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WPROWADZENIE

Opracowanie Prawo administracyjne. Pytania i odpowiedzi jest pomyśla-
ne jako ważne uzupełnienie procesu nauczania prawa i samodzielnego 
uczenia. Student lub każda osoba, która po prostu chce nauczyć się prawa 
administracyjnego z przyczyn praktycznych lub z chęci poszerzenia 
swoich horyzontów, otrzymuje – obok podręcznika i w ścisłym z nim 
związku – repetytorium będące przeglądem podstawowych zagadnień. 
Niniejsza książka może też być praktycznym poradnikiem dla osób 
mających częste kontakty z naszą administracją publiczną oraz pomo-
cą w przygotowywaniu się do egzaminów z prawa administracyjnego. 
Ma ułatwić znalezienie odpowiedzi zwłaszcza na te pytania, które – 
jak wskazuje długoletnie doświadczenie dydaktyczne Katedry Prawa 
Administracyjnego i Samorządu Terytorialnego – sprawiają najwięcej 
trudności podczas egzaminu.

Książka nasza nie jest kompletnym wykazem pytań, które pojawią się na 
egzaminie. Niektóre z nich mogą jednak mieć formę dosłowną na każdej 
uczelni, ponieważ są klasycznymi zagadnieniami tej dyscypliny. Inne 
pokazują właściwy sposób rozumowania prawniczego i argumentacji, 
po to, aby wyrobić umiejętność odpowiedniego reagowania na zadane 
pytanie. Godny polecenia jest w szczególności taki sposób samodzielne-
go uczenia się, w którym lektura odpowiedniego rozdziału podręcznika 
towarzyszy „pytaniom i odpowiedziom” lub zadawaniu pytań przez inną 
osobę. Studenci epoki sieci i wyszukiwarek mają zdolności do szybszego 
niż kiedyś wyszukiwania i kojarzenia informacji. Równocześnie ich 
odpowiedź często urywa się na poziomie „faktograficznym” – mają 
kłopoty z jej rozwinięciem. Autorzy spróbowali więc wyciągnąć wnio-
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ski zarówno z wyników egzaminów, jak i z przebiegu ćwiczeń z prawa 
administracyjnego.

Dobór literatury i cytowania jest celowo inny niż w podręczniku, zo-
rientowany bardziej „zadaniowo” na pozycje podstawowe. Pytania części 
szczegółowej mają dać wyobrażenie o obszarach referencyjnych, o głębo-
kości regulacji prawa materialnego, o typowych sposobach ingerowania 
w stosunki społeczne. Wybrano w tym celu administrację reglamentacyj-
ną i świadczącą, aby pokazać, jak konkretnie administracja reaguje – na 
podstawie prawa – na powtarzające się problemy społeczne. Objętość 
pracy nie pozwala na objęcie pytaniami większej części prawa material-
nego – być może jednak nastąpi to w przyszłości. Odpowiedzi w części 
szczegółowej skonstruowano przy tym w ten sposób, aby wskazywały 
także jakiś ogólny problem – na przykład kwestię zastosowanej formy 
działania administracji, materii ustawowej, nasilenie władczości. Warto 
więc je starannie przestudiować.

Administracja stoi obecnie przed nowymi wyzwaniami. Z jednej strony 
musi działać w stosunku do samodzielnych i coraz lepiej wykształconych 
obywateli w sposób mniej władczy i bezpośredni niż dawniej, próbując 
zachować kontrolę nad procesem prywatyzacji jej zadań, z drugiej – jej 
działania stają się coraz bardziej dwustronne, niewładcze, co kontrastuje 
z okresami klęsk żywiołowych i katastrof, w których władczość i jed-
nostronność powracają z pełną mocą. Nowym jakościowo podmiotem, 
coraz silniejszym partnerem administracji, stają się też organizacje poza-
rządowe. Starano się w sposobie stawiania pytań i udzielania odpowiedzi 
uwzględnić te zmiany.

