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PRZEDMOWA

Oddawane Czytelnikom Prawo administracyjne zostało przygotowane w ramach Ka-
tedry Prawa i Postępowania Administracyjnego Uniwersytetu Warszawskiego i sta-
nowi kolejne wydanie tego podręcznika, zmienione i uzupełnione. Przedstawia ono 
podstawowe zagadnienia naukowe i  praktyczne prawa administracyjnego. Zespół 
autorski oraz redaktorzy naukowi dołożyli starań, aby omawiana materia została za-
prezentowana, przy uwzględnieniu dorobku doktryny i orzecznictwa, w sposób ory-
ginalny i twórczy. Wśród licznych prac z zakresu prawa administracyjnego wyróżnia 
się obszernością ujęcia prezentowanych zagadnień, dążąc do maksymalnie szerokiego 
i wyczerpującego przedstawienia kwestii uznawanych powszechnie za podstawowe.

Punktem wyjścia jest zdefiniowanie samej administracji i dopiero na tym tle omó-
wienie pojęcia i struktury prawa administracyjnego. Kolejne rozdziały dotyczą źró-
deł prawa administracyjnego i prawa Unii Europejskiej w systemie polskiego prawa 
administracyjnego. Ponieważ prawo administracyjne w żadnym kraju nie jest skody-
fikowane i składa się na nie ogrom ustaw dotyczących bardzo zróżnicowanych zagad-
nień, siatka pojęciowa prawa administracyjnego jest kluczową kwestią i  jej właśnie 
poświęcono kolejny rozdział. Zaszła tu zresztą znacząca ewolucja w ciągu ostatnich 
lat. Poszczególne zagadnienia omówione w  tym rozdziale były opracowane przez 
liczne grono autorów. Wymienione rozdziały tworzą pierwszą część pracy. Następ-
na poświęcona jest tzw. prawu ustrojowemu, czyli organizacji administracji. W tej 
dziedzinie również możemy odnotować wiele zmian ustawowych wymagających od 
autorów nowego podejścia.

Kolejna część dotyczy funkcjonowania administracji. Obejmuje ona także zagadnie-
nia dotyczące typologii działań (prawnych form działania) organów administracji 
oraz kontroli administracji, w tym kontroli sądowej. Pracę zamyka tzw. część szcze-
gółowa, poświęcona poszczególnym działom prawa administracyjnego. Opracowa-
nie nie obejmuje postępowania administracyjnego ani postępowania sądowoadmini-
stracyjnego, tej problematyce poświęcony jest bowiem odrębny podręcznik.

Autorzy starali się położyć nacisk na wyjaśnienie podstawowych instytucji prawa 
administracyjnego, tak aby zapewnić użyteczność zawartej w  pracy wiedzy nawet 
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w zmienionym w przyszłości stanie prawnym. Prawo administracyjne ulega w na-
szym kraju dynamicznym zmianom, co skutkuje dość szybką dezaktualizacją prac 
prawniczych, jeżeli nie skupiają się one na omówieniu podstawowych instytucji wy-
korzystywanych przez prawo admini stracyjne, w miejsce ścisłego przywiązania do 
prezentacji określonych tekstów aktów normatywnych. Takie właśnie podejście zo-
stało przyjęte w pracy. Czytelnik znajdzie w niej, zwłaszcza w części szczegółowej, 
informacje o podstawowych instrumentach, za pomocą których państwo oddziałuje 
na poszczególne sfery objęte regulacją administracyjnoprawną.

Publikacja skierowana jest do szerokiego kręgu czytelników zainteresowanych pra-
wem administracyjnym. Autorzy dążyli jednak do tego, aby opracowanie to mogło 
być  – jako kompendium wiedzy z  prawa administracyjnego  – w  jak największym 
stopniu użyteczne dla wszystkich osób, które mają do czynienia z prawem admini-
stracyjnym, przede wszystkim jednak dla studentów kierunków prawniczych i admi-
nistracyjnych. Dla nich prawo administracyjne jest jednym z głównych przedmiotów 
w czasie całego procesu kształcenia.

