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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 administracyjne, 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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Część pierwsza

ZAGADNIENIA I POJĘCIA OGÓLNE TEORII 
PRAWA ADMINISTRACYJNEGO





Jacek Jagielski

Rozdział I

ZAGADNIENIA WSTĘPNE

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.
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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.
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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.
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ministracji może być odnoszone zarówno do całego wspomnianego systemu or-
ganizacyjno-funkcjonalnego (aparatu administracyjnego), jak i  określonych jego 
fragmentów czy też poszczególnych pojedynczych ogniw. Innymi słowy, mówiąc 
o administracji w znaczeniu podmiotowym, można mieć na myśli cały aparat admi-
nistracyjny, jakieś wyodrębnione większe jego elementy składowe (np. administra-
cja rządowa, samorząd terytorialny itd.) bądź konkretne jednostki. W największym 
skrócie administracja w sensie podmiotowym (organizacyjnym) bywa również okre-
ślana jako ogół podmiotów administrujących16.

	Z kolei administracja w sensie przedmiotowym widziana jest jako kategoria 
dynamiczna, kojarzona z działaniem, aktywnością, oznaczająca pewien rodzaj 

działalności, funkcja o określonych treściach (traktowana niekiedy ogólnie jako ad-
ministrowanie). W tym przedmiotowym (funkcjonalnym) pojmowaniu administra-
cji zasadniczy problem polega na rozpoznaniu i wyjaśnieniu tych treści, a tym samym 
dokonaniu bliższego zidentyfikowania istoty tak rozumianej administracji.

W nauce prawa administracyjnego wspomniany problem, a w ślad za tym kwestia 
zdefiniowania pojęcia administracji podejmowane były i są regularnie i w szerokim 
zakresie. Generalnie można zauważyć dwa główne kierunki (sposoby) definiowania 
administracji. Pierwszy z nich to określanie administracji w formule negatywnej, 
tj. poprzez wskazanie, czym administracja nie jest w świetle innych funkcji państwa, 
widzianych przede wszystkim w kontekście zasady trójpodziału władz.

	 Za prekursora negatywnego ujmowania administracji uznaje się O. Mayera, który określił 
administrację jako „działalność państwa, która nie jest ani ustawodawstwem, ani wymia-
rem sprawiedliwości”17.

Ta nader prosta w swej treści definicja, zwana teorią wielkiej reszty, na długi czas zy-
skała uznanie w piśmiennictwie dotyczącym poszukiwania określenia administracji 

16  Z tym skrótowym określaniem administracji, jak i z całym problemem podmiotowego ujmo-
wania administracji wiąże się zawsze pytanie, czy rzeczywiście do administracji publicznej w sensie 
organizacyjnym zaliczać należy nie tylko zorganizowany system (aparat administracyjny), lecz także 
wszystkie podmioty zaangażowane w działalność administracyjną, niezależnie od stopnia tego zor-
ganizowania (co oznacza w  konsekwencji, że jako ogniwo tak pojmowanej administracji może być 
traktowana np. organizacja społeczna czy osoba fizyczna, którym powierzono realizację jakichś kon-
kretnych zadań z zakresu administracji widzianej przedmiotowo). Moim zdaniem nie ma potrzeby 
rozszerzenia kategorii administracji i  w  ujęciu podmiotowym należy traktować ją wąsko, tj.  jako 
właściwy aparat administracyjny obejmujący podmioty, które ustanowione zostały po to, by admi-
nistrować (w sensie funkcjonalnym). Nie ma żadnego racjonalnego uzasadnienia zaliczanie każdego 
podmiotu wykonującego obok swoich głównych zadań także funkcję administracyjną do kategorii 
administracji w  rozumieniu podmiotowym. To zaangażowanie podmiotów spoza ścisłego aparatu 
administracyjnego odzwierciedla w sposób wystarczający konstrukcja tzw. funkcji i zadań zleconych 
administracji publicznej.

17  Por. O. Mayer, Deutsches Verwaltungsrecht, t. 1, Leipzig 1895, s. 7, Leipzig 1924 (Berlin 1969, s. 7); 
zob. też W. Jellinek, Verwaltungsrecht, Berlin 1931, s. 6.
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i prawa administracyjnego; w mniejszym lub większym zakresie nawiązywały do niej 
wypowiedzi licznych autorów reprezentujących omawiany nurt wyjaśniania katego-
rii (pojęcia) administracji. Daje się to zauważyć także w  polskiej doktrynie prawa 
administracyjnego, zwłaszcza w okresie międzywojnia i pierwszych lat po II wojnie 
światowej18.

Negatywne definicje administracji w bardzo niewielkim jednak i  jedynie ogólnym 
stopniu służą wyjaśnieniu, na czym polega, jaka jest istota administracji trakto-
wanej z  perspektywy określonego rodzaju działalności, swoistej funkcji (obejmu-
jącej tę tzw. wielką resztę działalności państwa). W  rezultacie, co  zauważa trafnie  
J. Zimmermann, „wartość tej definicji jest bardzo ograniczona, choć zapoczątkowała 
ona poszukiwanie różnic między władzą wykonawczą (administracją) a pozostałymi 
kategoriami władz”19.

Drugi, pozytywny nurt definiowania administracji zmierza natomiast do okre-
ślenia, czym jest, na czym polega działalność, funkcja identyfikowana jako admini-
stracja (administrowanie). Takie podejście naturalną koleją rzeczy oznacza koniecz-
ność dokonania charakterystyki tej działalności, ustalenia jej cech pozwalających na 
określenie jej istoty i specyfiki. Utrzymywane w tej konwencji rozważania doktrynal-
ne niosą ze sobą cały szereg poglądów na temat owej charakterystyki funkcji trakto-
wanej jako administracja, przywołujących szeroki zestaw cech (wyróżników), które 
mają wyznaczać treść tej kategorii pojęciowej.

Z kręgu polskiego piśmiennictwa można tu przytoczyć np. pogląd M. Jaroszyńskie-
go, będący jedną z pierwszych w polskiej doktrynie powojennej prób sformułowania 
pozytywnej definicji administracji ujmowanej funkcjonalnie.

	Według tego autora  – pomijając całą zawartą w  sformułowanym określeniu 
funkcji administracji otoczkę ideologiczną  – administracja to jedna z  form 

działalności państwowej, prowadzona na podstawie ustaw, polegająca na organizo-

18  Przykładowo W. Reiss przez administrację rozumiał „kierunek działalności państwa, który po-
zostaje poza ustawodawstwem i sądownictwem, jest to więc czynność (działalność państwa) (...) skie-
rowana ku urzeczywistnianiu zadań państwa, ku zaspokojeniu potrzeb państwa (...). Administracja 
w ściślejszym i właściwym znaczeniu to czynność władz administracyjnych, a więc ogół tych aktów, 
które wychodzą od władz określanych jako administracyjne w przeciwstawieniu do władz ustawodaw-
czych czy sądowych”, zob. W. Reiss, Zarys prawa administracyjnego, Wilno 1930, s. 7  i n. Podobnie 
A. Peretiatkowicz, Podstawowe pojęcia prawa administracyjnego, Poznań 1946, s. 7–13: „administracja 
to trwała działalność mająca na celu załatwienie czyichś spraw (cudzych lub własnych)”. Ostatecz-
nie zaś autor stwierdza, że jest to ta część działalności państwa, która powstaje po wyeliminowaniu 
prawodawstwa i orzecznictwa. Zob. też S. Kasznica, Polskie prawo administracyjne, Poznań 1947, s. 9 
(administracja jest częścią działalności państwowej w ogóle, jaka pozostaje po wyeliminowaniu z niej 
działalności prawodawczej i sądowej).

19  Por. J. Zimmermann, Prawo..., 2018, s. 31.
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waniu bezpośredniej, praktycznej realizacji zadań państwowych, która to działalność 
może być prowadzona z wykorzystaniem przymusu państwowego20.

Niezależnie od uwikłań ideologiczno-politycznych, takie ujęcie administracji 
wskazywało na istotny, wyraźny kwalifikator treści, funkcji administracji w posta-
ci właśnie wspomnianej działalności o  charakterze wykonawczym, polegającej na 
praktycznej realizacji zadań państwowych (publicznych). Do tego stanowiska na-
wiązywano również często w późniejszych ujęciach pozytywnych administracji.

Należy zauważyć, że doktryna prawnicza idąc drogą funkcjonalnego i pozytywne-
go określenia administracji, poszukiwała również dalszych cech, które pozwoliły-
by przedstawić tę funkcję w  sposób bardziej precyzyjny. Na przykład J. Starościak 
podkreślał inicjatorski charakter działalności postrzeganej jako administracja, 
względną konkretność w sytuacjach objętych tą działalnością, a wreszcie prowadzenie 
tej działalności w swoistych formach21. W. Dawidowicz, proponujący dość oryginalne 
ujęcie administracji, widział ją jako prowadzenie na podstawie ustaw organizatorskiej 
i kierowniczej działalności należącej do kompetencji systemu podmiotów ustawowo 
wykreowanych w tym celu22. E. Ochendowski z kolei zwracał uwagę, że administracja 
jest działalnością zmierzającą do osiągnięcia pewnych celów (jest działalnością trwa-
łą, celową i planową), uregulowania spraw jednostkowych i urzeczywistniania okreś-
lonych przedsięwzięć23. Z. Leoński podnosił, że każda administracja sprowadza się 
do celowego oddziaływania na ludzi i stosunki społeczne, każda też administracja 
organizuje czynności i wytwarza struktury organizacyjne. Wreszcie konieczną cechą 
i warunkiem realności administracji jest jej autorytet, który powoduje podporządko-
wanie się tych, którzy uczestniczą w realizacji działań administracji24.

Z nowszych wypowiedzi doktryny próbujących zdefiniować administrację moż-
na wspomnieć przykładowo pogląd J. Bocia, że administracja publiczna to przyjęte 
przez państwo i realizowane przez jego zawisłe organy, a także przez organy samo-
rządu terytorialnego zaspokajanie zbiorowych i indywidualnych potrzeb obywate-
li wynikających ze współżycia ludzi w społecznościach25. Autor kładzie nacisk na cel 
działalności administracyjnej (zaspokajanie potrzeb zbiorowości i obywateli), którą 
przyjmuje na siebie prawnie państwo i dystrybuuje (ściślej – jej prowadzenie) pomię-

20  Por. M. Jaroszyński, J. Zimmermann, W. Brzeziński, Polskie prawo administracyjne, Warszawa 
1956, s. 28.

21  Por. J. Starościak, Prawo administracyjne, Warszawa 1975, s. 10 i n.
22  Por. W. Dawidowicz, Wstęp do nauk prawno-administracyjnych, Warszawa 1974, s. 12 i n. Warto 

przy tym odnotować, że autor mocno akcentuje aspekt podmiotowy administracji i kojarzy go z admi-
nistracją traktowaną przedmiotowo.

23  Por. E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Część ogólna, Toruń 2009, s. 19–20, oraz Toruń 
2013, s. 21 i n. Zob. też J. Łętowski, Prawo administracyjne dla każdego, Warszawa 1995, s. 9.

24  Por. Z. Leoński [w:] Zarys prawa administracyjnego, red. Z. Leoński, Warszawa–Poznań 1985, 
s. 13.

25  J. Boć [w:] Prawo administracyjne, red. J. Boć, Wrocław 2010, s. 15 i n.
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dzy różne podmioty. W innej definicji, autorstwa I. Lipowicz26, administracja trakto-
wana jest w perspektywie określonej działalności (stałej, systematycznej, skierowanej 
ku przyszłości realizacji dobra wspólnego, polegającej głównie na bieżącym wykony-
waniu ustaw), powiązanej jednak z elementem podmiotowym, w którym bardzo sil-
nie podkreślany jest czynnik ludzki (system złożony z ludzi zorganizowanych w celu 
prowadzenia wspomnianej działalności). Tak identyfikowana administracja widzia-
na jest jako misja publiczna. Według innego stanowiska (H. Izdebskiego, M. Kuleszy) 
najważniejszym kwalifikatorem administracji jako działalności jest kryterium pro-
wadzenia jej w zakresie determinowanym interesem publicznym; administracja jest 
„działalnością władzy wykonawczej, prowadzoną w takim w zakresie, w jakim prze-
mawia za tym interes publiczny (i pozwalają posiadane zasoby finansowe) – w ra-
mach prawa i do jego granic”27. Przykładów prób pozytywnego podejścia do określa-
nia administracji od strony jej funkcjonowania można przytoczyć znacznie więcej28.

Jednakże ani wspomniane ujmowanie przedmiotowe administracji, ani też trakto-
wanie jej w rozumieniu podmiotowym nie przyczyniły się do tej pory do skonstru-
owania w miarę jednolitej, jednoznacznej definicji administracji (administrowania), 
mającej walor uniwersalnego określenia tego pojęcia. Na trudności czy wręcz brak 
możliwości wypracowania pełnej definicji administracji publicznej ze  względu na 
złożoność zjawiska, jakie ona odzwierciedla, zwracał uwagę E. Forsthoff, pisząc, że 
administracji zdefiniować się nie da, można co najwyżej ją tylko opisać29.

W dzisiejszej doktrynie prawa administracyjnego coraz częściej wyrażany jest scep-
tycyzm nie tylko co do możliwości uzyskania zamkniętej naukowej definicji admi-
nistracji publicznej, lecz także co do potrzeby i celowości takiego jej definiowania30.

Towarzyszy temu dostrzegalna, rozwijająca się tendencja w zakresie określania poję-
cia administracji, polegająca na dążności do jego identyfikowania i wyjaśnienia po-
przez opisywanie, a nie ujmowanie w ramy klasycznych naukowo i metodologicznie 
definicji31.

26  Por. J. Lipowicz [w:] Prawo administracyjne, red. Z. Niewiadomski, Warszawa 2013, s. 25 i n.
27  Por. H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogólne, Warszawa 2004, 

s. 20–21.
28  Szeroki przegląd definiowania (zarówno przedmiotowego, jak i podmiotowego, w sposób nega-

tywny i pozytywny) administracji – por. Z. Niewiadomski, Pojęcie administracji publicznej..., s. 3 i n.
29  Por. E. Forsthoff, Lehrbuch des Verwaltungsrechts, Monachium 1973, s. 14.
30  Por. J. Zimmermann, Prawo..., 2018, s.  30–31. Swoje uwagi autor odnosi zresztą nie tylko do 

definicji administracji, lecz także do definiowania pojęć w ogóle.
31  Por. J. Zimmermann, Prawo..., 2018, s. 31, 33 i n.; zob. także M. Stahl [w:] Prawo administracyjne. 

Część ogólna, ustrojowe prawo administracyjne, wybrane zagadnienia materialnego prawa administra-
cyjnego, red. M. Zdyb, J. Stelmasiak, Warszawa 2016, s. 29 i n.; B. Szmulik [w:] B. Szmulik, S. Serafin, 
K. Miaskowska-Daszkiewicz, Zarys prawa administracyjnego, Warszawa 2017, s. 5 i n.
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W naszym przekonaniu takie podejście jest całkowicie uzasadnione, zwłaszcza na 
płaszczyźnie rozważań podręcznikowych. Spróbujmy więc skonstruować określenie 
administracji w  drodze opisowej poprzez ustalenie jej charakterystycznych (typo-
wych) cech, które co prawda nie muszą występować stale, lecz pojawiają się na tyle 
regularnie, że mogą stanowić o istocie interesującej nas kategorii.

Przystępując do tak zaplanowanej charakterystyki kategorii administracji, należy 
zwrócić uwagę na dwie kwestie. Po pierwsze, trzeba przypomnieć, że pojęciu admini-
stracji można przypisywać zarówno sens podmiotowy, jak i przedmiotowy. Mówiąc 
o administracji, uwzględniamy oba aspekty (podmiotowy i przedmiotowy) znacze-
niowe, traktując je łącznie jako dwie ściśle ze sobą związane strony opisywanego zja-
wiska. Inaczej mówiąc, administracja jako obiekt bliższej charakterystyki widziana 
jest tutaj przez pryzmat kategorii złożonej w swej treści, na którą składa się określona 
(swego rodzaju) działalność (funkcja administracji, administrowanie) oraz niezbęd-
ny do jej prowadzenia zorganizowany system (aparat administracyjny) obejmujący 
jednostki organizacyjne ułożone w  ustalone prawem struktury, środki materialne 
i finansowe, a przede wszystkim działające faktycznie zespoły ludzkie (kadry admi-
nistracji), dzięki którym możliwe jest realne wykonywanie administracji i funkcjo-
nowanie aparatu administracyjnego32. Po drugie, pojęcie administracji rozpatrujemy 
tu w  kontekście prawnym, tj.  jako kategorię prawną, która zarówno postrzegana 
jako działalność (funkcja), jak i ujmowana od strony organizacyjnej regulowana jest 
przez obowiązujące prawo. Po trzecie wreszcie, w dążeniu do określenia administra-
cji mamy na uwadze administrację publiczną, odnoszącą się do państwa, wspól-
not samorządowych itd., nie zaś do podmiotów prywatnych, do których może być 
również odnoszona działalność administrowania (zarządzania, kierowania), np. gdy 
mowa o administrowaniu własnym czasem (w sensie realizowania pewnego planu 
czynności), majątkiem, własnymi przedsięwzięciami gospodarczymi itd., a także gdy 
mowa o pewnym systemie zorganizowanego działania służącego wykonywaniu za-
dań i osiąganiu celów prywatnego podmiotu (np. administracja jako zorganizowany 
system służący zawiadywaniu prywatną działalnością gospodarczą).

