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WSTĘP

Obecne wydanie Prawa administracyjnego. Pojęcia, instytucje, zasady w teorii i orzecz-
nictwie stanowi kolejną zaktualizowaną wersję podręcznika pod tym samym tytułem 
opublikowanego po raz pierwszy w 2000 r. (kolejne wydania z lat 2002, 2004, 2009, 
2013, 2016, 2019 i 2021).

Zamierzeniem Autorów, podobnie jak w poprzednich wydaniach, było omówienie 
podstawowych pojęć, instytucji i zasad prawa administracyjnego już wykształconych, 
powracających do języka prawnego i prawniczego oraz właśnie się tworzących, po to, 
aby dostarczając niezbędnej wiedzy, zachęcić Czytelników, także seminarzystów, do 
własnych dalszych poszukiwań i stworzyć podstawy do poznania, wykładni i stosowania 
prawa administracyjnego.

Miło nam także poinformować, że podręcznik Prawo administracyjne. Pojęcia, instytucje, 
zasady w teorii i orzecznictwie został nagrodzony w konkursie na najlepszy podręcznik 
akademicki Uniwersytetu Łódzkiego.

Autorzy pragną podziękować wszystkim Koleżankom i Kolegom, których życzliwe 
uwagi stanowiły dodatkowy bodziec do podjęcia starań w kierunku udoskonalenia 
podręcznika.

Piotr Korzeniowski
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Rozdział I

POJĘCIE ADMINISTRACJI, JEJ CECHY I FUNKCJE

1. Pojęcie administracji 

Administracja (od łac. ministrare, administratio, administrare – wykonywać, zarządzać, 
służyć, posługiwać) to pojęcie używane w różnych znaczeniach, rozumiane jako pewne 
działanie lub jako pewna wyodrębniona organizacja o szczególnych cechach. Można 
ją utożsamiać z wszelkim zarządzaniem, kierowaniem, zawiadywaniem, służeniem, 
a nawet gospodarowaniem. Często zapomina się o tym, że Rzym ma zasługi nie tylko 
w sferze prawa cywilnego, ale też administracji i prawa administracyjnego. To właśnie 
w Rzymie wyrosły zarodki administracji publicznej – administracji jednolitej, pozwa-
lającej na koncentrację sił i rozbudowanej przestrzennie, stworzono system gwarancji 
prawnych i odpowiedzialności administracji, a jej aktywność oparto na zasadzie ciągłości 
i nakierowano na urzeczywistnianie dobra wspólnego (C. Kunderewicz).

W teorii prawa administracyjnego stale podejmowane są próby zdefiniowania admi-
nistracji, choć często uważa się, że „administrację można opisać, ale nie zdefiniować”. 
Granice administracji nigdy nie były klarowne. Już w pierwszym podręczniku o admi-
nistracji L. von Stein stwierdził, że „to, czego nie umiem nazwać, to jest administracja”.

W odniesieniu do organizacji i działań podejmowanych przez organy państwa mówi-
my o administracji państwowej. Ponieważ państwo może realizować swoje zadania za 
pośrednictwem innych, odrębnych od państwa podmiotów, którym przekazuje część 
swoich uprawnień, wprowadzamy pojęcie administracji publicznej. Obejmuje ono 
administrację państwową (w jej ramach możemy jeszcze wyróżnić administrację rzą-
dową) oraz administrację samorządową. Obok administracji publicznej możemy mówić 
o administracji prywatnej (administracji prywatnych szkół, zakładów opieki, zakładów 
opieki zdrowotnej), ale jej zakres w porównaniu z administracją publiczną jest niewielki.

Administracja jest zjawiskiem społecznym. Definiując prawo publiczne, Ulpianus, 
rzymski prawnik z początku III w. p.n.e., jako główny element definicji wskazywał, że 
kieruje się ono dobrem ogólnym, interesem publicznym. Ten element służy także do 
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definiowania administracji. Współcześnie coraz częściej sięga się do pojęcia interesu 
publicznego i dobra wspólnego jako elementu charakteryzującego istotę administracji 
publicznej (K. Sobczak, H. Izdebski, M. Kulesza, I. Lipowicz). Zadawane jest nawet 
w tym kontekście pytanie, czy może istnieć administracja publiczna, która ma za za-
danie osiąganie innych celów niż ochrona dobra wspólnego czy interesu publicznego 
(K. Sobczak).