W imieniu zespołu autorów wyrażamy nadzieję, że książka ta będzie dobrze służyła 
wszystkim tym, którym potrzebna jest podstawowa wiedza z zakresu prawa admini-
stracyjnego.

prof. dr hab. Jacek Jagielski
Kierownik Katedry Prawa i Postępowania Administracyjnego

Wydziału Prawa i Administracji
Uniwersytetu Warszawskiego
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ZAGADNIENIA I POJĘCIA OGÓLNE TEORII 
PRAWA ADMINISTRACYJNEGO



Jacek Jagielski

Rozdział I

ZAGADNIENIA WST ĘPNE

1. Uwagi wprowadzające

Prezentację ujętej w niniejszym podręczniku problematyki prawa administracyjne-
go należy rozpocząć od ogólnej identyfikacji i podstawowej charakterystyki tej gałę-
zi prawa. W powszechnym odbiorze, odwołującym się w dużej mierze do wyczucia 
języka codziennego, prawo administracyjne to prawo (regulacje prawne) odnoszące 
się do administracji, jej organizacji i  funkcjonowania. Inaczej mówiąc, w ogólnym 
społecznym postrzeganiu „prawo administracyjne” widziane jest w ścisłym związku 
z administracją, rozumianą przede wszystkim w sensie podmiotowym (organizacyj-
nym), tj. jako zbiór różnych jednostek organizacyjnych (organów, urzędów, zakładów 
administracyjnych itd.) upoważnionych (i zobowiązanych) prawnie do realizacji wie-
lorakich zadań publicznych, w tym do załatwiania różnych spraw indywidualnych.

Taka percepcja prawa administracyjnego nie jest oczywiście wystarczająca do obja-
śnienia jego istoty z perspektywy naukowej; niezbędna jest niewątpliwie w tej mierze 
dodatkowa, szersza refleksja. Musi ona w pierwszym rzędzie uwzględniać to, że pra-
wo administracyjne, choć w szerokim zakresie dotyczy administracji, to nie jest jed-
nak „prawem administracji”, traktowanym jako regulator organizacji i działania apa-
ratu administracyjnego, bez uwzględnienia tego, że jako ów regulator występować 
mogą wszakże normy przynależne do dziedziny prawa administracyjnego w ścisłym 
sensie, jak również np. prawa konstytucyjnego, cywilnego, prawa pracy itd.

 Prawo administracyjne jest elementem całego systemu prawa i  stanowi jego 
osobną gałąź (podzbiór w systemie prawa), która tak jak każda gałąź prawa 

wyróżniona jest według takich podstawowych łącznie zastosowanych kryteriów jak:
1) przedmiot (materia) unormowania, a więc dziedziny spraw, które poddane są 

unormowaniu;

1 

2 
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2) przyjęta przez prawodawcę metoda unormowania;
3) podmioty, które są adresatami danych norm1.

Wskazane kryteria przyjmowane w teorii prawa dla wyodrębnienia jego gałęzi (dzie-
dzin) stanowią także generalne wyznaczniki służące identyfikacji interesującego nas 
prawa administracyjnego. Równocześnie nauka prawa administracyjnego w poszu-
kiwaniu jego pełnej tożsamości sięga niejednokrotnie po dalsze, bardziej szczegółowe 
kryteria (wyróżniki) wyodrębnienia tej dziedziny prawa2. Daje się przy tym zauwa-
żyć, że penetracja naukowa mająca na celu doprecyzowanie pojęcia prawa admini-
stracyjnego oraz wyjaśnienie jego istoty i roli dokonywana jest poprzez odnoszenie 
prawa administracyjnego do kategorii administracji i traktowania (a ściślej: pojmo-
wania) jej jako punktu wyjścia dla określenia, czym jest prawo administracyjne.

W rezultacie, mimo że pojęcia prawa administracyjnego i  administracji lokują się 
kategorialnie na różnych płaszczyznach, w tradycyjnym podejściu do określenia pra-
wa administracyjnego rozważania w  tym przedmiocie poprzedzane bywają rozpa-
trzeniem kwestii, czym jest administracja. Taki sposób dojścia do ustalenia pojęcia 
prawa administracyjnego poprzez uprzednie zdefiniowanie kategorii przyjmowany 
był szeroko w dawniejszej doktrynie polskiego prawa administracyjnego.

