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WSTĘP

Jeżeli człowiek wymyślił państwo, to musiał następnie wymyślić reguły i sposoby, we-
dług których to państwo funkcjonuje, i  znaleźć podmioty, które będą działać w  jego 
imieniu. To  samo dotyczy każdej wspólnoty, np.  wspólnoty samorządowej, choć nie 
może ona działać dla siebie lub na rzecz państwa. Jeżeli człowiek wymyślił państwo, 
to musiał określić reguły zachowania się tego państwa wobec jednostki i jednostki wo-
bec państwa. Symetrycznie, jak wyżej, dotyczy to każdej wspólnoty. Są  to stwierdze-
nia oczywiste, lecz wskazują na niezwykłą wagę prawa administracyjnego, ponieważ 
właśnie ono, w znacznie większym stopniu niż jakakolwiek inna dziedzina prawa, do-
tyczy wspomnianych zagadnień. Prawo administracyjne ma służyć dobru człowieka, 
co można uznać za jego podstawową, w istocie jedyną powinność i sens jego istnienia. 
Wszystko inne – struktury organizacyjne, związki między tymi strukturami, kompe-
tencje, formy działania, procedury, wszelka reglamentacja itd. –  służą temu jednemu 
celowi. Zwłaszcza w demokratycznym państwie prawnym – jak określa Polskę obowią-
zująca Konstytucja – relacje między państwem a obywatelem, o których traktuje pra-
wo administracyjne, powinny być ułożone według reguły partnerstwa. Państwo i jego 
legislatura nie może kierować się racjami partykularnymi rządzących w tym państwie. 
Regulacje prawne dotyczące obywatela nie mogą być represyjne ani tym bardziej dys-
kryminujące, a wręcz przeciwnie – powinny być skierowane do obywatela, by chronić 
i rozwijać jego inicjatywy. Jak zauważa M. Tabernacka1: „Jedną z najistotniejszych pod-
staw aksjologicznych demokratycznego państwa prawnego – pierwotną wobec innych 
– jest szacunek, jaki państwo i jego organy powinny żywić dla jednostki. […] Jednost-
ka w państwie odpowiadającym modelowi autorytatywnemu nie korzysta z prawnych 
gwarancji swojej obecnej lub zamierzonej w  przyszłości pozycji. Nie ma tam mowy 
o szacunku władzy dla jednostki – jest ona «zarządzana i zagospodarowywana» w spo-
sób niweczący jej podmiotowość”. Pogląd ten ma obecnie szczególne znaczenie zwłasz-
cza dla prawa administracyjnego.

1 M. Tabernacka, Pewność sytuacji jednostki w demokratycznym państwie prawnym [w:] Administracja 
publiczna pod rządami prawa. Księga pamiątkowa z okazji 70-lecia urodzin prof. zw. dra hab. Adama Błasia, 
red. J. Korczak, Wrocław 2016, s. 501–502. Autorka cytuje tam również J. Wróblewskiego, który twierdził, 
że w demokratycznym państwie prawnym chodzi generalnie o demokratyczny sposób rozstrzygania kon-
fl iktów w społeczeństwie przez dyskurs i dialog, a nie przez decyzje ex autoritate – J. Wróblewski, Z zagad-
nień  pojęcia i ideologii demokratycznego państwa prawnego (analiza teoretyczna), PiP 1990/6, s. 15.
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Prawo konstytucyjne reguluje tylko podstawowe zasady relacji państwa z obywatelem, 
prawo karne obejmuje tylko zachowania patologiczne w skali całości, prawo cywilne, 
co do zasady, w ogóle tych relacji nie dotyczy. Właśnie prawo administracyjne wchodzi 
w ich sedno i ono do samego końca, w całości i w zupełności do nich się odnosi. Gdy 
mowa o  funkcjonowaniu państwa i prawidłowych relacjach między państwem a  jed-
nostką, to, co nie jest nim uregulowane, w istocie nie istnieje. Dlatego bardzo się pomyli 
ten, kto ulegnie niektórym popularnym oraz obiegowym opiniom i będzie traktować 
prawo administracyjne jako niewiele znaczący zespół reguł dobrego urzędowania, biu-
rokracji czy tylko technicznych zasad działania w  różnych dziedzinach. To  ostatnie 
zdanie skierować należy do laików, ale –  rzecz niestety charakterystyczna –  również 
wielu profesjonalnych prawników ciągle traktuje prawo administracyjne jako przed-
miot drugorzędny. Mało się mówi o nim podczas aplikacji prawniczych, a wciąż bra-
kuje aplikacji administracyjnej. Stosunkowo częsty jest odruch bagatelizowania jego 
norm, przechodzenia na cywilistyczny tryb myślenia lub uznawania go za zło koniecz-
ne. Także niektórzy wybitni teoretycy prawa pomijają prawo administracyjne w swoich 
wywodach, czerpiąc przykłady dla ilustracji swoich tez wyłącznie z prawa karnego lub 
z prawa cywilnego, czasem poświęcając prawu administracyjnemu drobne przyczynki 
jako – ich zdaniem – drugorzędnej dyscyplinie prawa. Wynika to jednak może nie tyle 
z niedoceniania prawa administracyjnego, ile z tego, że jego niewątpliwa specyfi ka nie 
pozwala na znajdowanie przykładów reprezentatywnych dla całości prawa.

