,wladczo$¢” prawa administracyjnego rozu-
mie¢ mozna w ten sposdb, ze normuje ono wladcze dzialania wladzy publicznej,
tj. takie, ktére jednostronnie, wiagzaco ksztaltuja sytuacje (prawa i obowigzki)
innych podmiotéw. Prawo administracyjne moze by¢ (i jest) tez postrzegane
jako wladcze w tym sensie, ze w wyniku jego stosowania powstaja stosunki
prawne (prawnoadministracyjne), ktérych tres¢ jest ksztattowana bezposred-
nio (jednostronnie) przez normy prawne albo przez podmioty administrujace
na zasadzie réwnorzednosci stron. Wreszcie prawo administracyjne ma nature
wladczg i od tej strony, ze w sposdb wiazacy ustala w tworzacych je normach
zachowanie (sytuacje) adresatow, czynigc to zaréwno bezposrednio (zachowa-
nia badz sytuacje okreslone sa wprost w przepisach prawnych), jak i posred-
nio (zachowania czy sytuacje wynikaja z odpowiednich aktéw wydawanych
przez wlasciwe organy). Doda¢ nalezy, ze wladczo$¢ prawa administracyjnego
mozna dostrzegaé tez w tym sensie, ze operuje ono réznymi sankcjami za nie-
dochowanie obowigzujacych norm (innymi slowy, za naruszenie norm prawa
administracyjnego przewiduje roznego rodzaju sankcje prawne, czyli okreslone
prawnie dolegliwosci, niekorzystne stany adresowane do podmiotéw, ktore nie
respektuja obowigzujacych ich norm).

32 W zakonczeniu uwag dotyczacych okreélenia prawa administracyjnego nasuwaja
sie jeszcze dwie warte odnotowania sprawy. Ot6z dokonujac charakterystyki tego
prawa w nawigzaniu do kategorii administracji, po pierwsze, nalezy pamigta¢ o od-
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roznieniu go od wskazywanego nierzadko w piSmiennictwie ,,prawa administracji”.
»Prawo administracji” - to okreslenie, ktére moze znajdowa¢ zastosowanie wobec
caloksztaltu regulacji prawnych nalezacych do réznych galezi systemu prawa, ktdre
to regulacje odnoszg si¢ do administracji, jej organizacji i funkcjonowania. Prawo ad-
ministracyjne jest sktadnikiem (bodajze najwazniejszym) tak pojmowanego ,,prawa
administracji”, ale oczywiscie go nie wyczerpuje i nie moze by¢ z nim utozsamiane.

Po drugie, nalezy podkresli¢, ze prawo administracyjne nie powinno by¢ rozumia-
ne jako ,prawo dla administracji”, skoncentrowane na unormowaniach majacych
stuzy¢ zapewnieniu realizacji wytyczonych celéw i zadan przez poszczegélne pod-
mioty administrujgce, ktdrych obszaru dziatalnosci dotyczy dana - wprowadzana
badz nowelizowana - regulacja prawnoadministracyjna. Prawo administracyjne to
takze - a moze nawet przede wszystkim — ,,prawo podmiotéw administrowanych”,
konstruowane z mysla o sytuacji tychze podmiotéw, ich oczekiwaniach, interesach,
uprawnieniach itd. Patrzac na motywacje towarzyszace stanowieniu dzisiejszego
prawa administracyjnego, jego tresci regulacyjne i deklarowane cele, mozna odnie$¢
wrazenie, Ze prawo to ma stuzy¢ przede wszystkim administrujacym, tworzy¢ im do-
godne warunki i instrumentaria dzialania, pozostawiajac pozycje administrowanych
na dalszym planie”.

5. Struktura prawa administracyjnego i rodzaje jego norm

Prawo administracyjne obejmuje niezwykle szeroki przedmiotowo obszar regulacji
normujacej wielce zréznicowana tematyke dotyczaca zaréwno relacji administracja -
jednostka w poszczegdlnych dziedzinach spraw, jak i materii proceduralnej, organi-
zacji aparatu administracyjnego oraz stosunkdéw wewnatrz tego aparatu itd. Ta roz-
legto$¢ regulacji daje asumpt do dokonywania szczegdtowych podzialéw w obrebie
tego prawa i zréznicowania jego struktury.

Tradycyjnie w ramach prawa administracyjnego wyroznia si¢ trzy podstawo-
o we dzialy, tj. prawo administracyjne ustrojowe, prawo administracyjne ma-
terialne i prawo administracyjne proceduralne. Unormowania tych dziatéw tworzg
tzw. triad¢ norm prawa administracyjnego odpowiadajacych na pytania: kto robi,
co robi, jak robi*.

Jest to podzial konwencjonalny, w ktérym wystepuja sytuacje wzajemnego zazebia-
nia si¢ norm i przenikania pomiedzy wymienionymi dziatami.

°' Szerzej na ten temat por. J. Jagielski, P. Gotaszewski, Kryzys prawa administracyjnego a zmia-
na jego paradygmatu [w:] Kryzys prawa administracyjnego?, t. 1, Jakos¢ prawa administracyjnego,
red. D. Kijowski, A. Miru¢, A. Suwatko-Karetko, Warszawa 2012, s. 27 i n.

2 Por. J. Bo¢ [w:] Prawo..., red. J. Bo¢, s. 19.
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Wsrdéd wskazanych komponentdw prawa administracyjnego pierwszorzedne miej-
sce zajmuje prawo materialne. Tworzy je zespot norm zawartych w przepisach prawa
powszechnie obowigzujgcego, ktdre okreslajg tre$¢ praw i obowigzkow ich adresatow
w roznych dziedzinach administracji publicznej (odpowiadajg na wspomniane wyzej
pytanie: co robi), przy czym chodzi tu o adresatéw zewnetrznych, tj. niewchodzacych
w skiad aparatu administracyjnego. Prawo to wiaze si¢ $cisle z pozycja jednostki,
okresleniem jej praw i obowigzkow, ustaleniem sfery ingerencji (i granic ingerencji)
wladzy publicznej w sytuacje tej jednostki, zakresleniem mozliwosci wystepowania
przez jednostke wobec wladzy publicznej z okreslonymi zadaniami i roszczeniami.

Ujmujac rzecz w sposob skondensowany, kategorie prawa administracyjnego
0 materialnego mozna okresli¢ nastepujaco: prawo administracyjne materialne
to zespo6l norm prawa administracyjnego wigzacych bezwzglednie, obligatoryjnych,
zawartych w zrédlach prawa powszechnie obowigzujacego, adresowanych do jedno-
stek (0s6b i innych podmiotéw niepodporzadkowanych organizacyjnie administra-
cji publicznej), ktdrych trescig jest wyznaczenie sytuacji prawnej adresatow poprzez
okreslenie ich praw i powinnoéci oraz warunkow, a takze przestanek ich zaistnienia
i ktdre to normy oddzialywaé moga w swych tresciach bezposrednio (wprost, z mocy
ustawy) badz tez poprzez ich konkretyzacje w procesie stosowania prawa, tj. w drodze
stosownych dzialan (przede wszystkim takich jak wydawanie aktoéw administracyj-
nych, ale takze podejmowanie czynno$ci materialnotechnicznych) upowaznionych
podmiotéw administrujacych; w tym drugim przypadku tre$§¢ norm prawnoma-
terialnych obejmuje réwniez okreslenie wlasciwego podmiotu administrujacego.
Normy te osadzone sg — a przynajmniej powinny by¢ — w okreslonych zalozeniach
aksjologicznych i odzwierciedlajg wartosci merytoryczne wazne z punktu widzenia
realizacji dobra wspélnego i pozycji jednostki, ktérej intereséw prawnych normy te
sg gtéwnym Zrédlem.

Nie ma watpliwosci, ze z racji wskazanych tresci oraz istoty regulacji prawa material-
nego odgrywa ono gléwna role w calym prawie administracyjnym i stanowi podsta-
wowy, zasadniczy sktadnik jego struktury™.

Prawo administracyjne ustrojowe z kolei to, najogolniej rzecz biorac, zespot tych
norm, ktore dotyczg sfery organizacji i funkcjonowania aparatu administracyjnego™.

> Szerzej na temat istoty i roli prawa administracyjnego materialnego por. J. Jagielski, Rozwaza-
nia nad pojeciem i istotqg prawa administracyjnego materialnego [w:] System Prawa Administracyjnego,
t. 7, Prawo administracyjne materialne, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, W. Wrébel, Warszawa 2012,
s. 13 i n,; zob. takze Z. Duniewska, Zakres regulacji prawa administracyjnego materialnego - wyzna-
czenie pojecia instytucji tego prawa [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 7, Prawo administracyjne
materialne, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, W. Wrébel, Warszawa 2012, s. 51 in.

> W uwagach dotyczacych prawa administracyjnego ustrojowego oraz prawa proceduralnego, tu-
dziez ich relacji z prawem administracyjnym materialnym nawigzuje do moich wypowiedzi zamiesz-
czonych w opracowaniu Rozwazania nad pojeciem i istotqg prawa administracyjnego materialnego...,
5.401in.
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Regulacja prawa ustrojowego odnosi si¢ do tworzenia podmiotéw administru-
0 jacych, okreslania ich struktur i zakreséw dziatania, ustalania wiezi pomiedzy
poszczegélnymi ogniwami aparatu administracyjnego (nadzdr, kierownictwo, kon-
trola itd.), ksztaltowania zadan i kompetencji podmiotéw administrujacych.

Nalezy jednakze dostrzegac, iz w tej sferze organizacji i funkcjonowania administra-
cji majg tez swoj udzial normy ulokowane w innych galeziach prawa, np. w prawie
konstytucyjnym czy finansowym. Nie calg zatem regulacje odnoszaca si¢ do organi-
zacji i funkcjonowania aparatu administracyjnego wypelniaja normy prawa admini-
stracyjnego™, niemniej stanowig one jej dominujacy sktadnik.

Prawo administracyjne ustrojowe, acz rozne od prawa materialnego, pozostaje
z nim w $cistym zwigzku. Prawo materialne obejmuje normy rozstrzygnie¢ mery-
torycznych, a wigc normy o najwiekszej doniostosci w zakresie ksztaltowania sytua-
cji prawnej podmiotéw administrowanych. Prawo ustrojowe stuzy¢ ma stworzeniu
optymalnych warunkéw realizacji norm tego prawa. Prawo materialne wyraza treéci
ustalajace, co przystuguje podmiotom administrowanym badz co jest im przypisane
do wykonania, ale to ,,co§” musi mie¢ tez podmiot, ktéry to zatatwi®. Jest bardzo
wazne, jaki to bedzie podmiot i jak bedzie opisany w stosownych przepisach ustrojo-
wych, zwlaszcza gdy chodzi np. o takie elementy, jak charakter prawny tego podmio-
tu, miejsce w strukturze catego aparatu administracyjnego, przejrzystos¢ wtasciwo-
$ci, klarownos$¢ zasad dzialania itd. Prawo administracyjne ustrojowe jawi sie wiec
jako niezbedne z punktu widzenia realizacji prawa materialnego.

