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OD AUTORA

Przedmowa do wydania czwartego

Książka oddawana do rąk czytelników stanowi czwarte już, rozszerzone i  uaktual-

nione wydanie podręcznika. Zawarty w  niej materiał, zgodnie z  tytułem, jest jedy-

nie wprowadzeniem do skomplikowanej materii regulacji administracyjnoprawnej 

i do studiów nad najważniejszymi jej pojęciami, instytucjami i defi nicjami w oparciu 

o obowiązujące prawo oraz poglądy nauki prawa.

Pomysł na konstrukcję podręcznika i jego układ powstał w trakcie procesu dydak-

tycznego. Celem książki jest próba syntetycznego przekazu prawa obowiązującego, 

jak również wypracowanych na jego podstawie głównych koncepcji w teorii prawa 

i w nauce prawa administracyjnego nie tylko studentom prawa, ale także adeptom 

innych, nieprawniczych dziedzin, takich jak administracja publiczna i zarządzanie. 

Rozległa materia obowiązującego prawa administracyjnego, a także wielowątkowy, 

skomplikowany i niejednorodny dorobek nauki prawa administracyjnego nie uła-

twiają zadania synkretyzmu i powodują, że książka niniejsza musi być traktowana 

jako materiał inicjujący dalsze studia nad zagadnieniami prawa administracyjnego 

i  administracji publicznej, wymagający szczegółowego przedyskutowania w  toku 

wykładów, ćwiczeń i  konwersatoriów. Podręcznik, zgodnie z  tytułem, zawiera 

w  znacznej części opis prawnych podstaw funkcjonowania ustroju administracji 

publicznej, porusza jedynie nieliczne elementy materialnego prawa administra-

cyjnego oraz wprowadzenie do prawnych form działania, w tym procedury admi-

nistracyjnej. W  wydaniu czwartym dokonano niezbędnych uaktualnień materii 

ustawowej, a  także poszerzono, a  w  niektórych miejscach dodano i  zrewidowano 

poglądy dotyczące: pojęć w  administracji publicznej, poglądów na istotę samego 

prawa administracyjnego i  gałęziowości prawa, zasad prawa, pozyskiwania infor-

macji o  prawie (rozdziały  1–5). Na uwagę zasługują także dodatkowe przemyśle-

nia dotyczące pojęć kompetencji i  właściwości organu publicznego (rozdział 6). 

W  części dotyczącej struktury administracji publicznej dokonano niezbędnych 

uaktualnień, a  także poszerzenia informacji o  prawie miejscowym w  gminie, 

formach i  środkach nadzoru weryfi kacyjnego sprawowanego nad gminą, powia-

tem i  województwem. Uaktualniono rozdział  7 dotyczący kadr w  administracji 
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publicznej, a  także materiał dotyczący form działania administracji publicznej, 

w szczególności o tematykę mediacji w Kodeksie postępowania administracyjnego 

(rozdział 8). Zmiany wprowadzono również do rozdziału 9, który opisuje kwestie 

kontroli w administracji publicznej, w szczególności, jeśli chodzi o pojęcia audytu 

i kontroli zarządczej. W rozdziale tym uwzględniono zagadnienia związane z pra-

cami nad ustawą o sygnalistach, jako wstęp do dyskusji o wyodrębnianiu się nowej 

instytucji prawa, a może nawet i  jego gałęzi.



Rozdział pierwszy

ADMINISTRACJA PUBLICZNA

1. Pojęcie administracji

„Administracja rządzi źle, ale ja jej to wybaczam, 

ponieważ trochę rządzi”

Jacques Anatole Th ibault

1 Etymologia słowa „administracja” związana jest z  łacińskim słowem administro, 

administrare (czyli „służyć”, „wykonywać”, „kierować”). Przedrostek ad („do”, „ku”) 

modyfi kuje to pojęcie, podkreślając potencjalną celowość czynności nim określanej1.

Współcześnie w  nauce prawa administracyjnego pojęcie administracji jest różnie 

defi nio wane i  klasyfi kowane. Wyróżnia się administrację prywatną (przedsiębior-

stwa prywatne, stowarzyszenia, fundacje itp.), czyli zarząd, kierowanie pewną 

dziedziną spraw na prywatny (nie publiczny) użytek, oraz administrację publiczną 

(szeroki katalog organów oraz obsługujących organy urzędów publicznych: pań-

stwowych, rządowych i samorządowych).

