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DOKUMENT PUBLICZNY I KONTROLA JEGO AUTENTYCZNOŚCI 
PRZEZ FUNKCJONARIUSZY PUBLICZNYCH

WPROWADZENIE

Ustawa z dnia 22 listopada 2018 r. o dokumentach publicznych1 (dalej: „u.d.p.”) 
określa zasady funkcjonowania systemu bezpieczeństwa dokumentów publicznych, 
obejmującego m.in. projektowanie, wytwarzanie, przechowywanie, a także weryfika-
cję autentyczności dokumentów publicznych (art. 1 u.d.p.). Ostatnim spośród wymie-
nionych powyżej, aczkolwiek niezwykle istotnym, elementem tego systemu jest proces 
weryfikacji autentyczności dokumentów publicznych. Przedmiotem dalszych rozważań 
stanie się zarówno pojęcie dokumentu publicznego, jak i kontrola jego autentyczności 
przez funkcjonariuszy publicznych. 

DEFINICJA DOKUMENTU

Przedstawienie kwestii związanych z dokumentami publicznymi i badaniem ich au-
tentyczności rozpocząć wypada od wyjaśnienia znaczenia samego terminu „dokument” 
nieopisanego jeszcze przymiotnikiem „publiczny”. Przypisuje się mu w znaczeniu po-
tocznym kilka określeń – „pismo urzędowe”, „dowód stwierdzający czyjąś tożsamość”, 
„materiał źródłowy”, a nawet „plik komputerowy zawierający informacje zapisane w od-
powiednim formacie”2. Pojęcie samego dokumentu posiada, jednakże również, przydaną 
mu przez ustawodawcę, swoją definicję legalną, tak na gruncie przepisów podlegających 
rygorowi prawa publicznego, jak i prywatnego.

Zgodnie z postanowieniami art. 115 § 14 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. – Kodeks 
karny3 (dalej: „k.k.”), dokument to „każdy przedmiot lub inny zapisany nośnik informa-
cji, z którym jest związane określone prawo, albo który ze względu na zawartą w nim treść 
stanowi dowód prawa, stosunku prawnego lub okoliczności mającej znaczenie prawne”, 

1   Tekst jedn. Dz.U. z 2020 r. poz. 725 ze zm.
2   Słownik języka polskiego PWN, oprac. L. Drabik, A. Kubiak-Sokół, E. Sobol, L. Wiśniakow-

ska, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2006, s. 147.
3   Tekst jedn. Dz.U. z 2020 r. poz. 1444 ze zm.
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w myśl zaś przepisu art. 773 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. – Kodeks cywilny4 (dalej: 
„k.c.”) to „nośnik informacji umożliwiający zapoznanie się z jej treścią”. W opinii judy-
katury „Warunkiem uznania określonego środka za dokument nie jest zatem opatrzenie 
go podpisem wystawcy. Przeciwnie, przyjmuje się, że podpis nie przesądza o istnieniu 
dokumentu. Treść dokumentu (informacje) mogą być przekazywane dowolnymi sposoba-
mi. Mogą być to znaki graficzne, ale także dźwięk czy obraz. Z kolei nośnik dokumentu 
może mieć różną postać, czyli zarówno papierową, jak i elektroniczną.”5. W przypadku 
oryginału dokumentu w postaci elektronicznej jest nim plik cyfrowy, który podlega ba-
daniu stanowiącemu podstawę ustalenia autentyczności oświadczenia co do pochodzenia 
dokumentu oraz czy doszło do ingerencji w jego treść6.

W doktrynie prawa administracyjnego uznaje się, że dokument to każdy przedmiot 
zawierający treść pisemną, niezależnie od materiału użytego do jej utrwalenia, ani uży-
tych znaków graficznych7, przy czym – w świetle postanowień ustawy z dnia 14 czerwca 
1960 r. – Kodeks postępowania administracyjnego8 (dalej: „k.p.a.”) inną moc dowodo-
wą nadaje się dokumentom prywatnym, a inną urzędowym. Wskazuje się, iż dokument 
to „treść oświadczenia woli lub wiedzy, utrwalona na piśmie lub w formie dokumen-
tu elektronicznego, opatrzona podpisem osoby sporządzającej dokument”9. Dokument 
urzędowy to natomiast dokument pochodzący od funkcjonariusza publicznego tj. takie-
go pracownika instytucji państwowej lub samorządowej, który pełni funkcje związane 
z określonym zakresem uprawnień i obowiązków, co do zasady dotyczących realizacji 
zadań o znaczeniu publicznym10. Wszystkie cechy dokumentu urzędowego spełniają 
chociażby akty notarialne11. Dokumenty urzędowe, które zostały sporządzone „w prze-
pisanej formie przez powołane do tego organy państwowe w ich zakresie działania sta-
nowią dowód tego, co zostało w nich urzędowo stwierdzone”, podobnie jak dokumenty 
urzędowe sporządzane przez organy jednostek organizacyjnych lub podmioty, w zakresie 
poruczonych im z mocy prawa lub porozumienia spraw indywidualnych rozstrzyganych 
w drodze decyzji administracyjnych albo załatwianych milcząco lub spraw wydawania 
zaświadczeń (art. 76 k.p.a.). Dokument prywatny to natomiast zupełny dowód jedynie 
tego, że oświadczenie w nim wyrażone pochodzi od jego wystawcy12.

POJĘCIE DOKUMENTU PUBLICZNEGO I JEGO KATEGORIE

Wydaje się oczywistym, że charakter dokumentu urzędowego posiada dokument 
publiczny, którym - w świetle postanowień art. 2 ust. 1 pkt 2 u.d.p. – jest dokument 

4   Tekst jedn. Dz.U. z 2020 r. poz. 1740 ze zm.
5   Wyrok Sądu Apelacyjnego w Łodzi z dnia 23 czerwca 2020 r., I ACa 392/19, LEX nr 3108165.
6   Wyrok Sądu Apelacyjnego w Szczecinie z dnia 30 grudnia 2019 r, I ACa 672/19, LEX nr 2895399.
7   Z. R. Kmiecik, Postępowanie administracyjne, postępowanie egzekucyjne w administracji 

i postępowanie sądowoadministracyjne, Wolters Kluwer SA, Warszawa 2019, s. 145.
8   Tekst jedn. Dz.U. z 2021 r., poz. 735 ze zm.
9   P. M. Przybysz, Kodeks postępowania administracyjnego. Komentarz aktualizowany, LEX/el. 

2021, art. 76.
10   K. Padrak, Istota „dokumentu urzędowego”, Zamówienia Publiczne. Doradca, Nr 5/2010, s. 53-57.
11   Wyrok Naczelnego Sądu Administracyjnego z dnia 19 maja 2021 r, I OSK 3195/18, LEX nr 

3206330.
12   Z. R. Kmiecik, op. cit., s. 146.
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odznaczający się kilkoma cechami. Po pierwsze, służy on do identyfikacji osób, rzeczy 
bądź też potwierdza określony stan prawny lub prawa osób posługujących się takim do-
kumentem. Po drugie, jest zabezpieczony przed fałszerstwem. Po trzecie, jest wytwarza-
ny według wzoru określonego w przepisach powszechnie obowiązującego prawa albo 
jego wzór graficzny i forma zostały zatwierdzone przez podmiot wykonujący zadania 
publiczne, uprawniony na podstawie odrębnych przepisów, a ponadto jest zgodny z wy-
mogami dla blankietu tego dokumentu określonymi w przepisach powszechnie obowią-
zującego prawa. Za dokument publiczny uznaje się również jego odpis, wypis, duplikat 
i wtórnik (art. 2 ust. 2 u.d.p.)13. 

Ustawodawca wyodrębnił jednocześnie trzy kategorie dokumentów publicznych, kla-
syfikując je z uwagi na ich znaczenie dla bezpieczeństwa państwa. Do kategorii pierw-
szej zaliczył dokumenty najistotniejsze z tego względu, których wytwarzanie odbywa 
się w sposób uwzględniający szczególne środki bezpieczeństwa m.in. – dowód osobisty; 
dokumenty paszportowe; wydawane na podstawie art. 44 ust. 1 oraz art. 83 ust. 1 ustawy 
z dnia 28 listopada 2014 r. – Prawo o aktach stanu cywilnego14 – odpisy zupełne i odpisy 
skrócone aktów stanu cywilnego, zaświadczenia o zamieszczonych lub niezamieszczo-
nych w rejestrze stanu cywilnego danych dotyczących wskazanej osoby, zaświadczenia 
o stanie cywilnym oraz zaświadczenie stwierdzające możliwość zawarcia małżeństwa 
zgodnie z prawem polskim; wydawane cudzoziemcowi na podstawie art. 37 oraz art. 226 
ustawy z dnia 12 grudnia 2013 r. o cudzoziemcach15 – zezwolenia na przekraczanie grani-
cy w ramach małego ruchu granicznego oraz karta pobytu, polski dokument podróży dla 
cudzoziemca, polski dokument tożsamości cudzoziemca, tymczasowy polski dokument 
podróży dla cudzoziemca i zgoda na pobyt tolerowany; certyfikat członka załogi stat-
ku powietrznego; wojskowe dokumenty osobiste wydawane osobom objętym ewidencją 
wojskową; Karta Polaka; legitymacja dokumentująca niepełnosprawność lub stopień nie-
pełnosprawności; Prawo wykonywania zawodu lekarza i zawodu lekarza dentysty; prawo 
jazdy; legitymacje służbowe m.in. policjantów, funkcjonariuszy Straży Granicznej, Służ-
by Ochrony Państwa, Agencji Bezpieczeństwa Wewnętrznego, Agencji Wywiadu, Cen-
tralnego Biura Antykorupcyjnego, Służby Kontrwywiadu Wojskowego, Służby Wywiadu 
Wojskowego, Służby Więziennej, Służby Celno-Skarbowej; legitymacje osób zatrudnio-
nych w Krajowej Administracji Skarbowej; legitymacje inspektorów Inspekcji Trans-
portu Drogowego; legitymacje żołnierzy Żandarmerii Wojskowej (art. 5 ust. 2 u.d.p.).  