Prawo administracyjne proceduralne to prawo zawierajgce normy wyznacza-
o jace sposob postepowania podmiotéw administrujagcych w okreslonych spra-
wach ze sfery administracji publicznej, a takze okreslajace prawng pozycje innych
podmiotéw uczestniczacych w tych postepowaniach.

Podobnie jak prawo ustrojowe réwniez prawo proceduralne pozostaje w $cistym
zwigzku z prawem materialnym. Sens regulacji proceduralnych (w obrebie prawa
administracyjnego) polega wszakze na tym, ze tworza one reguly postepowania wig-
z3ce podmioty administrujace (a w konsekwencji takze administrowane) w procesie
stosowania norm prawa materialnego. Reguly te sg potrzebne po to, aby podmiotom
administrujacym ulatwi¢ sprawne i efektywne dziatanie przy rozpatrywaniu spraw
i wydawaniu rozstrzygnie¢ (przy jednoczesnym dyscyplinowaniu ich dzialania),
a podmiotom administrowanym stwarza¢ taka pozycje wobec wladzy publicznej,

* Co prowadzi¢ moze do zgtaszanych juz wczeéniej (por. zwlaszcza W. Dawidowicz, Wstegp do
nauk...; W. Dawidowicz, Prawo..., s. 9 i n.) postulatéw wydzielenia prawa ustrojowego administracji
w osobnag galaz prawa.

* Nawigzujac do wspomnianego wczesniej przyporzadkowania triadzie prawa administracyjnego
pytan, nalezy stwierdzi¢, iz normy prawa ustrojowego odpowiadaja (w szerokim ujeciu) na pytanie:
kto dziata.
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ktéra gwarantuje ochrone przed dzialaniem dowolnym i arbitralnym oraz umozli-
wia domaganie si¢ od tej wladzy skutecznego i rzetelnego realizowania ich intereséw
i obowigzkow wynikajacych z prawa materialnego.

Prawo proceduralne jest wiec bez watpienia instrumentem realizacji prawa mate-
rialnego - jego funkcja jest stworzenie jak najlepszych warunkéw (sposobéw), stan-
dardéw (zwlaszcza ,,gwarancyjnych” w zakresie pozycji jednostki) dla proceséw sto-
sowania norm tego prawa.

Przedstawiona pokroétce trojdzielna struktura prawa administracyjnego ilustruje
w sposéb najbardziej generalny i klasyczny ztozonos¢ tej galezi prawa. Nalezy za-
uwazy¢, ze w dazeniu do bardziej szczegdtowej charakterystyki regulacji mieszczacej
sie pod wspdlnym mianownikiem ,prawo administracyjne” mozliwe sg inne jesz-
cze podzialy, odwolujace si¢ do réznych kryteriéw. Nie wchodzac blizej w te proble-
matyke, warto zwrdci¢ uwage, Ze wystepujg na tym polu czeste proby rdznicowania
w obrebie tej gatezi prawa poszczegdlnych jego obszaréw w oparciu o przedmiotowy
(czy niekiedy przedmiotowo-podmiotowy) zakres unormowan. Odwolanie sie do
tego kryterium skutkuje wydzielaniem réznych dziedzin, a czasem (jak w przypadku
np. prawa samorzadu terytorialnego) wrecz swoistych podgalezi prawa administra-
cyjnego. Przykladem - obok wzmiankowanego prawa samorzadowego — mogg by¢
takie kompleksowe zreszta regulacje, jak np. prawo energetyczne, prawo telekomuni-
kacyjne, prawo farmaceutyczne i wiele jeszcze innych unormowan waznych, ztozo-
nych i bardzo obszernych dziedzin zycia, ktére to regulacje coraz czesciej traktowane
sg jako wyodrebnione lub wyodrebniajace si¢ podgalezie prawa administracyjnego.

Wspomniana kwestia dyferencjacji wspolczesnego prawa administracyjnego, wy-
stepujaca dzi§ wyraznie na gruncie doktrynalnym i praktycznym, posiadajacym tak-
ze wymiar normatywny, jest jednym z najistotniejszych wyzwan wspélczesnej nauki
prawa administracyjnego.

W charakterystyce i przedstawieniu prawa administracyjnego pomocne moze by¢
takze spojrzenie na nie przez pryzmat jego norm®’. Struktura prawa administracyj-
nego widziana z perspektywy norm (ich rodzajéw, typéw) odzwierciedla calg zlozo-
nos¢ i specyfike tej gatezi prawa i pozwala lepiej dostrzegac jej wyodrebnienie w ra-
mach calego systemu prawnego.

o W obrebie calego zespotu norm prawa administracyjnego mozna wyodreb-
ni¢ — w $lad za wyrdznieniem trzech dzialéw tego prawa - najogdlniej ujete
kategorie norm, a mianowicie normy ustrojowe, normy materialne i normy proce-

*7 Por. np. . Zimmermann, Prawo..., 2018, s. 87 i n.; Z. Cie$lak [w:] Prawo..., red. Z. Niewiadomski,
2013,s.55in.
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duralne. Do charakterystyki tych norm odnies¢ mozna uwagi zgtaszane w stosunku
do omawianych wyzej dzialow prawa administracyjnego.

Uszczegdtawiajac wskazane kategorie norm, mozna z kolei wymieni¢ dalsze ich
rodzaje®®. Wséréd norm ustrojowych wystepuja normy: organizacyjne, reguluja-
ce wlasciwo$¢, kompetencyjne, zadaniowe, okreslajace prawne formy dzialania.
Pierwsze z wymienionych (organizacyjne) ksztaltuja podmioty administrujace,
struktury aparatu administracyjnego, wiezi pomiedzy ogniwami tych struktur, or-
ganizacje wewnetrzng podmiotéw administrujgcych i ich aparatu pomocniczego itd.
Adresatami tych norm s3 ogniwa aparatu administracyjnego (organy, urzedy, inne
podmioty administrujace). Normy regulujace wlasciwos¢ ustalajg podmiot oraz za-
kres, tres¢, rodzaj spraw, ktore sg prawnie przypisane do tego podmiotu w sferze wy-
konywania administracji. Normy te pozwalaja na udzielenie odpowiedzi na pytanie,
kto i w jakim zakresie wykonuje funkcje administrowania.

Normy kompetencyjne pozostaja w tresciowym zwigzku z normami regulujacymi
wlasciwo$¢, za$ ich istote stanowi okreélenie prawnych upowaznien do dzialania
w okre$lonych dziedzinach. Normy te statuuja mozliwos$¢ dzialania (uprawnienie do
dziatania) podmiotéw administrujacych z okreslonym skutkiem.

Normy zadaniowe wyznaczaja kierunki i cele dzialania administracji oraz przypi-
suja zadania (powinnosci, obowigzki) poszczegdlnym podmiotom administrujagcym,
wskazujac réwniez wartos$ci, ktérymi powinny sie kierowac.

Wreszcie normy okreslajace prawne formy dzialania zawierajg regulacje dotyczaca
sposobow dzialania podmiotéw administrujacych. Wskazujg one, jaka prawnie okre-
$long formga dziatania podmiot administrujacy ma si¢ postuzy¢ badz jakie formy ma
do wyboru w okreslonych sprawach. Normy te odpowiadaja zatem na pytanie, jak ad-
ministracja dziala, okreslajac warunki waznoéci dziatan, dopuszczalne sposoby tych
dzialan oraz tryb, w jakim maja przebiegac.

Normy materialne ksztaltujg tre§¢ uprawnien i powinnosci adresatéw, wyznaczajac
tym samym ich sytuacje w sferze prawa administracyjnego. Adresatami tych norm sg
podmioty zewnetrzne wobec aparatu administracyjnego, stad mozna powiedzie, ze
normy materialne maja decydujace znaczenie dla tworzenia relacji jednostka — wia-
dza publiczna. Te relacje ustalane sa badz bezposrednio przez same normy, badz tez
w drodze stosowania norm, tj. gdy wymagana jest ich konkretyzacja dokonywana
przez upowazniony organ czy inny podmiot administrujacy.

* W duzej mierze odwotuje sie tu do przegladu typéw norm dokonanego przez J. Langa w po-
przednich wydaniach podrecznika. Por. J. Lang [w:] Prawo administracyjne, red. M. Wierzbowski,
Warszawa 2017, s. 18 i n.
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Wsréd norm materialnych wyrdznié mozna® normy merytoryczne, dotyczace za-
chowania adresatéw w okreslonych okolicznosciach w okreslony sposob, normy
blankietowe, ktore wskazuja jedynie sposob, w jaki moga by¢ podjete czynnosci
organu, nie okreslaja za$ ich tresci, normy generalne (niemajace indywidualnie ozna-
czonego adresata) oraz normy abstrakcyjne (ktore nie maja konkretnie okreslonych
okolicznos$ci (warunkow) determinujacych uprawnienia lub powinnosci adresata).

Normy proceduralne to normy, ktére w swych tresciach ustalaja formalne reguly po-
stepowania (okreslaja sformalizowany tryb dziatania) podmiotéw administrujgcych,
a takze obejmujg zachowania podmiotéw administrowanych na réznych polach ak-
tywnoéci administracji publicznej, w szczegdlnosci za$ na plaszczyznie zalatwiania
réznych indywidualnych spraw administracyjnych.

Na koniec przegladu rodzajéw norm prawa administracyjnego warto réwniez wy-
mieni¢ (co czesto czyni doktryna) normy sankcjonowane i normy sankcjonujace.
Miano norm sankcjonowanych stosowane jest wobec norm, ktére nakazuja okreslone
zachowanie (postepowanie) w danych okolicznosciach, za$ wyrazenie ,normy sank-
cjonujace” odnosi sie do tych norm, ktdére okreslaja nastepstwa (sankcje) niedocho-
wania innych norm (sankcjonowanych).

Ponadto mozna wspomnie¢ o takich normach, jak m.in. normy odsylajace, normy
przejsciowe czy normy intertemporalne, ktére majg bardzo istotne znaczenie w pra-
wie administracyjnym, cho¢ wyodrebnione sg na podstawie swoistych kryteriow®.

