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AKTY PRAWNE

EKPC – Konwencja o ochronie praw człowieka i podstawowych wolności sporzą-
dzona w Rzymie 4.11.1950 r., zmieniona następnie Protokołami nr 3, 5 
i 8 oraz uzupełniona Protokołem nr 2 (Dz.U. z 1993 r. Nr 61, poz. 284 
ze zm.)

k.c. – ustawa z 23.04.1964 r. – Kodeks cywilny (Dz.U. z 2018 r. poz. 1025 ze zm.)
k.k. – ustawa z 6.06.1997 r. – Kodeks karny (Dz.U. z 2018 r. poz. 1600 ze zm.)
k.p.a. – ustawa z 14.06.1960 r. – Kodeks postępowania administracyjnego (Dz.U. 

z 2018 r. poz. 2096 ze zm.)
k.p.c. – ustawa z 17.11.1964 r. – Kodeks postępowania cywilnego (Dz.U. z 2018 r. 

poz. 1360 ze zm.)
k.p.k. – ustawa z 6.06.1997 r. – Kodeks postępowania karnego (Dz.U. z 2018 r. 

poz. 1987 ze zm.)
k.s.h. – ustawa z  15.09.2000  r. –  Kodeks spółek handlowych (Dz.U. z  2019  r. 

poz. 505 ze zm.)
KDPA – decyzja w  sprawie Kodeksu Dobrej Praktyki Administracyjnej (Dz.Urz. 

UE 2011 C 285, s. 3)
Konstytucja marcowa – Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z  17.03.1921  r. (Dz.U. Nr  44, 

poz. 267 ze zm.) – nie obowiązuje
Konstytucja PRL – Konstytucja Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej z  22.07.1952  r. (Dz.U. 

z 1976 r. Nr 7, poz. 36 ze zm.)
Konstytucja RP – Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z  2.04.1997  r. (Dz.U. Nr  78, 

poz. 483 ze zm.)
KPP – Karta praw podstawowych Unii Europejskiej (Dz.Urz.  UE  C  202 

z 2016 r., s. 389)
nowela 
z 31.01.1980 r.

– ustawa z  31.01.1980  r. o  Naczelnym Sądzie Administracyjnym oraz 
o zmianie ustawy – Kodeks postępowania administracyjnego (Dz.U. Nr 4, 
poz. 8 ze zm.)

nowela 
z 24.05.1990 r.

– ustawa z 24.05.1990 r. o zmianie ustawy – Kodeks postępowania admini-
stracyjnego (Dz.U. Nr 34, poz. 201)

nowela 
z 29.12.1998 r.

– ustawa z 29.12.1998 r. o zmianie niektórych ustaw w związku z wdroże-
niem reformy ustrojowej państwa (Dz.U. Nr 162, poz. 1126)

nowela 
z 17.06.2004 r.

– ustawa z 17.06.2004 r. o zmianie ustawy – Kodeks cywilny i zmianie nie-
których innych ustaw (Dz.U. Nr 162, poz. 1692)
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nowela z 3.12.2010 r. – ustawa z 3.12.2010 r. o zmianie ustawy – Kodeks postępowania admini-
stracyjnego oraz ustawy – Prawo o postępowaniu przed sądami administra-
cyjnymi (Dz.U. z 2011 r. Nr 6, poz. 18)

nowela z 7.04.2017 r. – ustawa z 7.04.2017 r. o zmianie ustawy – Kodeks postępowania admini-
stracyjnego oraz niektórych innych ustaw (Dz.U. poz. 935)

o.p. – ustawa z 29.08.1997 r. – Ordynacja podatkowa (Dz.U. z 2019 r. poz. 900 
ze zm.)

p.g.g. – ustawa z 9.06.2011  r. – Prawo geologiczne i  górnicze (Dz.U. z 2019  r. 
poz. 868)

p.g.k. – ustawa z  17.05.1989  r. –  Prawo geodezyjne i  kartograficzne (Dz.U. 
z 2019 r. poz. 725 ze zm.)

p.o.ś. – ustawa z  27.04.2001  r. –  Prawo ochrony środowiska (Dz.U. z  2018  r. 
poz. 799 ze zm.)

