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WPROWADZENIE

Drugie wydanie opracowania Prawo administracyjne – część ogólna, ustrojowe prawo 
administracyjne, wybrane zagadnienia materialnego prawa administracyjnego stanowi 
uzupełnione o nowe treści i zaktualizowane omówienie problematyki teorii prawa ad-
ministracyjnego, tj. podstawowych pojęć, zasad i instytucji tej gałęzi prawa, oraz analizę 
przepisów ustrojowego i materialnego prawa administracyjnego.

Nie ulega wątpliwości, że prawo administracyjne jest gałęzią prawa o najszerszym zakre-
sie przedmiotowym regulacji i jest ujęte w aktach prawnych o różnym charakterze, wśród 
których szczególną rolę odgrywa prawo partykularne (miejscowe, lokalne), w tym akty 
prawa miejscowego oraz akty niewymienione w konstytucyjnym katalogu źródeł prawa. 
Biorąc powyższe pod uwagę, konieczne było skupienie się w niniejszym opracowaniu 
tylko na wybranych regulacjach prawnych, zwłaszcza w zakresie prawa materialnego.

Należy zauważyć, że administracja jest złożonym zjawiskiem społecznym i jako taka 
jest przedmiotem zainteresowania wielu dyscyplin naukowych. Administracją i proce-
sem administrowania zajmują się nie tylko nauka prawa, lecz także socjologia, w tym 
socjologia organizacji, psychologia, nauki o polityce, nauki o zarządzaniu, ekonomia, 
prakseologia, etyka itd. Wśród nauk, które za przedmiot mają wyłącznie administra-
cję i zachodzące w niej procesy, wymienia się naukę prawa administracyjnego, naukę 
administracji oraz naukę polityki administracyjnej1. Wszystkie one tworzą tzw. triadę 
nauk administracyjnych i posługują się różnymi metodami badawczymi.

Nauka prawa administracyjnego analizuje przepisy prawne tej gałęzi prawa, posługując 
się głównie metodą dogmatyczną, ale także historyczną oraz prawnoporównawczą. Prze-
de wszystkim jej zadaniem jest egzegeza tekstu prawnego polegająca na odkodowywaniu 
norm prawnych z przepisów przy wykorzystaniu zróżnicowanych reguł interpretacyj-
nych oraz poszukiwanie związków i zależności między tymi normami. Nauka prawa 
administracyjnego nie bada w zasadzie procesu administrowania, czyli administracji 
funkcjonującej w czasie (administracji rzeczywistej). Tym zajmuje się bowiem nauka 

1	  F. Stier-Somlo, Die Zukunft der Verwaltungswissenschaft, „Verwaltungsarchiv“ 1917/XXV, za: Z. Leoń-
ski, Nauka administracji, Warszawa 2004, s. 5; A. Merkl, Allgemeines Verwaltungsrecht, Wien–Berlin 1927, 
s. 85–86; A. Kahl, K. Weber, Allgemeines Verwaltungsrecht, Wien 2011, s. 75–58.
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administracji2, która należy do nauk społecznych i ma za przedmiot administrację 
rzeczywistą oraz zachodzące w niej procesy (planowania, decydowania, koordynowa-
nia, współdziałania, nadzoru i kontroli). Obszarem jej zainteresowania jest natomiast 
badanie procesu administrowania, czyli pewnego wycinka rzeczywistości społecznej, 
polegającego na wykonywaniu zadań publicznych. Jedynie w ograniczonym zakresie 
nauka administracji zajmuje się analizą przepisów prawa administracyjnego, głównie 
dotyczących rozwiązań ustrojowych oraz regulujących status prawny urzędników i pra-
cowników aparatu administracyjnego. Implementując niejako politykę administracyjną, 
formułuje ona postulaty adresowane do podmiotów stanowiących i stosujących prawo, 
których celem jest racjonalizacja struktur administracji, poprawa efektywności procesu 
administrowania, generalnie poprawa ekonomiczności i skuteczności administracji.

Do nauk społecznych należy również nauka polityki administracyjnej. Zajmuje się 
ona formułowaniem programów, polityk i celów, przed jakimi staje administracja. Jej 
zadaniem jest określanie sposobów i metod działania oraz proponowanie środków 
służących osiąganiu założonych przez administrację celów. Polityka administrowania 
jest ściśle związana z podstawowymi założeniami polityki społecznej3. Warto dodać, że 
to samo dotyczy również polityki ekonomicznej państwa.