6. Porzadek prawnoadministracyjny

Normy prawne ujete w okreslony, usystematyzowany zbidér wyodrebniony w galaz
prawa niosg ze soba, za sprawa wyrazanych przez nie regulacji, pewien porzadek
w dziedzinach spraw, ktorych dotycza. Na ten porzadek (uporzadkowanie) sktadajg
sie w szczegolnosci takie elementy, ktore ,wyznaczajg struktury organizacyjne gru-
py panstwowej i struktury dziatalnosci ludzi i instytucji w rozmaitych dziedzinach,
wyznaczajg do spelnienia okreslone role spoleczne i przewiduja srodki kontrolowa-
nia realizacji owych rol, wyznaczaja reguly dokonywania okreslonych czynnosci
konwencjonalnych (...) wreszcie wyznaczaja nakazy albo zakazy prostych, psycho-
fizycznych zachowan, zazwyczaj odnoszacych si¢ do innych ludzi lub ich spraw™".
Mozna doda¢, ze sens ustalania tego porzadku nie wyczerpuje si¢ w przypisywaniu
adresatom ich obowigzkow czy przyznawaniu uprawnien, ale takze w okresleniu in-
stytucji, struktur organizacyjnych i procedur, ktore sa niezbedne do realizowania

* Za:]. Lang [w:] Prawo..., red. M. Wierzbowski, s. 32.
¢ Por. J. Zimmermann, Prawo..., 2018, s. 89.
' Por. S. Wronkowska, Z. Ziembinski, Zarys teorii..., s. 194.
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przyznanych uprawnien i nalozonych obowigzkéow. Wszystkie powyzsze uwagi for-
multowane na gruncie teorii prawa prowadza do konkluzji, ze ,,taki wyznaczony przez
obowiazujace normy prawne uklad organdw i instytucji oraz procedur rozstrzygania
okreslonych spraw, a takze wyznaczone przez owe normy zachowanie podmiotéow
prawa, rozwazane w powigzaniu z zachowaniami innych oséb i instytucji, nazywa

sie porzagdkiem prawnym”™®.

Kategorie porzadku prawnego mozna osadzi¢ na tle administracji i regulacji pra-
wa administracyjnego. W tej mierze nalezy zauwazy¢, Ze zar6wno zorganizowanie
administracji publicznej, jak i jej dzialanie, przede wszystkim na styku z jednostka,
nie jest dzielem przypadku, lecz tworzy $wiadomie ksztaltowany, uporzadkowany
uktad réznych relacji, powigzan, oddzialywan itp. pomiedzy podmiotami reprezen-
tujacymi wiladze publiczng, pomiedzy tymi podmiotami a jednostkami czy tez po-
miedzy jednostkami. Ten uktad (i mechanizm) obejmujacy, najogdlniej rzecz biorac,
sfere dzialania administracji, zwlaszcza w odniesieniu do ksztaltowania stosunkow
spolecznych przez wladze publiczna, okresli¢ mozna mianem porzadku administra-
cyjnego. Zwazywszy zas$, ze administracja w panstwie praworzadnym w swej orga-
nizacji i dzialaniu, w tym w odniesieniu do adresatéw zewnetrznych, oparta jest na
prawie (w szczegdlnosci administracyjnym), nalezy uznaé, ze 6w porzadek - $cisle
rzecz biorac - jest porzadkiem prawnoadministracyjnym.

W ksztaltowaniu tego prawnoadministracyjnego porzadku istotny udzial maja kon-
strukcje stosunku prawnoadministracyjnego oraz sytuacji prawnoadministracyjne;j.

7. Stosunek prawnoadministracyjny

Badajac relacj¢ jednostki z pafistwem (wladzg), nauka prawa administracyjnego wy-
tworzyla dwa pojecia-narzedzia: stosunku prawnoadministracyjnego i sytuacji praw-
noadministracyjnej. Pierwsze z nich odpowiada obiektywistycznemu spojrzeniu na
dziatanie prawa administracyjnego, drugie za$ cechuje si¢ podejsciem subiektywi-
stycznym, szczegdlnie w zakresie wykonywania imperium®. Sytuacje prawnoadmi-
nistracyjng danego podmiotu konkretyzuja wylgcznie normy prawa przedmiotowe-
go — w ich kontekscie ujmuje si¢ mozliwosci lub powinnosci prawne, jak réwniez
zakres prawnie skutecznego dzialania i zakres odpowiedzialnosci za naruszenie
prawa. Stosunek prawnoadministracyjny za$ charakteryzuje si¢ tym, ze prawa i obo-
wigzki okreslonych podmiotéw odpowiadaja prawom i obowigzkom innych podmio-

% Por. S. Wronkowska, Z. Ziembinski, Zarys teorii..., s. 195.

% 1. Dobkowski, Struktura interesu publicznego a zasady rozdzielenia odpowiedzialnosci publiczno-
prawnej w administracji [w:] Jednostka, patnistwo, administracja — nowy wymiar, red. E. Ura, Rzeszéw
2004, s. 232.
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tow, tacznie z okreslonymi roszczeniami obu stron takiego stosunku prawnego co do
ich przestrzegania lub spetnienia®.

W odniesieniu do problematyki istoty oraz znaczenia stosunku prawnoadministra-
cyjnego na przestrzeni lat sformutowano wiele rozbieznych stanowisk. Z jednej stro-
ny cze$¢ przedstawicieli doktryny zalicza to pojecie do podstawowych pojeé teore-
tycznych prawa administracyjnego, z drugiej za$ pojawiaja si¢ gtosy kwestionujace
jego przydatno$¢. Mimo wszystko pozostaje ono nadal pojeciem-narzedziem stuza-
cym do analizy relacji zachodzacych pomiedzy administracja publiczng a podmio-
tami w jej otoczeniu®, jak rowniez pomiedzy tymi podmiotami w ramach systemu
administracji publicznej®.

Stosunek prawnoadministracyjny jest bez watpienia jednym z rodzajow stosun-
kow prawnych w ogolnosci. W teorii prawa sformutowano definicje stosunku praw-
nego, w ktorej ze wzgledu na jaka$ obowigzujacg norme prawng dotyczacg okres-
lonych podmiotéw istnieje obowigzek zachowania si¢ w okreslony sposdb jednego
podmiotu wobec drugiego®. Istnieje zgodno$¢ co do tego, ze stosunek prawny za-
chodzi wowczas, gdy ,,prawo przedmiotowe ma dla dwdch podmiotéw prawnych ta-
kie znaczenie, Ze w okreslonych warunkach sytuacja prawna jednego podmiotu jest

polaczona w pewien sposob z sytuacjg prawng drugiego™.

0 Stosunek prawny jest wigc unormowana prawem relacja zachodzaca pomiedzy
co najmniej dwoma podmiotami, w ktdrej zachowanie jednego podmiotu im-
plikuje zachowanie drugiego.

W sensie $cistym stosunkami prawnoadministracyjnymi sa wylacznie stosunki
zewnetrzne (organ administracji — podmiot sfery zewnetrznej, tj. osoba fizyczna lub
inny podmiot). Mozna takze wyrdznia¢ stosunki prawnoadministracyjne w szero-
kim tego stowa znaczeniu (sensu largo) — stosunki prawnoadministracyjne pomiedzy
organamiadministracji publicznej (czyli podmiotami, miedzy ktérymi wystepuje lub
nie wystepuje zalezno$¢ organizacyjna). Oczywiscie wiekszo$¢ autoréw skupia uwage
na tych stosunkach prawnoadministracyjnych, ktére w swoim zalozeniu maja doty-
czy¢ relacji pomiedzy organem a podmiotem mu niepodporzagdkowanym, pozostajg-
cym poza sferg administracji publicznej. Klasyczne ujecie uznawato stosunki miedzy
organami administracji, w ramach systemu zwierzchnictwa i podleglosci, za sprawe

% 1. Filipek, Sprawa sytuacji prawnej i stosunku prawnego w prawie administracyjnym [w:] Jednost-
ka w demokratycznym panistwie prawa, red. J. Filipek, Bielsko-Biata 2003, s. 191.

% Mamy tutaj na mysli podmioty funkcjonujace poza systemem administracji, wobec ktérych
administracja — posiadajac odpowiednie kompetencje — podejmuje okreslone wtadcze dziatania.

% Por. szerzej w tym zakresie F. Longchamps de Bérier, O pojeciu stosunku prawnego..., s. 50 i n.;
por. takze M. Jelowicki, Stosunki administracyjnoprawne [w:] Prawo administracyjne Polskiej Rzeczy-
pospolitej Ludowej, red. K. Sand, Warszawa 1979, s. 44 i n.

7 Z. Ziembinski, Wyklady socjologii dla prawnikéw i administratywistéw, Warszawa 1999, s. 76.

 F. Longchamps de Bérier, O pojeciu stosunku prawnego..., s. 50 i n.;
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wewnetrzng administracji (res internae) i odmawialo im charakteru stosunkéw praw-
nych. Istnienie stosunkéw prawnoadministracyjnych zachodzace w ramach szeroko
rozumianego aparatu administracyjnego dostrzegano jednak juz od dawna. Dzisiaj
oczywiscie nie ma co do tego watpliwosci, aczkolwiek dokonujac przegladu dostepnej
w tym zakresie literatury przedmiotu, mozna odnie$¢ wrazenie, Ze tego typu stosun-
ki schodzg jednak na plan dalszy w trakcie opisywania istoty tej instytucji.

Wskaza¢ mozna rozmaite podzialy stosunkéw prawnoadministracyjnych. Moz-
na wyrézni¢ chociazby kategori¢ stosunkéw wewnetrznych oraz stosunkéw ze-
wnetrznych®. Podzial ten zostal oparty na zalozeniu dotyczacym istnienia relacji
podporzadkowania pomiedzy podmiotami tegoz stosunku lub tez ich braku. Moz-
na dokona¢ réwniez bardziej szczegélowego podziatu stosunkéw prawnoadmini-
stracyjnych na: stosunki materialnoprawne, stosunki procesowe ze specyficznymi
stosunkami egzekucyjnymi, stosunki spornoadministracyjne, stosunki w uktadach
zaleznosci organizacyjnej i wystepujace w ukladach zdecentralizowanych stosun-
ki nadzoru”. Odnosi sie takze stosunki prawnoadministracyjne do wyrdznianych
cze$ci prawa administracyjnego i przyjmuje w zwiazku z tym, ze chodzi o stosunki
materialnoprawne, ustrojowe, proceduralne i sgdowoprocesowe (spornoadministra-
cyjne)”". Istniejace juz w naszej literaturze wyliczenia rodzajow stosunkéw prawno-
administracyjnych dobrze oddajg obserwowane relacje zachodzgce miedzy organami
administracji publicznej a podmiotami administrowanymi.

Szczegblowa analiza stanu ustawodawstwa pozwolitaby bez wigkszego klopotu na
wyodrebnienie dalszych podziatéw, w zaleznosci od przyjmowanych kryteriow,
w tym licznych rodzajow stosunkéw prawnoadministracyjnych zachodzacych po-
miedzy organami administracji publicznej. Wedtug R. Hausera ,,powinno sie wyroz-
ni¢ dwie sfery wystepowania tego stosunku: sfer¢ zwigzang z dzialaniem administra-
cji «<na zewnatrz» i sfere stosunkéw wewnetrznych administracji. W sferze stosunkow
urzad - obywatel ostateczne okreslenie tego stosunku nastepuje we wladczym wypo-
wiedzeniu si¢ organu administracyjnego (...). W stosunkach «wewnetrznych» admi-
nistracyjnoprawnych mamy do czynienia z wyjatkowym ich zréznicowaniem, w za-

leznosci od tego, o jakie stosunki chodzi””.

