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PRZEDMOWA

Podstawowym założeniem przyjętym przez Autorów podręcznika było połączenie 
koncepcji teoretycznych instytucji procesowych postępowania administracyjnego i po-
stępowania sądowoadministracyjnego, przedstawienie kształtu prawnego nadanego im 
w polskim systemie prawa oraz ich stosowania wynikającego z praktyki orzeczniczej 
sądów administracyjnych.

Połączenie to miało tworzyć materiał do studiowania instytucji procesowych, a zatem 
nie tyle poznania, ile nabycia umiejętności interpretacji przepisów prawa admini-
stracyjnego i ich stosowania. Prowadzone rozważania mają wykształcić umiejętności 
poznania i stosowania przepisów prawa w ich złożoności, która wyklucza stosowanie 
przepisów prawa regulujących instytucje procesowe w oderwaniu od całego systemu 
wartości przyjętych w prawie unijnym i Konstytucji RP.

Przedstawione koncepcje instytucji procesowych uznają propozycje zmian wynikające 
z uwzględnienia takich wartości jak ochrona samodzielności samorządu terytorialnego, 
która wymaga krytycznej oceny przez zderzenie z ochroną jednostki przed władztwem 
administracyjnym. Umiejętność krytycznej oceny przez studentów obowiązujących 
rozwiązań i propozycji ich zmian daje w przyszłości zdolność do wykładni przepisów 
prawa. Pozwala poznać zamierzenia ustawodawcy z punktu widzenia praw jednostki.

Założenie przedstawienia instytucji procesowych w takim ujęciu ma zarówno służyć 
przygotowaniu do aplikacji prawniczych, jak i być przydatne dla praktyki działania 
organów administracji publicznej i sądów administracyjnych.

Ta koncepcja przedstawienia instytucji procesowych została zachowana również w tym 
wydaniu mimo śmierci Profesora Janusza Borkowskiego. Instytucje procesowe przed-
stawione w części opracowanej przez Profesora są w pełni zachowane w ujęciu Jego 
autorstwa. Przeprowadzono aktualizację będącą następstwem zmiany przepisów prawa 
z uwzględnieniem koncepcji wynikających z potrzeby nowego spojrzenia na wykładnię 
przepisów prawa.

Barbara Adamiak
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Rozdział I

FUNKCJE PRAWA O POSTĘPOWANIU 
ADMINISTRACYJNYM I PRAWA O POSTĘPOWANIU 

SĄDOWOADMINISTRACYJNYM

1. Uwagi wstępne

Pojęcie funkcji nie jest jednoznaczne. W teorii prawa termin „funkcja prawa” ujmowany 
jest trojako1. J. Wróblewski wyróżnia następujące ujęcia funkcji prawa:
1) funkcje podstawowe, do których zalicza funkcje prawa rozumiane jako „następ-

stwa działania prawa rozpatrywane z punktu widzenia realizacji funkcji państwa 
określonych ze  względu na jego stosunek do klas społecznych i  społeczeństwa 
jako całości”;

2) funkcje pochodne, rozumiane jako podstawowe kierunki działania prawa, słu-
żące realizacji funkcji podstawowych;

3) funkcje techniczne, rozumiane jako środki, za pomocą których są realizowane 
funkcje podstawowe i funkcje pochodne.

Autor ten podkreśla, że przyjęty trójpodział funkcji służy teoretycznoprawnej reflek-
sji nad prawem, „jest to typologia na wysokim szczeblu abstrakcji, która nie może 
zaspokajać potrzeb badawczych analizy funkcji poszczególnych instytucji prawnych, 
wymagającej odpowiedniej konkretyzacji”2.

Na niższym szczeblu abstrakcji wyróżnia się trzy funkcje prawa: ochronną, organi-
zacyjną, wychowawczą.

