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WSTĘP

Administracja publiczna współczesnego państwa prawnego jest złożoną strukturą z uwa-
gi na wielość podmiotów administrujących i charakter więzi, jakie zachodzą między 
nimi. Takim podmiotem jest państwo posługujące się administracją rządową i admini-
stracją państwową usytuowaną poza systemem administracji rządowej (administracja 
państwowa w ścisłym tego słowa znaczeniu)1. W zakresie administracji państwowej 
mieści się także administracja obsługująca władzę ustawodawczą i sądowniczą. Ponadto 
administrację publiczną wykonują inne podmioty prawnie odrębne od państwa – cy-
wilnoprawnie (majątkowo) lub publicznoprawnie (zadaniowo oraz kompetencyjnie). 
Są to w szczególności podmioty samorządowe, stanowiące podsystem terenowej admi-
nistracji publicznej, odrębny ustrojowo od administracji rządowej. W tym podsystemie 
najważniejszą pozycję zajmują jednostki samorządu terytorialnego. Wyodrębnione 
i samodzielne prawnie mogą być także niektóre podmioty w strukturze administracji 
rządowej (np. państwowe szkoły wyższe).

Zadania administracji publicznej mogą być sformułowane jednolicie dla całego państwa 
lub w sposób zróżnicowany terytorialnie. Jedne cele administracji publicznej mogą być 
realizowane indywidualnie przez poszczególne jednostki administrujące, podczas gdy 
realizacja innych celów wymaga aktywności większej liczby jednostek. Harmonijne 
wykonywanie takich zadań wymaga stosowania działań o charakterze kierowniczym, 
nadzorczym, koordynacyjnym bądź współdziałania jednostek administrujących.

Administracja publiczna współczesnego państwa działa w prawnie określonych struktu-
rach organizacyjnych, realizuje prawnie (ustawowo) określone cele, w prawnie określo-
nych formach działania, w prawnie określonym toku postępowania i w prawnie określony 
sposób. Związanie administracji publicznej prawem wynika z art. 7 Konstytucji RP, 
według którego organy władzy publicznej działają na podstawie i w granicach prawa. 
W demokratycznym państwie prawnym organy te mogą więc podejmować się wyko-
nywania zadań tylko wtedy, gdy prawo je określa, wyznaczając w taki sposób granice 
aktywności tych organów. W rezultacie organy władzy publicznej mogą czynić tylko 
to, na co im prawo zezwala. Podmioty prywatne mogą natomiast czynić nie tylko to, 
na co im prawo zezwala, ale także to, czego im prawo nie zabrania.

1	  Państwowa Inspekcja Pracy, Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji.
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Wymagany stopień szczegółowości normy prawnej będącej podstawą zadania admini-
stracji i sposobu jego wykonania oraz wymagana ranga normy w systemie źródeł prawa 
zależą od sfery administracji, której dotyczy określone zadanie. W sferze wewnętrznej 
wystarczająca jest podstawa ustrojowoprawna. W sferze zewnętrznej, gdy administracja 
publiczna, wykonując swe zadania, wkracza w prawa i wolności jednostki (obywatela czy 
człowieka) oraz podmiotów organizacyjnych o podobnej pozycji prawnej, niezbędna 
jest wyraźna podstawa ustawowa. Jeżeli ingerencja w sferę zewnętrzną jest dokonana 
w formie indywidualnego aktu administracyjnego, w szczególności decyzji admini-
stracyjnej, organ administracji publicznej obowiązany jest wylegitymować się pełną 
ustawową podstawą prawną, czyli podstawą ustrojowoprawną, proceduralnoprawną 
oraz materialnoprawną. Ingerencja w sferę zewnętrzną dokonywana przez administra-
cję publiczną w formie aktu normatywnego powszechnie obowiązującego musi mieć 
natomiast oparcie w szczegółowej ustawowej normie upoważniającej (upoważnieniu 
ustawowym) do wydania takiego aktu. Jeżeli wykonanie zadania przez administrację 
publiczną nie odbywa się w formie władczej, na ogół wystarczające jest upoważnienie 
zawarte w ustawowej normie prawa ustrojowego, np. określającej zadanie podmiotu 
administracji.

