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SŁOWO WSTĘPNE
Słowo wstępne

Słowo wstępne

Prawo administracyjne jest uznawane za najobszerniejszą gałąź prawa, która ulega 

częstym zmianom i  jest wrażliwa na wszelkie przeobrażenia ustrojowe, polityczne, 

gospodarcze i  społeczne. Te cechy prawa administracyjnego i  proces europeizacji, 

w tym członkostwo Polski w Unii Europejskiej, prowadzące do rozszerzenia katalo-

gu źródeł tego prawa oraz zakresu jego regulacji sprawiają, że nauka prawa admini-

stracyjnego staje przed nowymi wyzwaniami i  opracowywanie licznych zagadnień 

wymaga dokonania ich wyboru. Szczególne cechy prawa administracyjnego rodzą 

potrzebę wewnętrznych podziałów, wyróżniania działów i części.

Książka Prawo administracyjne materialne stanowi aktualne i jedno z nielicznych tak 

obszerne opracowanie doniosłej problematyki prawa administracyjnego. Jej przed-

miotem są zagadnienia materialnego prawa administracyjnego, czyli tej jego części, 

która uznawana jest za najistotniejszą i  która dominowała w  podręcznikach przed-

wojennych. Obszerność prawa administracyjnego i jego rozwój sprawiają jednak, że 

nie było możliwe – w ramach podręcznika – omówienie wszystkich zagadnień nim 

obejmowanych. Opracowanie obejmuje bardzo rozległą problematykę, jednak nie ca-

łość materialnego prawa administracyjnego. Dokonanie wyboru analizowanych za-

gadnień nie było rzeczą prostą. Prezentowana publikacja przeznaczona jest przede 

wszystkim dla studentów uniwersyteckich studiów prawniczych i administracyjnych, 

ale także dla praktyków i  wszystkich innych osób zainteresowanych omawianymi 

problemami.

Na wybór tematyki objętej opracowaniem miała wpływ przede wszystkim ranga ba-

danych regulacji. W prezentowanej pracy znalazły się zagadnienia najczęściej włącza-

ne do zakresu wykładów, ćwiczeń, konwersatoriów i seminariów z tzw. części szcze-

gólnej prawa administracyjnego. Omówiono w niej regulację administracyjnoprawną 

w  sferze tzw.  prawa osobowego – prawa o  obywatelstwie polskim, prawa o  aktach 

stanu cywilnego, zmiany imion i nazwisk, ewidencji ludności, dowodów osobistych 

i  paszportów, prawa dotyczącego cudzoziemców, prawa wyznaniowego oraz prawa 

mniejszości narodowych i etnicznych. Ponadto analizą objęto prawo ochrony zdro-

wia, prawną regulację uzależnień, obrotu napojami alkoholowymi, środkami odu-

rzającymi i  psychotropowymi, wyrobami tytoniowymi, ochronę przed przemocą 
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w rodzinie oraz prawo pomocy społecznej, w  tym także wspieranie rodzin i pieczę 

zastępczą. Przedmiotem analizy stały się również unormowania prawa planowania 

i  zagospodarowania przestrzennego oraz prawa budowlanego i  gospodarki nieru-

chomościami. W pracy omówiono także zagadnienia regulacji prawnej prowadzenia 

działalności kulturalnej, sprawy muzeów, bibliotek oraz ochrony zabytków. Z uwagi 

na podstawowy krąg adresatów niniejszego podręcznika przedstawiono także zagad-

nienia szkolnictwa wyższego, stopni i  tytułów naukowych oraz uzyskiwania upraw-

nień zawodowych. Sygnalizowany powszechnie spadek poczucia bezpieczeństwa 

skłonił do uwzględnienia również prawa ochrony bezpieczeństwa i  porządku pub-

licznego, obrony narodowej oraz prawa ochrony środowiska. Ta ostatnia kwestia ze 

względu na odrębne opracowania podręcznikowe została potraktowana skrótowo.