Prawo administracyjne właśnie dlatego, że  dotyczy bieżącego funkcjonowania pań-
stwa, jest też dziedziną najbardziej dynamiczną, zmienną. Dlatego zagrażają mu 
szczególnie błędy legislacyjne, wynikające z  pośpiechu i  doraźnych potrzeb, a  także 
wpływy polityczne. Jest to jednocześnie dziedzina najszersza – tak szeroka, jak dale-
ko sięga działalność państwa, i obejmująca tyle odmian (dziedzin), ile obejmuje swoją 
aktywnością państwo. Wszystko to powoduje, że stale narzekamy na stan prawa ad-
ministracyjnego i ciągle pojawiają się problemy do dyskusji i do rozwiązania. Regu-
lacje tego prawa sięgają poza system państwowy (wewnętrzny) i  są zawarte również 
w prawie europejskim, jednak proces zbyt pośpiesznej i niedokładnej implementacji 
norm europejskich, komplikowanej przez kłopoty translatorskie, prowadzi do dal-
szych problemów.

Prawo administracyjne jako całość, jako przedmiot, który może być charakteryzowany 
i opisywany w sposób jednolity i zwarty, wydaje się nie istnieć. Takie – w pierwszym 
momencie szokujące – stwierdzenie opiera się na wielu różnych przesłankach. Można 
wywodzić, że granice tego przedmiotu poznania nie są ściśle ustalone i przenikają się 
z granicami innych gałęzi prawa, lub przekonywać, że prawo administracyjne jest we-
wnętrznie podzielone. Można wskazywać na nieprawdopodobną wręcz wielość materii 
uregulowanych tymi normami, które zaliczamy do prawa administracyjnego. Ich mno-
gość stwarza podstawowe trudności z  całościowym objęciem wszystkich. Może więc 
wyodrębnianie prawa administracyjnego jako całości jest potrzebne tylko do celów dy-
daktycznych lub porządkujących i – jak twierdził J.S. Langrod – ważne są tylko same 
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normy? One stanowią o istocie zagadnienia, a nie ich komplet, tak czy inaczej nazwany 
lub podzielony. Jeżeli przyjmiemy takie założenie, to możemy zadać następne pytanie: 
Dlaczego od stuleci doktryna stara się uchwycić cechy całego prawa administracyjnego 
i zbudować jego całościową defi nicję? Nie udaje się jej to w dużym stopniu, ale próbuje, 
a efekty tych prób zajmują znaczące miejsce w dorobku doktryny. Może jednak istnieje 
jakaś podstawowa cecha lub zespół cech stanowiących o  odrębności tego przedmio-
tu poznania od innych i jednocześnie konsolidujących go wewnętrznie tak, że bardzo 
odległe na pozór poddziedziny są jednak naprawdę ze sobą powiązane? Każdy, kto po-
dejmuje próbę zdefi niowania prawa administracyjnego, szuka i  znajduje taką cechę; 
dyskusyjne staje się tylko to, czy jest to cecha najważniejsza i czy jest ona jedyna. Takie 
rozwiązanie jest na pewno intuicyjnie słuszne i czasem wyraża się, również intuicyjnie, 
w różnych, całkiem pozaprawnych działaniach.

Rysują się dwa podejścia do prawa administracyjnego jako całości. Z  jednej strony 
uznanie, że mamy do czynienia z całością umowną, której wyodrębnienie jest niewąt-
pliwie potrzebne do różnorakich celów, ale wobec której nie jest celowe, a nawet jest 
skazane na niepowodzenie szukanie tej najistotniejszej cechy (lub cech) będącej przy-
czyną konsolidacji tejże całości. Z drugiej strony przyjęcie, że szukanie tej cechy (lub 
cech) jest nieodzowne i że konsolidowanie całości wokół tej cechy jest potrzebne i po-
żyteczne nie tylko do celów naukowych lub dydaktycznych, lecz także dla samego pra-
wa administracyjnego i jego funkcjonowania2.