13   Do tej kategorii dokumentów zaliczył ustawodawca ponadto – w myśl postanowień art. 2 ust. 
3 u.d.p. – tytuły wykonawcze wydawane przez sądy lub referendarzy sądowych; odpisy prawomoc-
nych orzeczeń sądów, z których wynika nabycie, istnienie lub wygaśnięcie prawa, albo które odnoszą 
się do stanu cywilnego; odpisy orzeczeń lub zaświadczenia stwierdzające uprawnienie do: reprezen-
tacji danej osoby, dokonania czynności prawnej bądź zarządu określonym majątkiem, wydawane 
przez sądy; odpisy postanowień sądów i referendarzy sądowych w przedmiocie nadania klauzuli 
wykonalności tytułom egzekucyjnym innym niż wymienione w art. 777 § 1 pkt 1 i 11 ustawy z dnia 
17 listopada 1964 r. – Kodeks postępowania cywilnego, gdy ich przedmiotem są tytuły egzekucyjne 
niepochodzące od sądu; wypisy, odpisy i wyciągi dokumentów obejmujących czynności notarialne, 
o których mowa w art. 79 pkt 1-1b i 4, poświadczenia, o których mowa w art. 79 pkt 2, oraz protesty, 
o których mowa w art. 79 pkt 5 ustawy z dnia 14 lutego 1991 r. – Prawo o notariacie (dalej: „p.n.”); 
dla których to kategorii dokumentów stosuje się jednolite blankiety dokumentów publicznych. 
Niemniej jednak zgodnie z postanowieniami art. 70 pkt 1 u.d.p., przepis art. 2 ust. 3 u.d.p. wejdzie 
w życie po upływie 48 miesięcy od dnia ogłoszenia ustawy o dokumentach publicznych.

14   Tekst jedn. Dz. U. z 2021 r. poz. 709.
15   Tekst jedn. Dz.U. z 2020 r. poz. 35 ze zm.
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Kategoria druga obejmuje dokumenty istotne ze względu na bezpieczeństwo państwa, 
bezpieczeństwo obrotu gospodarczego i prawnego, w tym dotyczące broni, międzynaro-
dowego przewozu towarów niebezpiecznych, potwierdzające wykształcenie wyższe i spe-
cjalistyczne oraz świadectwa dojrzałości, niezaliczone do kategorii pierwszej (art. 5 ust. 3 
u.d.p.). Do dokumentów publicznych kategorii trzeciej zalicza się natomiast – inne niż na-
leżące do kategorii pierwszej i drugiej – dokumenty, które mają wpływ na bezpieczeństwo 
obrotu gospodarczego i prawnego, w tym koncesje, pozwolenia, licencje, zaświadczenia, 
świadectwa i certyfikaty związane z bezpieczeństwem transportu, dokumenty potwierdza-
jące kwalifikacje zawodowe, świadectwa ukończenia szkoły, legitymacje szkolne i stu-
denckie oraz dokumenty uprawniające do różnego rodzaju ulg (art. 5 ust. 4 u.d.p.).

ZABEZPIECZENIA DOKUMENTU PUBLICZNEGO I WERYFIKACJA ICH AU-
TENTYCZNOŚCI

Dla poszczególnych kategorii dokumentów publicznych ustalane są pewne minimalne 
zabezpieczenia przed fałszerstwem. Uwzględniają one kategorie i funkcje dokumentów 
publicznych, a także materiały służące do ich wykonania oraz możliwość weryfikacji ich 
autentyczności. Zabezpieczenia te obejmują zarówno techniki i technologie zastosowane 
w dokumentach publicznych, jak i elementy związane integralnie z samym blankietem 
dokumentu publicznego, których celem jest utrudnienie fałszerstwa dokumentu publicz-
nego. Dokumenty publiczne kategorii pierwszej posiadają dwie grupy minimalnych za-
bezpieczeń przed fałszerstwem. Pierwsza ma zastosowanie do dokumentów publicznych 
potwierdzających tożsamość, a także dokumentów podróży. Druga grupa ma zastosowa-
nie do pozostałych dokumentów publicznych. Wspomniane powyżej minimalne zabez-
pieczenia przed fałszerstwem uwzględniać mają możliwość weryfikacji autentyczności 
dokumentu publicznego w odniesieniu do czterech stopni. Stopień pierwszy jest prze-
znaczony dla osób sprawdzających autentyczność przedkładanych dokumentów publicz-
nych bez użycia sprzętu technicznego. Stopień drugi przeznaczony jest dla pracowników 
podmiotów publicznych, którzy weryfikują autentyczność przedkładanych dokumentów 
publicznych z wykorzystaniem czy to ogólnie dostępnych przyrządów powiększających, 
czy to emitujących promieniowanie UV. Stopień trzeci przeznaczony jest natomiast dla 
ekspertów wyspecjalizowanych laboratoriów kryminalistycznych, a czwartym – dla eks-
pertów podmiotu wyznaczonego przez ministra właściwego do spraw wewnętrznych 
(art. 7 ust. 1-4 u.d.p.). Wykaz minimalnych zabezpieczeń przed fałszerstwem wymaga-
nych dla dokumentów publicznych kategorii pierwszej, drugiej i trzeciej, określa rozpo-
rządzenie Ministra Spraw Wewnętrznych i Administracji z dnia 2 lipca 2019 r. w sprawie 
wykazu minimalnych zabezpieczeń dokumentów publicznych przed fałszerstwem16.

Na czym polega weryfikacja autentyczności dokumentu publicznego? W literaturze 
wskazuje się, że prawdziwość pisma utożsamiać należy z jego autentycznością, a zatem 
z pochodzeniem od osoby, która została wskazana w dokumencie jako osoba sporządza-
jąca tenże dokument, przy czym przedmiotem badania autentyczności pisma może być 
tak pismo ręczne, jak i pismo mechaniczne17. Samo pojęcie autentyczności dokumentu, 
tożsame z jego prawdziwością, dotyczy zewnętrznych i wewnętrznych cech własnych, 
a także pochodzenia dokumentu. Cechy zewnętrzne obejmują takie elementy, jak forma, 

16   Dz.U. z 2019 r. poz. 1281.
17   K. Knoppek [w:] Kodeks postępowania cywilnego. Komentarz. Tom I. Artykuły 1-366, red. T. 

Wiśniewski, Warszawa 2021, art. 254.
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struktura, materiał, z którego wykonany jest dokument publiczny oraz technologia jego 
wykonania. Cechy wewnętrzne wiąże się natomiast z funkcją pełnioną przez tenże do-
kument oraz ze sposobem jego oddziaływania, natomiast pochodzenie dokumentu z au-
torytetem i znaczeniem jego wystawcy. Rozgranicza się przy tym autentyczność i wia-
rygodność, powiązaną z kwestią zaufania publicznego18. Weryfikacja oznacza natomiast 
w znaczeniu potocznym sprawdzanie prawdziwości, przydatności lub prawidłowości 
czegoś19. W przypadku weryfikacji autentyczności dokumentu publicznego czynność ta 
polega na sprawdzeniu cech zewnętrznych i wewnętrznych tegoż dokumentu świadczą-
cych o jego prawdziwości.