 Przykładowo J. Starościak jednoznacznie wskazywał, że „określenia prawa administra-
cyjnego nie można podać dopóty, dopóki nie zostanie wyjaśnione zagadnienie, co to jest 
administracja”3. Podobny sposób dochodzenia do określenia prawa administracyjnego 
prezentował M. Jaroszyński, który stwierdził, iż „ustaliwszy (...) przedmiot i zakres admi-
nistracji państwowej, należy z kolei ustalić przedmiot i zakres prawa administracyjnego. 
Oczywiście ustalenie pierwsze decyduje już samo przez się o drugim”4. Także wielu innych 
autorów (większość) dochodziło do odpowiedzi na pytanie, czym jest prawo administra-
cyjne, poprzez wcześniejsze odniesienie się do kwestii, czym jest administracja5.

1 Na temat systematyzacji norm prawnych i wyodrębnienia gałęzi prawa zob. S. Wronkowska, Pod-
stawowe pojęcia prawa i prawoznawstwa, Poznań 2005, s. 111 i n.; zob. także S. Wronkowska, Z. Ziem-
biński, Zarys teorii prawa, Poznań 2001, s. 192 i n.

2 Szeroko na temat tej problematyki por. zwłaszcza P. Wszołek, Kryteria wyodrębniania prawa 
administracyjnego, Warszawa 2016.

3 Por. J. Starościak, Prawo administracyjne, Warszawa 1977, s. 11.
4 Por. M. Jaroszyński, Przedmiot, zakres i ogólna charakterystyka administracji i prawa administra-

cyjnego w PRL [w:] M. Jaroszyński, M. Zimmermann, W. Brzeziński, Polskie prawo administracyjne. 
Część ogólna, Warszawa 1956, s. 33.

5 Por. m.in. S. Kasznica, Polskie prawo administracyjne.  Pojęcia i  instytucje zasadnicze, Poznań 
1946, s. 7–20; J.S. Langrod, Instytucje prawa administracyjnego. Zarys części ogólnej, t. 1, Kraków 1948, 
s.  226, 231  i  n. Zob.  też obszerny przegląd wypowiedzi doktrynalnych dotyczących wspomniane-
go sposobu konstruowania pojęcia prawa administracyjnego zawarty w  opracowaniu J. Borkowski, 
Określenie administracji i prawa administracyjnego [w:] System prawa administracyjnego, t. 1, red. J. Sta-
rościak, Ossolineum 1977, s. 40 i n.

3 
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Jedynie sporadycznie prezentowane były inne stanowiska, według których nie należy 
łączyć ze sobą rozważań nad administracją i prawem administracyjnym w taki spo-
sób, który zdefiniowanie prawa administracyjnego wiązałby nierozłącznie z określe-
niem pojęcia administracji. Przykładowo F. Longchamps de Bérier proponował, aby 
osobno szukać określenia administracji państwowej oraz prawa administracyjnego. 
„Pierwszego – pisał – szukajmy w zasadzie socjologicznej, w  faktycznych znamio-
nach przedmiotu – co zresztą dopuszcza pewne korekty czy szczegółowe interpre-
tacje według znamion prawnych. Drugiego określenia szukajmy w zasadzie «praw-
niczo», w  prawnych znamionach, dotyczących sposobu działania czy stosowania 
norm – co znów dopuszcza pewne korektury czy szczegółowe interpretacje według 
przedmiotu normowanego. Natomiast nie wydaje się rzeczą celową szukać określenia 
prawa administracyjnego w zasadzie, a więc najpierw, przez jego przedmiot”6.

Wątpliwości co do tego, czy dla określenia prawa administracyjnego niezbędne jest 
określenie od strony przedmiotowej administracji państwowej, zgłaszał również 
M. Zimmermann7.

