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PRZEDMOWA

Niniejszy podręcznik został przygotowany w ramach Katedry Prawa i Postępowania 
Administracyjnego Uniwersytetu Warszawskiego. Obejmuje on zarówno podstawo-
we pojęcia prawa administracyjnego, część ustrojową poświęconą strukturze admi-
nistracji, jak i tzw. część szczegółową, poświęconą poszczególnym działom prawa 
administracyjnego. Ze względu na to, że w programie studiów prawniczych postępo-
wanie administracyjne stanowi odrębny przedmiot, podręcznik nie obejmuje postę-
powania administracyjnego ani też postępowania sądowoadministracyjnego, której 
to problematyce poświęcona jest odrębna publikacja.

Autorzy dążyli do położenia dużego nacisku na wyjaśnienie podstawowych instytu-
cji prawa administracyjnego, tak aby zapewnić użyteczność zawartej w podręczni-
ku wiedzy, nawet przy zmienionym stanie prawnym. Prawo administracyjne ulega 
w naszym kraju dynamicznym zmianom, co powoduje dość szybką dezaktualizację 
prac prawniczych w tej sferze, jeżeli nie skupiają się one na omówieniu podstawo-
wych instytucji wykorzystywanych przez prawo administracyjne, w miejsce ścisłego 
przywiązania do określonych tekstów aktów normatywnych. Takie właśnie podejście 
zostało przyjęte w podręczniku. Czytelnik, zwłaszcza w części szczegółowej, znajdzie 
informacje o podstawowych instrumentach, za pomocą których państwo oddziałuje 
na poszczególne sfery objęte regulacją administracyjnoprawną.

Podręcznik kierowany jest przede wszystkim do studentów kierunków studiów 
prawniczych i administracyjnych. Dla nich prawo administracyjne jest jednym 
z głównych przedmiotów w czasie całych studiów. Autorzy dążyli jednak do tego, 
aby opracowanie to mogło być – jako podstawowe kompendium wiedzy z prawa ad-
ministracyjnego – użyteczne w jak największym stopniu dla wszystkich osób, które 
mają do czynienia z prawem administracyjnym. Zatem również do nich niniejszy 
podręcznik jest adresowany.

Przedkładane Czytelnikowi opracowanie jest trzynastym wydaniem tego podręczni-
ka. W stosunku do poprzedniego wydania obecny podręcznik został zaktualizowany, 
a w niektórych częściach istotnie zmieniony i uzupełniony.
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W imieniu zespołu autorów wyrażam nadzieję, że książka ta będzie dobrze służyła 
zarówno studentom, jak i wszystkim tym, którym potrzebna jest podstawowa wiedza 
z zakresu prawa administracyjnego.

Marek Wierzbowski

Przedmowa
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Część pierwsza

ZAGADNIENIA I POJĘCIA OGÓLNE 
TEORII PRAWA ADMINISTRACYJNEGO
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Rozdział I

ZAGADNIENIA WSTĘPNE

1. Pojęcie administracji

W naukach administracyjnoprawnych mówi się o administracji w dwóch znacze-
niach.

 Według pierwszego znaczenia administracja jest pewną organizacją składa-
jącą się z różnorodnych organów i skupionych wokół nich jednostek organi-

zacyjnych, utworzoną w celu wykonywania zadań publicznych w sposób określony 
przez prawo.

Zgodnie z drugim znaczeniem administracja jest pewną działalnością. Gdy dzia-
łalność tę prowadzi państwo jako określona organizacja, wtedy mamy do czynienia 
z administracją państwową w znaczeniu ścisłym. Jeżeli natomiast działalność taką 
prowadzą także inne organy i instytucje, to możemy mówić o administracji państwo-
wej w znaczeniu szerszym, o administracji publicznej – obejmującej administrację 
państwową w znaczeniu ścisłym i administrację wykonywaną przez owe inne organy 
i instytucje. Idąc dalej, działalność podejmowaną przez instytucje lub podmioty nie-
publiczne, tj. takie, które nie mają na celu realizacji zadań publicznych wyznaczonych 
przez prawo, można określić jako administrację prywatną.

