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k.p.k. – ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. – Kodeks postępowania karnego (tekst jedn.: 
Dz. U. z 2016 r. poz. 1749 z późn. zm.)

o.p. – ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. – Ordynacja podatkowa (tekst jedn.: Dz. U. 
z 2017 r. poz. 201 z późn. zm.)

p.p.s.a. – ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. – Prawo o postępowaniu przed sądami admi-
nistracyjnymi (tekst jedn.: Dz. U. z 2016 r. poz. 718 z późn. zm.)

p.s.w. – ustawa z dnia 27  lipca 2005 r. – Prawo o szkolnictwie wyższym (tekst jedn.: 
Dz. U. z 2016 r. poz. 1842 z późn. zm.)

p.u.s.a. – ustawa z  dnia 25  lipca 2002  r. –  Prawo o  ustroju sądów administracyjnych 
(tekst jedn.: Dz. U. z 2016 r. poz. 1066 z późn. zm.)

p.u.s.p. – ustawa z dnia 27 lipca 2001 r. – Prawo o ustroju sądów powszechnych (tekst 
jedn.: Dz. U. z 2016 r. poz. 2062 z późn. zm.)

r.p.a. – rozporządzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 22 marca 1928 r. o postę-
powaniu administracyjnem (Dz. U. Nr 36, poz. 341 z późn. zm.), uchylone

TFUE – Traktat o  funkcjonowaniu Unii Europejskiej (do  31  października 1993  r. 
Traktat ustanawiający Europejską Wspólnotę Gospodarczą, podpisany dnia 
25 marca 1957 r.; od 1 listopada 1993 r. do 30 listopada 2009 r. Traktat usta-
nawiający Wspólnotę Europejską; wersja skonsolidowana: Dz. Urz. UE C 83 
z 30.03.2010, s. 47)

TUE – Traktat o Unii Europejskiej, podpisany dnia 7 lutego 1992 r. (wersja skonsoli-
dowana: Dz. Urz. UE C 83 z 30.03.2010, s. 13)

u.p.e.a. – ustawa z dnia 17 czerwca 1966 r. o postępowaniu egzekucyjnym w adminis-
tracji (tekst jedn.: Dz. U. z 2016 r. poz. 599 z późn. zm.)
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u.r.i.o. – ustawa z dnia 7 października 1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych 
(tekst jedn.: Dz. U. z 2016 r. poz. 561)

u.s.d.g. – ustawa z  dnia 2  lipca 2004  r. o  swobodzie działalności gospodarczej (tekst 
jedn.: Dz. U. z 2016 r. poz. 1829 z późn. zm.)

u.s.g. – ustawa z  dnia 8  marca 1990  r. o  samorządzie gminnym (tekst jedn.: Dz.  U. 
z 2016 r. poz. 446 z późn. zm.)

u.s.p. – ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorządzie powiatowym (tekst jedn.: Dz. U. 
z 2016 r. poz. 814 z późn. zm.)

ustawa o KRS – ustawa z  dnia 12  maja 2011  r. o  Krajowej Radzie Sądownictwa (tekst jedn.: 
Dz. U. z 2016 r. poz. 976 z późn. zm.)

ustawa styczniowa – ustawa z dnia 31 stycznia 1980 r. o Naczelnym Sądzie Administracyjnym oraz 
o  zmianie ustawy –  Kodeks postępowania administracyjnego (Dz.  U. Nr  4, 
poz. 8 z późn. zm.), uchylona

u.s.w. – ustawa z  dnia 5  czerwca 1998  r. o  samorządzie województwa (tekst jedn.: 
Dz. U. z 2016 r. poz. 486 z późn. zm.)

u.w.a.r.w. – ustawa z dnia 23 stycznia 2009 r. o wojewodzie i administracji rządowej w wo-
jewództwie (tekst jedn.: Dz. U. z 2015 r. poz. 525 z późn. zm.)

u.w.p. – ustawa z  dnia 11  października 2013  r. o  wzajemnej pomocy przy docho-
dzeniu podatków, należności celnych i innych należności pieniężnych (Dz. U. 
poz. 1289 z późn. zm.)