Funkcja ochronna polega na zagwarantowaniu przestrzegania prawa przez zastosowanie 
środków przymusu. Przejawia się ona również w ochronie określonych wartości przez:

1  J. Wróblewski [w:] J. Lang, J. Wróblewski, S. Zawadzki, Teoria państwa i prawa, Warszawa 1986, 
s. 81 i 271.

2  J. Wróblewski [w:] J. Lang, J. Wróblewski, S. Zawadzki, Teoria..., s. 271.

1
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1) ochronę interesów ogólnospołecznych;
2) ochronę interesów indywidualnych;
3) zapewnienie dodatkowych uprawnień „stronie słabszej” i nałożenie na określone 

organy obowiązku zabezpieczenia tych uprawnień.

Funkcja organizacyjna polega, w szerokim ujęciu, na „[...] tworzeniu pewnych form 
życia zbiorowego i określeniu ich struktury, na zarządzaniu i organizacji różnych dzie-
dzin życia społecznego, przez co przyczynia się do zapewnienia ładu i porządku w spo-
łeczeństwie [...]. Funkcja organizacyjna polega również na zapewnieniu właściwego 
i sprawnego, a więc skutecznego działania różnych instytucji oraz jednostek (osób 
fizycznych) w zakresie wykonywanych przez nie zadań”3.

Funkcja wychowawcza „[...] polega na kształceniu pozytywnych postaw wobec prawa 
– i to zarówno wobec prawa traktowanego jako wartość samoistna, sama w sobie (ład 
społeczny, legalność, praworządność i związana z tym pewność prawa i przewidywalność 
wyników jego stosowania), jak i wobec poszczególnych norm prawnych, wyznaczających 
określone postępowanie i stanowiących wyraz preferencji i ochrony takich wartości, jak 
wolność, równość, godność osobista, trwałość rodziny, zdrowie i inne” 4.

W dogmatyce prawa procesowego funkcje prawa procesowego bada się głównie na niż-
szym szczeblu abstrakcji. Pojęcia funkcji używa się najczęściej „na oznaczenie typowych 
i zamierzonych – a więc odpowiadających wyznaczonemu celowi – efektów działania 
określonego urządzenia prawnego”5.

W doktrynie postępowania administracyjnego poglądy na funkcje postępowania ad-
ministracyjnego nie są jednolite6. Według niektórych autorów podstawową funkcją 
postępowania administracyjnego jest zapewnienie realizacji materialnego prawa 
administracyjnego. Zdaniem innych podstawową funkcją postępowania administra-
cyjnego jest ochrona interesu indywidualnego, ochrona interesu społecznego, przy 
czym zdania są zróżnicowane co do priorytetu ochrony tych interesów.

Występują też poglądy wyróżniające cztery funkcje postępowania administracyjnego:
1) funkcję organizatorską, polegającą na usprawnieniu działalności administracji 

publicznej;
2) funkcję demokratyzacji, przejawiającą się w zapewnieniu obywatelom udziału 

w załatwianiu konkretnych spraw;

3  M. Borucka-Arctowa, Społeczne funkcje prawa formułowane w doktrynie, ustawodawstwie i orzeczni-
ctwie [w:] Społeczne poglądy na funkcje prawa, red. M. Borucka-Arctowa, Wrocław 1982, s. 15–19.

4  M. Borucka-Arctowa, Społeczne funkcje prawa..., s. 15–19.
5  M. Cieślak, Polska procedura karna, Warszawa 1984, s. 13.
6  Poglądy te przedstawiają K. Jandy-Jendrośka, J. Jendrośka, System jurysdykcyjnego postępowania 

administracyjnego [w:] System Prawa Administracyjnego, red. T. Rabska, J. Łętowski, t. III, Wrocław 1978, 
s. 139.

2
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3) funkcję wychowawczą;
4) funkcję zagwarantowania praworządności.

Reprezentowane jest również stanowisko, według którego należy odróżnić zadania od 
funkcji postępowania, bo „podstawowym zadaniem postępowania administracyjnego 
jest realizacja porządku prawnego, wyrażonego w przepisach administracyjnego prawa 
materialnego, przy wydawaniu konkretnych rozstrzygnięć organów administracyjnych”7, 
a równocześnie postępowanie to wypełnia dwie funkcje.