Szczególną cechą wyróżniającą prawa administracyjnego jest jego władczość, sytuująca 
organ stosujący normy prawa administracyjnego w pozycji nadrzędnej wobec adresata 
jego działań. Nadrzędność ta wyraża się jednostronnością działań organu stosujące-
go prawo, który w procesie wykładni dokonuje autorytatywnej konkretyzacji normy 
prawnej w odniesieniu do indywidualnie określonego adresata. Drugą charakterystycz-
ną cechą władczości jest domniemanie prawidłowości (zgodności z prawem) działań 
administracji publicznej. Wynika z niej, że działania organu administracji publicznej 
uznawane są dopóty za prawidłowe, dopóki w prawnie określonym trybie tego nie 
zakwestionowano. Trzecią spośród omawianych cech jest kompetencja przymusowego 
egzekwowania przez administrację publiczną wykonywania jej aktów władczych bez 
pośrednictwa drogi sądowej.

Prawo administracyjne, tak jak inne gałęzie prawa, dzieli się tradycyjnie na części: 
ustrojowoprawną, proceduralnoprawną i materialnoprawną.

Przedmiotem administracyjnego prawa ustrojowego jest organizacja i funkcjonowa-
nie administracji publicznej. Prawo to reguluje zatem: tworzenie organów i podmio-
tów administracji publicznej; wewnętrzną strukturę organizacyjną tych podmiotów 
oraz strukturę organizacyjną systemu, w którym te podmioty są usytuowane; zakres 
działania podmiotów administracji publicznej oraz zakres właściwości i kompetencje 
ich organów; kierowanie i nadzór w systemie administracji publicznej oraz kierowanie 
wewnątrz podmiotów administracji publicznej2.

2	  W. Dawidowicz, Zagadnienia ustroju administracji państwowej w Polsce, Warszawa 1970, s. 27–28. 
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Normy administracyjnego prawa ustrojowego obowiązują w zasadzie tylko adresatów 
usytuowanych wewnątrz ram organizacyjnych aparatu administracji publicznej. Nor-
my proceduralnego i materialnego prawa administracyjnego obejmują natomiast ich 
zakresem obowiązywania zarówno administrację publiczną, jak i podmioty będące 
adresatami jej działań, usytuowane na zewnątrz administracji.

Przedmiotem prawa administracyjnego proceduralnego jest postępowanie organów 
administracji publicznej, którego celem jest wydawanie aktów administracyjnych, 
określających sytuację prawną indywidualnego adresata usytuowanego na zewnątrz 
struktury organizacyjnej organu, w odniesieniu do jego konkretnej sytuacji, kontrola 
prawidłowości tych aktów i przymusowe ich wykonywanie. Jeżeli akt administracyjny ma 
charakter merytoryczny, tzn. rozstrzyga co do istoty konkretną sprawę indywidualnego 
podmiotu, jest wydawany w formie decyzji administracyjnej (pozwolenia, zezwolenia, 
nakazu, zakazu, licencji, koncesji). Jeżeli ma inny charakter, wówczas na ogół przybiera 
formę postanowienia3. Podstawowymi aktami normatywnymi regulującymi ten zakres 
aktywności administracji publicznej są: Kodeks postępowania administracyjnego4 oraz 
ustawa z 17.06.1966 r. o postępowaniu egzekucyjnym w administracji5.

Prawo administracyjne materialne obejmuje natomiast wyodrębnione rzeczowo dzie-
dziny aktywności administracji. Poprzestając na wyborze hasła „ochrona”, można jako 
przykłady wskazać takie wybrane dziedziny administracyjnej regulacji materialnopraw-
nej, jak: ochrona baz danych, ochrona danych osobowych, ochrona gruntów rolnych 
i leśnych, ochrona informacji niejawnych, ochrona osób i mienia, ochrona przeciwpo-
żarowa, ochrona przyrody, ochrona środowiska, ochrona zdrowia, ochrona zdrowia 
psychicznego, ochrona zwierząt. Część tych dziedzin jest przedmiotem niniejszego 
podręcznika.

Niektóre normy administracyjnego prawa materialnego regulują uprawnienia i obowiąz-
ki jego adresatów w sposób bezpośredni, gdy adresaci znajdą się w sytuacji określonej 
w normie. Dla konkretyzacji prawa nie jest wtedy konieczny udział organu administracji 
publicznej. Dokonuje się to bowiem niejako samoistnie. Większość norm materialnego 
prawa administracyjnego dla uregulowania na ich podstawie praw lub obowiązków ich 
adresatów wymaga jednak dokonania autorytatywnej konkretyzacji przez właściwy 
organ administracji publicznej, w formie wymaganej przez prawo, w szczególności 
w formie decyzji administracyjnej.