Jak słusznie zauważono, samo poznanie prawa administracyjnego nie zapewni posiada-
nia pełni wiedzy o administrowaniu4. Potrzebna jest bowiem wiedza o samym zjawisku 
administrowania, którą mogą dostarczyć właśnie nauka administracji i nauka polityki 
administracyjnej. Obecnie te nauki odgrywają głównie rolę nauk pomocniczych wzglę-
dem nauki prawa administracyjnego, niemniej są wykładane na studiach prawniczych 
i administracyjnych.

Przedstawione w pracy zagadnienia są wynikiem refleksji naukowej przedstawicieli 
doktryny prawa administracyjnego, orzecznictwa Trybunału Konstytucyjnego, Sądu 
Najwyższego, Naczelnego Sądu Administracyjnego, wojewódzkich sądów administra-
cyjnych, Europejskiego Trybunału Praw Człowieka, Trybunału Sprawiedliwości Unii 
Europejskiej oraz orzecznictwa administracyjnego, zwłaszcza samorządowych kolegiów 
odwoławczych.

Niniejsze opracowanie adresowane jest do wszystkich zainteresowanych prawem, które 
stanowi podstawę organizacji i funkcjonowania administracji publicznej, w tym przede 
wszystkim do studentów studiów prawniczych i administracyjnych oraz innych kie-
runków pokrewnych, absolwentów przygotowujących się do egzaminów na aplikacje 

2	  O relacjach pomiędzy nauką administracji a nauką prawa administracyjnego zob. P. Škultéty, P. Rauči-
nová, J. Tóth, Správne právo hmotné. Všeobecná čast', Šamorin 2009, s. 129 i n.; A. Merkl, Allgemeines..., 
s. 85 i n.

3	  J. Starościak, Prawo administracyjne, Warszawa 1977, s. 26.
4	  J. Starościak, Prawo..., s. 28.
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prawnicze, aplikantów, przedstawicieli nauki oraz pracowników urzędów i innych jed-
nostek organizacyjnych włączonych w strukturę administracji. W książce znalazły się 
także zagadnienia mogące zainteresować przedstawicieli organizacji pozarządowych, 
w tym analiza przepisów nowego prawa o zgromadzeniach, prawa o stowarzyszeniach 
oraz przepisów o przeprowadzaniu zbiórek publicznych.

Redaktorzy naukowi i Autorzy



220� Rozdział VII. Prawne formy i metody działania administracji

organizacyjnej oraz hierarchii służbowej. Są to różnego rodzaju okólniki, wytyczne, 
pisma okólne, instrukcje oraz wyjaśnienia.

Od aktu administracyjnego akt normatywny odróżnia przede wszystkim sposób okre-
ślenia adresata – akt normatywny nie wskazuje adresata imiennie, lecz określa tylko 
cechy, przy wystąpieniu których każda osoba staje się adresatem aktu20.

Warto zwrócić uwagę na pewna krytykę podziału aktów generalnych i indywidualnych 
w kwestii bezapelacyjnego podziału na takowe. W polskiej doktrynie prawa admini-
stracyjnego rzadko, ale jednak zauważa się istnienie „nowych” rodzajów aktów admi-
nistracyjnych o charakterze mieszanym w tym sensie, że mają one jednocześnie cechy 
indywidualnego aktu administracyjnego i cechy aktu generalnego21.

3. Akt administracyjny 

Zgodnie z art. 7 Konstytucji RP wszelkie działania administracji publicznej muszą mieć 
swoją podstawę prawną. Prawem regulowana jest nie tylko całość działań administracji, 
ale także instrumenty, za pomocą których może ona działać. Zdarza się często, że ustawy, 
nakładając na administrację obowiązek wykonywania określonych zadań, nie precyzują 
formy, za pomocą której zadania te mają być realizowane. W tej sytuacji administracja 
zobowiązana jest do wyboru formy działania, która jej zdaniem jest najwłaściwsza 
w określonych warunkach, przy czym przez formę działania rozumieć należy „dopusz-
czony prawem środek zastosowany przez administrację dla załatwienia (rozwiązania) 
określonej sprawy”22. Jerzy Starościak wśród form działania administracji, takich jak23:
1)	 stanowienie przepisów powszechnie obowiązujących, czyli stanowienie aktów 

normatywnych,
2)	 zawieranie umów i porozumień administracyjnych,
3)	 prowadzenie działalności społeczno-organizatorskiej,
4)	 wykonywanie czynności materialno-technicznych

wyodrębnił
1)	 akty administracyjne.

