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PRZEDMOWA

Autorowi przyświecał zamiar stworzenia podręcznika przedstawiającego prawo ad-
ministracyjne w sposób możliwie prosty i przystępny, a przy tym ukazujący złożoność 
jego relacji z administracją publiczną. 

Istnieje kilka zasadniczych powodów trudności w opisie prawa administracyjnego. 
Zwykle wskazuje się na rozległość i skomplikowanie regulacji tego prawa oraz zmien-
ność jego przepisów. Duże znaczenie ma również niejednorodność mechanizmów 
jego stosowania Klasyczna koncepcja prawa administracyjnego przedstawiona przez 
O. Mayera opierała się przede wszystkim na sylogistycznym modelu stosowania prawa 
i odpowiadała ówczesnemu stanowi prawa administracyjnego. Uważano wówczas, 
że prawo to normuje relacje między państwem a jednostką oraz służy ochronie praw 
i wolności jednostki.

Współczesny sposób postrzegania prawa administracyjnego jest odmienny. Uwzględ-
nia ono również tzw. sprawy wewnętrzne administracji, które kiedyś nie były objęte 
regulacją prawa administracyjnego. Stanowi instrument oddziaływania państwa na 
gospodarkę zarówno poprzez regulowanie prowadzenia działalności gospodarczej przez 
poszczególnych przedsiębiorców, jak i kształtowanie przebiegu procesów gospodarczych. 
Współczesne prawo administracyjne wyznacza także prawne ramy dla zaspokajania 
wielu potrzeb jednostek i ich zrzeszeń, zarówno mających charakter podstawowy (wy-
nikających z funkcji życiowych), jak i potrzeb wyższego rzędu. Akt administracyjny 
nie jest już jedynym ani nawet podstawowym środkiem działania administracji. Nie 
można również powiedzieć, że alternatywą dla aktu administracyjnego stała się wyłącz-
nie umowa prawa cywilnego, pojawiły się bowiem nowe formy działania administracji 
łączące w sobie elementy publicznoprawne i cywilnoprawne.

Niewątpliwie utrudnieniem jest brak części ogólnej prawa administracyjnego, która 
regulując zagadnienia wspólne dla całości tego prawa, mogłaby posłużyć jako zwornik 
systemu prawa administracyjnego. Istnieją strukturalne przeszkody dla powstania części 
ogólnej, którymi są przede wszystkim nierozerwalne więzi między prawem administra-
cyjnym a prawem konstytucyjnym. Prawo konstytucyjne stanowi w istocie rzeczy część 
ogólną prawa administracyjnego. Nieco mniej uprawnione – wobec konstytucjonalizacji 
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podstawowych zasad poszczególnych gałęzi prawa – jest odwrotne twierdzenie o prawie 
administracyjnym jako części szczegółowej prawa konstytucyjnego. Oczywiście nale-
ży dostrzegać odrębność prawa konstytucyjnego i prawa administracyjnego oraz nie 
przenosić mechanicznie do prawa administracyjnego pojęć używanych w Konstytucji 
bez uwzględnienia ich kontekstu.

Prawo administracyjne, inaczej niż inne gałęzie prawa, jest ściśle związane z administra-
cją publiczną. Określenie tego prawa jako prawa dotyczącego administracji publicznej 
dobitnie charakteryzuje tę więź.

Przemiany administracji publicznej obserwowane w okresie ostatnich 40 lat, tj. od-
chodzenie od weberowskiego modelu administracji zorganizowanej jako biurokracja, 
upodabnianie sposobu działania administracji do sposobu działania przedsiębiorcy, 
zwiększanie udziału obywateli w wykonywaniu zadań publicznych, przekładają się na 
zmiany w sferze prawa administracyjnego i zmuszają do rewidowania dotychczasowych 
poglądów na nie.

