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WSTEP

Jezeli cztowiek wymyslil panstwo, to musial nastepnie wymysli¢ reguly i sposoby, we-
dtug ktérych to panstwo funkcjonuje, i znalez¢ podmioty, ktore beda dziata¢ w jego
imieniu. To samo dotyczy kazdej wspdlnoty, np. wspdlnoty samorzadowej, cho¢ nie
moze ona dziata¢ dla siebie lub na rzecz panstwa. Jezeli cztowiek wymyslit panstwo,
to musial okresli¢ reguly zachowania si¢ tego panstwa wobec jednostki i jednostki wo-
bec panstwa. Symetrycznie, jak wyzej, dotyczy to kazdej wspdlnoty. Sg to stwierdzenia
oczywiste, lecz wskazujg na niezwykla wage prawa administracyjnego, poniewaz wia-
$nie ono, w znacznie wigkszym stopniu niz jakakolwiek inna dziedzina prawa, dotyczy
wspomnianych zagadnien. Prawo administracyjne ma stuzy¢ dobru cztowieka, co moz-
na uznaé za jego podstawowg, w istocie jedyng powinno$¢ i sens jego istnienia. Wszyst-
ko inne - struktury organizacyjne, zwiazki miedzy tymi strukturami, kompetencje,
formy dziatania, procedury, wszelka reglamentacja itd. — stuzg temu jednemu celowi.
Zwlaszcza w demokratycznym panstwie prawnym - jak okresla Polske obowigzujaca
Konstytucja - relacje migedzy panstwem a obywatelem, o ktorych traktuje prawo admi-
nistracyjne, powinny by¢ ulozone wedtug reguly partnerstwa. Panstwo i jego legislatura
nie moze kierowa¢ sie racjami partykularnymi rzgdzacych w tym panstwie. Regulacje
prawne dotyczace obywatela nie moga by¢ represyjne ani tym bardziej dyskryminujace,
a wrecz przeciwnie — powinny by¢ skierowane do obywatela, by chroni¢ i rozwija¢ jego
inicjatywy. Jak zauwaza M. Tabernacka: ,,Jedna z najistotniejszych podstaw aksjologicz-
nych demokratycznego panstwa prawnego — pierwotng wobec innych - jest szacunek,
jaki panstwo i jego organy powinny zywi¢ dla jednostki. [...] Jednostka w panstwie od-
powiadajagcym modelowi autorytatywnemu nie korzysta z prawnych gwarancji swojej
obecnej lub zamierzonej w przysztosci pozycji. Nie ma tam mowy o szacunku wladzy
dla jednostki - jest ona «zarzadzana i zagospodarowywana» w sposob niweczacy jej
podmiotowos¢™. Poglad ten ma obecnie szczegdlne znaczenie zwlaszcza dla prawa
administracyjnego, a od poprzedniego wydania podrecznika stal si¢ jeszcze bardziej
doniosty.

! M. Tabernacka, Pewnos¢ sytuacji jednostki w demokratycznym panstwie prawnym [w:] Administracja
publiczna pod rzqdami prawa. Ksiega pamigtkowa z okazji 70-lecia urodzin prof. zw. dra hab. Adama Blasia,
red. J. Korczak, Wroctaw 2016, s. 501-502. Autorka cytuje tam réwniez J. Wréblewskiego, ktory twier-
dzil, ze w demokratycznym panstwie prawnym chodzi generalnie o demokratyczny sposdb rozstrzygania
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Zalozeniem opracowania jest przedstawienie poszczegdlnych instytucji prawa admi-
nistracyjnego wedlug podstawowych zasad determinujacych demokratyczne panstwo
prawne i dlatego nowe unormowania naruszajace te zasady nie bedg tu szerzej omawia-
ne. Czytelnik odrecznika poswieconego prawu administracyjnemu, zwlaszcza student
prawa lub administracji, powinien si¢ bowiem orientowaé¢ w zdrowych, wypracowa-
nych prze dziesigciolecia, teoretycznych podstawach tego przedmiotu, a nie przyswa-
ja¢ sobie kwestii majgcych charakter koniunkturalny i przez to ulotny. F. Longchamps,
uczony zaliczany do absolutnej czotéwki polskich administratywistéw od poczatku ist-
nienia tej dyscypliny, napisat wprawdzie, ze ,dzieto naukowe ma zdawa¢ sprawe z rze-
czywistosci™® i w pelni podzielam takie stanowisko. Uwazam jednak, iz opracowanie
podrecznikowe moze odstapi¢ od tej reguly, jesli miatoby pokazywac i uczy¢ o rzeczy-
wisto$ci wypaczonej lub patologicznej. Oczywiscie elementy tej rzeczywisto$ci powin-
ny by¢ i tu wskazywane, ale jako przyklady negatywne.