Akty administracyjne stanowią niewątpliwie jedną z najczęściej stosowanych praw-
nych form działania administracji. Przez akt administracyjny rozumie się oparte na 

20	  A. Wiktorowska, Akt administracyjny [w:] Prawo administracyjne, pod red. M. Wierzbowskiego, 
Warszawa 2015, s. 250.

21	  E. Szewczyk, M. Szewczyk, Generalny akt administracyjny jako prawna forma działania administracji 
umożliwiająca reagowanie na wyzwania współczesności [w:] Wpływ przemian cywilizacyjnych na prawo 
administracyjne na prawo administracyjne i administracje publiczną, pod red. J. Zimmermanna, P.J. Suwaj, 
Warszawa 2013, s. 689–690.

22	  Z. Janku [w:] Zarys prawa administracyjnego, pod red. Z. Leońskiego, Warszawa–Poznań 1985, s. 127.
23	  J. Starościak, Prawo administracyjne, Warszawa 1975, s. 13–14.
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przepisach prawa administracyjnego władcze, jednostronne oświadczenie woli organu 
administracji publicznej, określające sytuację prawną konkretnie wskazanego adresata 
w indywidualnie oznaczonej sprawie. Akt taki musi być wydany zawsze na właściwej 
podstawie prawnej, którą powinny być przepisy rangi ustawowej lub przepisy wydane 
z wyraźnego upoważnienia ustawowego24.

W praktyce bardzo rzadko spotykamy się z terminem „akt administracyjny”, częściej 
używa się takich pojęć, jak: decyzja, postanowienie, zezwolenie, koncesja itd. Odróżnie-
nie aktu administracyjnego od innych form działania administracji jest bardzo istotne 
np. ze względu na sposób sądowej kontroli danej czynności administracji – innej dla aktu 
administracyjnego (sąd administracyjny), innej dla umowy cywilnej (sąd powszechny).

Z tego względu powinniśmy określić cechy charakterystyczne aktu administracyjnego:
1)	 jest to czynność oparta na przepisach prawa administracyjnego;
2)	 stanowi władcze oświadczenie woli organu administracji;
3)	 może wywoływać skutki nie tylko w sferze prawa administracyjnego, lecz także 

w innych dziedzinach prawa;
4)	 wykazuje tzw. podwójną konkretność: konkretny adresat i konkretna sprawa;
5)	 wydawany jest w wyniku prowadzonego postępowania administracyjnego25.

Akt administracyjny jest czynnością opartą na przepisach prawa administracyjnego, 
dlatego też czynności oparte na prawie cywilnym – choćby pośrednio dotyczyły ad-
ministracji (np. oświadczenie o skorzystaniu z prawa pierwokupu) – nie są aktami 
administracyjnymi, lecz czynnościami prawa cywilnego.

Akt administracyjny jest władczym oświadczeniem woli. Władczość aktu administra-
cyjnego przejawia się w tym, że wydawany jest w imieniu państwa, a jego wykonanie 
zagwarantowane jest przymusem państwowym. Oświadczenie woli jest ukierunko-
wane na ustanowienie, zmianę lub zniesienie stosunku prawnego. Nie jest więc aktem 
administracyjnym np. zaświadczenie, ponieważ nie jest ono oświadczeniem woli, lecz 
oświadczeniem wiedzy niepowodującym zmiany sytuacji prawnej. Akt administra-
cyjny może wywoływać skutki nie tylko w sferze prawa administracyjnego, lecz także 
w innych dziedzinach prawa. Przykładem może tu być decyzja wywłaszczeniowa, która 
przenosi własność nieruchomości: choć jest aktem administracyjnym, to wywołuje 
skutki w sferze prawa rzeczowego.

