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WSTĘP

Przedstawiona w podręczniku problematyka stanowi część wykładu z zakresu prawa 
administracyjnego, na który składają się cztery części: ogólna, ustrojowa, procesowa 
i materialna. W większości ośrodków akademickich wykład ten nie jest prowadzony dla 
studentów prawa lub administracji w jednej całości. Tradycyjnie dla potrzeb dydaktyki 
część procesowa jest wyodrębniana w postaci osobnego wykładu. W praktyce również 
część materialna, z uwagi na jej obszerny zakres, ujmowana jest z reguły w postaci wy-
boru najważniejszych zagadnień. Z kolei prawo ustrojowe coraz częściej albo jest wyod-
rębniane jako przedmiot samodzielnego wykładu, albo wykład podstawowy uzupełnia 
się dodatkowymi wykładami specjalistycznymi (np. ustrój samorządu terytorialnego, 
organizacja i funkcjonowanie administracji itp.).

Podjęcie rozważań w odrębnym podręczniku nad podstawowymi zagadnieniami prawa 
ustrojowego uzasadnia w szczególności jego specyfika oraz znaczne tempo zmian, które 
wymusza dokonywanie częstych weryfikacji prezentowanych poglądów i siatki poję-
ciowej. Z założenia podręcznik ten ma pełnić rolę uzupełniającą wobec podstawowego 
wykładu ogólnej części prawa administracyjnego. Użyte w tytule określenie „zagadnienia 
ustrojowe” akcentuje subiektywny charakter zarówno wyboru problemów, jak i rozwinię-
cia niektórych tez przez przedstawienie bardziej konkretnych szczegółowych rozwiązań 
lub kontekstu porównawczego. Wyraźnym zamysłem autorskim jest uwzględnienie 
nie tylko rozwiązań ustrojowych ukształtowanych w Polsce, ale również problematyki 
europejskiej przez przybliżenie wybranych, modelowych rozwiązań europejskich.

Podręcznik przeznaczony jest zwłaszcza dla studentów prawa i administracji, ale może 
służyć również studentom innych kierunków (np. ekonomii lub politologii) oraz urzęd-
nikom, radnym i innym osobom zainteresowanym podstawami ustrojowymi funkcjo-
nowania administracji.
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Rozdział pierwszy

ZAGADNIENIA OGÓLNE

1. Pojęcie administracji i administracyjnego prawa 
ustrojowego 

Tradycyjne pojęcie administracji dotyczy m.in. zarządzania, kierownictwa, 
służby i w zależności od kontekstu jest odnoszone do czynności lub osób je po-
dejmujących, względnie do obu tych elementów jednocześnie (zob. Borkowski 
1977, s. 49–51; Stahl [w:] Stahl 2021, s. 17). Podstawowy podział administracji 
wiąże się z rozróżnieniem administracji publicznej i administracji prywat-
nej. Obie kategorie administracji wykazują wprawdzie wiele cech wspólnych, 
np. niektóre techniki organizacji i zarządzania mogą być stosowane zarówno 
w administracji publicznej, jak i prywatnej, administracja wielkich koncernów 
międzynarodowych ma w swojej dyspozycji środki porównywalne ze środka-
mi publicznymi itd., ale z prawnego punktu widzenia różnice mają charakter 
zasadniczy (dotyczą one m.in. odmiennej legitymacji i celów działania, sposo-
bu kształtowania podstaw prawnych, różnego zakresu regulacji przez prawo, 
innych źródeł finansowania i wielu innych kwestii). Należy jedynie zaznaczyć, 
że to administracja publiczna jest przedmiotem zainteresowania prawa admi-
nistracyjnego.

Pojęcie administracji publicznej obejmuje z kolei administrację państwową 
(w tym rządową), tj. działającą w imieniu państwa, oraz administrację samo-
rządową, tj. administrację odrębnych od państwa podmiotów, którym państwo 
przekazuje część swoich uprawnień. Rozróżnienie to jest możliwe jedynie wów-
czas, gdy istnienie takich podmiotów jest w ogóle przez prawo przewidywane 
– nie miało ono zastosowania w czasach PRL.