Uwzględniając wspomniane założenia wyjściowe, w dalszym określaniu (charakte-
rystyce) administracji należy zwrócić uwagę na następujące istotne elementy:

1)	 administracja (jako działalność oraz jako zorganizowany system) jest prowa-
dzona w imieniu (na rachunek) państwa lub innego związku publicznopraw-
nego. Oznacza to, że „administracja” jest czyjaś, jest przynależna państwu lub 
innemu podmiotowi publicznoprawnemu (np.  gminie, powiatowi). Pierwot-
nym dysponentem („właścicielem”) administracji jest państwo, które jednak 
na pewnym etapie rozwoju dzieli się tą administracją z  innymi podmiotami, 

32  Poszukiwanie wyróżników (identyfikatorów) służących określeniu administracji odnosi się za-
tem do administracji widzianej jako nierozerwalny splot (rewers i awers tej samej monety) funkcjonal-
nych (przedmiotowych) i organizacyjnych (podmiotowych) treści tego pojęcia.
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zwykle w  postaci związków publicznoprawnych (wspólnot samorządowych), 
rzadziej z podmiotami typu zakładowego;

2)	 administracja jako funkcja jest działalnością o charakterze organizatorskim, 
wykonawczym, polegającą na bieżącym, ciągłym (nieprzerwanym) realizowa-
niu zadań publicznych. Obszar tych zadań jest nader szeroki, zróżnicowany 
i płynny; jego zakres kształtowany jest ostatecznie przez obowiązujący porzą-
dek prawny, zdeterminowany wielorakimi czynnikami natury ustrojowej, po-
litycznej, ekonomiczno-finansowej, społecznej itd. Obejmuje on sprawy (zada-
nia) o charakterze ogólnym, dotyczące grup społecznych czy całej społeczności 
w ramach państwa, a także sprawy, w których centrum znajduje się jednostka 
ze swoimi indywidualnymi problemami, interesami itd. występującymi na róż-
nych płaszczyznach życia społecznego. Nie będzie przesady w  stwierdzeniu, 
że cechą znamienną administracji z punktu widzenia zakresu oddziaływania  
(samej działalności, jak również funkcjonowania aparatu administracyjnego) 
jest stały bezpośredni styk z sytuacją jednostki (jej uprawnieniami, obowiązka-
mi, aktywnością, możliwościami realizacji swoich interesów itd.). Administracja 
(jako funkcja, a także jako organizacja działająca w jej ramach) towarzyszy jed-
nostce przez całe życie. Jednakże trudno wyznaczyć z góry granicę owej stycz-
ności i – jak zaznacza J. Boć – ingerencji (oraz zainteresowania) administracji33.

	 Wspomniany organizatorski charakter administracji wiąże się ściśle z postawą 
inicjatywną, nakierowaną nie tylko na stan aktualny, ale i na przyszłość.

	 Administracja jako organizator i realizator różnorakich złożonych zadań pu-
blicznych działa na wniosek, z inspiracji z różnych źródeł, ale także – i to przede 
wszystkim – z własnej inicjatywy w wyniku przypisania jej przez prawo okreś-
lonych zadań i  odpowiedzialności za stan rzeczy w  określonych dziedzinach 
życia (np. bezpieczeństwa, spokoju publicznego, zapewnienia zaspokojenia za-
potrzebowania społecznego na dobra, usługi itp.);

3)	 cechą przypisywaną administracji niemal powszechnie jest też to, że ma ona 
charakter wykonawczy. Ta „wykonawcza” natura musi być jednak widziana 
jako cecha względna, mierzona przede wszystkim odniesieniem do działalno-
ści ustawodawczej. Administracja jest niewątpliwie wykonywaniem prawa, któ-
rego twórcą jest w pierwszym rzędzie ustawodawca. Jednocześnie działalność 
oznaczana jako administracja nie jest li tylko ścisłą realizacją (wprowadzaniem 
w życie) postanowień zawartych w określonych aktach normatywnych (głów-
nie ustawodawczych), a prowadzący tę działalność aparat administracyjny nie 
jest „technicznym wykonawcą” zawartych w prawie ustaleń.

	 Administracja nie jest ścisłym wykonywaniem norm prawnych i  wyłącznie 
stosowaniem przepisów, lecz obejmuje także działania o treściach twórczych, 
wypełniających ogólnie tylko ustalone ramy prawne34. Tę działalność admini-

33  Por. J. Boć [w:] A. Błaś, J. Boć, J. Jeżewski, Administracja publiczna, Wrocław 2003, s. 127.
34  O czym pisano już swego czasu w  dawniejszej literaturze prawa administracyjnego.  

Por. W.L. Jaworski, Nauka prawa administracyjnego. Zagadnienia ogólne, Warszawa 1924, s. 125.
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stracji, polegającą na podejmowaniu i spełnianiu zadań niewytyczonych wprost 
przez ustawy i  inne akty normatywne, ale istotnych dla dobrego funkcjono-
wania społeczeństwa i państwa, których realizacja pozostawiona jest w dużej 
mierze aktywności i  inicjatywie samej administracji, można określić ogólnie 
jako rządzenie;

4)	 administracja traktowana zarówno jako działalność, jak i zorganizowany sys-
tem (aparat administracyjny) prowadzona jest (działa) w  interesie publicz-
nym. Ma ona służyć realizowaniu w sposób ciągły, trwały zadań publicznych. 
Jej celem nie jest tu osiąganie zysków czy innych korzyści, lecz jej sens stanowi 
wypełnianie zadań i osiąganie założonych celów publicznych. Przywoływana 
tu cecha administracji wiąże się z kategorią interesu publicznego, która nie jest 
jednoznaczna i  zawsze taka sama (ma charakter wypadkowy). Nie może być 
ona utożsamiana z  sumą (czy nawet wypadkową) interesów indywidualnych 
członków takiej czy innej zbiorowości. Nie jest pojęciem zbiorczym, lecz tworzy 
pewną samoistną wartość. Na temat pojęcia interesu publicznego szerzej mowa 
jest w dalszych fragmentach niniejszego opracowania. W tym miejscu można 
odnotować jedynie pewne podstawowe aspekty jego rozumienia.

	 Otóż należy zauważyć, że interes publiczny postrzegany jest jako przeciwień-
stwo interesu indywidualnego, prywatnego, wobec którego uznawany jest zwy-
kle za kategorię wyższą, zawierającą wartościujący element dobra wspólnego, 
ogólnego (pewnych wspólnych, ogólnych korzyści). Przez „interes” rozumieć 
można pewną korzyść, dobro, stan pożądany, uświadamiane sobie przez okreś-
lony podmiot, oczekiwane w  danych rzeczywistych warunkach bądź będące 
obiektem dążeń do uzyskania w przyszłości.

	 Odnosząc tak rozumiany interes do kategorii „interesu publicznego”, można 
więc powiedzieć, że oznacza on pewną korzyść (dobro, pożytek) przypisaną 
ogółowi (np.  całemu społeczeństwu zorganizowanemu w państwo) czy okre-
ślonej zbiorowości, którą to korzyść ogół, zbiorowość  – jak można sądzić  –  
sobie uświadamia i uznaje za wspólną wartość i która jest punktem odniesienia 
w konfrontacji z różnymi interesami grupowymi czy indywidualnymi wystę-
pującymi w obrębie całej społeczności czy mniejszej, określonej zbiorowości.

	 Postrzegane w ten sposób pojęcie interesu publicznego zawiera bez wątpienia 
znaczny ładunek ocenny i podlega interpretacji w zależności od miejsca, czasu 
czy innych charakterystycznych okoliczności (uwarunkowań). Nie da się w każ-
dym razie ustalić z góry raz na zawsze, na czym konkretnie polega (w czym się 
przejawia) interes publiczny;

5)	 z administracją (jako działalnością, jak również systemem organizacyjnym) 
wiąże się cecha władczości (władztwa). Przy czym jest to cecha „co do zasa-
dy”, nie w  każdym bowiem przypadku styczności z  administracją mamy do 
czynienia z działaniami natury władczej. Władztwo (o którym szerzej będzie 
mowa w dalszym fragmencie niniejszego opracowania) w ogólnym ujęciu ozna-
cza możliwość jednostronnego, wiążącego kształtowania sytuacji określonego 
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podmiotu przez inny, uprawniony podmiot wraz z możliwością zapewnienia 
skuteczności tego kształtowania poprzez użycie przymusu państwowego;

6)	 administracja jest prowadzona i działa (jako aparat administracyjny) wyłącz-
nie na podstawie i w granicach wytyczonych przez prawo. Wynika to wprost 
z konstytucyjnej zasady legalizmu działania władzy publicznej (art. 7 Konsty-
tucji RP), która tej władzy (administracji) nie tylko zakazuje naruszać prawo 
(tak jak i  jednostce), lecz także nakazuje jej działać wyłącznie na podstawie 
obowiązującego prawa i w jego granicach. Nie znajduje tu zastosowania zasada, 
że co  nie jest zabronione, to jest dozwolone. Dla administracji (szerzej: całej 
władzy publicznej) dozwolone jest to, co jest jej przypisane przez prawo, przy 
czym to prawne zdeterminowanie administracji prawem nie jest takie samo 
w każdym przypadku, lecz różnicuje się w zależności od sfer jej działania, za-
dań, konkretnych szczegółowych funkcji itp.

3. Sfery działania administracji (rozróżnienie jej 
podstawowych rodzajów)

W ramach rozważań nad administracją publiczną  – zważywszy na szeroki zakres 
treści pojęciowych tej kategorii, a zwłaszcza rozległy zakres działań nią obejmowa-
nych – dokonuje się często różnych jej wewnętrznych podziałów i klasyfikacji słu-
żących generalnie przedstawieniu bardziej uszczegółowionego obrazu tej złożonej 
funkcji (oraz aparatu ją realizującego). Wspomniane podziały, klasyfikacje, wy-
dzielanie rodzajów administracji itd. mogą być (i są) dokonywane w oparciu o róż-
ne szczegółowe kryteria. W rezultacie ta wewnętrzna niejako dyferencjacja katego-
rii administracji może przedstawiać się w sposób bardziej lub mniej rozbudowany 
i zróżnicowany. Jeśli np. jako kryterium podziału administracji przyjmuje się rodzaje 
wyróżnionych przedmiotowo spraw, to daje to niewątpliwie asumpt do wyodrębnie-
nia licznych dziedzin administracji, takich jak przykładowo administracja zdrowia, 
spraw cudzoziemców, telekomunikacji, energetyki, ochrony środowiska, obrony 
narodowej, spraw zagranicznych itd. Z kolei odwołanie się do siatki podziału tery-
torialnego państwa i  spojrzenie z  tej perspektywy na administrację będzie prowa-
dzić do wyróżnienia administracji centralnej i terenowej, a w ramach tej ostatniej do 
wskazania np. administracji gminnej, powiatowej, wojewódzkiej czy sołeckiej bądź 
osiedlowej. Im więcej wymyśli się kryteriów wyodrębnienia, tym bogatsze okazywać 
się będzie zróżnicowanie w obrębie całej kategorii administracji, które jednak trud-
no przeceniać z punktu widzenia precyzowania jej charakterystyki. Wydaje się, że 
w ramach tego opisowego przybliżenia obrazu administracji (i jej istoty) wystarczy 
wskazać na pewne podstawowe (oraz ogólnie określone) sfery działania i obszary ak-
tywności, mając przy tym na uwadze swego rodzaju nadrzędne kryterium w postaci 
odzwierciedlenia ich (bezpośrednio lub pośrednio) w regulacji prawnej odnoszącej 
się do administracji.
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Kierując się powyższą dyrektywą, można wskazać główne sfery administracji, po-
strzegane również jako jej rodzaje czy szczegółowe funkcje.

Istotnym rozróżnieniem sfer działania administracji jest wskazanie na sferę ze-
wnętrzną i wewnętrzną, które mają ważne znaczenie m.in. z punktu widzenia zwią-
zania administracji prawem.

	Sfera zewnętrzna administracji obejmuje obszar działań, których adresata-
mi są podmioty usytuowane organizacyjnie poza aparatem administracyjnym 

(niewchodzące w ramy jego struktur), np. osoby fizyczne, osoby prawne, jednostki 
organizacyjne bez osobowości prawnej itd. Sfera wewnętrzna zaś to cały system or-
ganizacyjny, obejmujący całokształt powiązanych ze sobą różnych podmiotów two-
rzących w sumie mechanizm strukturalno-funkcjonalny ustanowiony dla wykony-
wania administracji publicznej rozumianej w przedmiotowym sensie. Innymi słowy, 
sfera wewnętrzna administracji sprowadza się do tego, co mieści się w granicach apa-
ratu administracyjnego.

Wspomniane znaczenie wyodrębnienia sfery zewnętrznej i  wewnętrznej admini-
stracji w kontekście związania administracji prawem tkwi, najogólniej rzecz biorąc, 
w  tym, że w  występowaniu „na zewnątrz” administracja podlega ściślejszej deter-
minacji prawnej, polegającej na legitymowaniu się podstawami prawnymi w posta-
ci przede wszystkim norm prawa powszechnie obowiązującego. Odnośnie do sfery 
wewnętrznej rygory podstaw prawnych są łagodniejsze i mogą uwzględniać jako te 
podstawy także przepisy prawa wewnętrznego, jak również szczególne konstrukcje 
i rozwiązania prawne dotyczące relacji, układów i stosunków organizacyjnych oraz 
funkcjonalnych zachodzących w obrębie aparatu administracyjnego (np. kategoria 
tzw. normy ogólnokompetencyjnej do kierowania, upoważniającej do szerokiego 
wkraczania podmiotu upoważnionego w działalność podmiotu kierowanego, niedo-
precyzowane treści podległości i podporządkowania, traktowane jako otwarcie dla 
ingerencji każdego rodzaju, która nie jest sprzeczna z prawem itd.).

Inny podział sfery administracji, zadomowiony w  piśmiennictwie naukowym od 
dłuższego już czasu, to podział na administrację władczą i niewładczą. U podłoża 
tego rozróżnienia leży stopień imperatywności działań. Na marginesie można dodać, 
że ten podział znajduje w doktrynie także ujęcie w postaci administracji zwierzch-
niej i zawiadowczej, a także iż nawiązuje do wcześniej stosowanego w obrębie całej 
administracji publicznej rozróżnienia sfery imperium oraz gestii.

	Administracja władcza to taki fragment administracji publicznej, w ramach 
którego administracja wydaje akty obowiązujące adresatów i w razie potrzeby 

używa przymusu do ich wyegzekwowania. Administrację tę charakteryzuje zatem 
prawo wydawania aktów jednostronnych, którym przysługuje domniemanie waż-
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ności oraz zapewnienie ich wykonania przez zastosowanie środków przymusu bez 
ingerencji sądu (przymus bezpośredni).

	Administracja niewładcza jest przeciwieństwem administracji władczej, a za-
tem można powiedzieć krótko, że jest to sfera aktywności administracji, w któ-

rej nie znajdują zastosowania formy aktów prawnopublicznych, generalnych czy in-
dywidualnych. W tej sferze administracja posługuje się formami właściwymi prawu 
cywilnemu, a  przede wszystkim podejmuje różnego rodzaju działania faktyczne, 
natury społeczno-organizatorskiej czy też organizacyjno-technicznej i  materialnej 
niewywołujące zwykle skutków prawnych.

Należy dodać, iż administracja władcza i niewładcza limitowana jest prawem. Prze-
pisy prawne bowiem określają, jakimi środkami może posługiwać się administracja 
publiczna w swoich działaniach. Wybór środków jest dopuszczalny o  tyle, o  ile na 
taki wybór prawo zezwala.

Kolejne ważne z punktu widzenia przedstawienia kategorii administracji rozróżnie-
nie to rozróżnienie sfery administracji reglamentacyjnej i administracji świadczą-
cej. Podział ten dokonywany jest w oparciu o charakter zadań, a w szerszej perspek-
tywie odnosi się do roli i  znaczenia kierunków działalności (aktywności) państwa 
i innych związków publicznoprawnych.

	Sfera reglamentacyjna jest pierwotną i tradycyjną sferą działania administra-
cji publicznej. Sfera ta realizuje się poprzez rozstrzygnięcia w postaci nakazów, 

zakazów, zezwoleń itp. Administracja wkracza tu w obszar praw jednostki, ogranicza 
wolności, nakłada obowiązki i obciążenia.

Sfera ta wyrasta z państwa policyjnego, czerpiąc swoje uzasadnienie z „prawa policji” 
(ius politiae), którego treść wyrażała się w tym, że panujący ma prawo i obowiązek 
dbać o  porządek publiczny i  dobro poddanych. Z  tego tytułu panujący uprawnio-
ny był do podejmowania wszelkich działań niezbędnych do utrzymywania państwa 
w dobrym stanie i zapewnienia pomyślności podwładnych.

W państwie parlamentarnym sfera ta nie znika, ale zaczyna się ograniczać, w szcze-
gólności w  efekcie wprowadzenia podziału władz. Administracja nie jest już 
wszechwładna, bo nie jest równocześnie władzą ustawodawczą. Administracja na-
dal realizować ma dobro publiczne, ale ma czynić to w granicach, które ustanawiają 
ustawy.

Ściślejsze związanie administracji prawem w fazie państwa praworządnego również 
nie oznacza zniknięcia reglamentacji administracyjnej. Możliwość reglamentacji sta-
je się jednak zdeterminowana prawem i przestaje być efektem ogólnego uprawnienia 
do działania dla dobra publicznego.
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	Druga sfera działania administracji, tj. administracja świadcząca, związana 
jest najogólniej rzecz biorąc z rozwiązywaniem spraw kompleksowych, z dzia-

łalnością organizatorską łączącą się z zapewnieniem obywatelowi określonych świad-
czeń lub innych korzyści.

Administracja świadcząca ma na celu poprawę warunków życia obywateli poprzez 
bezpośrednie wsparcie finansowe i rzeczowe (pomoc socjalna) lub poprzez urządze-
nia publicznie dostępne (np. szkoły, szpitale itp.).

Ta sfera działania administracji wywodzi się z  założeń dotyczących roli państwa 
w ramach troski o byt obywateli, jego funkcji opiekuńczych i socjalnych wobec spo-
łeczeństwa.

Obecnie kategoria administracji świadczącej oznacza obszar działania, kierunek ad-
ministracji publicznej, w którym administracja podejmuje i realizuje zadania pole-
gające na bezpośrednim lub pośrednim świadczeniu usług materialnych i niemate-
rialnych na rzecz obywateli i ich grup (tudzież innych podmiotów) oraz stwarzaniu 
warunków (w dziedzinie materialnej i niematerialnej) do zaspokojenia potrzeb spo-
łecznych.

	W zakres administracji świadczącej wchodzą więc w  szczególności takie działania, jak 
świadczenie zasiłków i  środków pieniężnych, pomoc społeczna, udzielanie informacji 
i uświadamianie, subwencje i dotacje, urządzanie infrastruktury komunalnej i rzeczy pu-
blicznych (np. drogi, place, parki itp.), udzielanie świadczeń kombatanckich oraz przydział 
lokali.

Można nadmienić, że przytoczony podział nie pokrywa się z rozróżnieniem admini-
stracji władczej i niewładczej.

