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WSTĘP

Podręcznik ma służyć przede wszystkim Studentom i z myślą o Studentach został na-
pisany.

Do tworzenia podręcznika prawa administracyjnego można podchodzić na trzy spo-
soby. Po pierwsze, można stworzyć krótki i prosty skrypt przygotowany pod zestaw 
obowiązujących pytań egzaminacyjnych. Jest to wariant niezbyt wartościowy, choć 
w pewnej mierze użyteczny. Z pewnością nie zadowoliłby osób bardziej ambitnych, 
poważnie traktujących studiowanie.

Po drugie, można – tak jak zdaje się to czynić większość autorów – przygotować dzie-
ło zmierzające do przedstawienia znacznej (istotnej) części aktualnie obowiązującego 
prawa administracyjnego ustrojowego i materialnego. Dzieło takie może być bardzo 
użyteczne dla zawodowych praktyków i teoretyków prawa administracyjnego. Byłaby 
to książka, do której powraca się nawet po latach, gdy zachodzi potrzeba uzyskania 
pewnych informacji o prawie administracyjnym. Pełni zatem rolę swoistej encyklo-
pedii prawa administracyjnego. Taką właśnie formę przyjęły liczne podręczniki prawa 
administracyjnego obecne dzisiaj na rynku. Słabością tego podejścia jest jednak szybka 
dezaktualizacja treści. Współczesne prawo jest bardzo zmienne, a prawo administra-
cyjne można uznać wręcz za lidera zmienności.

Trzecie możliwe podejście polegałoby na stworzeniu dość zwięzłego przewodnika po 
instytucjach prawa administracyjnego. Książka taka:
1) wprowadza w świat pojęć prawa administracyjnego;
2) umożliwia poznanie i zrozumienie głównych instytucji tego prawa;
3) daje podstawę (punkt wyjścia) do samodzielnego poszerzania w przyszłości wiedzy 

w poszczególnych obszarach prawa administracyjnego.

Autorzy tego opracowania wybrali trzecią z możliwych formuł. Kierując się wielolet-
nim doświadczeniem dydaktycznym, postanowili stworzyć zwięzły podręcznik sku-
piony na instytucjach. Bez wyodrębnionej części prawa materialnego, ale ilustrowany 
przykładami z tej sfery. Treść została podzielona w sposób klasyczny, nawiązujący do 
Instytucji Gajusa oraz do Instytucji Justyniana. Ujęcie to zdaniem autorów ma bowiem 
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charakter uniwersalny i nadaje się zarówno do wykładu prawa prywatnego, jak i prawa 
publicznego, w tym administracyjnego. A zatem podręcznik składa się z trzech części 
głównych (poza częścią wprowadzającą i podsumowującą) – I. Podmioty (personae), 
II. Rzeczy (res) i III. Działania (actiones).

Autorzy pragną wyrazić podziękowanie Panu Profesorowi Stanisławowi Wrzoskowi, 
recenzentowi opracowania, za cenne i wnikliwe uwagi, które przyczyniły się do udo-
skonalenia tego podręcznika.

Uwzględniono stan prawny na dzień 30.01.2024 r.



Wojciech Góralczyk jr

CZĘŚĆ WPROWADZAJĄCA

1. Władza publiczna we współczesnym państwie

Prawo administracyjne należy do działów prawa najsilniej związanych z władzą pu-
bliczną. Chcąc uchwycić istotę prawa administracyjnego, warto zatem rozpocząć od 
krótkiej refleksji o władzy publicznej.

Państwo współczesne, zgodnie z klasyczną definicją, stanowi zjawisko, na które składają 
się trzy elementy:
1) ludność,
2) terytorium oraz
3) władza publiczna1.

Dla potrzeb wykładu prawa administracyjnego szczególnie istotny jest trzeci z nich.

Przez władzę – w najszerszym znaczeniu – należy rozumieć możliwość kształtowania 
czyichś zachowań. Elementem definicji państwa jest szczególny rodzaj władzy – władza 
publiczna. Wyróżnia ją kilka cech szczególnych. Przede wszystkim wykazuje ona cha-
rakter zwierzchni (suwerenny)2. Nie ma nad nią innej władzy wyższej, chyba że sama 
ustąpi komuś jakąś część swoich możliwości. Rozciąga się na terytorium państwa i swo-
im oddziaływaniem obejmuje jego ludność.