Instytucje

ABW – Agencja Bezpieczeństwa Wewnętrznego
AW – Agencja Wywiadu
BOR – Biuro Ochrony Rządu
CBA – Centralne Biuro Antykorupcyjne
EFTA – Europejskie Stowarzyszenie Wolnego Handlu (European Free Trade Association)
GUS – Główny Urząd Statystyczny
KReS – Krajowy Rejestr Sądowy
KRRiT – Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji
KRS – Krajowa Rada Sądownictwa
NBP – Narodowy Bank Polski
NSA – Naczelny Sąd Administracyjny
NTA – Najwyższy Trybunał Administracyjny
PIP – Państwowa Inspekcja Pracy
RM – Rada Ministrów
RPD – Rzecznik Praw Dziecka
RPO – Rzecznik Praw Obywatelskich
SKW – Służba Kontrwywiadu Wojskowego
SN – Sąd Najwyższy
SWW – Służba Wywiadu Wojskowego
TK – Trybunał Konstytucyjny
UE – Unia Europejska
WSA – wojewódzki sąd administracyjny
ZUS – Zakład Ubezpieczeń Społecznych
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Czasopisma, orzecznictwo ibinne

Annales UMCS – Annales Universitatis Mariae Curie-Skłodowska
AUW PPiA – Acta Universitatis Wratislaviensis. Przegląd Prawa i Administracji
AUW Prawo – Acta Universitatis Wratislaviensis. Prawo
ePUAP – elektroniczna Platforma Usług Administracji Publicznej
GAP – Gospodarka – Administracja Państwowa
M. Praw. – Monitor Prawniczy
OMT – Organizacja – Metody – Technika
ONSA – Orzecznictwo Naczelnego Sądu Administracyjnego
ONSAiWSA – Orzecznictwo Naczelnego Sądu Administracyjnego i wojewódzkich sądów ad-

ministracyjnych
OSNAPiUS – Orzecznictwo Sądu Najwyższego. Izba Administracyjna, Pracy i Ubezpieczeń 

Społecznych
OSNC – Orzecznictwo Sądu Najwyższego. Izba Cywilna
OSNCP – Orzecznictwo Sądu Najwyższego. Izba Cywilna i Administracyjna oraz Izba 

Pracy i Ubezpieczeń Społecznych (1982–1989); Izba Cywilna oraz Izba Admi-
nistracyjna, Pracy i Ubezpieczeń Społecznych (1990–1994)

OSP – Orzecznictwo Sądów Polskich
OSPiKA – Orzecznictwo Sądów Polskich i Komisji Arbitrażowych
PiP – Państwo i Prawo
PPP – Przegląd Prawa Publicznego
Prob. Praw. – Problemy Praworządności
PS – Przegląd Sądowy
RNGA – Rada Narodowa. Gospodarka. Administracja
Sam. Teryt. – Samorząd Terytorialny
SIL – Studia Iuridica Lublinensia
St. Iur. – Studia Iuridica
St. Pr.-Ek. – Studia Prawno-Ekonomiczne
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Rozdział pierwszy

GENEZA IbROZWÓJ POSTĘPOWANIA 
ADMINISTRACYJNEGO 

IbSĄDOWNICTWAbADMINISTRACYJNEGO

1. Europa

❶ Termin „administracja publiczna” w języku prawnym i prawniczym jest 
używany do oznaczenia dwóch różnych pojęć. Może oznaczać jedną z funk-
cji państwa (administracja w  znaczeniu przedmiotowym) i  jedną z  władz 
państwa, pełniącą tę funkcję (administracja w znaczeniu podmiotowym).

Administracja rozumiana jako funkcja to jedna z podstawowych form działa-
nia państwa, polegająca na organizowaniu bezpośredniej, praktycznej realizacji 
jego zadań. Innymi słowy – jest to ogół czynności zarządzania państwem1.

Administracja rozumiana jako jedna z władz to ogół organów i jednostek 
organizacyjnych tworzących aparat wykonawczy państwa, odrębny od wła-
dzy ustawodawczej i władzy sądowniczej (wymiaru sprawiedliwości).

Administracja w znaczeniu przedmiotowym jest tak dawna jak samo pań-
stwo; administracja w  znaczeniu podmiotowym wyodrębniła się z  sądow-
nictwa stosunkowo niedawno.

Ostateczny rozdział administracji od sądownictwa nastąpił w  ciągu 
XVII–XVIII wieku, w okresie tzw. państwa policyjnego. Wtedy też wytwo-
rzyło się oddzielne od prawa sądowego prawo regulujące działalność aparatu 
administracyjnego podległego panującemu monarsze. Prawo to różniło się 
jednak w sposób zasadniczy od współczesnego prawa administracyjnego.