Prawo konstytucyjne reguluje tylko podstawowe zasady relacji panstwa z obywate-
lem, prawo karne obejmuje tylko zachowania patologiczne w skali calosci, prawo cy-
wilne, co do zasady, w ogdle tych relacji nie dotyczy. Wlasnie prawo administracyjne
wchodzi w ich sedno i ono do samego konca, w catoséci i w zupelnosci do nich si¢ odno-
si. Gdy mowa o funkcjonowaniu panstwa i prawidiowych relacjach migdzy panstwem
a jednostka, to, co nie jest nim uregulowane, w istocie nie istnieje. Dlatego bardzo sig¢
pomyli ten, kto ulegnie niektérym popularnym oraz obiegowym opiniom i bedzie
traktowa¢ prawo administracyjne jako niewiele znaczacy zespdt regul dobrego urze-
dowania, biurokracji czy tylko technicznych zasad dziatania w réznych dziedzinach.
To ostatnie zdanie skierowa¢ nalezy do laikéw, ale - rzecz niestety charakterystyczna -
réowniez wielu profesjonalnych prawnikow ciagle traktuje prawo administracyjne jako
przedmiot drugorzedny. Malo si¢ méwi o nim podczas aplikacji prawniczych, a wcigz
brakuje aplikacji administracyjnej. Stosunkowo czesty jest odruch bagatelizowania jego
norm, przechodzenia na cywilistyczny tryb myslenia lub uznawania go za zto koniecz-
ne. Takze niektérzy wybitni teoretycy prawa pomijaja prawo administracyjne w swoich
wywodach, czerpigc przyklady dla ilustracji swoich tez wylacznie z prawa karnego lub
z prawa cywilnego, czasem poswiecajac prawu administracyjnemu drobne przyczynki
jako - ich zdaniem - drugorzednej dyscyplinie prawa. Moze to jednak wynika¢ nie tyle
z niedoceniania prawa administracyjnego, ile z tego, ze jego niewatpliwa specyfika nie
pozwala na znajdowanie przyktadéw reprezentatywnych dla calosci prawa.

Prawo administracyjne wilasnie dlatego, ze dotyczy biezacego funkcjonowania pan-
stwa, jest tez dziedzing najbardziej dynamiczng, zmienng. Dlatego zagrazaja mu szcze-
golnie btedy legislacyjne, wynikajace z po$piechu i doraznych potrzeb, a takze wplywy

konfliktow w spoleczenstwie przez dyskurs i dialog, a nie przez decyzje ex autoritate — J. Wroéblewski, Z za-
gadnieti pojecia i ideologii demokratycznego paristwa prawnego (analiza teoretyczna), PiP 1990/6, s. 15.

> F. Longchamps, Wspdiczesne kierunki w nauce prawa administracyjnego na Zachodzie Europy, Osso-
lineum 1968; Wroctaw 2001 (reprint), s. 127.
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polityczne. Jest to jednoczesnie dziedzina najszersza — tak szeroka, jak daleko siega
dziatalnos¢ panstwa, i obejmujaca tyle odmian (dziedzin), ile obejmuje swojg aktyw-
nos$cig panstwo. Wszystko to — niezaleznie od czynnikéw pozaprawnych - powoduje,
ze stale narzekamy na stan prawa administracyjnego i ciagle pojawiajg si¢ problemy do
dyskusji i do rozwigzania. Regulacje tego prawa siegaja poza system panstwowy (we-
wnetrzny) i sa zawarte réwniez w prawie europejskim, jednak proces zbyt po$piesznej
i niedoktadnej implementacji norm europejskich, komplikowanej przez klopoty trans-
latorskie, prowadzi do dalszych problemow.