Administracja świadcząca nie może być przeciwstawiana administracji władczej, 
następuje tu bowiem wzajemne przenikanie, zazębianie się. Przykładowo, określone 
świadczenia mogą być uzależnione od ustalonego prawem zachowania się podmiotu 
bądź powiązane z ingerencją władczą (np. przyznanie stypendium zależy od wyni-
ków w nauce). Niekiedy świadczenia mogą być przymusowe (np. obowiązek szkolny), 
a czasami działania władcze i niewładcze mogą się uzupełniać przy realizacji zadań 
ze sfery administracji świadczącej.

Oprócz wskazanego wyżej wyodrębnienia sfer działania administracji możliwe są 
inne jeszcze podziały w tej materii. Przykładowo można mówić o podziale na policję 
administracyjną, reglamentację administracyjną (rozumianą jako ograniczenia, 
przede wszystkim w dziedzinie gospodarczej), świadczenia materialne oraz świad-
czenia niematerialne (świadczenia obejmowane są w innych klasyfikacjach obszarem 
administracji świadczącej). Można również wyróżnić w obszarze działania admini-
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stracji sferę polityki, administrację wykonawczą i zarządczą, a także sprawowanie 
funkcji właścicielskich oraz zarządu mieniem publicznym. Przy tym podziale wy-
odrębnienie poszczególnych sfer działania – aczkolwiek zasadne – dokonywane jest 
według różnych kryteriów.

Wszystkie te podziały i wydzielenia sfer administracji publicznej nie implikują jakichś 
dalej idących konsekwencji (tym bardziej że podziały te mają charakter konwencjo-
nalny), lecz służą charakterystyce i  przybliżeniu treści administracji publicznej.  
Często prowadzą one do wyróżnienia podstawowych funkcji współczesnej admini-
stracji, takich jak funkcja reglamentacyjno-policyjna, funkcja świadcząca oraz funk-
cja właścicielska i zarządzania majątkiem publicznym35.

Osobno warto również wspomnieć o  podziale administracji w  kontekście całej jej 
konstrukcji prawnoustrojowej. Z  tego punktu widzenia w administracji publicznej 
wyróżnić można dwa zasadnicze jej składniki, tj. administrację państwową i admi-
nistrację samorządową. Z kolei w obrębie administracji państwowej daje się wyod-
rębnić główny jej nośnik w  postaci administracji rządowej oraz jako dopełnienie 
(o  zdecydowanie mniejszej skali) administrację państwową nierządową. Wreszcie 
w odniesieniu do administracji rządowej rysuje się także dalszy podział, a miano-
wicie na administrację rządową zespoloną i  niezespoloną. Gdy chodzi natomiast 
o administrację samorządową, to składa się ona w pierwszym rzędzie z administracji 
samorządu terytorialnego, będącej pod względem zakresu, roli i znaczenia zdecy-
dowaną dominantą w obrębie całej administracji samorządowej, oraz administracji 
samorządu specjalnego, który w  dzisiejszym stanie prawnym obejmuje samorząd 
zawodowy (ściślej: kilkanaście funkcjonujących samorządów zawodowych zrzeszają-
cych osoby wykonujące określone zawody zaufania publicznego).

4. Określenie prawa administracyjnego i jego ogólna 
charakterystyka

Mając na uwadze poczynione ustalenia dotyczące pojmowania kategorii administra-
cji, można przejść do próby sformułowania odpowiedzi na pytanie o pojęcie prawa 
administracyjnego. Co prawda pomiędzy administracją a  prawem administracyj-
nym zachodzą ewidentne różnice (administracja jest zjawiskiem organizacyjnym, 
tudzież widzianym funkcjonalnie bądź traktowanym łącznie wraz z innymi jeszcze 

35  W doktrynie prawa administracyjnego i  nauki administracji dość często wskazywane są te 
szczegółowe funkcje administracji publicznej. Por. szerzej na ten temat np.  R. Stasikowski, Funk-
cja regulacyjna administracji publicznej, Bydgoszcz–Katowice 2009, s.  34–44, 75  i  n.; zob.  także  
H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna..., s. 104–124. Autorzy wyróżniają tu cztery główne 
sfery działania administracji, zaliczając do nich sfery: porządkowo-reglamentacyjną, administracji 
świadczącej, zarządzania majątkiem publicznym (administracja wykonująca uprawnienia właściciel-
skie), zarządzania rozwojem.
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aspektami, zwłaszcza z czynnikiem ludzkim, zaś prawo administracyjne to kategoria 
norm zawartych w stosownych regulacjach prawnych), to jednak, jak już podnoszono 
wcześniej, administracja przywoływana jest niemal powszechnie jako punkt odnie-
sienia dla konstruowania definicji prawa administracyjnego zarówno w dawniejszej, 
jak i współczesnej doktrynie. Należy jednak zauważyć, że zdefiniowanie prawa admi-
nistracyjnego, podobnie jak i samej administracji, nie jest zabiegiem prostym. Jak do-
tychczas w  piśmiennictwie naukowym brak jest jednej powszechnie akceptowanej 
definicji tej gałęzi prawa, spotkać można natomiast w tym zakresie rozliczne próby 
jej określenia, stosujące odmienne podejścia do wyjaśnienia, na czym polega i czego 
dotyczy ten składnik porządku prawnego w państwie.

	W najprostszym podejściu definiującym prawo administracyjne poprzez 
odniesienie go do administracji można ujmować je jako gałąź prawa, która 

normuje organizację i funkcjonowanie administracji publicznej. Inaczej mówiąc, 
prawo administracyjne to prawna regulacja procesów administrowania (w szczegól-
ności władcze elementy tych procesów) oraz organizacji i postępowania podmiotów 
(zwłaszcza organów, urzędów itd.), które te procesy realizują36.

Tego rodzaju ujmowanie prawa administracyjnego w  żadnej mierze nie prowadzi 
jednak do pełniejszego jego rozpoznania i określenia jego istoty. Można się w nim 
bardziej dopatrywać określenia swego rodzaju „prawa administracji” niż prawa 
administracyjnego37. Nie ulega wszakże wątpliwości, że administrację (w  sensie 
przedmiotowym i podmiotowym) regulują normy prawne przynależne do różnych 
gałęzi prawa, np.  cywilnego, konstytucyjnego, finansowego itd., a  nie tylko prawa 
administracyjnego. Kwalifikowanie więc prawa administracyjnego poprzez odwoła-
nie się do całokształtu regulacji prawnej normującej organizację i działanie admini-
stracji okazuje się mało poznawcze i niewystarczające.

Dalsze dociekania dotyczące identyfikacji prawa administracyjnego (jego istoty, roli, 
znaczenia) owocowały (owocują) kolejnymi próbami formułowania różnych jego 
określeń. Wśród nich można dostrzec – w szczególności na gruncie dawniejszej dok-
tryny – dwa główne kierunki ujmowania prawa administracyjnego, tj. podmioto-
wy oraz przedmiotowy.

36  Jak syntetycznie ujmuje to Z. Cieślak, prawo administracyjne stanowi normatywną podstawę 
uregulowania treści administracji – por. Z. Cieślak [w:] Prawo administracyjne, red. Z. Niewiadomski, 
Warszawa 2009, s. 68.

37  Co niektórym przedstawicielom doktryny dawało asumpt do rozróżnienia prawa administracyj-
nego w znaczeniu szerokim oraz w sensie wąskim. Np. E. Iserzon wskazywał, że prawo administracyj-
ne sensu largo to ogół norm regulujących stosunki powstające w dziedzinie administracji państwowej, 
choćby należące do różnych gałęzi prawa (cywilnego, karnego itd.), zaś prawo administracyjne w ścis-
łym znaczeniu to całokształt norm specjalnych normujących takie same stosunki w sposób szczególny, 
a mianowicie metodą władczą – por. E. Iserzon, Prawo administracyjne, Warszawa 1968, s. 46–47.
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Pierwszy traktuje prawo administracyjne jako system normatywny odnoszący się do 
podmiotów administrujących, drugi zaś postrzega to prawo jako regulację działalno-
ści administracyjnej (funkcji administrowania).

	W piśmiennictwie (przywoływanym tu przykładowo) prawo administracyjne 
z perspektywy podmiotowej określane jest jako zawierające normy prawne re-

gulujące działalność władz administracyjnych. Normy te stanowią również o upraw-
nieniach i obowiązkach jednostek, ale jedynie względem władz administracyjnych 
(A. Peretiatkowicz), jako regulacja wewnętrznej organizacji władz administracyjnych 
i  związków publicznoprawnych, jak również stosunków między państwem i  tymi 
związkami a jednostkami i ich zrzeszeniami (S. Kasznica), czy też jako dział publicz-
noprawnego, wewnątrzpaństwowego porządku prawnego, obejmujący w szczególno-
ści ogół hierarchicznie zbudowanych norm odnoszących się do ustroju i aktywności 
administracji (J.S. Langrod)38.

Określenia przedmiotowe w poszukiwaniu istoty prawa administracyjnego biorą za 
punkt wyjścia nie organy administracji (władze administracyjne), lecz głównie ich 
działanie. Prawo administracyjne w tym przedmiotowym ujmowaniu to gałąź prawa 
normująca procesy administrowania. Na przykład M. Jaroszyński stwierdzał, że pra-
wem administracyjnym nazywamy ogół norm prawnych regulujących stosunki wy-
nikające z administracyjnej działalności organów państwowych, tj. z bezpośredniego 
organizowania praktycznej realizacji zadań państwowych39. Przedmiotowe ujmowa-
nie prawa administracyjnego widać w stanowisku J. Starościaka, zgodnie z którym 
jest nim gałąź prawa, która reguluje działalność organów państwowych podejmowa-
ną w celu wykonania ustalonych prawem zadań organizatorskich w swoistych for-
mach prawnych. Trzon prawa administracyjnego stanowią te przepisy, które mogą 
stanowić podstawę stosunku administracyjnoprawnego40. Przedmiotowe podejście 
w określaniu prawa administracyjnego prezentuje też E. Ochendowski, który traktuje 
je jako zespół norm regulujących działalność państwa albo – mówiąc inaczej – funk-
cje administrowania41.

Brak dostrzegalnych efektów w  zakresie jednoznacznego określenia prawa admi-
nistracyjnego przy zastosowaniu kryterium podmiotowego bądź przedmiotowego 
skłaniał doktrynę do poszukiwania innych kryteriów służących dookreśleniu prawa 
administracyjnego. Takim „dopowiadającym” (a z biegiem czasu jednym z głównych) 
wyznacznikiem stało się odwołanie do konstrukcji stosunku prawnoadministracyj-
nego (sygnalizowane wcześniej stanowisko J. Starościaka, F. Longchampsa de Bériera, 

38  Por. odpowiednio A. Peretiatkowicz, Podstawowe pojęcia..., s. 10; S. Kasznica, Polskie prawo..., 
1946, s. 20; J.S. Langrod, Instytucje prawa administracyjnego..., s. 226.

39  Por. M. Jaroszyński, M. Zimmermann, W. Brzeziński, Polskie prawo..., s. 33.
40  Por. J. Starościak, Prawo..., 1975, s. 14–15.
41  Por. E. Ochendowski, Prawo administracyjne..., 2009, s. 32; zob. także J. Borkowski, Określenie 

administracji..., s. 53 i n.
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J. Filipka)42, akcentowanie „władczości” w regulacji prawnoadministracyjnej (J. Bor-
kowski, W. Dawidowicz) czy też wskazywanie na swoistość metody regulacji jako wy-
różnika tej gałęzi prawa (np. F. Longchamps de Bérier, J. Filipek, A. Stelmachowski)43.

Pojawiły się w tym zakresie także oryginalne ujęcia. Można tu wspomnieć np. po-
glądy W.L. Jaworskiego, który za najważniejsze zagadnienie prawa administracyj-
nego uważał kontrolę administracji państwowej, a prawo to określał jako regulację 
działalności państwa, którego kontrola należy do jednostki44. Warto również odnoto-
wać propozycję W. Dawidowicza, aby odróżniać w ramach prawa administracyjnego 
dwa porządki prawne, mianowicie „prawo wewnętrzne” określające struktury i inne 
aspekty (np. powiązania organizacyjne, funkcje poszczególnych jednostek organiza-
cyjnych itd.) organizacji i  funkcjonowania aparatu administracyjnego oraz „prawo 
zewnętrzne”, które normuje kształtowanie przez administrację stosunków społecz-
nych. Autor ten uznawał, że prawem administracyjnym we właściwym znaczeniu jest 
owo „prawo zewnętrzne”, obejmujące swymi treściami regulację materialnoprawną, 
konstruujące przy tym charakterystyczny dla tej regulacji model normy prawa admi-
nistracyjnego45. Towarzyszyła temu propozycja potraktowania prawa administracyj-
nego ustrojowego jako osobnej gałęzi prawa.

W najnowszym piśmiennictwie, zwłaszcza w  opracowaniach podręcznikowych, 
rozważania nad zdefiniowaniem czy chociażby w miarę precyzyjnym określeniem 
prawa administracyjnego pozostają cały czas ważnym polem dociekań badawczych. 
W próbach sformułowania definicji dzisiejszego prawa administracyjnego przywo-
ływane są tradycyjne kryteria podmiotowe, przedmiotowe, a także władczość, spe-
cyficzne formy działania podmiotów realizujących to prawo czy wreszcie kryterium 
generowania przy stosowaniu norm prawa administracyjnego stosunków prawnoad-
ministracyjnych. Pojawiają się też jednak inne kryteria (odniesienia) wprowadzające 
elementy modernizacji ujmowania prawa administracyjnego według wspomnianych 
dotychczasowych klasycznych wyznaczników. Przykładem może być dość szeroki 
nurt poglądów, że jednym z podstawowych wyróżników gałęzi prawa administracyj-
nego (i elementów jego definicji) są aspekty aksjologiczne, dotyczące wartości, jakim 

42  Por. F. Longchamps de Bérier, O pojęciu stosunku prawnego w prawie administracyjnym, AUWr 
1964/19, s. 44; J. Filipek, Stosunek administracyjnoprawny, Kraków 1968, s. 134; J. Filipek, Prawo admi-
nistracyjne. Instytucje ogólne, Kraków 2003, s. 15 i n.

43  Ten ostatni autor stwierdza jednoznacznie, że metoda administracyjna oparta jest na zasadzie 
władztwa i podporządkowania – por. A. Stelmachowski, Wstęp do teorii prawa cywilnego, Warszawa 
1969, s. 13–17. Szeroki przegląd podejmowanego w doktrynie definiowania prawa administracyjne-
go – zob. Z. Duniewska, Prawo administracyjne – wprowadzenie [w:] System Prawa Administracyjnego, 
t. 1, Instytucje prawa administracyjnego, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wróbel, Warszawa 2010, 
s. 73 i n.

44  Por. W.L. Jaworski, Nauka prawa administracyjnego..., s. 8–10. W znanym stwierdzeniu autora, 
że „praktycznie idzie w nauce prawa administracyjnego (...) o kontrolę administracji”, wydobyty jest 
ogólny sens prawa administracyjnego, polegający na „kontroli” administracji rozumianej jako ograni-
czenie jej swobodnego działania w stosunku do jednostki.

45  Por. W. Dawidowicz, Prawo..., s. 7–15.
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służyć ma fragment systemu prawa określany mianem prawa administracyjnego, 
a zwłaszcza wartości w postaci dobra wspólnego46. Inny przykład nowego podcho-
dzenia do identyfikowania i określania prawa administracyjnego to uwzględnianie 
determinowania jego treści unormowaniami międzynarodowymi47.

Efektem tych wszystkich zabiegów doktrynalnych w  zakresie poszukiwania prze-
konującej, jednoznacznej i szeroko akceptowanej definicji prawa administracyjnego 
nie jest jednak – jak się okazuje – wypracowanie tego rodzaju definicji, lecz wystę-
powanie różnych określeń, w odmienny sposób rozkładających akcenty, gdy chodzi 
o ustalenie i prezentację istoty prawa administracyjnego. Taki stan rzeczy pokazuje, 
że zdefiniowanie w sposób jednoznaczny i uniwersalny prawa administracyjnego jest 
niezwykle trudne, jeśli w ogóle możliwe48. Konstatacja ta prowadzi zaś do wątpliwo-
ści co do produktywności podejmowania starań o ujmowanie tego prawa w formuły 
naukowych definicji w ogóle oraz do refleksji, że bardziej przydatne i prostsze (łatwiej 
docierające do odbiorcy) wydaje się określanie prawa administracyjnego (podobnie 
jak administracji) w sposób opisowy, poprzez wskazanie jego charakterystycznych 
elementów. Można dodać, że dzisiejsza doktryna prawa administracyjnego coraz 
częściej skłania się ku tej formule ustalenia odpowiedzi na pytanie, co  to jest pra-

46  Por. np.  Z. Cieślak [w:]  Prawo administracyjne, red.  Z. Niewiadomski, Warszawa 2013, s.  52. 
Prawo administracyjne jest tu określone jako „uporządkowany” zbiór norm prawnych, których racją 
obowiązywania jest bezpośrednia realizacja przez podmioty administrujące wartości wyróżnionych 
ze względu na dobro wspólne. Zob. także I. Lipowicz, Dylematy zmiany siatki pojęciowej w nauce prawa 
administracyjnego [w:] Koncepcja systemu prawa administracyjnego. Zjazd Katedr Prawa Administra-
cyjnego i Postępowania Administracyjnego, Zakopane, 24–27 września 2006 r., red.  J. Zimmermann, 
Kraków 2007, s.  31; Z. Duniewska [w:]  Prawo administracyjne. Pojęcia, instytucje, zasady w  teorii 
i orzecznictwie, red. M. Stahl, Warszawa 2016, s. 52. Z. Duniewska ujmuje prawo administracyjne jako 
gałąź prawa „nieobjętą zakresem innych gałęzi prawa, która służąc urzeczywistnianiu prawa do dobrej 
administracji, wyznacza: 1) tworzenie, strukturę organizacyjną, zasady, zakres i formy działania orga-
nów administracji publicznej, a także innych podmiotów administrujących, wykonujących (dla dobra 
wspólnego – zharmonizowanego i sprawiedliwie wyważonego z innymi prawnie chronionymi dobra-
mi jednostkowymi i  grupowymi) zadania z  zakresu administracji publicznej; 2) relacje zachodzące 
między wskazanymi wyżej podmiotami; 3) prawa i obowiązki podmiotów administrowanych przez 
podmioty administrujące”. Autorka zauważa również: „Można też uznać, że prawo administracyjne to 
ta gałąź prawa, która, sama będąc wartością i służąc innym wartościom, w największej mierze sprzyja 
urzeczywistnianiu prawa do dobrej administracji, dbającej o bezpieczeństwo i dobrobyt administro-
wanej wspólnoty i członków jej społeczności przez m.in. sterowanie procesami społecznymi, przy po-
szanowaniu praw i wolności jednostek – dla ich dobra, godzonego sprawiedliwie z dobrem wspólnym”.