Celem opracowania było omówienie pojęć, instytucji i  zasad w  wybranym zakresie 

materialnego prawa administracyjnego, z uwzględnieniem obecnych regulacji praw-

nych, poglądów doktryny i orzecznictwa. Konieczne było także odwoływanie się do 

ustaleń zawartych w  pracy pod redakcją M.  Stahl, Prawo administracyjne. Pojęcia, 

instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie (Warszawa 2021). Ramy opracowania oraz 

rozległość przedstawianych regulacji prawnych i oczekiwanie na dalsze, zapowiadane 

zmiany w prawie sprawiły, że niezbędne było niekiedy dokonywanie kolejnych wybo-

rów i koniecznych uproszczeń. Sądzimy jednak, że wskazanie literatury i orzecznic-

twa zachęci Czytelników do dalszych samodzielnych poszukiwań. Niektóre z  oma-

wianych zagadnień doczekały się monografi i i komentarzy. Nadal jednak odczuwalny 

jest brak opracowań o takim zakresie tematycznym i takim sposobie ujęcia jak pre-

zentowany.

Mamy nadzieję, że dokonany wybór i aktualność zagadnień sprawią, że podręcznik 

ten będzie pomocą także dla praktyków i innych osób, które mają do czynienia z ma-

terialnym prawem administracyjnym.

Zofi a Duniewska

Barbara Jaworska-Dębska

Piotr Korzeniowski

Ewa Olejniczak-Szałowska
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Przepisy materialne twor zą kluczowy segment w  triadzie przepisów prawa admini-

stracyjnego. Z unormowaniami materialnymi spotykamy się także na gruncie innych 

dyscyplin prawa, np. prawa karnego (gdzie materialne prawo sytuowane jest obok pro-

cesowego prawa karnego oraz prawa karnego wykonawczego) czy prawa cywilnego 

(w  którym prawo cywilne materialne występuje obok prawa cywilnego formalnego, 

nazywanego też prawem procesu cywilnego albo prawem postępowania cywilnego).

Całościowo ujmowane prawo administracyjne tworzy najobszerniejszą gałąź w  sy-

stemie prawa, która obejmuje najliczniejszą, niezwykle dynamiczną i niejednorodną 

grupę regulacji odnoszących się zarówno do administrowanych, jak i szeroko pojętej 

administracji publicznej. To ono (zwłaszcza wraz z prawem konstytucyjnym) stano-

wi o jej bycie prawnym, organizacji, zakresie, zasadach i formach działania. Ono też 

kreuje status administracyjnoprawny administrowanego, kształtując sytuacje admi-

nistracyjnoprawne jednostek i społeczności ludzkich wprzężonych w skomplikowane 

mechanizmy funkcjonujących w państwie struktur. Prawo to, będące siłą motoryczną 

administrowania publicznego, a zarazem instrumentem jego ograniczania, jest ukie-

runkowane świadomym postępowaniem człowieka, prowadzącym – przy zachowa-

niu wymogów praworządności formalnej i  materialnej – do uzyskania możliwego 

do osiągnięcia kompromisu społecznego. Nie jest ono dziełem przypadku, a efektem 

skomplikowanego procesu współdziałania wielu podmiotów. Musi ono powstawać 

po to, by spełnić oczekiwaną społecznie rolę, pozwolić na realizację racjonalnie wy-

tyczonych celów i wypełnić przypisaną mu, optymalnie nakreśloną funkcję.