Prawo administracyjne to przejaw formalizacji działalności administracji publicznej, 
ale nie stanowi ono wyczerpującej regulacji obejmującej całość jej działalności. Admi-
nistracja publiczna podejmuje działania na podstawie prawa cywilnego, lecz istnieją 
również działania administracji wyznaczane luźno przez przepisy prawa, a w istocie 
rzeczy podejmowane na zasadach kształtowanych przez praktykę. Ocena unormowań 
prawa administracyjnego nie może być dokonywana w wyniku badań prowadzonych 
wyłącznie przy pomocy metody formalno-dogmatycznej, ale musi z natury rzeczy 
uwzględniać również oceny formułowane w innych naukach badających administrację 
publiczną, zwłaszcza takich jak nauka administracji.

Zjawisko europeizacji prawa administracyjnego przejawia się nie tylko w obowiązku 
stosowania norm prawa unijnego, ale odgrywa ważną rolę również w dziedzinie kształ-
towania pojęć i instytucji wspólnych dla materialnego prawa administracyjnego oraz 
w sferze ustroju administracji publicznej. Prawo unijne stopniowo przejmuje funkcje 
części ogólnej prawa administracyjnego.

Europeizacja prawa administracyjnego to również narastanie świadomości, że sposób 
zorganizowania oraz zasady funkcjonowania administracji publicznej są zróżnicowane 
w skali Unii Europejskiej. Zadaniem nauki prawa administracyjnego nie jest zatem 
wyłącznie opis i analiza rozwiązań krajowych, ale także wskazywanie na istnienie al-
ternatywnych rozwiązań w innych państwach członkowskich Unii.
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 Rozdział I

NAUKA PRAWA ADMINISTRACYJNEGO 
JAKO DYSCYPLINA NAUKOWA

1. Historia naukowej refl eksji nad administracją 
i prawem jej dotyczącym

1.1. Administracja w okresie starożytności

  Administracja, rozumiana jako działalność organizatorska i wykonawcza wobec 
decyzji organów państwa, występowała we wszystkich znanych krajach. Z tego 

punktu widzenia nie można kwestionować zasadności poglądów upatrujących istnienia 
administracji już w państwach antycznych, przedmiotem sporów jest jednak teza o ist-
nieniu prawa administracyjnego w antycznym Rzymie. Zwolennicy poglądu o anty-
cznych korzeniach prawa administracyjnego podnoszą, że wprawdzie rzymska admi-
nistracja w okresie republiki była dość ograniczona, jednak w okresie pryncypatu zo-
stała znacznie rozbudowana1. Istniała również doktryna prawa administracyjnego, 
mimo że znajdowała się ona w niezbyt zaawansowanym stadium rozwoju, sprowadza-
ła się bowiem przede wszystkim do opisu poszczególnych urzędów i ich piastunów (tzw. 
libri de officio)2. Podnosi się, że przeszkodą dla uznania istnienia rzymskiego prawa 
administracyjnego nie może być ocena, iż w starożytności nie zostały spełnione wa-
runki aksjologiczne istnienia prawa administracyjnego, takie jak m.in. zjawisko państwa 
prawa, trójpodział władz, istnienie wolności i swobody jednostki czy ustawodawstwo 
tworzone z zamiarem ograniczenia zakresu swobodnego uznania władzy3.

Przeciwnicy tej tezy wskazują natomiast, że antyczni prawnicy rzymscy używali wy-
rażenia ius publicum w różnych znaczeniach, tj. dla oznaczenia: 1) całego porządku 

1  T. Giaro, Prawo administracyjne w starożytnym Rzymie? [w:] Prawo administracyjne wobec współczesnych 
wyzwań. Księga jubileuszowa dedykowana profesorowi Markowi Wierzbowskiemu, red. J. Jagielski, D. Kijowski, 
M. Grzywacz, Warszawa 2018, s. 7.

2  T. Giaro, Prawo administracyjne…, s. 8–9.
3  T. Giaro, Prawo administracyjne…, s. 6.
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prawnego, 2) norm prawa niepodlegających derogacji, a także 3) instytucji prawa pry-
watnego służących dobru publicznemu poprzez to, że mają szczególne znaczenie dla 
utrzymania społeczeństwa4. Ocenia się5, że do tego ostatniego znaczenia, najczęściej 
spotykanego w tekstach rzymskich prawników, nawiązywał Ulpian, stwierdzając: Huius 
studii duae sunt positiones, publicum et privatum. publicum ius est quod ad statum rei 
Romanae spectat, privatum quod ad singulorum utilitatem pertinet6.