47  Por. np. P. Dobosz, Zagadnienia terminologiczne na tle problemu wyodrębnienia części ogólnej 
i  szczególnej prawa administracyjnego [w:]  Instytucje współczesnego prawa administracyjnego. Księ-
ga jubileuszowa profesora zw. dra hab. Józefa Filipka, red.  I. Skrzydło-Niżnik, P. Dobosz, D. Dąbek, 
M. Smaga, Kraków 2001, s. 159.

48  Por. J. Zimmermann, Prawo..., 2018, s. 53. Wcześniej zwracał na to uwagę J. Łętowski, pisząc, 
że w świetle dotychczasowego dorobku teorii konsekwentne i precyzyjne określenie zakresu pojęcia 
prawa administracyjnego jest niemożliwe. Można się podjąć tego wyłącznie w pewnym i to niedosko-
nałym przybliżeniu; wtedy uznać trzeba, że prawo administracyjne reguluje – po pierwsze – realizację 
procesów administrowania w państwie, po drugie – system instytucji, które te procesy realizują, i po 
trzecie – przede wszystkim władcze elementy tych procesów – por. J. Łętowski, Prawo administracyjne. 
Zagadnienia podstawowe, Warszawa 1990, s. 15–16.
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wo administracyjne, o którym powszechnie wiadomo, że należy do najważniejszych 
komponentów całego systemu prawnego w państwie49.

	 Jak zatem, przyjmując opisową konwencję objaśniania pojęć, można zdefinio-
wać interesujące nas prawo administracyjne? Otóż określenie tego prawa kom-

ponuje się poprzez przywołanie następujących podstawowych cech (wyznaczników 
swoistości) tej regulacji prawnej:

1)	 prawo administracyjne jest składnikiem obowiązującego w państwie systemu 
prawa i stanowi wyodrębnioną, jedną z podstawowych gałęzi tego prawa. Na-
leży ono do szerszej kategorii „prawa publicznego”, co oznacza, że jego regulacja 
skierowana jest na władzę publiczną i jej działanie (zwłaszcza wobec jednostki) 
oraz że (inaczej, niż ma to miejsce w odniesieniu do „prawa prywatnego”) sto-
sowanie jego norm zależy w bardzo dużym stopniu od woli podmiotów władzy 
publicznej (administracji);

2)	 jako osobna gałąź prawa prawo administracyjne obejmuje uporządkowany 
zespół powiązanych ze sobą norm, który ma swój przedmiot, operuje własną, 
swoistą metodą regulowania, posiada krąg podmiotów będących adresatami 
tych norm50. Kształtowany przez to prawo porządek normatywny odzwier-
ciedla też swoją aksjologię w postaci określonych wartości, które wyraża i ma 
chronić, oraz celów, których osiąganiu ma służyć;

3)	 przedmiot regulacji prawa administracyjnego jawi się bardzo szeroko i w naj-
bardziej ogólnym ujęciu może być przedstawiony (nawiązując tu do wcześniej 
przywoływanych poglądów doktryny) jako wykonywanie funkcji administra-
cji publicznej. Innymi słowy, prawo administracyjne to gałąź prawa nakie-
rowana na unormowanie (ukształtowanie podstaw prawnych) działalności 
władzy publicznej kwalifikowanej przedmiotowo jako administrowanie, 
w tym określenie zakresu i treści tej działalności, jej celów, zadań i zasad po-
stępowania w procesie ich realizowania. Sfera regulacji prawa administracyj-
nego obejmuje też ustalenia dotyczące podmiotów zaangażowanych w procesy 
administrowania, w  pierwszym rzędzie odnoszące się do kwestii organizacji 
i  funkcjonowania ustanowionego specjalnie dla potrzeb realizowania owych 
procesów aparatu administracyjnego. Wreszcie  – i  to jest bodaj aspekt naj-
ważniejszy – prawo administracyjne normuje stosunki społeczne (w konse-

49  Por. w szczególności J. Zimmermann, Prawo..., 2018, s. 59. Autor stwierdza wprost, że „bardziej 
przydatne od formułowania definicji jest wyliczenie podstawowych cech prawa administracyjnego” 
(co też następnie czyni)  – s.  60  i  n.; por. też m.in. E. Ura, Prawo administracyjne, Warszawa 2015, 
s. 25 i n., gdzie autorka po dokonaniu syntetycznego przeglądu sposobów definiowania prawa admi-
nistracyjnego w literaturze naukowej przechodzi do przedstawienia podstawowych cech charaktery-
zujących to prawo. Por. podobnie P. Ruczkowski [w:] Prawo administracyjne. Część ogólna, ustrojowe 
prawo administracyjne, wybrane zagadnienia materialnego prawa administracyjnego, red.  M. Zdyb, 
J. Stelmasiak, Warszawa 2016, s.  36. Prawo administracyjne jest w  ujęciu autorskim przedstawione 
opisowo poprzez sformułowanie jego charakterystycznych cech.

50  Co do sposobu i kryteriów wyróżniania gałęzi prawa por. m.in. S. Wronkowska, Podstawowe 
pojęcia..., s. 114 i n.
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kwencji stosunki prawne) w  różnych dziedzinach życia publicznego, które 
poddane są oddziaływaniu władzy publicznej (podmiotów reprezentujących 
tę władzę) w ramach działalności będącej wykonywaniem funkcji administra-
cji publicznej. Władza publiczna (administracja) w ramach przypisanej (i wy-
konywanej) funkcji administrowania ingeruje w cały szereg obszarów spraw, 
w których w sposób naturalny występują różne (całe zestawy) interesy, warto-
ści, dobra itd., przynależne pewnym grupom społecznym, określonym zbioro-
wościom czy – przede wszystkim – jednostkom (osobom fizycznym, osobom 
prawnym itd.) bądź związane z tymi zbiorowościami lub jednostkami. Na tym 
tle kształtują się zwłaszcza relacje (stosunki, sytuacje) jednostek (grup, zbio-
rowości) z administracją, relacje administrujący – administrowany, ale także 
relacje, stosunki wzajemne, odniesienia między samymi administrowanymi, 
wynikające z  faktu wkraczania w  daną dziedzinę spraw przez administrację 
(poddanie tej dziedziny oddziaływaniu władzy publicznej). Prawo administra-
cyjne tworzy dla tych relacji determinanty prawne, określając ich zakres, treść  
(m.in. układ wzajemnych praw i obowiązków, ukształtowanie pozycji podmio-
tów występujących w tych relacjach), zasady, reguły postępowania itd.;

4)	 ta właśnie wspomniana regulacja zachodzących w procesie administrowania 
relacji pomiędzy władzą publiczną a  jednostką (grupą społeczną, określoną 
zbiorowością), jak również relacji (stosunków) pomiędzy jednostkami, kształ-
tujących się na kanwie administracyjnej działalności władzy publicznej (jej or-
ganów), stanowi kwintesencję prawa administracyjnego. Prawo to wyrastało 
(i rozwijało się) z idei ograniczenia całkowitej swobody działania władzy wobec 
jednostki (w szczególności osoby fizycznej) i potrzeby ujęcia relacji władza – 
jednostka w pewne względnie stałe reguły (ramy) gwarantujące jednostce pozy-
cję podmiotu wyposażonego wobec władzy (administracji) w określone prawa 
i obowiązki, a nie przedmiotu nieskrępowanego oddziaływania tej władzy, któ-
ra siłą rzeczy musiała być dla tej idei związana w swoim działaniu określonymi 
prawidłami. Można powiedzieć, iż prawo administracyjne należy dziś widzieć 
jako ład normatywny odnoszący się do kształtowania i realizowania celów oraz 
zadań wyrażających interes publiczny i dobro ogółu (państwa, wspólnoty sa-
morządowej, określonych grup społecznych), jak również dotyczący tworzą-
cych się na tym tle relacji władza publiczna – jednostka i określający te relacje 
poprzez ustalenie w ich obrębie wzajemnych praw i obowiązków władzy i jed-
nostki;

5)	 ten „ład normatywny” (tworzący odrębną gałąź porządku prawnego) oparty 
jest na swoistej metodzie regulacji określanej jako metoda administracyjna 
(prawnoadministracyjna). W ogólnym ujęciu polega ona na tym, że stanowione 
normy prawa administracyjnego same w sposób jednostkowy („z góry”) okre-
ślają prawa i  obowiązki ich adresatów, kształtując ich sytuację prawną, bądź 
też dają podstawę prawną organom administracji (szerzej: podmiotom admini-
strującym) do takiego właśnie kształtowania sytuacji adresata normy w trakcie 
jej stosowania. W każdym razie istota prawnoadministracyjnej metody regula-
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cji wyraża się w braku równorzędności podmiotów w zakresie ustalania praw 
i obowiązków jednostki w stosunkach z władzą publiczną; decydujący głos ma 
tu owa władza działająca bezpośrednio poprzez ustanowione normy lub też po-
przez zastosowanie tych norm do określonych, konkretnych przypadków przez 
upoważnione do tego organy i inne podmioty administrujące;

6)	 co się tyczy kategorii adresatów norm prawa administracyjnego traktowanej 
jako wyróżnik ujmowania tego prawa w  osobną, swoistą gałąź całego syste-
mu prawa, to należy zauważyć, że jest ona niezwykle pojemna. Oczywiście 
w  pierwszej kolejności wskazać tu trzeba krąg adresatów w  postaci osób fi-
zycznych, a także osób prawnych czy jednostek organizacyjnych nieposiadają-
cych osobowości prawnej, niewchodzących w skład aparatu administracyjnego  
(adresatami są podmioty zewnętrzne w stosunku do struktur organizacyjnych 
administracji). Regulacja prawa administracyjnego odnosi się jednak również 
do „wnętrza” aparatu administracyjnego i adresatami norm tego prawa mogą 
być organy administracyjne i podmioty o innym statusie prawnym, znajdujące 
się w strukturach tego aparatu;

7)	 ponadto wśród właściwości charakteryzujących prawo administracyjne warto 
wskazać jeszcze na dwie jego cechy. Pierwsza to ta, że mamy tu do czynienia 
z prawem bezwzględnie obowiązującym (ius cogens), co oznacza, że jego dyspo-
zycje są wiążące i nie mogą być wyłączone czy ograniczone wolą adresatów, do 
których się odnoszą. Druga zaś – to przypisywana szeroko w doktrynie temu 
prawu cecha „władczości”. Otóż „władczość” prawa administracyjnego rozu-
mieć można w ten sposób, że normuje ono władcze działania władzy publicznej, 
tj. takie, które jednostronnie, wiążąco kształtują sytuację (prawa i obowiązki) 
innych podmiotów. Prawo administracyjne może być (i  jest) też postrzegane 
jako władcze w  tym sensie, że w  wyniku jego stosowania powstają stosunki 
prawne (prawnoadministracyjne), których treść jest kształtowana bezpośred-
nio (jednostronnie) przez normy prawne albo przez podmioty administrujące 
na zasadzie równorzędności stron. Wreszcie prawo administracyjne ma naturę 
władczą i od tej strony, że w sposób wiążący ustala w tworzących je normach 
zachowanie (sytuacje) adresatów, czyniąc to zarówno bezpośrednio (zachowa-
nia bądź sytuacje określone są wprost w przepisach prawnych), jak i pośred-
nio (zachowania czy sytuacje wynikają z  odpowiednich aktów wydawanych 
przez właściwe organy). Dodać należy, że władczość prawa administracyjnego 
można dostrzegać też w tym sensie, że operuje ono różnymi sankcjami za nie-
dochowanie obowiązujących norm (innymi słowy, za naruszenie norm prawa 
administracyjnego przewiduje różnego rodzaju sankcje prawne, czyli określone 
prawnie dolegliwości, niekorzystne stany adresowane do podmiotów, które nie 
respektują obowiązujących ich norm).

W zakończeniu uwag dotyczących określenia prawa administracyjnego nasuwają 
się jeszcze dwie warte odnotowania sprawy. Otóż dokonując charakterystyki tego 
prawa w nawiązaniu do kategorii administracji, po pierwsze, należy pamiętać o od-
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różnieniu go od wskazywanego nierzadko w piśmiennictwie „prawa administracji”. 
„Prawo administracji” – to określenie, które może znajdować zastosowanie wobec 
całokształtu regulacji prawnych należących do różnych gałęzi systemu prawa, które 
to regulacje odnoszą się do administracji, jej organizacji i funkcjonowania. Prawo ad-
ministracyjne jest składnikiem (bodajże najważniejszym) tak pojmowanego „prawa 
administracji”, ale oczywiście go nie wyczerpuje i nie może być z nim utożsamiane.

Po drugie, należy podkreślić, że prawo administracyjne nie powinno być rozumia-
ne jako „prawo dla administracji”, skoncentrowane na unormowaniach mających 
służyć zapewnieniu realizacji wytyczonych celów i zadań przez poszczególne pod-
mioty administrujące, których obszaru działalności dotyczy dana  – wprowadzana 
bądź nowelizowana – regulacja prawnoadministracyjna. Prawo administracyjne to 
także – a może nawet przede wszystkim – „prawo podmiotów administrowanych”, 
konstruowane z myślą o sytuacji tychże podmiotów, ich oczekiwaniach, interesach, 
uprawnieniach itd. Patrząc na motywacje towarzyszące stanowieniu dzisiejszego 
prawa administracyjnego, jego treści regulacyjne i deklarowane cele, można odnieść 
wrażenie, że prawo to ma służyć przede wszystkim administrującym, tworzyć im do-
godne warunki i instrumentaria działania, pozostawiając pozycję administrowanych 
na dalszym planie51.

5. Struktura prawa administracyjnego i rodzaje jego norm

Prawo administracyjne obejmuje niezwykle szeroki przedmiotowo obszar regulacji 
normującej wielce zróżnicowaną tematykę dotyczącą zarówno relacji administracja – 
jednostka w poszczególnych dziedzinach spraw, jak i materii proceduralnej, organi-
zacji aparatu administracyjnego oraz stosunków wewnątrz tego aparatu itd. Ta roz-
ległość regulacji daje asumpt do dokonywania szczegółowych podziałów w obrębie 
tego prawa i zróżnicowania jego struktury.

	Tradycyjnie w ramach prawa administracyjnego wyróżnia się trzy podstawo-
we działy, tj. prawo administracyjne ustrojowe, prawo administracyjne ma-

terialne i prawo administracyjne proceduralne. Unormowania tych działów tworzą 
tzw. triadę norm prawa administracyjnego odpowiadających na pytania: kto robi, 
co robi, jak robi52.

Jest to podział konwencjonalny, w którym występują sytuacje wzajemnego zazębia-
nia się norm i przenikania pomiędzy wymienionymi działami.

51  Szerzej na ten temat por. J. Jagielski, P. Gołaszewski, Kryzys prawa administracyjnego a zmia-
na jego paradygmatu [w:]  Kryzys prawa administracyjnego?, t.  1, Jakość prawa administracyjnego, 
red. D. Kijowski, A. Miruć, A. Suwałko-Karetko, Warszawa 2012, s. 27 i n.

52  Por. J. Boć [w:] Prawo..., red. J. Boć, s. 19.
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 Wśród wskazanych komponentów prawa administracyjnego pierwszorzędne miej-
sce zajmuje prawo materialne. Tworzy je zespół norm zawartych w przepisach prawa 
powszechnie obowiązującego, które określają treść praw i obowiązków ich adresatów 
w różnych dziedzinach administracji publicznej (odpowiadają na wspomniane wyżej 
pytanie: co robi), przy czym chodzi tu o adresatów zewnętrznych, tj. niewchodzących 
w skład aparatu administracyjnego. Prawo to wiąże się ściśle z pozycją jednostki, 
określeniem jej praw i obowiązków, ustaleniem sfery ingerencji (i granic ingerencji) 
władzy publicznej w sytuację tej jednostki, zakreśleniem możliwości występowania 
przez jednostkę wobec władzy publicznej z określonymi żądaniami i roszczeniami.

	Ujmując rzecz w sposób skondensowany, kategorię prawa administracyjnego 
materialnego można określić następująco: prawo administracyjne materialne 

to zespół norm prawa administracyjnego wiążących bezwzględnie, obligatoryjnych, 
zawartych w źródłach prawa powszechnie obowiązującego, adresowanych do jedno-
stek (osób i innych podmiotów niepodporządkowanych organizacyjnie administra-
cji publicznej), których treścią jest wyznaczenie sytuacji prawnej adresatów poprzez 
określenie ich praw i powinności oraz warunków, a także przesłanek ich zaistnienia 
i które to normy oddziaływać mogą w swych treściach bezpośrednio (wprost, z mocy 
ustawy) bądź też poprzez ich konkretyzację w procesie stosowania prawa, tj. w drodze 
stosownych działań (przede wszystkim takich jak wydawanie aktów administracyj-
nych, ale także podejmowanie czynności materialnotechnicznych) upoważnionych 
podmiotów administrujących; w  tym drugim przypadku treść norm prawnoma-
terialnych obejmuje również określenie właściwego podmiotu administrującego. 
Normy te osadzone są – a przynajmniej powinny być – w określonych założeniach 
aksjologicznych i odzwierciedlają wartości merytoryczne ważne z punktu widzenia 
realizacji dobra wspólnego i pozycji jednostki, której interesów prawnych normy te 
są głównym źródłem.

Nie ma wątpliwości, że z racji wskazanych treści oraz istoty regulacji prawa material-
nego odgrywa ono główną rolę w całym prawie administracyjnym i stanowi podsta-
wowy, zasadniczy składnik jego struktury53.

Prawo administracyjne ustrojowe z kolei to, najogólniej rzecz biorąc, zespół tych 
norm, które dotyczą sfery organizacji i funkcjonowania aparatu administracyjnego54.