Prawo administracyjne stanowi jedną z najważniejszych gałęzi prawa, a  jednocześnie 
jest jednym z  podstawowych obowiązkowych przedmiotów na studiach prawniczych 
i na studiach administracyjnych. Różni się ono jednak od pozostałych przede wszyst-
kim tym, że nie jest i właściwie nie może być skodyfi kowane, a jego przepisy są bardzo 
rozbudowane i ulokowane na wszystkich szczeblach hierarchii źródeł prawa. Prawo to 
reguluje bardzo zróżnicowane materie, jest niezwykle zmienne w czasie i dodatkowo 
szczególnie podatne na zmiany polityczne.

Wszystkie te okoliczności sprawiają, że każdy autor podręcznika dotyczącego prawa 
administracyjnego musi dokonać wyboru materiału, który powinien się w nim zna-
leźć, a  jednocześnie uchwycić i  wyczerpać wszystkie węzłowe zagadnienia. Stoi on 
także przed koniecznością takiego opracowania, które będzie uwzględniało bieżące 
zmiany, aby przynajmniej przez jakiś czas podręcznik pozostał aktualny. Pomocny 
w  tym zakresie jest podstawowy, choć wątpliwy, podział prawa administracyjnego 
na część ustrojową, procesową i  materialną, a  także wzory podręczników wyodręb-
niających zwykle zagadnienia teoretyczne, które można nazwać częścią ogólną prawa 
administracyjnego.

2 Por. na ten temat:  Integralność prawa administracyjnego. Perspektywa polska, red. J. Zimmermann, 
Warszawa 2019.
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Niniejszy podręcznik nie odbiega od tych zasad: autor stara się przede wszystkim wy-
czerpać najważniejsze zagadnienia teoretyczne prawa administracyjnego, omówić 
obowiązującą w  tej dziedzinie siatkę pojęciową i  wszystkie jej elementy tradycyjnie 
zaliczane do części ogólnej tej gałęzi prawa. W ramach opracowania mieści się także 
tzw. prawo administracyjne ustrojowe.

Poza ramami podręcznika pozostają natomiast szczegółowe zagadnienia postępowania 
administracyjnego i prawo administracyjne materialne, które jednak dostarcza przy-
kładów dla rozważań ogólnych. Podręcznik pomija również szerzej rozumiane elemen-
ty historii nauki tego prawa, a  także niektóre dziedziny leżące na pograniczu prawa 
administracyjnego i innych gałęzi prawa.

Taki wybór wymaga szerszego komentarza. Prawo administracyjne jest dziedziną, w któ-
rej związki między normami prawa materialnego i  normami prawa procesowego są 
szczególnie bliskie. Powody tego stanu rzeczy są bardzo różnorodne. Wystarczy wskazać 
choćby na to, że postępowanie administracyjne prowadzi organ administracji publicznej, 
czyli ten sam podmiot, który jest stroną stosunku administracyjnoprawnego. Jest on więc 
sam zaangażowany w każdą prowadzoną sprawę, nie stoi zatem jak sąd ponad sporem 
i  nie jest niezawisły. Celem tego postępowania nie jest rozstrzygnięcie sporu, ale kon-
kretyzacja normy bezwzględnie obowiązującej, czyli wydanie decyzji, która sama w sobie 
jest elementem porządku prawa administracyjnego, gdyż zawiera w sobie indywidualną 
normę tego porządku. W efekcie podstawowy akt procesowy – Kodeks postępowania ad-
ministracyjnego – obejmuje wiele norm mających w istocie treść materialnoprawną.

Ze względu na tę specyfi czną relację między prawem administracyjnym materialnym 
(ustrojowym) a procesowym trudno stwierdzić bez wątpliwości, że mamy do czynienia 
z dwiema odrębnymi gałęziami prawa i – na wzór postępowania cywilnego lub postę-
powania karnego – zupełnie oddzielić prawo procesowe od materialnego. Co prawda 
w ostatnich latach skrystalizowała się dziedzina nazywana postępowaniem administra-
cyjnym i została w sposób wydatny poszerzona o postępowanie sądowoadministracyj-
ne, ale wspomniane ścisłe związki pozostają. Dlatego też podręcznik omawiający prawo 
administracyjne nie może całkowicie abstrahować od wątków procesowych, gdyż nie 
dają się one całkowicie oddzielić od materii ogólnych i  teoretycznych założeń tego 
prawa. W odniesieniu do części ogólnej prawa administracyjnego bardzo istotna jest 
np. teoria aktu administracyjnego, a także konstrukcja sądownictwa administracyjne-
go. Elementy związane z postępowaniem administracyjnym znajdą się więc w niezbęd-
nym zakresie również w niniejszym podręczniku, jednak będą wprowadzane z innego 
punktu widzenia niż procesowy, a także przy uwzględnieniu odrębności dziedziny na-
ukowej i przedmiotu postępowania administracyjnego oraz sądowoadministracyjnego 
na studiach prawniczych i administracyjnych.