Niezaleznie od wskazanych powyzej okolicznosci istota stosunku prawnoadmi-
nistracyjnego wykazuje zasadnicze réznice w odniesieniu chociazby do stosunku
cywilnoprawnego. Ten ostatni opiera si¢ na autonomii woli oraz réwnorzednosci
podmiotéw w nim wystepujacych. Z kolei wedlug tradycyjnych definicji stosunek

¢ J. Zimmermann, Prawo..., Warszawa 2018, s. 84 i 85.

70 Z. Leonski, Stosunek administracyjnoprawny [w:] Zarys prawa administracyjnego, red. Z. Leon-
ski, Warszawa-Poznan 1985, s. 78.

' ]. Lang, Z rozwaza# nad pojeciem interesu w prawie administracyjnym, AUWr 1997/38.

72 R. Hauser, Stosunek administracyjnoprawny [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 1, Instytu-
cje prawa administracyjnego, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel, Warszawa 2010, s. 23-24.
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prawnoadministracyjny ma si¢ wyrdznia¢ sposrod innego typu stosunkow prawnych
nieré6wnoscig stron. Nieréwnos¢ ta wyraza si¢ przede wszystkim w tym, ze jedna
strona tegoz stosunku uzyskuje mozliwo$¢ jednostronnego jego ksztattowania. Doty-
czy to zaréwno stosunkéw pomiedzy organami administracji oraz podmiotami sfery
zewnetrznej, jak i wszelkich stosunkéw pomiedzy organami administracji.

o Poszukujgc swoistych cech stosunku prawnoadministracyjnego, wskazuje sie
na jego szczegétowe elementy, do ktérych naleza: przedmiot stosunku, pod-
mioty stosunku, uktady stosunkéw miedzy podmiotami.

Jesli chodzi o przedmiot stosunku prawnoadministracyjnego, podkresla sie, ze
musi on posiada¢ dwie cechy: sama sprawa musi naleze¢ do sfery dziatania admi-
nistracji oraz musi by¢ dopuszczona do regulowania w trybie nakazéw czy zakazow
administracyjnych. Jesli za$ chodzi o podmioty stosunku prawnoadministracyjne-
go, to jednym z tychze podmiotéw bedzie zawsze podmiot reprezentujacy wladztwo
publiczne (podmiot administrujacy). Podmioty te moga naleze¢ do sfery ustrojowe;j
administracji publicznej (organy administracji rzagdowej lub organy samorzadu te-
rytorialnego) albo pozostawa¢ poza nig”’. Drugim podmiotem stosunku prawnoad-
ministracyjnego (podmiotem administrowanym) pozostaje podmiot, do ktdérego
kierowane sg zakazy i nakazy administracji, oraz ten, kto zada podjecia okreslonego
dziatania przez podmiot administrujgcy. Podmiotem administrowanym pozostaje
zatem podmiot poddany wladztwu podmiotu administrujacego. Podmiotem admi-
nistrowanym moze by¢ m.in. obywatel, cudzoziemiec czy przedsigbiorca, jak réwniez
organ administracji (w tym ostatnim przypadku chodzi o relacje zachodzace pomie-
dzy co najmniej dwoma organami administracji).

Przejdzmy jednak w pierwszej kolejnosci do analizy stosunkéw prawnoadministra-
cyjnych w znaczeniu waskim, tj. zachodzacych pomiedzy organami administracji
a podmiotami sfery zewnetrznej. Trescig tegoz stosunku pozostaje zawsze jaka$ spra-
wa przynalezna do kompetencji organu administracji (tzw. sprawa administracyj-
na). Przedmiotem tego stosunku pozostaje dzialanie, ktére w jego ramach ma pod-
ja¢ administracja. Wlasnie do tego dzialania odnoszg si¢ zaréwno uprawnienia lub
obowigzki administracji publicznej, jak i uprawnienia lub obowigzki podmiotu sfery
zewnetrznej.

Podstawowa cecha wyrdzniajacy te stosunki prawnoadministracyjne pozostaje nie-
rownos¢ stron tej relacji. Innymi stowy, brak jest tu réwnorzednosci podmiotow
w nim wystepujacych. Brak ten wyraza si¢ w mozliwosci lub powinnosci wladcze-
go, jednakze zgodnego z prawem, ksztaltowania pozycji prawnej innego podmio-
tu stosunku prawnoadministracyjnego. Jedna ze stron tegoz stosunku jest zawsze

7 Wykonywanie administracji moze by¢ powierzone réwniez podmiotom spoza systemu ustrojo-
wego administracji publicznej, np. stowarzyszeniom, organom samorzadu zawodowego.
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organ administracji, ktéry na mocy przepiséw prawa jest obowigzany i uprawniony
do wtadczego rozstrzygania o regulowanych przez prawo administracyjne prawach
i obowigzkach drugiej strony. Wykonujacy swoje uprawnienia i obowigzki organ jest
wyposazony z mocy prawa w atrybut wtadzy publicznej w postaci srodkéw przymusu
panstwowego, co prowadzi do zapewnienia realizacji uprawnien i obowigzkéw praw-
noadministracyjnych.

Ta nierownos¢ stosunku prawnoadministracyjnego opiera si¢ z reguly réwniez na
nieekwiwalentnosci uprawnien lub obowigzkdw kreowanych na podstawie realizacji
tegoz stosunku. Jak podkresla si¢ w literaturze przedmiotu, podmiot administrujacy
nie jest odbiorcg zachowania si¢ drugiej strony i odwrotnie - jej zachowanie nie jest
skierowane do tego organu, a takze nie jest realizowane na jego rzecz’*. Podmiot ad-
ministrujacy, reprezentujacy panstwo i dysponujacy z tego tytulu wiadztwem, ma za-
wsze zdecydowang przewage nad jego drugg strong (podmiotem administrowanym)
w zakresie ksztaltowania tresci tegoz stosunku.

Powstanie, zmiana i ustanie stosunku prawnoadministracyjnego moga wynika¢
bezposrednio z mocy prawa — przy udziale doniostych z punktu widzenia prawa
administracyjnego zdarzen - lub by¢ skutkiem dziatan podejmowanych przez pod-
mioty administrujace (organy) lub podmioty administrowane. Regulg jest np. to,
ze podmioty administrowane posiadajg inicjatywe w zakresie podejmowania dzia-
tan urzeczywistniajacych stosunki prawnoadministracyjne wtedy, gdy ubiegaja si¢
o przyznanie im okreslonych uprawnien wynikajacych z treéci rozstrzygnie¢ wy-
dawanych na podstawie materialnego prawa administracyjnego. Z kolei podmioty
administrujace posiadaja inicjatywe do podejmowania dziatan zmierzajacych do
urzeczywistnienia stosunku prawnoadministracyjnego, gdy zachodzi konieczno$¢
wydania rozstrzygniecia administracyjnego naktadajacego na okreslony podmiot
obowiazek (co wynika z sankcjonowania okreslonych zachowan lub zaniechan przez
normy materialnego prawa administracyjnego). Niemniej stosunek prawnoadmi-
nistracyjny moze powsta¢ wylacznie na podstawie powszechnie obowiazujacych
przepisow prawa.

Wskaza¢ mozna nastepujace rodzaje stosunkéw prawnoadministracyjnych
o o charakterze zewnetrznym:

1) stosunki proceduralne - maja charakter stosunkéw czasowych (przejscio-
wych). Prawng podstawg ich powstania s normy proceduralne; s3 nawigzywa-
ne z chwilg wszczecia postepowania administracyjnego, wygasaja wraz z wyda-
niem ostatecznego rozstrzygniecia w postepowaniu administracyjnym;

2) stosunki materialnoprawne - okreslaja wzajemne prawa i obowigzki podmio-
tow opisane normami prawa administracyjnego. Stosunki tego rodzaju badz
powstaja wprost na podstawie normy zawartej w ustawie (np. obowigzek szkol-

7 J. Zimmermann, Prawo administmcyjne, Warszawa 2008, s. 74.
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ny), badz zostaja skonkretyzowane w tresci decyzji administracyjnoprawnej
wydanej na podstawie normy prawa materialnego (np. decyzja koncesyjna);

3) stosunki egzekucyjne - s3 nastepstwem zastosowania $rodkow przymusu zmu-
szajacych do podporzadkowania si¢ aktom organu administracji (stosunek po-
wstajacy z chwilg wszczecia postepowania egzekucyjnego przez organ egzeku-
cyjny wobec podmiotu, ktéry nie wykonal dobrowolnie obowigzku nalozonego
w decyzji przez wlasciwy organ administracji).

Stosunek prawnoadministracyjny o charakterze zewnetrznym ma réwniez z reguty
charakter osobisty, co oznacza, Ze prawa i obowiazki administracyjne bedace jego
trescig sg na ogot $cisle zwigzane z podmiotem, dla ktérego zostaty ustanowione, i z tej
przyczyny nie stajg sie przedmiotem sukcesji administracyjnoprawnej (np. uzyskanie
uprawnien do wykonywania zawodu radcy prawnego lub adwokata albo uzyskanie
pozwolenia na bron). Powyzsza zasada doznaje wyjatkow. W przypadku stosunkéw
zawierajacych element rzeczowy ustawodawca dopuszcza mozliwo$¢ dokonania na-
stepstwa prawnego.

Powstaje w tym miejscu pytanie, czy wskazywana powyzej nieréwnos$¢ podmiotdw
stosunku prawnoadministracyjnego jest niezmiennym wyréznikiem tego typu rela-
cji. Juz obecnie w prawodawstwie mozna napotka¢ takie rozwigzania, ktére zakladaja
nieco odmienne uksztaltowanie tak opisanych relacji w ramach stosunku prawno-
administracyjnego. Wskaza¢ mozna chociazby na rozwigzania zawarte w przepisach
Kodeksu postepowania administracyjnego, a przewidujace od 2017 r. wprowadzenie
do postepowania instytucji mediacji administracyjnej (réwniez pomiedzy organem
administracji a strong postepowania) — por. rozdzial Va dziatu IT Kodeksu postepo-
wania administracyjnego. W ramach postepowania dopuszczalne jest w okreslonych
przypadkach podjecie negocjacji co do ksztaltu rozstrzygniecia administracyjne-
go. Obecne podejscie do definiowania pojecia stosunku prawnoadministracyjnego
(w oparciu o ceche jednostronnosci ksztaltowania oraz wladczos¢ w ksztaltowaniu
przez podmiot reprezentujacy imperium) moze ulega¢ dalszej zmianie w sytua-
cji zrewidowania podejscia do okreslania prawnych form dzialania administracji.
Znakomita wiekszo$¢ czynnosci podejmowanych przez administracje w ramach
wyréznianych dzisiaj prawnych form dzialania administracji (ktére odnoszg sie do
relacji zewnetrznych organu) posiada zdecydowanie wladcze cechy (jak chociazby
akt administracyjny). Ewentualne pojawienie si¢ w porzadku prawnym tzw. umowy
administracyjnej moze doprowadzi¢ do zrewidowania w pewnym stopniu podejscia
do rozumienia pojecia stosunku administracyjnoprawnego o charakterze zewnetrz-
nym. W zakresie pewnej delimitacji kategorii stosunkéw administracyjnoprawnych
z udzialem podmiotow sfery zewnetrznej te, ktore zostang oparte na umowie admi-
nistracyjnej, nie bedg bowiem juz posiada¢ tak zdecydowanej kategoryzacji wyrdz-
niajacej stosunek powstaly na jej gruncie za pomocg jednostronnosci i wladczosci.
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Wspomnie¢ trzeba w koncu rowniez o pewnych ,,modyfikacjach” relacji zachodza-
cych w ramach stosunku prawnoadministracyjnego o charakterze proceduralnym
(regulowanego przez Kodeks postepowania administracyjnego). W szczegdlnosci
wskazaé nalezy, ze owa nieréwnorzedno$¢ podmiotéw w doé¢ istotny sposob jest
ograniczona czy modyfikowana przez wiele instytucji proceduralnych, ktére gwa-
rantuja okreslone uprawnienia procesowe stronom postepowania administracyjnego.