2 Państwo, prawo i  administracji publiczna  – relacja pojęć. W  literaturze słusznie 

podnosi się, że brakuje defi nicji legalnej pojęcia administracji publicznej. W Konsty-

tucji RP występuje ono przyczynkowo w art.  184, w ustawach używane jest bardzo 

rzadko, a orzecznictwo sądowe interpretuje je różnorodnie2.

1 W nauce prawa przyjmuje się raczej bez większych sporów fundamentalną rolę myśli antycznych 
prawników rzymskich. Początki prawa administracyjnego widzimy więc w  regulacjach publicznopraw-
nych zwanych dziś „rzymskim prawem administracyjnym”, poprzez które chroniono zabytki, środowisko 
atmosferyczne miast czy też proces budowlany. Pamiętać również należy, że antyczni Rzymianie, nie-
zmiernie praktyczni, ujmowali prawo jako rodzaj powinnego zachowania, nie podawali więc wiążącej 
defi nicji prawa (w  tym prawa administracyjnego). Wybitny rzymski prawnik Ulpianus wprowadził do 
antycznej refl eksji prawniczej pojęcie prawa publicznego i prawa prywatnego, które jest istotnym punk-
tem odniesienia i wciąż wywołuje ożywione spory w doktrynie prawa.

2 J. Sługocki, Prawo administracyjne, Kraków 2003, s. 15.
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Bez wątpienia administracja publiczna jako zjawisko społeczne, a także jako pojęcie 

prawne i naukowe może być analizowane z punktu widzenia różnych dziedzin, takich 

jak ekonomia, politologia, socjologia czy zarządzanie. Niniejszy podręcznik kładzie 

jednak nacisk na prawo, gdyż jest to podstawowy regulator, bez którego współczesna 

administracja publiczna w Polsce, a także w Unii Europejskiej nie mogłaby funkcjo-

nować. Choć istnieje w literaturze pogląd profesora F. Longchampsa, że takie zjawi-

ska jak prawo administracyjne i administracja publiczna powinno się badać oddziel-

nie, niewątpliwie są one ze sobą nierozerwalnie związane. W pewnym stopniu mamy 

tu również do rozwikłania klasyczny paradoks „jaja” i  „kury”, gdzie pomocne będą 

niewątpliwie dwie wskazówki: po pierwsze  – bez większego błędu możemy zaob-

serwować, że prawo administracyjne (szerzej publiczne) jest tworzone (przynajmniej 

w sposób formalny) przez administrację publiczną; po drugie – rozrost administracji 

publicznej jest wynikiem działania samego prawa publicznego (w  tym administra-

cyjnego). Dzieje się tak, ponieważ wciąż nowe regulacje publiczne nakładają nowe 

obowiązki, a  w  ślad za tym rośnie potrzeba rozbudowy aparatu administracyjnego 

(biurokracji). Tutaj niezmiernie ważna uwaga, pojęcia biurokracji jako aparatu admi-

nistracyjnego nie powinno się a utomatycznie utożsamiać z  terminem i  zjawiskiem 

biurokratyzmu, czyli przewlekłości działań, nadmiaru barier stwarzanych przez 

urzędników i  przepisy  – słowem nieefektywności. Zdarzają się bowiem przypadki, 

że nawet niewielka publiczna jednostka biurokracji (np. urząd gminy, komórka kon-

trolna, wydział urzędu wojewódzkiego, departament, oddział szpitalny) prezentuje 

postawę biurokratyzmu. Czasami też (choć rzadziej) nawet rozbudowana biurokracja 

nie wykazuje cech biurokratyzmu.

3 Niejednorodność poglądów dotyczących pojęcia administracji publicznej w  nauce 

prawa administracyjnego, a także w nauce o administracji publicznej utrudnia zwięz-

łość (synkretyzm), który przyświecać ma niniejszemu podręcznikowi. Już sama chro-

nologia i krótka prezentacja stanowisk związanych z koncepcją i  funkcjonowaniem 

administracji publicznej wymagałyby odrębnej monografi i. W  podręczniku niniej-

szym, jak zresztą w  każdym innym dostępnym na rynku, przedstawiony jest więc 

pewien wybór.