Funkcjonariusz publiczny, który dokonuje, w zakresie swojej właściwości, czynności 
na podstawie okazywanych bądź też składanych dokumentów publicznych, zapoznaje się 
z niektórymi danymi i informacjami gromadzonymi w - prowadzonym w systemie telein-
formatycznym – Rejestrze Dokumentów Publicznych. Mowa tutaj o plikach graficznych 
zawierających ogólny widok wzorca dokumentu publicznego oraz jego elementy cha-
rakterystyczne, opisie dokumentu publicznego (w tym m.in. dacie wprowadzenia wzo-
ru do obrotu prawnego, dacie rozpoczęcia wydawania dokumentu publicznego danego 
wzoru, okresie ważności dokumentu publicznego, dacie zakończenia wydawania doku-
mentu danego wzoru), a także plikach graficznych obrazujących elementy zabezpieczeń 
przed fałszerstwem przeznaczone do weryfikacji autentyczności dokumentu publicznego 
pierwszego i drugiego stopnia, wraz z opisem sposobu dokonywania tej weryfikacji (art. 
42 ust. 1 w zw. z art. 46 ust. 2 pkt 1-3 u.d.p.). Kontroluje on również, autentyczność 
dokumentów publicznych w zakresie pierwszego stopnia weryfikacji, przeznaczonego 
dla osób sprawdzających autentyczność przedkładanych dokumentów publicznych bez 
użycia sprzętu technicznego (art. 42 ust. 2 u.d.p.). Jeśli dysponuje przyrządami powięk-
szającymi bądź emitującymi promieniowanie UV, weryfikuje autentyczność dokumen-
tów publicznych również w zakresie drugiego stopnia weryfikacji – przeznaczonego dla 
pracowników podmiotów publicznych weryfikujących autentyczność przedkładanych 
dokumentów publicznych z wykorzystaniem ogólnie dostępnych przyrządów powięk-
szających lub emitujących promieniowanie UV (art. 42 ust. 3 u.d.p.). Rolą przypisaną 
tutaj funkcjonariuszowi publicznemu jest weryfikacja, czy określony dokument publicz-
ny jest prawdziwy, czy fałszywy (nieautentyczny), jakkolwiek zestawienie elementów, 
które kształtują jego wygląd zewnętrzny (m.in. kolorystyka, układ graficzny, treść, spo-
sób odwzorowania wizerunku posiadacza, materiał wykonawczy itp.), prowadzi do po-
wstania wstępnego wrażenia u osoby zapoznającej się z takim dokumentem, że ma ona 
do czynienia z dokumentem oryginalnym, wydanym przez uprawniony organ władzy 
publicznej i potwierdzającym np. tożsamość20.

Dodać warto, że minister właściwy do spraw wewnętrznych zamieszcza na swojej 
stronie internetowej informacje dotyczące sposobów weryfikacji autentyczności doku-
mentów publicznych (art. 4 u.d.p.). Wśród powyższej informacji znajdują się m.in. dane 
dotyczące weryfikacji autentyczności paszportu, w tym podstawowe zabezpieczenia na 
stronie personalizacyjnej, obejmujące m.in. takie elementy, jak wygląd strony persona-
lizacyjnej (dane), linie w obszarze zdjęcia, tłoczenia powierzchni, elementy wypukłe, 

18   M. Rycerski, O pojęciu i istocie dokumentu, Kontrola Państwowa, Nr 1/2018, s. 44.
19   Słownik wyrazów obcych PWN, oprac. L. Wiśniakowska, Wydawnictwo Naukowe PWN SA, 

Warszawa 2007, s. 394.
20   Zob. M. Czyżak, Replika dokumentu publicznego i odpowiedzialność karna z tytułu jej 

wytwarzania, Człowiek i Dokumenty, Nr 55 (październik-grudzień 2019), s. 14.
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hologram, znak wodny, farba opalizujaca (perłowa), zmienny obraz – zabezpieczeni 
okienkowe, farba optycznie zmienna. Przy poszczególnych elementach wskazane są me-
tody ich weryfikacji, np. w zakresie farby optycznie zmiennej – „przy zmiennym kącie 
patrzenia element w prawym górnym rogu strony personalizacyjnej zmienia barwę od 
brązowo-złotej do ciemno-zielonej”21.

POJĘCIE FUNKCJONARIUSZA PUBLICZNEGO I JEGO WŁAŚCIWOŚĆ W ZA-
KRESIE WERYFIKACJI AUTENTYCZNOŚCI DOKUMENTU PUBLICZNEGO

Pojęcie „funkcjonariusza publicznego”, o którym wspomniano powyżej, podobnie jak 
w przypadku „dokumentu publicznego”, posiada definicję legalną i obejmuje dosyć sze-
roki krąg osób. W świetle przepisu art. 115 § 13 k.k., status funkcjonariusza publicznego 
posiadają bowiem: Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej, poseł, senator, radny, poseł do 
Parlamentu Europejskiego, sędzia, ławnik, prokurator, funkcjonariusz finansowego orga-
nu postępowania przygotowawczego lub organu nadrzędnego nad finansowym organem 
postępowania przygotowawczego, notariusz, komornik, kurator sądowy, syndyk, nad-
zorca sądowy i zarządca, osoba orzekająca w organach dyscyplinarnych działających na 
podstawie ustawy, osoba będąca pracownikiem administracji rządowej, innego organu 
państwowego lub samorządu terytorialnego, chyba że pełni wyłącznie czynności usłu-
gowe, a także inna osoba w zakresie, w którym uprawniona jest do wydawania decyzji 
administracyjnych, osoba będąca pracownikiem organu kontroli państwowej lub organu 
kontroli samorządu terytorialnego, chyba że pełni wyłącznie czynności usługowe, osoba 
zajmująca kierownicze stanowisko w innej instytucji państwowej, funkcjonariusz organu 
powołanego do ochrony bezpieczeństwa publicznego albo funkcjonariusz Służby Wię-
ziennej, osoba pełniąca czynną służbę wojskową, z wyjątkiem terytorialnej służby woj-
skowej pełnionej dyspozycyjnie, pracownik międzynarodowego trybunału karnego, chy-
ba że pełni wyłącznie czynności usługowe. Należy przy tym odróżnić funkcjonariusza 
publicznego od osoby pełniącej funkcję publiczną, która poza funkcjonariuszem publicz-
nym obejmuje swoim zakresem pojęciowym ponadto członka organu samorządowego, 
osobę zatrudnioną w jednostce organizacyjnej dysponującej środkami publicznymi, chy-
ba że wykonuje wyłącznie czynności usługowe, a także inną osobę, której uprawnienia 
i obowiązki w zakresie działalności publicznej są określone lub uznane przez ustawę lub 
wiążącą Rzeczpospolitą Polską umowę międzynarodową (art. 115 § 19 k.k.). 

Jeśli chodzi o wspomnianą w ww. przepisie art. 42 u.d.p. właściwość funkcjonariusza 
publicznego, to wskazać należy na wstępie, że organy władzy publicznej, zgodnie z za-
sadą legalności wyrażoną w przepisie art. 7 Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej z dnia 
2 kwietnia 1997 r.22 działają na podstawie i w granicach prawa, wytyczającego również 
zakres właściwości tychże podmiotów. Właściwość ta, utożsamiana niekiedy w litera-
turze z pojęciem kompetencji, obejmuje zakres spraw, którymi organ ma się zajmować, 
a także określa działania, jakie ma prawo i obowiązek w tychże sprawach podejmować23. 
Na gruncie procedury administracyjnej jest to „zdolność prawna organu administracji 
publicznej do rozstrzygania określonego rodzaju spraw w postępowaniu administracyj-

21   Weryfikacja autentyczności dokumentów – Ministerstwo Spraw Wewnętrznych i Administra-
cji – Portal Gov.pl (www.gov.pl).

22   Dz.U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483 ze zm.
23   M. Wierzbowski, A. Wiktorowska [w:] Prawo administracyjne, red. M. Wierzbowski, Wolters 

Kluwer Polska SA, Warszawa 2017, s. 97.
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nym”24. Właściwość funkcjonariusza publicznego, o której mowa w art. 42 ust. 1 u.d.p., 
odnosząca się do materii kontroli autentyczności dokumentów publicznych, stanowi za-
tem bądź to pochodną właściwości organu administracji publicznej, z upoważnienia któ-
rego wykonuje on określone czynności, w szczególności w ramach prowadzonego postę-
powania administracyjnego, bądź to określona została dodatkowo wprost w przepisach 
powszechnie obowiązującego prawa wyznaczających zakres uprawnień i obowiązków 
tychże funkcjonariuszy. 

W pierwszym – spośród określonych powyżej – przypadku, warto przypomnieć, że 
w myśl postanowień art. 268a k.p.a. „Organ administracji publicznej może upoważniać, 
na piśmie utrwalonym w postaci papierowej lub elektronicznej, pracowników obsługu-
jących ten organ do załatwiania spraw w jego imieniu w ustalonym zakresie, a w szcze-
gólności do wydawania decyzji administracyjnych, postanowień, zaświadczeń, a także 
do poświadczania za zgodność odpisów dokumentów przedstawionych przez stronę na 
potrzeby prowadzonych postępowań z oryginałem.”. W kontekście powinności wynika-
jących z przepisu art. 42 u.d.p., funkcjonariuszem publicznym obowiązanym, w ramach 
swojej właściwości, do kontroli i weryfikacji autentyczności dokumentów publicznych 
będzie wówczas zwykle osoba będąca pracownikiem administracji rządowej, innego or-
ganu państwowego lub samorządu terytorialnego, osoba będąca pracownikiem organu 
kontroli państwowej lub organu kontroli samorządu terytorialnego, niepełniąca wyłącz-
nie funkcji usługowych, czy też funkcjonariusz organu powołanego do ochrony bezpie-
czeństwa publicznego. 

