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WSTĘP

1. Prawo administracyjne stanowi obok prawa cywilnego i prawa karnego jedną 
z podstawowych gałęzi prawa, a jednocześnie jest jednym z podstawowych, obowiąz-
kowych przedmiotów na studiach prawniczych i na studiach administracyjnych. Różni 
się ono jednak od pozostałych dwóch przede wszystkim tym, że nie jest i właściwie nie 
może być skodyfikowane, a jego przepisy są bardzo rozbudowane i ulokowane na wszyst-
kich 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 stoi przed wyborem materiału, który powinien się w podręczniku 
znaleźć i jednocześnie przed koniecznością uchwycenia i wyczerpania wszystkich za-
gadnień węzłowych. Stoi on także przed koniecznością takiego sposobu opracowania, 
aby uwzględnić bieżące zmiany, tak żeby przynajmniej przez jakiś czas podręcznik po-
został aktualny. Pomocny w tym zakresie jest podstawowy podział prawa administracyj-
nego na część ustrojową, procesową i materialną, a także istniejące wzory podręczników, 
wyodrębniające zwykle zagadnienia teoretyczne, które można nazwać częścią ogólną 
prawa administracyjnego.

Niniejszy podręcznik nie odbiega od tych zasad: autor stara się w pierwszym rzędzie 
wyczerpać najważniejsze zagadnienia teoretyczne prawa administracyjnego, omówić 
siatkę pojęciową obowiązującą w tej dziedzinie prawa i wszystkie jej elementy, które 
zalicza się tradycyjnie do części ogólnej tej gałęzi prawa. W ramach opracowania mieści 
się także tak zwane prawo administracyjne ustrojowe.

Poza ramami podręcznika pozostają natomiast szczegółowe zagadnienia postępo-
wania administracyjnego i prawo administracyjne materialne, które jednak dostarcza 
przykładów dla rozważań ogólnych. Podręcznik pomija również szerzej rozumiane 
elementy historii i historii nauki tego prawa, a także niektóre dziedziny leżące na pogra-
niczu 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 procesowego 
są szczególnie bliskie. Powody tego stanu rzeczy są bardzo różnorodne. Wystarczy tu 
wskazać choćby na to, że postępowanie administracyjne prowadzi organ administracji 
publicznej, czyli ten sam podmiot, który jest stroną stosunku administracyjnoprawnego. 
Jest on więc sam zaangażowany w każdą prowadzoną sprawę, nie stoi 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 
jest elementem porządku prawa administracyjnego, gdyż zawiera w sobie indywidualną 
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normę tego porządku. W efekcie podstawowy akt procesowy – kodeks postępowania 
administracyjnego – obejmuje wiele norm, mających w istocie treść materialnoprawną.

Ze względu na tę specjalną 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 postępo-
wania karnego zupełnie oddzielać prawo procesowe. Co prawda w ostatnich latach 
skrystalizowała się dziedzina nazywana „postępowaniem administracyjnym” i została 
w sposób wydatny poszerzona o „postępowanie sądowoadministracyjne”, ale wspomnia-
ne ścisłe związki pozostają. Dlatego też podręcznik omawiający prawo administracyjne 
nie może całkowicie abstrahować od wątków procesowych, gdyż po prostu 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 administracyjnego. Elementy 
związane z postępowaniem administracyjnym znajdą się więc w niezbędnym zakresie 
również w niniejszym podręczniku, jednak będą one wprowadzane z innego punktu 
widzenia niż procesowy, a także przy uwzględnieniu faktu, że istnieje odrębna dziedzi-
na naukowa i odrębny przedmiot na studiach prawniczych i administracyjnych zajmu-
jący się postępowaniem administracyjnym i sądowoadministracyjnym. 

Nie jest natomiast możliwe ani celowe wprowadzanie do podstawowego podręcz-
nika z zakresu prawa administracyjnego poszczególnych dziedzin prawa materialnego. 
Pełne opracowanie tego prawa zajęłoby zresztą zbyt wiele miejsca. W tym zakresie po-
winny powstawać odrębne opracowania podręcznikowe, wykorzystywane podczas 
zajęć z wybranych dziedzin, traktowanych jako przedmioty szczegółowe. W poniższych 
rozważaniach wykorzystamy więc prawo materialne tylko o tyle, o ile stanowi ono na-
turalną bazę przykładów ilustrujących szersze konstrukcje teoretyczne lub ustrojowe.

Założeniem podręcznika jest przedstawienie poszczególnych instytucji prawa ad-
ministracyjnego według stanu bieżącego i dlatego nie będziemy w zasadzie szerzej sięgać 
do ich genezy i ewolucji historycznej, chyba że jest to niezbędne do zrozumienia istoty 
danej instytucji (uznanie administracyjne). 