3	  W sytuacjach prawnie określonych w formie postanowienia może być także wydane rozstrzygnięcie 
merytoryczne. 

4	  Inne procedury obowiązują w postępowaniach szczególnych, np. karnoskarbowych, podatkowych, 
celnych, w sprawach nadrzędności i podległości służbowej, konsularnych. Niektóre ustawy zawierają regulacje 
wyjątkowe, odbiegające od przyjętych w Kodeksie postępowania administracyjnego. Zob. np. B. Adamiak, 
J. Borkowski, Postępowanie administracyjne i sądowoadministracyjne, Warszawa 2009, s. 83 i n. 

5	  Dz.U. z 2018 r. poz. 1314 ze zm.
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Normy prawa administracyjnego stanowią podstawę stosunków prawnych. Biorąc pod 
uwagę dokonaną klasyfikację norm tego prawa, można wyróżnić odpowiednio: stosunki 
ustrojowoprawne, proceduralnoprawne oraz materialnoprawne. Poza podstawą prawną 
w klasyfikacji stosunków administracyjnoprawnych istotne są także ich elementy skła-
dowe, takie jak: podmioty, przedmiot i treść6. Przyjmuje się, że elementem najbardziej 
stabilnym jest przedmiot stosunku administracyjnoprawnego, a najbardziej zmiennym 
elementem jest treść. Stosunki materialnoprawne mają charakter trwały. Stosunki pro-
ceduralnoprawne mają zaś charakter przejściowy. Nie są one samodzielne. Powstają 
w postępowaniu administracyjnym, którego celem jest ustalenie trwałego stosunku 
materialnoprawnego. Cechą wspólną obydwu rodzajów stosunków jest wszakże nie-
równorzędność w relacji strona (adresat aktu administracyjnego) i organ prowadzący 
postępowanie (wydający akt administracyjny).

Stosunek materialnoprawny można określić jako typowy stosunek administracyjny. 
Prawa i obowiązki wynikające z takiego stosunku są bowiem najczęściej przedmiotem 
postępowania administracyjnego, sądowoadministracyjnego i egzekucyjnego. Jego stro-
ny, czyli organ administracji publicznej oraz jednostka (inny podmiot prawa o podobnej 
pozycji prawnej), związane są układem relacji prawnych ukształtowanych na podstawie 
norm prawa materialnego7. W sytuacyjnej konstrukcji stosunku administracyjnopraw-
nego należy przyjąć, że w ramach tego stosunku, regulowanego normami materialnego 
prawa administracyjnego, działanie organu ustala elementy sytuacji prawnej adresata 
(podmiotu administrowanego), jego prawa i obowiązki, a także związane z sytuacją 
prawną adresata elementy własnej sytuacji prawnej tego organu.

Przedmiotem niniejszego podręcznika jest administracyjne prawo materialne. Jest to 
najbardziej obszerna część nie tylko prawa administracyjnego, ale całego systemu prawa 
obowiązującego w Polsce, zawarta w bardzo licznych ustawach, w jeszcze liczniejszych 
aktach wykonawczych do ustaw, a także w aktach normatywnych prawa unijnego. Spra-
wia to, że nie sposób jest nawet ogólnie objąć w ramach jednej publikacji całościowo 
problematyki tego działu prawa administracyjnego. Dokonano zatem wyboru, skupiając 
się na obszarach istotnych z punktu widzenia każdej jednostki (człowieka) w jej kon-
taktach z administracją publiczną czy z punktu widzenia społecznego.

Do jednej z powyższych kategorii zalicza się niewątpliwie administracyjne prawo 
osobowe, dotyczące każdego człowieka, obejmujące podstawowe regulacje prawne 
identyfikujące osobę fizyczną i wyznaczające jej status publicznoprawny. Przyjmując 
takie tradycyjne ujęcie, w podręczniku przedstawiono obywatelstwo jako instytucję 

6	  J. Boć [w:] Prawo administracyjne, red. J. Boć, Wrocław 2007, s. 368.
7	  R. Hauser [w:] System prawa administracyjnego, t. 1. Instytucje prawa administracyjnego, red. R. Hauser, 