Natomiast w odniesieniu do drugiej sytuacji, przywołać wypada chociażby przykład 
policjanta i notariusza. Na podstawie art. 15 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 6 kwietnia 1990 
r. o Policji25 (dalej: „u.P.”) policjanci wykonując czynności związane z rozpoznawaniem, 
zapobieganiem i wykrywaniem przestępstw, przestępstw skarbowych i wykroczeń, po-
szukiwaniem osób ukrywających się przed organami ścigania lub wymiaru sprawiedli-
wości oraz osób zaginionych (art. 14 u.P.), mają prawo m.in. legitymowania osób w celu 
ustalenia ich tożsamości. Notariusz w zakresie swoich uprawnień działa natomiast jako 
osoba zaufania publicznego, korzystając z ochrony przysługującej funkcjonariuszom pu-
blicznym, a czynności notarialne przez niego dokonane zgodnie z prawem, mają charakter 
dokumentu urzędowego (art. 2 ustawy z dnia 14 lutego 1991 r. – Prawo o notariacie26; 
dalej: „p.n.”). Zgodnie z art. 85 p.n., przy dokonywaniu czynności notarialnej notariusz 
obowiązany jest stwierdzić tożsamość osób biorących udział w tejże czynności. Samo 
stwierdzenie „powinno nastąpić na podstawie prawem przewidzianych dokumentów, 
a w braku takich dokumentów – w sposób wyłączający wszelką wątpliwość co do określe-
nia tożsamości osoby biorącej udział w czynności notarialnej”, zaś sposób stwierdzenia 
tożsamości notariusz zobligowany jest określić w sporządzonym dokumencie. Wydaje się 
zatem, że w pierwszej kolejności czynności dokonywane przez wskazanych przykłado-
wo policjanta i notariusza dotyczyć będą dokumentów publicznych, które poświadczają 
tożsamość osoby, a zatem cechy personalne pozwalające ją zidentyfikować27. W szcze-
gólności dotyczy to dowodu osobistego i dokumentu paszportowego. Dowód osobisty  

24   Wyrok Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Lublinie z dnia 25 sierpnia 2011 r., II SA/
Lu 389/11, LEX nr 1599797.

25   Tekst jedn. Dz.U. z 2020 r. poz. 360 ze zm.
26   Tekst jedn. Dz.U. z 2020 r. poz. 1192 ze zm.
27   Słownik języka polskiego PWN …, s. 1046.
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to bowiem dokument stwierdzający tożsamość i obywatelstwo polskie osoby, dla której 
został wydany (art. 4 ust. 1 ustawy z dnia 6 sierpnia 2010 r. o dowodach osobistych28). 
W myśl postanowień art. 4 ustawy z dnia 13 lipca 2006 r. o dokumentach paszporto-
wych29, również dokument paszportowy potwierdza tożsamość określonej osoby w nim 
wskazanej w odniesieniu do danych, jakie tenże dokument zawiera.

PRAWNOKARNA OCHRONA CZYNNOŚCI DOKONYWANYCH PRZEZ FUNK-
CJONARIUSZY PUBLICZNYCH

Mając na uwadze znaczenie procesu weryfikacji autentyczności dokumentów publicz-
nych w toku wykonywania czynności służbowych przez funkcjonariuszy publicznych, trud-
no sobie wyobrazić, aby poprawność jego przebiegu pozbawiona była ochrony prawnej.

Wspomnieć chociażby wypada, że w myśl postanowień art. 65 ustawy z dnia 20 maja 
1971 r. – Kodeks wykroczeń30 (dalej: „k.w.”), umyślne wprowadzanie w błąd organu 
państwowego lub instytucji upoważnionej z mocy ustawy do legitymowania co do toż-
samości własnej lub innej osoby, swego obywatelstwa, zawodu, miejsca zatrudnienia lub 
zamieszkania, podlega karze ograniczenia wolności albo grzywny. Analogicznej karze 
podlega, nieudzielanie, wbrew obowiązkowi, właściwemu organowi państwowemu lub 
instytucji, upoważnionej z mocy ustawy do legitymowania, wiadomości lub dokumen-
tów co do powyższych okoliczności. Karze aresztu, ograniczenia wolności albo grzywny 
podlega natomiast umyślne niestosowanie się do, wydawanych na podstawie prawa, po-
leceń określonego zachowania się wydawanych przez funkcjonariusza Policji lub Straży 
Granicznej, a także uniemożliwianie lub istotne utrudnianie wykonania czynności służ-
bowych (art. 65a k.w.). 

Z drugiej zaś strony pamiętać należy, że odpowiedzialności karnej podlegają także ta-
kie zachowania, które związane są z przekroczeniem ram prawnych wytyczających zasa-
dy postępowania podczas weryfikacji autentyczności dokumentów (m.in. dokumentów 
poświadczających tożsamość) przez funkcjonariusza publicznego, polegające chociażby 
na przekroczeniu swoich uprawnień bądź niedopełnieniu obowiązków, na szkodę intere-
su publicznego lub prywatnego, które jest zagrożone karą pozbawienia wolności do lat 
3 (art. 231 § 1 k.k.). Co więcej, również wykonywanie czynności związanych z funkcją 
pełnioną przez funkcjonariusza publicznego podając się za niego albo wyzyskując błęd-
ne przeświadczenie o tym innej osoby, a więc i żądanie przedłożenia dokumentu publicz-
nego celem jego weryfikacji przez nieuprawnione osoby postronne, przypisujące sobie 
status funkcjonariusza publicznego, podlega grzywnie, karze ograniczenia wolności albo 
pozbawienia wolności do roku (art. 227 k.k.). 

UWAGI KOŃCOWE

Dokument odgrywa istotną rolę w życiu społecznym, stanowiąc nośnik informacji 
wykorzystywany chociażby z natury rzeczy w obrocie gospodarczym. Szczególnego 
znaczenia nabiera jednak ta kategoria dokumentów, która sklasyfikowana została przez 
ustawodawcę jako dokumenty publiczne, zwłaszcza te potwierdzające tożsamość bądź 

28   Tekst jedn. Dz.U. z 2021 r. poz. 816 ze zm.
29   Tekst jedn. Dz.U. z 2020 r. poz. 617 ze zm.
30   Tekst jedn. Dz.U. z 2021 r. poz. 281 ze zm.
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uprawnienia osób, dla których zostały wydane. Dlatego też, mając na uwadze ciężar ga-
tunkowy i charakter potencjalnych zachowań godzących w dobra istotne społecznie, do 
których zachodzić może z wykorzystaniem dokumentów publicznych (np. repliki do-
kumentu publicznego, dokumentu podrobionego lub przerobionego itp.) niektóre ka-
tegorie dokumentów publicznych sporządzane być muszą z określonymi zabezpiecze-
niami. W uprawnienia w zakresie weryfikacji ich autentyczności, w szczególności na 
podstawie posiadanych przez nie zabezpieczeń, wyposażono natomiast funkcjonariuszy 
publicznych – osoby, które z racji pełnionych funkcji bądź to reprezentują organy władzy 
publicznej bądź to zajmują stanowiska związane z zaufaniem publicznym.

Streszczenie: W artykule omówiono definicję dokumentu w prawie cywilnym, karnym i admini-
stracyjnym. Scharakteryzowano dokumenty publiczne oraz ich cechy i stosowane w nich zabezpie-
czenia. Przedstawiono również definicję funkcjonariusza publicznego i jego uprawnienia w zakresie 
weryfikacji dokumentów publicznych, ze szczególnym uwzględnieniem policjanta i notariusza.
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WYBRANE ASPEKTY PRAWNEJ OCHRONY DZIAŁALNOŚCI ADMINI-
STRACJI PUBLICZNEJ

WPROWADZENIE

Administracja publiczna jest tym elementem struktury państwa, dla którego prze-
strzeganie przepisów powszechnie obowiązującego prawa jest szczególnie istotne, ma-
jąc w szczególności fakt, że jedną z kardynalnych zasad wyrażonych w obowiązującej 
ustawie zasadniczej jest zasada legalności. Zgodnie bowiem z postanowieniami art. 7 
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., „Organy władzy pu-
blicznej działają na podstawie i w granicach prawa.”1, tak w sferze zewnętrznej, jak 
i w obrębie wewnętrznego funkcjonowania samego aparatu administracyjnego państwa. 
Przedmiotem dalszych rozważań staną się zatem ustrój i kompetencje tych organów 
ochrony prawnej, których istotnym zadaniem jest prawna ochrona działalności admini-
stracji publicznej. Wśród omówionych instytucji znajdą się w szczególności sądy admi-
nistracyjne, samorządowe kolegia odwoławcze, prokuratura, Najwyższa Izba Kontroli, 
regionalne izby obrachunkowe, Centralne Biuro Antykorupcyjne, Prokuratoria General-
na Skarbu Państwa, jak również Rzecznik Praw Obywatelskich. 