Nie jest natomiast możliwe ani celowe wprowadzanie do podstawowego podręczni-
ka z  zakresu prawa administracyjnego poszczególnych dziedzin prawa materialnego. 
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Pełne ich opracowanie zajęłoby zresztą zbyt dużo miejsca. W  tym zakresie powinny 
powstawać odrębne opracowania podręcznikowe, wykorzystywane podczas zajęć z wy-
branych dziedzin traktowanych jako przedmioty szczegółowe. W poniższych rozważa-
niach o tyle tylko wykorzystamy więc prawo materialne, o  ile stanowi ono naturalną 
bazę przykładów ilustrujących szersze konstrukcje teoretyczne lub ustrojowe.

Założeniem podręcznika jest przedstawienie poszczególnych instytucji prawa admini-
stracyjnego według stanu bieżącego i  dlatego nie będziemy w  zasadzie głębiej sięgać 
do ich genezy i ewolucji historycznej, chyba że jest to niezbędne do zrozumienia istoty 
danej instytucji (uznanie administracyjne).

Pominięcie niektórych zagadnień z pogranicza prawa administracyjnego jest podykto-
wane koniecznością zachowania rozsądnych wymiarów podręcznika, odpowiadających 
co do zasady jednorocznemu kursowi tego przedmiotu. Z  tych powodów podręcznik 
nie obejmuje np.  zagadnień służby cywilnej i prawa urzędniczego, problemów odpo-
wiedzialności odszkodowawczej za działania administracji czy też elementów prawa 
administracyjnego gospodarczego. Z  tymi problemami można się zapoznać podczas 
wykładu z innych dziedzin prawa.

Na krajowe prawo administracyjne wpływa przynależność Polski do Unii Europejskiej. 
Z dydaktycznego punktu widzenia taka sytuacja nie jest korzystna. Stawia ona autora 
podręcznika przed koniecznością dokonania jeszcze jednego wyboru: między wykła-
dem opartym na założeniach tradycyjnych (oczywiście uwzględniającym zachodzące 
zmiany) a wykładem przyjmującym założenia nowe, wynikające z dodania do prawa 
wewnętrznego całego bloku rozwiązań europejskich. Jednocześnie, aby należycie przy-
jąć i zrozumieć nowe zagadnienia, ciągle są potrzebne podstawy teoretyczne i pojęcio-
we, które powinny być zaproponowane studentowi prawa w  ramach zwykłego kursu 
prawa administracyjnego.

Przyjęte wyżej założenie napisania podręcznika prezentującego tradycyjny punkt wi-
dzenia jest podyktowane również tym, że obecny stan wewnętrznego polskiego prawa 
administracyjnego, które jest podstawą dołączania rozwiązań europejskich, pozostaje 
niezadowalający. Baza ta odrywa się coraz bardziej od założeń teoretycznych, a jedno-
cześnie można powiedzieć, że „uciekamy do przodu” w proces europeizacji, pozosta-
wiając nieporządek we własnym prawie administracyjnym. Tymczasem dokonująca się 
europeizacja prawa administracyjnego to także budowanie i  ulepszanie systemu we-
wnętrznego, niepowiązanego wprost z normami europejskimi. Dopiero dobry system 
wewnętrzny, oczywiście dostosowany do prawa unijnego, pozwoli stwierdzić, że polskie 
prawo administracyjne jest „europejskie”. Chociaż wskazywanie wad i  niedociągnięć 
legislacyjnych nie jest domeną podręczników akademickich, to jednak niepokojący 
stan rzeczy w  tej dziedzinie skłania do zaznaczenia szczególnie drastycznych kwestii 
także i tutaj. Niestety, sytuacja nie uległa widocznej poprawie i niniejszy fragment wstę-
pu z poprzednich wydań podręcznika jest ciągle aktualny.
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Należy wspomnieć o  jeszcze jednej okoliczności rzutującej mocno na prawo admini-
stracyjne i jego konstytucyjną jakość. Mamy do czynienia z dziedziną prawa łatwo pod-
dającą się tendencjom politycznym i  jednocześnie bardzo ważną dla polityków, gdyż 
umożliwia takie sterowanie państwem, jakiego życzą sobie rządzący. Właśnie z tego po-
wodu tak ważne przy nauce prawa administracyjnego jest trzymanie się podstawowych 
wartości, które wynikają z naczelnej idei demokratycznego państwa prawnego i z idei 
z  niej wypływających. Ważne jest przestrzeganie standardów konstytucyjnych, które 
w państwie demokratycznym nie mogą być naruszane, co jest niestety obecnie wyraź-
nie zauważalne. W podręczniku starałem się zwracać uwagę na te zagadnienia; w jego 
zakończeniu znalazł się rozdział o wartościach będących przedmiotem aksjologii prawa 
administracyjnego, ale na wartości te powinien zwracać uwagę również sam uczący się, 
jeżeli chce być dojrzałym prawnikiem w państwie prawnym.