Prosimy Czytelniczki i Czytelników, koleżanki i kolegów prowadzących 
zajęcia dydaktyczne o wszelkie uwagi i zapraszamy do lektury.

Autorzy
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Rozdział I

POJĘCIE ADMINISTRACJI

1. Co to jest administracja?

Pojęcie administracji może być rozpatrywane z  różnych punktów 
widzenia. Administracja jest przecież przedmiotem zainteresowania 
nauki prawa, nauki administracji, politologii, socjologii, zarządzania, 
a nawet psychologii i  językoznawstwa. Ta interdyscyplinarność jest 
związana z rozległością przedmiotu badań. Wyniki rozważań tworzą 
skomplikowaną mozaikę tego, co od wielu lat umyka prostemu defi-
niowaniu1. W opisie administracji posłużymy się zatem rozważaniami, 
które w możliwie najpełniejszy sposób przybliżą nam jej istotę i są toż-
same z tendencjami współczesnej nauki prawa administracyjnego. Są 
to rozważania natury:
●	 etymologicznej,
●	 historycznej,
●	 pojęciowej.

Termin „administracja” jest pochodzenia łacińskiego. Jego źródłosłów 
to ministrare – sam on najprawdopodobniej pochodzi od manus, czyli 
ręka2 – oznacza służbę w jakimś celu, pomoc, przedrostek ad uwydatnia 
zaś, że służba ta ma być sprawowana w sposób długotrwały i ciągły. 

1	  Lorenz von Stein określał administrację jako to, „czego nie mogę nazwać”, Ernst 
Forsthoff mawiał: „administracji nie można nazwać, można ją tylko opisać”. Zob. też 
F. Longchamps, Założenia nauki administracji, Wrocław 1994.

2	  J. Supernat, Pojęcie administracji publicznej, PPP 2007/12, s. 10.
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Służba społeczeństwu (bezpośrednia realizacja interesu publicznego) 
stanowi istotę działalności współczesnej administracji publicznej w de-
mokratycznym państwie prawnym. Odgranicza też pojęciowo znaczenie 
administracji od całej działalności państwa (w tym ustawodawstwa 
i sądownictwa), wyłączając także z zakresu pojęcia administracji pub-
licznej działalność prywatną, związaną na przykład z administracją 
budżetem domowym czy administracją przedsiębiorstwem prywatnym. 
Administracja prywatna polega bowiem na realizacji własnego interesu 
i maksymalizacji swojego zysku.

Historycznie administracja była „służbą woli panującego”3. Przybliżała 
się zatem treściowo do pojęcia administracji prywatnej. Wraz z roz-
wojem koncepcji praw człowieka, separacją funkcji władz opartą na 
trójpodziale władz4 (związaną z powstaniem Stanów Zjednoczonych 
Ameryki), w końcu narodzinami nowoczesnego prawa administracyj-
nego (francuska Rada Stanu) administracja publiczna przeobraziła się 
w system – aparat służący już nie panującemu, państwu, a całemu 
społeczeństwu.

Obecnie termin „administracja publiczna” właściwie oderwał się od 
znaczenia potocznego i jest integrowany przez materiał prawny5. Mu-
simy pamiętać, że w trakcie rozwoju administracji stale poszukiwano 
jej odpowiednich dookreśleń. Dziś spotykamy się z kwalifikatorami 
administracji charakteryzującymi odpowiednie podziały administracji 
ze względu na różne kryteria, takimi jak: państwowa (po latach używa-
nia w PRL wyraźnie w odwrocie), publiczna, samorządowa, rządowa, 
władcza, niewładcza, ingerująca, świadcząca, infrastruktury, central-
na, terenowa, zespolona, niezespolona. Każde z tych pojęć jest próbą 

3	  J. Filipek, Prawo administracyjne. Instytucje ogólne, t. I, Kraków 2003, s. 13. Zob. też 
J. Filek, Co to jest dobra administracja [w:] Etos urzędnika, red. D. Bąk, Warszawa 2007, 
s. 18.

