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k.c. – ustawa z 23.04.1964 r. – Kodeks cywilny (Dz.U. z 2017 r. poz. 459

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 administracyjnego

(Dz.U. z 2017 r. poz. 1257); numery artykułów podane bez bliż‐
szego oznaczenia dotyczą przepisów k.p.a. (z wyjątkiem rozdzia‐
łów XXX–XXXVI)

k.p.c. – ustawa z 17.11.1964 r. – Kodeks postępowania cywilnego (Dz.U.
z 2016 r. poz. 1822 ze zm.)

M.P. – Monitor Polski
NP – Nowe Prawo
NSA – Naczelny Sąd Administracyjny
NTA – Najwyższy Trybunał Administracyjny
OMT – Organizacja, Metody, Technika w Administracji Państwowej
ONSA – Orzecznictwo Naczelnego Sądu Administracyjnego
ONSAiWSA – Orzecznictwo Naczelnego Sądu Administracyjnego i wojewódz‐

kich sądów administracyjnych
o.p. – ustawa z 29.08.1997 r. – Ordynacja podatkowa (Dz.U. z 2017 r.

poz. 201 ze zm.)
OSNAPiUS – Orzecznictwo Sądu Najwyższego – Izba Administracyjna, Pracy

i Ubezpieczeń Społecznych
OSNC – Orzecznictwo Sądu Najwyższego – Izba Cywilna
OSNCP – Orzecznictwo Sądu Najwyższego – Izba Cywilna oraz Izba Ad‐

ministracyjna, Pracy i Ubezpieczeń Społecznych
OSP – Orzecznictwo Sądów Polskich
OSPiKA – Orzecznictwo Sądów Polskich i Komisji Arbitrażowych (do końca

1989 r.)
PiP – Państwo i Prawo
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p.p.s.a. – ustawa z 30.08.2002 r. – Prawo o postępowaniu przed sądami ad‐
ministracyjnymi (Dz.U. z 2017 r. poz. 1369)

p.u.s.a. – ustawa z 25.07.2002 r. – Prawo o ustroju sądów administracyjnych
(Dz.U. z 2016 r. poz. 1066 ze zm.)

r.p.a. – rozporządzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z 22.03.1928 r. o po‐
stępowaniu administracyjnem (Dz.U. Nr 36, poz. 341 ze zm.; nie
obowiązuje)

RPEiS – Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny
SN – Sąd Najwyższy
TSUE – Trybunał Sprawiedliwości Unii Europejskiej
u.p.e.a. – ustawa z 17.06.1966 r. o postępowaniu egzekucyjnym w admini‐

stracji (Dz.U. z 2017 r. poz. 1201)
u.s.g. – ustawa z 8.03.1990 r. o samorządzie gminnym (Dz.U. z 2016 r.

poz. 446 ze zm.)
u.s.p. – ustawa z 5.06.1998 r. o samorządzie powiatowym (Dz.U. z 2016 r.

poz. 814 ze zm.)
u.s.w. – ustawa z 5.06.1998 r. o samorządzie województwa (Dz.U. z 2016 r.

poz. 486 ze zm.)
ustawa o NSA – ustawa z 11.05.1995 r. o Naczelnym Sądzie Administracyjnym

(Dz.U. Nr 74, poz. 368 ze zm.) – uchylona
ustawy samorządowe – ustawy: z 8.03.1990 r. o samorządzie gminnym (Dz.U. z 2016 r.

poz. 446 ze zm.); z 5.06.1998 r. o samorządzie powiatowym (Dz.U.
z 2016 r. poz. 814 ze zm.); z 5.06.1998 r. o samorządzie woje‐
wództwa (Dz.U. z 2016 r. poz. 486 ze zm.)