Materia omawiana w podręczniku została podzielona według jednego podstawowego 
kryterium na część statyczną i część dynamiczną prawa administracyjnego. Część sta-
tyczna obejmuje zagadnienia wstępne oraz prawo administracyjne ustrojowe, a  więc 
wszelkie kwestie, które dotyczą samej administracji publicznej, jej struktur i aparatu. 
Część dynamiczna natomiast odnosi się do relacji między administracją publiczną 
a  sferą zewnętrzną, zwłaszcza obywatelami. Tu  właśnie pojawiają się różne przejawy 
rzeczywistych zewnętrznych działań administracji, a także różne formy kontroli tych 
działań. Tutaj także powinny zostać przedstawione te pojęcia teoretyczne prawa admi-
nistracyjnego, które dotyczą relacji między administracją publiczną a sferą zewnętrzną. 
Najczęściej są one wykładane na samym początku kursu prawa administracyjnego, jed-
nak przyjęty podział spowodował ich przesunięcie w systematyce przedmiotu.

Wbrew utartym zwyczajom nie określam daty stanu prawnego, zawartego w  niniej-
szym podręczniku. Powodem takiej decyzji jest to, że  każdy podręcznik, zwłaszcza 
dotyczący jednej z  podstawowych dyscyplin prawniczych, powinien prezentować za-
rys teoretyczny danej dyscypliny. Powinien on uczyć studentów zasad i reguł nią rzą-
dzących, uczyć podstawowych koncepcji i  instytucji, typowych dla demokratycznego 
państwa prawa, w pewnym oderwaniu od bieżących, codziennych regulacji prawnych, 
które –  tak jak orzecznictwo sądowe – powinny być raczej ilustracją dla prezentowa-
nych zagadnień. Niniejsze wydanie zostało przygotowane w sytuacji skrajnie nietypo-
wej, w której ze względu na panującą epidemię pojawiają się bieżące regulacje prawne, 
wymuszane przez te dramatyczne okoliczności, które łamią przyjęte w prawie admini-
stracyjnym reguły i  często nowelizują znane i  skomentowane w samym podręczniku 
ustawy. Mam nadzieję, że są to regulacje przejściowe, które przeminą z chwilą wygaś-
nięcia epidemii, toteż ich analiza nie nadaje się do książki o randze podręcznika, który 
powinien być aktualny także na przyszłość. Z  tego właśnie powodu odstępuję tu od 
omawiania prawa, przewidywanego na okres pandemii i pozostawiam bez określenia 
datę stanu prawnego, którą on obejmuje.
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Rozdział pierwszy

ADMINISTRACJA1

1. Uwagi ogólne

Przystępując do studiowania prawa administracyjnego, należy sobie naj-
pierw uświadomić istotę tego przedmiotu, a  jeszcze wcześniej wyjaśnić 
samą jego nazwę, kryjącą się za nią treść i podstawowe elementy pozwa-
lające odróżnić tę gałąź prawa od innych. Trzeba to tym bardziej zrobić, 
że w potocznym odbiorze społecznym prawo to przede wszystkim prawo 
karne, dla niektórych także prawo cywilne, a prawo administracyjne nie 
jest specjalnie zauważane. Myśląc „prawo administracyjne”, ludzie co naj-
wyżej wyobrażają sobie kwestie urzędowe, biurowe, techniczne, niemające 
wiele wspólnego z „prawdziwym” prawem. Nie zdają sobie sprawy, że pra-
wo administracyjne ogarnia ich całkowicie i  każdy jest z  nim związany 
wielokrotnymi relacjami.