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

p.u.s.a. – ustawa z 25.07.2002 r. – Prawo o ustroju sądów administracyjnych (Dz.U. 
z 2018 r. poz. 2107 ze zm.)

p.w.p. – ustawa z 30.06.2000 r. – Prawo własności przemysłowej (Dz.U. z 2017 r. 
poz. 776 ze zm.)

pr. bud. – ustawa z 7.07.1994  r. – Prawo budowlane (Dz.U. z 2018  r. poz. 1202 
ze zm.)

pr. en. – ustawa z 10.04.1997 r. – Prawo energetyczne (Dz.U. z 2019 r. poz. 755 
ze zm.)

pr. farm. – ustawa z 6.09.2001 r. – Prawo farmaceutyczne (Dz.U. z 2019 r. poz. 499)
pr. wod. – ustawa z 20.07.2017 r. – Prawo wodne (Dz.U. z 2018 r. poz. 2268 ze zm.)
r.p.a. – rozporządzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z 22.03.1928 r. o postępowa-

niu administracyjnem (Dz.U. RP Nr 36, poz. 341 ze zm.); nie obowiązuje
TFUE – Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (Dz.Urz. UE C 202 z 2016 r., 

s. 47)
TUE – Traktat o Unii Europejskiej (Dz.Urz. UE C 202 z 2016 r., s. 13)
u.ARMR – ustawa z 9.05.2008 r. o Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa 

(Dz.U. z 2017 r. poz. 2137 ze zm.)
u.c. – ustawa z  12.12.2013  r. o  cudzoziemcach (Dz.U. z  2018  r. poz.  2094 

ze zm.)
u.d.a.r. – ustawa z 4.09.1997 r. o działach administracji rządowej (Dz.U. z 2019 r. 

poz. 945 ze zm.)
u.d.p. – ustawa z 21.03.1985 r. o drogach publicznych (Dz.U. z 2018 r. poz. 2068 

ze zm.)
u.f.p. – ustawa z 27.08.2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. z 2019 r. poz. 869 

ze zm.)
u.g.n. – ustawa z 21.08.1997 r. o gospodarce nieruchomościami (Dz.U. z 2018 r. 

poz. 2204 ze zm.)
u.g.n.r. – ustawa z  19.10.1991  r. o  gospodarowaniu nieruchomościami rolnymi 

Skarbu Państwa (Dz.U. z 2019 r. poz. 817)
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u.KAS – ustawa z  16.11.2016  r. o  Krajowej Administracji Skarbowej (Dz.U. 
z 2019 r. poz. 768)

u.o.a.n. – ustawa z 20.07.2000  r. o ogłaszaniu aktów normatywnych i niektórych 
innych aktów prawnych (Dz.U. z 2017 r. poz. 1523 ze zm.)

u.o.k.k. – ustawa z 16.02.2007  r. o ochronie konkurencji i  konsumentów (Dz.U. 
z 2019 r. poz. 369 ze zm.)

u.o.p. – ustawa z 2.04.2009 r. o obywatelstwie polskim (Dz.U. z 2018 r. poz. 1829 
ze zm.)

u.o.t.p.TK – ustawa z 30.11.2016 r. o organizacji i trybie postępowania przed Trybuna-
łem Konstytucyjnym (Dz.U. poz. 2072 ze zm.)

u.o.z.o.z. – ustawa z  23.07.2003  r. o  ochronie zabytków i  opiece nad zabytkami 
(Dz.U. z 2018 r. poz. 2067 ze zm.)

u.p.e.a. – ustawa z  17.06.1966  r. o  postępowaniu egzekucyjnym w  administracji 
(Dz.U. z 2018 r. poz. 1314 ze zm.)

u.p.z.p. – ustawa z 27.03.2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym 
(Dz.U. z 2018 r. poz. 1945 ze zm.)