Prawo administracyjne jako calo$¢, jako przedmiot, ktéry moze by¢ charakteryzowany
i opisywany w sposob jednolity i zwarty, wydaje sie nie istnie¢. Takie — w pierwszym
momencie szokujgce — stwierdzenie opiera si¢ na wielu réznych przestankach. Mozna
wywodzi¢, ze granice tego przedmiotu poznania nie sg $ciéle ustalone i przenikaja si¢
z granicami innych galezi prawa, lub przekonywa¢, ze prawo administracyjne jest we-
wnetrznie podzielone. Mozna wskazywa¢ na nieprawdopodobng wrecz wielo$¢ materii
uregulowanych tymi normami, ktére zaliczamy do prawa administracyjnego. Ich mno-
go$¢ stwarza podstawowe trudnosci z calo$ciowym objeciem wszystkich. Moze wiec
wyodrebnianie prawa administracyjnego jako calosci jest potrzebne tylko do celéw dy-
daktycznych lub porzadkujacych i - jak twierdzil J.S. Langrod — wazne sg tylko same
normy? One stanowig o istocie zagadnienia, a nie ich komplet, tak czy inaczej nazwany
lub podzielony. Jezeli przyjmiemy takie zalozenie, to mozemy zada¢ nastepne pytanie:
Dlaczego od stuleci doktryna stara si¢ uchwyci¢ cechy catego prawa administracyjnego
i zbudowac jego calosciowa definicj¢? Nie udaje si¢ jej to w duzym stopniu, ale prébuje,
a efekty tych préob zajmuja znaczace miejsce w dorobku doktryny. Moze jednak istnieje
jakas podstawowa cecha lub zespét cech stanowiacych o odrebnosci tego przedmio-
tu poznania od innych i jednocze$nie konsolidujacych go wewnetrznie tak, ze bardzo
odlegle na pozor poddziedziny sg jednak naprawde ze sobg powigzane? Kazdy, kto po-
dejmuje probe zdefiniowania prawa administracyjnego, szuka i znajduje taka ceche;
dyskusyjne staje sie tylko to, czy jest to cecha najwazniejsza i czy jest ona jedyna. Takie
rozwigzanie jest na pewno intuicyjnie stuszne i czasem wyraza si¢, rowniez intuicyjnie,
w roznych, catkiem pozaprawnych dziataniach.

Rysujg sie dwa podej$cia do prawa administracyjnego jako caloéci. Z jednej strony
uznanie, ze mamy do czynienia z calo$cia umowna, ktdérej wyodrebnienie jest niewat-
pliwie potrzebne do réznorakich celéw, ale wobec ktdrej nie jest celowe, a nawet jest
skazane na niepowodzenie szukanie tej najistotniejszej cechy (lub cech) bedacej przy-
czyng konsolidacji tejze caloéci. Z drugiej strony przyjecie, ze szukanie tej cechy (lub
cech) jest nieodzowne i ze konsolidowanie catos$ci wokot tej cechy jest potrzebne i po-
zyteczne nie tylko do celéw naukowych lub dydaktycznych, lecz takze dla samego pra-
wa administracyjnego i jego funkcjonowania’.

* Por. na ten temat: Integralnos¢ prawa administracyjnego. Perspektywa polska, red. J. Zimmermann,
Warszawa 2019.
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Prawo administracyjne stanowi jedna z najwazniejszych galtezi prawa, a jednoczesnie
jest jednym z podstawowych obowigzkowych przedmiotéw na studiach prawniczych
i na studiach administracyjnych. Rdzni si¢ ono jednak od pozostatych przede wszyst-
kim tym, Ze nie jest i wlasciwie nie moze by¢ skodyfikowane, a jego przepisy sa bardzo
rozbudowane i ulokowane na wszystkich szczeblach hierarchii zrédel prawa. Prawo to
reguluje bardzo zréznicowane materie, jest niezwykle zmienne w czasie i dodatkowo
szczegblnie podatne na zmiany polityczne.

Wszystkie te okoliczno$ci sprawiajg, ze kazdy autor podrecznika dotyczacego prawa
administracyjnego musi dokona¢ wyboru materiatu, ktéry powinien sie w nim znalez¢,
a jednoczes$nie uchwyci¢ i wyczerpaé wszystkie wezlowe zagadnienia. Stoi on takze
przed koniecznos$cig takiego opracowania, ktore bedzie uwzglednialo biezace zmia-
ny, aby przynajmniej przez jaki$ czas podrecznik pozostal aktualny. Pomocny w tym
zakresie jest podstawowy, cho¢ watpliwy, podzial prawa administracyjnego na czes$é
ustrojowa, procesowg i materialng, a takze wzory podrecznikéw wyodrebniajgcych
zwykle zagadnienia teoretyczne, ktére mozna nazwaé cze¢scia ogolng prawa admini-
stracyjnego.

Niniejsza publikacja nie odbiega od tych zasad: autor stara si¢ przede wszystkim wy-
czerpaé najwazniejsze zagadnienia teoretyczne prawa administracyjnego, omodowié
obowiazujaca w tej dziedzinie siatke pojeciowa i wszystkie jej elementy tradycyjnie
zaliczane do czesci ogdlnej tej galezi prawa. W ramach opracowania miesci si¢ takze
tzw. prawo administracyjne ustrojowe.

Poza ramami podrecznika pozostaja natomiast szczegdtowe zagadnienia postgpowania
administracyjnego i prawo administracyjne materialne, ktére jednak dostarcza przy-
ktadéw dla rozwazan ogélnych. Podrecznik pomija réwniez szerzej rozumiane elemen-
ty historii nauki tego prawa, a takze niektére dziedziny lezace na pograniczu prawa
administracyjnego i innych galezi prawa.

