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WYKAZ SKRÓTÓW

Akty prawne
EKPC – Konwencja o ochronie praw człowieka i podstawowych wolności 

sporządzona w Rzymie dnia 4.11.1950 r. (Dz.U. z 1993 r. Nr 61, 
poz. 284 ze zm.)

EKSL – Europejska Karta Samorządu Lokalnego, sporządzona w Stras-
burgu dnia 15.10.1985  r. (Dz.U. z  1994  r. Nr  124, poz.  607 ze 
sprost.)

k.c. – ustawa z  23.04.1964  r. – Kodeks cywilny (Dz.U. z  2018  r. 
poz. 1025 ze zm.)

Konstytucja RP – Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z  2.04.1997  r. (Dz.U. 
Nr 78, poz. 483 ze zm.)

k.p.a. – ustawa z 14.06.1960 r. – Kodeks postępowania administracyjne-
go (Dz.U. z 2018 r. poz. 2096 ze zm.)

p.p.s.a. – ustawa z  30.08.2002  r. – Prawo o  postępowaniu przed sądami 
administracyjnymi (Dz.U. z 2018 r. poz. 1302 ze zm.)

rozporządzenie 2016/679 – rozporządzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/679 
z  27.04.2016  r. w  sprawie ochrony osób fizycznych w  związku 
z przetwarzaniem danych osobowych i w sprawie swobodnego 
przepływu takich danych oraz uchylenia dyrektywy 95/46/WE 
(ogólne rozporządzenie o  ochronie danych) (Dz.Urz. UE L 
Nr 119 z 27.04.2016 r., s. 1)

MPPOiP – Międzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich i  Politycznych ot-
warty do podpisu w  Nowym Jorku dnia 19.12.1966  r. (Dz.U. 
z 1977 r. Nr 38, poz. 167)

TFUE – Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (wersja skonsolid.: 
Dz.Urz. UE C 202 z 2016 r., s. 47)

TUE – Traktat o Unii Europejskiej (wersja skonsolid.: Dz.Urz. UE C 202 
z 2016 r., s. 13)

u.d.a.r. – ustawa z 4.09.1997 r. o działach administracji rządowej (Dz.U. 
z 2018 r. poz. 762 ze zm.)

u.s.g. – ustawa z 8.03.1990 r. o samorządzie gminnym (Dz.U. z 2019 r. 
poz. 506)

u.s.p. – ustawa z 5.06.1998 r. o samorządzie powiatowym (Dz.U. z 2019 r. 
poz. 511)

ustawa o RM – ustawa z  8.08.1996  r. o  Radzie Ministrów (Dz.U. z  2012  r. 
poz. 392 ze zm.)
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u.s.w. – ustawa z  5.06.1998  r. o  samorządzie województwa (Dz.U. 
z 2019 r. poz. 512)

u.w.a.r.w. – ustawa z  23.01.2009  r. o  wojewodzie i  administracji rządowej 
w województwie (Dz.U. z 2017 r. poz. 2234 ze zm.).

Czasopisma, zbiory orzecznictwa
Annales UMCS – Annales Universitatis Mariae Curie-Skłodowska
FK – Finanse Komunalne
GSP – Gdańskie Studia Prawnicze
Kontr. Państw. – Kontrola Państwowa
M. Praw. – Monitor Prawniczy
NP – Nowe Prawo
NZS – Nowe Zeszyty Samorządowe
OMT – Organizacja – Metody – Technika
ONSA – Orzecznictwo Naczelnego Sądu Administracyjnego
ONSAiWSA – Orzecznictwo Naczelnego Sądu Administracyjnego i wojewódz-

kich sądów administracyjnych
OSA – Orzecznictwo Sądów Apelacyjnych
OSN – Orzecznictwo Sądu Najwyższego
OSNAP – Orzecznictwo Sądu Najwyższego. Izba Pracy, Ubezpieczeń Spo-

