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Akty prawne

EKPC – Konwencja o  ochronie praw człowieka i  podstawowych wolności sporzą-
dzona w  Rzymie dnia 4  listopada 1950  r., zmieniona następnie Protoko-
łami nr 3, 5 i 8 oraz uzupełniona Protokołem nr 2 (Dz. U. z 1993 r. Nr 61, 
poz. 284)
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z późn. zm.)

k.c. – ustawa z  dnia 23  kwietnia 1964  r. –  Kodeks cywilny (tekst jedn.: Dz.  U. 
z 2016 r. poz. 380 z późn. zm.)

k.k. – ustawa z  dnia 6  czerwca 1997  r. –  Kodeks karny (Dz.  U. Nr  88, poz.  553 
z późn. zm.)

k.k.s. – ustawa z dnia 10 września 1999 r. – Kodeks karny skarbowy (tekst jedn.: 
Dz. U. z 2013 r. poz. 186 z późn. zm.)

Konstytucja RP – Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z  dnia 2  kwietnia 1997  r. (Dz.  U. 
Nr 78, poz. 483 z późn. zm.)

konwencja haska – Konwencja w sprawie pewnych zagadnień dotyczących kolizji ustaw o oby-
watelstwie oraz protokół dotyczący przypadku bezpaństwowości, podpi-
sane w  Hadze dnia 12  kwietnia 1930  r. (Dz.  U. z  1937  r. Nr  47, poz.  361 
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k.r.o. – ustawa z  dnia 25  lutego 1964  r. –  Kodeks rodzinny i  opiekuńczy (tekst 
jedn.: Dz. U. z 2015 r. poz. 2082 z późn. zm.)

k.w. – ustawa z  dnia 20  maja 1971  r. –  Kodeks wykroczeń (tekst jedn.: Dz.  U. 
z 2015 r. poz. 1094 z późn. zm.)

MPPOiP – Międzynarodowy pakt praw obywatelskich i  politycznych otwarty do 
podpisu w Nowym Jorku dnia 19 grudnia 1966 r. (Dz. U. z 1977 r. Nr 38, 
poz. 167)

p.a.s.c. – ustawa z  dnia 28  listopada 2014  r. –  Prawo o  aktach stanu cywilnego 
(Dz. U. poz. 1741 z późn. zm.)
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p.o.ś. – ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. – Prawo ochrony środowiska (tekst jedn.: 
Dz. U. z 2016 r. poz. 672)
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z 2016 r. poz. 290)
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pr. zgrom. – ustawa z dnia 24 lipca 2015 r. – Prawo o zgromadzeniach (Dz. U. poz. 1485)
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Dz. U. z 2012 r. poz. 1137 z późn. zm.)
TEWEA – Traktat ustanawiający Europejską Wspólnotę Energii Atomowej (wersja 

skonsolidowana: Dz. Urz. UE C 84 z 30.03.2010, s. 1–112)
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Dz. Urz. UE C 326 z 26.10.2012, s. 47–199)
TUE – Traktat o  Unii Europejskiej (wersja skonsolidowana: Dz.  Urz.  UE C  326 

z 26.10.2012, s. 13–45)
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z późn. zm.)
u.c.c.z. – ustawa z  dnia 31  stycznia 1959  r. o  cmentarzach i  chowaniu zmarłych 

(tekst jedn.: Dz. U. z 2015 r. poz. 2126 z późn. zm.)
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u.e.l. – ustawa z dnia 24 września 2010 r. o ewidencji ludności (tekst jedn.: Dz. U. 

z 2016 r. poz. 722)
u.f.p. – ustawa z  dnia 27  sierpnia 2009  r. o  fi nansach publicznych (tekst jedn.: 

Dz. U. z 2013 r. poz. 885 z późn. zm.)
u.k.a.r. – ustawa z dnia 15 lipca 2011 r. o kontroli w administracji rządowej (Dz. U. 