Ogrom, złożoność i wewnętrzne zróżnicowanie przepisów prawa administracyjne-

go skłaniają do dokonywania jego systematyki. Już w  pierwszych podręcznikach 

poświęconych temu prawu dostrzegano celowość wydzielenia jego części szczegó-

łowej (szczególnej) i ogólnej (A. Okolski, F. Ochimowski). Podział ten – niekiedy 

kwestionowany – znajdował niejednokrotnie swój wyraz w  piśmiennictwie praw-

niczym (także w  tytułach niektórych podręczników z  prawa administracyjnego). 
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Jak zauważa J.  Filipek, „Bez części ogólnej [wzbogaconej dorobkiem doktryny – 

Z.D.] nie ma dostatecznie rozwiniętej gałęzi prawa, tak samo jak nie ma dostatecz-

nie rozwiniętej jakiejkolwiek gałęzi nauki, która nie miałaby swojej własnej metody 

badania. Z  kolei regulacje części szczegółowej są niezbędne w  zakresie, w  jakim 

dają nam one w swej szczegółowości normatywnie zakreślone rozwiązania prawne, 

które w ramach kryteriów, pojęć, instytucji i klasyfi kacji części ogólnej odpowiada-

ją potrzebom praktyki”.

Z  innych proponowanych klasyfi kacji można wymienić np. podział dokonywany ze 

względu na cele, do których realizacji – za pośrednictwem tego prawa – dąży pań-

stwo (A.  Okolski); rozróżnienie tzw.  klasycznego prawa administracyjnego, składa-

jącego się z  norm ograniczających sferę wolności jednostki na rzecz ogółu i  upo-

ważniających organy administracji do ingerencji w prawa jednostki oraz pozostałych 

norm (E. Smoktunowicz); rozgraniczenie norm na dotyczące tzw. sfery zewnętrznej 

i  sfery wewnętrznej (E.  Ochendowski); podział na podgałęzie (J.  Szreniawski) czy 

działy prawa administracyjnego, tj.  układ klasyczny, układ zarządzania gospodarką 

narodową, układ wewnętrzny, układ dla działań organizatorskich (T. Kuta).

Najczęściej występująca, uznawana za klasyczną, swoiście konwencjonalna delimi-

tacja uwzględnia trzy grupy norm (przepisów): ustrojowe, formalne i  materialne 

(zbliżony podział zaproponował J.  Szreniawski, wydzielając w  prawie administra-

cyjnym jego część ogólną, procesową i materialną). Oczywiście żadna z tych grup 

przepisów nie jest samowystarczalna. W jedności prawa administracyjnego normy 

te łączą się, krzyżują i  wzajemnie uzupełniają (zdarza się, że już sama norma ma 

charakter mieszany, np. materialno-procesowy). O  ich kategorii nie przesądza ro-

dzaj czy tytuł aktu prawnego, ale treść przepisów. Unormowania materialne mogą 

być umieszczane w akcie z przewagą regulacji proceduralnych, a przepisy procedu-

ralne czy ustrojowe – w aktach zawierających głównie przepisy materialnoprawne. 

Zwięźle, choć przy pewnym uproszczeniu, triadę tę ujął w trzech pytaniach T. Kuta, 

które brzmią: kto działa? (normy ustrojowe), w jaki sposób działa? (normy proce-

duralne), co jest przedmiotem działania? (normy materialne). Wymienione wyżej 

trzy zespoły przepisów są kluczem do rozgraniczania (niekiedy niełatwego) odpo-

wiednio: prawa ustrojowego (określanego także ustrojowo-organizacyjnym), prawa 

proceduralnego (nazywanego też formalnym albo prawem o postępowaniu admi-

nistracyjnym, uzupełnianym prawem o  postępowaniu sądowoadministracyjnym) 

oraz prawa materialnego.

Przywołany trójpodział przepisów znajdujemy też w  rozporządzeniu Prezesa Rady 

Ministrów z  20.06.2002  r. w  sprawie „Zasad techniki prawodawczej”. Zgodnie 

z  §  25  z.t.p. przepis prawa materialnego powinien możliwie bezpośrednio i  wyraź-

nie wskazywać, kto, w  jakich okolicznościach i  jak powinien się zachować (przepis 

podstawowy). Wyjątkowo przepis podstawowy może wskazywać tylko zachowanie 

nakazywane albo zakazywane jego adresatowi, jeżeli:
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 – adresat lub okoliczności tego nakazu albo zakazu są wskazane w sposób niewąt-

pliwy w innej ustawie;

 – celowe jest, aby określenie adresata lub okoliczności zamieścić w  przepisach 

ogólnych tej samej ustawy;

 – powszechność zakresu adresatów lub okoliczności jest oczywista.