4	  Z. Niewiadomski, Pojęcie administracji publicznej [w:] System Prawa Admini-
stracyjnego, t. 1, Instytucje prawa administracyjnego, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, 
A. Wróbel, Warszawa 2010, s. 6. Zob. także I. Lipowicz [w:] Prawo administracyjne, 
red. Z. Niewiadomski, Warszawa 2009, s. 29.

5	  J. Filipek, Prawo administracyjne..., s. 14.
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uchwycenia jakiegoś aspektu niezwykle pojemnego i zmiennego w czasie 
pojęcia administracji.

2. Czym różni się administracja publiczna od 
prywatnej?

Administracja publiczna działa (administruje) w celu bezpośredniej 
realizacji wartości wyróżnionych ze względu na dobro wspólne. Cho-
dzi zatem o realizację interesu publicznego, a także realizację interesu 
indywidualnego (prawnego). Interesy te są określane przez prawo. Tym-
czasem administracja prywatna służy wyłącznie interesowi prywatnemu 
rozumianemu jako interesy poszczególnych osób (każdy z nas de facto 
administruje swoim życiem), a także grupy osób ujętych w określone 
jednostki (np. stowarzyszenia) bądź dla tych jednostek organizacyjnych 
(np. osoby prawne lub jednostki organizacyjne nieposiadające osobo-
wości prawnej). Obecnie administracja prywatna wielkich korporacji, 
np. nowych technologii, staje się coraz potężniejsza, a jej budżet może 
przekraczać budżet niekoniecznie małego państwa. Dla zrównoważenia 
jej wpływów państwa muszą łączyć siły w ramach ONZ albo – tak jak 
robi to np. UE – określając reguły działania w ramach prawa europej-
skiego.

3. Czym różni się administracja publiczna od 
państwowej?

Wokół definiowania tych pojęć i różnic między nimi narosło dużo 
sprzeczności. Możemy zasadniczo przyjmować dziś różne sposoby 
ich pojmowania (podmiotowe i przedmiotowe).

„Administracja publiczna” to pojęcie szersze niż „administracja pań-
stwowa”. Nie trzeba specjalnie znać prawa administracyjnego, aby do-
strzec różnicę między wykonywaniem funkcji administracji przez wo-
jewodę a wykonywaniem ich np. przez fundację. Wojewoda jako organ 
utworzony przez państwo jest organem administracji państwowej. Do 
tej grupy zaliczymy m.in. także Prezesa Rady Ministrów, ministrów, 
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terenowe organy administracji rządowej zespolonej pod jednym 
zwierzchnictwem i niezespolonej. Przez wiele lat w PRL panowanie 
doktryny jednolitej władzy państwowej nakazywało konkludować, że 
istnieje wyłącznie jedna administracja, i nazywać ją państwową. Obraz 
ten został znacząco wzbogacony przez restytucję samorządu terytorial-
nego (najpierw tylko gminnego) w roku 1990. Istnienie tej administracji 
– rzadziej określanej współcześnie jako państwowa6, było asumptem 
do określenia administracji mianem publicznej. Wydaje się, że zmia-
na nazewnicza nie była spowodowana jakąś znaczącą odrębnością od 
państwa administracji samorządowej – wszak ona też została z mocy 
ustawy wprost powołana do realizacji zadań publicznych i jest częścią 
państwa – ale raczej wreszcie do zerwania z jednolitym systemem wła-
dzy państwowej również w warstwie leksykalnej. Współcześnie trzecią 
grupą realizującą funkcje administracyjne będą podmioty, które nie są 
powołane przez prawo wprost do wykonywania funkcji administra-
cyjnych, ale w pewnych warunkach mogą je wykonywać. Są to zatem 
fundacje, stowarzyszenia, samorząd zawodowy. Współcześnie pod-
miotowo do administracji, która działa w interesie publicznym należą 
zatem zarówno organy administracji rządowej, samorządowej, jak i inne 
podmioty, jeżeli tylko wykonują funkcje i zadania z zakresu tej admini-
stracji – np. stowarzyszenia czy fundacje7. Te ostatnie podmioty służą 
„uspołecznieniu” administracji i mogą w przyszłości utworzyć nową 
jej część – usytuowaną między państwową a prywatną. Wykonywanie 
administracji publicznej (np. przez fundację) uzasadnia korzystanie 
ze środków publicznych, ale to z kolei wymaga państwowej kontroli.