Nr 185, poz. 1092)
u.k.s.c. – ustawa z dnia 28 lipca 2005 r. o kosztach sądowych w sprawach cywilnych 

(tekst jedn.: Dz. U. z 2016 r. poz. 623)
u.l. – ustawa z  dnia 28  września 1991  r. o  lasach (tekst jedn.: Dz.  U. z  2015  r. 

poz. 2100 z późn. zm.)
u.n.n.c. – ustawa z dnia 24 marca 1920 r. o nabywaniu nieruchomości przez cudzo-

ziemców (tekst jedn.: Dz. U. z 2014 r. poz. 1380)
u.ochr.p. – ustawa z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody (tekst jedn.: Dz. U. 

z 2015 r. poz. 1651)
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u.o.g.r.l. – ustawa z dnia 3 lutego 1995 r. o ochronie gruntów rolnych i leśnych (tekst 
jedn.: Dz. U. z 2015 r. poz. 909 z późn. zm.)

u.o.o.m. – ustawa z  dnia 22  sierpnia 1997  r. o  ochronie osób i  mienia (tekst jedn.: 
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u.o.p. – ustawa z dnia 2 kwietnia 2009 r. o obywatelstwie polskim (Dz. U. z 2012 r. 
poz. 161 z późn. zm.)

u.p.s. – ustawa z dnia 21 listopada 2008 r. o pracownikach samorządowych (tekst 
jedn.: Dz. U. z 2014 r. poz. 1202 z późn. zm.)
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niektórych lasów i  innych gruntów samorządowych (Dz.  U. Nr  57, 
poz. 456)

u.p.z.i.r. – ustawa z dnia 20 kwietnia 2004 r. o promocji zatrudnienia i  instytucjach 
rynku pracy (tekst jedn.: Dz. U. z 2016 r. poz. 645)

u.r. – ustawa z dnia 9 listopada 2000 r. o repatriacji (tekst jedn.: Dz. U. z 2014 r. 
poz. 1392 z późn. zm.)

u.r.i.o. – ustawa z dnia 7 października 1992 r. o  regionalnych izbach obrachunko-
wych (tekst jedn.: Dz. U. z 2016 r. poz. 561)

u.r.l. – ustawa z  dnia 15  września 2000  r. o  referendum lokalnym (tekst jedn.: 
Dz. U. z 2016 r. poz. 400)

u.s.g. – ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym (tekst jedn.: Dz. U. 
z 2016 r. poz. 446)

u.s.k.ż. – ustawa z dnia 18 kwietnia 2002 r. o  stanie klęski żywiołowej (tekst jedn.: 
Dz. U. z 2014 r. poz. 333 z późn. zm.)

u.s.o. – ustawa z  dnia 7  września 1991  r. o  systemie oświaty (tekst jedn.: Dz.  U. 
z 2015 r. poz. 2156 z późn. zm.)

u.s.p. – ustawa z dnia 5  czerwca 1998  r. o  samorządzie powiatowym (tekst jedn.: 
Dz. U. z 2015 r. poz. 1445 z późn. zm.)

ustawa o RM – ustawa z  dnia 8  sierpnia 1996  r. o  Radzie Ministrów (tekst jedn.: Dz.  U. 
z 2012 r. poz. 392 z późn. zm.)

ustawa warszawska – ustawa z  dnia 15  marca 2002  r. o  ustroju miasta stołecznego Warszawy 
(tekst jedn.: Dz. U. z 2015 r. poz. 1438)

u.s.w. – ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorządzie województwa (tekst jedn.: 
Dz. U. z 2016 r. poz. 486 z późn. zm.)

u.u.i.ś. – ustawa z  dnia 3  października 2008  r. o  udostępnianiu informacji o  śro-
dowisku i  jego ochronie, udziale społeczeństwa w  ochronie środowiska 
oraz o ocenach oddziaływania na środowisko (tekst jedn.: Dz. U. z 2016 r. 
poz. 353 z późn. zm.)

u.w.a.r.w. – ustawa z  dnia 23  stycznia 2009  r. o  wojewodzie i  administracji 
rządowej w  województwie (tekst jedn.: Dz.  U. z  2015  r. poz.  525 
z późn. zm.)