u.r.t. – ustawy z 29.12.1992 r. o radiofonii i telewizji (Dz.U. z 2019 r. poz. 361 
ze zm.)

u.RPD – ustawa z 6.01.2000 r. o Rzeczniku Praw Dziecka (Dz.U. z 2017 r. poz. 922 
ze zm.)

u.RPO – ustawa z 15.07.1987 r. o Rzeczniku Praw Obywatelskich (Dz.U. z 2018 r. 
poz. 2179 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)
u.s.s.e. – ustawa z  20.10.1994  r. o  specjalnych strefach ekonomicznych (Dz.U. 

z 2017 r. poz. 1010 ze zm.)
u.s.u.s. – ustawa z  13.10.1998  r. o  systemie ubezpieczeń społecznych (Dz.U. 

z 2019 r. poz. 300 ze zm.)
u.s.w. – ustawa z  5.06.1998  r. o  samorządzie województwa (Dz.U. z  2019  r. 

poz. 512)
u.s.w.g. – ustawa z 26.03.1982 r. o scalaniu i wymianie gruntów (Dz.U. z 2018 r. 

poz. 908 ze zm.)
u.s.z.p.r. – ustawa z 10.04.2003 r. o szczególnych zasadach przygotowania i realizacji 

inwestycji w zakresie dróg publicznych (Dz.U. z 2018 r. poz. 1474)
u.s.z.u.s. – ustawa z 9.03.2017 r. o szczególnych zasadach usuwania skutków praw-

nych decyzji reprywatyzacyjnych dotyczących nieruchomości warszaw-
skich, wydanych z naruszeniem prawa (Dz.U. z 2018 r. poz. 2267 ze zm.)

u.ś.p.o.w. – ustawa z 1.08.1923  r. w  sprawie środków prawnych od orzeczeń władz 
administracyjnych (Dz.U. Nr 91, poz. 712) – nie obowiązuje

u.ś.p.o.z. – ustawa z 31.07.1924 r. o środkach prawnych przeciw orzeczeniom i zarzą-
dzeniom państwowych władz szkolnych (Dz.U. Nr 76, poz. 748) – nie 
obowiązuje

u.t.k. – ustawa z 28.03.2003 r. o transporcie kolejowym (Dz.U. z 2019 r. poz. 710 
ze zm.)
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u.t.o.w.a. – ustawa tymczasowa z 2.08.1919 r. o organizacji władz administracyjnych 
II instancji (Dz.U. Nr 65, poz. 395 ze zm.)

u.TK1985 – ustawa z  29.04.1985  r. o  Trybunale Konstytucyjnym (Dz.U. z  1991  r. 
Nr 109, poz. 470 ze zm.)

u.TK1997 – ustawa z  1.08.1997  r. o  Trybunale Konstytucyjnym (Dz.U. Nr  102, 
poz. 643 ze zm.)

u.u.c.o. – ustawa z 13.06.2003 r. o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium 
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System prawa procesowego administracyjnego w  koncepcji klasycznej 
i współczesnej doktryny prawa administracyjnego i w przyjętej regulacji praw-
nej obejmuje dwa zasadnicze elementy, co do których wagi trudno wprowadzić 
zróżnicowanie w układzie pierwszeństwa:

– regulacja ciągu czynności procesowych organu administracji publicznej 
i strony oraz innych podmiotów, którym przyznano prawo udziału w tych 
czynnościach, podejmowanych dla rozpoznania i  rozstrzygnięcia sprawy 
decyzją administracyjną;