6	  Zob. także M. Krawczyk, Administracja publiczna [w:] Prawo administracyjne. Eseje 
i testy z odpowiedziami, red. G. Dudek, M. Oleś, P. Wszołek, Warszawa 2023, s. 18–19.

7	  Według drugiego znaczenia administracja państwowa to wszystkie te podmioty 
i organy państwowe, które pozostały po wydzieleniu administracji publicznej. Są to więc 
Prezydent RP i podległe mu organy, a także Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji, Rzecznik 
Praw Obywatelskich, Najwyższa Izba Kontroli, Generalny Inspektor Ochrony Danych 
Osobowych. Będą to zazwyczaj organy podległe Sejmowi RP – za: Prawo administracyjne. 
Ćwiczenia, red. P. Suwaj, Warszawa 2008, s. 190.
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4. Czy administracja publiczna jest częścią 
władzy wykonawczej?

Współcześnie wyróżnia się trzy funkcje władzy: ustawodawczą, sądow-
niczą, wykonawczą.

Historycznie zarówno J. Locke, jak i Monteskiusz (uważany za ojca teorii 
trójpodziału władzy) wyodrębniali władzę ze względu na stanowienie 
prawa i jego wykonywanie. W ramach wykonywania prawa wyróżniali 
ustawodawstwo i wykonawstwo.

Funkcja ustawodawcza polega na stanowieniu prawa powszechnie 
obowiązującego w postaci ustaw. Trzeba zatem odróżniać szersze pojęcie 
prawodawstwa jako stanowienia prawa zewnętrznego i wewnętrznego 
w przeróżnych formach (m.in. rozporządzeń, uchwał, zarządzeń) od 
stanowienia ustaw. Władzę ustawodawczą w Rzeczypospolitej Polskiej 
sprawują Sejm i Senat (art. 10 ust. 2 Konstytucji RP).

Funkcja sądownicza jest domeną sądów i trybunałów, które sprawują 
władzę sądowniczą (art. 10 ust. 2 Konstytucji RP). W ramach tej władzy 
wyróżnia się z kolei pojęcie węższe – sprawowanie wymiaru sprawiedli-
wości. Wymiar sprawiedliwości stanowi działalność państwa polegającą 
na wiążącym rozstrzyganiu sporów o prawo, w których przynajmniej 
jedną ze stron jest jednostka lub inny podmiot podobny8. Wymiar spra-
wiedliwości zgodnie z art. 175 Konstytucji RP sprawują:
●	 Sąd Najwyższy,
●	 sądy powszechne,
●	 sądy administracyjne,
●	 sądy wojskowe.

Podmiotem sprawującym wymiar sprawiedliwości w odniesieniu do 
Prezydenta RP (art. 145 ust. 1 Konstytucji RP) i członków Rady Mini-
strów (art. 156 ust. 1 Konstytucji RP) za naruszenie Konstytucji, ustawy 

8	  Zob. np. wyrok TK z 1.12.2008 r., P 54/07, OTK-A 2008/10, poz. 171.



30�   Część ogólna

lub za popełnienie przestępstwa (członkowie Rady Ministrów w związku 
z zajmowanym stanowiskiem) jest Trybunał Stanu9.

Funkcja wykonawcza to administrowanie (administrare) i rządzenie 
(gubernare). Administrację publiczną lokuje się wewnątrz władzy 
wykonawczej. Według Konstytucji RP władzę wykonawczą sprawuje 
Prezydent RP i Rada Ministrów. W kontekście normowania konstytu-
cyjnego istotne wydaje się pytanie o sprawowanie władzy wykonawczej 
przez samorząd terytorialny. Należy zaliczyć go jednoznacznie do władzy 
wykonawczej mimo stanowienia prawa miejscowego.