POJĘCIE OCHRONY PRAWNEJ I PRAWORZĄDNOŚCI

Na wstępie należy przybliżyć znaczenie pojęcia ochrony prawnej. Pod pojęciem 
samej ochrony w znaczeniu potocznym kryje się „zabezpieczenie przez zniszczeniem, 
szkodą, niebezpieczeństwem”2. Ochrona prawna natomiast to stała i zorganizowana dzia-
łalność służąca zapewnieniu przestrzegania prawa na etapie jego tworzenia, stosowania 
i egzekwowania, podejmowana przez powołane w tym celu wyspecjalizowane organy3. 
Na płaszczyźnie ustrojowej system ochrony prawnej obejmuje zatem krąg podmiotów 
(organów władzy publicznej, korporacji prawniczych i in.), których zakres kompetencji 
obejmuje uprawnienie i obowiązek podejmowania działań zmierzających do utrzymania 

1  Dz.U. Nr 49, poz. 483 ze zm.
2   Słownik języka polskiego PWN, Warszawa 2006, Wydawnictwo Naukowe PWN, s. 547.
3   S. Włodyka, Ustrój organów ochrony prawnej, Warszawa 1975, s. 9; T. Demendecki, Ustrój 

organów ochrony prawnej. Wybór źródeł. Akty normatywne. Orzecznictwo, Warszawa 2010, s. 14.
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stanu praworządności, w ujęciu procesowym natomiast procedury określające tryb dzia-
łania wspomnianych powyżej podmiotów. 

Sama praworządność, której istotą jest przestrzeganie prawa, przybierać może postać 
bądź to – na płaszczyźnie normatywnej – zasady prawnoustrojowej lub postulatu poli-
tycznego, bądź to określonego stanu faktycznego. W demokratycznym państwie praw-
nym adresatem zasady praworządności są przede wszystkim organy władzy publicznej. 
Ma ona ograniczać ich samowolę i podporządkowywać ich aktywność prawu stanowio-
nemu. Praworządność formalną przypisać można państwu, w którym przestrzegane jest 
prawo pozytywne, a organy państwowe i samorządowe działają na podstawie i w jego 
granicach. Praworządność materialna wymaga podporządkowania prawa stanowionego 
i jego stosowania określonym obiektywnym wartościom ogólnoludzkim, związanym 
w szczególności z poszanowaniem godności osoby ludzkiej oraz praw i wolności przy-
należnych każdemu człowiekowi. Zapewnieniu stanu praworządności służą gwarancje 
natury materialnej i formalnej. W tym pierwszym przypadku mowa przede wszystkim 
o stabilności określonego porządku życia społecznego, politycznego i gospodarczego, 
w którym przypadek naruszenia przez organy władzy publicznej praw i wolności czło-
wieka i obywatela jest mało prawdopodobny. Druga kategoria gwarancji związana jest 
z istnieniem ustalonych mechanizmów kontroli przestrzegania prawa przez te organy na 
etapie jego stanowienia i stosowania4.

KLASYFIKACJA ORGANÓW OCHRONY PRAWNEJ

Mając na względzie charakter działań podejmowanych przez poszczególne organy 
ochrony prawnej, wyodrębnić można organy rozstrzygające (orzekające), organy po-
jednawcze, organy kontroli legalności, organy pomocy prawnej i organy wykonawcze5. 
Część spośród nich to organy władzy publicznej, które z punktu widzenia zasady trójpo-
działu władz wyrażonej w art. 10 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwiet-
nia 1997 r.6, należą przede wszystkim do władzy sądowniczej (sądy i trybunały) i władzy 
wykonawczej (organy administracji rządowej). Inne, takie chociażby jak Rzecznik Praw 
Obywatelskich, nie mieszczą się w tym klasycznym układzie systemu rządów. Niektóre, 
spośród których na pierwsze miejsce wysuwa się Najwyższa Izba Kontroli, kreowane 
są normami rangi konstytucyjnej, a inne – ustawowej. Wspomniany powyżej stan pra-
worządności pozostaje w ścisłym związku ze wspomnianą już we wprowadzeniu i klu-
czową dla działalności administracji publicznej - zasadą legalności. Z tego też tytułu za-
pewnienie przestrzegania prawa w obrębie szeroko rozumianej administracji publicznej 
jest kwestią szczególnie istotną, zwłaszcza z uwagi na rozmiary, różnorodność i złożoną 
strukturę organizacyjną tejże administracji. Chodzić tutaj będzie zatem przede wszyst-
kim o zapewnienie legalności stanowienia, stosowania i egzekwowania prawa przez or-
gany administracji publicznej, wśród których prawnych form działania doszukać można 
się w szczególności aktów normatywnych, aktów administracyjnych czy też porozumień 
administracyjnych.

4   J. Krukowski, Wstęp do nauki o państwie i prawie, Towarzystwo Naukowe KUL, Lublin 2004, 
s. 163-169.

5   P. Daniel, Wstrzymanie wykonania aktu lub czynności w postępowaniu sądowoadministracyj-
nym, Wydawnictwo CH Beck, Warszawa 2013, s. 10.

6   Dz.U. z 1997 r. nr 49, poz. 483 ze zm.
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SĄDOWA I QUASI-SĄDOWA KONTROLA ADMINISTRACJI PUBLICZNEJ

1. Sądy administracyjne 
Pobieżny przegląd organów ochrony prawnej kluczowych dla administracji publicz-

nej rozpocząć wypada od organów rozstrzygających, a zatem takich, których zadaniem 
jest rozstrzyganie kwestii spornych pojawiających się w toku działalności tejże admini-
stracji, zarówno w relacji z podmiotami pozostającymi poza sferą administracji publicz-
nej, jak i tych do tej sfery należących. Organy sądowe jawią się tutaj jako główny filar 
systemu ochrony prawnej. Prawo do sądu jest bowiem jednym z kluczowych publicz-
nych praw podmiotowych, wyeksponowanym przez ustawę zasadniczą. W myśl posta-
nowień art. 45 ust. 1 Konstytucji RP, „Każdy ma prawo do sprawiedliwego i jawnego 
rozpatrzenia sprawy bez nieuzasadnionej zwłoki przez właściwy, niezależny, bezstronny 
i niezawisły sąd.”. Zgodnie natomiast z art. 77 ust. 2 Konstytucji RP, „Ustawa nie może 
nikomu zamykać drogi sądowej dochodzenia naruszonych wolności lub praw.”. Przepis 
art. 78 Konstytucji RP wskazuje z kolei, że „Każda ze stron ma prawo do zaskarżania 
orzeczeń i decyzji wydanych w pierwszej instancji. Wyjątki od tej zasady oraz tryb zaskar-
żania określa ustawa.”. Obejmuje zatem prawo do sądu w szczególności uprawnienie do 
domagania się kontroli aktów administracyjnych, jak również innego rodzaju czynno-
ści dokonywanych przez organy administracji publicznej, pod względem ich zgodności 
z prawem7. 

W wieku XIX, uwagi na powierzanie kompetencji do orzekania w sprawach admi-
nistracyjnych rozmaitym organom państwowym, ukształtowały się dwa typy sądownic-
twa administracyjnego – angielski, gdzie prawo to przyznano sądom powszechnym oraz 
francuski (kontynentalny), w którym powołano do istnienia odrębne od powszechnego 
organy sądownictwa administracyjnego8. Na przestrzeni historii rozwoju sądownictwa 
administracyjnego wykształciły się ponadto trzy modele określenia zakresu kompeten-
cji sądów administracyjnych – klauzula generalna, klauzula enumeracyjna bądź sposób 
mieszany. Wiąże się to z przyznaniem tym organom właściwości do rozpatrywania skarg 
na wszystkie decyzje organów administracji, szczegółowym wyliczeniem kategorii 
spraw podlegających ich jurysdykcji lub skorzystaniem z dwóch przywołanych powyżej 
sposobów dla jej określenia9.

W myśl postanowień art. 175 ust. 1 Konstytucji RP, wymiar sprawiedliwości w Rze-
czypospolitej Polskiej sprawują, obok Sądu Najwyższego, sądów powszechnych i sądów 
wojskowych – sądy administracyjne. Sądownictwo administracyjne jest jednym z naj-
istotniejszych elementów systemu zabezpieczeń i gwarancji przestrzegania i ochrony 
publicznych praw podmiotowych, służącym ochronie praw jednostki i realizacji prawa 
do sądu, jak również kontroli działalności organów władzy publicznej10. Co istotne, sądy 
administracyjne nie rozstrzygają jednakże o prawach bądź też obowiązkach określonych 
podmiotów oraz sporów między nimi. Sądowoadministracyjny „wymiar sprawiedliwości”  

7   H. Knysiak-Sudyka [w:] H. Knysiak-Sudyka (red.), Postępowanie sądowoadministracyjne. 
Zarys wykładu, Wolters Kluwer, Warszawa 2020, s. 17-18.

8   J. Malec, D. Malec, Historia administracji i myśli administracyjnej, Wydawnictwo Uniwersy-
tetu Jagiellońskiego, Kraków 2000, s. 225.

9   D. Janicka, Ustrój administracji w nowożytnej Europie. Zarys wykładu, Dom Organizatora, 
Toruń 2002, s. 155-156.

10   J. Olech, Modele sądowej kontroli administracji – próba syntezy, „Homo Politicus” 2018/13, 
s. 69. 
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polega na swego rodzaju kontroli działalności organów władzy publicznej w celu ochro-
ny obiektywnego porządku prawnego11. 