Nalezy odnies¢ si¢ rowniez do tych rodzajow stosunkow prawnoadministracyjnych,
ktore zachodzg wylacznie pomiedzy organami administracji publicznej. Aktual-
nie nie budzi watpliwosci, ze stosunek prawnoadministracyjny jest réwniez pojeciem
odnoszacym si¢ do relacji zachodzacych pomiedzy dwoma lub wigksza liczbg orga-
néw administracji publicznej, niezaleznie od tego, jakiego typu relacje je tacza i czy
wynikajg one z istniejacego uktadu hierarchii organizacyjne;.

Na stosunki prawnoadministracyjne zachodzace w ramach aparatu administracji
publicznej, ktorych uczestnikami sa wylacznie organy administracji, nalezy spojrze¢
przez pryzmat pewnych elementéw definiujacych stosunki administracyjnoprawne
jako takie. Réwniez w stosunkach prawnoadministracyjnych pomiedzy organami
mozna wskaza¢ na elementy wypelniajace te definicje, aczkolwiek wszystkie wska-
zywane powyzej elementy moga by¢ ,,obudowane” w odmienny sposéb w sytuacji
rozpatrywania réznego typu relacji zachodzacych pomiedzy organami w ramach
szeroko pojetych stosunkéw prawnoadministracyjnych, ktére miedzy nimi zacho-
dza. Mozemy mie¢ w szczegdlnoséci do czynienia ze stosunkami podporzadkowania
(w ramach kierownictwa), nadzoru, kontroli, koordynacji lub wspéldzialania. Przy
mozliwosci wystepowania w tej sferze stosunkéw wzajemnego podporzadkowania
podmiotéw istnieja rowniez takie stosunki, w ktorych podmioty wystepuja na zasa-
dach réwnorzednosci.

Wskaza¢ nalezy, ze w odréznieniu od stosunkéw prawnoadministracyjnych o cha-
rakterze zewnetrznym te o charakterze wewnetrznym nierozerwalnie zwigzane s3
z pewng organizacjg aparatu administracyjnego i stuza okreslaniu zachodzacych
w nim réznych zwigzkoéw organizacyjnych. Z tego wzgledu sa, tak jak cata organiza-
cja aparatu administracyjnego, z géry catkowicie zdeterminowane przez obowigzuja-
ce przepisy prawa. Poza tym nie zawiazujg si¢ w miare konkretyzacji pewnych standw
faktycznych, lecz rbwnoczeénie z powotaniem do zycia pewnych organéw oraz okre-
$leniem zachodzacych pomiedzy nimi relacji.

8. Sytuacja prawnoadministracyjna

Pojecie sytuacji prawnoadministracyjnej jest pojeciem szerszym niz pojecie stosun-
ku prawnoadministracyjnego. Podobnie jak w przypadku stosunku prawnoadmini-
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stracyjnego, ktory jest szerszg kategorig stosunku prawnego, réwniez pojecie sytuacji
prawnoadministracyjnej jest jedna z kategorii pojecia sytuacji prawne;.

0 Przez pojecie sytuacji prawnej rozumie sie zespol okolicznosci prawnych,
w ktorych znajduje sie okreslony podmiot (jej status prawny).

W nauce prawa administracyjnego pojecie sytuacji prawnoadministracyjnej jest
uzywane jako synonim polozenia prawnego lub prawnego statusu danego pod-
miotu’. Zaznacza si¢ jednoczes$nie, ze jest to pojecie ,,pojemniejsze” niz pojecie sto-
sunku prawnoadministracyjnego’.

O sytuacji prawnoadministracyjnej danego podmiotu mozna méwi¢ wowczas,

kiedy jest on adresatem okreslonego aktu prawotwdrczego. Na przyktad sytu-
acja prowadzacego pojazd po drodze publicznej jest sytuacja prawnoadministracyjng
w zakresie przestrzegania zasad ruchu drogowego.

Dotyczy to réwniez sytuacji, gdy dany podmiot nie jest bezposrednim adresatem ta-
kiego aktu i nie bierze udzialu w procesie prawnym, ale jego efekt wplywa na two-
rzenie, modyfikacje lub zniesienie jego sytuacji prawnej w calosci lub czesci. Mozna
przyjaé, ze pojecie sytuacji administracyjnoprawnej nalezy utozsamia¢ z sytuacja
podmiotu, ktorej elementy skladowe zostaly uksztattowane normami prawa admini-
stracyjnego w sposob bezposredni lub posredni, ze wzgledu na konkretne zdarzenie
faktyczne”. Za sytuacje prawnoadministracyjng uznaje sie kazdg sytuacje spotecz-
ng okres$lonego podmiotu, ktérej elementy sktadowe zostaly uksztattowane prawnie
w sposob bezposredni lub poéredni, ze wzgledu na konkretne zdarzenie faktyczne’.

Pojecie sytuacji prawnoadministracyjnej staje si¢ uzyteczne przede wszystkim tam,
gdzie normy prawne nie okreélaja praw lub obowigzkéw jednych podmiotéw wo-
bec drugich. Stad tez w odréznieniu od stosunku prawnoadministracyjnego pojecie
sytuacji prawnoadministracyjnej opiera sie na normach okreslajacych kwalifikacje
prawne podmiotéw do tego, aby korzysta¢ z przyznanych im przez porzadek praw-
ny uprawnien lub tez realizowaé obowiazki okreslone przez ten porzadek prawny.
W odniesieniu do jednostki porzadek prawny moze wiec przewidywac, ze w roznych
dziedzinach prawa przystuguje jej juz okreslona sytuacja prawna. Stad tez mozna mo-
wic o sytuacji prawnej jednostki m.in. ze wzgledu na jej stan cywilny, obywatelstwo
czy status ustanowiony przez normy prawa rzeczowego. Opisywanie tresci prawa za

7> T. Bakowski, Administracyjnoprawna sytuacja jednostki w $wietle zasady pomocniczosci, War-
szawa 2007, s. 23.

76 Z.Duniewska, Podstawowe pojecia prawa administracyjnego, [w:] Prawo administracyjne. Poje-
cia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, Warszawa 2002, s. 47.

77 1. Bo¢, Stosunki administracyjnoprawne i sytuacje administracyjnoprawne, [w:] Prawo admini-
stracyjne, red. J. Bo¢, Wroctaw 2000, s. 350 i n.

78 ]. Dobkowski, Struktura interesu publicznego..., s. 84.

Rafat Stankiewicz
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pomoca pojecia sytuacji prawnej zmierza do zastapienia relacyjnego ukladu zacho-
wania dwoch podmiotéw (w ramach ustalonego pojecia stosunku prawnoadmini-
stracyjnego) przez ,,pokazanie stanu praw i obowigzkow tylko jednego podmiotu””.

Postugiwanie si¢ konstrukcja sytuacji prawnoadministracyjnej pozwala - niezaleznie
od istnienia w danym wypadku uregulowanej prawem relacji miedzy jednostka a in-
nym podmiotem — na analiz¢ uprawnien i obowigzkéw adresowanych do jednostki,
zaréwno wynikajacych z indywidualnych aktéw administracyjnych, jak i pochodza-
cych wprost z aktéw generalnych i abstrakcyjnych®. Pojecie sytuacji prawnoadmini-
stracyjnej pozwala na jednoczesne potaczenie ze sobg rozmaitych wigzi administra-
cyjnoprawnych podmiotu zewnetrznego wzgledem administracji.

9. Sukcesja w prawie administracyjnym

W zakresie problematyki sukcesji (nastgpstwa prawnego) w kontekscie wystepowa-
nia tego zjawiska w prawie administracyjnym trzeba rozrézni¢ problematyke sukce-
sji w administracji (a zatem cigglos$ci wykonywania przez organy kompetencji w za-
kresie rozpatrywania spraw administracyjnych) i sukcesji uprawnien (obowigzkow)
prawnoadministracyjnych skierowanych do jednostki (chodzi tu wigc o sytuacje
zmian podmiotowych po stronie jednostki w uksztalttowanym stosunku prawnoad-
ministracyjnym).

Jesli chodzi o kwestie pierwsza (sukcesja w administracji), to jedng z kluczowych za-
sad panstwa prawnego dotyczacych administracji jest zasada jej ciaglosci. Zasada cia-
glosci administracji publicznej wyklucza dopuszczalno$¢ istnienia sytuacji, w ktorej
nie byloby organu wlasciwego w sprawie administracyjnej, w tym w sprawie aktow
wydanych przez zniesiony organ administracji. Zgodnie z powolang zasada kazdy
zniesiony organ administracji ma (musi mie¢) w zakresie swojej dotychczasowej dzia-
talnosci nastepce prawnego (sukcesora). W odmiennym przypadku droga postepo-
wania administracyjnego, jak i postepowania przed sagdem administracyjnym czy
powszechnym bylaby zamknieta dla jednostki chcacej zakwestionowa¢ rzutujacy na
jej prawa i obowiazki akt zniesionego organu administracji publicznej, pozbawionego
nastepcy prawnego. Stan taki nie jest dopuszczalny w panstwie prawnym.

Odbiciem wskazanej zasady jest art. 66 § 3 k.p.a., wedtug ktérego nie moze istnie¢
sytuacja, gdy zaden organ nie bedzie wlasciwy w istniejacej sprawie administracyjnej,
lecz jedynie taka, w ktdrej wady podania nie pozwalajg tego organu ustali¢ (np. z po-
wodu niejasnosci czy absurdalno$ci zawartego w nim zgdania). Przepis ten stanowi

7 T. Kuta, Formy dziatania administracji [w:] ]. Bo¢, T. Kuta, Prawo administracyjne. Zagadnienia
podstuwowe, Warszawa 1984, s. 170.