Na umiejscowienie administracji publicznej we władzy wykonawczej 
wskazuje charakter jej działań – wykonawczy względem ustawodaw-
stwa, a także wykonawczy względem opartej na prawie woli rządzą-
cych. Mówi się wręcz, że administracja jest sługą ustroju i aparatem 
wykonawczym władzy politycznej10, a cała jej działalność polega na 
wykonywaniu prawa i na prawie się opiera. W dzisiejszej perspektywie 
nie chodzi zatem tylko o wykonywanie woli Sejmu i Senatu wyrażonej 
w ustawach, lecz również o wykonywanie umocowanej prawnie woli 
politycznej rządzących – Prezydenta RP, Prezesa Rady Ministrów, Rady 
Ministrów, ministrów. Mówimy wtedy o realizacji polityki publicznej 
i polityki administracyjnej.

Podsumowując: administracja publiczna jest częścią władzy wyko-
nawczej, ale jej nie wyczerpuje.

Wykonawczej funkcji administracji publicznej nie możemy jednak uj-
mować jako zachowania „ślepego” na okoliczności, wręcz technicznego. 
Poza luzami decyzyjnymi, które pozostawia administracji prawo (zob. 
szerzej pytania dotyczące pojęć niedookreślonych i uznania admini-
stracyjnego) administracja publiczna jest w wielu dziedzinach aktywna. 
Wielokrotnie widoczne jest to szczególnie w samorządzie terytorialnym, 

9	  Wyrok TK z 21.02.2001 r., P 12/00, OTK 2001/3, poz. 47.
10	  H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogólne, Warszawa 

2004, s. 23.
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gdzie zlewa się w jednym organie funkcja rządzenia w granicach prawa 
z administrowaniem.

5. Jakie są filary demokratycznego państwa 
prawnego?

Każde państwo musi opierać się na silnych filarach, aby nie tylko rozwi-
jać się, ale również przetrwać najróżniejsze kryzysy. To właśnie w mo-
mentach stress testu dla państwa widać wyraźnie potrzebę istnienia wielu 
różnorodnych składowych, na jakich ma opierać się demokratyczne 
państwo prawne. Obok niezawisłego i wolnego od uwikłań politycznych 
sądownictwa oraz władzy ustawodawczej traktującej państwo jako dobro 
wspólne (a nie wspólne dobro), ważne jest, aby władzę wykonawczą 
stanowiła nie tylko administracja rządowa (utożsamiana z państwową 
sensu stricto) jako pierwszy filar państwa, ale również silny i samodziel-
ny samorząd terytorialny – drugi filar państwa. Trzeci filar to wciąż 
zbyt słabo u nas rozwinięte organizacje społeczeństwa obywatelskiego 
działające obok, jak też wespół z administracją rządową i samorządową 
w realizacji jej celów i zadań11. Im więcej filarów, tym większa szansa 
na przetrwanie okresów „burzy i naporu”. Chwilowe osłabienie jednego 
filaru może spowodować krótkotrwałe zachwianie konstrukcji państwa, 
ale nie powinno doprowadzić do jego rozpadu, gdyż pozostałe filary 
przejmą ciężar działania państwa w danej sferze.

Od metafory filarów państwa należy odróżnić sektory organizacji 
społeczeństwa. Pod pojęciem pierwszego sektora rozumie się władze 
publiczne, w tym administrację publiczną, drugi sektor to podmioty 
prywatne realizujące funkcje gospodarcze, dlatego zwie się go często 
sektorem przedsiębiorczości, trzeci zaś to organizacje pozarządowe 
(NGO – non-governmental organisations)12. Ten obraz winien być uzu-
pełniony również podmiotami ekonomii społecznej, które lokuje się na 

11	  Zob. np. J. Blicharz, Udział polskich organizacji pozarządowych w wykonywaniu 
zadań publicznych, Wrocław 2005.

12	  Por. H. Izdebski, Samorząd terytorialny. Pionowy podział władzy, Warszawa 2020, 
s. 46 i n.
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styku sektora drugiego i trzeciego. Do podmiotów ekonomii społecznej 
zalicza się w wąskim znaczeniu np. przedsiębiorstwa społeczne, spół-
dzielnie socjalne, centra integracji społecznej czy zakłady aktywności 
zawodowej13.