53  Szerzej na temat istoty i roli prawa administracyjnego materialnego por. J. Jagielski, Rozważa-
nia nad pojęciem i istotą prawa administracyjnego materialnego [w:] System Prawa Administracyjnego, 
t. 7, Prawo administracyjne materialne, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, W. Wróbel, Warszawa 2012, 
s. 13 i n.; zob. także Z. Duniewska, Zakres regulacji prawa administracyjnego materialnego – wyzna-
czenie pojęcia instytucji tego prawa [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 7, Prawo administracyjne 
materialne, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, W. Wróbel, Warszawa 2012, s. 51 i n.

54  W uwagach dotyczących prawa administracyjnego ustrojowego oraz prawa proceduralnego, tu-
dzież ich relacji z prawem administracyjnym materialnym nawiązuję do moich wypowiedzi zamiesz-
czonych w opracowaniu Rozważania nad pojęciem i  istotą prawa administracyjnego materialnego..., 
s. 40 i n.
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	Regulacja prawa ustrojowego odnosi się do tworzenia podmiotów administru-
jących, określania ich struktur i zakresów działania, ustalania więzi pomiędzy 

poszczególnymi ogniwami aparatu administracyjnego (nadzór, kierownictwo, kon-
trola itd.), kształtowania zadań i kompetencji podmiotów administrujących.

Należy jednakże dostrzegać, iż w tej sferze organizacji i funkcjonowania administra-
cji mają też swój udział normy ulokowane w innych gałęziach prawa, np. w prawie 
konstytucyjnym czy finansowym. Nie całą zatem regulację odnoszącą się do organi-
zacji i funkcjonowania aparatu administracyjnego wypełniają normy prawa admini-
stracyjnego55, niemniej stanowią one jej dominujący składnik.

Prawo administracyjne ustrojowe, acz różne od prawa materialnego, pozostaje 
z nim w ścisłym związku. Prawo materialne obejmuje normy rozstrzygnięć mery-
torycznych, a więc normy o największej doniosłości w zakresie kształtowania sytua-
cji prawnej podmiotów administrowanych. Prawo ustrojowe służyć ma stworzeniu 
optymalnych warunków realizacji norm tego prawa. Prawo materialne wyraża treści 
ustalające, co przysługuje podmiotom administrowanym bądź co jest im przypisane 
do wykonania, ale to „coś” musi mieć też podmiot, który to załatwi56. Jest bardzo 
ważne, jaki to będzie podmiot i jak będzie opisany w stosownych przepisach ustrojo-
wych, zwłaszcza gdy chodzi np. o takie elementy, jak charakter prawny tego podmio-
tu, miejsce w strukturze całego aparatu administracyjnego, przejrzystość właściwo-
ści, klarowność zasad działania itd. Prawo administracyjne ustrojowe jawi się więc 
jako niezbędne z punktu widzenia realizacji prawa materialnego.

	Prawo administracyjne proceduralne to prawo zawierające normy wyznacza-
jące sposób postępowania podmiotów administrujących w określonych spra-

wach ze  sfery administracji publicznej, a  także określające prawną pozycję innych 
podmiotów uczestniczących w tych postępowaniach.

Podobnie jak prawo ustrojowe również prawo proceduralne pozostaje w  ścisłym 
związku z prawem materialnym. Sens regulacji proceduralnych (w obrębie prawa 
administracyjnego) polega wszakże na tym, że tworzą one reguły postępowania wią-
żące podmioty administrujące (a w konsekwencji także administrowane) w procesie 
stosowania norm prawa materialnego. Reguły te są potrzebne po to, aby podmiotom 
administrującym ułatwić sprawne i efektywne działanie przy rozpatrywaniu spraw 
i  wydawaniu rozstrzygnięć (przy jednoczesnym dyscyplinowaniu ich działania), 
a  podmiotom administrowanym stwarzać taką pozycję wobec władzy publicznej, 

55  Co prowadzić może do zgłaszanych już wcześniej (por. zwłaszcza W. Dawidowicz, Wstęp do 
nauk...; W. Dawidowicz, Prawo..., s. 9  i n.) postulatów wydzielenia prawa ustrojowego administracji 
w osobną gałąź prawa.

56  Nawiązując do wspomnianego wcześniej przyporządkowania triadzie prawa administracyjnego 
pytań, należy stwierdzić, iż normy prawa ustrojowego odpowiadają (w szerokim ujęciu) na pytanie: 
kto działa.
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która gwarantuje ochronę przed działaniem dowolnym i arbitralnym oraz umożli-
wia domaganie się od tej władzy skutecznego i rzetelnego realizowania ich interesów 
i obowiązków wynikających z prawa materialnego.

Prawo proceduralne jest więc bez wątpienia instrumentem realizacji prawa mate-
rialnego – jego funkcją jest stworzenie jak najlepszych warunków (sposobów), stan-
dardów (zwłaszcza „gwarancyjnych” w zakresie pozycji jednostki) dla procesów sto-
sowania norm tego prawa.

Przedstawiona pokrótce trójdzielna struktura prawa administracyjnego ilustruje 
w sposób najbardziej generalny i klasyczny złożoność tej gałęzi prawa. Należy za-
uważyć, że w dążeniu do bardziej szczegółowej charakterystyki regulacji mieszczącej 
się pod wspólnym mianownikiem „prawo administracyjne” możliwe są inne jesz-
cze podziały, odwołujące się do różnych kryteriów. Nie wchodząc bliżej w tę proble-
matykę, warto zwrócić uwagę, że występują na tym polu częste próby różnicowania 
w obrębie tej gałęzi prawa poszczególnych jego obszarów w oparciu o przedmiotowy 
(czy niekiedy przedmiotowo-podmiotowy) zakres unormowań. Odwołanie się do 
tego kryterium skutkuje wydzielaniem różnych dziedzin, a czasem (jak w przypadku 
np. prawa samorządu terytorialnego) wręcz swoistych podgałęzi prawa administra-
cyjnego. Przykładem – obok wzmiankowanego prawa samorządowego – mogą być 
takie kompleksowe zresztą regulacje, jak np. prawo energetyczne, prawo telekomuni-
kacyjne, prawo farmaceutyczne i wiele jeszcze innych unormowań ważnych, złożo-
nych i bardzo obszernych dziedzin życia, które to regulacje coraz częściej traktowane 
są jako wyodrębnione lub wyodrębniające się podgałęzie prawa administracyjnego.

Wspomniana kwestia dyferencjacji współczesnego prawa administracyjnego, wy-
stępująca dziś wyraźnie na gruncie doktrynalnym i praktycznym, posiadającym tak-
że wymiar normatywny, jest jednym z najistotniejszych wyzwań współczesnej nauki 
prawa administracyjnego.

W charakterystyce i  przedstawieniu prawa administracyjnego pomocne może być 
także spojrzenie na nie przez pryzmat jego norm57. Struktura prawa administracyj-
nego widziana z perspektywy norm (ich rodzajów, typów) odzwierciedla całą złożo-
ność i specyfikę tej gałęzi prawa i pozwala lepiej dostrzegać jej wyodrębnienie w ra-
mach całego systemu prawnego.

	W obrębie całego zespołu norm prawa administracyjnego można wyodręb-
nić – w ślad za wyróżnieniem trzech działów tego prawa – najogólniej ujęte 

kategorie norm, a mianowicie normy ustrojowe, normy materialne i normy proce-

57  Por. np. J. Zimmermann, Prawo..., 2018, s. 87 i n.; Z. Cieślak [w:] Prawo..., red. Z. Niewiadomski, 
2013, s. 55 i n.

39 

40 



51Rozdział I. Zagadnienia wstępne

Jacek Jagielski

duralne. Do charakterystyki tych norm odnieść można uwagi zgłaszane w stosunku 
do omawianych wyżej działów prawa administracyjnego.

Uszczegóławiając wskazane kategorie norm, można z  kolei wymienić dalsze ich 
rodzaje58. Wśród norm ustrojowych występują normy: organizacyjne, regulują-
ce właściwość, kompetencyjne, zadaniowe, określające prawne formy działania. 
Pierwsze z  wymienionych (organizacyjne) kształtują podmioty administrujące, 
struktury aparatu administracyjnego, więzi pomiędzy ogniwami tych struktur, or-
ganizację wewnętrzną podmiotów administrujących i ich aparatu pomocniczego itd. 
Adresatami tych norm są ogniwa aparatu administracyjnego (organy, urzędy, inne 
podmioty administrujące). Normy regulujące właściwość ustalają podmiot oraz za-
kres, treść, rodzaj spraw, które są prawnie przypisane do tego podmiotu w sferze wy-
konywania administracji. Normy te pozwalają na udzielenie odpowiedzi na pytanie, 
kto i w jakim zakresie wykonuje funkcje administrowania.

Normy kompetencyjne pozostają w treściowym związku z normami regulującymi 
właściwość, zaś ich istotę stanowi określenie prawnych upoważnień do działania 
w określonych dziedzinach. Normy te statuują możliwość działania (uprawnienie do 
działania) podmiotów administrujących z określonym skutkiem.

Normy zadaniowe wyznaczają kierunki i cele działania administracji oraz przypi-
sują zadania (powinności, obowiązki) poszczególnym podmiotom administrującym, 
wskazując również wartości, którymi powinny się kierować.

Wreszcie normy określające prawne formy działania zawierają regulację dotyczącą 
sposobów działania podmiotów administrujących. Wskazują one, jaką prawnie okre-
śloną formą działania podmiot administrujący ma się posłużyć bądź jakie formy ma 
do wyboru w określonych sprawach. Normy te odpowiadają zatem na pytanie, jak ad-
ministracja działa, określając warunki ważności działań, dopuszczalne sposoby tych 
działań oraz tryb, w jakim mają przebiegać.

Normy materialne kształtują treść uprawnień i powinności adresatów, wyznaczając 
tym samym ich sytuację w sferze prawa administracyjnego. Adresatami tych norm są 
podmioty zewnętrzne wobec aparatu administracyjnego, stąd można powiedzieć, że 
normy materialne mają decydujące znaczenie dla tworzenia relacji jednostka – wła-
dza publiczna. Te relacje ustalane są bądź bezpośrednio przez same normy, bądź też 
w drodze stosowania norm, tj.  gdy wymagana jest ich konkretyzacja dokonywana 
przez upoważniony organ czy inny podmiot administrujący.

58  W dużej mierze odwołuję się tu do przeglądu typów norm dokonanego przez J. Langa w po-
przednich wydaniach podręcznika. Por. J. Lang [w:]  Prawo administracyjne, red.  M. Wierzbowski, 
Warszawa 2017, s. 18 i n.
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Wśród norm materialnych wyróżnić można59 normy merytoryczne, dotyczące za-
chowania adresatów w  określonych okolicznościach w  określony sposób, normy 
blankietowe, które wskazują jedynie sposób, w  jaki mogą być podjęte czynności  
organu, nie określają zaś ich treści, normy generalne (niemające indywidualnie ozna-
czonego adresata) oraz normy abstrakcyjne (które nie mają konkretnie określonych 
okoliczności (warunków) determinujących uprawnienia lub powinności adresata).

Normy proceduralne to normy, które w swych treściach ustalają formalne reguły po-
stępowania (określają sformalizowany tryb działania) podmiotów administrujących, 
a także obejmują zachowania podmiotów administrowanych na różnych polach ak-
tywności administracji publicznej, w szczególności zaś na płaszczyźnie załatwiania 
różnych indywidualnych spraw administracyjnych.

Na koniec przeglądu rodzajów norm prawa administracyjnego warto również wy-
mienić (co często czyni doktryna) normy sankcjonowane i normy sankcjonujące. 
Miano norm sankcjonowanych stosowane jest wobec norm, które nakazują określone 
zachowanie (postępowanie) w danych okolicznościach, zaś wyrażenie „normy sank-
cjonujące” odnosi się do tych norm, które określają następstwa (sankcje) niedocho-
wania innych norm (sankcjonowanych).

Ponadto można wspomnieć o takich normach, jak m.in. normy odsyłające, normy 
przejściowe czy normy intertemporalne, które mają bardzo istotne znaczenie w pra-
wie administracyjnym, choć wyodrębnione są na podstawie swoistych kryteriów60.

6. Porządek prawnoadministracyjny

Normy prawne ujęte w  określony, usystematyzowany zbiór wyodrębniony w  gałąź 
prawa niosą ze  sobą, za sprawą wyrażanych przez nie regulacji, pewien porządek 
w dziedzinach spraw, których dotyczą. Na ten porządek (uporządkowanie) składają 
się w szczególności takie elementy, które „wyznaczają struktury organizacyjne gru-
py państwowej i struktury działalności ludzi i instytucji w rozmaitych dziedzinach, 
wyznaczają do spełnienia określone role społeczne i przewidują środki kontrolowa-
nia realizacji owych ról, wyznaczają reguły dokonywania określonych czynności 
konwencjonalnych (...) wreszcie wyznaczają nakazy albo zakazy prostych, psycho-
fizycznych zachowań, zazwyczaj odnoszących się do innych ludzi lub ich spraw”61. 
Można dodać, że sens ustalania tego porządku nie wyczerpuje się w przypisywaniu 
adresatom ich obowiązków czy przyznawaniu uprawnień, ale także w określeniu in-
stytucji, struktur organizacyjnych i  procedur, które są niezbędne do realizowania 

59  Za: J. Lang [w:] Prawo..., red. M. Wierzbowski, s. 32.
60  Por. J. Zimmermann, Prawo..., 2018, s. 89.
61  Por. S. Wronkowska, Z. Ziembiński, Zarys teorii..., s. 194.
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przyznanych uprawnień i nałożonych obowiązków. Wszystkie powyższe uwagi for-
mułowane na gruncie teorii prawa prowadzą do konkluzji, że „taki wyznaczony przez 
obowiązujące normy prawne układ organów i instytucji oraz procedur rozstrzygania 
określonych spraw, a  także wyznaczone przez owe normy zachowanie podmiotów 
prawa, rozważane w powiązaniu z zachowaniami innych osób i  instytucji, nazywa 
się porządkiem prawnym”62.

Kategorię porządku prawnego można osadzić na tle administracji i  regulacji pra-
wa administracyjnego. W tej mierze należy zauważyć, że zarówno zorganizowanie  
administracji publicznej, jak i jej działanie, przede wszystkim na styku z jednostką, 
nie jest dziełem przypadku, lecz tworzy świadomie kształtowany, uporządkowany 
układ różnych relacji, powiązań, oddziaływań itp. pomiędzy podmiotami reprezen-
tującymi władzę publiczną, pomiędzy tymi podmiotami a jednostkami czy też po-
między jednostkami. Ten układ (i mechanizm) obejmujący, najogólniej rzecz biorąc, 
sferę działania administracji, zwłaszcza w odniesieniu do kształtowania stosunków 
społecznych przez władzę publiczną, określić można mianem porządku administra-
cyjnego. Zważywszy zaś, że administracja w państwie praworządnym w swej orga-
nizacji i działaniu, w tym w odniesieniu do adresatów zewnętrznych, oparta jest na 
prawie (w szczególności administracyjnym), należy uznać, że ów porządek – ściśle 
rzecz biorąc – jest porządkiem prawnoadministracyjnym.

W kształtowaniu tego prawnoadministracyjnego porządku istotny udział mają kon-
strukcje stosunku prawnoadministracyjnego oraz sytuacji prawnoadministracyjnej.

7. Stosunek prawnoadministracyjny

Badając relację jednostki z państwem (władzą), nauka prawa administracyjnego wy-
tworzyła dwa pojęcia-narzędzia: stosunku prawnoadministracyjnego i sytuacji praw-
noadministracyjnej. Pierwsze z nich odpowiada obiektywistycznemu spojrzeniu na 
działanie prawa administracyjnego, drugie zaś cechuje się podejściem subiektywi-
stycznym, szczególnie w zakresie wykonywania imperium63. Sytuację prawnoadmi-
nistracyjną danego podmiotu konkretyzują wyłącznie normy prawa przedmiotowe-
go  – w  ich kontekście ujmuje się możliwości lub powinności prawne, jak również 
zakres prawnie skutecznego działania i  zakres odpowiedzialności za naruszenie 
prawa. Stosunek prawnoadministracyjny zaś charakteryzuje się tym, że prawa i obo-
wiązki określonych podmiotów odpowiadają prawom i obowiązkom innych podmio-

62  Por. S. Wronkowska, Z. Ziembiński, Zarys teorii..., s. 195.
63  J. Dobkowski, Struktura interesu publicznego a zasady rozdzielenia odpowiedzialności publiczno-

prawnej w administracji [w:] Jednostka, państwo, administracja – nowy wymiar, red. E. Ura, Rzeszów 
2004, s. 232.
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tów, łącznie z określonymi roszczeniami obu stron takiego stosunku prawnego co do 
ich przestrzegania lub spełnienia64.

W odniesieniu do problematyki istoty oraz znaczenia stosunku prawnoadministra-
cyjnego na przestrzeni lat sformułowano wiele rozbieżnych stanowisk. Z jednej stro-
ny część przedstawicieli doktryny zalicza to pojęcie do podstawowych pojęć teore-
tycznych prawa administracyjnego, z drugiej zaś pojawiają się głosy kwestionujące 
jego przydatność. Mimo wszystko pozostaje ono nadal pojęciem-narzędziem służą-
cym do analizy relacji zachodzących pomiędzy administracją publiczną a podmio-
tami w jej otoczeniu65, jak również pomiędzy tymi podmiotami w ramach systemu 
administracji publicznej66.

Stosunek prawnoadministracyjny jest bez wątpienia jednym z rodzajów stosun-
ków prawnych w ogólności. W teorii prawa sformułowano definicję stosunku praw-
nego, w  której ze  względu na jakąś obowiązującą normę prawną dotyczącą okreś-
lonych podmiotów istnieje obowiązek zachowania się w określony sposób jednego 
podmiotu wobec drugiego67. Istnieje zgodność co do tego, że stosunek prawny za-
chodzi wówczas, gdy „prawo przedmiotowe ma dla dwóch podmiotów prawnych ta-
kie znaczenie, że w określonych warunkach sytuacja prawna jednego podmiotu jest 
połączona w pewien sposób z sytuacją prawną drugiego”68.

	 Stosunek prawny jest więc unormowaną prawem relacją zachodzącą pomiędzy 
co najmniej dwoma podmiotami, w której zachowanie jednego podmiotu im-

plikuje zachowanie drugiego.