Pierwszym kluczowym określeniem jest „administracja” i  nawet zupeł-
nie nieprzygotowana osoba może od razu, choćby intuicyjnie, powiedzieć, 
że prawo administracyjne zajmuje się właśnie administracją i to ona stano-
wi jego przedmiot. Rzeczywiście, najbardziej rozpowszechnionym sposo-
bem określania prawa administracyjnego jest odwoływanie się do pojęcia 
administracji, choć –  jak  zobaczymy dalej –  prawo to można charaktery-
zować także w  inny sposób. Najczęściej jednak ciężar defi niowania prawa 
administracyjnego przenosi się na pojęcie administracji, które nie jest by-
najmniej jednoznaczne i  łatwe do określenia. Temu też celowi – określeniu 
prawa administracyjnego – będą służyć dalsze rozważania o pojęciu admi-
nistracji, choć nie można zapominać, że sama administracja stanowi także 

1  W rozdziale tym autor wykorzystał fragmenty swojej książki: J. Zimmermann, Aksjo-
maty prawa administracyjnego, Warszawa 2013.

intuicyjne 
i potoczne 
rozumienie 
administracji
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przedmiot wielu odrębnych nauk2, w  tym nauki administracji3 i  polityki 
administracyjnej.

Szukając pomocy najpierw w języku potocznym, zauważamy, że pojęcie ad-
ministracji jest wszechobecne. Mówimy o  administracji osiedla lub domu, 
o administracji gminy lub państwa, o administrowaniu lasami, wodami albo 
drogami publicznymi, o  problemach z  administracją zdrowia, oświaty czy 
kultury, o  organach administracji w  przeciwstawieniu do organów sądo-
wych, a  także o  administrowaniu naszym gospodarstwem rodzinnym lub 
budżetem domowym. Źródłosłów tego pojęcia, wywodzący się z łacińskiego 
słowa ministrare (służyć, wykonywać, kierować) z przedrostkiem ad-, nada-
jącym temu działaniu cechę działania celowego, to synonim pomocy, służby, 
przewodnictwa, kierownictwa, prowadzenia, zarządu, zarządzania lub orga-
nizowania dla osiągnięcia ustalonego celu itp.

Pole, które chcemy zdefi niować, jest niezwykle obszerne, więc należy od 
razu w jakiś sposób je ograniczyć. Można to najpierw zrobić przez oddziele-
nie administracji publicznej od administracji prywatnej. Prawo administra-
cyjne nie zajmuje się administracją prywatną, czyli organizowaniem jakiejś 
dziedziny lub zarządzaniem jakąś dziedziną życia na prywatny, w  tym in-
dywidualny, użytek, zarządzaniem prywatnym przedsiębiorstwem czy 
stowarzyszeniem. Administracja prywatna może być zresztą bardzo skom-
plikowana, czego przykładem jest administracja Kościoła katolickiego. Dla-
tego od razu jako przedmiot rozważań przyjmujemy tylko administrację 
publiczną, która wyróżnia się tym, że  jest sprawowana przez państwo (lub 
przez wyodrębnione podmioty działające z upoważnienia państwa) i  reali-
zuje dobro wspólne po to, aby przynieść jakąś korzyść ogółowi (wspólnocie, 
państwu), albo też dba o podmioty indywidualne, reprezentując jednak inte-
resy całego społeczeństwa lub wspólnoty lub działając ze względu na wyzna-
wane powszechnie wartości.

2 Nauki te wprowadzają nieraz własne określenia administracji, dostosowane do ich po-
trzeb i często odległe od defi nicji formułowanych przez prawników. Por. przegląd tych defi ni-
cji podany przez P.J. Suwaj [w:] Nauka administracji, red. B. Kudrycka, B.G. Peters, P.J. Suwaj, 
Warszawa 2009, s. 36 i n.

3 Nauka administracji stanowi dziedzinę wiedzy niezwiązaną bezpośrednio z  naukami 
prawnymi. To nauka społeczna o charakterze badawczym (empirycznym), której przedmiotem 
jest administracja publiczna jako zjawisko społeczne. Por. podstawowe dzieło F. Longchamp-
sa, Założenia nauki administracji, Wrocław 1949 i 1991 (reprint); a także: Nauka administracji, 
red. B. Kudrycka, B.G. Peters, P.J. Suwaj, Warszawa 2009; Z. Leoński, Nauka administracji, War-
szawa 2010; Nauka administr acji, red. J. Boć, Wrocław 2013. Zamiennie z nazwą „nauka admi-
nistracji” używa się określenia „nauka o administracji publicznej” – H. Izdebski, M. Kulesza, 
Administracja publiczna. Zagadnienia ogólne, Warszawa 1999.