Tego, kto jest podmiotem władzy, jej źródłem, określamy mianem suwerena. W daw-
nych dziejach bywał nim monarcha albo była ona podzielona pomiędzy monarchę 
i pewne grupy ludności (np. prawnie określone stany). Obecnie, i tak jest w Rzeczypo-
spolitej Polskiej, suwerenem jest naród (art. 1 Konstytucji). Sprawuje on władzę przez 
swoje organy, które sam ustanawia i sam wyłania ich skład oraz – w znacznie węższym 
zakresie – w drodze referendum.

1 P. Winczorek, Wstęp do nauki o państwie, Warszawa 1998, s. 55.
2 J. Jellinek, Ogólna nauka o państwie, Warszawa 1924, księga trzecia, s. 334 i n.

1

2

3
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Celem władzy publicznej jest (lub powinno być) dążenie do dobra wspólnego ogółu 
obywateli. Aby ten cel osiągnąć, należy najpierw ustalić, co (jakie wartości) obejmuje 
dobro wspólne. Odkrywanie dobra wspólnego stanowi zatem niejako pierwotny prze-
jaw władzy publicznej. Jest przy tym dość oczywiste, że nie da się wszystkich przejawów 
tego dobra osiągnąć natychmiast, równocześnie i w całości. Funkcją władzy publicznej 
pozostaje zatem określanie kolejności dążeń, oczywiście w granicach środków (zaso-
bów) dostępnych w danym miejscu i czasie. Do władzy publicznej należy też ustalenie, 
jakimi dostępnymi drogami będzie zmierzało się do osiągnięcia dobra wspólnego. Tu, 
gdzie pewne przejawy dobra wspólnego zostały już osiągnięte, funkcją władzy publicz-
nej będzie ich utrzymanie, zabezpieczenie, obrona w razie zagrożenia oraz odbudowa 
w przypadku doznania uszczerbku. Władza publiczna musi wreszcie zapewnić swoje 
własne istnienie. Musi zapewnić swą ciągłość. Zagrożenie lub przerwanie jej ciągłości 
będzie prowadziło do zaprzepaszczenia starań o dobro wspólne.

Sprawowanie władzy publicznej wiąże się ze zjawiskiem administracji publicznej, choć 
tego zjawiska nie wyczerpuje. Trzeba zatem rozważyć, czym jest administracja publicz-
na i jakie miejsce zajmuje w sprawowaniu władzy publicznej.

2. Administracja publiczna

Pojęcie administracji jest szerokie i używane w różnych znaczeniach. Pojęcie to bywa 
używane w znaczeniach potocznych, np. jako część przedsiębiorstwa lub innej orga-
nizacji zajmującej się zaopatrzeniem, ochroną obiektów, zapewnieniem porządku itp., 
oraz w znaczeniach właściwych dla obrotu i prawa prywatnego, np. umowa o admi-
nistrowanie pakietem papierów wartościowych. Rozumienia te dalekie są od zjawiska 
władzy publicznej. Dlatego dla potrzeb niniejszego opracowania trzeba na wstępie wy-
różnić administrację związaną ściśle ze sprawowaniem władzy publicznej – admini-
strację publiczną. Tylko ona będzie przedmiotem dalszych rozważań.

Określenie „publiczny” odgrywa tutaj rolę kluczową. Cecha ta oznacza przede wszyst-
kim to, co jest dostępne dla każdego. Mówimy np. o drodze publicznej, mając na 
myśli taką drogę, z której mogą korzystać wszyscy, w zasadzie na równych prawach. 
Mówimy o szkole publicznej, do której każdy może uczęszczać (albo posłać swoje 
dziecko). Publiczny to także powszechny, ogólny, mogący dotyczyć każdego i dla 
wszystkich jawny. Przez publiczne może być rozumiane także to, co powiązane jest 
z autorytetem oficjalnym – podmiotem dysponującym władzą publiczną. Do au-
torytetów oficjalnych można zaliczyć społeczność międzynarodową, Unię Europej-
ską, państwo, wspólnotę wyznaniową (kościół). Można zatem mówić o administracji 
publicznej międzynarodowej, europejskiej, państwowej, kościelnej. Przedmiotem 
dalszych rozważań będzie jedynie administracja państwa (państwowa w szerokim 
znaczeniu), przy czym uwagę skupimy na administracji występującej w ramach pań-
stwa polskiego.
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Próbując zdefiniować administrację publiczną, można pójść dwiema drogami: pod-
miotową albo przedmiotową. W pierwszym przypadku staramy się ustalić, kto jest 
administracją publiczną. Zakładamy bowiem, że mamy do czynienia z pewną struktu-
rą – zorganizowanymi zespołami osób. W przypadku drugim pytamy, co administrację 
publiczną stanowi. Jakie działania, zachowania do niej należą? Zakładamy bowiem, 
że administracja to zespół czynności. W tym sensie możemy też mówić o administro-
waniu albo sprawowaniu administracji.