Akt administracyjny wykazuje podwójną konkretność, czyli określa sytuację konkretnie 
wskazanego adresata w konkretnej sprawie. Ta cecha pozwala na odróżnienie aktów 

24	  A. Wiktorowska, M. Wierzbowski [w:] M. Szubiakowski, A. Wiktorowska, M. Wierzbowski, Postępo-
wanie administracyjne – ogólne, podatkowe i egzekucyjne, Warszawa 1999, s. 279; P. Škultéty, P. Raučinová, 
J. Tóth, Správne právo..., s. 114–115.

25	  E. Ura [w:] Prawo administracyjne, cz. I, pod red. E. Ury, Rzeszów 1996, s. 89.
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administracyjnych od aktów normatywnych, które cechują się generalnym określeniem 
adresata i abstrakcyjnym określeniem sytuacji.

Akt administracyjny wydawany jest w toku toczącego się postępowania administracyjne-
go, co oznacza, że może być wydany jedynie po wszczęciu postępowania, ale przed jego 
zakończeniem. Ta cecha pozwala na odróżnienie aktu administracyjnego od czynności 
materialno-technicznych, np. wydawania zaświadczeń (mogą być wydawane zarówno 
w toku postępowania, jak i po jego zakończeniu).

Każdy akt administracyjny musi spełniać następujące warunki:
1)	 musi być zgodny z przepisami prawa materialnego (czyli prawo materialne musi 

przewidywać rozstrzygnięcie danej kategorii spraw przez wydanie aktu admini-
stracyjnego);

2)	 musi być wydany przez właściwy organ (z uwzględnieniem właściwości rzeczo-
wej, jak też miejscowej);

3)	 musi być wydany w przepisanym trybie (inny jest bowiem np. tryb wydawania 
polecenia służbowego w drodze rozkazu wojskowego, a inny obowiązuje przy wy-
dawaniu decyzji administracyjnej).

Akt, który nie spełnia tych warunków, jest aktem wadliwym, przy czym wadliwość może 
być istotna lub nieistotna. Akt dotknięty wadą nieistotną wiąże adresata, jest aktem 
ważnym, można co najwyżej dokonać jego sprostowania, usunięcia oczywistej pomyłki 
albo dokonać uzupełnienia. Akt dotknięty wadą istotną może być w sposób przewidzia-
ny prawem – na wniosek adresata, z urzędu czy przez organ nadzorczy – uchylony lub 
zmieniony. Taki akt nazywa się aktem wzruszalnym. Akt dotknięty szczególnie ciężkimi 
wadami nie jest w istocie aktem administracyjnym i nie należy mu przypisywać mocy 
wiążącej. W tej sytuacji zachodzi bezwzględna nieważność aktu, co oznacza, że nie rodzi 
on żadnych skutków prawnych, jednakże dla usunięcia takiego aktu z obrotu prawnego 
wymagana jest pewna deklaracja nieważności, która działa ex tunc. Istnieje bowiem 
domniemanie ważności aktu administracyjnego, zgodnie z którym akt administracyjny 
uważa się za ważny dopóty, dopóki nie zostanie uchylony przez uprawniony organ26. Co 
prawda adresat aktu administracyjnego może odmówić poddania się wykonaniu takiego 
aktu, lecz w przypadku nieuchylenia go przez uprawniony organ poniesie negatywne 
konsekwencje swojego działania.

Akty administracyjne bywają różnie klasyfikowane. Podstawowy jest podział na akty 
wewnętrzne i akty zewnętrzne. Akty zewnętrzne kierowane są do adresatów spoza apa-
ratu administracyjnego. Przykładem tego typu aktu jest decyzja administracyjna. Należy 
pamiętać, że każda decyzja administracyjna jest aktem administracyjnym, ale nie każdy 
akt administracyjny jest decyzja administracyjną (np. polecenie służbowe). Decyzja 