WSA – wojewódzki sąd administracyjny

Trzy komentarze do Kodeksu postępowania administracyjnego i jeden do Ordynacji
podatkowej są powoływane w przypisach z zastosowaniem następujących skrótów
nazw:

E. Iserzon, J. Starościak, K.p.a. Komentarz – to w pełnym zapisie: E. Iserzon, J. Sta‐
rościak, Kodeks postępowania administracyjnego. Komentarz, teksty, wzory i formula‐
rze, wyd. IV, Warszawa 1970,

Z. Janowicz, K.p.a. Komentarz – to w pełnym zapisie: Z. Janowicz, Kodeks postępo‐
wania administracyjnego. Komentarz, Warszawa–Poznań 1995,

B. Adamiak, J. Borkowski, K.p.a. Komentarz – to w pełnym zapisie: B. Adamiak,
J. Borkowski, Kodeks postępowania administracyjnego. Komentarz, wyd. XIV, War‐
szawa 2016,
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Ordynacja podatkowa. Komentarz 2016 – to w pełnym zapisie: B. Adamiak, J. Bor‐
kowski, R. Mastalski, J. Zubrzycki, Ordynacja podatkowa. Komentarz 2017, Wrocław
2017.





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 administra‐
cyjnego i ich stosowania. Prowadzone rozważania mają wykształcić umiejętności po‐
znania 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 Rzeczypospolitej Polskiej.

Przedstawione koncepcje instytucji procesowych uznają propozycje zmian wynikające
z uwzględnienia takich wartości jak ochrona samodzielności samorządu terytorialne‐
go, która wymaga krytycznej oceny przez zderzenie z ochroną jednostki przed władz‐
twem administracyjnym. Umiejętność krytycznej oceny przez studentów obowiązu‐
jących 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 służyć zarówno
do przygotowania do aplikacji prawniczych, jak i dla praktyki działania organów ad‐
ministracji publicznej i sądów administracyjnych.

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

Barbara Adamiak





Część pierwsza

ZAGADNIENIA OGÓLNE





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, służące
realizacji funkcji podstawowych;

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

J. Wróblewski podkreśla, że przyjęty trójpodział funkcji służy teoretycznoprawnej re‐
fleksji 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, or‐
ganizacyjną, wychowawczą.

Funkcja ochronna polega na zagwarantowaniu przestrzegania prawa przez zastoso‐
wanie środków przymusu. Przejawia się ona również w ochronie określonych wartości
przez: 1) ochronę interesów ogólnospołecznych; 2) ochronę interesów indywidual‐

1

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.
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nych; 3) zapewnienie dodatkowych uprawnień „stronie słabszej” i nałożenie na okreś‐
lone 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 dziedzin
życia społecznego, przez co przyczynia się do zapewnienia ładu i porządku w społe‐
czeństwie (...). Funkcja organizacyjna polega również na zapewnieniu właściwego
i sprawnego, a więc skutecznego działania różnych instytucji oraz jednostek (osób fi‐
zycznych) 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 przewidywal‐
ność wyników jego stosowania), jak i wobec poszczególnych norm prawnych, wyzna‐
czających 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
niższym szczeblu abstrakcji. Pojęcia funkcji używa się najczęściej „na oznaczenie ty‐
powych i zamierzonych – a więc odpowiadających wyznaczonemu celowi – efektów
działania określonego urządzenia prawnego”5.

 W doktrynie postępowania administracyjnego poglądy na funkcje postępowa‐
nia administracyjnego nie są jednolite6. Według niektórych autorów podsta‐

wową funkcją postępowania administracyjnego jest zapewnienie realizacji material‐
nego prawa administracyjnego. Zdaniem innych podstawową funkcją postępowania
administracyjnego jest ochrona interesu indywidualnego, ochrona interesu społecz‐
nego, przy czym poglądy 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) funkcję wychowawczą;
4) funkcję zagwarantowania praworządności.

2

3 M.  Borucka-Arctowa,  Społeczne  funkcje  prawa  formułowane  w  doktrynie,  ustawodawstwie
i orzecznictwie [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, t. III, red. T. Rabska, J. Łętowski, Wrocław 1978,
s. 139.



