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Bartosz Majchrzak

Rozdział I

ISTOTA ADMINISTRACJI PUBLICZNEJ

1. Pojęcie administracji publicznej

Na wstępie należy zaznaczyć, że przedmiot nauki administracji powszechnie ogra-
nicza się do zagadnień administracji publicznej. Tym samym poza ramami niniej-
szego wykładu pozostaje administracja prywatna, czyli działalność podmiotów 
niepublicznych wykonywana na prywatny, indywidualny użytek.

A W odniesieniu do monteskiuszowskiego trójpodziału władzy (na  ustawo-
dawczą, wykonawczą i  sądowniczą –  zob.  art.  10 ust.  1 Konstytucji  RP) ad-

ministracja publiczna stanowi element władzy wykonawczej (egzekutywy), ale nie 
wyczerpuje jej zakresu. Pojęcie władzy wykonawczej obejmuje bowiem nie tylko 
administrację publiczną, lecz także inne organy władzy wykonawczej i  ich funkcje 
polegające na prowadzeniu polityki państwa, w tym wskazywaniu kierunków dzia-
łania administracji publicznej (polityka administracyjna), nadzorowaniu i  kontro-
lowaniu jej działalności. Tymi „innymi organami władzy wykonawczej”, których 
funkcje wykraczają poza administrowanie, są: Prezydent  RP, Rada Ministrów, 
Prezes Rady Ministrów, Najwyższa Izba Kontroli, Rzecznik Praw Obywatelskich 
oraz Krajowa Rada Radiofonii i  Telewizji [I.  Lipowicz (w:)  Prawo administracyjne, 
red. Z. Niewiadomski, Warszawa 2011, s. 180–181].

Na marginesie można wspomnieć o  pojawiającej się wątpliwości dotyczącej takiej 
klasyfikacji trzech ostatnich organów. Ze względu na ich unormowanie w Konsty-
tucji RP w odrębnym rozdziale (rozdział IX „Organy kontroli państwowej i ochrony 
prawa”) wskazuje się na konieczność wyodrębnienia czwartego pionu – władzy kon-
trolującej.

A Etymologicznie czasownik „administrować” pochodzi od łacińskiego mi-
nistrare (posługiwać, służyć, kierować, wykonywać) z  przedrostkiem ad, 

nadającym temu działaniu cechę działania celowego. Tym samym administrowa-
nie to synonim pomocy, służby, przewodnictwa, kierownictwa, prowadzenia, 

1

2

3



12 Rozdział I. Istota administracji publicznej

Bartosz Majchrzak

zarządzania lub organizowania, dla osiągnięcia ustalonego celu (J. Zimmermann, 
Prawo administracyjne, Kraków 2006, s. 26).

Próbując wyjaśnić pojęcie administracji publicznej, poszczególni autorzy odwoły-
wali się do następujących określeń:
1) definicja negatywno-przedmiotowa (tzw. wielkiej reszty) – jest to działalność 

państwa, która nie jest ani ustawodawstwem, ani wymiarem sprawiedliwości;
2) definicja negatywno-podmiotowa – administrację publiczną tworzą te organy, 

które nie są organami ustawodawczymi i sądowymi;
3) definicja pozytywno-przedmiotowa – administracja publiczna to działalność 

mająca na celu realizację zadań publicznych;
4) definicja pozytywno-podmiotowa –  administracja publiczna oznacza ogół 

podmiotów administrujących.

Powyższe określenia mają walor jedynie historyczny, ponieważ aktualnie najczęś-
ciej pojęcie administracji publicznej jest wyjaśniane za pomocą definicji pozytyw-
nej, mieszanej, podmiotowo-przedmiotowej, uwydatniającej to, że administracją 
publiczną są równocześnie podmioty ją tworzące wraz z ich działaniem (jednością 
funkcji i wykonujących je podmiotów).

A W tym ujęciu administracja publiczna oznacza strukturę obsadzoną ludź-
mi (określoną kadrą), która ma bezpośrednio realizować dobro wspólne, 

w  sposób aktywny, planowy, stały, systematyczny i  wyposażony we władztwo 
[por. Z. Cieślak (w:) Prawo administracyjne…, red. Z. Niewiadomski, s. 55].

Należy jednocześnie podkreślić, że tylko funkcja państwa zwana administracją 
publiczną polega na bezpośrednim realizowaniu dobra wspólnego. Wykonywanie 
władzy ustawodawczej i sądowniczej ma przecież służyć dobru wspólnemu, ale po-
średnio – bądź przez stanowienie ustaw, bądź poprzez sprawowanie wymiaru spra-
wiedliwości. Innymi słowy, Sejm tworzy ustawowe warunki dla procesów realizacji 
dobra wspólnego, a sądy – rozstrzygając sprawy karne i cywilne – kontrolują reali-
zowanie bądź ochronę dobra wspólnego [por. Z. Cieślak (w:) Prawo administracyj-
ne…, red. Z. Niewiadomski, s. 55]. Natomiast podmioty administrujące jako jedyne 
podejmują działania skierowane bezpośrednio na urzeczywistnianie dobra wspól-
nego poprzez wykonywanie prawa będącego jego nośnikiem.