Samo istnienie administracji nie oznacza więc, że istnieje wyodrębniona gałąź prawa 
poświęcona zagadnieniom o charakterze publicznym, którą można i należałoby okre-
ślić mianem prawa administracyjnego. Podkreślenia wymaga również i to, że rzymscy 
urzędnicy nie wykonywali wyłącznie zadań o charakterze czysto administracyjnym. 
Dzieła zawierające opis urzędów nie powinny być zatem traktowane jako dzieła z za-
kresu prawa administracyjnego, jakkolwiek można je zakwalifikować jako dotyczące 
prawa publicznego.

1.2. Administracja w średniowieczu

 W okresie średniowiecza doszło do recepcji prawa rzymskiego w całości, bez podziału 
na prawo prywatne i prawo publiczne. Następował wówczas proces redefiniowania 
i przekształcania rzymskich pojęć dotyczących sfery publicznej w celu dostosowania ich 
do nowej rzeczywistości i odniesienia do średniowiecznych instytucji7. Z tego punktu 
widzenia nie można zakwestionować pośredniego wpływu rzymskiej myśli prawniczej 
na rozwój nowożytnej nauki prawa publicznego.

1.3. Administracja w okresie oświecenia

 Prawo publiczne jako samoistna gałąź prawa pojawiło się na niemieckich uniwersytetach 
z początkiem XVII w.8 Dokonało się wówczas rozszczepienie pojęcia administracji na 
dwa rodzaje: administrację prywatną i publiczną. Różniły się one sposobem wykony-
wania władztwa państwowego przez administrację publiczną.

4  D. Johnston, Th e General Infl uence of Roman Institutions of State and Public Law [w:] Th e Civilian 
Tradition and Scots Law. Aberdeen Quincentenary Essays, eds. R. Zimmermann, D.L. Carey Miller, Berlin 
1997, s. 89.

5  D. Johnston, Th e General Infl uence…, s. 87.
6  „Można je [prawo – przyp. P.P.] badać z dwóch punktów widzenia, publicznego i prywatnego. Prawem 

publicznym jest to, które odnosi się do państwa rzymskiego, prywatnym to, które odnosi się do korzyści 
jednostek”, 1. Inst. D. 1.1.1.2, tłum. własne.

7  D. Johnston, Th e General Infl uence…, s. 96 i n.
8  D. Johnston, Th e General Infl uence…, s. 90.
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Rozwój monarchii absolutnej wiązał się z powstaniem nowych instytucji – armii opar-
tej na powszechnej służbie wojskowej oraz rozbudowanej administracji składającej się 
z urzędników podległych wyłącznie monarsze. Zadaniem administracji stało się dbanie 
o rozwój handlu i rzemiosła, aby w ten sposób zmaksymalizować podatki zbierane na 
utrzymanie dworu i armii.

Do istoty koncepcji państwa policyjnego, dominującej w okresie oświecenia, należało 
to, że władza monarchy nie była ograniczona wolą reprezentacji narodowej. Urzędnicy 
państwowi nie byli zatem związani prawem powszechnie obowiązującym, ale podlegali 
przede wszystkim rozkazom władcy. Państwo policyjne określało sposób postępowania 
swoich funkcjonariuszy, ale nie nadawało poddanym uprawnień do żądania w postę-
powaniu przed sądem, aby określone postępowanie funkcjonariuszy było stosowane 
w ich wypadku.