 Od innych działań państwa administrację państwową odróżniają bądź bar-
dziej konkretny charakter czy – inaczej – mniej abstrakcyjnie określony cel 

oraz mniej ogólnie opisane podmioty (działający i odbiorca – adresat działania), bądź 
rodzaj przedmiotu i przesłanki działania. Te elementy pozwalają też dość dokład-
nie odróżnić administrację (jako określony typ działalności) od ustawodawstwa oraz 
sądownictwa. Ustawodawstwo bowiem z reguły odnosi się do spraw i zagadnień 
bardziej ogólnych, jest też skierowane do bardziej ogólnie określonego kręgu adre-
satów. Ustanowione w tym trybie reguły postępowania są również sformułowane za 
pomocą pojęć bardziej ogólnych i z zasady w sposób abstrakcyjny. Sądownictwo zaś 
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jest wyraźnie ukierunkowane na pewien typ spraw: generalnie jest ono związane ze 
sprawami karnymi i cywilnymi, wyjątkowo – na podstawie odrębnych przepisów 
i w oznaczonym w nich zakresie – ze sprawami administracyjnymi. Działania sądu 
są przy tym z reguły ściśle uwarunkowane i określone co do formy i skutków praw-
nych. Na przykład sąd nie może zazwyczaj działać z własnej inicjatywy, większość 
jego czynności jest dokładnie określona zarówno w zakresie kolejności, treści, mocy 
prawnej, jak i co do uczestników. Natomiast działalność administracji z zasady nie 
wiąże się z rozstrzyganiem spraw cywilnych i karnych. Rozstrzyganie w ogóle ja-
kichkolwiek sporów powstałych między obywatelami – bądź między obywatelami 
a organami państwowymi – nie odpowiada istocie administracji. Jeżeli administracja 
zajmuje się ich rozstrzyganiem, czyni to przejściowo i zawsze na podstawie odręb-
nego upoważnienia, chyba że chodzi o sprawy czysto organizacyjne i wewnętrzne, 
związane z tokiem urzędowania.

Na podstawie podanych cech nie można jeszcze odtworzyć roli administracji 
w wybranym państwie. Pozwalają one jedynie ogólnie zorientować się w zakresie 
i przedmiocie administracji. Aby pełniej scharakteryzować administrację w danym 
państwie, trzeba także uwzględnić niektóre zasady ustroju politycznego oraz podsta-
wowe zadania (cele) i funkcje państwa. Tylko wówczas można wykazać rzeczywistą 
rolę, treść i zakres administracji w danym państwie w poszczególnych okresach jego 
rozwoju czy trwania.

 W Polsce przed II wojną światową oraz po wojnie – mniej więcej do 1950 r. – najczęściej 
określano administrację w sposób negatywny, tj. jako tę działalność państwa, która pozo-
staje poza sferą ustawodawstwa i sądownictwa. Przy określaniu administracji wykorzy-
stywano więc podział władz państwowych na ustawodawczą, sądowniczą i wykonawczą. 
Dzięki temu wskazywano a priori na funkcje administracji w państwie.

Negatywny sposób określania administracji państwowej nie oznaczał rezygnacji 
z podania cech wyróżniających administrację z działalności państwa albo odróż-
niających ten fragment państwa od pozostałych. Definicje negatywne wskazywały 
bowiem na pewne cechy administracji i posługiwały się kryteriami wyróżnienia tej 
działalności od pozostałej aktywności prowadzonej przez państwo, a także przez 
inne podmioty czy organizacje, np. prywatne, jak również tego fragmentu państwa, 
który stanowił administrację, od pozostałych. Definicje negatywne były wyrazem 
przekonania, że administracji państwowej nie da się określić w sposób pozytywny, 
tj. uogólniający i wyczerpujący zarazem, dokładny pod względem naukowym. Powo-
dem była nie tyle słabość nauki czy nieumiejętność badaczy, ile natura administracji: 
jej zmienność, różnorodność, nieograniczony zasięg itd. Dlatego też, ściśle biorąc, 
należałoby mówić nie o definicjach negatywnych, ale o definicjach materialno-ne-
gatywnych. Wskazują one bowiem także na charakter określanej działalności lub 
organizacji.
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251. Pojęcie administracji