Z. Niewiadomski, A. Wróbel, Warszawa 2010, s. 203 oraz cyt. tam literatura, a w szczególności: F. Long-
champs, O pojęciu stosunku prawnego, AUWr 1964/19, Prawo XII, s. 45 i n.; W. Dawidowicz, Kilka refleksji 
na temat stosunku administracyjnoprawnego Franciszka Longchampsa, AUWr 1972/167, s. 79. 
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prawną określającą relację między osobą fizyczną a państwem oraz status osoby nie-
posiadającej obywatelstwa, tj. cudzoziemca. Opisano także regulacje obejmujące dane 
indywidualizujące osobę fizyczną, czyli imię i nazwisko, miejsce zamieszkania, numer 
ewidencyjny oraz stan cywilny, gdzie zwrócono szczególną uwagę na istotną w naszym 
kręgu cywilizacyjnym instytucję zawarcia małżeństwa cywilnego w formie wyznaniowej. 
Przedstawiono także kwestie dotyczące obywatelskich praw i obowiązków związanych 
z posiadaniem dokumentów o charakterze identyfikującym i uprawniającym (dowodu 
osobistego i paszportu).

Odrębnie ujęto aktywność osób wynikającą z uczestnictwa w zbiorowościach ludzkich, 
poddaną regulacji administracyjnoprawnej. Chodzi przede wszystkim o aktywność 
w obszarze wolności zrzeszana się. Prawo administracyjne kategoryzuje bowiem różne 
rodzaje zrzeszeń oraz przyznaje im szczególną pozycję prawną. Wprowadza także wy-
mogi dotyczące obowiązków rejestracyjnych oraz ustanawia nadzór nad tymi zrzesze-
niami. Przedmiotem charakterystyki są podstawowe typy zrzeszeń, czyli zgromadzenia, 
stowarzyszenia, partie polityczne i związki wyznaniowe. Możliwość wspólnej realizacji 
praw przez osoby fizyczne nie jest jednak ograniczona do wolności zrzeszania się. Re-
gulacji administracyjnoprawnej poddano także zbiorowości powstające w inny sposób. 
Przykładem są związki wyznaniowe, mniejszości narodowe i etniczne. Ze względu na 
to, że zarówno w przypadku zrzeszeń, jak i w przypadku związków wyznaniowych oraz 
mniejszości narodowych i etnicznych podmiot prawa jest zbiorowy, tę część podręcznika 
zatytułowano Administracyjne prawo zbiorowe.

Mimo wzrostu zamożności społeczeństwa ciągle aktualnym i ważnym zadaniem admini-
stracji publicznej pozostaje wspieranie osób i rodzin, które nie są w stanie samodzielnie 
zaspokoić swoich podstawowych potrzeb. Jest to przedmiot ustawowej regulacji prawa 
pomocy społecznej, a także ustawowych regulacji szczególnych, obejmujących pomoc 
alimentacyjną oraz pomoc w postaci dodatków mieszkaniowych. Należałoby jeszcze 
wskazać problematykę wspierania rodziny i pieczy zastępczej. Została ona wszakże 
wyłączona do odrębnej obszernej regulacji ustawowej, ściśle powiązanej z prawem ro-
dzinnym i opiekuńczym. Pozostaje jeszcze ustawa o pomocy państwa w wychowywaniu 
dzieci, bardziej znana jako „ustawa 500 plus”. Nie jest to jednak regulacja z zakresu 
pomocy społecznej, lecz polityki społecznej, z uwagi na jej powszechność, uniezależ-
nienie jej świadczenia od sytuacji ekonomicznej beneficjentów, mająca głównie na celu 
zwiększenie dzietności społeczeństwa. Z tych względów problematyka ta pozostała poza 
zakresem podręcznika.

Każdego człowieka dotyczy administracja ochrony zdrowia, której poświęcona jest ko-
lejna część opracowania. Obejmuje ona takie kwestie, jak: regulacja prawna działalności 
leczniczej i zawodów medycznych, ubezpieczenia zdrowotne, refundacja leków, prawa 
pacjenta, organizacja i funkcjonowanie NFZ.
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Ochrona bezpieczeństwa i porządku publicznego jako ważne zadanie administracji 
publicznej jest także przedmiotem rozważań. Problematykę tę przedstawiono, stosownie 
do ujęcia regulacji ustawowej, przyjmując jako punkt odniesienia struktury aparatu 
administracji publicznej bądź zadania administracji publicznej związane z zapobiega-
niem i eliminacją określonych zagrożeń bądź ochroną określonych dóbr. W pierwszym 
zakresie omówiono problematykę Policji, Agencji Bezpieczeństwa Wewnętrznego, 
Państwowej Straży Pożarnej, straży gminnych, Straży Granicznej. W drugim zakresie 
omówiono problematykę policji administracyjnej, bezpieczeństwa imprez masowych, 
stanów nadzwyczajnych, zarządzania kryzysowego, obrony cywilnej oraz ochrony osób 
i mienia.