W kierunku próby oderwania kształtowania pojęcia prawa administracyjnego 
od ścisłego związku z  kategorią pojęciową administracji szły również rozważania 
W. Dawidowicza dotyczące budowy nowego ujęcia prawa administracyjnego. Autor 
ten proponował podjęcie próby określenia prawa administracyjnego poprzez skon-
struowanie modelu normy tego prawa; dopiero usystematyzowany zbiór wyróżnio-
nych na podstawie tego modelu norm prawnych mógłby być traktowany jako prawo 
administracyjne w sensie gałęzi prawa8.

Przywołane poglądy, poszukujące innego sposobu objaśnienia prawa administracyj-
nego niż tylko w ścisłym związku z kategorią administracji, nie wzbudziły pogłębio-
nej dyskusji i nie stały się istotną alternatywą dla tradycyjnego podejścia do identy-
fikowania prawa administracyjnego, które odwoływało się do pojęcia administracji. 
Dowodzą one jednak, że kwestia pojmowania prawa administracyjnego, a ściślej – 
znalezienia sposobu jego zdefiniowania, stanowi dość złożony problem teoretyczno-
prawny, który pozostawia cały czas pole do naukowej dyskusji.

 We współczesnym piśmiennictwie z zakresu nauki prawa administracyjnego 
w  rozważaniach dotyczących pojęcia tego prawa oraz wskazania jego istoty 

i cech znamiennych jako jednej z gałęzi całego systemu prawa dominuje tradycyjne 
(klasyczne?) podejście metodologiczne, tj. uznające współzależność określenia pra-
wa administracyjnego z  ustaleniem treści pojęciowej kategorii administracji (pań-
stwowej, publicznej). Jedynie tytułem przykładu warto przytoczyć pogląd Z. Niewia-

6 Por. F. Longchamps de Bérier, W sprawie pojęcia administracji państwowej i pojęcia prawa admi-
nistracyjnego, „Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Wrocławskiego” 1958/10, s. 21.

7 Por. M. Zimmermann, Z zagadnień definicji prawa administracyjnego, AUWr 1964/19, s. 11.
8 W. Dawidowicz, Prawo administracyjne, Warszawa 1987, s. 11 i n.

4 
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domskiego (współredaktora naczelnego Systemu Prawa Administracyjnego), który 
na marginesie uwag o  znaczeniu pojęcia administracji publicznej dla nauki prawa 
administracyjnego podnosi, że „nie sposób przecież zdefiniować prawa administra-
cyjnego, nie wyjaśniwszy istoty administracji publicznej. Nawet zdając sobie sprawę 
z tego, że pojęcie administracji nie jest jedynym pojęciem-narzędziem definiowania 
prawa administracyjnego (...) nie sposób zaprzeczyć tezie, że pojęcie administracji 
publicznej otwiera drogę do osiągnięcia celu – określenia istoty prawa administra-
cyjnego, a  bez tego nie sposób byłoby konstruować systemu prawa administracyj-
nego”9. W podobnym duchu wypowiada się w tej kwestii Z. Duniewska, pisząc, że 
„o ile można zdefiniować administrację publiczną bez odwoływania się do prawa 
administracyjnego (przy określaniu cechy administracji publicznej w danym miej-
scu i czasie niezbędne jest już posłużenie się obowiązującym prawem), o tyle zdefi-
niowanie (w ujęciu pozytywnym) prawa administracyjnego bez bezpośredniego czy 
choćby pośredniego odwołania się do administracji nie wydaje się możliwe”10. Na bu-
dowanie określenia prawa administracyjnego poprzez nawiązanie do administracji 
zwraca uwagę J. Zimmermann, wskazując, że w rozważaniach dotyczących ustalenia, 
czym jest prawo administracyjne, „pierwszym kluczowym określeniem jest admini-
stracja”11. Następnie zaś, niejako w ocenie podejścia doktryny do definiowania tego 
prawa, odnotowuje, że „najbardziej rozpowszechnionym sposobem określania prawa 
administracyjnego jest odwoływanie się do pojęcia administracji, choć (...) prawo to 
można charakteryzować także w inny sposób. Najczęściej jednak ciężar definiowania 
prawa administracyjnego przenosi się na pojęcie administracji (...)”12. W konsekwen-
cji w celu określenia prawa administracyjnego autor podejmuje najpierw rozważania 
nad pojęciem administracji publicznej. W ten sposób postępują autorzy dzisiejszych 
podręczników do nauki prawa administracyjnego.

