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WPROWADZENIE

Opracowanie Prawo administracyjne. Pytania i odpowiedzi jest pomyśla-
ne jako ważne uzupełnienie procesu nauczania prawa i samodzielnego 
uczenia. Student lub każda osoba, która po prostu chce nauczyć się prawa 
administracyjnego z przyczyn praktycznych lub z chęci poszerzenia 
swoich horyzontów, otrzymuje – obok podręcznika i w ścisłym z nim 
związku – repetytorium będące przeglądem podstawowych zagadnień. 
Niniejsza książka może też być praktycznym poradnikiem dla osób 
mających częste kontakty z naszą administracją publiczną oraz pomo-
cą w przygotowywaniu się do egzaminów z prawa administracyjnego. 
Ma ułatwić znalezienie odpowiedzi zwłaszcza na te pytania, które – 
jak wskazuje długoletnie doświadczenie dydaktyczne Katedry Prawa 
Administracyjnego i Samorządu Terytorialnego – sprawiają najwięcej 
trudności podczas egzaminu.

Książka nasza nie jest kompletnym wykazem pytań, które pojawią się na 
egzaminie. Niektóre z nich mogą jednak mieć formę dosłowną na każdej 
uczelni, ponieważ są klasycznymi zagadnieniami tej dyscypliny. Inne 
pokazują właściwy sposób rozumowania prawniczego i argumentacji, 
po to, aby wyrobić umiejętność odpowiedniego reagowania na zadane 
pytanie. Godny polecenia jest w szczególności taki sposób samodzielne-
go uczenia się, w którym lektura odpowiedniego rozdziału podręcznika 
towarzyszy „pytaniom i odpowiedziom” lub zadawaniu pytań przez inną 
osobę. Studenci epoki sieci i wyszukiwarek mają zdolności do szybszego 
niż kiedyś wyszukiwania i kojarzenia informacji. Równocześnie ich 
odpowiedź często urywa się na poziomie „faktograficznym” – mają 
kłopoty z jej rozwinięciem. Autorzy spróbowali więc wyciągnąć wnio-
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ski zarówno z wyników egzaminów, jak i z przebiegu ćwiczeń z prawa 
administracyjnego.

Dobór literatury i cytowania jest celowo inny niż w podręczniku, zo-
rientowany bardziej „zadaniowo” na pozycje podstawowe. Pytania części 
szczegółowej mają dać wyobrażenie o obszarach referencyjnych, o głębo-
kości regulacji prawa materialnego, o typowych sposobach ingerowania 
w stosunki społeczne. Wybrano w tym celu administrację reglamentacyj-
ną i świadczącą, aby pokazać, jak konkretnie administracja reaguje – na 
podstawie prawa – na powtarzające się problemy społeczne. Objętość 
pracy nie pozwala na objęcie pytaniami większej części prawa material-
nego – być może jednak nastąpi to w przyszłości. Odpowiedzi w części 
szczegółowej skonstruowano przy tym w ten sposób, aby wskazywały 
także jakiś ogólny problem – na przykład kwestię zastosowanej formy 
działania administracji, materii ustawowej, nasilenie władczości. Warto 
więc je starannie przestudiować.

Administracja stoi obecnie przed nowymi wyzwaniami. Z jednej strony 
musi działać w stosunku do samodzielnych i coraz lepiej wykształconych 
obywateli w sposób mniej władczy i bezpośredni niż dawniej, próbując 
zachować kontrolę nad procesem prywatyzacji jej zadań, z drugiej – jej 
działania stają się coraz bardziej dwustronne, niewładcze, co kontrastuje 
z okresami klęsk żywiołowych i katastrof, w których władczość i jed-
nostronność powracają z pełną mocą. Nowym jakościowo podmiotem, 
coraz silniejszym partnerem administracji, stają się też organizacje poza-
rządowe. Starano się w sposobie stawiania pytań i udzielania odpowiedzi 
uwzględnić te zmiany.

Prosimy Czytelniczki i Czytelników, koleżanki i kolegów prowadzących 
zajęcia dydaktyczne o wszelkie uwagi i zapraszamy do lektury.

Autorzy
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Rozdział I

POJĘCIE ADMINISTRACJI

1. Co to jest administracja?

Pojęcie administracji może być rozpatrywane z  różnych punktów 
widzenia. Administracja jest przecież przedmiotem zainteresowania 
nauki prawa, nauki administracji, politologii, socjologii, zarządzania, 
a nawet psychologii i  językoznawstwa. Ta interdyscyplinarność jest 
związana z rozległością przedmiotu badań. Wyniki rozważań tworzą 
skomplikowaną mozaikę tego, co od wielu lat umyka prostemu defi-
niowaniu1. W opisie administracji posłużymy się zatem rozważaniami, 
które w możliwie najpełniejszy sposób przybliżą nam jej istotę i są toż-
same z tendencjami współczesnej nauki prawa administracyjnego. Są 
to rozważania natury:
●	 etymologicznej,
●	 historycznej,
●	 pojęciowej.