u.w.t. – ustawa z  dnia 26  października 1982  r. o  wychowaniu w  trzeźwości 
i  przeciwdziałaniu alkoholizmowi (tekst jedn.: Dz.  U. z  2016  r. poz.  487 
z późn. zm.)

u.z.i.n. – ustawa z dnia 17 października 2008 r. o zmianie imienia i nazwiska (tekst 
jedn.: Dz. U. z 2016 r. poz. 10)

u.z.m. – ustawa z dnia 9 października 2015 r. o związkach metropolitalnych (Dz. U. 
poz. 1890)
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u.z.p.m.z. – ustawa z  dnia 15  września 2000  r. o  zasadach przystępowania jednostek 
samorządu terytorialnego do międzynarodowych zrzeszeń społeczności 
lokalnych i regionalnych (Dz. U. Nr 91, poz. 1009)

u.z.p.z. – ustawa z  dnia 14  marca 2014  r. o  zasadach prowadzenia zbiórek publicz-
nych (Dz. U. poz. 498)

Organy iburzędy

ABW – Agencja Bezpieczeństwa Wewnętrznego
AW – Agencja Wywiadu
CBOS – Centrum Badania Opinii Społecznej
ETPC – Europejski Trybunał Praw Człowieka
GUS – Główny Urząd Statystyczny
KRS – Krajowy Rejestr Sądowy
NIK – Najwyższa Izba Kontroli
NSA – Naczelny Sąd Administracyjny
PKA – Polska Komisja Akredytacyjna
RIO – rgionalna izba obrachunkowa
RM – Rada Ministrów
RPO – Rzecznik Praw Obywatelskich
SKO – samorządowe kolegium odwoławcze
SN – Sąd Najwyższy
TK – Trybunał Konstytucyjny
UOKiK – Urząd Ochrony Konkurencji i Konsumentów
URE – Urząd Regulacji Energetyki
WSA – wojewódzki sąd administracyjny

Czasopisma ibpublikatory

Biul. SN – Biuletyn Sądu Najwyższego
Dz. Urz. – Dziennik Urzędowy
FK – Finanse Komunalne
GSP – Gdańskie Studia Prawnicze
M. Prawn. – Monitor Prawniczy
NP – Nowe Prawo
NZS – Nowe Zeszyty Samorządowe
ONSA – Orzecznictwo Naczelnego Sądu Administracyjnego
ONSAiWSA – Orzecznictwo Naczelnego Sądu Administracyjnego i wojewódzkich sądów 

administracyjnych
OSNC – Orzecznictwo Sądu Najwyższego. Izba Cywilna
OSNP – Orzecznictwo Sądu Najwyższego. Izba Pracy, Ubezpieczeń Społecznych 

i Spraw Publicznych
OSNPG – Orzecznictwo Sądu Najwyższego, Wydawnictwo Prokuratury Generalnej
OSP – Orzecznictwo Sądów Polskich
OTK – Orzecznictwo Trybunału Konstytucyjnego
OTK-A – Orzecznictwo Trybunału Konstytucyjnego, seria A
OwSS – Orzecznictwo w Sprawach Samorządowych
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ST – Samorząd Terytorialny
WPP – Wojskowy Przegląd Prawniczy
Zb. Orz. – Zbiór Orzeczeń





WPROWADZENIE

Opracowanie Prawo administracyjne –  część ogólna, ustrojowe prawo administra-
cyjne, wybrane zagadnienia materialnego prawa administracyjnego stanowi omó-
wienie problematyki teorii prawa administracyjnego, tj. podstawowych pojęć, zasad 
i instytucji tej gałęzi prawa, oraz analizę przepisów ustrojowego i materialnego prawa 
administracyjnego.