4 Spośród wielu ujęć administracji publicznej w  prezentowanym podręczniku warto 

zwrócić uwagę na defi nicję prezentowaną w literaturze przez J. Bocia. Zgodnie z nią 

przez administrację publiczną należy rozumieć „przejęte przez państwo i realizo-

wane przez jego zawisłe organy, a  także przez organy samorządu terytorialnego 

zaspokajanie zbiorowych i  indywidualnych potrzeb obywateli, wynikających ze 

współżycia ludzi w społecznościach”3.

Jak widać w  tej defi nicji na plan pierwszy wysuwa się sam fakt konwersji (zmiany 

podmiotu z prywatnego na publiczny) wykonującego dane zadanie, które jest ważne 

3 J. Boć [w:] Prawo administracyjne, red. J. Boć, Wrocław 2004, s. 10.
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dla indywidualnego obywatela i  dla danej społeczności (np.  państwa, gminy czy 

powiatu). Konwersja ta dotyczy przykładowo takich zadań, jak: opieka zdrowotna, 

transport publiczny, szkolnictwo, bezpieczeństwo). Nietrudno również zauważyć, 

że defi nicja J.  Bocia ma już obecnie w  dużym stopniu wymiar historyczny. Coraz 

rzadziej bowiem obserwujemy trend przejmowania zadań prywatnych przez admi-

nistrację publiczną, gdyż katalogi tych zadań są już bardzo rozbudowane, a  admi-

nistracja publiczna przeciążana zadaniami. Współcześnie obserwuje się trend wręcz 

odwrotny, tj. prywatyzację zadań publicznych, a więc konwersję zadań i  form orga-

nizacyjnych jednostek publicznych w różne formy spółek handlowych oraz zlecanie 

zadań publicznych do wykonania podmiotom prywatnym. Można więc z całą pew-

nością zgodzić się z  poglądem prezentowanym w  literaturze, że zakres działalności 

administracji publicznej ma charakter dynamiczny i polega na przejmowaniu przez 

państwo zadań na zasadzie subsydiarności, tj. najczęściej w sytuacji niemożności lub 

nieefektywności wykonywania zadań przez jednostki i  ich zrzeszenia4. Współczesne 

państwo ma jednak monopol na niektóre rodzaje działalności, nie tylko ze względu 

na regulacje prawne, ale przede wszystkim właśnie na istotę tych zadań (np.  wię-

ziennictwo, obrona kraju, policja państwowa, straż pożarna, w znacznej części także 

służba zdrowia). Wszelkie próby prywatyzowania tych sektorów w efekcie (nie tylko 

w Polsce) są oprotestowywane i niedoskonałe.

Prezentowane ujęcie administracji wyrosło jednak na tradycyjnych ujęciach tego zja-

wiska, tj. ujęciu pozytywnym i negatywnym administracji publicznej, a także przed-

miotowym i  podmiotowym. Większość wydziałów prawa i  administracji w  Polsce 

oraz twórców podręczników akademickich bazuje właśnie na ujęciach tradycyjnych 

z różnego rodzaju modyfi kacjami. Poniżej poświęcono temu zagadnieniu kilka uwag, 

choć również i ten temat mógłby stanowić materiał na odrębną monografi ę.

5 Należy więc wskazać ugruntowane w  tradycji kontynentalnej administratywistyki 

defi nicje negatywne i pozytywne administracji publicznej.

Defi nicja negatywna administracji publicznej, uważana za klasyczną, stworzona 

została przez O. Meyera oraz W. Jellinka. Na grunt polskiej nauki prawa przenieśli ją 

m.in. S. Kasznica i A. Peretiatkowicz. Podstawą tej defi nicji była zasada trójpodziału 

władz na ustawodawczą, wykonawczą i sądowniczą oraz próba umiejscowienia admi-

nistracji publicznej w tym trójpodziale.

Według ujęcia negatywnego administracją publiczną jest wszystko to, co nie jest 

ustawodawstwem i  wymiarem sprawiedliwości (innymi słowy, administracja to 

działalność państwa poza ustawodawstwem i sądownictwem).