1 M. Jaroszyński (w:) W. Brzeziński, M. Jaroszyński, M. Zimmermann, Polskie prawo admi-
nistracyjne. Część ogólna, Warszawa 1956, s. 22–32.

pojęcie 
administracji 
publicznej
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Cechy charakterystyczne ówczesnego systemu prawa administracyjnego 
można ująć w skrócie następująco:
a) źródłem prawa jest wola panującego (monarchy absolutnego);
b) przepisów materialnych w zasadzie nie ma, z wyjątkiem jednej najogólniej-

szej normy kompetencyjnej, stanowiącej, że władza administracyjna ma 
działać w  interesie publicznym (organy orzekają zatem według swobod-
nego uznania); przepisy proceduralne mają charakter instrukcji wewnętrz-
nych dla urzędników i nie dają poddanym żadnych praw podmiotowych;

c) decyzje administracyjne mają charakter aktów wiążących jednostronnie;
d) brak instytucji odwołania; ewentualny „rekurs hierarchiczny” polega 

tylko na możliwości doniesienia do władzy wyższej i prośby o zmianę 
decyzji (tzw. via gratiae);

e) brak kontroli zewnętrznej administracji.

Zasadnicze zmiany w  kontekście prawa administracyjnego (w  tym także 
proceduralnego) dokonały się w Europie w liberalnym państwie praworząd-
nym XIX wieku. O  ile państwo policyjne było odzwierciedleniem realiów 
politycznych monarchii absolutnej, o tyle założenia państwa praworządnego 
wyrażały stosunki panujące w monarchii konstytucyjnej.

Rozwój tego prawa nie przebiegał jednak wszędzie jednakowo. Inaczej do-
konywał się we Francji, w której trzon prawa administracyjnego tworzył się 
w drodze orzecznictwa Rady Stanu (zob. niżej), inaczej w państwie prawnym 
(Rechtsstaat) powstałym na terytorium austriackim i  niemieckim; inaczej 
wreszcie w Anglii, gdzie pojęcie prawa administracyjnego jest znacznie węż-
sze niż na kontynencie2.

Cechy charakterystyczne systemu prawa administracyjnego w państwie pra-
worządnym można ująć w skrócie następująco:
a) źródłem prawa są ustawy parlamentu;
b) przepisy prawa administracyjnego (materialne i  proceduralne) mają 

charakter norm prawnych, które stwarzają dla obywateli prawa pod-
miotowe (wobec państwa):
– materialne (dające obywatelowi możliwość uzyskania pewnych 

korzyści, np. prawo do wybudowania domu),
– formalne (dające możliwość dochodzenia swych praw material-

nych, np. prawo do czynnego udziału w postępowaniu czy prawo do 
zaskarżenia decyzji odmawiającej wydania pozwolenia na budowę);

c) decyzja władzy administracyjnej staje się aktem administracyjnym 
– aktem prawnym (dwustronnie wiążącym, tzn. zarówno obywatela, jak 
i organ prowadzący postępowanie);

2 Zob. H. Izdebski, Historia administracji, Warszawa 1997, s. 97–111.
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d) zamiast „rekursu hierarchicznego” i  viae gratiae powstaje instytucja 
odwołania;

e) pojawia się kontrola zewnętrzna administracji sprawowana przez sądy 
administracyjne3.

➋ Sądownictwo administracyjne utworzono w  państwie praworządnym 
do ochrony praw podmiotowych jednostki w  sferze prawa publicznego. 
Chodziło mianowicie o powołanie instytucji, wobec której pozycje organu 
administracji i obywatela byłyby równorzędne. W toku postępowania admi-
nistracyjnego bowiem organ administracji, wydając decyzje, jest wprawdzie 
związany ustawami, jednak orzeka o uprawnieniach czy obowiązkach oby-
watela wobec tej administracji – jest zatem sędzią we własnej sprawie.

Nierównorzędność ta ustaje dopiero przed sądem administracyjnym, w któ-
rym niezawisły sędzia rozstrzyga spór między jednostką a  administracją. 
Dopiero utworzenie sądownictwa administracyjnego daje zatem gwarancję, 
że podporządkowanie działalności administracji państwowej ustawom bę-
dzie rzeczywiście realizowane4.

W pierwszym okresie działalności sądownictwa administracyjnego poza 
jego kontrolą pozostawała sfera swobodnego uznania, będąca reliktem pań-
stwa policyjnego.