Nie ulega wątpliwości, że prawo administracyjne jest gałęzią prawa o  najszerszym 
zakresie przedmiotowym regulacji i jest ujęte w aktach prawnych o różnym charakte-
rze, wśród których szczególną rolę odgrywa prawo partykularne (miejscowe, lokalne), 
w tym akty prawa miejscowego oraz akty niewymienione w konstytucyjnym katalogu 
źródeł prawa. Biorąc powyższe pod uwagę, konieczne było skupienie się w niniejszym 
opracowaniu tylko na wybranych regulacjach prawnych, zwłaszcza w zakresie prawa 
materialnego.

Należy zauważyć, że administracja jest złożonym zjawiskiem społecznym i jako taka 
jest przedmiotem zainteresowania wielu dyscyplin naukowych. Administracją i proce-
sem administrowania zajmują się nie tylko nauka prawa, lecz także socjologia, w tym 
socjologia organizacji, psychologia, nauki o polityce, nauki o zarządzaniu, ekonomia, 
prakseologia, etyka itd. Wśród nauk, które za przedmiot mają wyłącznie administra-
cję i zachodzące w niej procesy, wymienia się naukę prawa administracyjnego, naukę 
administracji oraz naukę polityki administracyjnej1. Wszystkie one tworzą tzw. triadę 
nauk administracyjnych i posługują się różnymi metodami badawczymi.

Nauka prawa administracyjnego analizuje przepisy prawne tej gałęzi prawa, posługu-
jąc się głównie metodą dogmatyczną, ale także historyczną oraz prawnoporównawczą. 
Przede wszystkim jej zadaniem jest egzegeza tekstu prawnego polegająca na odkodo-
wywaniu norm prawnych z przepisów przy wykorzystaniu zróżnicowanych reguł inter-
pretacyjnych oraz poszukiwanie związków i zależności między tymi normami. Nauka 

1 F. Stier-Somlo, Die Zukunft  der Verwaltungswissenschaft , Verwaltungsarchiv 1917, t. XXV, za: Z. Leo-
ński, Nauka administracji, Warszawa 2004, s. 5; A. Kahl, K. Weber, Allgemeines Verwaltungsrecht, Wien 
2011, s. 75–58.
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prawa administracyjnego nie bada w  zasadzie procesu administrowania, czyli admi-
nistracji funkcjonującej w czasie (administracji rzeczywistej). Tym zajmuje się bowiem 
nauka administracji2, która należy do nauk społecznych i ma za przedmiot administra-
cję rzeczywistą oraz zachodzące w niej procesy (planowania, decydowania, koordyno-
wania, współdziałania, nadzoru i kontroli). Obszarem jej zainteresowania jest natomiast 
badanie procesu administrowania, czyli pewnego wycinka rzeczywistości społecznej, 
polegającego na wykonywaniu zadań publicznych. Jedynie w  ograniczonym zakresie 
nauka administracji zajmuje się analizą przepisów prawa administracyjnego, głównie 
dotyczących rozwiązań ustrojowych oraz regulujących status prawny urzędników i pra-
cowników aparatu administracyjnego. Implementując niejako politykę administracyjną, 
formułuje ona postulaty adresowane do podmiotów stanowiących i stosujących prawo, 
których celem jest racjonalizacja struktur administracji, poprawa efektywności procesu 
administrowania, generalnie poprawa ekonomiczności i skuteczności administracji.

Do nauk społecznych należy również nauka polityki administracyjnej. Zajmuje się 
ona formułowaniem programów, polityk i celów, przed jakimi staje administracja. Jej 
zadaniem jest określanie sposobów i  metod działania oraz proponowanie środków 
służących osiąganiu założonych przez administrację celów. Polityka administrowania 
jest ściśle związana z podstawowymi założeniami polityki społecznej3. Warto dodać, 
że to samo dotyczy również polityki ekonomicznej państwa.

Jak słusznie zauważono, samo poznanie prawa administracyjnego nie zapewni posia-
dania pełni wiedzy o administrowaniu4. Potrzebna jest bowiem wiedza o samym zja-
wisku administrowania, którą mogą dostarczyć właśnie nauka administracji i nauka 
polityki administracyjnej. Obecnie te nauki odgrywają głównie rolę nauk pomocni-
czych względem nauki prawa administracyjnego, niemniej są wykładane na studiach 
prawniczych i administracyjnych.