A Kluczowym pojęciem dla zdefiniowania administracji publicznej jest „dobro 
wspólne”, rozumiane jako ogół określonych konstytucyjnie i  ustawowo war-

tości, dla których realizacji stanowi się prawo [por. Z. Cieślak (w:) Prawo adminis-
tracyjne…, red.  Z.  Niewiadomski, s.  55]. Zakotwiczenie dobra wspólnego w  aktach 
normatywnych jest spójne z wymogami wynikającymi z konstytucyjnej zasady legali-
zmu (art. 7 Konstytucji RP) oznaczającej, że administracja publiczna może czynić tylko 
to, do czego wyraźnie upoważnia ją prawo, i  to w  formach oraz trybie tym prawem 

4
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przewidzianych. Administracja publiczna w demokratycznym państwie prawnym jest 
bowiem w  całości wyznaczona prawem; każde jej działanie musi być w  pełni skon-
kretyzowane – pod względem czasowo-przestrzennym, przedmiotowo-podmiotowym 
i czynnościowym – w normach prawnych. Przez to również obowiązek realizacji do-
bra wspólnego oraz jego treść muszą mieć charakter normatywny.

W uproszczeniu wartościami, do których odwołuje się powyższa definicja dobra 
wspólnego, są stany rzeczy lub zdarzenia (przeszłe, teraźniejsze lub przyszłe) bę-
dące przedmiotem aprobującej oceny prawodawcy (np.  niepodległość państwa, 
niepogorszony stan środowiska naturalnego, ład przestrzenny i  architektoniczny, 
szeroka dostępność informacji publicznej, wolność zrzeszeń, dziedzictwo narodowe). 
Ta symplifikacja wiąże się z dodatkowym przypomnieniem, że wartość jest zawsze 
kategorią relacyjną, zrelatywizowaną do standardu ocennego, zinternalizowanego 
przez podmiot (grupę podmiotów) dokonujący oceny. To uzasadnia trafność defi-
nicji wartości w systemie prawnym, zgodnie z którą „jest [ona – dop. B.M.] stosun-
kiem ocen prawodawcy: skonkretyzowanej czasowo oceny stanu, przedmiotu, faktu 
lub zdarzenia odniesionej do systemu relatywnie stałych ocen” (zob.  Z.  Cieślak, 
Zbiory zachowań w administracji państwowej. Zagadnienia podstawowe, Warszawa 
1992, s.  40). W  związku z  tym wartość stanowi atrybut (właściwość) jakiegoś sta-
nu, przedmiotu, faktu lub zdarzenia przypisany przez abstrakcyjnego prawodawcę 
w wyniku pozytywnej oceny dokonanej na podstawie określonego standardu ocen-
nego zapisanego zasadniczo w Konstytucji RP.

A Wartości składające się na dobro wspólne można podzielić na wartości mery-
toryczne, których ochrona jest nadrzędnym i  bezpośrednim celem adminis-

tracji publicznej (np. własność, życie i zdrowie ludzkie, porządek publiczny, wolność 
słowa), oraz wartości homeostatyczne (instrumentalne), służące realizacji tych 
pierwszych, mające charakter sprawnościowy (w szczególności skuteczność, ekono-
miczność i korzystność działania, prawidłowość rozstrzygnięcia sprawy administra-
cyjnej oraz szybkość postępowania) [por. Z. Cieślak (w:) Prawo administracyjne…, 
red. Z. Niewiadomski, s. 55].

A Pojęciami ściśle związanymi z  kategorią wartości urzeczywistnianych przez 
administrację publiczną są pojęcia: zadania (publicznego) i  celu (publicznego). 

Przy tym zadaniem jest stan rzeczy, który ma być utrzymany lub osiągnięty. Na-
tomiast cel to kategoria kierunkowa oznaczająca dążenie do osiągnięcia stanu rze-
czy [por. Z. Cieślak (w:) Prawo administracyjne…, red. Z. Niewiadomski, s. 55]. Zatem 
znaczeniowo zadanie zostało podporządkowane celowi, ponieważ relacja między nimi 
sprowadza się do relacji „tego, co ma być realizowane teraz” do „tego, co ma być osiąg-
nięte w przyszłości”. Inaczej mówiąc, zadaniem jest to, co należy czynić w dążeniu do 
wyznaczonego celu (Z. Ziembiński, O pojmowaniu celu, zadania, roli i funkcji prawa, 
PiP 1987, z. 12, s. 18). To oznacza, że zarówno zadania, jak i cele mogą być w istocie 
traktowane jako wartości, w  znaczeniu uzupełnionym pewnymi, niżej wskazanymi 
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