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WSTĘP

Jeżeli człowiek wymyślił państwo, to musiał następnie wymyślić reguły i sposoby, we-
dług których to państwo funkcjonuje, i  znaleźć podmioty, które będą działać w  jego 
imieniu. To  samo dotyczy każdej wspólnoty, np.  wspólnoty samorządowej, choć nie 
może ona działać dla siebie lub na rzecz państwa. Jeżeli człowiek wymyślił państwo, 
to musiał określić reguły zachowania się tego państwa wobec jednostki i jednostki wo-
bec państwa. Symetrycznie, jak wyżej, dotyczy to każdej wspólnoty. Są to stwierdzenia 
oczywiste, lecz wskazują na niezwykłą wagę prawa administracyjnego, ponieważ wła-
śnie ono, w znacznie większym stopniu niż jakakolwiek inna dziedzina prawa, dotyczy 
wspomnianych zagadnień. Prawo administracyjne ma służyć dobru człowieka, co moż-
na uznać za jego podstawową, w istocie jedyną powinność i sens jego istnienia. Wszyst-
ko inne  – struktury organizacyjne, związki między tymi strukturami, kompetencje, 
formy działania, procedury, wszelka reglamentacja  itd. – służą temu jednemu celowi. 
Zwłaszcza w demokratycznym państwie prawnym – jak określa Polskę obowiązująca 
Konstytucja – relacje między państwem a obywatelem, o których traktuje prawo admi-
nistracyjne, powinny być ułożone według reguły partnerstwa. Państwo i jego legislatura 
nie może kierować się racjami partykularnymi rządzących w tym państwie. Regulacje 
prawne dotyczące obywatela nie mogą być represyjne ani tym bardziej dyskryminujące, 
a wręcz przeciwnie – powinny być skierowane do obywatela, by chronić i rozwijać jego 
inicjatywy. Jak zauważa M. Tabernacka: „Jedną z najistotniejszych podstaw aksjologicz-
nych demokratycznego państwa prawnego – pierwotną wobec innych – jest szacunek, 
jaki państwo i jego organy powinny żywić dla jednostki. […] Jednostka w państwie od-
powiadającym modelowi autorytatywnemu nie korzysta z prawnych gwarancji swojej 
obecnej lub zamierzonej w przyszłości pozycji. Nie ma tam mowy o szacunku władzy 
dla jednostki  – jest ona «zarządzana i  zagospodarowywana» w  sposób niweczący jej 
podmiotowość”1. Pogląd ten ma obecnie szczególne znaczenie zwłaszcza dla prawa 
administracyjnego, a  od poprzedniego wydania podręcznika stał się jeszcze bardziej 
doniosły.

1 M. Tabernacka, Pewność sytuacji jednostki w demokratycznym państwie prawnym [w:] Administracja 
publiczna pod rządami prawa. Księga pamiątkowa z okazji 70-lecia urodzin prof. zw. dra hab. Adama Błasia, 
red.  J.  Korczak, Wrocław 2016, s.  501–502. Autorka cytuje tam również J.  Wróblewskiego, który twier-
dził, że w demokratycznym państwie prawnym chodzi generalnie o demokratyczny sposób rozstrzygania 
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Założeniem opracowania jest przedstawienie poszczególnych instytucji prawa admi-
nistracyjnego według podstawowych zasad determinujących demokratyczne państwo 
prawne i dlatego nowe unormowania naruszające te zasady nie będą tu szerzej omawia-
ne. Czytelnik odręcznika poświęconego prawu administracyjnemu, zwłaszcza student 
prawa lub administracji, powinien się bowiem orientować w  zdrowych, wypracowa-
nych prze dziesięciolecia, teoretycznych podstawach tego przedmiotu, a nie przyswa-
jać sobie kwestii mających charakter koniunkturalny i przez to ulotny. F. Longchamps, 
uczony zaliczany do absolutnej czołówki polskich administratywistów od początku ist-
nienia tej dyscypliny, napisał wprawdzie, że „dzieło naukowe ma zdawać sprawę z rze-
czywistości”2 i w pełni podzielam takie stanowisko. Uważam jednak, iż opracowanie 
podręcznikowe może odstąpić od tej reguły, jeśli miałoby pokazywać i uczyć o rzeczy-
wistości wypaczonej lub patologicznej. Oczywiście elementy tej rzeczywistości powin-
ny być i tu wskazywane, ale jako przykłady negatywne.