8 T. Bakowski, Administracyjnoprawna sytuacja jednostki w swietle zasady pomocniczosci, War-
szawa 2007, s. 17.

Aleksander Jakubowski, Jacek Piecha
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zatem normatywny wyraz omawianej zasady ciagto$ci administracji publicznej na
poziomie ustawowym.

Na poziomie ustawy zasadniczej stosowanie zasady ciagloéci administracji publicz-
nej — pozwalajacej unikna¢ sytuacji braku w sprawie wlasciwego organu administra-
cji publicznej — zostalo zabezpieczone w dwojaki sposob. Po pierwsze, przez art. 146
ust. 2 Konstytucji RP, ktory stwierdza, ze: ,,Do Rady Ministrow nalezg sprawy po-
lityki panstwa nie zastrzezone dla innych organéw panstwowych i samorzadu te-
rytorialnego”. Przepis ten ustanawia domniemanie wiasciwosci Rady Ministrow
w sprawach polityki panstwa (domniemanie kompetencji Rady Ministréw w zakresie
wladzy wykonawczej). Jesli zatem nie mozna wskazaé innego podmiotu wlasciwe-
go w tym przedmiocie®, to w takiej wyjatkowej sytuacji pozostaje nim ex lege Rada
Ministréw. Domniemanie wlasciwosci Rady Ministréw nie tylko ma charakter zwy-
klego domniemania kompetencyjnego, ktore mozna obali¢ dowodem przeciwnym
(tj. wlasciwos$cig innych organow wladzy publicznej), ale tez jest konstrukejg prze-
ciwdzialajacg powstaniu prézni w sferze rzadzenia. Po drugie, w skali lokalnej zasade
ciggloéci administracji publicznej zabezpiecza art. 163 Konstytucji RP, ktory stwier-
dza: ,Samorzad terytorialny wykonuje zadania publiczne nie zastrzezone przez Kon-
stytucje lub ustawy dla organéw innych wtadz publicznych”. Przepis ten ustanawia
zatem domniemanie wlasciwosci samorzadu terytorialnego (jego organdéw) w spra-
wach innych niz kwestie polityki panstwa, czyli w sprawach lokalnych. Nie nalezg do
zakresu dzialania samorzadu terytorialnego zadania publiczne o wymiarze ogdlno-
polskim, wigzace si¢ z rozwojem panstwa jako calosci. Wiasciwy organ samorzadu
terytorialnego jest ustalany wedtug przepiséw szczegdlnych®.

Nalezy zaznaczy¢, ze przy prawidlowej legislacji uwzgledniajacej omawiang zasade
powolane domniemania nie powinny mie¢ zastosowania, gdyz likwidujac okreslony
organ, prawodawca powinien jednocze$nie wskazywac jego nastepce prawnego.

Odnosnie za$ do drugiej kwestii, czyli sukcesji (przej$cia) uprawnienia (obowigz-
ku) ustalonego w drodze aktu administracyjnego z jednostki, ktéra byla adresatem
tego aktu, na inny podmiot (np. w razie $mierci adresata czy w wypadku polaczenia
przez przejecie jednej spotki przez druga), sprawa przedstawia si¢ zgola odmiennie
niz w przypadku sukcesji w administracji. Jak bedzie o tym mowa w dalszej czesci

81 Zob. np. art. 3 ust. 1 pkt 5 ustawy z 23.01.2009 r. o wojewodzie i administracji rzadowej w wo-
jewddztwie (Dz.U. z 2022 r. poz. 135 ze zm.), zgodnie z ktérym wojewoda jest organem administracji
rzadowej w wojewodztwie, do ktérego wlasciwosci nalezg wszystkie sprawy z zakresu administracji
rzagdowej w wojewddztwie niezastrzezone w odrebnych ustawach do wladciwoéci innych organdw tej
administracji.

8 Szerzej o zasadzie cigglosci administracji publicznej - zob. A. Jakubowski, Zasada cigglosci
administracji publicznej a wlasciwos¢ rzeczowa organéw (studium przypadku), PiP 2015/11, s. 65-68
i cyt. tam literatura. Znajduje ona odbicie w orzecznictwie sagdéw administracyjnych - zob. postano-
wienie NSA z25.05.2022 r., II OSK 1062/22, LEX nr 3346075, w ktérym pojawil sie problem sukcesora
komitetu wyborczego.

Aleksander Jakubowski, Jacek Piecha
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podrecznika (zob. rozdziat VII pkt 3 dotyczacy aktéow administracyjnych), przyzna-
nie uprawnienia (nalozenie obowigzku), o ile uprawnienie (obowigzek) nie wynika
wprost z przepisu prawa, wymaga wydania wobec konkretnej jednostki znajdujacej
sie w konkretnej sytuacji faktycznej aktu, ktory ustala jej prawa lub obowigzki. Akt
administracyjny ma wiec zindywidualizowanego adresata, ktéremu konkretnie wta-
dza przyznaje okreslone uprawnienie (naktada nan obowigzek). Mozna wigc powie-
dzie¢, ze akt administracyjny wydawany jest w oparciu o konkretny stan faktyczny,
w ktérym znajduje si¢ konkretny adresat aktu. Z tego tez wzgledu w prawie admini-
stracyjnym mamy do czynienia z generalnym zakazem sukcesji uprawnien praw-
noadministracyjnych wynikajacych z aktéw administracyjnych. Niemniej mozna
wymieni¢ tu wyjatki.

Po pierwsze, w niektoérych przypadkach akt administracyjny dotyczy co praw-
da uprawnienia jednostki, ale zwigzanego z pewng rzecza. Przykiadem jest tu po-
zwolenie na budowe. Udzielane jest ono konkretnej osobie (inwestorowi), niemniej
dotyczy okreslonego zamierzenia budowlanego. Z uwagi na to zmiana wlasciciela
nieruchomosdci, na ktorej obiekt budowlany na podstawie uzyskanego pozwolenia
zostal posadowiony, nie oznacza, ze nowy wlasciciel nieruchomos$ci musi uzyskiwa¢
nowe pozwolenie. Raz wydane i skonsumowane pozwolenie na budowe oznacza,
ze kazdoczesny wlasciciel gruntu korzysta z powstalego wczesniej uprawnienia do
realizacji tej inwestycji. Z podobnym przypadkiem mamy do czynienia w sytuacji
przejecia przez nowy podmiot instalacji, dla funkcjonowania ktérej nalezato uzyskac
pozwolenie na korzystanie ze srodowiska (np. wprowadzanie pyléw do powietrza).
Zgodnie z art. 189 ust. 1 p.o.§. ,Podmiot, ktéry staje si¢ prowadzacym instalacje lub
jej oznaczong czes$¢, przejmuje prawa i obowiazki wynikajace z pozwolen dotycza-
cych tej instalacji lub jej oznaczonych czesci”. W tym zatem przypadku wynikajace
z pozwolenia (aktu administracyjnego) uprawnienia i obowigzki przechodzg na inny
podmiot z mocy samej ustawy.

Po drugie, ustawodawca moze w poszczegolnych przepisach prawa przewidywac
szczegblne rozwigzania co do przejscia uprawnien wynikajacych z aktéw admini-
stracyjnych. W niektdrych przypadkach dopuszcza mozliwos¢ przejscia uprawnien
prawnoadministracyjnych, ale tylko poprzez wydanie przez organ odpowiedniej de-
cyzji. Jako przyklad moze tu stuzy¢ art. 72a ust. 1 ustawy z 3.10.2008 r. o udostepnia-
niu informacji o srodowisku i jego ochronie, udziale spoleczenstwa w ochronie $ro-
dowiska oraz o ocenach oddziatywania na $rodowisko®, ktdry stanowi, ze: ,,Organ
wlasciwy do wydania decyzji o sSrodowiskowych uwarunkowaniach jest obowigzany,
za zgoda strony, na rzecz ktdrej decyzja zostata wydana, do przeniesienia tej decy-
zji na rzecz innego podmiotu, jezeli przyjmuje on warunki zawarte w tej decyzji”.

¥ Trzeba tu jednak zauwazy¢, ze podmiot, ktéry przejmuje instalacje, ma obowiazek wystapi¢
z wnioskiem o zmiane takich pozwolen w zakresie oznaczenia podmiotu prowadzacego. Niemniej nie
ma to wplywu na samo przejécie uprawnien, co expressis verbis wynika z ust. 1 tego przepisu.

¥ Dz.U. 22022 r. poz. 1029 ze zm.

Aleksander Jakubowski, Jacek Piecha
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Tym samym sukcesja uprawnien i obowigzkéw wymaga tu dodatkowego dziatania
ze strony organu - przy czym decyzja o zmianie ma charakter konstytutywny.

Ostatnim, trzecim z najwazniejszych wyjatkow dotyczacych sukcesji uprawnien
i obowiazkow wynikajacych z aktéw administracyjnych jest przejscie tych uprawnien
i obowigzkéw w ramach sukcesji uniwersalnej zwigzanej z faczeniem spdtek hand-
lowych. Kwestie te reguluje Kodeks spétek handlowych®. Zgodnie z jego art. 494
§ 2 w przypadku polaczenia spétek kapitalowych przez przejecie lub przez zawigza-
nie nowej spolki na spétke przejmujaca lub na spotke nowo zawigzang przechodza
z dniem polaczenia uprawnienia wynikajace w szczegdlnosci z zezwolen, koncesji
czy przyznanych ulg. Przepis ten nie ma jednak charakteru bezwzglednego - ustawo-
dawca zastrzega bowiem, ze sukcesja uprawnien i obowigzkéw prawnoadministra-
cyjnych w tych przypadkach jest mozliwa, o ile przepisy lub sam akt administracyj-
ny nie stanowi inaczej. Przykladem takiego expressis verbis ustanowionego wyjatku
jest art. 99 ust. 2a ustawy z 6.09.2001 r. - Prawo farmaceutyczne®, zgodnie z ktérym
w odniesieniu do zezwolen na prowadzenie apteki ogélnodostepnej nie stosuje si¢
m.in. art. 494 § 2 k.s.h.

8 Ustawa z 15.09.2000 r. - Kodeks spétek handlowych (Dz.U. z 2020 r. poz. 1526 ze zm.).
¥ Dz.U. 22021 r. poz. 1977 ze zm.
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Rozdziat Il

ZRODLA PRAWA ADMINISTRACYJNEGO

1. Pojecie i klasyfikacje zrodet prawa

Prawo administracyjne to — w pewnym uproszczeniu — zespdét norm regulujacych
strukture i dziatalno$¢ administracji publicznej. Normy te zawarte zostaly w przepi-
sach prawa rozproszonych w wielu aktach prawotworczych, ktore sktadajg sie na tzw.
system zrédet prawa administracyjnego. Zrédta prawa to w potocznym ujeciu, za-
czerpnietym ze Stownika jezyka polskiego', dokumenty bedace podstawa do dalszych
badan - umozliwiajace poznanie materii prawne;j.