Stosownie do §  26  z.t.p. w  przepisach ustrojowych zamieszcza się w  szczególności 

przepisy o  zadaniach i  kompetencjach organów lub instytucji, ich formie praw-

nej i  organizacji, sposobie ich fi nansowania i  obsadzania oraz jakim podmiotom 

one podlegają albo jakie podmioty sprawują nad nimi nadzór. Natomiast w  myśl 

§ 27 z.t.p. w przepisach proceduralnych określa się w szczególności: sposób postępo-

wania przed organami lub instytucjami; strony i  innych uczestników postępowania, 

ich prawa i obowiązki w postępowaniu; rodzaje rozstrzygnięć, które zapadają w po-

stępowaniu i tryb ich wzruszania; zasady i tryb ponoszenia opłat i kosztów postępo-

wania; zasady i tryb wykonania rozstrzygnięć, które zapadają w postępowaniu.

Nie umniejszając znaczenia żadnej z wymienionych grup przepisów, nie ulega wątpli-

wości, że przepisy materialne zajmują czołową pozycję w  prawie administracyjnym, 

stanowiąc jego fundament i kwintesencję. Bez nich wszystkie inne tracą swój sens, ale 

też bez wsparcia przepisami ustrojowymi i procesowymi prawo materialne nie mogło-

by pełnić swojej roli. Norma prawa materialnego, określana nie bez przyczyny mianem 

„normy rozstrzygnięcia”, stanowi podstawę rozstrzygnięcia, procedurę rozstrzygnięcia 

kształtuje „norma proceduralna” (J. Wróblewski), a podmiot rozstrzygający wyznacza 

norma ustrojowa. Normy ustrojowego i procesowego prawa mają charakter instrumen-

talny, służą optymalnemu urzeczywistnianiu norm prawa materialnego, w odróżnieniu 

od norm prawa sądowoadministracyjnego, które przede wszystkim ukierunkowane są 

na sądową kontrolę prawidłowości realizacji prawa materialnego (podobnie B.  Ada-

miak). Tylko spójność i wzajemne uzupełnianie się wszystkich trzech kategorii norm 

może zapewnić harmonijną całość, niezbędną do przestrzegania i prawidłowego stoso-

wania prawa administracyjnego, w tym unormowań materialnoprawnych.

Prawo materialne jest swoistym koordynatorem i  stymulatorem zachowań człowie-

ka w  zorganizowanych – poddanych administrowaniu publicznemu – wspólnotach 

ludzkich. Współtworzy ono podwaliny sprzyjające dobrostanowi, harmonii i mirowi 

społecznemu, stając się doniosłym faktorem w służbie publicznej, której poruczono 

ochronę dóbr – wartości w pluralistycznych, tolerancyjnych i  solidarnych wspólno-

tach. Prawo to, co należy podkreślić, powstało i  trwa ze względu na potrzeby ad-

ministrowanych i budowanych przez nich społeczności. Nie jest ono nastawione na 

potrzeby samej administracji, choć właśnie ona jest często jego inicjatorem i twórcą. 

Ona też działa na jego podstawie i w jego ramach.