Prawo konstytucyjne reguluje tylko podstawowe zasady relacji państwa z  obywate-
lem, prawo karne obejmuje tylko zachowania patologiczne w skali całości, prawo cy-
wilne, co do zasady, w ogóle tych relacji nie dotyczy. Właśnie prawo administracyjne 
wchodzi w ich sedno i ono do samego końca, w całości i w zupełności do nich się odno-
si. Gdy mowa o funkcjonowaniu państwa i prawidłowych relacjach między państwem 
a jednostką, to, co nie jest nim uregulowane, w istocie nie istnieje. Dlatego bardzo się 
pomyli ten, kto ulegnie niektórym popularnym oraz obiegowym opiniom i  będzie 
traktować prawo administracyjne jako niewiele znaczący zespół reguł dobrego urzę-
dowania, biurokracji czy tylko technicznych zasad działania w  różnych dziedzinach. 
To ostatnie zdanie skierować należy do laików, ale – rzecz niestety charakterystyczna – 
również wielu profesjonalnych prawników ciągle traktuje prawo administracyjne jako 
przedmiot drugorzędny. Mało się mówi o nim podczas aplikacji prawniczych, a wciąż 
brakuje aplikacji administracyjnej. Stosunkowo częsty jest odruch bagatelizowania jego 
norm, przechodzenia na cywilistyczny tryb myślenia lub uznawania go za zło koniecz-
ne. Także niektórzy wybitni teoretycy prawa pomijają prawo administracyjne w swoich 
wywodach, czerpiąc przykłady dla ilustracji swoich tez wyłącznie z prawa karnego lub 
z prawa cywilnego, czasem poświęcając prawu administracyjnemu drobne przyczynki 
jako – ich zdaniem – drugorzędnej dyscyplinie prawa. Może to jednak wynikać nie tyle 
z niedoceniania prawa administracyjnego, ile z tego, że jego niewątpliwa specyfi ka nie 
pozwala na znajdowanie przykładów reprezentatywnych dla całości prawa.

Prawo administracyjne właśnie dlatego, że  dotyczy bieżącego funkcjonowania pań-
stwa, jest też dziedziną najbardziej dynamiczną, zmienną. Dlatego zagrażają mu szcze-
gólnie błędy legislacyjne, wynikające z pośpiechu i doraźnych potrzeb, a także wpływy 

konfl iktów w społeczeństwie przez dyskurs i dialog, a nie przez decyzje ex autoritate – J. Wróblewski, Z za-
gadnień pojęcia i ideologii demokratycznego państwa prawnego (analiza teoretyczna), PiP 1990/6, s. 15.

2 F. Longchamps, Współczesne kierunki w nauce prawa administracyjnego na Zachodzie Europy, Osso-
lineum 1968; Wrocław 2001 (reprint), s. 127.
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polityczne. Jest to jednocześnie dziedzina najszersza  – tak szeroka, jak  daleko sięga 
działalność państwa, i obejmująca tyle odmian (dziedzin), ile obejmuje swoją aktyw-
nością państwo. Wszystko to – niezależnie od czynników pozaprawnych – powoduje, 
że stale narzekamy na stan prawa administracyjnego i ciągle pojawiają się problemy do 
dyskusji i do rozwiązania. Regulacje tego prawa sięgają poza system państwowy (we-
wnętrzny) i są zawarte również w prawie europejskim, jednak proces zbyt pośpiesznej 
i niedokładnej implementacji norm europejskich, komplikowanej przez kłopoty trans-
latorskie, prowadzi do dalszych problemów.