Ustrój i kompetencje sądów administracyjnych określa ustawa z dnia 25 lipca 2002 r. –  
Prawo o ustroju sądów administracyjnych12. Sądy administracyjne sprawują wymiar 
sprawiedliwości przez kontrolę działalności administracji publicznej oraz rozstrzyganie 
sporów kompetencyjnych i sporów o właściwość między organami jednostek samorzą-
du terytorialnego, samorządowymi kolegiami odwoławczymi, jak również między tymi 
organami a organami administracji rządowej. Kontrola wykonywana przez sądy admini-
stracyjne prowadzona jest pod względem zgodności z prawem, o ile ustawy nie stanowią 
inaczej (art. 1 p.u.s.a.). Sądami administracyjnymi są wojewódzkie sądy administracyjne, 
które rozpoznają sprawy należące do właściwości sądów administracyjnych w pierwszej 
instancji, oraz Naczelny Sąd Administracyjny, który sprawuje nadzór nad działalnością 
wojewódzkich sądów administracyjnych w zakresie orzekania w trybie określonym usta-
wami, w szczególności rozpoznaje środki odwoławcze od orzeczeń wojewódzkich sądów 
administracyjnych i podejmuje uchwały wyjaśniające zagadnienia prawne oraz rozpozna-
je inne sprawy należące do właściwości NSA na mocy innych ustaw (art. 2 i 3 p.u.s.a.). 

Wspomnieć również należy, że w pewnych określonych ustawowo przypadkach do 
kontroli działalności organów administracji publicznej powołane zostały również sądy 
powszechne. Mowa tutaj chociażby o Sądzie Okręgowym w Warszawie – Sądzie Ochro-
ny Konkurencji i Konsumentów, do którego właściwości należy chociażby rozpatrywa-
nie odwołań od decyzji organów regulacyjnych nakładających kary pieniężne np. decyzji 
Prezesa Urzędu Komunikacji Elektronicznej o wymierzeniu kary pieniężnej (art. 206 
ust. 2 ustawy z dnia 16 lipca 2004 r. – Prawo telekomunikacyjne13, art. 129 ust. 2 ustawy 
z dnia 23 listopada 2012 r. – Prawo pocztowe14), decyzji Prezesa Urzędu Regulacji Ener-
getyki (art. 30 ust. 2 ustawy z dnia 10 kwietnia 1997 r. – Prawo energetyczne15), Prezesa 
Urzędu Ochrony Konkurencji i Konsumentów (art. 81 ust. 1 ustawy z dnia 16 lutego 
2007 r. o ochronie konkurencji i konsumentów16).

2. Samorządowe kolegia odwoławcze
Samorządowe kolegia odwoławcze są organami wyższego stopnia, w rozumieniu 

przepisów ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. – Kodeks postępowania administracyjne-
go17 (dalej: „k.p.a.”) i ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. – Ordynacja podatkowa18, w in-
dywidualnych sprawach z zakresu administracji publicznej, które należą do właściwości 
jednostek samorządu terytorialnego, o ile przepisy szczególne nie stanowią inaczej, bę-
dąc organami właściwymi m.in. do rozpatrywania odwołań od decyzji, zażaleń na po-
stanowienia, ponagleń, żądań wznowienia postępowania lub stwierdzania nieważności 
decyzji (art. 1 i 2 ustawy z dnia 12 października 1994 r. o samorządowych kolegiach 

11   Zob. J. Zimmermann, Prawo do sądu w prawie administracyjnym, „Ruch Prawniczy, 
Ekonomiczny i Socjologiczny” 2/2006, s. 307-321.

12   Tekst jedn. Dz.U. z 2021 r., poz. 137.
13   Tekst jedn. Dz.U. z 2021 r. poz. 576.
14   Tekst jedn. Dz.U. z 2020 r. poz. 1041 ze zm.
15   Tekst jedn. Dz.U. z 2021 r. poz. 716 ze zm.
16   Tekst jedn. Dz.U. z 2021 r. poz. 275.
17   Tekst jedn. Dz.U. z 2021 r., poz. 735 ze zm.
18   Tekst jedn. Dz.U. z 2020 r. poz. 1325 ze zm.



75

odwoławczych19; dalej: „u.s.k.o.”). Orzeczenia samorządowego kolegium odwoławcze-
go zapadają po przeprowadzeniu rozprawy lub na posiedzeniu niejawnym, a wydawane 
są, co do zasady, w formie decyzji albo postanowień. Samorządowe kolegium odwoław-
cze wydaje orzeczenie po odbyciu niejawnej narady składu orzekającego, obejmującej 
dyskusję oraz głosowanie nad orzeczeniem i zasadniczymi motywami rozstrzygnięcia, 
zaś sprawę przedstawia członek kolegium wyznaczony jako jej sprawozdawca (art. 17 
u.s.k.o.). Samorządowe kolegium odwoławcze orzeka w składzie trzyosobowym, o ile 
przepisy szczególne stanowią inaczej, przy czym składowi orzekającemu przewodniczy 
prezes bądź etatowy członek kolegium (art. 18 u.s.k.o.). Przy orzekaniu członkowie skła-
dów orzekających samorządowego kolegium odwoławczego są związani jedynie prze-
pisami powszechnie obowiązującego prawa. Kontrolę orzecznictwa kolegiów sprawuje 
sąd administracyjny (art. 21 u.s.k.o.). 

Samorządowe kolegia odwoławcze odznaczają się – w świetle obowiązującego po-
rządku prawnego – kilkoma cechami. Po pierwsze, są organami quasi-sądowymi, pełniąc 
przede wszystkim funkcje orzecznicze i rozpatrując odwołania od decyzji administra-
cyjnych oraz weryfikując wspomniane decyzje w trybach nadzwyczajnych postępowa-
nia administracyjnego. Ich niezawisłość orzeczniczą zapewnia niezależność osobista 
i nieusuwalność członków kolegiów, jak również autonomiczny byt organizacyjny, brak 
podległości organizacyjnej oraz samodzielność w sferze finansów publicznych. Po dru-
gie, nie można im przypisać statusu organu jednostki samorządu terytorialnego (gminy, 
powiatu, województwa) jako osoby prawnej. Nie reprezentują również wspólnoty samo-
rządowej tworzonej z mocy prawa przez ogół mieszkańców jednostek zasadniczego po-
działu terytorialnego państwa. Samorządowe kolegia odwoławcze są strukturami orga-
nizacyjnymi wyodrębnionymi. Po trzecie, są państwowymi jednostkami budżetowymi, 
posiadającymi charakter wyodrębnionej jednostki organizacyjnej. Po czwarte, nadzór na 
działalnością administracyjną samorządowych kolegiów odwoławczych sprawuje Pre-
zes Rady Ministrów, który w szczególności określa obszar ich właściwości miejscowej 
(art. 2a u.s.k.o.), powołuje członków kolegium (art. 5 i 6 u.s.k.o.), przyjmuje roczną in-
formację o działalności kolegium (art. 11 ust. 1 pkt 2 u.s.k.o.), co przesądza o istnieniu 
powiązań między samorządowymi kolegiami odwoławczymi a administracją rządową20.

KONTROLA LEGALNOŚCI DZIAŁANIA ADMINISTRACJI 

Kryterium legalności służy ustaleniu, czy dany organ władzy publicznej prowadzi 
swoją działalność zgodnie z zasadą praworządności i legalizmu21. Do organów ochrony 
prawnej, których kluczowym zadaniem jest kontrola tejże legalności, należą w szczegól-
ności prokuratura oraz Najwyższa Izba Kontroli i regionalne izby obrachunkowe.

1. Prokuratura
W myśl postanowień art. 2 ustawy z dnia 28 stycznia 2016 r. – Prawo o prokuratu-

rze22 (dalej: „p.p.”), prokuratura wykonuje zadania dotyczące ścigania przestępstw oraz 

19   Tekst jedn. Dz.U. z 2018 r. poz. 570 ze zm.
20   Postanowienie Sądu Najwyższego z dnia 9 lipca 2009 r., III CZP 45/09, Legalis nr 158116.
21   M. Kmak, Kontrola administracji publicznej – ujęcie systemowe (wybrane aspekty), Homo 

Politicus nr 13/2018, s. 90.
22   Tekst jedn. Dz.U. z 2021 r., poz. 66; dalej: „prProk”.
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stoi na straży praworządności. Obowiązki te Prokurator Generalny, Prokurator Krajowy 
i pozostali zastępcy Prokuratora Generalnego oraz podlegli im prokuratorzy wykonują 
w szczególności przez: podejmowanie środków przewidzianych prawem, zmierzających 
do prawidłowego i jednolitego stosowania prawa w postępowaniu administracyjnym; za-
skarżanie do sądu niezgodnych z prawem decyzji administracyjnych oraz udział w po-
stępowaniu sądowym w sprawach zgodności z prawem takich decyzji; koordynowanie 
działalności w zakresie ścigania przestępstw lub przestępstw skarbowych, prowadzonej 
przez inne organy państwowe; współdziałanie z organami państwowymi, państwowymi 
jednostkami organizacyjnymi i organizacjami społecznymi w zapobieganiu przestępczo-
ści i innym naruszeniom prawa (art. 3 p.p.).