6. Jakie nauki mogą badać administrację 
publiczną?

Administracja publiczna jako „układ normatywny zanurzony 
w rzeczywistości”14 może być badana przez różne nauki (np. socjologię, 
językoznawstwo, psychologię). Jednak dla wielu z tych nauk administra-
cja publiczna nie stanowi podstawowego przedmiotu zainteresowania.

Istnieją jednak trzy nauki, dla których administracja publiczna jest pod-
stawowym przedmiotem zainteresowania, choć niekiedy odniesienie się 
do badanego przedmiotu następuje w sposób pośredni, jak w przypadku 
nauki prawa administracyjnego (poprzez sferę norm prawnych). Nauki 
te możemy określić mianem nauk o administracji. Są to:
●	 nauka administracji,
●	 nauka prawa administracyjnego,
●	 nauka polityki administracyjnej.

7. Co to jest nauka prawa administracyjnego 
i czym różni się od nauki administracji?

Obie dziedziny nauki dążą do poznania administracji, używając innych 
metod badawczych. Obie uzupełniają się, nie mogą jednak być ze sobą 
utożsamiane.

13	  Por. np. M. Małecka-Łyszczek, Współpraca administracji publicznej z podmiotami 
ekonomii społecznej. Aspekty administracyjnoprawne, Warszawa 2017; M. Małecka-
-Łyszczek, R. Mędrzycki (red.), Ustawa o ekonomii społecznej, Komentarz, Warszawa 
2023.

14	  F. Longchamps, Założenia..., s. 12.
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Nauka prawa administracyjnego za przedmiot swoich badań obiera 
tę część norm systemu prawa, które klasyfikujemy jako normy prawa 
administracyjnego (ustrojowego, materialnego, proceduralnego), a więc 
normy, które odnoszą się do administracji. Badając je, posługuje się 
różnymi metodami charakterystycznymi dla nauk prawnych: korzysta 
z metody historycznoprawnej, polegającej na badaniu relacji prawa ak-
tualnego do uregulowań historycznych odnoszących się do tego samego 
przedmiotu, za przedmiot rozważań przyjmuje także czynniki, które 
wpłynęły na zmianę prawa. Szeroko korzysta też z metody dogmatycznej 
i prawnoporównawczej (komparatystycznej). Metoda dogmatyczna 
polega na badaniu przy użyciu narzędzi charakterystycznych dla analizy 
norm prawa (reguły wykładni) jego treści. Metoda prawnoporów-
nawcza bazuje zaś na komparatystyce (porównaniu) dwóch tekstów 
prawnych aktualnie obowiązujących i odnoszących się do tego samego 
obszaru tematycznego zazwyczaj w dwóch różnych państwach. Każda 
z tych metod może być wykorzystywana w połączeniu z inną.

Nauka administracji, w odróżnieniu od nauki prawa administracyj-
nego, za przedmiot badań przyjmuje administrację badaną pod kątem 
strukturalnym i funkcjonalnym. Jest typową nauką praktyczną opie-
rającą się na obserwacji i doświadczeniu jej funkcjonowania. Naukami 
pokrewnymi są tu zarządzanie administracją publiczną (w tym badanie 
polityk publicznych) i socjologia administracji.

Nauka administracji przeżyła okres stagnacji, w którym funkcjonowała 
głównie na poziomie dydaktycznym (podręczniki). Obecnie mówimy 
o próbach odrodzenia nauki administracji z nowoczesnym podejściem 
systemowym i z uwzględnieniem dorobku teorii zarządzania jako „nauki 
sąsiedniej”.