H. Maurer wyróżnia trzy sposoby rozumienia pojęcia administracji: 1) w zna-
czeniu organizacyjnym jako organizacja administracji składająca się z pod-
miotów i organów administracyjnych oraz innych jednostek administracji, 
2) w znaczeniu materialnym, czyli jako działalność administracyjna, a więc 

administracja 
publiczna 
i prywatna

pojęcie admini-
stracji publicznej
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taka działalność państwa, której przedmiotem jest wykonywanie zadań admi-
nistracyjnych, 3) w znaczeniu formalnym jako suma aktywności władz admi-
nistracyjnych (Maurer 2003, s. 21).

Trudności w definiowaniu pojęcia administracji sprawiły, iż punktem wyjścia 
jest negatywna definicja administracji, która w istocie mówi o tym, czym ad-
ministracja nie jest. Charakterystyczna w tym względzie jest klasyczna definicja 
administracji, określana także jako definicja „wielkiej reszty”, w myśl której 
administrację stanowi ta część działalności państwa, która nie jest ani usta-
wodawstwem, ani sądownictwem (zob. szerzej: Kusiak-Winter [w:] Blicharz, 
Lisowski 2022, s. 49, oraz Stahl [w:] Stahl 2021, s. 18–19).

Z kolei w ramach tzw. definicji pozytywnych najczęściej pojęcie administracji 
występuje w trzech znaczeniach:
– podmiotowym, jako wydzielone w państwie struktury organizacyjne po-

wołane specjalnie do realizacji określonych celów o charakterze zadań 
publicznych;

– przedmiotowym, jako charakteryzująca się specjalnymi cechami działal-
ność podejmowana w ramach realizacji celów o charakterze publicznym;

– jako zespół ludzi zatrudnionych w strukturach organizacyjnych państwa 
lub samorządu terytorialnego.

Spotykane w literaturze definicje administracji operują zazwyczaj jednym (lub 
obydwoma) z dwóch pierwszych znaczeń. Wyróżnić można zatem definicje 
podmiotowe i przedmiotowe oraz mieszane, tj. podmiotowo-przedmiotowe. 
Według J. Bocia każde określenie administracji winno odpowiadać (łącznie lub 
wybiórczo) na katalog pytań dotyczących: podmiotu działania, celu działania, 
przedmiotu działania, cech działania, a w szczególności sposobu działania, a tak-
że czasami – adresata działania. Autor podkreśla, że niemożność precyzyjnego 
określenia administracji wyłącznie za pomocą cech przedmiotowych stanowi 
przesłankę wyróżnienia podmiotowego w postaci zawisłych organów państwa 
i organów samorządu terytorialnego (zob. Boć 2000, s. 13–16).

Według E. Ochendowskiego administrację publiczną w ujęciu organizacyjnym 
(podmiotowym) stanowi ogół podmiotów administracji, a więc organy admini-
stracji i inne podmioty wykonujące określone funkcje z zakresu administracji 
publicznej, a w ujęciu materialnym (przedmiotowym) jest to taka działalność 
państwa, której przedmiotem są sprawy administracyjne albo inaczej – zadania 
i kompetencje w zakresie władzy wykonawczej. Ponadto pojęcie to występuje 
w rozumieniu formalnym jako cała działalność wykonywana przez podmioty 
administracji bez względu na to, czy ma ona charakter administracyjny, czy też 
nie ma tego charakteru. Autor uważa, że wprawdzie nie można podać uniwersal-
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nej definicji administracji publicznej, ale można ją definiować w różny sposób 
w zależności od celu, jakiemu ma służyć dana definicja, np. „gdy omawia się 
ustrój administracji publicznej, to wtedy przydatna jest podmiotowa definicja 
administracji publicznej, gdy zaś chodzi o teorię form działania administracji 
publicznej, to jest ona przydatna dla wszelkich podmiotów, które załatwiają spra-
wy z zakresu administracji publicznej, a więc gdy sprawują one administrację 
w sensie materialnym, w ujęciu przedmiotowym” (Ochendowski 2018, s. 29).