Prokurator może także uczestniczyć na prawach strony lub uczestnika postępowania 
w każdym postępowaniu prowadzonym przez organy władzy i administracji publicznej (art. 
5 p.p.). Prokurator nie jest organem administracji publicznej, dlatego kontrolowanie czyn-
ności podejmowanych przez prokuratorów nie należy do zadań sądu administracyjnego23. 
Nadrzędną przesłanką, którą kieruje się prokurator, jest ochrona praworządności, ponieważ 
podejmowane przez niego działania służące ochronie praw obywatelskich lub interesu pu-
blicznego, nie mogą być nigdy sprzeczne z prawem. Prokurator powinien także kierować się 
dobrem wspólnym24. Prokurator ma prawo zwrócić się do właściwego organu administracji 
publicznej o wszczęcie postępowania w celu usunięcia stanu niezgodnego z prawem (art. 
182 k.p.a.). Wniosek prokuratora jest wówczas dla tego organu wiążący i skutkuje wszczę-
ciem postępowania, w toku którego organ rozpatruje sprawę administracyjną, chociaż wynik 
postępowania uzależniony jest oczywiście od ustaleń co do faktów i prawa podejmowanych 
samodzielnie przez organ25.  Może wziąć udział w każdym postępowaniu dla zapewnienia 
zgodności z prawem tak samego postępowania, jak również rozstrzygnięcia sprawy admi-
nistracyjnej (art. 183 § 1 k.p.a.). Może także wznieść sprzeciw od decyzji ostatecznej, jeśli 
przewidziana jest możliwość wznowienia postępowania, stwierdzenia nieważności decy-
zji administracyjnej, czy też jej uchylenia lub zmiany (art. 184 § 1 k.p.a.). Natomiast na 
gruncie postępowania sądowoadministracyjnego, w myśl postanowień art. 8 § 1 ustawy  
z dnia 30 sierpnia 2002 r. – Prawo o postępowaniu przed sądami administracyjnymi26, pro-
kurator może „wziąć udział w każdym toczącym się postępowaniu, a także wnieść skargę, 
skargę kasacyjną, zażalenie oraz skargę o wznowienie postępowania, jeżeli według ich oce-
ny wymagają tego ochrona praworządności lub praw człowieka i obywatela”, przy czym 
w takim przypadku przysługują mu prawa strony, aczkolwiek nie dotyczą prokuratora ogra-
niczenia dotyczące wyczerpania ustawowych środków zaskarżenia27.

2. Najwyższa Izba Kontroli
Najwyższa Izba Kontroli (dalej: „NIK”) jest natomiast instytucją powołaną do kon-

troli administracji publicznej, której zasadnicze elementy pozycji ustrojowej uregulowa-
23   Postanowienie Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Gdańsku z dnia 31 października 

2019 r., III SO/Gd 18/19, LEX nr 2734875.
24   L. Mazowiecka,  Prokuratura w Polsce (1918-2014), Warszawa 2015, pkt 7.4.2.
25   Wyrok Naczelnego Sądu Administracyjnego z dnia 3 września 2010 r., I OSK 1542/09, 

Legalis nr 270021.
26   Tekst jedn. Dz.U. z 2019 r. poz. 2325 ze zm.
27   Z. R. Kmiecik, Prokurator w postępowaniu administracyjnym i sądowo-administracyjnym 

(zagadnienia dyskusyjne), Annales Universitatis Mariae Curie-Skłodowska, Lublin – Polonia, 
Sectio G, 2009/2010 Vol. LVI/LVII, s. 123.
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ne zostały przepisami rangi konstytucyjnej (art. 202–207 Konstytucji RP). Nie jest ona 
ani częścią władzy wykonawczej, ani ustawodawczej, ani sądowniczej i pozostaje poza 
tradycyjnie rozumianym trójpodziałem władz28. Pełni funkcję kontrolną i informacyjną. 
Kontrola prowadzona przez NIK określana jest mianem „kontroli państwowej”. Aspekt 
informacyjny aktywności NIK związany jest z dostarczaniem Sejmowi Rzeczpospolitej 
Polskiej, instytucjom kontrolowanym oraz opinii publicznej wiedzy na temat zagadnień 
będących przedmiotem prowadzonych przez nią kontroli29. NIK podlega w swej dzia-
łalności Sejmowi i działa na zasadzie kolegialności (art. 202 ust. 2 i 3 Konstytucji RP).

Ustrój i zasady funkcjonowania NIK, a także prowadzone przez nią postępowanie 
kontrolne uregulowane zostało ustawą z dnia 23 grudnia 1994 r. o Najwyższej Izbie Kon-
troli30 (dalej: „u.N.I.K.”). Najwyższa Izba Kontroli kontroluje działalność organów admi-
nistracji rządowej, Narodowego Banku Polskiego, państwowych osób prawnych i innych 
państwowych jednostek organizacyjnych, a ponadto może kontrolować działalność orga-
nów samorządu terytorialnego, samorządowych osób prawnych i innych samorządowych 
jednostek organizacyjnych, a także działalność innych jednostek organizacyjnych i przed-
siębiorców w zakresie, w jakim podmioty te wykorzystują majątek lub środki państwowe 
lub komunalne oraz wywiązują się z zobowiązań finansowych na rzecz państwa, w tym 
m.in. wykonują zadania zlecone lub powierzone im przez państwo lub samorząd teryto-
rialny (art. 2 u.N.I.K.). Kontrolując wskazane powyżej jednostki NIK bada w szczególno-
ści wykonanie budżetu państwa oraz realizację ustaw i innych aktów prawnych w zakresie 
działalności finansowej, gospodarczej i organizacyjno-administracyjnej, w tym realizację 
zadań audytu wewnętrznego, tychże jednostek (art. 3 u.N.I.K.). NIK prowadzi kontrolę 
organów administracji rządowej i innych podmiotów państwowych pod względem legal-
ności, gospodarności, celowości i rzetelności, kontrolę działalności samorządu terytorial-
nego pod względem legalności, gospodarności i rzetelności, a pozostałych jednostek pod 
względem legalności i gospodarności (art. 5 u.N.I.K.). Brak oceny celowości w trakcie 
kontroli instytucji samorządowych wydaje się wskazywać na wyższy poziom swobody 
organów administracji samorządowej co do podejmowanych przez nie działań aniże-
li w przypadku pozostałych (państwowych, rządowych) organów administracyjnych31. 
Niemniej pierwszoplanowe znaczenie odgrywa kryterium legalności, nawiązujące do 
jednej z podstawowych zasad ustrojowych Rzeczypospolitej Polskiej, którą jest zasada 
demokratycznego państwa prawnego, proklamowana w art. 2 Konstytucji RP, powiązane 
w oczywisty sposób z zasadą legalności, o której już mowa była na wstępie w kontekście 
przepisu art. 7 Konstytucji RP. Skoro bowiem dla organów państwa i innych związków 
publiczno-prawnych, składających się na kategorię władzy publicznej, fundamentalną 
dyrektywą jest funkcjonowanie na podstawie i w granicach prawa, to weryfikacja działal-
ności administracji w pierwszej kolejności służyć ma uzyskaniu odpowiedzi na pytanie,  
czy dyrektywa ta jest w rzeczywistości przestrzegana32.

28   P. Szustakiewicz, Najwyższa Izba Kontroli – czwarta władza czy organ Sejmu, Ius Novum 
2008/3, s. 149.

29   E. Jarzęcka-Siwik, B. Skwarka, Najwyższa Izba Kontroli. Komentarz do ustawy o Najwyższej 
Izby Kontroli, Warszawa 2011, s. 19-20. 

30   Tekst jedn. Dz.U. z 2020 r. poz. 1200 ze zm.
31   T. Słapczyński, Wpływ Najwyższej Izby Kontroli na proces funkcjonowania samorządu teryto-

rialnego w Polsce, Przegląd Prawa Publicznego 2020/3, s. 84.
32   J. Jagielski, Kryterium legalności w kontroli administracji publicznej, Kontrola Państwowa 

2003/1, s. 15-16.
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3. Organizacja i zadania regionalnych izb obrachunkowych.
Regionalne izby obrachunkowe są państwowymi organami nadzoru i kontroli gospo-

darki finansowej, sprawując nadzór nad działalnością jednostek samorządu terytorialne-
go w zakresie uchwał i zarządzeń podejmowanych przez organy jednostek samorządu 
terytorialnego w sprawach: procedury uchwalania budżetu i jego zmian, budżetu i jego 
zmian, zaciągania zobowiązań wpływających na wysokość długu publicznego jednostki 
samorządu terytorialnego oraz udzielania pożyczek, zasad i zakresu przyznawania do-
tacji z budżetu jednostki samorządu terytorialnego,  podatków i opłat lokalnych, abso-
lutorium i wieloletniej prognozy finansowej i jej zmian. Dokonują one również kontroli 
gospodarki finansowej i zamówień publicznych: jednostek samorządu terytorialnego, 
związków metropolitalnych, związków międzygminnych, stowarzyszeń gmin oraz sto-
warzyszeń gmin i powiatów, związków powiatów, związków powiatowo-gminnych, 
stowarzyszeń powiatów, samorządowych jednostek organizacyjnych, w tym samorzą-
dowych osób prawnych, a także innych podmiotów, w zakresie wykorzystywania przez 
nie dotacji przyznawanych z budżetów jednostek samorządu terytorialnego (art. 1 w zw. 
z art. 11 ustawy z dnia 7 października 1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych33; 
dalej: „u.r.i.o.”). Regionalne izby obrachunkowe kontrolują gospodarkę finansową na 
podstawie kryterium zgodności z prawem i zgodności dokumentacji ze stanem faktycz-
nym, zaś kontrola gospodarki finansowej jednostek samorządu terytorialnego w zakresie 
zadań administracji rządowej, wykonywanych przez te jednostki na podstawie ustaw lub 
zawieranych porozumień, prowadzona jest także z uwzględnieniem kryterium celowo-
ści, rzetelności i gospodarności (art. 5 u.r.i.o.).