To tradycyjne i rozpowszechnione w piśmiennictwie podejście do objaśniania prawa 
administracyjnego stosujemy również w toku naszych rozważań służących określeniu 
pojęcia tego prawa i przybliżeniu jego charakterystyki. Na potrzeby prezentacji poję-
ciowej prawa administracyjnego na poziomie podręcznika akademickiego podejście 
to wydaje się wystarczające i bardziej pomocne niż podjęcie szerszych analiz doty-
czących możliwości przedstawiania tej dziedziny prawa za pomocą innej metodyki.

9 Por. Z . Niewiadomski, Pojęcie administracji publicznej [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 1, 
Instytucje prawa administracyjnego, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wróbel, Warszawa 2015, s. 3.

10 Por. Z. Duniewska, Ewolucja pojęcia administracji publicznej a definiowanie prawa administra-
cyjnego [w:] Ewolucja prawnych form administracji publicznej. Księga jubileuszowa z okazji 60. rocznicy 
urodzin Profesora Ernesta Knosali, red. L. Zacharko, A. Matan, G. Łaszczyca, Warszawa 2008, s. 80 i n.

11 Por. J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2018, s. 27 i n.
12 Por. J. Zimmermann, Prawo..., 2018, s. 27 i n.
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2. Pojęcie administracji

Skoro administracja stanowić ma punkt wyjścia (oraz odniesienia) odpowiedzi na 
pytanie, czym jest prawo administracyjne, to w pierwszym rzędzie należy oczywiście 
zająć się ustaleniem treści samej kategorii: administracja. Treść ta nie jest jednoli-
ta i określenie „administracja” może występować w różnych znaczeniach. W ujęciu 
słownikowym administracja oznacza „kierowanie”, „zarządzanie czymś”, „admi-
nistrowanie”, równocześnie zaś może być rozumiana jako „zespół ludzi zarządza-
jących, kierujących czymś (...)”13. Z podobnym odbiorem rozumienia administracji 
mamy do czynienia na gruncie języka codziennego, w którym termin „administra-
cja” z jednej strony używany jest do opisania działalności zmierzającej do uzyskania 
określonych efektów, której treścią jest zarządzanie, kierowanie, decydowanie i roz-
strzyganie w określonych sprawach, z drugiej zaś służy do oznaczenia podmiotów 
prowadzących działalność o wspomnianych treściach (zarządzanie, kierowanie, za-
wiadywanie, decydowanie itd.), niezależnie od charakteru i  statusu prawnego tych 
podmiotów14.

Już tylko na tle wskazanych ustaleń słownikowych rozumienia pojęcia administracji, 
a  także w  kontekście posługiwania się tym pojęciem w  języku codziennym rysują 
się dwa podstawowe znaczenia administracji: podmiotowe (organizacyjne) i przed-
miotowe (funkcjonalne). W tych dwóch znaczeniach kategoria administracji ujmo-
wana jest również w rozważaniach z zakresu nauk prawnoadministracyjnych15.

 W pierwszym, podmiotowym znaczeniu administracja postrzegana jest jako 
złożona organizacja obejmująca różne pod względem charakteru prawnego 

podmioty (organy, urzędy, zakłady administracyjne, jednostki organizacyjne o  in-
nym statusie prawnym, np. agencje), powiązane ze sobą w określony, założony sposób 
w ramach struktur organizacyjnych i układów funkcjonalnych, tworzących pewien 
system organizacyjny i mechanizm działania, określany często jako „aparat admini-
stracyjny”.

Administracja widziana przez pryzmat organizacyjny kojarzona jest przy tym zwy-
kle z  wykonywaniem zadań publicznych, funkcji organizatorskich, zarządczych, 
decyzyjnych itd. Należy dodać, że to organizacyjne (podmiotowe) rozumienie ad-

13 Por. Uniwersalny słownik języka polskiego, red. S. Dubisz, Warszawa 2006, s. 14.
14 Administracją w tym drugim przypadku jest organ administracyjny, urząd administracyjny, ale 

także „administracja” jako komórka organizacyjna np. w spółdzielni mieszkaniowej, w przedsiębior-
stwie, spółce czy wyższej uczelni.