Warto również zauważyć, że praktyczne znaczenie rozważań nauki administracji 
i nauki prawa administracyjnego nad pojęciem administracji publicznej związa-
ne jest w dużej mierze z brakiem jego definicji legalnej. Co więcej, w Konstytucji 
RP pojęcie administracji publicznej występuje raczej marginalnie (w art. 184), 
rzadko jest ono używane w ustawodawstwie, a orzecznictwo sądowe niejedno-
licie je interpretuje (Błaś, Boć [w:] Nowacka 2000, s. 13).

E. Ochendowski wyodrębnia trzy cechy charakterystyczne administracji pub-
licznej. Po pierwsze, administracja jako zjawisko społeczne ma realizować 
interes publiczny. Pojęcie interesu publicznego pełni również istotne funk-
cje w prawie administracyjnym (zob. Jaśkowska 2011, s. 287–300). Po wtó-
re, administrację publiczną ma cechować aktywność, inicjatywa, działalność 
ukierunkowana na przyszłość. Po trzecie, administracja podejmuje konkretne 
środki do uregulowania spraw jednostkowych i urzeczywistnienia określonych 
przedsięwzięć (zob. Ochendowski 2018, s. 29–31).

Z kolei zdaniem J. Łętowskiego administracja jest zjawiskiem prawnym, spo-
łecznym i politycznym. Można wskazać następujące jej cechy:
1) działanie w  imieniu i  na rachunek państwa lub innego, odrębnego od 

państwa podmiotu władzy publicznej, któremu państwo przekazało 
część swojej władzy (imperium);

2) możność działania w formach władczych, zabezpieczonych możliwością 
zastosowania przymusu państwowego;

3) działanie w interesie publicznym;
4) polityczny charakter, gdyż cele działania administracji i  rezultaty tego 

działania ocenia się w kategoriach politycznych;
5) działanie na podstawie ustaw i w granicach przez nie określonych;
6) aktywność, zwrócenie ku przyszłości, możność podejmowania działania 

z własnej inicjatywy;
7) działanie w sposób ciągły i stabilny;
8) oparcie się na zawodowym personelu;
9) charakter monopolistyczny i bezosobowy;

cechy admini-
stracji
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10) system podmiotów wykonujących zadania administracji publicznej two-
rzy pewną wyodrębnioną, kompleksową i jednolitą organizację (Łętow-
ski 1990, s. 10–12).

Z. Leoński definiując administrację publiczną, podkreśla, że „swoistą jej cechą 
jest to, że zarządzanie społeczeństwem odbywa się na podstawie przepisów 
prawa przez specjalnie w tym celu powołane podmioty (organy), z możliwością 
użycia przymusu państwowego, a przedmiotem jej działań jest realizacja funkcji 
państwa. Prawo administracyjne byłoby przeto działem prawa, który reguluje 
działalność, formy realizacji i struktury organizacyjne tak pojętej administra-
cji. Charakterystyczne dla administracji publicznej jest władztwo. Sprowadza 
się ono do możliwości użycia przymusu w celu wyegzekwowania nakazów 
i zakazów typu administracyjnego. (...) Władztwo administracyjne odróżnia 
wprawdzie administrację publiczną od prywatnej, nie oznacza to jednak, że 
administracja publiczna korzysta tylko z form władczych. Niekiedy bywa tak, że 
część zadań wykonuje ona w formach niewładczych, jak też – podobnie jak jed-
nostka prywatna – korzysta z form prawa cywilnego (...). Charakterystyczne dla 
współczesnej administracji, zwłaszcza w sferze tzw. administracji świadczącej, 
jest przekazywanie części zadań podmiotom prywatnym” (Leoński 2000, s. 18).

Do administracji w pełni odnosi się konstytucyjna zasada, że „organy władzy 
publicznej działają na podstawie i w granicach prawa” (art. 7 Konstytucji RP). 
Administracja jest zatem związana prawem i nie obowiązuje tu zasada „co nie 
jest zabronione, jest dozwolone”.

Administracja nie ogranicza się jednak wyłącznie do wykonywania ustaw. 
F. Longchamps podkreślał, że jest to często działanie o bezpośrednim, technicz-
nym charakterze. Administracja nie może być tylko bezwolnym wykonawcą 
prawa, którego część zresztą sama stanowi (w formie rozporządzenia). Ma ona 
dość pozostawionej jej swobody, aby nadać nawet bardzo określonej normie 
nieco zróżnicowaną treść – uzależnioną od potrzeb społecznych i sytuacji po-
litycznej (Longchamps 1966, s. 885–892).