Przykładem definicji materialno-negatywnej może być definicja S. Kasznicy, według 
którego „administracja jest tą częścią działalności państwowej, która pozostaje po wy-
eliminowaniu z niej działalności prawodawczej i sądowej”1, czy T. Bigo, który widział 
w administracji państwowej „planową działalność państwa zmierzającą do pewnych 
celów, niebędącą ustawodawstwem ani sądownictwem”2. Według T. Bigo działalność 
państwa jest zawsze działalnością prawną, gdyż jest oparta na normach prawnych. 
W wypadku państwa zarówno akt woli, jak i akt zewnętrzny są regulowane prawem, 
natomiast w wypadku człowieka prawo reguluje tylko akt zewnętrzny, i to nie zawsze. 
Poza tym działalność państwa ma zawsze na celu dobro ogólne, interes publiczny. Te 
cechy pozwalają odróżnić administrację państwową od administracji prywatnej bądź 
administrację istniejącą w innych epokach od administracji współczesnej.

W podobny sposób definiowano w owym czasie administrację także w innych kra-
jach. Na przykład F. Fleiner3 twierdził, że administracja to ogół urządzeń technicz-
nej i prawnej natury, służących celom, które odpowiadają dobru ogólnemu, poza 
sądownictwem i ustawodawstwem. Według tego Autora administracja to złożona 
organizacja, wraz z wyposażeniem rzeczowym i osobowym, oraz prawo, które regu-
luje jej działalność, mającą na celu dobro publiczne. Podobnie określał administrację 
O. Mayer4, uważany za twórcę niemieckiej nauki prawa administracyjnego. Jego zda-
niem administracja jest pozasądową działalnością państwa, zmierzającą do zrealizo-
wania życiowych celów według własnego porządku prawnego.

W Polsce na początku lat 50. XX stulecia zdefiniowano administrację państwową, 
nawiązując do zasad ustroju politycznego oraz aktualnych zadań państwa. M. Jaro-
szyński pisał, że „administracja PRL to jedna z form działalności państwowej prowa-
dzonej pod kierownictwem PZPR na podstawie ustaw wyrażających wolę i interesy 
ludu pracującego miast i wsi, polegająca na organizowaniu bezpośredniej, praktycz-
nej realizacji zadań państwa ludowego”5. Przytoczone określenie trafnie oddawało 
istotę i rolę administracji państwowej w tamtym okresie. Wywarło też duży wpływ 
na sposób myślenia o administracji, a także na długie lata przesądziło o zakresie oraz 
kierunku badań nauki o administracji i prawa administracyjnego.

 Dopiero w latach 70. XX w. podjęto próbę nowego określenia istoty admini-
stracji. Pojawiła się propozycja określenia administracji przez uwzględnienie 

dwu dotąd samodzielnie ujmowanych jej stron: podmiotu i wykonywanej przez nie-
go funkcji. „Administracja państwowa – pisał W. Dawidowicz – to system pod-
miotów utworzonych i wyposażonych przez ustawę w kompetencje do prowadze-

1 S. Kasznica, Polskie prawo administracyjne, Poznań 1946, s. 9.
2 T. Bigo, Prawo administracyjne. Instytucje ogólne, Wrocław 1948, s. 3.
3 F. Fleiner, Institutionen des Deutschen Verwaltungsrechts, Tübingen 1928, s. 3–4.
4 O. Mayer, Deutsches Verwaltungsrecht, Leipzig 1895.
5 M. Jaroszyński [w:] M. Jaroszyński, M. Zimmermann, W. Brzeziński, Polskie prawo administracyjne. 

Część ogólna, Warszawa 1956, s. 28.
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