W nieco innym ujęciu przyjmuje się, że „celem administracji publicznej jest realizowanie 
potrzeb społecznych, a prawo dostarcza jej środków i jest «granicą», której nie można 
przestąpić” (M. Krawczyk).

Określenie administracji odpowiada stanowi prawnemu i poglądom, ideom politycznym 
i prawnym związanym z pewnym historycznym etapem rozwoju. Administracja we 
współczesnym rozumieniu, uregulowana prawnie, działająca w sposób sformalizowany, 
ukształtowana hierarchicznie, oparta na kadrach zawodowych, zaczęła szerzej kształ-
tować się i rozwijać dopiero od czasów monarchii absolutnej, choć stale była obecna 
w Kościele katolickim, a także w miastach, od kiedy uzyskały one status samorządów 
(H. Izdebski, M. Kulesza). Pojmowanie „administracji państwowej jako z istoty swej 
swobodnej, twórczej działalności w ramach ustaw [...] jest określeniem odpowiadają-
cym stanowi prawnemu i poglądom [...] okresu przejściowego między tzw. państwem 
«policyjnym» a państwem «praworządnym»” (M. Zimmermann). To właśnie przemiany 
cywilizacyjne i ustrojowe, rozrost zadań państwa (w tym i jego władzy wykonawczej) 
doprowadziły do przebudowy administracji współczesnego państwa i poddawania jej 
prawu (J. Borkowski, J.S. Langrod).

Ogólnie ujmując, „administracja publiczna jest sługą ustroju i aparatem wykonawczym 
władzy politycznej” (H. Izdebski, M. Kulesza), cała jej działalność polega na wyko-
nywaniu prawa i na prawie się opiera. W tym też powołani autorzy w odniesieniu do 
administracji publicznej widzą istotę podziału władz. To władza wykonawcza i podległa 
jej administracja powołane są do wykonywania prawa. Do trójpodziału władz nawiązuje 
uproszczona i ogólna, jedna z najbardziej znanych, „klasyczna” negatywna definicja 
administracji, określana także jako definicja „wielkiej reszty”. W myśl tej definicji, pocho-
dzącej od W. Jellinka i O. Mayera, administrację stanowi ta część działalności państwa, 
która nie jest ani ustawodawstwem, ani sądownictwem. W granicach wyznaczonych 
przez ustawy, pod kontrolą sądów, władza wykonawcza odpowiada za wykonanie ustaw, 
zajmuje się rządzeniem i ponosi odpowiedzialność za stan spraw państwa (H. Izdebski, 
M. Kulesza). Należy jednak dodać, że z uwagi na rosnący zakres zadań administracji 
i jego dynamiczne zmiany coraz trudniej jest rozgraniczyć zakres jej działania od ob-
szarów działania parlamentu i sądów (Z. Niewiadomski).

W doktrynie polskiej możemy spotkać różne odmiany definicji negatywnej (m.in. 
S. Kasznicy, który podkreślał, że konieczność jej przyjmowania wynika z niemożności 
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pozytywnego określenia administracji, i E. Iserzona, według którego „administracja 
państwowa jest działalnością znamienną wykonywaniem zadań, które państwo uznaje 
za swoje, z wyłączeniem działalności parlamentarnej i sądowej”). Warto w tym miejscu 
przytoczyć znane stwierdzenie E. Forsthoffa, że „administracja nie pozwala się zdefi-
niować, a tylko opisać”.

Bliższe, pełne określenie zadań administracji jest trudne, jeśli nie niemożliwe z uwagi 
na szeroki, zmienny, zróżnicowany co do przedmiotu i form realizacji zakres zadań 
państwa „z zakresu administracji publicznej”. Choć zatem często używa się takich pojęć, 
jak „administracja celna”, „administracja zatrudnienia i bezrobocia”, „administracja 
ochrony zdrowia” czy „administracja oświaty”, to jednak próby wyliczenia wszystkich 
szczegółowych zadań państwa i spraw obejmowanych pojęciem administracji publicznej 
z uwagi na ich złożoność i zmienność są skazane na niepowodzenie.

Administracja jest badana z różnych punktów widzenia, nie tylko na płaszczyźnie nauk 
prawnych, jest też obiektem zainteresowania wielu innych dyscyplin naukowych – nauk 
politycznych, organizacji i zarządzania, socjologii organizacji, ekonomii, psychologii, 
nauki administracji (J. Borkowski).