Planowanie i organizowanie zagospodarowania przestrzeni, w której żyje człowiek oraz 
reglamentacja zabudowy tej przestrzeni należy także do istotnych społecznie zadań ad-
ministracji publicznej. Przesądziło to o umieszczeniu tej problematyki w podręczniku.

Podmioty administracji publicznej gospodarują nieruchomościami służącymi do użytku 
publicznego. Jako podmiot władczy administracja publiczna wykonuje także zadania 
wobec nieruchomości stanowiących własność osób prywatnych. Kwestie te są przed-
miotem odrębnego rozdziału.

W państwie o gospodarce rynkowej ważne są sprawy zadań administracji publicznej 
ingerującej w tę gospodarkę. Przedmiotem rozważań są zatem takie zagadnienia, jak 
swoboda działalności gospodarczej, koncesjonowanie tej działalności i wydawanie 
zezwoleń w tym zakresie oraz regulowana działalność gospodarcza.

Powyższą problematykę omówiono w pierwszym wydaniu podręcznika. Stan prawny 
w tym zakresie się zmienił. Można wskazać przykładowo niektóre z tych zmian.

Weszły w życie nowe ustawy z zakresu administracyjnego prawa osobowego, regulujące 
sprawy dowodów osobistych, ewidencji ludności i aktów stanu cywilnego. W wyniku 
tego wydawane są dowody osobiste o innych cechach i parametrach niż dotychczasowe. 
Doszło do informatyzacji ewidencji ludności i akt stanu cywilnego. W administracyj-
nym prawie zbiorowym zmieniono istotnie Prawo o zgromadzeniach. Wprowadzono 
nowe zasady organizacji zgromadzeń i nowe ich typy, w szczególności uprzywilejowane 
zgromadzenia cykliczne. W prawie medycznym poszerzono prawa pacjenta. W regulacji 
prawnej ochrony osób i mienia przyjęto, że zadania z tego zakresu realizowane przez 
wewnętrzne służby ochrony lub przedsiębiorców, którzy uzyskali koncesję, wykonują 
wykwalifikowani pracownicy ochrony. Wymóg posiadania licencji zastąpiono wpi-
sem na listę osób kwalifikowanych pracowników ochrony fizycznej bądź na listę osób 
kwalifikowanych pracowników zabezpieczenia technicznego. W planowaniu i zago-
spodarowaniu przestrzennym wprowadzono obowiązek audytu krajobrazowego dla 
obszaru województwa. Poszerzono krąg podmiotów uzgadniających projekt planu za-
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gospodarowania przestrzennego. Głównym organem sporządzającym projekt koncepcji 
przestrzennego zagospodarowania kraju jest nadal minister do spraw rozwoju. Czyni 
to jednak we współpracy z ministrem właściwym do spraw budownictwa, planowania 
i zagospodarowania przestrzennego oraz mieszkalnictwa. Wprowadzono regulacje 
prawne dotyczące tablic i urządzeń reklamowych, umożliwiające radom gmin określe-
nie zasad i warunków ich sytuowania, gabarytów, standardów jakościowych i rodzajów 
materiałów, z jakich mogą być wykonane. Dopuszczono także możliwość wprowadzenia 
zakazu ich sytuowania. W wielokrotnie nowelizowanym Prawie budowlanym istotne 
zmiany wprowadzono w latach 2015–2016. Zmniejszono obowiązki inwestora, który 
uzyskał prawo rozpoczęcia robót budowlanych na podstawie nieostatecznej decyzji 
o pozwoleniu na budowę, poszerzono katalog robót budowlanych wymagających tylko 
zgłoszenia budowy lub niepodlegających reglamentacji. Inwestor uzyskał prawo do zło-
żenia wniosku o wydanie decyzji o pozwoleniu na budowę do części robót budowlanych, 
z zasady wykonywanych na podstawie zgłoszenia budowy. Wprowadzono możliwość 
przeniesienia praw i obowiązków wynikających ze zgłoszenia budowy. Od 1.01.2018 r. 
obowiązuje nowe Prawo wodne, które przekształciło ustrój administracji gospodarki 
wodnej przez utworzenie Państwowego Gospodarstwa Wodnego Wody Polskie. Grun-
townie zmieniono prawo działalności gospodarczej i przedsiębiorcy. Weszła w życie 
„Konstytucja dla przedsiębiorcy”. Uchwalono pięć nowych ustaw w miejsce dotychczas 
obowiązującej jednej ustawy o swobodzie działalności gospodarczej.