15 Warto zauważyć, że podejście do określenia administracji z  perspektywy tych nauk nie jest 
oczywiście jedyne i przesądzające. Administracja widziana jako rodzaj działalności czy jako organiza-
cja jest przedmiotem zainteresowań badawczych wielu innych nauk, np. zarządzania, teorii organiza-
cji, nauki administracji itd., które wypracowują niekiedy własny punkt widzenia w tej kwestii, a w ślad 
za tym formułują własne jej określenie. Por. szerzej na temat tych określeń P.J. Suwaj [w:] Nauka admi-
nistracji, red. B. Kudrycka, B.G. Peters, P.J. Suwaj, Warszawa 2009, s. 38 i n.

7 

8 



zamówienia:
infolinia: 801 04 45 45
zamowienia@wolterskluwer.pl
www.profinfo.pl

Kup e-book i czytaj 
w aplikacji Smarteca

redakcja naukowa Jacek Jagielski, Marek Wierzbowski

Prawo  
administracyjne

Praw
o administracyjne 

redakcja naukow
a Jacek Jagielski, M

arek W
ierzbow

ski

WYDANIE  33
SERIA AKADEMICKA

W książce zaprezentowano problematykę prawa administracyjnego, w tym zagadnienia dotyczące 
m.in.: struktury administracji publicznej i zasad jej funkcjonowania,  kontroli administracji, sta-
tusu urzędników, podstawowych działów prawa materialnego,  integracji europejskiej. Poruszane 
kwestie poszerzono o najnowszy dorobek doktryny i orzecznictwa, ponadto uwzględniono zmiany 
regulacji prawnych w wyniku zmian przepisów prawa administracyjnego.

W celu ułatwienia nauki wprowadzono dodatkowe pogrubienia podkreślające ważne partie 
materiału oraz piktogramy ułatwiające odnalezienie istotnych fragmentów.

Publikacja przeznaczona jest zarówno dla studentów studiów prawniczych i administracyjnych, 
jak i osób zainteresowanych tematyką organizacji i działania administracji publicznej.

Autorzy to pracownicy i współpracownicy naukowi Katedry Prawa i Postępowania Administracyjnego 
na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu Warszawskiego, posiadający bogate doświad-
czenie dydaktyczne i praktyczne. 

Jacek Jagielski – profesor doktor habilitowany nauk prawnych, profesor Uniwersytetu 
Warszawskiego, kierownik Katedry Prawa i Postępowania Administracyjnego, w pracy nauko-
wej koncentruje się na zagadnieniach teoretycznych prawa administracyjnego, problematyce 
prawnej ustroju administracji, kontroli administracji i prawa urzędniczego; jest uznanym auto-
rytetem w zakresie prawa o obywatelstwie, prawa o cudzoziemcach oraz prawnych zagadnień 
migracji i pomocy humanitarnej; autor stu kilkudziesięciu monografii, studiów, artykułów nauko-
wych i opracowań eksperckich. 

Marek Wierzbowski – profesor doktor habilitowany nauk prawnych, profesor Uniwersytetu 
Warszaw skiego, visiting professor wielu uniwersytetów amerykańskich, współprzewodniczący 
grupy prawa administracyjnego European Law Institute, członek Komitetu Sterującego ReNEUAL 
(Research Network on EU Administrative Law), radca prawny, partner w kancelarii Prof. Marek 
Wierzbowski i Partnerzy, wcześniej partner kancelarii Weil, a następnie Linklaters; autor, redaktor 
i współautor licznych publikacji naukowych, komentarzy, podręczników i opracowań eksperckich.

CENA 79 ZŁ (W TYM 5% VAT) 

Prawo administracyjne g39 W03P01.indd   2-3Prawo administracyjne g39 W03P01.indd   2-3 08/08/2022   13:0008/08/2022   13:00