etymologia

administracja 
publiczna
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Z kolei jeśli rozpatrywać podmiotowe i przedmiotowe rozumienie admini-
stracji, konieczne i  ważne jest rozróżnienie dwóch administracji. Pierwsza 
to administracja w znaczeniu podmiotowym (organizacyjnym, statycznym). 
W tym ujęciu nie ma żadnego ruchu lub żadnych zmian – administracja to 
zastany w danym momencie kształt organizacyjny władzy wykonawczej. Jest 
to struktura składająca się z organów administracyjnych i innych jednostek 
administracyjnych. Druga to administracja w  znaczeniu przedmiotowym 
(funkcjonalnym, dynamicznym). W  tym ujęciu widoczne jest działanie, 
a  administracja staje się administrowaniem. Jest to działalność o  charak-
terze administracyjnym, wykonywana przez państwo lub wskazany przez 
państwo podmiot. Łatwo zauważyć, że  pojęcia administracji w  żadnym 
z tych znaczeń nie pokrywają się ze sobą, co pokazano na ilustracji 1.

Ilustracja 1. Zakresy defi nicji przedmiotowej i defi nicji podmiotowej admini-
stracji krzyżują się
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Administracja rozumiana podmiotowo, obok uprawnień typowo admini-
stracyjnych, obejmuje uprawnienia sądowe lub quasi-sądowe administracji, 
jak nakładanie kar administracyjnych, orzekanie o odszkodowaniu, a więc 
działania należące z  materialnego punktu widzenia do prawa karnego lub 
cywilnego, ale z  jakichś powodów przypisane organom administracji pu-
blicznej. Do administracji w znaczeniu podmiotowym należą też uprawnie-
nia normodawcze administracji, do których zaliczamy wydawanie aktów 
wykonawczych, aktów prawa miejscowego itd. Administracja rozumiana 
przedmiotowo, obok uprawnień i działań organów administracyjnych, obej-
muje zaś uprawnienia i  działania administracyjne sądów (organizowanie 
sądownictwa) oraz uprawnienia administracyjne ustawodawstwa (decy-
dowanie o  budżecie, o  wojnie lub pokoju, administrowanie Sejmem itd.). 
Niewątpliwie znacznie cenniejszy poznawczo jest podmiotowy punkt wi-
dzenia, gdyż obejmuje on pojęciem administracji materię o wiele istotniejszą 
ze względu na całość, o której mówimy4.

4 Por. M. Zimmermann, Z zagadnień defi nicji prawa administracyjnego, AUW 1964, Pra-
wo XII, nr 19, s. 11.
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Wszystko to, o czym powiedzieliśmy, stanowi jednak dopiero tło. Pamiętając 
o nim, musimy podjąć próbę bliższego zorientowania się w znaczeniu oma-
wianego pojęcia.

2. Poszukiwanie zamkniętej defi nicji 
administracji publicznej

Domeną nauki w różnych dziedzinach jest defi niowanie pojęć. Przyjmuje się 
zazwyczaj, że celem dobrego, dokładnego zajęcia się jakąś instytucją należy 
ją zdefi niować tak, aby później istniała jasność co  do obszaru badawczego 
oraz zakresu przyjmowanej terminologii. Jest to metoda na pewno przydat-
na, stabilizująca podejmowany temat i dostarczająca jego odbiorcom dobrą 
podstawę merytoryczną –  oczywiście pod warunkiem, że  defi nicja została 
prawidłowo zbudowana z logicznego punktu widzenia, nie jest wieloznacz-
na i  opiera się na prawdziwych ustaleniach merytorycznych. Budowa każ-
dej defi nicji, nawet najlepiej przemyślanej i  logicznej, kryje w sobie jednak 
istotne niebezpieczeństwo –  może zawsze natrafi ć na pytania o  jej zakres: 
czy czegoś nie pominięto, czy nie zauważono jakiegoś aspektu zagadnienia, 
czy też może zawarto w  tej defi nicji element niepotrzebny, nieprzystający 
do pozostałej części defi niensa? Wydaje się więc, że  tworzenie defi nicji nie 
zawsze jest potrzebne. Może ono sprowadzić uwagę na rzeczy w sumie dru-
gorzędne, czyli na samą jakość defi nicji, na jej ostrość i mniej lub bardziej 
wyczerpujący charakter, a nie na to, na co uwaga powinna być skierowana, 
czyli na przedmiot defi nicji. Tak więc zamiast borykać się z defi nicją, która 
zresztą nie mogłaby być niezmienna, lecz powinna reagować na zmieniają-
ce się okoliczności życia, wyodrębnimy za chwilę pewien kanon zagadnień 
konstytutywnych dla administracji. Podobnie postąpimy, szukając defi nicji 
prawa administracyjnego.