W sensie ścisłym stosunkami prawnoadministracyjnymi są wyłącznie stosunki 
zewnętrzne (organ administracji – podmiot sfery zewnętrznej, tj. osoba fizyczna lub 
inny podmiot). Można także wyróżniać stosunki prawnoadministracyjne w szero-
kim tego słowa znaczeniu (sensu largo) – stosunki prawnoadministracyjne pomiędzy 
organami administracji publicznej (czyli podmiotami, między którymi występuje lub 
nie występuje zależność organizacyjna). Oczywiście większość autorów skupia uwagę 
na tych stosunkach prawnoadministracyjnych, które w swoim założeniu mają doty-
czyć relacji pomiędzy organem a podmiotem mu niepodporządkowanym, pozostają-
cym poza sferą administracji publicznej. Klasyczne ujęcie uznawało stosunki między 
organami administracji, w ramach systemu zwierzchnictwa i podległości, za sprawę 

64  J. Filipek, Sprawa sytuacji prawnej i stosunku prawnego w prawie administracyjnym [w:] Jednost-
ka w demokratycznym państwie prawa, red. J. Filipek, Bielsko-Biała 2003, s. 191.

65  Mamy tutaj na myśli podmioty funkcjonujące poza systemem administracji, wobec których  
administracja – posiadając odpowiednie kompetencje – podejmuje określone władcze działania.

66  Por. szerzej w tym zakresie F. Longchamps de Bérier, O pojęciu stosunku prawnego..., s. 50 i n.; 
por. także M. Jełowicki, Stosunki administracyjnoprawne [w:] Prawo administracyjne Polskiej Rzeczy-
pospolitej Ludowej, red. K. Sand, Warszawa 1979, s. 44 i n.

67  Z. Ziembiński, Wykłady socjologii dla prawników i administratywistów, Warszawa 1999, s. 76.
68  F. Longchamps de Bérier, O pojęciu stosunku prawnego..., s. 50 i n.;
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wewnętrzną administracji (res internae) i odmawiało im charakteru stosunków praw-
nych. Istnienie stosunków prawnoadministracyjnych zachodzące w ramach szeroko 
rozumianego aparatu administracyjnego dostrzegano jednak już od dawna. Dzisiaj 
oczywiście nie ma co do tego wątpliwości, aczkolwiek dokonując przeglądu dostępnej 
w tym zakresie literatury przedmiotu, można odnieść wrażenie, że tego typu stosun-
ki schodzą jednak na plan dalszy w trakcie opisywania istoty tej instytucji.

Wskazać można rozmaite podziały stosunków prawnoadministracyjnych. Moż-
na wyróżnić chociażby kategorię stosunków wewnętrznych oraz stosunków ze-
wnętrznych69. Podział ten został oparty na założeniu dotyczącym istnienia relacji 
podporządkowania pomiędzy podmiotami tegoż stosunku lub też ich braku. Moż-
na dokonać również bardziej szczegółowego podziału stosunków prawnoadmini-
stracyjnych na: stosunki materialnoprawne, stosunki procesowe ze  specyficznymi 
stosunkami egzekucyjnymi, stosunki spornoadministracyjne, stosunki w układach 
zależności organizacyjnej i  występujące w  układach zdecentralizowanych stosun-
ki nadzoru70. Odnosi się także stosunki prawnoadministracyjne do wyróżnianych 
części prawa administracyjnego i przyjmuje w związku z tym, że chodzi o stosunki 
materialnoprawne, ustrojowe, proceduralne i sądowoprocesowe (spornoadministra-
cyjne)71. Istniejące już w naszej literaturze wyliczenia rodzajów stosunków prawno-
administracyjnych dobrze oddają obserwowane relacje zachodzące między organami 
administracji publicznej a podmiotami administrowanymi.

Szczegółowa analiza stanu ustawodawstwa pozwoliłaby bez większego kłopotu na 
wyodrębnienie dalszych podziałów, w  zależności od przyjmowanych kryteriów, 
w  tym licznych rodzajów stosunków prawnoadministracyjnych zachodzących po-
między organami administracji publicznej. Według R. Hausera „powinno się wyróż-
nić dwie sfery występowania tego stosunku: sferę związaną z działaniem administra-
cji «na zewnątrz» i sferę stosunków wewnętrznych administracji. W sferze stosunków 
urząd – obywatel ostateczne określenie tego stosunku następuje we władczym wypo-
wiedzeniu się organu administracyjnego (...). W stosunkach «wewnętrznych» admi-
nistracyjnoprawnych mamy do czynienia z wyjątkowym ich zróżnicowaniem, w za-
leżności od tego, o jakie stosunki chodzi”72.

Niezależnie od wskazanych powyżej okoliczności istota stosunku prawnoadmi-
nistracyjnego wykazuje zasadnicze różnice w  odniesieniu chociażby do stosunku 
cywilnoprawnego. Ten ostatni opiera się na autonomii woli oraz równorzędności 
podmiotów w  nim występujących. Z  kolei według tradycyjnych definicji stosunek 

69  J. Zimmermann, Prawo..., Warszawa 2018, s. 84 i 85.
70  Z. Leoński, Stosunek administracyjnoprawny [w:] Zarys prawa administracyjnego, red. Z. Leoń-

ski, Warszawa–Poznań 1985, s. 78.
71  J. Lang, Z rozważań nad pojęciem interesu w prawie administracyjnym, AUWr 1997/38.
72  R. Hauser, Stosunek administracyjnoprawny [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 1, Instytu-

cje prawa administracyjnego, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wróbel, Warszawa 2010, s. 23–24.
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prawnoadministracyjny ma się wyróżniać spośród innego typu stosunków prawnych 
nierównością stron. Nierówność ta wyraża się przede wszystkim w  tym, że jedna 
strona tegoż stosunku uzyskuje możliwość jednostronnego jego kształtowania. Doty-
czy to zarówno stosunków pomiędzy organami administracji oraz podmiotami sfery 
zewnętrznej, jak i wszelkich stosunków pomiędzy organami administracji.

	Poszukując swoistych cech stosunku prawnoadministracyjnego, wskazuje się 
na jego szczegółowe elementy, do których należą: przedmiot stosunku, pod-

mioty stosunku, układy stosunków między podmiotami.

Jeśli chodzi o  przedmiot stosunku prawnoadministracyjnego, podkreśla się, że 
musi on posiadać dwie cechy: sama sprawa musi należeć do sfery działania admi-
nistracji oraz musi być dopuszczona do regulowania w trybie nakazów czy zakazów 
administracyjnych. Jeśli zaś chodzi o podmioty stosunku prawnoadministracyjne-
go, to jednym z tychże podmiotów będzie zawsze podmiot reprezentujący władztwo 
publiczne (podmiot administrujący). Podmioty te mogą należeć do sfery ustrojowej 
administracji publicznej (organy administracji rządowej lub organy samorządu te-
rytorialnego) albo pozostawać poza nią73. Drugim podmiotem stosunku prawnoad-
ministracyjnego (podmiotem administrowanym) pozostaje podmiot, do którego 
kierowane są zakazy i nakazy administracji, oraz ten, kto żąda podjęcia określonego 
działania przez podmiot administrujący. Podmiotem administrowanym pozostaje 
zatem podmiot poddany władztwu podmiotu administrującego. Podmiotem admi-
nistrowanym może być m.in. obywatel, cudzoziemiec czy przedsiębiorca, jak również 
organ administracji (w tym ostatnim przypadku chodzi o relacje zachodzące pomię-
dzy co najmniej dwoma organami administracji).

Przejdźmy jednak w pierwszej kolejności do analizy stosunków prawnoadministra-
cyjnych w  znaczeniu wąskim, tj.  zachodzących pomiędzy organami administracji 
a podmiotami sfery zewnętrznej. Treścią tegoż stosunku pozostaje zawsze jakaś spra-
wa przynależna do kompetencji organu administracji (tzw. sprawa administracyj-
na). Przedmiotem tego stosunku pozostaje działanie, które w jego ramach ma pod-
jąć administracja. Właśnie do tego działania odnoszą się zarówno uprawnienia lub 
obowiązki administracji publicznej, jak i uprawnienia lub obowiązki podmiotu sfery 
zewnętrznej.

Podstawową cechą wyróżniającą te stosunki prawnoadministracyjne pozostaje nie-
równość stron tej relacji. Innymi słowy, brak jest tu równorzędności podmiotów 
w nim występujących. Brak ten wyraża się w możliwości lub powinności władcze-
go, jednakże zgodnego z  prawem, kształtowania pozycji prawnej innego podmio-
tu stosunku prawnoadministracyjnego. Jedną ze  stron tegoż stosunku jest zawsze  

73  Wykonywanie administracji może być powierzone również podmiotom spoza systemu ustrojo-
wego administracji publicznej, np. stowarzyszeniom, organom samorządu zawodowego.
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organ administracji, który na mocy przepisów prawa jest obowiązany i uprawniony 
do władczego rozstrzygania o regulowanych przez prawo administracyjne prawach 
i obowiązkach drugiej strony. Wykonujący swoje uprawnienia i obowiązki organ jest 
wyposażony z mocy prawa w atrybut władzy publicznej w postaci środków przymusu 
państwowego, co prowadzi do zapewnienia realizacji uprawnień i obowiązków praw-
noadministracyjnych.

Ta nierówność stosunku prawnoadministracyjnego opiera się z reguły również na 
nieekwiwalentności uprawnień lub obowiązków kreowanych na podstawie realizacji 
tegoż stosunku. Jak podkreśla się w literaturze przedmiotu, podmiot administrujący 
nie jest odbiorcą zachowania się drugiej strony i odwrotnie – jej zachowanie nie jest 
skierowane do tego organu, a także nie jest realizowane na jego rzecz74. Podmiot ad-
ministrujący, reprezentujący państwo i dysponujący z tego tytułu władztwem, ma za-
wsze zdecydowaną przewagę nad jego drugą stroną (podmiotem administrowanym) 
w zakresie kształtowania treści tegoż stosunku.

Powstanie, zmiana i  ustanie stosunku prawnoadministracyjnego mogą wynikać 
bezpośrednio z  mocy prawa  – przy udziale doniosłych z  punktu widzenia prawa 
administracyjnego zdarzeń – lub być skutkiem działań podejmowanych przez pod-
mioty administrujące (organy) lub podmioty administrowane. Regułą jest np.  to, 
że podmioty administrowane posiadają inicjatywę w zakresie podejmowania dzia-
łań urzeczywistniających stosunki prawnoadministracyjne wtedy, gdy ubiegają się 
o  przyznanie im określonych uprawnień wynikających z  treści rozstrzygnięć wy-
dawanych na podstawie materialnego prawa administracyjnego. Z  kolei podmioty 
administrujące posiadają inicjatywę do podejmowania działań zmierzających do 
urzeczywistnienia stosunku prawnoadministracyjnego, gdy zachodzi konieczność 
wydania rozstrzygnięcia administracyjnego nakładającego na określony podmiot 
obowiązek (co wynika z sankcjonowania określonych zachowań lub zaniechań przez 
normy materialnego prawa administracyjnego). Niemniej stosunek prawnoadmi-
nistracyjny może powstać wyłącznie na podstawie powszechnie obowiązujących 
przepisów prawa.

	Wskazać można następujące rodzaje stosunków prawnoadministracyjnych 
o charakterze zewnętrznym:

1)	 stosunki proceduralne  – mają charakter stosunków czasowych (przejścio-
wych). Prawną podstawą ich powstania są normy proceduralne; są nawiązywa-
ne z chwilą wszczęcia postępowania administracyjnego, wygasają wraz z wyda-
niem ostatecznego rozstrzygnięcia w postępowaniu administracyjnym;

2)	 stosunki materialnoprawne – określają wzajemne prawa i obowiązki podmio-
tów opisane normami prawa administracyjnego. Stosunki tego rodzaju bądź 
powstają wprost na podstawie normy zawartej w ustawie (np. obowiązek szkol-

74  J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2008, s. 74.
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ny), bądź zostają skonkretyzowane w  treści decyzji administracyjnoprawnej 
wydanej na podstawie normy prawa materialnego (np. decyzja koncesyjna);

3)	 stosunki egzekucyjne – są następstwem zastosowania środków przymusu zmu-
szających do podporządkowania się aktom organu administracji (stosunek po-
wstający z chwilą wszczęcia postępowania egzekucyjnego przez organ egzeku-
cyjny wobec podmiotu, który nie wykonał dobrowolnie obowiązku nałożonego 
w decyzji przez właściwy organ administracji).

Stosunek prawnoadministracyjny o charakterze zewnętrznym ma również z reguły 
charakter osobisty, co oznacza, że prawa i obowiązki administracyjne będące jego 
treścią są na ogół ściśle związane z podmiotem, dla którego zostały ustanowione, i z tej 
przyczyny nie stają się przedmiotem sukcesji administracyjnoprawnej (np. uzyskanie 
uprawnień do wykonywania zawodu radcy prawnego lub adwokata albo uzyskanie 
pozwolenia na broń). Powyższa zasada doznaje wyjątków. W przypadku stosunków 
zawierających element rzeczowy ustawodawca dopuszcza możliwość dokonania na-
stępstwa prawnego.

Powstaje w tym miejscu pytanie, czy wskazywana powyżej nierówność podmiotów 
stosunku prawnoadministracyjnego jest niezmiennym wyróżnikiem tego typu rela-
cji. Już obecnie w prawodawstwie można napotkać takie rozwiązania, które zakładają 
nieco odmienne ukształtowanie tak opisanych relacji w ramach stosunku prawno-
administracyjnego. Wskazać można chociażby na rozwiązania zawarte w przepisach 
Kodeksu postępowania administracyjnego, a przewidujące od 2017 r. wprowadzenie 
do postępowania instytucji mediacji administracyjnej (również pomiędzy organem 
administracji a stroną postępowania) – por. rozdział Va działu II Kodeksu postępo-
wania administracyjnego. W ramach postępowania dopuszczalne jest w określonych 
przypadkach podjęcie negocjacji co  do kształtu rozstrzygnięcia administracyjne-
go. Obecne podejście do definiowania pojęcia stosunku prawnoadministracyjnego 
(w oparciu o cechę jednostronności kształtowania oraz władczość w kształtowaniu 
przez podmiot reprezentujący imperium) może ulegać dalszej zmianie w  sytua-
cji zrewidowania podejścia do określania prawnych form działania administracji. 
Znakomita większość czynności podejmowanych przez administrację w  ramach 
wyróżnianych dzisiaj prawnych form działania administracji (które odnoszą się do 
relacji zewnętrznych organu) posiada zdecydowanie władcze cechy (jak chociażby 
akt administracyjny). Ewentualne pojawienie się w porządku prawnym tzw. umowy 
administracyjnej może doprowadzić do zrewidowania w pewnym stopniu podejścia 
do rozumienia pojęcia stosunku administracyjnoprawnego o charakterze zewnętrz-
nym. W zakresie pewnej delimitacji kategorii stosunków administracyjnoprawnych 
z udziałem podmiotów sfery zewnętrznej te, które zostaną oparte na umowie admi-
nistracyjnej, nie będą bowiem już posiadać tak zdecydowanej kategoryzacji wyróż-
niającej stosunek powstały na jej gruncie za pomocą jednostronności i władczości.
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Wspomnieć trzeba w końcu również o pewnych „modyfikacjach” relacji zachodzą-
cych w  ramach stosunku prawnoadministracyjnego o  charakterze proceduralnym 
(regulowanego przez Kodeks postępowania administracyjnego). W  szczególności 
wskazać należy, że owa nierównorzędność podmiotów w  dość istotny sposób jest 
ograniczona czy modyfikowana przez wiele instytucji proceduralnych, które gwa-
rantują określone uprawnienia procesowe stronom postępowania administracyjnego.

Należy odnieść się również do tych rodzajów stosunków prawnoadministracyjnych, 
które zachodzą wyłącznie pomiędzy organami administracji publicznej. Aktual-
nie nie budzi wątpliwości, że stosunek prawnoadministracyjny jest również pojęciem 
odnoszącym się do relacji zachodzących pomiędzy dwoma lub większą liczbą orga-
nów administracji publicznej, niezależnie od tego, jakiego typu relacje je łączą i czy 
wynikają one z istniejącego układu hierarchii organizacyjnej.

Na stosunki prawnoadministracyjne zachodzące w  ramach aparatu administracji 
publicznej, których uczestnikami są wyłącznie organy administracji, należy spojrzeć 
przez pryzmat pewnych elementów definiujących stosunki administracyjnoprawne 
jako takie. Również w  stosunkach prawnoadministracyjnych pomiędzy organami 
można wskazać na elementy wypełniające tę definicję, aczkolwiek wszystkie wska-
zywane powyżej elementy mogą być „obudowane” w  odmienny sposób w  sytuacji 
rozpatrywania różnego typu relacji zachodzących pomiędzy organami w  ramach 
szeroko pojętych stosunków prawnoadministracyjnych, które między nimi zacho-
dzą. Możemy mieć w szczególności do czynienia ze stosunkami podporządkowania 
(w ramach kierownictwa), nadzoru, kontroli, koordynacji lub współdziałania. Przy 
możliwości występowania w  tej sferze stosunków wzajemnego podporządkowania 
podmiotów istnieją również takie stosunki, w których podmioty występują na zasa-
dach równorzędności.

Wskazać należy, że w odróżnieniu od stosunków prawnoadministracyjnych o cha-
rakterze zewnętrznym te o  charakterze wewnętrznym nierozerwalnie związane są 
z  pewną organizacją aparatu administracyjnego i  służą określaniu zachodzących 
w nim różnych związków organizacyjnych. Z tego względu są, tak jak cała organiza-
cja aparatu administracyjnego, z góry całkowicie zdeterminowane przez obowiązują-
ce przepisy prawa. Poza tym nie zawiązują się w miarę konkretyzacji pewnych stanów 
faktycznych, lecz równocześnie z powołaniem do życia pewnych organów oraz okre-
śleniem zachodzących pomiędzy nimi relacji.

8. Sytuacja prawnoadministracyjna

Pojęcie sytuacji prawnoadministracyjnej jest pojęciem szerszym niż pojęcie stosun-
ku prawnoadministracyjnego. Podobnie jak w przypadku stosunku prawnoadmini-
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stracyjnego, który jest szerszą kategorią stosunku prawnego, również pojęcie sytuacji 
prawnoadministracyjnej jest jedną z kategorii pojęcia sytuacji prawnej.