Termin „administracja” jest pochodzenia łacińskiego. Jego źródłosłów 
to ministrare – sam on najprawdopodobniej pochodzi od manus, czyli 
ręka2 – oznacza służbę w jakimś celu, pomoc, przedrostek ad uwydatnia 
zaś, że służba ta ma być sprawowana w sposób długotrwały i ciągły. 

1	  Lorenz von Stein określał administrację jako to, „czego nie mogę nazwać”, Ernst 
Forsthoff mawiał: „administracji nie można nazwać, można ją tylko opisać”. Zob. też 
F. Longchamps, Założenia nauki administracji, Wrocław 1994.

2	  J. Supernat, Pojęcie administracji publicznej, PPP 2007/12, s. 10.
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Służba społeczeństwu (bezpośrednia realizacja interesu publicznego) 
stanowi istotę działalności współczesnej administracji publicznej w de-
mokratycznym państwie prawnym. Odgranicza też pojęciowo znaczenie 
administracji od całej działalności państwa (w tym ustawodawstwa 
i sądownictwa), wyłączając także z zakresu pojęcia administracji pub-
licznej działalność prywatną, związaną na przykład z administracją 
budżetem domowym czy administracją przedsiębiorstwem prywatnym. 
Administracja prywatna polega bowiem na realizacji własnego interesu 
i maksymalizacji swojego zysku.

Historycznie administracja była „służbą woli panującego”3. Przybliżała 
się zatem treściowo do pojęcia administracji prywatnej. Wraz z roz-
wojem koncepcji praw człowieka, separacją funkcji władz opartą na 
trójpodziale władz4 (związaną z powstaniem Stanów Zjednoczonych 
Ameryki), w końcu narodzinami nowoczesnego prawa administracyj-
nego (francuska Rada Stanu) administracja publiczna przeobraziła się 
w system – aparat służący już nie panującemu, państwu, a całemu 
społeczeństwu.

Obecnie termin „administracja publiczna” właściwie oderwał się od 
znaczenia potocznego i jest integrowany przez materiał prawny5. Mu-
simy pamiętać, że w trakcie rozwoju administracji stale poszukiwano 
jej odpowiednich dookreśleń. Dziś spotykamy się z kwalifikatorami 
administracji charakteryzującymi odpowiednie podziały administracji 
ze względu na różne kryteria, takimi jak: państwowa (po latach używa-
nia w PRL wyraźnie w odwrocie), publiczna, samorządowa, rządowa, 
władcza, niewładcza, ingerująca, świadcząca, infrastruktury, central-
na, terenowa, zespolona, niezespolona. Każde z tych pojęć jest próbą 

3	  J. Filipek, Prawo administracyjne. Instytucje ogólne, t. I, Kraków 2003, s. 13. Zob. też 
J. Filek, Co to jest dobra administracja [w:] Etos urzędnika, red. D. Bąk, Warszawa 2007, 
s. 18.

4	  Z. Niewiadomski, Pojęcie administracji publicznej [w:] System Prawa Admini-
stracyjnego, t. 1, Instytucje prawa administracyjnego, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, 
A. Wróbel, Warszawa 2010, s. 6. Zob. także I. Lipowicz [w:] Prawo administracyjne, 
red. Z. Niewiadomski, Warszawa 2009, s. 29.

5	  J. Filipek, Prawo administracyjne..., s. 14.
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uchwycenia jakiegoś aspektu niezwykle pojemnego i zmiennego w czasie 
pojęcia administracji.

2. Czym różni się administracja publiczna od 
prywatnej?

Administracja publiczna działa (administruje) w celu bezpośredniej 
realizacji wartości wyróżnionych ze względu na dobro wspólne. Cho-
dzi zatem o realizację interesu publicznego, a także realizację interesu 
indywidualnego (prawnego). Interesy te są określane przez prawo. Tym-
czasem administracja prywatna służy wyłącznie interesowi prywatnemu 
rozumianemu jako interesy poszczególnych osób (każdy z nas de facto 
administruje swoim życiem), a także grupy osób ujętych w określone 
jednostki (np. stowarzyszenia) bądź dla tych jednostek organizacyjnych 
(np. osoby prawne lub jednostki organizacyjne nieposiadające osobo-
wości prawnej). Obecnie administracja prywatna wielkich korporacji, 
np. nowych technologii, staje się coraz potężniejsza, a jej budżet może 
przekraczać budżet niekoniecznie małego państwa. Dla zrównoważenia 
jej wpływów państwa muszą łączyć siły w ramach ONZ albo – tak jak 
robi to np. UE – określając reguły działania w ramach prawa europej-
skiego.

3. Czym różni się administracja publiczna od 
państwowej?

Wokół definiowania tych pojęć i różnic między nimi narosło dużo 
sprzeczności. Możemy zasadniczo przyjmować dziś różne sposoby 
ich pojmowania (podmiotowe i przedmiotowe).