Od połowy XVII w. rozwijała się w krajach niemieckich nauka policji. Pojęcie „policja” 
odnoszono wówczas do całości administracji wewnątrz państwa, nauka policji była za-
tem nauką o administracji w państwie. Policyści zakładali, że monarcha posiada prawo 
do regulowania wszelkich spraw o znaczeniu społecznym (prawo policji), formułowali 
zatem wskazania programowe co do tego, jak urządzić państwo. Należy podkreślić, 
że zajmowali się oni całą administracją państwową, a nie tylko jej jednym wybranym 
aspektem, dlatego uprawiali łącznie politykę, ekonomię, statystykę (w sensie rozważań 
o państwie) i filozofię społeczną9. Istotną cechą badań policystów było odgraniczenie 
administrowania (niem. Regierungsachen) od sądzenia (niem. Justizsachen), jednakże 
brak należytej teoretycznej bazy i metody naukowej uniemożliwiał przejście od samej tyl-
ko rejestracji obserwowanych zjawisk do przedstawienia i analizy stałych i koniecznych 
powiązań między obserwowanymi zjawiskami w ujęciu generalnym i abstrakcyjnym.

Nauka policji wraz z upadkiem monarchii absolutnych w XIX w. zaczęła ulegać prze-
kształceniom i dała początek dwóm nowoczesnym naukom administracyjnym: nauce 
prawa administracyjnego i nauce administracji.

1.4. Narodowe modele administracji w XIX w.

Idea związania monarchy prawem nabrała nowego znaczenia na przełomie XVIII i XIX w. 
wraz z ukształtowaniem się koncepcji państwa burżuazyjnego, opartego na zasadach 
podziału władzy, rządów prawa oraz poszanowania praw i wolności obywatelskich. 
W okresie tym został zapoczątkowany rozwój nowoczesnej administracji publicznej.

Cechą wspólną administracji publicznej w poszczególnych państwach Europy w XIX w. 
było realizowanie postulatów leseferyzmu – sformułowanego przez francuskich fizjo-

9  F. Lonchamps de Bérier, Założenia nauki administracji, Wrocław 1949, s. 17, 24–25.
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kratów programu głoszącego wolność jednostki w sferze społeczno-ekonomicznej. 
Rolę państwa porównywano do roli nocnego stróża i twierdzono, że powinno ono 
powstrzymywać się od jakiejkolwiek ingerencji w procesy rynkowe. Zadaniem państwa 
ma być jedynie utrzymanie porządku, ochrona prywatnej własności, stanie na straży 
wolności prowadzenia działalności gospodarczej, dostarczanie pewnych dóbr, których 
nie dostarczyłyby przedsiębiorstwa prywatne, a ponadto obrona państwa przed ze-
wnętrznymi zagrożeniami.

Zakres zadań i kompetencji administracji był systematycznie rozszerzany, a jej działal-
ność była ponadto normowana przez prawo administracyjne, które wyraźnie i w sposób 
zdecydowany przeciwstawiano prawu cywilnemu. Pojawiła się wówczas potrzeba zagwa-
rantowania zgodności działań administracji z prawem oraz przestrzegania przez admi-
nistrację praw i wolności obywatelskich. Istotne znaczenie miała także chęć wyłączenia 
administracji spod kontroli sądów powszechnych i poddania jej sporów z obywatelami 
szczególnemu reżimowi prawnemu.

1.4.1. Administracja i prawo administracyjne we Francji w XIX w.

Francja na początku XIX w. była zcentralizowanym państwem o silnej administracji, 
rządzącej się własnym prawem (prawem administracyjnym), odrębnym od prawa pry-
watnego, zaś obywatele, którzy mogli korzystać z wielu wolności i swobód obywatelskich, 
stali się podmiotami administrowanymi.

Jeszcze w okresie Wielkiej Rewolucji Francuskiej spory pomiędzy administracją a oby-
watelami zostały wyłączone spod jurysdykcji sądów powszechnych. Uważano wówczas, 
że kontrola administracji jest również wykonywaniem administracji, dlatego – wobec 
zasady ścisłego oddzielenia sądownictwa i administracji – może być ona sprawowana 
jedynie przez organy administracji. Z tego względu utworzono Radę Stanu uprawnioną 
do przygotowywania projektów ustaw i regulacji administracji publicznej (fr. réglements 
d’administration publique) oraz do rozwiązywania sporów, jakie pojawiają się w sprawach 
administracji10. Rada Stanu była integralnym elementem władzy wykonawczej, a do-
kładniej mówiąc, stanowiła tzw. administrację doradczą (fr. administration consultative) 
i sprawowała jurysdykcję „wstrzymaną” (fr. justice retenue). Orzecznictwo Rady Stanu 
stało się podstawą rozwoju prawa administracyjnego we Francji.