Przedstawione w  pracy zagadnienia są wynikiem refl eksji naukowej przedstawicieli 
doktryny prawa administracyjnego, orzecznictwa Trybunału Konstytucyjnego, Sądu 
Najwyższego, Naczelnego Sądu Administracyjnego, wojewódzkich sądów administra-
cyjnych, Europejskiego Trybunału Praw Człowieka, Trybunału Sprawiedliwości Unii 
Europejskiej oraz orzecznictwa administracyjnego, zwłaszcza samorządowych kole-
giów odwoławczych.

Niniejsze opracowanie adresowane jest do wszystkich zainteresowanych prawem, któ-
re stanowi podstawę organizacji i  funkcjonowania administracji publicznej, w  tym 
przede wszystkim do studentów studiów prawniczych i  administracyjnych oraz 

2 O relacjach pomiędzy nauką administracji a  nauką prawa administracyjnego zob.  P.  Škultéty, 
P. Raučinová, J. Tóth, Správne právo hmotné. Všeobecná čast’, Šamorin 2009, s. 129 i n.

3 J. Starościak, Prawo administracyjne, Warszawa 1977, s. 26.
4 Ibidem, s. 28.
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innych kierunków pokrewnych, absolwentów przygotowujących się do egzaminów 
na aplikacje prawnicze, aplikantów, przedstawicieli nauki oraz pracowników urzędów 
i  innych jednostek organizacyjnych włączonych w strukturę administracji. W książ-
ce znalazły się także zagadnienia mogące zainteresować przedstawicieli organizacji 
pozarządowych, w  tym analiza przepisów nowego prawa o  zgromadzeniach, prawa 
o stowarzyszeniach oraz przepisów o przeprowadzaniu zbiórek publicznych.

Redaktorzy naukowi i Autorzy





Piotr Ruczkowski

Rozdział I

POJĘCIE ADMINISTRACJI, JEJ CECHY, 
POSTACIE, FUNKCJE IbSFERY DZIAŁANIA

1. Pojęcie administracji wbujęciu historycznym 
ibwspółczesnym

Aparat administracyjny nie jest zjawiskiem nowym i  spotykany jest już w  starożyt-
ności (w Babilonii, Egipcie i Rzymie). Szczególne znaczenie dla rozwoju administracji 
ma okres monarchii absolutnej. To w tym okresie kształtuje się hierarchiczna i zawo-
dowa administracja. Kolejny przełom przynosi doktryna państwa prawnego i  zwią-
zana z nią zasada podporządkowania administracji prawu. Nie ulega wątpliwości, że 
zjawisko to jest obecne we wszystkich okresach historycznych1.

Zanim przejdziemy do szczegółowych zagadnień, należy zwrócić uwagę na etymolo-
gię słowa „administracja”. Termin ten pochodzi od łacińskich słów ministrare, admi-
nistrare –  służyć, posługiwać, zarządzać, wykonywać, kierować. W  języku polskim 
administracja jest rozumiana jako zarządzanie, zawiadywanie; ogół czynności wyko-
nywanych przez organy państwowe lub samorządowe w  zakresie władzy wykonaw-
czej; organy tej władzy; zarząd jakiejś instytucji2.

Jak widzimy, w języku etnicznym administracja ma wiele znaczeń, co wynika ze zło-
żoności samego zjawiska, jakim jest administracja i  proces administrowania. Może 
być rozumiana bądź jako specyfi czna struktura organizacyjna, bądź jako proces pole-
gający na wykonywaniu zadań publicznych (przedmiotowe rozumienie administracji).

Od samego początku nauka prawa administracyjnego próbuje zdefi niować pojęcie 
administracji. Warto podkreślić, że już w  pierwszych opracowaniach traktujących 
o  administracji czy prawie administracyjnym zauważono, iż ze względu na stopień 

1 P. Ruczkowski, Pojęcie administracji, jej cechy, postacie, funkcje i sfery działania (w:) Prawo adminis-
tracyjne. Część ogólna, pod red. L. Bieleckiego, P. Ruczkowskiego, Warszawa 2011, s. 13 i n.