Mimo to potrzebne jest równoczesne przybliżenie sposobów, jak nauka pra-
wa administracyjnego usiłowała od swego początku ująć pojęcie administra-
cji publicznej w ramy ścisłej defi nicji. Powstały dzięki temu dziesiątki albo 
setki określeń, które miały pewną wartość poznawczą, ale nigdy nie osią-
gnięto defi nicji doskonałej i pełnej. Trudności w tym zakresie najlepiej odda-
je słynna defi nicja L. von Steina, który stwierdził po prostu, że administracją 
jest „to, czego nie umiem nazwać”, a także sceptyczna opinia E. Forsthoff a, 
że administracji nie można zdefi niować, można ją tylko opisać5. Współcze-
śnie podobna teza zawiera się w zdaniu J. Bocia, że „złudne jest przekona-
nie, iż można wyznaczyć administracji granice jej ingerencji”6. Zauważa się 

5 E. Forsthoff , Lehrbuch des Verwaltungsrechts, Monachium 1973, s. 14.
6 J. Boć [w:] A. Błaś, J. Boć, J. Jeżewski, Administracja publiczna, Wrocław 2003, s. 127.
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także, że  „niemały wpływ na ten stan rzeczy miał syndrom uciekającego 
zjawiska. Administracja publiczna nie jest bowiem zjawiskiem statycznym. 
Wręcz przeciwnie: ciągle się zmienia”7. Podzielając te opinie, można general-
nie powiedzieć, że bardzo często w obrębie prawa administracyjnego, a za-
pewne także w zakresie innych nauk prawnych, pełne, logiczne i zamknięte 
defi niowanie pojęć nie jest możliwe, potrzebne ani nawet celowe. Zresztą nie 
ma defi nicji uniwersalnych, każda jest jakąś konwencją, a przydatność defi -
nicji może być zawsze mierzona celem, któremu ona służy. W dalszym ciągu 
tej książki znajdziemy przykłady takich pojęć, których opisywanie daje dużo 
lepsze efekty niż defi niowanie, przynajmniej na polu dydaktycznym.

Podstawowa defi nicja administracji, uznana dzisiaj za klasyczną, opierała 
się na zasadzie trójpodziału władz. Według jej twórcy O. Mayera8, a  także 
według W. Jellinka9 administracją jest ta działalność państwowa, która nie 
jest ustawodawstwem ani wymiarem sprawiedliwości. Z samej tej defi nicji, 
zwanej quasi-negatywną albo defi nicją „wielkiej reszty”, wynikają trudności 
w określeniu administracji. Nie zawiera ona żadnej cechy pozytywnej defi -
niendum, a  tylko podkreśla odrębność władzy wykonawczej od dwóch po-
zostałych władz, przenosząc ciężar defi niowania na ich określenie, a  także 
na określenie samej działalności państwowej. W związku z tym wartość tej 
defi nicji jest bardzo ograniczona, chociaż zapoczątkowała ona poszukiwa-
nia różnic między władzą wykonawczą (administracją) a pozostałymi kate-
goriami władz. Na  jej kanwie powstały teorie pogłębiające to rozróżnienie 
przez wskazanie, że  władza wykonawcza nie odgrywa tak sprecyzowanej 
roli jak  pozostałe władze, że  jej odpowiedzialność za państwo ma charak-
ter praktyczny i  ogólny, że  administracja wykonuje ustawy i  rządzi oraz 
organizuje życie, ponosząc odpowiedzialność za stan spraw państwowych. 
W odniesieniu do relacji między administracją a sądownictwem (cywilnym) 
podnoszono zwłaszcza, że  sądownictwo realizuje porządek prawny (prawo 
prywatne), a realizacja prawa jest dla niego celem ostatecznym, podczas gdy 
administracja realizuje interes publiczny, a realizacja prawa (prawa publicz-
nego) jest dla niej tylko pośrednim środkiem do tego celu.

W nurcie pozytywnych defi nicji administracji, podejmujących próbę zebra-
nia najważniejszych jej cech, można znaleźć wiele elementów, które w  su-
mie tworzą już bogatszy obraz10. Zwracano uwagę, że administracja to „nie 

7 Z. Niewiadomski, Pojęcie administracji publicznej [w:] System Prawa Administracyjnego, 
red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wróbel, t. 1, Instytucje prawa administracyjnego, War-
szawa 2010, s. 3.

8 O. Mayer, Deutsches Verwaltungsrecht, Lipsk 1895, s. 7.
9 W. Jellinek, Verwaltungsrecht, Berlin 1931, s. 6.
10 Szerszy przegląd różnych defi nicji administracji daje Z. Niewiadomski, Pojęcie admi-

nistracji…, s. 4 i n.
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