– regulacja podstaw i trybów weryfikacji, rozpoznania i rozstrzygnięcia wyda-
nej decyzji administracyjnej.
Te dwa zasadnicze elementy, tworząc całość regulacji prawnej postępo-

wania administracyjnego, pozostają w ścisłym związku. Związku tego należy 
szukać w  tym, że  regulując ciąg czynności procesowych rozpoznania i  roz-
strzygnięcia sprawy w  drodze decyzji administracyjnej, wyznaczone zostają 
prawa procesowe strony i obowiązki organu administracji publicznej, jednak 
bez regulacji sankcji za ich naruszenie. Brak elementu sankcji czyni regula-
cję prawną niepełną, co w konsekwencji prowadzi do pozostawienia organowi 
administracji publicznej swobody jej stosowania. Swobody, której wyrazem jest 
ocena korzyści stosowania formalizacji w zależności od tego, czy służy ochronie 
interesu publicznego, czy interesu indywidualnego. Takie działanie formali-
styczne przejawia się w przerzucaniu na jednostkę ciężaru dowodu i pozbawie-
niu strony udziału przez restrykcyjną wykładnię przesłanki interesu prawnego, 
warunkującej otwarcie przed jednostką prawa do obrony na drodze postępo-
wania administracyjnego.

Powyższe spojrzenie na system prawa procesowego administracyjnego 
wiąże się z  zamiarem przedstawienia w  pierwszej części prawa procesowego 
administracyjnego w ujęciu pozytywnej regulacji, zaś w drugiej części – w uję-
ciu gwarancji prawnych realizowania pozytywnej regulacji. Druga część ma za 
przedmiot rozważań całościowe, systemowe ujęcie weryfikacji na drodze postę-
powania administracyjnego decyzji i postanowień, z uwzględnieniem również 
weryfikacji milczącego załatwienia sprawy. Taki cel całościowego ujęcia systemu 
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weryfikacji rozstrzygnięć na drodze postępowania administracyjnego został 
przyjęty przez Autorów tej części Systemu Prawa Administracyjnego Procesowego.

We współczesnej doktrynie prawa procesowego administracyjnego rozwa-
żana jest kwestia oceny obowiązujących rozwiązań co do tego, czy odpowiadają 
współczesnym potrzebom, a zwłaszcza zapewnieniu skutecznego wykonywania 
zadań publicznych. Warto podkreślić, że to właśnie budowa systemu gwarancji 
procesowych praw jednostki wobec władczego działania organów państwa dała 
podwaliny do regulacji procesowego prawa administracyjnego. Wypracowane 
wówczas standardy ochrony praw jednostki na drodze postępowania admini-
stracyjnego tworzą stały element budowy systemu weryfikacji, a zatem można 
jedynie wskazać na elementy jego modyfikacji.

Jak zatem powinien być zbudowany system weryfikacji rozstrzygnięć na 
drodze postępowania administracyjnego? Tak postawione pytanie przyświeca-
jące Autorom w prowadzonych rozważaniach wymagało wskazania, czy war-
tości klasyczne zapisane w regulacji procesowego prawa administracyjnego są 
tymi, które są stałym elementem, czy jako nieodpowiadające współczesnym 
potrzebom powinny zostać poddane daleko idącej reformie procesowego prawa 
administracyjnego.

Autorzy, prowadząc rozważania, chcieli również wyrazić hołd twórcom 
polskiej doktryny prawa administracyjnego, których wkład w  rozwój prawa 
procesowego administracyjnego jest niezapomniany z uwagi zarówno na wypra-
cowanie podwalin koncepcji wielu instytucji procesowych, jak i wskazanie na 
wartości, które są podstawą budowy relacji pomiędzy jednostką a państwem.

Barbara Adamiak
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1.1. KONCEPCJA POSTĘPOWANIA 
ADMINISTRACYJNEGO A KONCEPCJA 