Prawo administracyjne jako całość, jako przedmiot, który może być charakteryzowany 
i opisywany w sposób jednolity i zwarty, wydaje się nie istnieć. Takie – w pierwszym 
momencie szokujące – stwierdzenie opiera się na wielu różnych przesłankach. Można 
wywodzić, że granice tego przedmiotu poznania nie są ściśle ustalone i przenikają się 
z granicami innych gałęzi prawa, lub przekonywać, że prawo administracyjne jest we-
wnętrznie podzielone. Można wskazywać na nieprawdopodobną wręcz wielość materii 
uregulowanych tymi normami, które zaliczamy do prawa administracyjnego. Ich mno-
gość stwarza podstawowe trudności z  całościowym objęciem wszystkich. Może więc 
wyodrębnianie prawa administracyjnego jako całości jest potrzebne tylko do celów dy-
daktycznych lub porządkujących i – jak twierdził J.S. Langrod – ważne są tylko same 
normy? One stanowią o istocie zagadnienia, a nie ich komplet, tak czy inaczej nazwany 
lub podzielony. Jeżeli przyjmiemy takie założenie, to możemy zadać następne pytanie: 
Dlaczego od stuleci doktryna stara się uchwycić cechy całego prawa administracyjnego 
i zbudować jego całościową defi nicję? Nie udaje się jej to w dużym stopniu, ale próbuje, 
a efekty tych prób zajmują znaczące miejsce w dorobku doktryny. Może jednak istnieje 
jakaś podstawowa cecha lub zespół cech stanowiących o  odrębności tego przedmio-
tu poznania od innych i jednocześnie konsolidujących go wewnętrznie tak, że bardzo 
odległe na pozór poddziedziny są jednak naprawdę ze sobą powiązane? Każdy, kto po-
dejmuje próbę zdefi niowania prawa administracyjnego, szuka i  znajduje taką cechę; 
dyskusyjne staje się tylko to, czy jest to cecha najważniejsza i czy jest ona jedyna. Takie 
rozwiązanie jest na pewno intuicyjnie słuszne i czasem wyraża się, również intuicyjnie, 
w różnych, całkiem pozaprawnych działaniach.

Rysują się dwa podejścia do prawa administracyjnego jako całości. Z  jednej strony 
uznanie, że mamy do czynienia z całością umowną, której wyodrębnienie jest niewąt-
pliwie potrzebne do różnorakich celów, ale wobec której nie jest celowe, a nawet jest 
skazane na niepowodzenie szukanie tej najistotniejszej cechy (lub cech) będącej przy-
czyną konsolidacji tejże całości. Z drugiej strony przyjęcie, że szukanie tej cechy (lub 
cech) jest nieodzowne i że konsolidowanie całości wokół tej cechy jest potrzebne i po-
żyteczne nie tylko do celów naukowych lub dydaktycznych, lecz także dla samego pra-
wa administracyjnego i jego funkcjonowania3.

3 Por. na ten temat: Integralność prawa administracyjnego. Perspektywa polska, red. J. Zimmermann, 
Warszawa 2019.
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Prawo administracyjne stanowi jedną z najważniejszych gałęzi prawa, a  jednocześnie 
jest jednym z  podstawowych obowiązkowych przedmiotów na studiach prawniczych 
i na studiach administracyjnych. Różni się ono jednak od pozostałych przede wszyst-
kim tym, że nie jest i właściwie nie może być skodyfi kowane, a jego przepisy są bardzo 
rozbudowane i ulokowane na wszystkich szczeblach hierarchii źródeł prawa. Prawo to 
reguluje bardzo zróżnicowane materie, jest niezwykle zmienne w czasie i dodatkowo 
szczególnie podatne na zmiany polityczne.

Wszystkie te okoliczności sprawiają, że  każdy autor podręcznika dotyczącego prawa 
administracyjnego musi dokonać wyboru materiału, który powinien się w nim znaleźć, 
a  jednocześnie uchwycić i  wyczerpać wszystkie węzłowe zagadnienia. Stoi on także 
przed koniecznością takiego opracowania, które będzie uwzględniało bieżące zmia-
ny, aby przynajmniej przez jakiś czas podręcznik pozostał aktualny. Pomocny w tym 
zakresie jest podstawowy, choć wątpliwy, podział prawa administracyjnego na część 
ustrojową, procesową i  materialną, a  także wzory podręczników wyodrębniających 
zwykle zagadnienia teoretyczne, które można nazwać częścią ogólną prawa admini-
stracyjnego.

Niniejsza publikacja nie odbiega od tych zasad: autor stara się przede wszystkim wy-
czerpać najważniejsze zagadnienia teoretyczne prawa administracyjnego, omówić 
obowiązującą w  tej dziedzinie siatkę pojęciową i  wszystkie jej elementy tradycyjnie 
zaliczane do części ogólnej tej gałęzi prawa. W ramach opracowania mieści się także 
tzw. prawo administracyjne ustrojowe.

Poza ramami podręcznika pozostają natomiast szczegółowe zagadnienia postępowania 
administracyjnego i prawo administracyjne materialne, które jednak dostarcza przy-
kładów dla rozważań ogólnych. Podręcznik pomija również szerzej rozumiane elemen-
ty historii nauki tego prawa, a  także niektóre dziedziny leżące na pograniczu prawa 
administracyjnego i innych gałęzi prawa.

