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(Dz. U. Nr 78, poz. 483 z późn. zm.)

k.p.a.	 –	 ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. – Kodeks postępowania administra-
cyjnego (tekst jedn.: Dz. U. z 2013 r. poz. 267)

k.p.c.	 –	 ustawa z dnia 17 listopada 1964 r. – Kodeks postępowania cywilnego 
(Dz. U. Nr 43, poz. 296 z późn. zm.)

k.p.k.	 –	 ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. – Kodeks postępowania karnego 
(Dz. U. Nr 89, poz. 555 z późn. zm.)

o.p.	 –	 ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. – Ordynacja podatkowa (tekst jedn.: 
Dz. U. z 2012 r. poz. 749 z późn. zm.)

p.p.s.a.	 –	 ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. – Prawo o postępowaniu przed 
sądami administracyjnymi (tekst jedn.: Dz. U. z 2012 r. poz. 270 
z późn. zm.)

p.s.w.	 –	 ustawa z dnia 27 lipca 2005 r. – Prawo o szkolnictwie wyższym (tekst 
jedn.: Dz. U. z 2012 r. poz. 572 z późn. zm.)

p.u.s.a.	 –	 ustawa z dnia 25 lipca 2002 r. – Prawo o ustroju sądów administra-
cyjnych (Dz. U. Nr 153, poz. 1269 z późn. zm.)

p.u.s.p.	 –	 ustawa z dnia 27 lipca 2001 r. – Prawo o ustroju sądów powszech-
nych (tekst jedn.: Dz. U. z 2013 r. poz. 427 z późn. zm.)

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

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 listo-
pada 2009 r. – Traktat ustanawiający 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 
skonsolidowana: Dz. Urz. UE C 83 z 30.03.2010, s. 13)
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u.p.e.a.	 –	 ustawa z dnia 17 czerwca 1966 r. o postępowaniu egzekucyjnym 
w administracji (tekst jedn.: Dz. U. z 2012 r. poz. 1015 z późn. zm.)

u.r.i.o.	 –	 ustawa z dnia 7 października 1992 r. o regionalnych izbach obra-
chunkowych (tekst jedn.: Dz. U. z 2012 r. poz. 1113)

u.s.d.g.	 –	 ustawa z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie działalności gospodarczej 
(tekst jedn.: Dz. U. z 2013 r. poz. 672 z późn. zm.)

u.s.g.	 –	 ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym (tekst jedn.: 
Dz. U. z 2013 r. poz. 594 z późn. zm.)

u.s.p.	 –	 ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorządzie powiatowym (tekst 
jedn.: Dz. U. z 2013 r. poz. 595 z późn. zm.)

ustawa o KRS	 –	 ustawa z dnia 12 maja 2011 r. o Krajowej Radzie Sądownictwa (Dz. U. 
Nr 126, poz. 714 z późn. zm.)

ustawa	 –	 ustawa z dnia 31 stycznia 1980 r. o Naczelnym Sądzie Administra-
cyjnym oraz o zmianie ustawy – Kodeks postępowania administra-
cyjnego (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 2013 r. poz. 596 z późn. zm.)

u.w.a.r.w.	 –	 ustawa z dnia 23 stycznia 2009 r. o wojewodzie i administracji rzą-
dowej w województwie (Dz. U. Nr 31, poz. 206 z późn. zm.)

u.w.p.	 –	 ustawa z dnia 11 października 2013 r. o wzajemnej pomocy przy do-
chodzeniu podatków, należności celnych i innych należności pienięż-
nych (Dz. U. z 2013 r. poz. 1289)

Instytucje

ABW	 –	 Agencja Bezpieczeństwa Wewnętrznego
AW	 –	 Agencja Wywiadu
BOR	 –	 Biuro Ochrony Rządu
CBA	 –	 Centralne Biuro Antykorupcyjne
GUS	 –	 Główny Urząd Statystyczny
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
SN	 –	 Sąd Najwyższy
TK	 –	 Trybunał Konstytucyjny
WSA	 –	 wojewódzki sąd administracyjny
ZUS	 –	 Zakład Ubezpieczeń Społecznych

styczniowa
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Czasopisma, orzecznictwo i inne

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
KReS	 –	 Krajowy Rejestr Sądowy
M. Praw.	 –	 Monitor Prawniczy
OMT	 –	 Organizacja – Metody – Technika
ONSA	 –	 Orzecznictwo Naczelnego Sądu Administracyjnego
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 Cy-
wilna oraz Izba Administracyjna, 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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Część pierwsza

ZAGADNIENIA OGÓLNE
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Rozdział pierwszy

GENEZA I ROZWÓJ POSTĘPOWANIA 
ADMINISTRACYJNEGO I SĄDOWNICTWA 

ADMINISTRACYJNEGO

1. Europa

1. Termin „administracja publiczna” w języku prawnym i prawniczym 
jest używany do oznaczenia dwóch różnych pojęć. Może oznaczać jedną 
z funkcji 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 
działania państwa, polegająca na organizowaniu bezpośredniej, praktycz-
nej realizacji jego zadań. Innymi słowy – jest to ogół czynności zarządzania 
państwem1.