Na gruncie nauk prawnych administrację próbuje się określać od strony podmiotowej 
– w zależności od sposobu ujęcia – jako osoby lub zespoły osób wykonujące funkcje 
administracyjne, organy administracyjne i inne jednostki administrujące. Od strony 
przedmiotowej pojęcie administracji wiązane jest z aktywnością tych osób i zespołów, 
organów i jednostek administrujących bądź też z działalnością państwa i innych pod-
miotów władzy publicznej. Te definicje określane są jako pozytywne. Analizę poglądów 
doktryny w odniesieniu do sposobów określenia administracji przeprowadził J. Borkow-
ski. W nauce niemieckiej wskazuje się na trzy rozumienia administracji: w znaczeniu 
organizacyjnym (organizację administracji), w znaczeniu materialnym (działalność 
państwa, której przedmiotem jest wykonywanie zadań administracyjnych) oraz w zna-
czeniu formalnym jako sumę aktywności władz administracyjnych (H. Maurer).

Definicje podmiotowe łączą pojęcie administracji z zespołem ludzi powiązanych w pew-
ną całość z uwagi na wspólne cele, wyposażonych w pewien zakres uprawnień władczych 
i zawiadowczych, dysponujących określonymi środkami rzeczowymi, z „planowym 
zgrupowaniem ludzi w służbie pewnej misji publicznej, a dopiero potem – poprzez 
tych ludzi – sumą urządzeń, którymi dysponują” (J.S. Langrod). W tym ujęciu punktem 
wyjścia jest człowiek działający w ramach szczególnego układu organizacyjnego (teoria 
organiczna). Zgodnie z inną definicją podmiotową administracja to system podmiotów 
utworzonych i wyposażonych w kompetencje do prowadzenia organizatorskiej i kie-
rowniczej działalności (W. Dawidowicz).
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W ramach definicji przedmiotowych (czasem określanych jako funkcjonalne, bo na-
wiązujące do aktywności państwa) podkreśla się zazwyczaj, że „administracja to nie 
tylko wykonywanie ustaw, ale także twórcza działalność” (W.L. Jaworski). Wskazuje 
się, że „administracja to organizatorska działalność państwa” (J. Starościak wyliczał 
także jako elementy charakteryzujące administrację to, że organy administracji mogą 
być inicjatorem pracy organizatorskiej, organizatorska praca administracji dotyczy 
względnie konkretnych sytuacji, a jej organy prowadzą pracę organizatorską nie tylko 
przez tworzenie norm prawnych). Podnosi się, że „administracja to jedna z form rea-
lizacji funkcji państwa i że polega ona na bezpośredniej, praktycznej realizacji zadań 
państwa” (M. Jaroszyński). Jeszcze ogólniej definiuje administrację E. Ochendowski, 
uznając, że „administracja to wszelka zorganizowana działalność zmierzająca do osią-
gania pewnych celów”. Eksponowaną w klasycznej doktrynie funkcję organizatorską 
administracji poddał krytyce A. Błaś, podkreślając, że funkcją administracji jest wy-
konywanie zadań publicznych, a nie organizowanie ich wykonania, nie inspirowanie 
do wykonania zadań publicznych, nie promowanie, sponsorowanie czy sugerowanie 
podmiotom prywatnym, by przejęły określony zakres zadań publicznych. „Cechą admi-
nistracji publicznej w państwie prawa nie jest żywiołowość, spontaniczność, doraźność, 
zmienność” (A. Błaś).

W doktrynie amerykańskiej administrację publiczną definiuje się m.in.: 1) z uwagi 
na funkcje, jakie sprawuje, jako „proces stosowania określonych reguł, czyli proces 
przekształcania ogólnych przepisów w konkretne decyzje dotyczące indywidualnych 
spraw” oraz 2) z uwagi na przedmiot, jakim się zajmuje, jako „struktury władzy politycz-
nej, których podstawowym zadaniem jest realizacja funkcji wskazanych w punkcie 1” 
(B.G. Peters).