Do podręcznika wprowadzono także nową tematykę istotną z punktu widzenia sytuacji 
prawnej i potrzeb człowieka. Omówiono regulację prawną przeciwdziałania przemocy 
w rodzinie, która w jej aspektach organizacyjnych i materialnoprawnych jest częściowo 
powiązana z prawem pomocy społecznej. Przedstawiono prawo ochrony konsumenta, 
stykające się z prawem działalności gospodarczej w relacjach przedsiębiorca – konsu-
ment. Z postępującą informatyzacją administracji powiązana jest omówiona proble-
matyka dostępu do informacji publicznej i ochrony danych osobowych. Przedmiotem 
podręcznika są społecznie istotne obszary regulacji prawnej administracji świadczącej 
i organizującej usługi w dziedzinie oświaty i kultury oraz powiązane z tym prawo ochrony 
zabytków. Przedstawiono prawną regulację dostępu do broni oraz administracji ruchu 
drogowego.

Analiza administracyjnego prawa materialnego w jej ścisłym ujęciu obejmuje w isto-
cie regulacje normatywne będące podstawą materialnego stosunku administracyjno-
prawnego oraz wynikających z tego praw i obowiązków stron tego stosunku. Z jednej 
strony jest to zawsze organ administracji publicznej (w jego ujęciu organizacyjnym czy 
funkcjonalnym), a z drugiej inny podmiot prawa posiadający zdolność do nawiązania 
takiego stosunku prawnego. Można też przyjąć, że w stosunku administracyjnym mate-
rialnoprawnym chodzi o określone zachowanie się organu, z którym przepisy prawa ad-
ministracyjnego materialnego łączą kompetencję do ustalenia czegoś w sytuacji prawnej 
podmiotu administrowanego. Norma prawa materialnego wyposaża organ administracji 
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publicznej w kompetencje do dokonania czynności prawnej, których następstwem będzie 
powstanie lub aktualizacja obowiązku określonego zachowania się adresata tej normy, 
nazywanego czasem podmiotem administrowanym. Działanie organu administracji 
publicznej określa zachowanie się adresata podlegającego tej kompetencji. W stosunku 
administracyjnoprawnym organ administracji posiada kompetencję do jednostronnego 
nakładania z urzędu określonych obowiązków na obywatela (jednostkę) lub określania 
jego uprawnień. W prawnie określonych sytuacjach obywatel może się domagać od 
organu administracji publicznej podjęcia jednostronnego rozstrzygnięcia dotyczącego 
jego uprawnień lub obowiązków. Stosunki administracyjne właśnie łączą pewne pod-
mioty z uwagi na to, że strona uprawniona, gdy jest nią administracja publiczna, może 
skorzystać ze swoich uprawnień w stosunku do innego podmiotu i skonkretyzować 
autorytatywnie jego prawa lub obowiązki w pewnej dziedzinie, albo gdy jest nią obywatel 
może wystąpić z żądaniem dokonania takiej konkretyzacji8.

Poszczególne rozdziały podręcznika są skupione na problematyce materialnoprawnej 
w powyższym ścisłym ujęciu, odniesionym do uwarunkowań stosunków material-
noprawnych w dziedzinach aktywności administracji publicznej, objętych zakresem 
podręcznika, lecz się do niej nie ograniczają. Przedmiotem ustaw z zakresu materialnego 
prawa administracyjnego, będących podstawą rozważań zawartych w podręczniku, jest 
także regulacja ustrojowoprawna, obejmująca właściwość organów czy podmiotów 
(jednostek administracyjnych) wykonujących prawnie określone zadania, procedurę 
oraz formy prawne wykonywania tych zadań. Uwzględniono te kwestie, przyjmując 
powtarzalny schemat omawiania poszczególnych zagadnień.