4 Zob. P. Przybysz, Instytucje prawa administracyjnego, Warszawa 2020, s. 132.
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Przywołani autorzy, a  także kolejni badacze omawianego zjawiska, przeprowadzają 

o  wiele szersze rozważania, dotykając problemów granicznych negatywnej i  pozy-

tywnej koncepcji administracji publicznej oraz problemów, które nie mieszczą się 

ani w jednoznacznym ujęciu negatywnym, ani też pozytywnym. W tym miejscu nie 

będą one jednak rozwijane5. Reasumując, defi nicja negatywna ma bardzo wąskie 

zastosowania, gdyż właściwie ze zbioru zwanego „administracja publiczna” wyłącza 

jedynie posła i senatora dokonującego aktu głosowania oraz sędziego wykonującego 

czynności wymiaru sprawiedliwości (wyrokowanie). Ujęcie negatywne administracji 

publicznej traktowane precyzyjnie powoduje, że korpus urzędniczy obsługi admini-

stracyjnej posłów i  senatorów (tj.  kancelarie Sejmu i  Senatu) czy obsługa admini-

stracyjna sądów (administracja biurowa i pomocnicza sądowa) pomimo przyporząd-

kowania organizacyjnego i  zadaniowego, jakim jest obsługa władzy ustawodawczej 

(posłów i senatorów) i sądowniczej (niezawisłych sędziów), z defi nicji stanowić będą 

administrację publiczną, a więc trzeci rodzaj władzy, tj. władzę wykonawczą.

6 Defi nicje pozytywne administracji publicznej jako kolejne próby określenia zja-

wiska idą w  dwóch kierunkach, tj.  kładą nacisk na to, kto wykonuje funkcje (czyli 

na podmiot), lub jakie funkcje administracyjne wykonuje (czyli przedmiot działal-

ności podmiotu). Powoduje to kolejny subpodział administracji publicznej na pozy-

tywną podmiotową i przedmiotową.

7 W ten sposób dochodzimy do pozytywnej defi nicji podmiotowej administracji pub-

licznej, która wskazuje na to, jakie organy sprawują administrację, a dokładniej na ich 

publicznoprawne pochodzenie i charakter. Ustalenie publicznoprawnego charakteru 

danej jednostki również jest dokonywane na podstawie prawa (analizy przepisów 

dające podstawy jej działania) lub w przypadkach niejasnych w drodze wyroku sądo-

wego; te zabiegi decydują ostatecznie o tym, czy dana jednostka ma charakter (status) 

publiczny. Podmiotowe defi niowanie administracji publicznej obejmuje również nie-

jako automatycznie opis struktury tej administracji.

8 Defi nicja przedmiotowa administracji publicznej zaś określa (przesądza), jakie 

czynności (ogólniej: rodzaje działalności) zalicza się do czynności administracyjnych 

z  zakresu administracji publicznej niezależnie od tego, czy daną czynność wyko-

nał podmiot publiczny czy prywatny, czyli defi niuje administrację publiczną jako 

działalność o  charakterze administracyjnym (publicznoprawnym). Przedmiotowe 

ujęcie również jest analizowane na podstawie prawa, gdyż to prawo musi wcześniej 

określić, czy dany podmiot prywatny może wykonywać dane czynności publiczne. 

Słowem nie ma tu dowolności wyboru przez podmiot prywatny, co nie oznacza, że 

dane przedsiębiorstwo w  ramach swojej działalności nie może wykonywać działań 

5 W nauce prawa administracyjnego i administracji publicznej podkreśla się często zarówno funkcje 
administracyjne w ramach struktur wymiaru sprawiedliwości (np. prezes sądu rejonowego wykonujący 
administrację publiczną w  ramach aparatu sądowniczego), jak i  funkcje administrowania publicznego 
w strukturach aparatu legislacyjnego (wykonywane np. przez Marszałka Sejmu).
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pro bono i służących społeczeństwu, jednak nie będzie to automatycznie zakwalifi ko-

wane jako administracja publiczna w ujęciu przedmiotowym.

9 Jak widać, próby opisania jednego zjawiska, jakim jest „administracja publiczna”, 

są podejmowane na różnych płaszczyznach. Pamiętać również należy, że zarówno 

podejście podmiotowe, jak i podejście przedmiotowe mają swoje zalety i wady. Przy-

kładowo ujmowanie administracji publicznej wyłącznie od strony podmiotowej 

powoduje trudności z zakwalifi kowaniem statusu podmiotów prywatnych w ramach 

współczesnych zadań publicznych wykonywanych przez podmioty prywatne. Nato-

miast ujęcie przedmiotowe administracji publicznej napotyka zasadnicze trudności 

w kwalifi kowaniu wielu czynności gospodarczych, orzeczniczych i cywilnoprawnych, 

wykonywanych przez administrację publiczną w  toku jej działań. Niejednokrotnie 

problem ten musi być rozstrzygnięty przez sąd.