Zr6dta prawa administracyjnego to zatem wszelkiego rodzaju akty prawo-

tworcze, ktére wyznaczajg, co jest prawem administracyjnym - co jest regulta
wlasciwego zachowania si¢ i z czym ma by¢ zgodne dziatanie obywateli oraz organow
administracji publiczne;j.

Prawo administracyjne, jako specyficzna galaz prawa, skierowane jest bowiem za-
réwno do podmiotéw stojacych poza struktura administracji (sfera zewnetrzna dzia-
tan administracji), jak i do podmiotéw dziatajacych wewnatrz administracji publicz-
nej (sfera wewnetrzna).

Analize klasyfikacji Zrédet prawa administracyjnego, normujacych zaréwno ze-
wnetrzng, jak 1 wewnetrzng sfere dziatania administracji, nalezy rozpocza¢ od ma-
terii konstytucyjnej. W rozdziale III Konstytucji RP, poswieconym zrédtom prawa,
prawodawca wprowadzil sztywny katalog aktéw nazwanych zrédlami prawa. Prze-
pisy tego rozdzialu uksztaltowaly przede wszystkim rozréznienie zrédel prawa po-
wszechnie obowigzujacego (art. 87 Konstytucji RP) oraz Zzrodel prawa wewnetrz-
nego (art. 93 Konstytucji RP). Podzial ten ma charakter dychotomiczny - nie ma

' Stownik jezyka polskiego PWN, https://sjp.pwn.pl/sjp/zrodlo;3028895.html (dostep: 3.01.2022 r.).

Magdalena Sliwa-Wajda
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kategorii posredniej, a kazdy akt prawotworczy nalezy do kategorii Zrddet prawa po-
wszechnie obowigzujacego albo wewnetrznego.

0 Zrédtami prawa powszechnie obowigzujgcego sa akty prawa, ktére mogg sta-
nowi¢ podstawe wladczych decyzji organow administracji publicznej wobec
obywateli, os6b prawnych i innych podmiotéw prawa spoza struktur administracji.

Akty o charakterze powszechnie obowigzujacym moga regulowaé postgpowanie
wszelkich kategorii adresatéw: wszystkich obywateli i organdéw panstwowych, wszel-
kich instytucji i organizacji publicznych i prywatnych®.

o Zrédtami prawa wewnetrznego s3 natomiast akty obowiazujace wyltacznie
jednostki organizacyjnie podporzadkowane i podmioty stuzbowo podlegte or-
ganowi administracji publicznej wydajacemu dany akt.

Akty te nie moga ksztaltowal sytuacji prawnej ani stanowi¢ podstawy wiladczych
decyzji wobec podmiotéw spoza ukladu organizacyjnego podleglego organowi wy-
dajacemu dany akt oraz podlegaja kontroli zgodnosci z prawem powszechnie obo-
wigzujacym.

Podzial ten koresponduje zatem z podzialem na sfere zewnetrzng i wewnetrzng dzia-
tania administracji publiczne;.

Warto réwniez wskazaé na klasyfikacje zrédet prawa administracyjnego uksztatto-
wane w doktrynie i teorii prawa. Na tej plaszczyznie zwyklo si¢ bowiem wyodrebniaé
trzy ujecia zrodet prawa:

1) Zrédta prawa w znaczeniu formalnym (zrodla prawa sensu stricto) - wskazane
i wyodrebnione przez Konstytucje RP jako zrddla prawa powszechnie obowia-
Zujacego;

2) zrédla prawa w znaczeniu materialnym (zrédla prawa sensu largo) — na ktore
skladajg si¢ oprdocz zrodel prawa sensu stricto takze akty prawa wewnetrznego
(zaréwno te wymienione, jak i juz niewymienione w Konstytucji RP) oraz tzw.
fakty prawotworcze (np. zwyczaje, poglady doktryny, orzecznictwo);

3) zrédla prawa w znaczeniu poznawczym - zrodla poznania prawa, czyli publi-
katory, z ktérych czerpiemy wiedz¢ na temat tresci prawa i tekstu prawnego
(np. Dziennik Ustaw RP, Dziennik Urzedowy UE).

2 Zob. szerzej wyrok TK z 10.06.2003 r., SK 37/02, OTK-A 2003/6, poz. 53, LEX nr 80196.
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2. Zasady skonstruowania systemu zrédet prawa
administracyjnego

W porzadku prawnym kazdego panstwa zrédla prawa powinny tworzy¢ spojnie upo-
rzadkowany system. Uporzadkowanie to polega na ustaleniu hierarchii i okresleniu
wzajemnych relacji poszczegolnych zrédet prawa wzgledem siebie. Co wiecej, roz-
legly obszar regulacji — charakterystyczny dla dziedziny prawa administracyjnego —
wymaga takze od prawodawcy ustalenia zakresu tego systemu, a zatem okreslenia,
czy system zrddel prawa administracyjnego ma charakter systemu otwartego czy
zamknietego.

Koncepcja zamknigtego systemu zrodel prawa znajduje odzwierciedlenie w Kon-
stytucji RP w odniesieniu do zrédel prawa powszechnie obowiazujacego. W art. 87
Konstytucji RP prawodawca wprowadzit enumeratywny katalog Zrddet prawa po-
wszechnie obowigzujgcego, do ktdrych zaliczyl Konstytucje, ustawy, ratyfikowane
umowy miedzynarodowe, rozporzadzenia oraz akty prawa miejscowego (na obszarze
dzialania organdw, ktore je ustanowily). Istota zamkniecia katalogu Zrodel prawa
powszechnie obowigzujacego wyraza si¢ w koniecznosci zagwarantowania obywa-
telom pewnosci prawa oraz legalnosci dzialan administracji. Tylko bowiem akty pra-
wa powszechnie obowigzujacego moga naklada¢ na jednostki spoza struktur admi-
nistracji publicznej obowiazki lub okresla¢ ich uprawnienia.

Jak zostalo juz podkreslone, prawo administracyjne jako specyficzna dziedzina pra-
wa skierowane jest nie tylko do podmiotéw spoza struktur administracji, lecz takze
do jednostek dzialajagcych wewnatrz administracji publicznej. W tej ostatniej sferze to
administracja sama formutuje dla siebie dyrektywy dzialania i musi mie¢ zapewniona
mozliwos$¢ biezgcego reagowania na zmiany i zjawiska zycia spolecznego. Mozliwo$¢
ta znajduje realny wyraz w uprawnieniu organéw administracji publicznej do wy-
dawania aktéw prawa wewnetrznego, wyrazonym w art. 93 Konstytucji RP. W tym
kontekscie nalezy podkresli¢, iz zgodnie ze stanowiskiem powszechnie utrwalonym
w orzecznictwie® i doktrynie* wskazane w art. 93 ust. 1 Konstytucji RP jako zrédta
prawa wewnetrznego uchwaly Rady Ministrow oraz zarzadzenia Prezesa Rady Mini-
strow i ministrow majg jedynie charakter przykladowy i wyliczenie to nie przesagdza
o zamknietym charakterze katalogu zrédet prawa wewnetrznego.

Majac powyzsze na uwadze, w konkluzji wywodéw dotyczacych zamknietego badz
otwartego charakteru systemu zrodel prawa administracyjnego nalezy wskazac, iz
zamkniety system Zrddel prawa administracyjnego o charakterze powszechnie

* Por. np. wyrok TK z 1.12.1998 r., K 21/98, OTK 1998/7, poz. 116, LEX nr 34618.

* Por. np. L. Garlicki, Akty prawa wewnetrznego [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 2, Kon-
stytucyjne podstawy funkcjonowania administracji publicznej, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski,
A. Wrdbel, Warszawa 2012, s. 77, 79-80; M. Wiacek [w:] Konstytucja RP, t. I, Komentarz. Art. 87-243,
red. M. Safjan, L. Bosek, Warszawa 2016, s. 195.

Magdalena Sliwa-Wajda

71

72

73

74



75

76

68 Cze$¢ pierwsza. Zagadnienia i pojecia ogolne teorii prawa administracyjnego

obowiazujacym uzupelniany jest przez odgrywajace w tym obszarze bardzo istot-
na role zrédla prawa wewnetrznego oraz tzw. niezorganizowane zrédla prawa,
jak np. zwyczaj, orzecznictwo, poglady doktryny. Czynniki te majg nieformalny, ale
praktyczny i realny wplyw na ksztaltowanie prawa administracyjnego i dopdki nie sg
sprzeczne ze Zrédlami prawa powszechnie obowigzujacego, stanowia katalog otwar-
ty — uzupelniajacy niejako ,,od dotu” katalog zrédet prawa administracyjnego, ktory
zostal konstytucyjnie zamkniety ,,od gory”.

Drugi aspekt uporzadkowania systemu zrodel prawa administracyjnego w krajowym
porzadku prawnym odnosi si¢ do zasady hierarchicznej konstrukeji tego systemu
wyrazajacej sie w nadaniu poszczegolnym zrédtom prawa okreslonej pozycji i rangi
w relacji do pozostatych zrédet prawa.

Hierarchiczna budowa systemu Zrddel prawa, ktorej podstawowe zalozenia
0 wynikajg rowniez z regulacji konstytucyjnej, przesadza o tym, iz akty nizszego
rzedu musza by¢ zawsze zgodne z aktami wyzszego rzedu oraz powinny by¢ wydawa-
ne na podstawie upowaznienia zawartego w akcie wyzszego rzedu.

Hierarchie zZrodel prawa okresla Konstytucja RP, wyliczajac akty normatywne zali-
czane do katalogu zrddel prawa i umieszczajac w tym wyliczeniu w pierwszej kolej-
noéci ustawe zasadniczg (art. 87 ust. 1 Konstytucji RP). Cho¢ z formalnego punktu
widzenia Konstytucja jest aktem ustawowym, to jednak przyznano jej specjalng po-
zycje w stosunku do pozostalych aktéw tej rangi. Szczegélna moc prawna Konsty-
tucji RP oraz jej naczelne miejsce w hierarchii zrodel prawa wynikajg z brzmie-
nia art. 8 ust. 1 Konstytucji RP, ktory stanowi expressis verbis, ze Konstytucja jest
najwyzszym prawem Rzeczypospolitej Polskiej, oraz z preambuly Konstytucji RP,
w ktdrej wskazano m.in., iz ,,my, Nar6d Polski — wszyscy obywatele Rzeczypospoli-
tej (...) ustanawiamy Konstytucje Rzeczypospolitej Polskiej jako prawa podstawowe
dla panstwa”. Konstytucja stanowi zatem takze w obszarze prawa administracyjnego
zrédlo prawa powszechnie obowigzujacego o najwyzszej mocy prawnej, bedace jed-
noczes$nie faktycznym zrodlem dla wszystkich pozostatych zrodet prawa - od ktore-
go poczatek biorg wszystkie inne akty i na podstawie ktorego w ogéle moga by¢ one
zaliczane do kategorii dokumentéw prawoksztattujacych.