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

Administracja w znaczeniu przedmiotowym jest tak dawna jak samo 
państwo; administracja w znaczeniu podmiotowym wyodrębniła się z są-
downictwa 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 apara-
tu administracyjnego podległego panującemu monarsze. Prawo to różniło 
się jednak w sposób zasadniczy od współczesnego prawa administracyjnego.

Cechy charakterystyczne ówczesnego systemu prawa administracyjne-
go są następujące:
	 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 swobodnego 
uznania); przepisy proceduralne mają charakter instrukcji wewnętrznych 
dla urzędników i nie dają poddanym żadnych praw podmiotowych;

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

pojęcie 
administracji 
publicznej

system prawa 
administracyjnego 
w państwie 
policyjnym
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	 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 tak-
że proceduralnego) dokonały się w Europie w liberalnym państwie prawo-
rządnym 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 
dokonywał się we Francji, w której trzon prawa administracyjnego tworzył 
się w drodze orzecznictwa Rady Stanu (zob. niżej), inaczej w państwie praw-
nym (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 
praworządnym są następujące:
	 a)	 źródłem prawa są ustawy parlamentu;
	 b)	 przepisy prawa administracyjnego (materialne i proceduralne) mają cha-

rakter norm prawnych, które stwarzają dla obywateli prawa podmioto-
we (wobec państwa):
	 –	 materialne (dające obywatelowi możliwość uzyskania pewnych ko-

rzyści, np. prawo do wybudowania domu),
	 –	 formalne (dające możliwość dochodzenia swych praw materialnych, 

np. prawo do czynnego udziału w postępowaniu czy prawo do za-
skarżenia 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);

	 d)	 zamiast „rekursu hierarchicznego” i viae gratiae powstaje instytucja od-
wołania;

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

2. Sądownictwo administracyjne utworzono w państwie praworządnym 
do ochrony praw podmiotowych jednostki w sferze prawa publicznego. Cho-
dziło mianowicie o powołanie instytucji, wobec której pozycje organu admi-
nistracji i obywatela byłyby równorzędne. W toku postępowania administra-
cyjnego bowiem organ administracji, wydając decyzje, jest wprawdzie 

2  Zob. H. Izdebski, Historia administracji, Warszawa 1997, s. 97–111.
3  Z. Janowicz, Postępowanie administracyjne i postępowanie przed sądem administracyjnym, Warsza-

wa–Poznań 1987, s. 17–20; E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Część ogólna, Toruń 2000, s. 45–49; 
tenże, Postępowanie administracyjne i  sądowoadministracyjne. Wybór orzecznictwa, Toruń 2000, s. 16; 
M. Zimmermann (w:) W. Brzeziński, M. Jaroszyński, M. Zimmermann, Polskie prawo…, s. 8–12.
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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 którym niezawisły sędzia rozstrzyga spór między jednostką a administra-
cją. Dopiero utworzenie sądownictwa administracyjnego daje watem gwaran-
cję, że podporządkowanie działalności administracji państwowej ustawom 
będzie 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 francu-
ska Rada Stanu (Conseil d’Etat), powołana do życia wraz z radami prefektu-
ralnymi przez Napoleona Bonaparte w latach 1799–1800.

Rada Stanu oraz rady prefekturalne w początkowym okresie pełniły 
w administracji przede wszystkim funkcje opiniodawcze. Z czasem w ra-
mach Rady Stanu wyodrębniły się sekcje rozstrzygające spory administracyj-
ne, przez co faktycznie stała się ona sądem administracyjnym. W większości 
spraw Rada Stanu orzekała zarówno w I, jak i w II instancji, jedynie w nie-
których, wyraźnie oznaczonych sprawach, sądownictwo w I instancji wyko-
nywały rady prefekturalne.

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

W drugiej połowie XIX wieku sądownictwo administracyjne zaczęło 
powstawać także w innych krajach europejskich:
	 –	 Trybunał Administracyjny (Verwaltungsgerichtshof) w Badenii (1863 r.),
	 –	 Wyższy Sąd Administracyjny (Oberverwaltungsgericht) w Prusach (1875 r.),
	 –	 Trybunał Administracyjny (Verwaltungsgerichtshof) w Austrii (1876 r.).

Już pod koniec XIX wieku niemal wszystkie państwa europejskie miały 
sądownictwo administracyjne, jednak na ogół – w przeciwieństwie do wyżej 
wymienionych – sprawowane przez sądy powszechne.

Obecnie sądową kontrolę administracji wykonuje sądownictwo po-
wszechne w Wielkiej Brytanii, Hiszpanii, niektórych krajach skandynaw-
skich (Dania, Norwegia, Islandia) oraz części byłych krajów tzw. demokracji 
ludowej; w pozostałych państwach Europy kontrolę sprawuje sądownictwo 
odrębne (administracyjne).

3. Działalność orzecznicza sądów administracyjnych odegrała istotną 
rolę w rozwoju procedury administracyjnej.

Sądy administracyjne, badając prawidłowość postępowania organów 
administracji państwowej przy wydawaniu aktów indywidualnych (decy-
zji), określały pewne reguły procedury, których organy te winny przestrze-
gać. Reguły te, rozwijane często przez naukę prawa (doktrynę), uzyskiwały 

4  Z. Janowicz, Postępowanie administracyjne…, s. 20; M. Zimmermann (w:) W. Brzeziński, M. Ja-
roszyński, M. Zimmermann, Polskie prawo…, s. 12–13.
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