	Przez pojęcie sytuacji prawnej rozumie się zespół okoliczności prawnych, 
w których znajduje się określony podmiot (jej status prawny).

W nauce prawa administracyjnego pojęcie sytuacji prawnoadministracyjnej jest 
używane jako synonim położenia prawnego lub prawnego statusu danego pod-
miotu75. Zaznacza się jednocześnie, że jest to pojęcie „pojemniejsze” niż pojęcie sto-
sunku prawnoadministracyjnego76.

	O sytuacji prawnoadministracyjnej danego podmiotu można mówić wówczas, 
kiedy jest on adresatem określonego aktu prawotwórczego. Na przykład sytu-

acja prowadzącego pojazd po drodze publicznej jest sytuacją prawnoadministracyjną 
w zakresie przestrzegania zasad ruchu drogowego.

Dotyczy to również sytuacji, gdy dany podmiot nie jest bezpośrednim adresatem ta-
kiego aktu i nie bierze udziału w procesie prawnym, ale jego efekt wpływa na two-
rzenie, modyfikację lub zniesienie jego sytuacji prawnej w całości lub części. Można 
przyjąć, że pojęcie sytuacji administracyjnoprawnej należy utożsamiać z  sytuacją 
podmiotu, której elementy składowe zostały ukształtowane normami prawa admini-
stracyjnego w sposób bezpośredni lub pośredni, ze względu na konkretne zdarzenie 
faktyczne77. Za sytuację prawnoadministracyjną uznaje się każdą sytuację społecz-
ną określonego podmiotu, której elementy składowe zostały ukształtowane prawnie 
w sposób bezpośredni lub pośredni, ze względu na konkretne zdarzenie faktyczne78.

Pojęcie sytuacji prawnoadministracyjnej staje się użyteczne przede wszystkim tam, 
gdzie normy prawne nie określają praw lub obowiązków jednych podmiotów wo-
bec drugich. Stąd też w odróżnieniu od stosunku prawnoadministracyjnego pojęcie 
sytuacji prawnoadministracyjnej opiera się na normach określających kwalifikacje 
prawne podmiotów do tego, aby korzystać z przyznanych im przez porządek praw-
ny uprawnień lub też realizować obowiązki określone przez ten porządek prawny. 
W odniesieniu do jednostki porządek prawny może więc przewidywać, że w różnych 
dziedzinach prawa przysługuje jej już określona sytuacja prawna. Stąd też można mó-
wić o sytuacji prawnej jednostki m.in. ze względu na jej stan cywilny, obywatelstwo 
czy status ustanowiony przez normy prawa rzeczowego. Opisywanie treści prawa za 

75  T. Bąkowski, Administracyjnoprawna sytuacja jednostki w świetle zasady pomocniczości, War-
szawa 2007, s. 23.

76  Z. Duniewska, Podstawowe pojęcia prawa administracyjnego, [w:] Prawo administracyjne. Poję-
cia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, Warszawa 2002, s. 47.

77  J. Boć, Stosunki administracyjnoprawne i sytuacje administracyjnoprawne, [w:] Prawo admini-
stracyjne, red. J. Boć, Wrocław 2000, s. 350 i n.

78  J. Dobkowski, Struktura interesu publicznego..., s. 84.
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pomocą pojęcia sytuacji prawnej zmierza do zastąpienia relacyjnego układu zacho-
wania dwóch podmiotów (w  ramach ustalonego pojęcia stosunku prawnoadmini-
stracyjnego) przez „pokazanie stanu praw i obowiązków tylko jednego podmiotu”79.

Posługiwanie się konstrukcją sytuacji prawnoadministracyjnej pozwala – niezależnie 
od istnienia w danym wypadku uregulowanej prawem relacji między jednostką a in-
nym podmiotem – na analizę uprawnień i obowiązków adresowanych do jednostki, 
zarówno wynikających z indywidualnych aktów administracyjnych, jak i pochodzą-
cych wprost z aktów generalnych i abstrakcyjnych80. Pojęcie sytuacji prawnoadmini-
stracyjnej pozwala na jednoczesne połączenie ze sobą rozmaitych więzi administra-
cyjnoprawnych podmiotu zewnętrznego względem administracji.

9. Sukcesja w prawie administracyjnym

W zakresie problematyki sukcesji (następstwa prawnego) w kontekście występowa-
nia tego zjawiska w prawie administracyjnym trzeba rozróżnić problematykę sukce-
sji w administracji (a zatem ciągłości wykonywania przez organy kompetencji w za-
kresie rozpatrywania spraw administracyjnych) i sukcesji uprawnień (obowiązków) 
prawnoadministracyjnych skierowanych do jednostki (chodzi tu więc o  sytuację 
zmian podmiotowych po stronie jednostki w ukształtowanym stosunku prawnoad-
ministracyjnym).

Jeśli chodzi o kwestię pierwszą (sukcesja w administracji), to jedną z kluczowych za-
sad państwa prawnego dotyczących administracji jest zasada jej ciągłości. Zasada cią-
głości administracji publicznej wyklucza dopuszczalność istnienia sytuacji, w której 
nie byłoby organu właściwego w sprawie administracyjnej, w tym w sprawie aktów 
wydanych przez zniesiony organ administracji. Zgodnie z  powołaną zasadą każdy 
zniesiony organ administracji ma (musi mieć) w zakresie swojej dotychczasowej dzia-
łalności następcę prawnego (sukcesora). W odmiennym przypadku droga postępo-
wania administracyjnego, jak i  postępowania przed sądem administracyjnym czy 
powszechnym byłaby zamknięta dla jednostki chcącej zakwestionować rzutujący na 
jej prawa i obowiązki akt zniesionego organu administracji publicznej, pozbawionego 
następcy prawnego. Stan taki nie jest dopuszczalny w państwie prawnym.

Odbiciem wskazanej zasady jest art. 66 § 3 k.p.a., według którego nie może istnieć 
sytuacja, gdy żaden organ nie będzie właściwy w istniejącej sprawie administracyjnej, 
lecz jedynie taka, w której wady podania nie pozwalają tego organu ustalić (np. z po-
wodu niejasności czy absurdalności zawartego w nim żądania). Przepis ten stanowi 

79  T. Kuta, Formy działania administracji [w:] J. Boć, T. Kuta, Prawo administracyjne. Zagadnienia 
podstawowe, Warszawa 1984, s. 170.

80  T. Bąkowski, Administracyjnoprawna sytuacja jednostki w świetle zasady pomocniczości, War-
szawa 2007, s. 17.
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zatem normatywny wyraz omawianej zasady ciągłości administracji publicznej na 
poziomie ustawowym.

Na poziomie ustawy zasadniczej stosowanie zasady ciągłości administracji publicz-
nej – pozwalającej uniknąć sytuacji braku w sprawie właściwego organu administra-
cji publicznej – zostało zabezpieczone w dwojaki sposób. Po pierwsze, przez art. 146 
ust. 2 Konstytucji RP, który stwierdza, że: „Do Rady Ministrów należą sprawy po-
lityki państwa nie zastrzeżone dla innych organów państwowych i  samorządu te-
rytorialnego”. Przepis ten ustanawia domniemanie właściwości Rady Ministrów 
w sprawach polityki państwa (domniemanie kompetencji Rady Ministrów w zakresie 
władzy wykonawczej). Jeśli zatem nie można wskazać innego podmiotu właściwe-
go w tym przedmiocie81, to w takiej wyjątkowej sytuacji pozostaje nim ex lege Rada 
Ministrów. Domniemanie właściwości Rady Ministrów nie tylko ma charakter zwy-
kłego domniemania kompetencyjnego, które można obalić dowodem przeciwnym 
(tj. właściwością innych organów władzy publicznej), ale też jest konstrukcją prze-
ciwdziałającą powstaniu próżni w sferze rządzenia. Po drugie, w skali lokalnej zasadę 
ciągłości administracji publicznej zabezpiecza art. 163 Konstytucji RP, który stwier-
dza: „Samorząd terytorialny wykonuje zadania publiczne nie zastrzeżone przez Kon-
stytucję lub ustawy dla organów innych władz publicznych”. Przepis ten ustanawia 
zatem domniemanie właściwości samorządu terytorialnego (jego organów) w spra-
wach innych niż kwestie polityki państwa, czyli w sprawach lokalnych. Nie należą do 
zakresu działania samorządu terytorialnego zadania publiczne o wymiarze ogólno-
polskim, wiążące się z rozwojem państwa jako całości. Właściwy organ samorządu 
terytorialnego jest ustalany według przepisów szczególnych82.

Należy zaznaczyć, że przy prawidłowej legislacji uwzględniającej omawianą zasadę 
powołane domniemania nie powinny mieć zastosowania, gdyż likwidując określony 
organ, prawodawca powinien jednocześnie wskazywać jego następcę prawnego.

Odnośnie zaś do drugiej kwestii, czyli sukcesji (przejścia) uprawnienia (obowiąz-
ku) ustalonego w drodze aktu administracyjnego z jednostki, która była adresatem 
tego aktu, na inny podmiot (np. w razie śmierci adresata czy w wypadku połączenia 
przez przejęcie jednej spółki przez drugą), sprawa przedstawia się zgoła odmiennie 
niż w przypadku sukcesji w administracji. Jak będzie o tym mowa w dalszej części 

81  Zob. np. art. 3 ust. 1 pkt 5 ustawy z 23.01.2009 r. o wojewodzie i administracji rządowej w wo-
jewództwie (Dz.U. z 2022 r. poz. 135 ze zm.), zgodnie z którym wojewoda jest organem administracji 
rządowej w województwie, do którego właściwości należą wszystkie sprawy z zakresu administracji 
rządowej w województwie niezastrzeżone w odrębnych ustawach do właściwości innych organów tej 
administracji.

82  Szerzej o  zasadzie ciągłości administracji publicznej  – zob.  A. Jakubowski, Zasada ciągłości 
administracji publicznej a właściwość rzeczowa organów (studium przypadku), PiP 2015/11, s. 65–68 
i cyt. tam literatura. Znajduje ona odbicie w orzecznictwie sądów administracyjnych – zob. postano-
wienie NSA z 25.05.2022 r., III OSK 1062/22, LEX nr 3346075, w którym pojawił się problem sukcesora 
komitetu wyborczego.
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podręcznika (zob. rozdział VII pkt 3 dotyczący aktów administracyjnych), przyzna-
nie uprawnienia (nałożenie obowiązku), o ile uprawnienie (obowiązek) nie wynika 
wprost z przepisu prawa, wymaga wydania wobec konkretnej jednostki znajdującej 
się w konkretnej sytuacji faktycznej aktu, który ustala jej prawa lub obowiązki. Akt 
administracyjny ma więc zindywidualizowanego adresata, któremu konkretnie wła-
dza przyznaje określone uprawnienie (nakłada nań obowiązek). Można więc powie-
dzieć, że akt administracyjny wydawany jest w oparciu o konkretny stan faktyczny, 
w którym znajduje się konkretny adresat aktu. Z tego też względu w prawie admini-
stracyjnym mamy do czynienia z generalnym zakazem sukcesji uprawnień praw-
noadministracyjnych wynikających z  aktów administracyjnych. Niemniej można 
wymienić tu wyjątki.

Po pierwsze, w  niektórych przypadkach akt administracyjny dotyczy co  praw-
da uprawnienia jednostki, ale związanego z pewną rzeczą. Przykładem jest tu po-
zwolenie na budowę. Udzielane jest ono konkretnej osobie (inwestorowi), niemniej 
dotyczy określonego zamierzenia budowlanego. Z  uwagi na to zmiana właściciela 
nieruchomości, na której obiekt budowlany na podstawie uzyskanego pozwolenia 
został posadowiony, nie oznacza, że nowy właściciel nieruchomości musi uzyskiwać 
nowe pozwolenie. Raz wydane i  skonsumowane pozwolenie na budowę oznacza, 
że każdoczesny właściciel gruntu korzysta z powstałego wcześniej uprawnienia do 
realizacji tej inwestycji. Z  podobnym przypadkiem mamy do czynienia w  sytuacji 
przejęcia przez nowy podmiot instalacji, dla funkcjonowania której należało uzyskać 
pozwolenie na korzystanie ze środowiska (np. wprowadzanie pyłów do powietrza). 
Zgodnie z art. 189 ust. 1 p.o.ś. „Podmiot, który staje się prowadzącym instalację lub 
jej oznaczoną część, przejmuje prawa i obowiązki wynikające z pozwoleń dotyczą-
cych tej instalacji lub jej oznaczonych części”83. W tym zatem przypadku wynikające 
z pozwolenia (aktu administracyjnego) uprawnienia i obowiązki przechodzą na inny 
podmiot z mocy samej ustawy.

Po drugie, ustawodawca może w  poszczególnych przepisach prawa przewidywać 
szczególne rozwiązania co  do przejścia uprawnień wynikających z  aktów admini-
stracyjnych. W niektórych przypadkach dopuszcza możliwość przejścia uprawnień 
prawnoadministracyjnych, ale tylko poprzez wydanie przez organ odpowiedniej de-
cyzji. Jako przykład może tu służyć art. 72a ust. 1 ustawy z 3.10.2008 r. o udostępnia-
niu informacji o środowisku i jego ochronie, udziale społeczeństwa w ochronie śro-
dowiska oraz o ocenach oddziaływania na środowisko84, który stanowi, że: „Organ 
właściwy do wydania decyzji o środowiskowych uwarunkowaniach jest obowiązany, 
za zgodą strony, na rzecz której decyzja została wydana, do przeniesienia tej decy-
zji na rzecz innego podmiotu, jeżeli przyjmuje on warunki zawarte w  tej decyzji”. 

83  Trzeba tu jednak zauważyć, że podmiot, który przejmuje instalację, ma obowiązek wystąpić 
z wnioskiem o zmianę takich pozwoleń w zakresie oznaczenia podmiotu prowadzącego. Niemniej nie 
ma to wpływu na samo przejście uprawnień, co expressis verbis wynika z ust. 1 tego przepisu.

84  Dz.U. z 2022 r. poz. 1029 ze zm.
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Tym samym sukcesja uprawnień i obowiązków wymaga tu dodatkowego działania 
ze strony organu – przy czym decyzja o zmianie ma charakter konstytutywny.

Ostatnim, trzecim z  najważniejszych wyjątków dotyczących sukcesji uprawnień 
i obowiązków wynikających z aktów administracyjnych jest przejście tych uprawnień 
i obowiązków w ramach sukcesji uniwersalnej związanej z łączeniem spółek hand-
lowych. Kwestie te reguluje Kodeks spółek handlowych85. Zgodnie z  jego art.  494 
§ 2 w przypadku połączenia spółek kapitałowych przez przejęcie lub przez zawiąza-
nie nowej spółki na spółkę przejmującą lub na spółkę nowo zawiązaną przechodzą 
z  dniem połączenia uprawnienia wynikające w  szczególności z  zezwoleń, koncesji 
czy przyznanych ulg. Przepis ten nie ma jednak charakteru bezwzględnego – ustawo-
dawca zastrzega bowiem, że sukcesja uprawnień i obowiązków prawnoadministra-
cyjnych w tych przypadkach jest możliwa, o ile przepisy lub sam akt administracyj-
ny nie stanowi inaczej. Przykładem takiego expressis verbis ustanowionego wyjątku 
jest art. 99 ust. 2a ustawy z 6.09.2001 r. – Prawo farmaceutyczne86, zgodnie z którym 
w  odniesieniu do zezwoleń na prowadzenie apteki ogólnodostępnej nie stosuje się 
m.in. art. 494 § 2 k.s.h.

85  Ustawa z 15.09.2000 r. – Kodeks spółek handlowych (Dz.U. z 2020 r. poz. 1526 ze zm.).
86  Dz.U. z 2021 r. poz. 1977 ze zm. 
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Rozdział II

ŹRÓDŁA PRAWA ADMINISTRACYJNEGO

1. Pojęcie i klasyfikacje źródeł prawa

Prawo administracyjne to  – w  pewnym uproszczeniu  – zespół norm regulujących 
strukturę i działalność administracji publicznej. Normy te zawarte zostały w przepi-
sach prawa rozproszonych w wielu aktach prawotwórczych, które składają się na tzw. 
system źródeł prawa administracyjnego. Źródła prawa to w potocznym ujęciu, za-
czerpniętym ze Słownika języka polskiego1, dokumenty będące podstawą do dalszych 
badań – umożliwiające poznanie materii prawnej.

	Źródła prawa administracyjnego to zatem wszelkiego rodzaju akty prawo-
twórcze, które wyznaczają, co jest prawem administracyjnym – co jest regułą 

właściwego zachowania się i z czym ma być zgodne działanie obywateli oraz organów 
administracji publicznej.

Prawo administracyjne, jako specyficzna gałąź prawa, skierowane jest bowiem za-
równo do podmiotów stojących poza strukturą administracji (sfera zewnętrzna dzia-
łań administracji), jak i do podmiotów działających wewnątrz administracji publicz-
nej (sfera wewnętrzna).

Analizę klasyfikacji źródeł prawa administracyjnego, normujących zarówno ze-
wnętrzną, jak i wewnętrzną sferę działania administracji, należy rozpocząć od ma-
terii konstytucyjnej. W rozdziale III Konstytucji RP, poświęconym źródłom prawa, 
prawodawca wprowadził sztywny katalog aktów nazwanych źródłami prawa. Prze-
pisy tego rozdziału ukształtowały przede wszystkim rozróżnienie źródeł prawa po-
wszechnie obowiązującego (art. 87 Konstytucji RP) oraz źródeł prawa wewnętrz-
nego (art. 93 Konstytucji RP). Podział ten ma charakter dychotomiczny – nie ma 

1  Słownik języka polskiego PWN, https://sjp.pwn.pl/sjp/zrodlo;3028895.html (dostęp: 3.01.2022 r.).
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kategorii pośredniej, a każdy akt prawotwórczy należy do kategorii źródeł prawa po-
wszechnie obowiązującego albo wewnętrznego.

	Źródłami prawa powszechnie obowiązującego są akty prawa, które mogą sta-
nowić podstawę władczych decyzji organów administracji publicznej wobec 

obywateli, osób prawnych i innych podmiotów prawa spoza struktur administracji.

Akty o  charakterze powszechnie obowiązującym mogą regulować postępowanie 
wszelkich kategorii adresatów: wszystkich obywateli i organów państwowych, wszel-
kich instytucji i organizacji publicznych i prywatnych2.