Pierwowzorem sądów administracyjnych była wspomniana już francuska 
Rada Stanu (Conseil d’Etat), powołana do życia wraz z radami prefektural-
nymi przez Napoleona Bonaparte w latach 1799–1800.

Rada Stanu oraz rady prefekturalne w początkowym okresie pełniły w adminis-
tracji przede wszystkim funkcje opiniodawcze. Z czasem w ramach Rady Stanu 
wyodrębniły się sekcje rozstrzygające spory administracyjne, przez co faktycz-
nie stała się ona sądem administracyjnym. W  większości spraw Rada Stanu 
orzekała zarówno w I, jak i w II instancji, jedynie w niektórych, wyraźnie ozna-
czonych sprawach, sądownictwo w I instancji wykonywały rady prefekturalne.

Formalne nadanie Radzie Stanu charakteru sądowego nastąpiło dopiero 
w 1872 r., chociaż nadal pozostawiono jej pewne funkcje doradcze.

3 Z. Janowicz, Postępowanie administracyjne i postępowanie przed sądem administracyjnym, 
Warszawa–Poznań 1987, s. 17–20; E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Część ogólna, Toruń 
2000, s. 45–49; tenże, Postępowanie administracyjne i sądowoadministracyjne. Wybór orzecznic-
twa, Toruń 2000, s. 16; M. Zimmermann (w:) W. Brzeziński, M. Jaroszyński, M. Zimmermann, 
Polskie prawo…, s. 8–12.

4 Z. Janowicz, Postępowanie administracyjne…, s. 20; M. Zimmermann (w:) W. Brzeziński, 
M. Jaroszyński, M. Zimmermann, Polskie prawo…, s. 12–13.
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Zbigniew R. Kmiecik – doktor habilitowany nauk prawnych, profesor nadzwyczajny w Kate-
drze Postępowania Administracyjnego na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu Marii 
Curie-Skłodowskiej w Lublinie, autor około 80 publikacji z zakresu postępowania administra-
cyjnego i sądowoadministracyjnego, w tym monografi i: Instytucja zaświadczenia w prawie ad-
ministracyjnym (2002), Strona jako podmiot oświadczeń procesowych w postępowaniu admini-
stracyjnym (2008), Oświadczenia procesowe stron w ogólnym postępowaniu administracyjnym 
(2008) oraz Wszczęcie ogólnego postępowania administracyjnego (2014).

Podręcznik stanowi kompletny wykład z zakresu postępowania administracyjnego w ścisłym 
znaczeniu (tzw. jurysdykcyjnego), postępowania w sprawach wydawania zaświadczeń, postę-
powania w sprawach skarg i wniosków, postępowania egzekucyjnego w administracji oraz po-
stępowania przed sądami administracyjnymi. Całość uzupełnia omówienie najważniejszych 
zagadnień ogólnych, wprowadzających czytelnika w zasadniczą problematykę opracowania.
W czwartym wydaniu książki zawarto szczegółowe i przystępne omówienie ostatnich nowe-
lizacji dotyczących m.in.:
– zakresu i sposobu korzystania z narzędzi informatycznych w omawianych postępowa-

niach;
– sposobów orzekania przez sąd administracyjny w przypadku uwzględnienia skargi na decy-

zję administracyjną oraz konsekwencji niewykonania przez organ administracji publicznej 
wyroku sądu uwzględniającego skargę;

– zakresu czynności dokonywanych w postępowaniu sądowoadministracyjnym przez refe-
rendarzy sądowych oraz zasad i skutków ich kwestionowania przez strony; 

– konsolidacji służb podatkowych i celnych oraz utworzenia urzędów celno-skarbowych 
w ramach Krajowej Administracji Skarbowej.

Publikację cechuje skondensowana forma i przejrzysty układ. Aby ułatwić zrozumienie 
i przyswojenie omawianych zagadnień, przedstawiono je w niekonwencjonalny sposób: liczne 
wyliczenia, egzemplifi kacje, a także porównania i przeciwstawienia pokrewnych lub podob-
nych kwestii i pojęć. Dodatkowo szczegółowo zostały omówione problemy niejasne w świetle 
przepisów prawa oraz budzące kontrowersje w doktrynie i orzecznictwie sądowym.
Opracowanie przeznaczone jest przede wszystkim dla studentów prawa i administracji. 
Zainteresuje również pracowników organów administracji publicznej, przedstawicieli 
nauki prawa administracyjnego oraz prawników praktyków – adwokatów, radców praw-
nych, sędziów, prokuratorów.
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