26	  Por. E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Część ogólna, Toruń 1997, s. 122–124. Podobnie 
E. Ochendowski, Prawo..., 2002, s. 25.
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administracyjna jest kwalifikowanym aktem administracyjnym, rozstrzyga sprawę co 
do jej istoty w całości lub w części albo w inny sposób kończy sprawę w danej instancji27. 
Natomiast akty wewnętrzne to przede wszystkim akty kierownictwa wewnętrznego, 
np. wytyczne, okólniki, skierowane według podległości służbowej w administracji. Akty 
administracyjne mogą mieć naturę deklaratoryjną albo naturę konstytutywną. Akty 
konstytutywne tworzą stosunek prawny lub sytuację prawną. Akty deklaratoryjne nie 
tworzą stosunku lub sytuacji prawnej, lecz stwierdzają ich powstanie z mocy samego 
prawa. Można również wyróżnić akty administracyjne dwustronne i  jednostronne. 
Pierwsze z nich są zgodne z wolą adresata i są wydawane na jego wniosek, natomiast 
akty jednostronne są wydawane z urzędu. Wyróżnia się także akty administracyjne 
wywołujące skutki cywilnoprawne i niewywołujące takich skutków. W zasadzie dotyczy 
to np. decyzji wywłaszczeniowej z nieruchomości, która wywołuje skutek w postaci 
zniesienia prawa własności. Ponadto wyróżnia się podział na akty administracyjne 
związane i w ramach uznania administracyjnego. Akty związane to takie, w których 
organ administracji publicznej, po stwierdzeniu istnienia wskazanych przez ustawo-
dawcę przesłanek, jest zobowiązany do wydania aktu o określonej treści (np. zezwolenie 
w zakresie działalności gospodarczej). Zaś uznanie administracyjne opiera się na takim 
sformułowaniu przepisów przez ustawodawcę, że w podobnym stanie faktycznym 
organ może wydać rozstrzygnięcia o różnej treści, przy czym oba te rozstrzygnięcia są 
legalne (np. w zakresie ulg w spłacie zobowiązań podatkowych na podstawie ustawy 
z 29.08.1997 r. – Ordynacja podatkowa28). Ponadto równie istotnym podziałem jest 
podział na akty administracyjne osobiste i akty administracyjne rzeczowe. Pierwsze 
kształtują sytuację prawną osób, a drugie kształtują sytuację prawną rzeczy29.

Na podstawie powyższego można sformułować kilka cech obiektywnych aktu admi-
nistracyjnego. Przede wszystkim akt administracyjny jest czynnością prawną organu 
administracji, gdyż bezpośrednio tworzy, przekształca albo znosi stosunek prawny. Akt 
kształtuje sytuację adresata w sposób prawnie wiążący, ponieważ jest aktem o charakte-
rze władczym rozstrzygającym jednostronnie o prawach i obowiązkach adresata aktu. 
Ponadto akt administracyjny wskazuje podwójną konkretność, czyli istnieje konkretnie 
wskazany adresat w indywidualnie oznaczonej sprawie. W nauce prawa administracyj-
nego funkcjonuje pojęcie prawidłowości oraz wadliwości aktu administracyjnego. Akt 
prawidłowy to akt w całości zgodny z przepisami prawa oraz wydany przez właściwy 
organ administracji. Natomiast akt wadliwy może przybrać postać wadliwości istotnej 
i nieistotnej. Wadliwość nieistotna nie pociąga za sobą nieważności aktu ani nie stanowi 
podstawy jego uchylenia. Tego rodzaju akt może być uzupełniony lub sprostowany. Akt 
wadliwy istotnie stanowi przesłankę stwierdzenia jego nieważności. Zasadniczo przyj-

27	  Zob. E. Ura, Prawo administracyjne, Warszawa 2015, s. 120–121.
28	  Dz.U. z 2019 r. poz. 900 ze zm.
29	  Zob. Ł. Kamiński, O adekwatności podziału na akty administracyjne osobiste i rzeczowe [w:] O prawie 

administracyjnym i administracji. Refleksje. Księga jubileuszowa dedykowana Profesor Małgorzacie Stahl, 
Łódź 2017, s. 273.
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muje się, że akt administracyjny jest prawidłowy i ważny. Tego rodzaju domniemanie 
funkcjonuje dzięki założeniu, że akt jest czynnością władczą państwa.