WERYFIKACJI  ROZSTRZYGNIĘĆ 
W POSTĘPOWANIU ADMINISTRACYJNYM

W doktrynie prawa administracyjnego kontrowersje wywołuje koncepcja 
postępowania administracyjnego1. Wielość form prawnych działania admini-
stracji publicznej jest uzasadnieniem dla przyjęcia koncepcji postępowania ad-
ministracyjnego w  szerokim ujęciu. Działanie w  różnych formach prawnych 
przez organy administracji publicznej jest zorganizowanym ciągiem2, nie zawsze 
jednak poddanym regulacji prawa procesowego, które wyznacza kolejność tych 
działań, prawa jednostki udziału w tym zorganizowanym ciągu działań, system 
weryfikacji. Zróżnicowanie charakteru prawnego tych różnych form prawnych 
działania organów administracji publicznej (wykonywania zadań publicznych) 
nie uzasadniało jednak podjęcia przez doktrynę prawa administracyjnego roz-
ważań celem wypracowania ogólnej koncepcji wadliwości prawnych form dzia-
łania, a  skoncentrowano rozważania na koncepcji wadliwości jednej formy: 
koncepcji wadliwości aktu administracyjnego. Dla ogólnej koncepcji wadliwości 

1 Zob. A. Matan [w:] System Prawa Administracyjnego Procesowego, red. G. Łaszczyca, A. Matan, 
t. 1, Zagadnienia ogólne, red. G. Łaszczyca, Warszawa 2017, s. 178 i n.

2 A. Chełmoński, Ciąg działań prawnych w gospodarce państwowej jako przedmiot badań – propo-
zycja metodologiczna, AUW No 163, Prawo XXXVIII, Wrocław 1972, s. 22.
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1.1. Koncepcja postępowania administracyjnego a koncepcja weryfikacji…

prawnych form działania organów administracji publicznej wspólną wartością 
jest działanie zgodne z prawem. Tak jednolicie ten standard prawidłowości wy-
znacza art. 7 Konstytucji RP, mający pełne umocowanie w art. 2 Konstytucji RP. 
Według art.  2 Konstytucji  RP: „Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym 
państwem prawnym, urzeczywistniającym zasady sprawiedliwości społecznej”. 
Konsekwentnie art. 7 Konstytucji RP stanowi: „Organy władzy publicznej dzia-
łają na podstawie i w granicach prawa”. Z tej konstytucyjnej wartości działania 
władzy publicznej na podstawie przepisów prawa można przypisać wszelkim 
formom prawnym działania organów administracji publicznej domniemanie 
prawidłowości, a to oznacza obowiązywanie w obrocie prawnym. Ta jednolita 
regulacja co do zgodności z prawem, obejmująca wszelkie formy prawne dzia-
łania organów administracji publicznej, nie przenosi się na inne wartości, jakie 
obowiązują przy rozstrzygnięciu sprawy indywidualnej aktem administracyj-
nym, któremu w wyniku kompromisu wartości zgodności z prawem i wartości 
ochrony praw nabytych przypisuje się przymiot ostateczności i prawomocności. 
Czy można to odnieść jednolicie do wszystkich innych form działania organów 
administracji publicznej?

Co do tych innych form prawnych można za podstawę wyprowadzenia 
wartości przesądzającej o  ich wadliwości przyjąć konstytucyjną zasadę demo-
kratycznego państwa prawnego. Tak w zakresie stanowienia prawa wyprowadza 
się z zasady demokratycznego państwa prawnego zasadę ochrony zaufania oby-
wateli do państwa i stanowionego przez nie prawa3. Z zasady tej można wypro-
wadzić wartość stabilności stanowienia prawa, nie można jednak wyprowadzić 
wadliwości aktu normatywnego z powodu wcześniejszej regulacji materii objętej 
unormowaniem aktu normatywnego. Wraz z potrzebą realizacji zadań publicz-
nych stanowione prawo podlega zmianom, co w konsekwencji powoduje, że nie 
można ze zmiennością wiązać wadliwości aktu normatywnego. Inną, odrębną 
kwestią jest stabilność praw nabytych na podstawie obowiązujących przepi-
sów prawa, ale jest to związane już ze stosowaniem, a nie stanowieniem prawa. 
W orzecznictwie sądowym podkreśla się zakaz zaskakiwania jednostki zmianą 
przepisów prawa, ale skutki prawne odnosi się do wadliwości decyzji admini-
stracyjnej, a nie wadliwości aktu normatywnego.