Rozległy obszar i  granice materialnego prawa administracyjnego implikowane są 

licznymi determinantami rozmaitej natury (prawnej, paraprawnej, pozaprawnej 
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i  mieszanej). Wpływają one w różny sposób na to prawo, a  tym samym na pozycję 

administrowanego w relacji do podmiotów administrujących. Siłą sprawczą decydu-

jącą o treści tego prawa jest już sama myśl przewodnia stworzenia regulacji prawno-

administracyjnych w  ich współczesnym kształcie. Odegrała ona duże znaczenie dla 

późniejszego postrzegania tego prawa, choć zdarzały się niestety okresy, w  których 

odchodzono od motywów i idei jego powstania. Na przestrzeni lat prawo administra-

cyjne materialne wyznaczały i wyznaczają nadal przeróżne czynniki. Można je sze-

regować przy uwzględnieniu wielu kryteriów. Proponowane ich podziały nierzadko 

nie są rozłączne. Tak jak całe prawo administracyjne przepisy materialne uwarunko-

wane są historycznie, geografi cznie, społecznie, politycznie, ekonomicznie i prawnie. 

Nie są one wykreowane raz na zawsze; odzwierciedlają to, co je otacza w danym cza-

sie i miejscu. Ich kształt podyktowany jest odległymi celami, ale czasem również po-

trzebą chwili. W systemie dominującego prawa stanowionego prawo administracyjne 

materialne wyznaczone jest przez inne regulacje prawne (krajowe i ponadkrajowe). 

Samo prawo oddziałuje znacząco na włączane do jego systemu regulacje. Istotne jest, 

by odpowiadały one możliwie powszechnie przyjmowanym wartościom społecznym, 

także tym wyprowadzanym z  natury człowieka. To one w  zasadniczej mierze kon-

struują podstawę danej cywilizacji i kultury pluralistycznego, obywatelskiego społe-

czeństwa. Za priorytetową wartość każdego prawa (nie wyłączając, rzecz jasna, prawa 

administracyjnego materialnego) należy uznać człowieka z  jego przyrodzoną god-

nością i wywodzonymi z niej m.in. wolnością oraz prawem do prywatności i samo-

stanowienia.

Ratio legis prawa administracyjnego materialnego koresponduje (w każdym razie po-

winno korespondować) z przypisywanymi mu wieloma, niejednokrotnie równolegle 

wypełnian ymi funkcjami. W zależności od przedmiotu i celu regulacji mogą to być 

zwłaszcza funkcje: ochronna i  gwarancyjna, stabilizująca i  stymulująca, mobilizu-

jąca bądź powstrzymująca; represyjna, restytucyjna i  prewencyjna; sankcjonowania 

i  gratyfi kacji; sterująca, organizatorska; dystrybucyjna, ingerencyjna/regulująca, de-

mokratyzacji. Wszystkie funkcje powinny być ukierunkowane na podstawową war-

tość – dobro człowieka, co nie znaczy jednak, że ma być ono postrzegane w katego-

riach absolutnych. Dobro człowieka powiązane jest z dobrem społeczności, w której 

żyje. Nie ma wspólnoty bez udziału jej uczestników, a siła wspólnoty zespolona jest 

z  mocą tych, którzy ją tworzą. Wspólnota korzysta ze zdobyczy jednostek, ale też 

jest uwikłana w  ich problemy; jednostki czerpią z  osiągnięć wspólnoty, ale też do-

tknięte są jej niepowodzeniami. Prawo administracyjne materialne jest częścią prawa 

publicznego. Z pola jego widzenia nie może umknąć zatem dobro wspólne (interes 

publiczny, społeczny, ogółu). Dobro to nie jest bezwzględnie priorytetowe, zawsze 

wymaga konkretyzacji i wyważenia z innymi chronionymi prawem dobrami.

Mimo szczególnej pozycji, jaką regulacje materialnoprawne zajmują w systemie pra-

wa administracyjnego, zwłaszcza dawniej stanowiły one obiekt relatywnie niedużego 

zainteresowania w  pogłębionych refl eksjach doktrynalnych. Specyfi ka dość młodej 
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z Republiką Białorusi oraz wynikające z ustawy z 11.03.2022 r. o obronie Ojczyzny.

Publikacja przeznaczona jest dla studentów oraz doktorantów prawa i administracji, 
a także dla osób wykonujących zawody prawnicze lub zadania z zakresu administracji 
publicznej.
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