Duże znaczenie przywiązuje się też do związanego z administracją pojęcia biurokracji, 
rozumianej jako organizacje o hierarchicznej strukturze władzy, posługujące się narzu-
caniem uniwersalistycznych i bezosobowych przepisów do jej wykonywania, kładące 
nacisk na prawne ograniczenia swobody podejmowania decyzji administracyjnych 
(M. Weber, B.G. Peters).

W doktrynie często podkreśla się, że istotę administracji stanowi jedność celów (zadań, 
funkcji) oraz struktury, a w nieco odmiennym ujęciu jedność działania i struktury, 
czy też jedność funkcji i realizujących je podmiotów. Obecnie najczęściej definiuje 
się administrację, uwzględniając wskazane elementy i budując definicje mieszane, 
podmiotowo-przedmiotowe, uwzględniające to, że administracja to zarazem określona 
struktura i szczególne działanie. Jak wskazuje się w doktrynie, definicje podmiotowo-
-przedmiotowe nie są definicjami „czystymi”, ale wynika to z zależności (a może i jed-
ności) elementów działalności (funkcji) administracyjnej i podmiotów, które wykonują 
tę działalność (U. Peć-Kocowska). J. Boć wskazuje na trzy podstawowe rozumienia 
administracji: 1) jako wydzielonych w państwie struktur organizacyjnych powołanych 
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do realizacji celów o charakterze zadań publicznych; 2) jako wyróżniającej się spe-
cjalnymi cechami działalności nakierowanej na realizację celów i zadań publicznych; 
3) jako ludzi zatrudnionych na różnych zasadach w tych strukturach. Z kolei w ujęciu 
H. Izdebskiego i M. Kuleszy „przez administrację publiczną rozumie się zespół działań, 
czynności i przedsięwzięć organizatorskich i wykonawczych, prowadzonych na rzecz 
realizacji interesu publicznego przez różne podmioty, organy i instytucje, na podstawie 
ustawy i w określonych prawem formach”. Podobnie I. Lipowicz określa „administrację 
jako system złożony z ludzi zorganizowanych w celu stałej, systematycznej, skierowanej 
ku przyszłości realizacji dobra wspólnego jako misji publicznej, polegającej głównie 
(choć nie wyłącznie) na bieżącym wykonywaniu ustaw, wyposażonych w tym celu we 
władztwo państwowe oraz środki materialno-techniczne”. Jak widać, w pierwszym 
ujęciu podmiotowy zakres administracji obejmuje różne podmioty, organy i instytucje, 
podczas gdy ujęcie drugie eksponuje czynnik ludzki. Mieszaną definicję proponuje też 
Z. Niewiadomski, określając administrację jako ogół działań o charakterze organiza-
torskim i wykonawczym, mających na celu realizację dobra wspólnego przez różne 
podmioty (niekoniecznie państwowe) związane co do podstawy i form działalności 
ustawą, pozostające pod kontrolą społeczną. Tenże autor przyjmuje, że wyznacznikiem 
pojęcia współczesnej administracji przestaje być władczość, podobnie jak działanie na 
rzecz państwa, bo to dobro wspólne, a nie interes państwa, jest wyznacznikiem zakresu 
działania (funkcji) administracji publicznej. Takie właśnie zróżnicowane ujęcia zakresu 
podmiotowego i przedmiotowego administracji publicznej rzutują następnie na sposoby 
rozumienia innych podstawowych pojęć z zakresu prawa administracyjnego, w tym 
pojęcia organu administracji publicznej i prawnych form działania administracji.

W literaturze zwraca się również uwagę na to, że w Unii Europejskiej „administracja 
publiczna” jest pojęciem prawnym o nieautonomicznym charakterze. Pojęcie to należy 
do tzw. pojęć prawa unijnego, któremu państwa członkowskie nie mogą przypisywać 
własnego znaczenia, zapożyczonego z krajowego ustawodawstwa, bo mogłoby to zagro-
zić jednolitości stosowania prawa unijnego. W oparciu o orzecznictwo Trybunału Spra-
wiedliwości przyjmuje się, że administracja publiczna w rozumieniu art. 45 ust. 4 TFUE 
powinna być pojmowana nie instytucjonalnie, lecz funkcjonalnie, i obejmować te rodzaje 
działalności, z którymi związana jest szczególna władza (władza publiczna) oraz szcze-
gólna odpowiedzialność (odpowiedzialność za ochronę ogólnych interesów państwa 
lub danej jednostki terytorialnej) (B. Fischer).
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