2 Mały słownik języka polskiego, pod red. S. Skorupki, H. Auderskiej, Z. Łempickiej, Warszawa 1969, s. 2–3.
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złożoności procesu administrowania wszelkie próby sformułowania klasycznej defi -
nicji administracji muszą być skazane na niepowodzenie. W  wielu współczesnych 
podręcznikach3 przytacza się słowa Lorenza von Steina4, który stwierdził, że admini-
stracją jest „to, czego nie umiem nazwać”, czy też Ernsta Forsthoff a twierdzącego, że 
administracji nie można zdefi niować, a co najwyżej można ją opisać („Vielmehr liegt 
es in der Eigenart der Verwaltung begründet, daβ sie sich zwar beschreiben, aber nicht 
defi nieren läβt”)5.

Opinie te, zwłaszcza dzisiaj, pozostają nadal aktualne6. Obserwowane współcześnie 
zjawisko nakładania się na siebie różnych struktur administracyjnych, nie tylko krajo-
wych, również międzynarodowych i ponadnarodowych (instytucje Unii Europejskiej), 
a także różnych systemów prawnych wywołuje szczególne trudności w defi niowaniu 
podstawowych pojęć z zakresu teorii nauki prawa administracyjnego.

Warto jednak przypomnieć kilka defi nicji administracji sformułowanych przez dok-
trynę7. Niewątpliwie jedną z  najstarszych jest defi nicja pochodząca od rzymskiego 
prawnika Ulpiana, który co prawda nie defi niował bezpośrednio administracji, lecz 
prawo publiczne. Jego zdaniem są to te normy, których celem jest ochrona interesu 
państwa. Można zatem powiedzieć, że administrowanie to działalność zmierzająca do 
ochrony wspomnianego interesu. Wiele lat później pojawiały się defi nicje negatywne, 
odwołujące się do – pochodzącej zasadniczo od Johna Locke’a i Monteskiusza – zasa-
dy podziału władzy. Jedną z najbardziej znanych jest defi nicja Waltera Jellinka8 i Otto-
na Mayera9. Ich zdaniem administracja jest to działalność państwa, która nie jest ani 
ustawodawstwem, ani sądownictwem. Defi nicja ta, odwołująca się do nieostrych pojęć 
ustawodawstwa i sądownictwa, wywołała jednak wiele wątpliwości zamiast precyzyj-
nego ustalenia, czym jest administracja.

Z kolei wśród defi nicji pozytywnych sformułowanych przez doktrynę da się wyróż-
nić podmiotowe, przedmiotowe i  mieszane rozumienie administracji. Do  kryteriów 
podmiotowych odwoływał się Jerzy Stefan Langrod, utożsamiając administrację 
z planowym zgrupowaniem ludzi w służbie pewnej misji publicznej, a dopiero potem 

3 M. Stahl (w:)  Prawo administracyjne –  pojęcia, instytucje, zasady w  teorii i  orzecznictwie, pod 
red. M. Stahl, Warszawa 2009, s. 13; J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2010, s. 27; J. Zim-
mermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2014, s. 33 i n.

4 Por. L. v. Stein, Die Verwaltungslehre, Stuttgart 1868; idem, Handbuch der Verwaltungslehre und des 
Verwaltungsrechts mit Vergleichung der Literatur und Gesetzgebung von Frankreich, England und Deutsch-
land, Herausgegeben Utz Schliesky, Tübingen 2010.