Rozważania są zatem na ogół poprzedzone wprowadzeniem, zawierającym podstawy 
prawne omawianej problematyki zawarte w Konstytucji, w aktach prawa międzyna-
rodowego oraz unijnego, a także jej ogólną charakterystykę. Następnie w kolejnych 
częściach omawiane są:
1)	 ustawowe podstawy prawne;
2)	 zakres (przedmiotowy i podmiotowy) regulacji;
3)	 organy (podmioty) właściwe;
4)	 formy prawne działania.

Taki porządek przedstawianej problematyki pozwoli Czytelnikowi na uzyskanie w miarę 
kompletnego obrazu zakresu omawianej regulacji materialnoprawnej.

Materialne prawo administracyjne skierowane jest do studentów prawa i administracji 
czy innych kierunków studiów, gdzie wykładane jest prawo administracyjne, do uczest-
ników studiów podyplomowych zgłębiających wiedzę z zakresu tej problematyki oraz 

8	  R. Hauser [w:] System prawa administracyjnego, t. 1..., red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wróbel, 
s. 203 i n. 
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do osób zainteresowanych problematyką prawa administracyjnego – zawodowo czy 
z uwagi na pełnione funkcje publiczne.

Autorzy będą wdzięczni za wszelkie uwagi, opinie i spostrzeżenia dotyczące materii 
przedstawionej w niniejszym opracowaniu.
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Rozdział I

ADMINISTRACYJNE PRAWO OSOBOWE

1. Uwagi ogólne 

Status osoby fizycznej, w tym jej indywidualizacja, na gruncie prawa administracyjne-
go kształtowany jest przez instytucje prawne składające się na administracyjne prawo 
osobowe. W niniejszym rozdziale przedstawiono podstawowe z nich, ograniczając się 
przy tym do unormowań odnoszących się do obywateli polskich.

2. Obywatelstwo 

2.1. Uwagi ogólne

Obywatelstwo jest stosunkiem prawnym łączącym jednostkę (osobę fizyczną) z pań-
stwem, polegającym na jej przynależności do tego państwa. Istota obywatelstwa wyraża 
się w całokształcie wzajemnych praw i obowiązków jednostki oraz państwa wyzna-
czonych przez obowiązujące normy prawne. Prawo do obywatelstwa zaliczane jest do 
podstawowych praw człowieka. Zgodnie z Powszechną Deklaracją Praw Człowieka 
każdy człowiek ma prawo do posiadania obywatelstwa. Nie wolno nikogo pozbawiać 
samowolnie obywatelstwa ani nikomu odmawiać prawa do jego zmiany.

Podstawowy sposób nabycia obywatelstwa polskiego przez urodzenie z rodziców bę-
dących obywatelami polskimi określa Konstytucja RP, pozostawiając ustawie pozostałe 
przypadki nabycia obywatelstwa polskiego. Konstytucja RP ustala zasadę względnej nie-
zbywalności obywatelstwa. Jego utrata może nastąpić wyłącznie po zrzeczeniu się przez 
jednostkę i wyrażeniu zgody na zrzeczenie przez właściwy organ państwa. Nadawanie 
obywatelstwa i wyrażenie zgody na jego zrzeczenie się jest prerogatywą Prezydenta RP.
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2.2. Podstawy prawne

Podstawowym aktem normatywnym, którego przedmiotem regulacji jest obywatelstwo, 
jest ustawa z 2.04.2009 r. o obywatelstwie polskim1. Szczególne zasady nabycia obywa-
telstwa polskiego z mocy prawa kształtuje ustawa z 9.11.2000 r. o repatriacji2.

Ustawa o obywatelstwie polskim opiera się na zasadach Europejskiej konwencji o oby-
watelstwie, podpisanej w Strasburgu 6.11.1997 r.3, której Polska jest sygnatariuszem 
(jednak jeszcze jej nie ratyfikowała). W sprawach obywatelstwa Polska jest obecnie 
związana Konwencją w sprawie pewnych zagadnień dotyczących kolizji ustaw o oby-
watelstwie oraz protokołem dotyczącym przypadku bezpaństwowości, podpisanymi 
w Hadze 12.04.1930 r.4, a także Konwencją o obywatelstwie kobiet zamężnych, otwartej 
do podpisu w Nowym Jorku 20.02.1957 r.5

2.3. Zakres regulacji

2.3.1. Uwaga ogólna

Ustawa o obywatelstwie polskim określa zasady, warunki oraz tryb nabywania i utraty 
obywatelstwa polskiego, potwierdzania jego posiadania lub utraty, a także właściwość 
organów państwa w tych sprawach.