8. Co to jest nauka polityki administracyjnej?

Nauka polityki administracyjnej jest nauką o celach oraz środkach, jakie 
będą najodpowiedniejsze do osiągnięcia tych celów. W skład polityki ad-
ministracyjnej wchodzą: programy i środki realizacji, ale także „kanały”, 
którymi docierają do odbiorców założenia polityki administracyjnej. Dla 
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polityki administracyjnej niezwykle ważna jest rzeczywistość, w której 
ta polityka administracyjna powinna mieć miejsce15. „Istota polityki 
administracyjnej polega przede wszystkim na ustaleniu najbardziej 
w danej dziedzinie przydatnych (skutecznych) metod regulacji prawnej 
i określeniu najefektywniejszych sposobów działania administracji, spo-
sobów dopuszczalnych w istniejących uwarunkowaniach prawnych”16.

9. Jak można określić administrację publiczną?

Administrację publiczną można definiować zarówno w sposób negatyw-
ny, jak i pozytywny. Negatywne definiowanie administracji polega na 
określeniu, czym administracja nie jest, pozytywne zaś jest próbą uka-
zania, czym administracja jest, w sposób podmiotowy (organizacyjny, 
strukturalny), przedmiotowy (materialny) albo mieszany.

Podmiotowe definiowanie17 administracji polega na ukazaniu jej aspek-
tu strukturalnego – budulca, czyli aspektu organizacyjnego administracji 
publicznej. Jako przykład takiej definicji można podać definicję J.S. 
Langroda z jego dzieła Instytucje prawa administracyjnego, w którym 
pisał: „Administracja to planowe zgrupowanie ludzi w służbie pewnej 
misji publicznej a dopiero poprzez tych ludzi suma urządzeń, którymi 
dysponują”18. Definicje podmiotowe podkreślają rangę podmiotów ad-
ministrujących, pracowników administracji.

Przedmiotowe definiowanie administracji polega na opisaniu aspektów 
jej działania, zadań, które ma do spełnienia. Jako przykład takiego ujęcia 

15	  Zob. Z. Leoński, Polityka administracyjna (próba określenia), „Ruch Prawniczy, 
Ekonomiczny i Socjologiczny” 1972/4, s. 53 i n.; R. Mędrzycki, Rola polityki administra-
cyjnej w implementacji solidarności międzypokoleniowej w gminie [w:] Wyzwania rynku 
pracy, ubezpieczeń i polityki senioralnej, red. A. Organiściak-Krzykowska, M. Wysocka, 
Olsztyn 2020, s. 266–267.

16	  M. Kulesza, S. Sześciło, Polityka administracyjna i zarządzanie publiczne, Warszawa 
2013, s. 17.

17	  Zob. także J. Zimmermann, Alfabet prawa administracyjnego, Warszawa 2022, 
s. 15 i n.

18	  J.S. Langrod, Instytucje prawa administracyjnego. Zarys części ogólnej, Kraków 
2003, s. 228.
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można przytoczyć definicję E. Ochendowskiego: „Administracja jest to 
ta działalność państwa, której przedmiotem są sprawy administracyjne 
albo inaczej zadania i kompetencje w zakresie władzy wykonawczej”19 
albo definicję Z. Cieślaka: „Administracja państwowa jest funkcją pań-
stwa, polegającą na organizowaniu bezpośredniej, praktycznej realizacji 
prawnie uznanych przez ustawodawcę wartości”20. W tych definicjach 
ważna jest działalność, osoby administrujące są odsunięte na plan dalszy.

Mieszane definiowanie próbuje połączyć aspekt podmiotowy i przed-
miotowy w jednej definicji: „Administracja to system złożony z ludzi 
zorganizowanych w celu stałej i systematycznej, skierowanej ku przy-
szłości realizacji dobra wspólnego jako misji publicznej polegającej 
głównie (choć nie wyłącznie) na bieżącym wykonywaniu ustaw, wypo-
sażonych w tym celu we władztwo państwowe oraz środki materialno-
-techniczne”21.