„Pierwsza z nich to funkcja ochrony interesów, i to zarówno indywidualnych, jak też 
społecznych [...]. Istotą tej funkcji postępowania administracyjnego jest więc właściwe 
zsynchronizowanie interesu indywidualnego z interesem społecznym, a w wyniku tego 
ustalenie w decyzji słusznego interesu w konkretnej sprawie administracyjnej.

Druga podstawowa funkcja postępowania administracyjnego – zabezpieczenie jed-
nolitego i sprawnego działania organów administracyjnych – ma istotny wpływ na 
styl pracy tych organów, zgodnie z zasadą gospodarności i szybkości postępowania. 
Celem postępowania administracyjnego pod tym względem jest stworzenie procedu-
ralnych gwarancji nie tylko praworządności, ale także skuteczności działania organów 
administracyjnych”8.

Zagadnienie funkcji prawa o postępowaniu administracyjnym i prawa o postępowaniu 
sądowoadministracyjnym można rozważać na dwóch płaszczyznach, a mianowicie – 
funkcje prawa o postępowaniu administracyjnym i prawa o postępowaniu sądowoadmi-
nistracyjnym na płaszczyźnie obowiązującego porządku prawnego oraz na płaszczyźnie 
społecznych skutków działania9.

2. Funkcja prawa o postępowaniu administracyjnym 
i prawa o postępowaniu sądowoadministracyjnym 
w ramach porządku prawnego

Pogląd uznający „konieczność odróżnienia wielkich linii, podstawowych założeń od 
innych norm prawnych, mających znaczenie tylko służebne” jest od dawna podstawą 
wielu teorii prawnych10. Jest on również punktem wyjścia dla ustalenia stosunku norm 
prawa materialnego do norm prawa procesowego. W nauce bowiem istotę stosunku 

7  K. Jandy-Jendrośka, J. Jendrośka, System jurysdykcyjnego postępowania..., s. 139.
8  K. Jandy-Jendrośka, J. Jendrośka, System jurysdykcyjnego postępowania..., s. 140.
9  M. Cieślak, Polska procedura..., s. 13 i n.
10  S. Rozmaryn, W jakim zakresie obowiązuje dziś Konstytucja z 17 marca 1921 r.?, PiP 1948/1, s. 14. 

Zob. W. Lang, Prawo procesowe a prawo materialne. Wzajemne relacje [w:] Prawo w XXI wieku. Księga 
pamiątkowa 50-lecia Instytutu Nauk Prawnych Polskiej Akademii Nauk, red. W. Czapliński, Warszawa 2006, 
s. 427 i n.

3
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norm prawa materialnego do norm prawa procesowego opiera się na koncepcji klasyfi-
kacji norm prawnych na normy normatywne (zwane też normami prawnymi w ścisłym 
znaczeniu albo substancjalnymi) i normy konstruktywne, czyli instrumentalne11.

„Normy prawne w ścisłym znaczeniu regulują bezpośrednio stosunki życia społecznego, 
określają zachowanie jednostek wobec siebie i państwa, nakładają prawa i obowiązki. 
Normy instrumentalne regulują stosowanie tych pierwszych norm, jak również zapew-
niają przestrzeganie zasad, na jakich oparty jest porządek prawny. Do norm instrumen-
talnych należą zarówno reguły, które wprowadzają w życie normy w ścisłym znaczeniu 
i oznaczają zakres ich działania, np. normy, które urządzają funkcje ustawodawcze, jak 
i normy, które organizują środki służące do zapewnienia stosowania norm, jak normy 
wykonawcze i procesowe”12.

Dodajmy jeszcze, że „[...] normy prawa procesowego mają charakter norm instrumen-
talnych. Służą one urzeczywistnieniu norm prawnych w ścisłym tego słowa znaczeniu”13, 
jakimi są, w zakresie nas interesującym, normy materialnego prawa administracyjnego. 
Z powyższego ujęcia wynika, że normy prawa procesowego pełnią funkcję służebną 
wobec norm prawa materialnego14.