Rozpocznijmy od definicji podmiotowej. Może być ich kilka, w zależności od przy-
jętych założeń.

Pojęcie najbardziej prawnicze będzie wychodziło od obowiązującego prawa. Obowią-
zujące ustawy przewidują istnienie organów administracji – nazywają niektóre organy 
państwa w ten sposób. Pełen zbiór tych organów można uznać za administrację rozu-
mianą podmiotowo. Definicja taka jest w pełni jednoznaczna i zgodna z obowiązu-
jącym prawem. Jest jednak wybitnie formalistyczna – nie dostrzega bowiem innych 
zjawisk społecznych poza prawem. Wypadałoby ją zatem poszerzyć.

Już pobieżna obserwacja pozwala zauważyć, że organy administracji wykonują swe 
czynności przy pomocy innych podmiotów. Upoważniają niektórych urzędników 
do działania w ich imieniu. Sensowne byłoby zatem poszerzenie definicji admini-
stracji o te upoważnione osoby. Administrację publiczną stanowiłby zatem zbiór 
wszystkich organów uznanych przez ustawodawcę za organy administracji oraz 
wszystkich osób upoważnionych do działania w imieniu tych organów. Nauka pol-
skiego prawa administracyjnego nie wykształciła jednego pojęcia obejmującego 
taki zbiór podmiotów.

Tak zakreślona definicja nie obejmuje jeszcze wszystkich podmiotów biorących udział 
w wykonywaniu czynności organów administracji publicznej. Można kontynuować jej 
rozszerzanie, dodając wszystkie osoby, które uczestniczą w pracy organu administracji 
i w sposób stały i zawodowy wspierają jego czynności. Chodzi zatem o możliwie szeroko 
rozumianych urzędników. Do nich należy m.in. przygotowywanie projektów działań 
organu, zbieranie informacji, dokumentowanie czynności, zapewnianie ciągłości dzia-
łania i wiele innych różnorodnych czynności. A zatem najszersze ujęcie podmiotowej 
definicji administracji publicznej obejmowałoby:
1) ogół organów administracji;
2) ogół osób upoważnionych do działania w imieniu tych organów;
3) ogół urzędników zatrudnionych przez organy administracji.

Relacje pomiędzy przytoczonymi tu definicjami podmiotowymi administracji publicz-
nej można ująć graficznie w sposób następujący:
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Schemat nr 1. Podmiotowe definicje administracji publicznej

 
Ogół organów
administracji

Ogół organów administracji
i osób upoważnionych

do działania w ich imieniu

Ogół organów administracji,
ogół osób upoważnionych

do działania w ich imieniu oraz
ogół pozostałych urzędników

Uwagę zwraca to, że im bliżej jesteśmy środka schematu, tym bardziej prawniczy cha-
rakter ma definicja administracji publicznej. Definicja symbolizowana najszerszym 
kręgiem najbardziej nasycona jest elementami socjologicznymi.

Pora przejść do definicji przedmiotowych. Ujmują one administrację publiczną jako 
zespół (typ) działań.

Z reguły na początku przedstawia się definicję negatywną. Punktem wyjścia dla niej 
jest zasada trójpodziału władz. W tym rozumieniu administracją publiczną są takie 
działania, które nie stanowią ustawodawstwa ani wymiaru sprawiedliwości. Admini-
stracja publiczna jest zatem tożsama z władzą wykonawczą. Podana definicja ujmuje 
administrację publiczną bardzo szeroko. Nie jest jednak wolna od wad. Podstawowa 
z nich dotyka wszelkich definicji negatywnych. Mówią one, czym definiowany przed-
miot nie jest, a nie mówią, czym jest. W żadnym stopniu nie opisują tego przedmio-
tu. Przedstawioną definicję obciąża także druga wada, bodaj istotniejsza. Granice tak 
zarysowanej definicji nie są w pełni jednoznaczne. I tak działalność administracyjna 
polega niewątpliwie na dokonywaniu bardzo różnorodnych czynności. Wśród nich 
znajduje się także wydawanie przepisów prawa, np. rozporządzeń, przepisów prawa 
miejscowego, przepisów wewnętrznie obowiązujących. A zatem granica pomiędzy ad-
ministracją a prawodawstwem nie jest całkowicie nieprzekraczalna. Podobną trudność 
można zauważyć na granicy pomiędzy administracją a wymiarem sprawiedliwości. 
Do czynności administracyjnych można przecież zaliczać nakładanie niektórych kar, 
rozstrzyganie niektórych sporów itd.
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