łecznych i Spraw Publicznych
OSNAPiUS – Orzecznictwo Sądu Najwyższego. Izba Administracyjna, Pracy 

i Ubezpieczeń Społecznych
OSNC – Orzecznictwo Sądu Najwyższego. Izba Cywilna
OSNP – Orzecznictwo Sądu Najwyższego. Izba Pracy
OSP – Orzecznictwo Sądów Polskich
OSPiKA – Orzecznictwo Sądu Najwyższego i Komisji Arbitrażowych
OTK – Orzecznictwo Trybunału Konstytucyjnego
OwSS – Orzecznictwo w Sprawach Samorządowych
PiP – Państwo i Prawo
POP – Przegląd Orzecznictwa Podatkowego
PPE – Przegląd Prawa Europejskiego
PPH – Przegląd Prawa Handlowego
PPP – Przegląd Prawa Publicznego
Pr. Gosp. – Prawo Gospodarcze
Prok. i Pr. – Prokuratura i Prawo
Prz. Legisl. – Przegląd Legislacyjny
Prz. Sejm. – Przegląd Sejmowy
PUG – Przegląd Ustawodawstwa Gospodarczego
RPEiS – Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny
Sam. Teryt. – Samorząd Terytorialny
SP-E – Studia Prawno-Ekonomiczne
St. Praw. – Studia Prawnicze
ZNSA – Zeszyty Naukowe Sądownictwa Administracyjnego
ZNUJ – Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Jagiellońskiego



Wykaz skrótów 13

Inne
ETPC – Europejski Trybunał Praw Człowieka
NSA – Naczelny Sąd Administracyjny
SA – sąd apelacyjny
SN – Sąd Najwyższy
TK – Trybunał Konstytucyjny
TS – Trybunał Sprawiedliwości Unii Europejskiej
WSA – wojewódzki sąd administracyjny
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WSTĘP

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

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

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

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

Małgorzata Stahl
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Rozdział I

POJĘCIE ADMINISTRACJI, JEJ CECHY I FUNKCJE

1. Pojęcie administracji 

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

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

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

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

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

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

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

W doktrynie polskiej możemy spotkać różne odmiany definicji negatywnej (m.in. 
S. Kasznicy, który podkreślał, że konieczność jej przyjmowania wynika z niemożności 



1. Pojęcie administracji   19

pozytywnego określenia administracji, i E. Iserzona, według którego „administracja 
państwowa jest działalnością znamienną wykonywaniem zadań, które państwo uznaje 
za swoje, z wyłączeniem działalności parlamentarnej i sądowej”). Warto w tym miejscu 
przytoczyć znane stwierdzenie E. Forsthoffa, że „administracja nie pozwala się zdefi-
niować, a tylko opisać”.

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

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

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

Definicje podmiotowe łączą pojęcie administracji z zespołem ludzi powiązanych w pew-
ną całość z uwagi na wspólne cele, wyposażonych w pewien zakres uprawnień władczych 
i zawiadowczych, dysponujących określonymi środkami rzeczowymi, z „planowym 
zgrupowaniem ludzi w służbie pewnej misji publicznej, a dopiero potem – poprzez tych 
ludzi – sumą urządzeń, którymi dysponują” (J.St. Langrod). W tym ujęciu punktem 
wyjścia jest człowiek działający w ramach szczególnego układu organizacyjnego (teoria 
organiczna). Zgodnie z inną definicją podmiotową administracja to system podmiotów 
utworzonych i wyposażonych w kompetencje do prowadzenia organizatorskiej i kie-
rowniczej działalności (W. Dawidowicz).
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WYDANIE 7
SERIA AKADEMICKA

Podręcznik omawia wszystkie najważniejsze pojęcia, zasady i instytucje prawa admini-
stracyjnego, w tym m.in.:
–  pojęcia administracji i prawa administracyjnego, władztwa administracyjnego, władzy 

dyskrecjonalnej, publicznych praw podmiotowych, sankcji, dóbr publicznych;
–  zasady demokratycznego państwa prawnego, ochrony godności człowieka, legalności, 

proporcjonalności, jawności, dobrej administracji; 
–  źródła prawa administracyjnego i jego wykładnię.

W opracowaniu objaśniono ponadto zagadnienia ustroju administracji rządowej, cen-
tralnej i terenowej oraz samorządu terytorialnego, system podmiotów administrujących  
i powiązania między nimi, prawne formy działania administracji publicznej oraz kontrolę 
jej działalności. Omówienie najważniejszych zagadnień teorii prawa administracyjnego, 
a także prawa ustrojowego jest uzupełnione o ilustrujące je wypisy z literatury i orzecznictwo. 

Autorami podręcznika są profesorowie Wydziału Prawa i Administracji Uniwersytetu 
Łódzkiego wykładający w Katedrze Prawa Administracyjnego i Nauki Administracji.

Publikacja przeznaczona jest dla studentów prawa, administracji, ekonomii, zarządza-
nia, socjologii i innych kierunków, na których prowadzone są zajęcia z określonych dziedzin 
prawa, np. prawa ochrony środowiska, prawa oświatowego, prawa ochrony zdrowia  
i pomocy społecznej.
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