W regulacji prawnej prawa administracyjnego do rzadkości należy regu-
lacja podstaw wadliwości aktów normatywnych stanowionych przez organy 

3 W. Sokolewicz, M. Zubik [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. L. Gar-
licki, M. Zubik, t. 1, Warszawa 2016, s. 127 i n. Zob. J. Boć [w:] System Prawa Administracyjnego, 
red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wróbel, t. 5, A. Błaś, J. Boć, M. Stahl, K.M. Ziemski, Prawne 
formy działania administracji, Warszawa 2013, s. 105 i n.
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administracji publicznej. Przykładem takiej regulacji są ustawy samorządowe, 
które normują zastosowanie sankcji nieważności uchwał (zarządzeń) organów 
samorządu terytorialnego, przyjmując klauzulę ogólną wadliwości. Zgodnie 
np. z art. 91 ust. 1 u.s.g.: „Uchwała lub zarządzenie organu gminy sprzeczne 
z prawem są nieważne”. Taką też regulację przyjmuje ustawa o wojewodzie i ad-
ministracji rządowej w województwie, stanowiąc w art. 61 ust. 1: „Prezes Rady 
Ministrów uchyla, w trybie nadzoru, akty prawa miejscowego, w tym rozporzą-
dzenia porządkowe, ustanowione przez wojewodę lub organy niezespolonej ad-
ministracji rządowej, jeżeli są one niezgodne z ustawami lub aktami wydanymi 
w celu ich wykonania, a także może je uchylać z powodu niezgodności z polityką 
Rady Ministrów lub naruszenia zasad rzetelności i gospodarności”. Przykładem 
wyznaczenia przesłanek prawidłowości aktu prawa miejscowego jest regulacja 
w art. 28 ust. 1 u.p.z.p., który stanowi, że: „Istotne naruszenie zasad sporządza-
nia studium lub planu miejscowego, istotne naruszenie trybu ich sporządzania, 
a także naruszenie właściwości organów w tym zakresie, powodują nieważność 
uchwały rady gminy w całości lub części”. Złożoność wartości przy stanowieniu 
prawa przez organy administracji publicznej przesądza o trudności wypracowa-
nia koncepcji wadliwości aktów stanowienia prawa4 i podjęcia próby kodyfikacji 
procedury stanowienia prawa przez organy administracji publicznej.

Wykonywanie zadań publicznych przez organy administracji publicznej 
nie zamyka się w dwóch formach aktu normatywnego i aktu administracyjne-
go, ale następuje też w formie czynności materialno-technicznej5. Zewnętrzną 
formą czynności materialno-technicznych są akty i  czynności. Dla koncepcji 
ich wadliwości punktem wyjścia jest konstytucyjna zasada praworządności, ale 
konkretyzacja rodzaju naruszeń prawa dająca podstawę do pozbawienia ich 
mocy obowiązującej jest trudna do wyprowadzenia. Szeroki zakres czynności 
materialno-technicznych dający podstawę do zakwalifikowania do tej formy 
różnych aktów i czynności nie pozwala na jednolite uregulowanie. Do tej formy 
prawnej zalicza się zaświadczenia, które jako dokumenty urzędowe korzysta-
ją z domniemania prawidłowości; domniemanie to może być obalone każdym 
dowodem. Inne granice należy wiązać z aktem lub czynnością przyznającymi 
uprawnienie. Przykładem takiej regulacji jest ustawa z 10.07.2015 r. o wspie-
raniu zrównoważonego rozwoju sektora rybackiego z udziałem Europejskiego 

4 Zob. M. Bogusz, Wadliwość aktu prawa miejscowego. Studium z zakresu nauki prawa admini-
stracyjnego, Gdańsk 2008.

5 A. Błaś [w:] System Prawa Administracyjnego, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wróbel, 
t. 5, A. Błaś, J. Boć, M. Stahl, K.M. Ziemski, Prawne formy działania administracji, Warszawa 2013, 
s. 298 i n.
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