5 E. Forsthoff , Lehrbuch des Verwaltungsrechts. Allgemeiner Teil, München–Berlin 1951, s. 1.
6 Na brak możliwości sformułowania defi nicji administracji wskazuje w nauce niemieckiej S. Detter-

beck, Allgemeines Verwaltungsrecht mit Verwaltungsprozessrecht, München 2008, s. 1.
7 Zob. M. Zimmermann, Pojęcie administracji publicznej a „swobodne uznanie”, reprint, Warszawa 2009.
8 W. Jellinek, Verwaltungsrecht, Berlin 1931, s. 6.
9 O. Mayer, Deutsches Verwaltungsrecht, Leipzig 1895; O. Mayer, Deutsches Verwaltungsrecht, Berlin 

1924, t. 1, s. 7.
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– poprzez tych ludzi –  sumą urządzeń, którymi dysponują10, a  także Wacław Dawi-
dowicz, który przez pojęcie administracji rozumiał system podmiotów utworzonych 
i wyposażonych w kompetencje do prowadzenia organizatorskiej i kierowniczej dzia-
łalności11. Marcin Jełowicki utożsamiał administrację w sensie podmiotowym z zespo-
łem osób lub instytucją powołaną do zarządzania, kierowania określoną dziedziną12. 
Ten sam autor, odwołując się do kryteriów przedmiotowych, uważał, że administracja 
w sensie przedmiotowym oznacza zarządzanie, organizowanie wykonawstwa, kiero-
wanie czymś13. Z kolei Eugeniusz Ochendowski defi niuje administrację jako wszelką 
zorganizowaną działalność zmierzającą do osiągania pewnych celów14.

Wśród mieszanych ujęć administracji warto wymienić chociażby defi nicję Jerzego Sta-
rościaka, który proponował używanie określenia „administracja” do oznaczania bądź 
pewnej funkcji państwowej, bądź też pewnego systemu organów grupujących określone 
zespoły pracownicze15. Podobnie Hubert Izdebski i Michał Kulesza przez administrację 
rozumieją zespół działań, czynności i przedsięwzięć organizatorskich i wykonawczych, 
prowadzonych na rzecz realizacji interesu publicznego przez różne podmioty, organy 
i instytucje, na podstawie ustawy i w określonych prawem formach16.

W nauce francuskiej również przyjmuje się mieszaną defi nicję administracji. Jean 
Rivero i Jean Waline podkreślają, że administracja to nie tylko określona aktywność, 
lecz także organy, które tę aktywność podejmują17. Podobnie defi niuje się administra-
cję w nauce słowackiej18, niemieckiej19 i austriackiej20.

Jak widzimy, defi nicje te, stosując różne kwantyfi katory, próbują wyjaśnić, czym 
jest administracja od strony podmiotowej, przedmiotowej i przy wykorzystaniu obu 
wspomnianych kryteriów. Czasami posługują się również dodatkowymi elementami 
defi nicyjnymi, takimi jak specyfi czne formy działania, podporządkowanie ustawie, 
hierarchiczność itd.

Na koniec należy wrócić do rozważań natury terminologicznej i  wskazać na rela-
cje pomiędzy takimi pojęciami, jak: administracja publiczna, państwowa, rządowa, 

10 J.S. Langrod, Instytucje prawa administracyjnego. Zarys części ogólnej, reprint, Kraków 2003, 
s. 201–202.

11 W. Dawidowicz, Wstęp do nauk prawno-administracyjnych, Warszawa 1974, s. 12 i n.
12 M. Jełowicki (w:) Prawo administracyjne Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej, pod red. K. Sanda, War-

szawa 1979, s. 11–12.
13 Ibidem, s. 11.
14 E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Część ogólna, Toruń 2009, s. 19.
15 J. Starościak, Prawo administracyjne, Warszawa 1977, s. 11.
16 H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna – zagadnienia ogólne, Warszawa 2004, s. 93.
17 J. Rivero, J. Waline, Droit administratif, Paris 2000, s. 9.
18 J. Machajová, J. Sobihard, D. Hrnčiar, V. Pirošik, M. Pirošiková, R. Pomahač, P. Průcha, V. Hutta, 

P. Škultéty, Všeobecné správne právo, Bratislava 2009, s. 11 i n.
19 S. Detterbeck, Allgemeines…, s. 1 i n.
20 A. Kahl, K. Weber, Allgemeines Verwaltungsrecht, Wien 2011, s. 29 i n.
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