1.4.2. Administracja i prawo administracyjne w Anglii w XIX w.

 Również i w Anglii w XIX w. nastąpił rozwój administracji, która jednak opierała się 
na odmiennych zasadach niż we Francji. W Anglii zakwestionowano samą ideę prawa 

10  G. Braibant, B. Stirn, Le droit administratif français, Paris 1997, s. 29.
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administracyjnego jako reżimu prawnego specyficznego dla administracji. Podkreślano, 
że zgodnie z zasadą rządów prawa (ang. rule of law), stanowiącą jeden z fundamentów 
brytyjskiego systemu prawnego, również i administracja jest rządzona przez prawo 
powszechne (ang. common law). Spory pomiędzy administracją a jednostką pozostały 
zatem we właściwości sądów powszechnych. Albert Venn Dicey twierdził, że w Wielkiej 
Brytanii nie istnieje i nie może istnieć prawo administracyjne11. Nie zatrzymało to jednak 
rozbudowy struktur administracji – w drugiej połowie XIX w. powstała Służba Cywilna.

Stosunek brytyjskich prawników do samego pojęcia prawa administracyjnego ewolu-
ował i współcześnie twierdzi się, że w Wielkiej Brytanii istnieje rozwinięty system tego 
prawa. Brytyjskie prawo administracyjne jest częścią prawa konstytucyjnego dotyczącą 
działania i kontroli władzy wykonawczej.

Wielka Brytania jest kolebką tzw. modelu westminsterskiego administracji. Cechuje go 
m.in. koncentracja władzy wykonawczej w ręku jednopartyjnego rządu. Rząd zajmuje 
dominującą pozycję wobec parlamentu, co jest następstwem utworzenia go przez partię 
posiadającą większość w parlamencie. Istotną cechą systemu westminsterskiego jest 
centralizacja i unitaryzm władzy wykonawczej. Tworzenie rządu przez jedną partię, 
a nie przez koalicję partii, stanowi następstwo dwupartyjnego systemu politycznego. 
Jednym z następstw zmiany partii rządzącej jest zatem zakwestionowanie i odstąpienie 
od realizacji polityki publicznej poprzedniego rządu. Wiąże się to z destabilizacją ad-
ministracji centralnej. Nadmiernej destabilizacji ma natomiast przeciwdziałać Służba 
Cywilna, składająca się z zawodowych urzędników niepodlegających wymianie w przy-
padku zmiany rządu.

1.4.3. Administracja i prawo administracyjne w krajach 
niemieckojęzycznych w XIX w.

Na przełomie XVIII i XIX w. rozpoczął się proces przekształcenia państwa policyjnego 
w państwo konstytucyjne. Zgodnie z nowo powstałą koncepcją państwa prawnego 
administracja została związana ustawami. Ważnym elementem konstrukcji państwa 
prawnego stała się sądowa kontrola administracji.

Początkowo sądy powszechne były uprawnione do rozpatrywania sporów w sprawach 
administracyjnych. W drugiej połowie XIX w. w poszczególnych krajach niemiecko-
języcznych powstało sądownictwo administracyjne. Jego powołanie było przejawem 
dążenia do ograniczenia państwa policyjnego. Ukształtowały się wówczas dwa modele 
sądownictwa administracyjnego: północnoniemiecki (pruski) i południowoniemiecki 
(austriacki).

11  A.F. Dicey, Introduction to Th e Study of Th e Law of Th e Constitution, London 1915 (8th ed., reprint, 
ed. R.E. Michener, Indianapolis 1982), s. lxii.
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