Pominięcie niektórych zagadnień z pogranicza prawa administracyjnego jest po-
dyktowane koniecznością utrzymania podręcznika w rozsądnych wymiarach, odpowia-
dających co do zasady jednorocznemu kursowi tego przedmiotu. Z tych powodów 
podręcznik nie obejmuje na przykład zagadnień służby cywilnej i prawa urzędniczego, 
problemów odpowiedzialności odszkodowawczej za działania administracji czy elemen-
tów prawa administracyjnego gospodarczego. Z tymi zagadnieniami można się zapoznać 
podczas wykładu z innych dziedzin prawa.

2. Polskie prawo administracyjne znajduje się obecnie w momencie zdeterminowa-
nym stosunkowo niedawnym wstąpieniem Polski do Unii Europejskiej. Mamy w istocie 
do czynienia z nowym prawem administracyjnym, którego kształt i założenia są odmien-
ne od tego, które istniało jeszcze niedawno, a jednocześnie z prawem, które w najbliższym 
czasie będzie się jeszcze zmieniać tak samo dynamicznie jak w ostatnich latach.

Z dydaktycznego punktu widzenia sytuacja taka nie jest korzystna. Stawia ona 
autora podręcznika przed koniecznością jeszcze jednego wyboru między wykładem 
opartym na założeniach tradycyjnych (oczywiście uwzględniającym zachodzące zmiany), 



a wykładem przyjmującym założenia zupełnie nowe, wynikające z nagłego dodania do 
prawa wewnętrznego całego bloku rozwiązań europejskich. Wydaje się, że każda z tych 
ewentualności ma swoją wartość i w najbliższym czasie zaczną zapewne powstawać 
także podręczniki prawa administracyjnego przyjmujące europejski punkt widzenia, 
przygotowywane przez specjalistów z dziedziny prawa europejskiego. Jednocześnie, aby 
należycie przyjąć i zrozumieć nowe zagadnienia, ciągle są potrzebne podstawy teore-
tyczne i pojęciowe, które powinny być zaproponowane studentowi prawa w ramach 
zwykłego kursu prawa administracyjnego.

3. Przyjęte wyżej założenie napisania podręcznika, prezentującego tradycyjny punkt 
widzenia, jest podyktowane również tym, że obecny stan wewnętrznego polskiego 
prawa administracyjnego, które stanowi podstawę do dołączania rozwiązań europejskich, 
jest głęboko niezadowalający. Baza ta odrywa się coraz bardziej od założeń teoretycznych, 
a jednocześnie można powiedzieć, że „uciekamy do przodu” w proces europeizacji, 
pozostawiając nieporządek w naszym własnym prawie administracyjnym. Tymczasem 
dokonująca się europeizacja prawa administracyjnego to także budowanie i ulepszanie 
systemu wewnętrznego, niepowiązanego wprost z normami europejskimi. Dopiero 
dobry system wewnętrzny, oczywiście dostosowany do prawa unijnego, pozwoli powie-
dzieć, że polskie prawo administracyjne jest „europejskie”. Oczywiście wskazywanie wad 
i niedociągnięć legislacyjnych nie jest domeną podręczników akademickich. Jednak 
niepokojący stan rzeczy w tej dziedzinie skłania do zaznaczenia szczególnie drastycznych 
kwestii także i tutaj. Niestety sytuacja nie uległa widocznej poprawie i niniejszy fragment 
wstępu z poprzednich wydań podręcznika jest ciągle aktualny.

4. Materia omawiana w podręczniku została podzielona według jednego podsta-
wowego kryterium, na część „statyczną” i część „dynamiczną” prawa administracyjnego. 
Część statyczna (rozdziały 1–7) obejmuje zagadnienia wstępne oraz prawo administra-
cyjne ustrojowe, a więc wszelkie kwestie, które dotyczą samej administracji publicznej, 
jej struktur i jej aparatu. Część dynamiczna natomiast (rozdziały 8–11) dotyczy relacji 
między administracją publiczną a sferą zewnętrzną, zwłaszcza obywatelami. Tu właśnie 
pojawiają się rzeczywiste, zewnętrzne działania administracji w różnych formach, 
a także rożne formy kontroli tych działań. Tutaj także powinny zostać przedstawione te 
pojęcia teoretyczne prawa administracyjnego, które dotyczą relacji między administracją 
publiczną a sferą zewnętrzną (rozdział 8). Najczęściej są one wykładane na samym po-
czątku kursu prawa administracyjnego, jednak przyjęty podział spowodował przesunię-
cie tych zagadnień w systematyce przedmiotu.

5. Podręcznik obejmuje stan prawny na dzień 31 sierpnia 2008 r.