„Administracja publiczna” to pojęcie szersze niż „administracja pań-
stwowa”. Nie trzeba specjalnie znać prawa administracyjnego, aby do-
strzec różnicę między wykonywaniem funkcji administracji przez wo-
jewodę a wykonywaniem ich np. przez fundację. Wojewoda jako organ 
utworzony przez państwo jest organem administracji państwowej. Do 
tej grupy zaliczymy m.in. także Prezesa Rady Ministrów, ministrów, 
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terenowe organy administracji rządowej zespolonej pod jednym 
zwierzchnictwem i niezespolonej. Przez wiele lat w PRL panowanie 
doktryny jednolitej władzy państwowej nakazywało konkludować, że 
istnieje wyłącznie jedna administracja, i nazywać ją państwową. Obraz 
ten został znacząco wzbogacony przez restytucję samorządu terytorial-
nego (najpierw tylko gminnego) w roku 1990. Istnienie tej administracji 
– rzadziej określanej współcześnie jako państwowa6, było asumptem 
do określenia administracji mianem publicznej. Wydaje się, że zmia-
na nazewnicza nie była spowodowana jakąś znaczącą odrębnością od 
państwa administracji samorządowej – wszak ona też została z mocy 
ustawy wprost powołana do realizacji zadań publicznych i jest częścią 
państwa – ale raczej wreszcie do zerwania z jednolitym systemem wła-
dzy państwowej również w warstwie leksykalnej. Współcześnie trzecią 
grupą realizującą funkcje administracyjne będą podmioty, które nie są 
powołane przez prawo wprost do wykonywania funkcji administra-
cyjnych, ale w pewnych warunkach mogą je wykonywać. Są to zatem 
fundacje, stowarzyszenia, samorząd zawodowy. Współcześnie pod-
miotowo do administracji, która działa w interesie publicznym należą 
zatem zarówno organy administracji rządowej, samorządowej, jak i inne 
podmioty, jeżeli tylko wykonują funkcje i zadania z zakresu tej admini-
stracji – np. stowarzyszenia czy fundacje7. Te ostatnie podmioty służą 
„uspołecznieniu” administracji i mogą w przyszłości utworzyć nową 
jej część – usytuowaną między państwową a prywatną. Wykonywanie 
administracji publicznej (np. przez fundację) uzasadnia korzystanie 
ze środków publicznych, ale to z kolei wymaga państwowej kontroli.

6	  Zob. także M. Krawczyk, Administracja publiczna [w:] Prawo administracyjne. Eseje 
i testy z odpowiedziami, red. G. Dudek, M. Oleś, P. Wszołek, Warszawa 2023, s. 18–19.

7	  Według drugiego znaczenia administracja państwowa to wszystkie te podmioty 
i organy państwowe, które pozostały po wydzieleniu administracji publicznej. Są to więc 
Prezydent RP i podległe mu organy, a także Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji, Rzecznik 
Praw Obywatelskich, Najwyższa Izba Kontroli, Generalny Inspektor Ochrony Danych 
Osobowych. Będą to zazwyczaj organy podległe Sejmowi RP – za: Prawo administracyjne. 
Ćwiczenia, red. P. Suwaj, Warszawa 2008, s. 190.
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4. Czy administracja publiczna jest częścią 
władzy wykonawczej?

Współcześnie wyróżnia się trzy funkcje władzy: ustawodawczą, sądow-
niczą, wykonawczą.

Historycznie zarówno J. Locke, jak i Monteskiusz (uważany za ojca teorii 
trójpodziału władzy) wyodrębniali władzę ze względu na stanowienie 
prawa i jego wykonywanie. W ramach wykonywania prawa wyróżniali 
ustawodawstwo i wykonawstwo.

Funkcja ustawodawcza polega na stanowieniu prawa powszechnie 
obowiązującego w postaci ustaw. Trzeba zatem odróżniać szersze pojęcie 
prawodawstwa jako stanowienia prawa zewnętrznego i wewnętrznego 
w przeróżnych formach (m.in. rozporządzeń, uchwał, zarządzeń) od 
stanowienia ustaw. Władzę ustawodawczą w Rzeczypospolitej Polskiej 
sprawują Sejm i Senat (art. 10 ust. 2 Konstytucji RP).

Funkcja sądownicza jest domeną sądów i trybunałów, które sprawują 
władzę sądowniczą (art. 10 ust. 2 Konstytucji RP). W ramach tej władzy 
wyróżnia się z kolei pojęcie węższe – sprawowanie wymiaru sprawiedli-
wości. Wymiar sprawiedliwości stanowi działalność państwa polegającą 
na wiążącym rozstrzyganiu sporów o prawo, w których przynajmniej 
jedną ze stron jest jednostka lub inny podmiot podobny8. Wymiar spra-
wiedliwości zgodnie z art. 175 Konstytucji RP sprawują:
●	 Sąd Najwyższy,
●	 sądy powszechne,
●	 sądy administracyjne,
●	 sądy wojskowe.

Podmiotem sprawującym wymiar sprawiedliwości w odniesieniu do 
Prezydenta RP (art. 145 ust. 1 Konstytucji RP) i członków Rady Mini-
strów (art. 156 ust. 1 Konstytucji RP) za naruszenie Konstytucji, ustawy 

8	  Zob. np. wyrok TK z 1.12.2008 r., P 54/07, OTK-A 2008/10, poz. 171.
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