2.3.2. Posiadanie obywatelstwa

Podstawową zasadą ustawy o obywatelstwie polskim jest zasada ciągłości obywatelstwa. 
Po jej wejściu w życie obywatelami polskimi pozostały zatem osoby, które posiadały 
obywatelstwo polskie na podstawie dotychczasowych przepisów. Drugą zasadą ustawy 
jest zasada wyłączności obywatelstwa polskiego. Nie oznacza ona zakazu jednoczesne-
go posiadania obywatelstwa polskiego i obywatelstwa innego państwa. Wynika z niej 
jedynie niemożność powoływania się ze skutkiem prawnym przez obywatela polskiego 
wobec władz polskich na posiadane równocześnie obywatelstwo innego państwa i na 
wynikające z niego prawa i obowiązki. Obywatel polski posiadający równocześnie 
obywatelstwo innego państwa ma bowiem wobec Polski takie same prawa i obowiązki 

1	  Dz.U. z 2018 r. poz. 1829 ze zm. 
2	  Dz.U. z 2018 r. poz. 609 ze zm.
3	  http://libr.sejm.gov.pl/tek01/txt/re/1997c.html
4	  Dz.U. z 1937 r. Nr 47, poz. 361 ze sprost.
5	  Dz.U. z 1959 r. Nr 56, poz. 334. 
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jak osoba posiadająca wyłącznie obywatelstwo polskie, chyba że ustawa szczególna 
stanowi inaczej6.

2.3.3. Nabycie obywatelstwa

Nabycie obywatelstwa polskiego następuje z mocy prawa albo na wniosek osoby będącej 
cudzoziemcem przez nadanie, uznanie albo przywrócenie obywatelstwa.

2.3.4. Nabycie obywatelstwa z mocy prawa

Obywatelstwo polskie nabywa się przede wszystkim przez urodzenie. Obowiązującą 
zasadą nabycia obywatelstwa przez urodzenie jest prawo krwi (ius sanguinis). Ustawa 
precyzuje powołaną regułę konstytucyjną, wskazując, że nabycie obywatelstwa polskiego 
przez urodzenie następuje, gdy co najmniej jedno z rodziców jest obywatelem polskim. 
Pomocniczo ma zastosowanie prawo ziemi (ius soli). Dotyczy to nabycia obywatelstwa 
polskiego przez osobę urodzoną na terytorium Polski, której rodzice są nieznani, nie 
posiadają żadnego obywatelstwa lub ich obywatelstwo jest nieokreślone. Zasada ta jest 
rozszerzana na sytuację znalezienia na terytorium Polski osoby małoletniej nieznanych 
rodziców. Z mocy prawa obywatelstwo polskie nabywa także cudzoziemiec, który nie 
ukończył 16 lat, jeżeli został przysposobiony przez osobę lub osoby posiadające obywa-
telstwo polskie. W takiej sytuacji uznaje się, że nabycie obywatelstwa nastąpiło z dniem 
urodzenia.

Nabycie obywatelstwa ex lege następuje także przez repatriację. Repatriantem jest osoba, 
która przybyła do Polski z zamiarem osiedlenia się na stałe na podstawie wizy krajowej 
wydanej w celu repatriacji. Nabycie obywatelstwa polskiego następuje z dniem prze-
kroczenia polskiej granicy.

Obywatelstwo w tym trybie może zostać przyznane osobie pochodzenia polskiego, 
za którą uznaje się osobę deklarującą narodowość polską, której co najmniej jedno 
z rodziców lub dziadków albo dwoje pradziadków było narodowości polskiej (potwier-
dziło swoją przynależność do Narodu Polskiego, w szczególności przez pielęgnowanie 
polskich tradycji i zwyczajów) oraz wykaże swój związek z polskością.

Wiza krajowa w celu repatriacji może być wydana osobie polskiego pochodzenia, która 
przed dniem wejścia w życie ustawy zamieszkiwała na stałe na terytorium Republiki Ar-
menii, Republiki Azerbejdżańskiej, Republiki Gruzji, Republiki Kazachstanu, Republiki 

6	  Art. 30 § 1 pkt 1 ustawy z 8.12.2017 r. o Sądzie Najwyższym (Dz.U. z 2019 r. poz. 825) stanowi, że 
do pełnienia urzędu na stanowisku sędziego Sądu Najwyższego może być powołana osoba, która posiada 
wyłącznie obywatelstwo polskie. 
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