Trójpodział władzy przyniósł definicje negatywne22, następnie – wraz 
z konstatacją, że definiowanie negatywne nie przynosi zamierzonych 
rezultatów poznawczych – zaczęto tworzyć definicje pozytywne. Po-
czątkowo definicje te eksponowały aspekt podmiotowy, aby następnie 
w Polsce (szczególnie okresu PRL) definiować administrację w sposób 
przedmiotowy.

Po roku 1989 główny nurt zainteresowania badaczy nauki prawa ad-
ministracyjnego koncentruje się wokół definicji mieszanych. Mieszane 
definiowanie administracji publicznej zauważalne jest także w pań-
stwach europejskich23.

19	  E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Część ogólna, Toruń 2002, s. 19.
20	  Z. Cieślak, Zbiory zachowań w administracji państwowej. Zagadnienia podstawowe, 

Warszawa 1992, s. 55.
21	  I. Lipowicz [w:] Prawo..., red. Z. Niewiadomski, s. 28.
22	  Z. Niewiadomski, Pojęcie administracji publicznej..., s. 6 i n.
23	  P. Ruczkowski, Pojęcie administracji, jej cechy, postacie, funkcje i sfery działania 

[w:] Prawo administracyjne. Część ogólna, ustrojowe prawo administracyjne, wybrane 
zagadnienia materialnego prawa administracyjnego, red. M. Zdyb, J. Stelmasiak, Warszawa 
2020, s. 31.
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10. Na czym polega definiowanie negatywne 
administracji publicznej?

Wraz z zaistnieniem trójpodziału władz pojawiły się definicje, któ-
re wskazywały miejsce administracji publicznej wśród innych funk-
cji władzy. Definicje te nazywamy negatywnymi, quasi-negatywnymi 
lub definicjami „wielkiej reszty”. Twórcami definicji negatywnych byli 
O. Mayer24, F. Fleiner25 i W. Jellinek26. Na gruncie polskim definicjami 
negatywnymi posługiwali się S. Kasznica i E. Iserzon.

Według definicji negatywnej administracja jest to działalność państwa, 
która nie jest ustawodawstwem ani sądownictwem. Określa się tę 
definicję jako quasi-negatywną27.

Po wydzieleniu ustawodawstwa i sądownictwa pozostaje tzw. wielka 
reszta – obszar niezdefiniowany i trudny do uchwycenia. Podkreśla 
się zatem, że definicje negatywne są co prawda poprawne z logicznego 
punktu widzenia, ale deskryptywnie (opisowo) niezbyt wartościowe.

W ramach definicji negatywnych wyróżnia się niekiedy definicje ne-
gatywno-przedmiotowe (administracja jest to podejmowana w pub-
licznym celu działalność państwa – oraz związków publicznoprawnych 
– poza ustawodawstwem i sądownictwem) i negatywno-podmiotowe 
(administracja jest to działalność tych organów publicznych, które nie 
są organami ustawodawczymi i sądowymi)28.

Podstawową zaletą definicji negatywnej jest jej prostota i przejrzystość. 
Do wad możemy zaś zaliczyć: konieczność doprecyzowania „ustawo-
dawstwa” i „sądownictwa”, mieszanie pojęć ustawodawstwa – prawo-
dawstwa (prawodawstwo jest kategorią pojemniejszą niż ustawodaw-

24	  O. Mayer, Deutsches Verwaltungsrecht, t. I, Berlin 1929, s. 7.
25	  F. Fleiner, Institutiones des Deutschen Verwaltungsrechts, Tübingen 1920, s. 5.
26	  W. Jellinek, Verwaltungsrecht, Berlin 1931, s. 6.
27	  Np. Z. Duniewska, Ewolucja pojęcia administracji publicznej a definiowanie prawa 

administracyjnego [w:] Ewolucja prawnych form administracji publicznej. Księga jubileu-
szowa z okazji 60. rocznicy urodzin Profesora Ernesta Knosali, Warszawa 2008, s. 74.

28	  J. Boć (red.), Prawo administracyjne, Wrocław 2007, s. 13.
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