2. Funkcja prawa o postępowaniu administracyjnym i prawa... 25

 Reprezentowane jest również stanowisko, według którego należy odróżnić za‐
dania od funkcji postępowania, bo „podstawowym zadaniem postępowania

administracyjnego jest realizacja porządku prawnego, wyrażonego w przepisach ad‐
ministracyjnego prawa materialnego, przy wydawaniu konkretnych rozstrzygnięć or‐
ganów 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 sądowoad‐
ministracyjnym na płaszczyźnie obowiązującego porządku prawnego oraz na płasz‐
czyźnie 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 podstawą ustalenia stosunku norm
prawa materialnego do norm prawa procesowego. W nauce bowiem istotę stosunku
norm prawa materialnego do norm prawa procesowego opiera się na koncepcji kla‐
syfikacji norm prawnych na normy normatywne (zwane też normami prawnymi
w ścisłym znaczeniu albo substancjalnymi) i normy konstruktywne, czyli instrumen‐

3

4

7 K. Jandy-Jendrośka, J. Jendrośka, System jurysdykcyjnego postępowania…
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, Warszawa 2006, s. 427 i n.



Barbara Adamiak – profesor doktor habilitowany nauk prawnych; sędzia Naczelnego Sądu Ad-
ministracyjnego; kierownik Zakładu Postępowania Administracyjnego i Sądownictwa Administra-
cyjnego Wydziału Prawa, Administracji i Ekonomii Uniwersytetu Wrocławskiego; współautorka 
m.in. tomu 9 Prawo procesowe administracyjne w Systemie Prawa Administracyjnego, komentarzy 
do Kodeksu postępowania administracyjnego i części procesowej Ordynacji podatkowej, Metodyki 
pracy sędziego w sprawach administracyjnych oraz ponad 200 innych publikacji – monografii, arty-
kułów, studiów i glos z zakresu prawa administracyjnego, postępowania administracyjnego i sądo-
woadministracyjnego. 
Janusz Borkowski – profesor doktor habilitowany nauk prawnych, był profesorem zwyczajnym 
Uniwersytetu Łódzkiego, długoletnim kierownikiem Katedry Postępowania Administracyjnego 
na Wydziale Prawa i Administracji, a także sędzią Sądu Najwyższego oraz sędzią Naczelnego Sądu 
Administracyjnego. Autor i współautor około 250 publikacji z prawa i postępowania administra-
cyjnego (monografii, komentarzy, podręczników, studiów, artykułów i glos).

W podręczniku zaprezentowano koncepcje teoretycznych instytucji procesowych postępowania 
administracyjnego i postępowania sądowoadministracyjnego oraz ich stosowanie w praktyce ukształ-
towane orzecznictwem sądów administracyjnych. 

W 15. wydaniu omówiono zmiany wprowadzone przez tzw. wielką nowelizację Kodeksu postępo-
wania administracyjnego z 7.04.2017 r., stosowane do postępowań rozpoczętych od 1.06.2017 r., 
obejmujące m.in.: 
– instytucję mediacji,
– milczące załatwienie sprawy,
– zrzeczenie się odwołania,
– postępowanie uproszczone,
– europejską współpracę administracyjną,
– odchodzenie od zasady dwuinstancyjności.

W podręczniku przedstawiono również nowe zasady wprowadzone przez tzw. wielką nowelizację: 
zasadę ogólną uwzględnienia interesu strony przez przyjęcie, że jeżeli treść normy prawnej budzi 
wątpliwości, to należy je rozstrzygać na korzyść stron, zasadę ogólną obowiązku współdziałania 
organów administracji publicznej oraz zasadę prawomocności decyzji.

Całość wykładu dopełniają przytoczenie najnowszej linii orzecznictwa sądowego i Trybunału 
Konstytucyjnego, a także wykaz literatury i szczegółowy indeks rzeczowy. 
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