Ponizej Konstytucji RP w systemie zZrédel prawa administracyjnego znajduja sie
umowy miedzynarodowe ratyfikowane za uprzednia zgoda wyrazona w ustawie.
Zgodnie bowiem z trescig art. 91 ust. 2 Konstytucji RP umowy miedzynarodowe ra-
tyfikowane za uprzednia zgodg wyrazong w ustawie majg pierwszenstwo przed usta-
w3, jezeli ustawy tej nie da si¢ pogodzi¢ z umowg. Na tym samym poziomie w hie-
rarchii Zrédel prawa znajduje si¢ réwniez prawo wtérne Unii Europejskiej, tj. prawo
stanowione przez organy i instytucje Unii (por. szerzej uwagi w rozdziale III pkt 5
lit. B podrecznika dotyczacym prawa Unii Europejskiej). Do konkluzji takiej pro-
wadzi wyktadnia literalna normy z art. 91 ust. 3 Konstytucji RP, w mysl ktdrej, jezeli
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wynika to z ratyfikowanej przez Rzeczpospolita Polska umowy konstytuujacej orga-
nizacje miedzynarodows, prawo przez nig stanowione jest stosowane bezposrednio
i ma pierwszenstwo w przypadku kolizji z ustawami.

Szczebel nizej w hierarchii zrédel prawa administracyjnego znajduja si¢ ustawy
oraz szczegolny typ aktow, jakim sa rozporzadzenia z mocg ustawy, ktore jednak-
ze moga by¢ wydawane jedynie przez Prezydenta RP w przypadkach okreslonych
w art. 234 Konstytucji RP.

Poziom podustawowy w hierarchii Zrédel prawa zajmujg rozporzadzenia oraz
akty prawa miejscowego. Zgodnie ze stanowiskiem dominujagcym w orzecznictwie
akty prawa miejscowego, podobnie jak rozporzadzenia, wydawane sg na podstawie
delegacji ustawowej, a wiec zajmujg analogiczng pozycje w hierarchii Zrédet prawa’.

3. Krajowe zrodta prawa administracyjnego - szczegoétowa
charakterystyka

A. Zrédia prawa powszechnie obowigzujacego

Konstytucja. Jak juz zostalo wskazane, najwyzszym w hierarchii zrodlem prawa
administracyjnego jest Konstytucja RP. Poniewaz materia prawa konstytucyjnego
stanowi odrebny przedmiot poglebionych studiéw prawniczych, w tym miejscu na-
lezy jedynie wskaza¢ podstawowe unormowania konstytucyjne, ktére odnoszg si¢ do
ksztaltu i tresci prawa administracyjnego lub maja na nie wplyw, a mianowicie:
1) konstytucyjne zasady prawa (np. zasady demokratycznego panstwa prawnego,
legalizmu);
2) struktura organdéw wladzy (przepisy dotyczace ustroju panstwa, samorzadu te-
rytorialnego, administracji rzadowej);
3) zrédla prawa;
4) kontrola administracji publicznej (np. przepisy dotyczace Rzecznika Praw Oby-
watelskich, sadéw, Trybunatu Konstytucyjnego);
5) materie szczegdtowe, nalezace do obszaru prawa administracyjnego (np. prze-
pisy dotyczace stanéw nadzwyczajnych, Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji).

Umowy miedzynarodowe. W mysl art. 9 Konstytucji RP Rzeczpospolita Polska prze-
strzega wigzacego ja prawa miedzynarodowego. Z tresci Konstytucji RP (art. 89-91),
jak réwniez z brzmienia ustawy z 14.04.2000 r. o umowach miedzynarodowych®, kt6-
ra okresla zasady, tryb zawierania, ratyfikowania, zatwierdzania, oglaszania, zmiany

* Por. wyrok NSA z29.12.2011 r., IT FSK 1077/10, LEX nr 1151248.
¢ Dz.U.z2020 . poz. 127.
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oraz wypowiadania uméw miedzynarodowych, mozna wywnioskowac, iz w syste-
mie zrédet prawa mamy do czynienia z trzema rodzajami uméw miedzynarodowych:
1) umowami ratyfikowanymi za uprzednia zgoda wyrazong w ustawie (art. 89-91
Konstytucji RP);
2) umowami ratyfikowanymi bez uprzedniej zgody wyrazonej w ustawie (art. 12
ust. 2 ustawy o umowach miedzynarodowych);
3) umowami miedzynarodowymi niepodlegajacymi ratyfikacji (art. 12 ust. 3
ustawy o umowach miedzynarodowych).

Ratyfikacja to urzedowy akt ostatecznego, solennego potwierdzenia przez
0 panstwo wobec pozostalych stron umowy, iz bierze na siebie obowigzki
i uprawnienia z niej wynikajace. Okreslenie trybu ratyfikacji oraz podmiotu jej do-
konujacego wynika z prawa krajowego. Zgodnie z Konstytucja RP ratyfikacji umow
miedzynarodowych dokonuje Prezydent RP. Ratyfikacja to zatem podpisanie przez
Prezydenta umowy miedzynarodowe;.

W zalezno$ci od tego, z ktorym rodzajem umowy miedzynarodowej mamy do czy-
nienia, inna jest ranga oraz miejsce tego aktu w hierarchii zrodel prawa.

Ad 1. Umowy ratyfikowane za uprzednia zgoda wyrazona w ustawie

Zgodnie z art. 89 Konstytucji RP ratyfikacja przez Rzeczpospolita Polska umowy
miedzynarodowej wymaga uprzedniej zgody wyrazonej w ustawie, jezeli umowa do-
tyczy:

1) pokoju, sojuszy, uktadéw politycznych lub uktadéw wojskowych;

2) wolnosci, praw lub obowiazkéw obywatelskich okreslonych w Konstytucji;

3) czlonkostwa Rzeczypospolitej Polskiej w organizacji miedzynarodowej;

4) znacznego obcigzenia panstwa pod wzgledem finansowym;

5) spraw uregulowanych w ustawie lub w ktorych Konstytucja wymaga ustawy.

Umowy te sg zatem zawierane przez Rade Ministréw na podstawie zgody parlamentu
(wyrazonej poprzez uchwalenie ustawy), a nastepnie ratyfikowane przez Prezydenta RP.

Zgodnie z art. 91 ust. 2 Konstytucji RP umowa miedzynarodowa ratyfikowana za
uprzednig zgoda wyrazona w ustawie ma pierwszenstwo przed ustawg, jezeli ustawy
tej nie da sie pogodzi¢ z umowa. Umowa taka ma zatem charakter zZrédta prawa po-
wszechnie obowigzujacego o randze nizszej od Konstytucji RP, zas wyzszej od usta-
wy i podlega publikacji w Dzienniku Ustaw RP.

Specyficznym typem umowy ratyfikowanej za uprzednia zgoda wyrazong w ustawie
jest umowa, na mocy ktdrej Rzeczpospolita Polska decyduje sie przekazaé organizacji
miedzynarodowej lub organowi miedzynarodowemu kompetencje organdéw wladzy
panstwowej w niektorych sprawach (art. 90 ust. 1 Konstytucji RP). Ustawa wyraza-
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jaca zgode na ratyfikowanie takiej umowy uchwalana jest nie zwykla wigkszoscia
glosow, lecz wigkszoscig 2/3 gloséw w obecnosci co najmniej potowy ustawowej licz-
by postéw przez Sejm oraz wigkszoscig 2/3 gloséw w obecnosci co najmniej potowy
ustawowe;j liczby senatoréw przez Senat (art. 90 ust. 2 Konstytucji RP). Wyrazenie
zgody na ratyfikacje takiej umowy moze by¢ réwniez uchwalone w referendum ogdl-
nokrajowym.

Ad 2. Umowy ratyfikowane bez uprzedniej zgody wyrazonej w ustawie

W mysél art. 12 ust. 2 ustawy o umowach mi¢dzynarodowych w innych, mniej stra-
tegicznych z punktu widzenia intereséw panstwa niz wymienione w art. 89 ust. 1
Konstytucji RP, sprawach umowy miedzynarodowe — ktére przewiduja wymog ra-
tyfikacji lub ja dopuszczaja, a szczegolne okolicznosci to uzasadniajg - sg zawierane
przez Rade Ministrow i ratyfikowane przez Prezydenta RP bez potrzeby zwracania
sie do parlamentu. W tym przypadku o zamiarze przedlozenia Prezydentowi RP do
ratyfikacji umowy Prezes Rady Ministréw zawiadamia jedynie Sejm. Umowy te réow-
niez stanowia zrédlo prawa powszechnie obowiazujacego, s3 oglaszane w Dzienniku
Ustaw RP, stanowia cze$¢ krajowego porzadku prawnego i sg bezposrednio stosowa-
ne, chyba Ze ich stosowanie jest uzaleznione od wydania ustawy (art. 91 ust. 1 Kon-
stytucji RP). Jednakze w hierarchii zrédet prawa zajmujg one miejsce ponizej ustaw,
za$ powyzej aktow wykonawczych (rozporzadzen).

Ad 3. Umowy miedzynarodowe niepodlegajace ratyfikacji

Zgodnie z art. 12 ust. 3 ustawy o umowach miedzynarodowych umowa, ktéra nie
podlega ratyfikacji, wymaga zatwierdzenia przez Rade¢ Ministréw, na wniosek organu
wlasciwego do prowadzenia negocjacji, po uzgodnieniu z ministrem wlasciwym do
spraw zagranicznych oraz innymi wlasciwymi ministrami. Umowy miedzynarodowe
tego rodzaju moga dotyczy¢ takich spraw, jak np. prawo celne, drogowe, ochrona $ro-
dowiska, zwalczanie chordéb zakaznych czy przekraczanie granicy. Umowy te podpi-
sywane sg przez wlasciwego ministra i podlegaja zatwierdzeniu przez Rade Ministréw.

Zwigzanie Rzeczypospolitej tego rodzaju umowa migdzynarodowa moze nastapic nie
tylko w drodze podpisania, lecz takze wymiany not lub w inny sposob dopuszczony
przez prawo miedzynarodowe. W takim przypadku zatwierdzenie przez Rad¢ Mini-
strow jest dokonywane poprzez udzielenie zgody w formie uchwaty RM (por. art. 13
ust. 1 w zw. z art. 6 ustawy o umowach miedzynarodowych). Umowy te z punktu wi-
dzenia prawa miedzynarodowego (art. 27 Konwencji wiedenskiej z 23.05.1969 r. o pra-
wie traktatow’) majg charakter wigzacy, powinny by¢ przestrzegane i realizowane
przez strony, ktdre si¢ nimi zwigzaly, pod rygorem odpowiedzialno$ci miedzynaro-
dowej za naruszenie traktatow. Cho¢ umowa tego rodzaju powinna by¢ respektowa-

7 Dz.U. z 1990 r. Nr 74, poz. 439.

Magdalena Sliwa-Wajda

82

83



	Tekst1: ISBN PDF-a: 978-83-8328-015-8