W literaturze podkreśla się, że „w ostatnich latach problematyka wzorców 
i zasad działania administracji na nowo nabierała fundamentalnego znaczenia. 
W przestrzeni publicznej toczą się spory o kształt i cele działania administracji 
publicznej, która staje w obliczu wielu nowych wyzwań i oczekiwań społecznych” 
(Jaworska-Dębska, Kledzik, Sługocki 2020, s. 15).

Tradycyjnie przyjmuje się następujący trójpodział prawa administracyjnego: 
ustrojowe prawo administracji, prawo regulujące formy aktywności admini-
stracji – łącznie z prawem procesowym oraz materialne prawo administracyjne. 
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Jednak ponieważ prawo administracyjne, oprócz części procesowej, nie zostało 
skodyfikowane, to w poszczególnych ustawach znaleźć możemy zarówno normy 
prawa materialnego, jak i normy procesowe czy dotyczące ustroju organów ad-
ministracji. Zatem o charakterze norm administracyjnego prawa materialnego, 
procesowego czy ustrojowego nie przesądza miejsce ich zamieszczenia (rodzaj 
aktu prawnego), ale ich treść.

Prawo materialne można ujmować w szerszym lub węższym znaczeniu. W szer-
szym znaczeniu obejmuje ono także tzw. normy zadaniowe dotyczące dzia-
łalności niewładczej administracji, jej funkcje organizatorskie i tzw. admini-
strację świadczącą. W węższym znaczeniu (prawo materialne sensu stricto) 
przyjmuje się, że normy prawa materialnego to normy zawarte w przepisach 
prawa administracyjnego powszechnie obowiązującego, które określają treść 
praw i obowiązków (zachowanie się) ich adresatów. Określenie takie zakłada, 
że do norm prawa materialnego zaliczymy tylko te, które mają charakter po-
wszechnie obowiązujący. Z prawem materialnym pozostaje w ścisłym związku 
problematyka prawa procesowego, którego celem jest zabezpieczenie realizacji 
norm prawa materialnego, jeśli konkretyzacja praw i obowiązków następuje 
w drodze aktu administracyjnego (decyzji administracyjnej). 

Przyjmuje się zatem, że prawo procesowe powinno spełniać funkcje pomocni-
cze w stosunku do prawa materialnego, ma ono bowiem stwarzać optymalne 
warunki do realizacji prawa materialnego. Przede wszystkim jednak ma gwaran-
tować ochronę praw jednostki w postępowaniu przed organami administracji 
publicznej (zob. Duniewska [w:] Stahl 2021, s. 45–48).

Ustrojowe prawo administracyjne jest częścią prawa administracyjnego re-
gulującą problematykę zasad i struktur spełniających funkcje administracji 
publicznej z uwagi na wypełnianie celów publicznych. Przedmiotem jego zain-
teresowania jest w szczególności konkretyzacja norm konstytucyjnych w drodze 
ustawodawstwa zwykłego. Z. Leoński do ustrojowego prawa administracyjnego 
zalicza problematykę zasad budowy aparatu administracji publicznej, struktu-
ry i zadań (kompetencji) podmiotów realizujących administrację publiczną, 
podziału terytorialnego, kadr w administracji, a także kontroli administracji 
publicznej (Leoński 2000, s. 44). W tym znaczeniu stanowi ono zatem rozwi-
nięcie problemów podejmowanych przez naukę prawa konstytucyjnego. Z per-
spektywy innych części prawa administracyjnego można patrzeć na struktury 
spełniające funkcje administracji publicznej z innego punktu widzenia: czy ich 
budowa ułatwia, czy też utrudnia realizację norm prawa materialnego i proce-
sowego oraz czy funkcjonowanie tych struktur i ich kształt (np. przestrzenny) 
ułatwia dostęp jednostki do organu administracji publicznej. Ponadto, o ile 
w prawie materialnym administracyjnym i prawie procesowym w rachubę 
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