	Źródłami prawa wewnętrznego są natomiast akty obowiązujące wyłącznie 
jednostki organizacyjnie podporządkowane i podmioty służbowo podległe or-

ganowi administracji publicznej wydającemu dany akt.

Akty te nie mogą kształtować sytuacji prawnej ani stanowić podstawy władczych 
decyzji wobec podmiotów spoza układu organizacyjnego podległego organowi wy-
dającemu dany akt oraz podlegają kontroli zgodności z prawem powszechnie obo-
wiązującym.

Podział ten koresponduje zatem z podziałem na sferę zewnętrzną i wewnętrzną dzia-
łania administracji publicznej.

Warto również wskazać na klasyfikacje źródeł prawa administracyjnego ukształto-
wane w doktrynie i teorii prawa. Na tej płaszczyźnie zwykło się bowiem wyodrębniać 
trzy ujęcia źródeł prawa:

1)	 źródła prawa w znaczeniu formalnym (źródła prawa sensu stricto) – wskazane 
i wyodrębnione przez Konstytucję RP jako źródła prawa powszechnie obowią-
zującego;

2)	 źródła prawa w znaczeniu materialnym (źródła prawa sensu largo) – na które 
składają się oprócz źródeł prawa sensu stricto także akty prawa wewnętrznego 
(zarówno te wymienione, jak i już niewymienione w Konstytucji RP) oraz tzw. 
fakty prawotwórcze (np. zwyczaje, poglądy doktryny, orzecznictwo);

3)	 źródła prawa w znaczeniu poznawczym – źródła poznania prawa, czyli publi-
katory, z  których czerpiemy wiedzę na temat treści prawa i  tekstu prawnego 
(np. Dziennik Ustaw RP, Dziennik Urzędowy UE).

2  Zob. szerzej wyrok TK z 10.06.2003 r., SK 37/02, OTK-A 2003/6, poz. 53, LEX nr 80196.
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2. Zasady skonstruowania systemu źródeł prawa 
administracyjnego

W porządku prawnym każdego państwa źródła prawa powinny tworzyć spójnie upo-
rządkowany system. Uporządkowanie to polega na ustaleniu hierarchii i określeniu 
wzajemnych relacji poszczególnych źródeł prawa względem siebie. Co więcej, roz-
legły obszar regulacji – charakterystyczny dla dziedziny prawa administracyjnego – 
wymaga także od prawodawcy ustalenia zakresu tego systemu, a zatem określenia, 
czy system źródeł prawa administracyjnego ma charakter systemu otwartego czy 
zamkniętego.

Koncepcja zamkniętego systemu źródeł prawa znajduje odzwierciedlenie w  Kon-
stytucji RP w odniesieniu do źródeł prawa powszechnie obowiązującego. W art. 87 
Konstytucji  RP prawodawca wprowadził enumeratywny katalog źródeł prawa po-
wszechnie obowiązującego, do których zaliczył Konstytucję, ustawy, ratyfikowane 
umowy międzynarodowe, rozporządzenia oraz akty prawa miejscowego (na obszarze 
działania organów, które je ustanowiły). Istota zamknięcia katalogu źródeł prawa 
powszechnie obowiązującego wyraża się w konieczności zagwarantowania obywa-
telom pewności prawa oraz legalności działań administracji. Tylko bowiem akty pra-
wa powszechnie obowiązującego mogą nakładać na jednostki spoza struktur admi-
nistracji publicznej obowiązki lub określać ich uprawnienia.

Jak zostało już podkreślone, prawo administracyjne jako specyficzna dziedzina pra-
wa skierowane jest nie tylko do podmiotów spoza struktur administracji, lecz także 
do jednostek działających wewnątrz administracji publicznej. W tej ostatniej sferze to 
administracja sama formułuje dla siebie dyrektywy działania i musi mieć zapewnioną 
możliwość bieżącego reagowania na zmiany i zjawiska życia społecznego. Możliwość 
ta znajduje realny wyraz w uprawnieniu organów administracji publicznej do wy-
dawania aktów prawa wewnętrznego, wyrażonym w art. 93 Konstytucji RP. W tym 
kontekście należy podkreślić, iż zgodnie ze stanowiskiem powszechnie utrwalonym 
w orzecznictwie3 i doktrynie4 wskazane w art. 93 ust. 1 Konstytucji RP jako źródła 
prawa wewnętrznego uchwały Rady Ministrów oraz zarządzenia Prezesa Rady Mini-
strów i ministrów mają jedynie charakter przykładowy i wyliczenie to nie przesądza 
o zamkniętym charakterze katalogu źródeł prawa wewnętrznego.

Mając powyższe na uwadze, w konkluzji wywodów dotyczących zamkniętego bądź 
otwartego charakteru systemu źródeł prawa administracyjnego należy wskazać, iż 
zamknięty system źródeł prawa administracyjnego o  charakterze powszechnie 

3  Por. np. wyrok TK z 1.12.1998 r., K 21/98, OTK 1998/7, poz. 116, LEX nr 34618.
4  Por. np. L. Garlicki, Akty prawa wewnętrznego [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 2, Kon-

stytucyjne podstawy funkcjonowania administracji publicznej, red.  R. Hauser, Z. Niewiadomski, 
A. Wróbel, Warszawa 2012, s. 77, 79–80; M. Wiącek [w:] Konstytucja RP, t. II, Komentarz. Art. 87–243, 
red. M. Safjan, L. Bosek, Warszawa 2016, s. 195.
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obowiązującym uzupełniany jest przez odgrywające w tym obszarze bardzo istot-
ną rolę źródła prawa wewnętrznego oraz tzw. niezorganizowane źródła prawa, 
jak np. zwyczaj, orzecznictwo, poglądy doktryny. Czynniki te mają nieformalny, ale 
praktyczny i realny wpływ na kształtowanie prawa administracyjnego i dopóki nie są 
sprzeczne ze źródłami prawa powszechnie obowiązującego, stanowią katalog otwar-
ty – uzupełniający niejako „od dołu” katalog źródeł prawa administracyjnego, który 
został konstytucyjnie zamknięty „od góry”.

Drugi aspekt uporządkowania systemu źródeł prawa administracyjnego w krajowym 
porządku prawnym odnosi się do zasady hierarchicznej konstrukcji tego systemu 
wyrażającej się w nadaniu poszczególnym źródłom prawa określonej pozycji i rangi 
w relacji do pozostałych źródeł prawa.

	Hierarchiczna budowa systemu źródeł prawa, której podstawowe założenia 
wynikają również z regulacji konstytucyjnej, przesądza o tym, iż akty niższego 

rzędu muszą być zawsze zgodne z aktami wyższego rzędu oraz powinny być wydawa-
ne na podstawie upoważnienia zawartego w akcie wyższego rzędu.

Hierarchię źródeł prawa określa Konstytucja RP, wyliczając akty normatywne zali-
czane do katalogu źródeł prawa i umieszczając w tym wyliczeniu w pierwszej kolej-
ności ustawę zasadniczą (art. 87 ust. 1 Konstytucji RP). Choć z formalnego punktu 
widzenia Konstytucja jest aktem ustawowym, to jednak przyznano jej specjalną po-
zycję w stosunku do pozostałych aktów tej rangi. Szczególna moc prawna Konsty-
tucji RP oraz jej naczelne miejsce w hierarchii źródeł prawa wynikają z brzmie-
nia art. 8 ust. 1 Konstytucji RP, który stanowi expressis verbis, że Konstytucja jest 
najwyższym prawem Rzeczypospolitej Polskiej, oraz z  preambuły Konstytucji  RP, 
w której wskazano m.in., iż „my, Naród Polski – wszyscy obywatele Rzeczypospoli-
tej (...) ustanawiamy Konstytucję Rzeczypospolitej Polskiej jako prawa podstawowe 
dla państwa”. Konstytucja stanowi zatem także w obszarze prawa administracyjnego 
źródło prawa powszechnie obowiązującego o najwyższej mocy prawnej, będące jed-
nocześnie faktycznym źródłem dla wszystkich pozostałych źródeł prawa – od które-
go początek biorą wszystkie inne akty i na podstawie którego w ogóle mogą być one 
zaliczane do kategorii dokumentów prawokształtujących.

Poniżej Konstytucji  RP w  systemie źródeł prawa administracyjnego znajdują się 
umowy międzynarodowe ratyfikowane za uprzednią zgodą wyrażoną w ustawie. 
Zgodnie bowiem z treścią art. 91 ust. 2 Konstytucji RP umowy międzynarodowe ra-
tyfikowane za uprzednią zgodą wyrażoną w ustawie mają pierwszeństwo przed usta-
wą, jeżeli ustawy tej nie da się pogodzić z umową. Na tym samym poziomie w hie-
rarchii źródeł prawa znajduje się również prawo wtórne Unii Europejskiej, tj. prawo 
stanowione przez organy i  instytucje Unii (por. szerzej uwagi w rozdziale III pkt 5 
lit.  B podręcznika dotyczącym prawa Unii Europejskiej). Do konkluzji takiej pro-
wadzi wykładnia literalna normy z art. 91 ust. 3 Konstytucji RP, w myśl której, jeżeli 
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wynika to z ratyfikowanej przez Rzeczpospolitą Polską umowy konstytuującej orga-
nizację międzynarodową, prawo przez nią stanowione jest stosowane bezpośrednio 
i ma pierwszeństwo w przypadku kolizji z ustawami.

Szczebel niżej w  hierarchii źródeł prawa administracyjnego znajdują się ustawy 
oraz szczególny typ aktów, jakim są rozporządzenia z mocą ustawy, które jednak-
że mogą być wydawane jedynie przez Prezydenta  RP w  przypadkach określonych 
w art. 234 Konstytucji RP.

Poziom podustawowy w  hierarchii źródeł prawa zajmują rozporządzenia oraz 
akty prawa miejscowego. Zgodnie ze stanowiskiem dominującym w orzecznictwie 
akty prawa miejscowego, podobnie jak rozporządzenia, wydawane są na podstawie 
delegacji ustawowej, a więc zajmują analogiczną pozycję w hierarchii źródeł prawa5.

3. Krajowe źródła prawa administracyjnego – szczegółowa 
charakterystyka

A. Źródła prawa powszechnie obowiązującego

Konstytucja. Jak już zostało wskazane, najwyższym w  hierarchii źródłem prawa 
administracyjnego jest Konstytucja  RP. Ponieważ materia prawa konstytucyjnego 
stanowi odrębny przedmiot pogłębionych studiów prawniczych, w tym miejscu na-
leży jedynie wskazać podstawowe unormowania konstytucyjne, które odnoszą się do 
kształtu i treści prawa administracyjnego lub mają na nie wpływ, a mianowicie:

1)	 konstytucyjne zasady prawa (np. zasady demokratycznego państwa prawnego, 
legalizmu);

2)	 struktura organów władzy (przepisy dotyczące ustroju państwa, samorządu te-
rytorialnego, administracji rządowej);

3)	 źródła prawa;
4)	 kontrola administracji publicznej (np. przepisy dotyczące Rzecznika Praw Oby-

watelskich, sądów, Trybunału Konstytucyjnego);
5)	 materie szczegółowe, należące do obszaru prawa administracyjnego (np. prze-

pisy dotyczące stanów nadzwyczajnych, Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji).

Umowy międzynarodowe. W myśl art. 9 Konstytucji RP Rzeczpospolita Polska prze-
strzega wiążącego ją prawa międzynarodowego. Z treści Konstytucji RP (art. 89–91), 
jak również z brzmienia ustawy z 14.04.2000 r. o umowach międzynarodowych6, któ-
ra określa zasady, tryb zawierania, ratyfikowania, zatwierdzania, ogłaszania, zmiany 

5  Por. wyrok NSA z 29.12.2011 r., II FSK 1077/10, LEX nr 1151248.
6  Dz.U. z 2020 r. poz. 127.
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oraz wypowiadania umów międzynarodowych, można wywnioskować, iż w syste-
mie źródeł prawa mamy do czynienia z trzema rodzajami umów międzynarodowych:

1)	 umowami ratyfikowanymi za uprzednią zgodą wyrażoną w ustawie (art. 89–91 
Konstytucji RP);

2)	 umowami ratyfikowanymi bez uprzedniej zgody wyrażonej w ustawie (art. 12 
ust. 2 ustawy o umowach międzynarodowych);

3)	 umowami międzynarodowymi niepodlegającymi ratyfikacji (art.  12 ust.  3 
ustawy o umowach międzynarodowych).

	Ratyfikacja to urzędowy akt ostatecznego, solennego potwierdzenia przez 
państwo wobec pozostałych stron umowy, iż bierze na siebie obowiązki 

i uprawnienia z niej wynikające. Określenie trybu ratyfikacji oraz podmiotu jej do-
konującego wynika z prawa krajowego. Zgodnie z Konstytucją RP ratyfikacji umów 
międzynarodowych dokonuje Prezydent RP. Ratyfikacja to zatem podpisanie przez 
Prezydenta umowy międzynarodowej.

W zależności od tego, z którym rodzajem umowy międzynarodowej mamy do czy-
nienia, inna jest ranga oraz miejsce tego aktu w hierarchii źródeł prawa.

Ad 1. Umowy ratyfikowane za uprzednią zgodą wyrażoną w ustawie

Zgodnie z  art.  89 Konstytucji  RP ratyfikacja przez Rzeczpospolitą Polską umowy 
międzynarodowej wymaga uprzedniej zgody wyrażonej w ustawie, jeżeli umowa do-
tyczy:

1)	 pokoju, sojuszy, układów politycznych lub układów wojskowych;
2)	 wolności, praw lub obowiązków obywatelskich określonych w Konstytucji;
3)	 członkostwa Rzeczypospolitej Polskiej w organizacji międzynarodowej;
4)	 znacznego obciążenia państwa pod względem finansowym;
5)	 spraw uregulowanych w ustawie lub w których Konstytucja wymaga ustawy.

Umowy te są zatem zawierane przez Radę Ministrów na podstawie zgody parlamentu 
(wyrażonej poprzez uchwalenie ustawy), a następnie ratyfikowane przez Prezydenta RP.

Zgodnie z art. 91 ust. 2 Konstytucji RP umowa międzynarodowa ratyfikowana za 
uprzednią zgodą wyrażoną w ustawie ma pierwszeństwo przed ustawą, jeżeli ustawy 
tej nie da się pogodzić z umową. Umowa taka ma zatem charakter źródła prawa po-
wszechnie obowiązującego o randze niższej od Konstytucji RP, zaś wyższej od usta-
wy i podlega publikacji w Dzienniku Ustaw RP.

Specyficznym typem umowy ratyfikowanej za uprzednią zgodą wyrażoną w ustawie 
jest umowa, na mocy której Rzeczpospolita Polska decyduje się przekazać organizacji 
międzynarodowej lub organowi międzynarodowemu kompetencje organów władzy 
państwowej w niektórych sprawach (art. 90 ust. 1 Konstytucji RP). Ustawa wyraża-
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jąca zgodę na ratyfikowanie takiej umowy uchwalana jest nie zwykłą większością 
głosów, lecz większością 2/3 głosów w obecności co najmniej połowy ustawowej licz-
by posłów przez Sejm oraz większością 2/3 głosów w obecności co najmniej połowy 
ustawowej liczby senatorów przez Senat (art. 90 ust. 2 Konstytucji RP). Wyrażenie 
zgody na ratyfikację takiej umowy może być również uchwalone w referendum ogól-
nokrajowym.

Ad 2. Umowy ratyfikowane bez uprzedniej zgody wyrażonej w ustawie

W myśl art. 12 ust. 2 ustawy o umowach międzynarodowych w innych, mniej stra-
tegicznych z  punktu widzenia interesów państwa niż wymienione w art.  89 ust.  1 
Konstytucji RP, sprawach umowy międzynarodowe – które przewidują wymóg ra-
tyfikacji lub ją dopuszczają, a szczególne okoliczności to uzasadniają – są zawierane 
przez Radę Ministrów i ratyfikowane przez Prezydenta RP bez potrzeby zwracania 
się do parlamentu. W tym przypadku o zamiarze przedłożenia Prezydentowi RP do 
ratyfikacji umowy Prezes Rady Ministrów zawiadamia jedynie Sejm. Umowy te rów-
nież stanowią źródło prawa powszechnie obowiązującego, są ogłaszane w Dzienniku 
Ustaw RP, stanowią część krajowego porządku prawnego i są bezpośrednio stosowa-
ne, chyba że ich stosowanie jest uzależnione od wydania ustawy (art. 91 ust. 1 Kon-
stytucji RP). Jednakże w hierarchii źródeł prawa zajmują one miejsce poniżej ustaw, 
zaś powyżej aktów wykonawczych (rozporządzeń).

Ad 3. Umowy międzynarodowe niepodlegające ratyfikacji

Zgodnie z  art.  12 ust.  3 ustawy o  umowach międzynarodowych umowa, która nie 
podlega ratyfikacji, wymaga zatwierdzenia przez Radę Ministrów, na wniosek organu 
właściwego do prowadzenia negocjacji, po uzgodnieniu z ministrem właściwym do 
spraw zagranicznych oraz innymi właściwymi ministrami. Umowy międzynarodowe 
tego rodzaju mogą dotyczyć takich spraw, jak np. prawo celne, drogowe, ochrona śro-
dowiska, zwalczanie chorób zakaźnych czy przekraczanie granicy. Umowy te podpi-
sywane są przez właściwego ministra i podlegają zatwierdzeniu przez Radę Ministrów.

Związanie Rzeczypospolitej tego rodzaju umową międzynarodową może nastąpić nie 
tylko w drodze podpisania, lecz także wymiany not lub w inny sposób dopuszczony 
przez prawo międzynarodowe. W takim przypadku zatwierdzenie przez Radę Mini-
strów jest dokonywane poprzez udzielenie zgody w formie uchwały RM (por. art. 13 
ust. 1 w zw. z art. 6 ustawy o umowach międzynarodowych). Umowy te z punktu wi-
dzenia prawa międzynarodowego (art. 27 Konwencji wiedeńskiej z 23.05.1969 r. o pra-
wie traktatów7) mają charakter wiążący, powinny być przestrzegane i  realizowane 
przez strony, które się nimi związały, pod rygorem odpowiedzialności międzynaro-
dowej za naruszenie traktatów. Choć umowa tego rodzaju powinna być respektowa-

7  Dz.U. z 1990 r. Nr 74, poz. 439.
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