Biorąc powyższe pod uwagę, trzeba jeszcze podnieść, że doktryna zna pojęcie nietypo-
wego aktu administracyjnego. Nietypowość aktu administracyjnego może zachodzić 
w kontekście podmiotowym, przedmiotowym, materialnoprawnym i proceduralnym. 
Nietypowość podmiotowa aktu administracyjnego może wynikać z charakteru orga-
nu administrującego, czyli nietypowego podmiotu administrującego (np. orzeczenie 
komisji ustalające wysokość odszkodowania z tytułu szkód górniczych). W aspekcie 
przedmiotowym cecha nietypowości aktu administracyjnego występuje wówczas, gdy 
dany akt nie ma wskazanych wcześniej cech typowego aktu administracyjnego (np. 
nakaz usunięcia naruszeń, książeczka żeglarska). Większość wskazanych przypadków 
nietypowych aktów administracyjnych ujmowana jest w aspekcie materialnoprawnym. 
W aspekcie proceduralnym nietypowość aktu administracyjnego polega np. na szcze-
gólnie skonstruowanej przez ustawodawcę drodze odwoławczej – odwołanie do sądu 
powszechnego, a nie do sądu administracyjnego30.

4. Ugoda administracyjna 

Ugoda administracyjna stanowi równorzędną z decyzją administracyjną formę za-
łatwiania spraw administracyjnych, przy czym decyzja administracyjna jest aktem 
organu administracji publicznej, natomiast ugoda jest aktem stron postępowania ad-
ministracyjnego31. Ugoda administracyjna jest przewidziana przepisami kodeksu po-
stępowania administracyjnego32. W sprawie, w której toczy się postępowanie przez 
organem administracji publicznej, strony mogą zawrzeć ugodę – jeżeli przemawia za 
tym charakter sprawy, przyczyni się to do uproszczenia lub przyspieszenia postępowa-
nia i nie sprzeciwia się temu przepis prawa. Ugoda administracyjna jest możliwa przed 
organem pierwszej instancji, a w przypadku gdy sprawa jest już przesunięta do drugiej 
instancji – przed organem odwoławczym33. Ugoda jest pisemnym porozumieniem stron 
o sprzecznych interesach w toczącym się postępowaniu administracyjnym i zastępuje 
akt administracyjny kończący postępowanie34. Może być zawarta tylko przez strony 
i jest zatwierdzana przez organ administracji prowadzący postępowanie35. Ugoda jest 
sporządzana na piśmie i powinna zawierać elementy niezbędne, a więc: oznaczenie 
organu, datę sporządzenia, oznaczenie stron, przedmiot i treść ugody, wzmiankę o jej 

30	  Zob. J. Stelmasiak, M. Stefaniuk, Nietypowe zewnętrzne akty administracyjne [w:] Nowe problemy 
badawcze w teorii prawa administracyjnego, Wrocław 2009, s. 431–433.

31	  K. Perkowska, Instytucja ugody w świetle przepisów ustawy Kodeks postępowania administracyjnego, 
„Administracja: teoria, dydaktyka, praktyka” 2013/2, s. 75–91.

32	  Ustawa z 14.06.1960 r. – Kodeks postępowania administracyjnego (Dz.U. z 2018 r. poz. 2096 ze zm.).
33	  Wyrok NSA z 7.07.2011 r., I OSK 1277/10, LEX nr 1082617.
34	  W tym względzie nie należy jej mylić z porozumieniami administracyjnymi, o których mowa dalej.
35	  Wyrok WSA w Warszawie z 22.05.2009 r., I SA/Wa 309/09, LEX nr 557872.
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tj.: zagadnień prawa o zgromadzeniach, prawa o stowarzyszeniach, prawa bezpieczeństwa i porządku 
publicznego, administracyjnoprawnej reglamentacji dostępu do broni i amunicji, obrotu napojami alko-
holowymi i wyrobami tytoniowymi, zmiany imion i nazwisk oraz prawa o aktach stanu cywilnego, prawa 
o lasach oraz prawa ochrony środowiska.

W drugim wydaniu podręcznika uwzględniono wszystkie zmiany legislacyjne, jakie miały miejsce od 
czasu ostatniego wydania, a także uzupełniono książkę o nowe treści dotyczące sądowej i pozasądowej 
kontroli administracji publicznej oraz urzędów centralnych.

Publikacja przeznaczona jest przede wszystkim dla studentów prawa i administracji oraz kierunków 
pokrewnych, pracowników naukowych, osób przygotowujących się do egzaminów na aplikacje prawnicze, 
aplikantów.

CENA 79 ZŁ (W TYM 5% VAT) 

zamówienia:
infolinia 801 04 45 45
zamowienia@wolterskluwer.pl
www.profinfo.pl

Zdyb Prawo administracyjne g 58.indd   2-3 11/02/20   09:59