2. Cechy i funkcje administracji publicznej jako podstawa 
jej defi niowania

10 Pomocnym narzędziem badawczym w defi niowaniu zjawiska administracji publicz-

nej jest zabieg polegający na znalezieniu jej charakterystycznych cech lub funkcji. 

W  literaturze można odnaleźć opis pewnych cech administracji publicznej, co do 

których nie ma większych wątpliwości, że stanowią (lub powinny stanowić) wystar-

czającą podstawę do określenia danej jednostki organizacyjnej jako administracji 

publicznej. Nie bez racji podkreśla się od dawna6, że zamiast formułowania zamknię-

tej defi nicji administracji publicznej, pożyteczniejszym zabiegiem może być sformu-

łowanie katalogu jej cech, które można jej przypisać zarówno w podmiotowym, jak 

i przedmiotowym sensie7. Reasumując, każdy podmiot lub działanie, którym można 

przypisać charakterystyczne dla administracji publicznej cechy, mieści się w pojęciu 

administracji publicznej. Oczywiście cechy te są postulowane, choć niektóre z  nich 

znajdują swoje bezpośrednie podstawy w obowiązującym prawie administracyjnym 

i Konstytucji RP. Należy podkreślić raz jeszcze, że cechy, które zostaną wymienione 

poniżej, mają charakter opisowo-postulatywny i nie zawsze odzwierciedlają faktyczną 

rzeczywistość w administracji. Można więc zaryzykować tezę, że pewne cechy admi-

nistracji publicznej są podstawą do zbudowania wzorcowej konstrukcji jednostki 

administracji publicznej lub wzorcowego działania takiej jednostki, a w ślad za tym 

pozwalają na określenie stopnia odchylenia od tego wzorca. To natomiast powinno 

prowadzić do dalszych działań wewnątrz aparatu administracyjnego związanych 

z  zainicjowaniem sygnalizowania, wszczęcia procesu kontroli publicznej i  koniecz-

6 J. Starościak już w 1977 r. pisał o określaniu administracji państwowej przez wskazanie na swoistość 
jej działania; por. J. Starościak, Prawo administracyjne, Warszawa 1977, s. 12 i n.

7 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Kraków 2005, s. 30; E. Ochendowski, Prawo administra-
cyjne. Część ogólna, Toruń 2002, s. 22.
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Podręcznik stanowi wprowadzenie do wiedzy o najważniejszych pojęciach oraz insty-
tucjach prawa administracyjnego opracowanych na podstawie obowiązującego prawa 
oraz poglądów nauki i orzecznictwa. Oprócz zagadnień ogólnych związanych z pojęciem 
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•  omówienie źródeł prawa administracji publicznej oraz zarys jej struktury, 
•  podstawy wiedzy o samorządzie terytorialnym,
•  charakterystykę prawnych form działania, w tym podstawowe wiadomości o czyn-

nościach administracyjnoprawnych (aktach administracyjnych) kontroli w administracji 
publicznej.

W czwartym wydaniu zaktualizowano odwołania do aktów prawnych, poszerzono wątki 
dotyczące: pojęć w administracji publicznej, kompetencji i właściwości organu publicz-
nego, poglądów na istotę prawa administracyjnego, zasad prawa, pozyskiwania informac ji 
o prawie, informacji o prawie miejscowym w gminie, formach i środkach nadzoru wery-
fikacyjnego sprawowanego nad gminą, powiatem i województwem. Dodano nowe 
zagadnienia dotyczące mediacji w Kodeksie postępowania administracyjnego, kontroli 
w administracji publicznej (pojęcia audytu i kontroli zarządczej) oraz kwestie związane 
z pracami nad ustawą o sygnalistach.

Syntetyczne ujęcie obowiązującego prawa oraz wypracowanych na jego podstawie 
głównych koncepcji w teorii prawa i w nauce prawa administracyjnego zainteresuje 
studentów prawa, a także administracji publicznej i zarządzania.
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