Taki wybor wymaga szerszego komentarza. Prawo administracyjne jest dziedzing,
w ktorej zwigzki miedzy normami prawa materialnego i normami prawa procesowe-
go sg szczegolnie bliskie. Powody tego stanu rzeczy sg bardzo réznorodne. Wystarczy
wskaza¢ choc¢by na to, ze postepowanie administracyjne prowadzi organ administracji
publicznej, czyli ten sam podmiot, ktory jest strong stosunku administracyjnoprawne-
go. Jest on wiec sam zaangazowany w kazdg prowadzong sprawe, nie stoi zatem jak sad
ponad sporem i nie jest niezawisly. Celem tego postepowania nie jest rozstrzygniecie
sporu, ale konkretyzacja normy bezwzglednie obowigzujacej, czyli wydanie decyzji,
ktéra sama w sobie jest elementem porzadku prawa administracyjnego, gdyz zawiera
w sobie indywidualng norme tego porzadku. W efekcie podstawowy akt procesowy —
Kodeks postepowania administracyjnego — obejmuje wiele norm majacych w istocie
tre$¢ materialnoprawna.
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Ze wzgledu na te specyficzng relacje miedzy prawem administracyjnym materialnym
(ustrojowym) a procesowym trudno stwierdzi¢ bez watpliwosci, Ze mamy do czynienia
z dwiema odrebnymi galeziami prawa i — na wzdr postepowania cywilnego lub poste-
powania karnego - zupelnie oddzieli¢ prawo procesowe od materialnego. Co prawda
w ostatnich latach skrystalizowala sie¢ dziedzina nazywana postepowaniem administra-
cyjnym i zostala w sposob wydatny poszerzona o postepowanie sgdowoadministracyj-
ne, ale wspomniane $ciste zwigzki pozostaja. Dlatego tez podrecznik omawiajacy prawo
administracyjne nie moze calkowicie abstrahowa¢ od watkéw procesowych, gdyz nie
daja sie one catkowicie oddzieli¢ od materii ogdlnych i teoretycznych zalozen tego
prawa. W odniesieniu do czesci ogdlnej prawa administracyjnego bardzo istotna jest
np. teoria aktu administracyjnego, a takze konstrukcja sgdownictwa administracyjne-
go. Elementy zwigzane z postepowaniem administracyjnym znajda si¢ wiec w niezbed-
nym zakresie rowniez w niniejszym podreczniku, jednak beda wprowadzane z innego
punktu widzenia niz procesowy, a takze przy uwzglednieniu odrebnosci dziedziny na-
ukowej i przedmiotu postepowania administracyjnego oraz sgdowoadministracyjnego
na studiach prawniczych i administracyjnych.

Nie jest natomiast mozliwe ani celowe wprowadzanie do podstawowego podreczni-
ka z zakresu prawa administracyjnego poszczegolnych dziedzin prawa materialnego.
Petne ich omoéwienie zajeloby zreszta zbyt duzo miejsca. W tym zakresie powinny
powstawac odrebne opracowania podrecznikowe, wykorzystywane podczas zajec z wy-
branych dziedzin traktowanych jako przedmioty szczegélowe. W ponizszych rozwaza-
niach o tyle tylko wykorzystamy wigc prawo materialne, o ile stanowi ono naturalng
baze przykladéw ilustrujacych szersze konstrukcje teoretyczne lub ustrojowe.

Pominiecie niektorych zagadnien z pogranicza prawa administracyjnego jest podykto-
wane koniecznos$cig zachowania rozsgdnych wymiaréw podrecznika, odpowiadajgcych
co do zasady jednorocznemu kursowi tego przedmiotu. Z tych powodéw opracowanie
nie obejmuje np. zagadnien stuzby cywilnej i prawa urzedniczego, probleméw odpo-
wiedzialno$ci odszkodowawczej za dzialania administracji czy tez elementéw prawa
administracyjnego gospodarczego. Z tymi problemami mozna si¢ zapozna¢ podczas
wyktadu z innych dziedzin prawa.

Na krajowe prawo administracyjne wptywa przynaleznos¢ Polski do Unii Europejskiej.
Z dydaktycznego punktu widzenia taka sytuacja nie jest korzystna. Stawia ona autora
podrecznika przed konieczno$cig dokonania jeszcze jednego wyboru: miedzy wykta-
dem opartym na zalozeniach tradycyjnych (oczywiscie uwzgledniajacym zachodzace
zmiany) a wykladem przyjmujacym zalozenia nowe, wynikajace z dodania do prawa
wewnetrznego calego bloku rozwigzan europejskich. Jednoczesnie, aby nalezycie przy-
ja¢ i zrozumie¢ nowe zagadnienia, ciagle sa potrzebne podstawy teoretyczne i pojecio-
we, ktore powinny by¢ zaproponowane studentowi prawa w ramach zwyklego kursu
prawa administracyjnego.
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