Taki wybór wymaga szerszego komentarza. Prawo administracyjne jest dziedziną, 
w której związki między normami prawa materialnego i normami prawa procesowe-
go są szczególnie bliskie. Powody tego stanu rzeczy są bardzo różnorodne. Wystarczy 
wskazać choćby na to, że postępowanie administracyjne prowadzi organ administracji 
publicznej, czyli ten sam podmiot, który jest stroną stosunku administracyjnoprawne-
go. Jest on więc sam zaangażowany w każdą prowadzoną sprawę, nie stoi zatem jak sąd 
ponad sporem i nie jest niezawisły. Celem tego postępowania nie jest rozstrzygnięcie 
sporu, ale konkretyzacja normy bezwzględnie obowiązującej, czyli wydanie decyzji, 
która sama w sobie jest elementem porządku prawa administracyjnego, gdyż zawiera 
w sobie indywidualną normę tego porządku. W efekcie podstawowy akt procesowy – 
Kodeks postępowania administracyjnego  – obejmuje wiele norm mających w  istocie 
treść materialnoprawną.
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Ze względu na tę specyfi czną relację między prawem administracyjnym materialnym 
(ustrojowym) a procesowym trudno stwierdzić bez wątpliwości, że mamy do czynienia 
z dwiema odrębnymi gałęziami prawa i – na wzór postępowania cywilnego lub postę-
powania karnego – zupełnie oddzielić prawo procesowe od materialnego. Co prawda 
w ostatnich latach skrystalizowała się dziedzina nazywana postępowaniem administra-
cyjnym i została w sposób wydatny poszerzona o postępowanie sądowoadministracyj-
ne, ale wspomniane ścisłe związki pozostają. Dlatego też podręcznik omawiający prawo 
administracyjne nie może całkowicie abstrahować od wątków procesowych, gdyż nie 
dają się one całkowicie oddzielić od materii ogólnych i  teoretycznych założeń tego 
prawa. W odniesieniu do części ogólnej prawa administracyjnego bardzo istotna jest 
np. teoria aktu administracyjnego, a także konstrukcja sądownictwa administracyjne-
go. Elementy związane z postępowaniem administracyjnym znajdą się więc w niezbęd-
nym zakresie również w niniejszym podręczniku, jednak będą wprowadzane z innego 
punktu widzenia niż procesowy, a także przy uwzględnieniu odrębności dziedziny na-
ukowej i przedmiotu postępowania administracyjnego oraz sądowoadministracyjnego 
na studiach prawniczych i administracyjnych.

Nie jest natomiast możliwe ani celowe wprowadzanie do podstawowego podręczni-
ka z  zakresu prawa administracyjnego poszczególnych dziedzin prawa materialnego. 
Pełne ich omówienie zajęłoby zresztą zbyt dużo miejsca. W  tym zakresie powinny 
powstawać odrębne opracowania podręcznikowe, wykorzystywane podczas zajęć z wy-
branych dziedzin traktowanych jako przedmioty szczegółowe. W poniższych rozważa-
niach o tyle tylko wykorzystamy więc prawo materialne, o  ile stanowi ono naturalną 
bazę przykładów ilustrujących szersze konstrukcje teoretyczne lub ustrojowe.

Pominięcie niektórych zagadnień z pogranicza prawa administracyjnego jest podykto-
wane koniecznością zachowania rozsądnych wymiarów podręcznika, odpowiadających 
co do zasady jednorocznemu kursowi tego przedmiotu. Z tych powodów opracowanie 
nie obejmuje np.  zagadnień służby cywilnej i prawa urzędniczego, problemów odpo-
wiedzialności odszkodowawczej za działania administracji czy też elementów prawa 
administracyjnego gospodarczego. Z  tymi problemami można się zapoznać podczas 
wykładu z innych dziedzin prawa.

Na krajowe prawo administracyjne wpływa przynależność Polski do Unii Europejskiej. 
Z dydaktycznego punktu widzenia taka sytuacja nie jest korzystna. Stawia ona autora 
podręcznika przed koniecznością dokonania jeszcze jednego wyboru: między wykła-
dem opartym na założeniach tradycyjnych (oczywiście uwzględniającym zachodzące 
zmiany) a wykładem przyjmującym założenia nowe, wynikające z dodania do prawa 
wewnętrznego całego bloku rozwiązań europejskich. Jednocześnie, aby należycie przy-
jąć i zrozumieć nowe zagadnienia, ciągle są potrzebne podstawy teoretyczne i pojęcio-
we, które powinny być zaproponowane studentowi prawa w  ramach zwykłego kursu 
prawa administracyjnego.
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