Takie określenie funkcji norm prawa procesowego wydaje się kontrowersyjne. W na-
uce reprezentowane jest stanowisko, według którego „[...] nasuwa się wątpliwość, czy 
można mówić o służebnej roli jednego działu prawa wobec drugiego. Taki stosunek 
zachodzi między normami różnej rangi tego samego działu prawa (przepisy wyko-
nawcze wobec przepisów ustawy). Służebna rola prawa proceduralnego wobec prawa 
materialnego oznaczałaby nieuzasadnione zróżnicowanie rangi tych dwóch działów 
prawa i przyznanie jednemu z nich rangi wyższej. Możemy natomiast mówić o służeb-
nej roli postępowania administracyjnego jako kompleksowej instytucji prawnej wobec 
bazy społecznej i gospodarczej, stanowiącej przedmiot prawa materialnego”15. Takie 
pojmowanie funkcji służebnych norm prawa procesowego jest oczywiście nieuzasad-
nione. W naszym systemie prawnym zagadnienia o charakterze zarówno materialnym, 
jak i procesowym są regulowane w ustawie. Pod względem rangi w systemie źródeł 
prawa nie można mówić o zróżnicowaniu, a więc o istnieniu między nimi stosunku 
nadrzędności i podporządkowania.

11  J. Jodłowski, O potrzebie i kierunkach badań integracyjnych w dziedzinie prawa cywilnego materialnego 
i procesowego, PiP 1973/2, s. 11.

12  W. Siedlecki, Istota procesu cywilnego z punktu widzenia interesów państwa i jednostki, PiP 1947/7–8, 
s. 47; W. Siedlecki, Postępowanie cywilne w zarysie, Warszawa 1972, s. 21.

13  W. Siedlecki, Istota procesu..., s. 47.
14  W. Dawidowicz, Postępowanie administracyjne. Zarys wykładu, Warszawa 1983, s. 31; Z. Janowicz, 

Postępowanie administracyjne i postępowanie przed sądem administracyjnym, Warszawa–Poznań 1982, s. 13; 
J. Filipek, Założenia strukturalne procesu administracyjnego [w:] Studia z dziedziny prawa administracyjnego, 
red. L. Bar, Wrocław 1971, s. 206.

15  K. Jandy-Jendrośka, J. Jendrośka, System jurysdykcyjnego postępowania..., s. 137; J. Jodłowski, O po-
trzebie..., s. 11.
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Zaliczenie norm prawa procesowego do norm instrumentalnych powoduje w konse-
kwencji przyjęcie stanowiska odnośnie do funkcji służebnej prawa procesowego w po-
rządku prawnym, a to nasuwa pytanie – jak powinno się rozumieć funkcję służebną 
prawa procesowego?

Procesem nazywamy prawnie uregulowany ciąg czynności procesowych zmierzających 
do ochrony porządku prawnego zarówno przez konkretyzację norm prawnych, jak 
i przez ich urzeczywistnienie, a prawem procesowym nazywamy całość norm prawnych 
regulujących zasady i przebieg tego procesu16. Prawo procesowe jest więc narzędziem 
albo instrumentem, za którego pomocą wprowadza się w życie normy prawa material-
nego. Prawo procesowe jest zatem ściśle uzależnione od prawa materialnego.

Normy prawa procesowego ustanowione do regulowania trybu realizacji norm prawa 
materialnego bez istnienia tych norm byłyby zbędne, bezprzedmiotowe17. Wskazuje na 
to konstrukcja sankcji nieważności decyzji, która ma zastosowanie, gdy z normy prawa

materialnego wynikają braki przedmiotowe i podmiotowe do dokonania autoryta-
tywnej konkretyzacji uprawnień (obowiązków) jednostki w trybie regulowanym pra-
wem procesowym. Na tym założeniu zarówno w art. 156 § 1 k.p.a. i art. 247 § 1 o.p. 
wyznaczone są przesłanki nieważności. Prowadzenie w trybie regulowanym prawem 
procesowym autorytatywnej konkretyzacji normy prawa materialnego przesądza o cięż-
kim jej naruszeniu, które czyni decyzję nieważną, a postępowanie od chwili wszczęcia 
bezprzedmiotowym. Do tego stopnia naruszenia norm prawa materialnego dającego 
podstawę do stosowania sankcji należy: po pierwsze, gdy nie daje ona podstaw do na-
wiązania stosunku materialnoprawnego w formie decyzji administracyjnej; po drugie, 
nie daje podstaw do nawiązania stosunku przez organ administracji publicznej (który 
nie ma zdolności prawnej w danego rodzaju sprawach) lub wobec jednostki, która nie 
ma interesu (obowiązku) prawnego do wejścia w relację materialnoprawną; po trzecie, 
nadano stosunkowi administracyjnoprawnemu treść wbrew oczywistemu brzmieniu 
tej normy prawa materialnego. Obwarowanie trwałością ukształtowanego stosunku 
administracyjnoprawnego uzasadnia stosowania sankcji nieważności w razie ponow-
nego dokonania autorytatywnej konkretyzacji normy prawa materialnego w tożsamej 
przedmiotowo i podmiotowo sprawie administracyjnej. Ustawodawca musi się liczyć 
z potrzebą urzeczywistniania norm prawa materialnego i dlatego też musi odgórnie 
regulować tryb, w jakim będzie mogło nastąpić to urzeczywistnienie18. Oprócz norm 
prawa materialnego ustawodawca tworzy więc również normy prawne innego rodzaju, 
które mają na celu umożliwienie urzeczywistnienia norm prawa materialnego. Mając 

16  M. Waligórski, Polskie prawo procesowe cywilne. Funkcje i struktura procesu, Warszawa 1947, s. 13.
17  M. Cieślak, Polska procedura..., s. 27.
18  M. Waligórski, Polskie prawo..., s. 8–9; J. Borkowski, Kodyfikacja postępowania administracyjnego 

w Polsce, SP-E 1983/XXX, s. 39 i n.; M. Cieślak, Polskie prawo..., s. 27.
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W podręczniku zaprezentowano instytucje procesowe postępowania administracyjnego i administracyj
nego postępowania egzekucyjnego oraz postępowania sądowoadministracyjnego. Wskazano kierunki 
wykładni przepisów prawa procesowego oraz ich wpływ na stosowanie orzecznictwa sądów administra
cyjnych. Wykład zawiera systematyczne przedstawienie całości rozwiązań prawnych, od kształtowania 
praw jednostki wobec organów administracji publicznej, gwarancji ochrony na drodze sądowej, po kon
strukcję prawną przymusu państwowego stosowanego na drodze administracyjnej. 

W 21. wydaniu omówiono nowe rozwiązania prawne dotyczące m.in.:
•  rozszerzenia prawa do obrony na drodze postępowania administracyjnego i postępowania 

sądowoadministracyjnego;
•  instytucji gwarancji prawa udziału osób pozbawionych wolności w czynnościach administracyjnego 

postępowania wyjaśniającego oraz w posiedzeniach sądu administracyjnego;
•  oparcia prawa odwołania na naruszeniu interesu prawnego jednostki, obowiązku organu administracji 

publicznej sporządzenia uzasadnienia decyzji zawierającej argumentację uwzględniającą w całości 
żądania strony;

•  przesłanek skuteczności czynności ponaglenia; 
•  szczegółowych regulacji instytucji procesowych administracyjnego postępowania egzekucyjnego;
•  rozszerzenia prawa skargi do sądu administracyjnego na opinie, o których mowa w art. 119zzl Ordy

nacji podatkowej.

Przedstawiono ponadto zmiany w przyjętej linii orzeczeń sądów administracyjnych. 
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