4. Centralne Biuro Antykorupcyjne.
Do organów ochrony prawnej zajmujących się kontrolą legalności działania admini-

stracji publicznej zaliczyć należy także Centralne Biuro Antykorupcyjne (dalej: „CBA”). 
Jest to służba specjalna, której zadaniem jest w szczególności zwalczanie korupcji w ży-
ciu publicznym i gospodarczym w instytucjach państwowych i samorządowych, jak rów-
nież zwalczanie działalności godzącej w interesy ekonomiczne państwa (art. 1 ustawy  
z dnia 9 czerwca 2006 r. o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym34; dalej: „u.C.B.A.”). 
CBA prowadzi kontrolę polegającą na weryfikacji przestrzegania przez osoby pełniące 
funkcje publiczne przepisów ustawy z 21 sierpnia 1997 r. o ograniczeniu prowadzenia 
działalności gospodarczej przez osoby pełniące funkcje publiczne35 oraz innych ustaw, 
które wprowadzają ograniczenia w podejmowaniu i wykonywaniu działalności gospo-
darczej przez osoby pełniące funkcje publiczne. Obejmują także badanie i kontrolę okre-
ślonych przepisami prawa procedur podejmowania i realizacji decyzji dotyczących: pry-
watyzacji i komercjalizacji, wsparcia finansowego, udzielania zamówień publicznych, 
rozporządzania mieniem państwowym lub komunalnym oraz przyznawania koncesji, 
zezwoleń, zwolnień podmiotowych i przedmiotowych, ulg, preferencji, kontyngentów, 
plafonów, poręczeń i gwarancji kredytowych. Wspomnianej powyżej kontroli podlegają 
tak osoby pełniące funkcje publiczne, jak i jednostki sektora finansów publicznych w ro-
zumieniu przepisów o finansach publicznych, a także jednostki niezaliczane do sektora  
finansów publicznych otrzymujące środki publiczne oraz przedsiębiorcy (art. 31 u.C.B.A.).

33   Tekst jedn. Dz.U. z 2019 r. poz. 2137 ze zm.
34   Tekst jedn. Dz.U. z 2019 r. poz. 1921 ze zm.
35   Tekst jedn. Dz.U. z 2019 r. poz. 2399 ze zm.
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Kontrola prowadzona przez CBA może mieć charakter planowy lub doraźny. 
W pierwszym przypadku jest wykonywana na podstawie rocznego planu kontroli za-
twierdzonego przez Szefa CBA. W przypadku kontroli doraźnej działania kontrolne 
prowadzone są na podstawie zarządzenia Szefa CBA (art. 32 u.C.B.A.). Kontrola po-
winna być ukończona w terminie 3 miesięcy od jej wszczęcia, a w sytuacji, gdy dotyczy 
przedsiębiorcy – w ciągu 2 miesięcy. W szczególnie uzasadnionych przypadkach okres 
kontroli prowadzonej w innych niż przedsiębiorcy, podmiotach, może być przedłużo-
ny na dalszy czas oznaczony przez Szefa CBA, nie dłużej niż o 6 miesięcy (art. 33 
u.C.B.A.). Czynności kontrolne prowadzone mogą być przez funkcjonariuszy CBA co 
do zasady w siedzibie organu, jednostki organizacyjnej bądź komórki organizacyjnej, 
podlegających kontroli, w trakcie wykonywania ich zadań, a także – za zgodą kon-
trolowanego lub osoby przez niego upoważnionej – poza godzinami pracy i w dniach 
wolnych od pracy. Kontrola bądź też poszczególne czynności kontrolne mogą być prze-
prowadzane także w jednostce organizacyjnej CBA (art. 35 u.C.B.A.).  Kierownik jed-
nostki organizacyjnej CBA może – po sporządzeniu protokołu kontroli – skierować 
wniosek o odwołanie ze stanowiska bądź rozwiązanie stosunku pracy bez wypowiedze-
nia z winy pracownika, z powodu nieprzestrzegania przepisów ustawy o ograniczeniu 
prowadzenia działalności gospodarczej przez osoby pełniące funkcje publiczne oraz in-
nych ustaw wprowadzających ograniczenia w podejmowaniu i prowadzeniu działalno-
ści gospodarczej przez osoby pełniące funkcje publiczne. Może również, w razie zaist-
nienia tego rodzaju sytuacji, zawnioskować o wszczęcie postępowania dyscyplinarnego 
wobec określonej osoby, a w przypadku potrzeby przeprowadzenia poszerzonej kontroli 
– skierować stosowna informacje do NIK lub innego organu kontrolnego. Wobec po-
wzięcia uzasadnionego podejrzenia popełnienia przestępstwa, którego rozpoznawanie, 
zapobieganie i wykrywanie należy do właściwości CBA, dotyczącego w szczególności 
niektórych przestępstw przeciwko działalności instytucji państwowych i samorządu te-
rytorialnego, przeciwko wymiarowi sprawiedliwości, dotyczących finansowania partii 
politycznych, obowiązków podatkowych i rozliczeń z tytułu dotacji i subwencji, zasad 
rywalizacji sportowej, obrotu lekami, środkami spożywczymi specjalnego przezna-
czenia żywieniowego, wyrobami medycznymi, CBA wszczyna natomiast i prowadzi 
w tym zakresie postępowanie przygotowawcze. W przypadku skierowania przez CBA 
wystąpienia do organów lub kierowników jednostek organizacyjnych, wspomnianych 
powyżej wniosków, wystąpień, informacji lub zawiadomień, są oni obowiązani poin-
formować CBA o sposobie oraz zakresie ich wykorzystania (art. 46 ustawy o CBA).

ORGANY POMOCY PRAWNEJ A DZIAŁALNOŚĆ ADMINISTRACJI PUBLICZNEJ

Do organów, którym przypisać można charakter organów pomocy prawnej, zaliczyć 
można Prokuratorię Generalną Skarbu Państwa oraz Rzecznika Praw Obywatelskich. Ta 
pierwsza instytucja służy wsparciem prawnym organom władzy publicznej, ombudsman 
wspomaga natomiast obywatela w relacjach z nimi.

1. Prokuratoria Generalna Skarbu Państwa
Prokuratoria Generalna Rzeczypospolitej Polskiej stoi na straży praw i interesów Rze-

czypospolitej Polskiej, w tym praw i interesów Skarbu Państwa, oraz mienia państwo-
wego nienależącego do Skarbu Państwa (art. 1 ust. 1 ustawy z dnia 15 grudnia 2016 r. 
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o Prokuratorii Generalnej Rzeczypospolitej Polskiej36; dalej: „u.P.G.R.P.”). Na koncepcję 
i konstrukcję Prokuratorii wpłynął model prawny fiskusa jako zarządcy mienia publicz-
nego37. Do jej zadań należy m.in. wyłączne zastępstwo Skarbu Państwa przed Sądem 
Najwyższym, zastępstwo Skarbu Państwa przed sądami powszechnymi i polubownymi, 
zastępstwo organów administracji rządowej przed sądami powszechnymi i Sądem Naj-
wyższym, jak również zastępstwo Skarbu Państwa, państwowych jednostek organizacyj-
nych nieposiadających osobowości prawnej albo organów administracji rządowej przed 
sądami administracyjnymi (art. 4 ust. 1 u.P.G.R.P.). Prokuratoria Generalna w zakresie 
wykonywanych zadań jest niezależna (art. 5 u.P.G.R.P.). Przy wykonywaniu zadań Pro-
kuratoria Generalna i Prezes Prokuratorii Generalnej współdziałają w szczególności z or-
ganami władzy publicznej, państwowymi jednostkami organizacyjnymi nieposiadającymi 
osobowości prawne i organami jednostek samorządu terytorialnego i innymi podmiotami 
w zakresie, w jakim wykonują zadania z zakresu administracji rządowej (art. 6 ust. 1 
u.P.G.R.P.).

2. Rzecznik Praw Obywatelskich
Rzecznik Praw Obywatelskich, wywodzący się z instytucji XVIII-wiecznego szwedz-

kiego ombudsmana38, to organ stojący na straży wolności i praw człowieka i obywatela 
wskazanych tak w Konstytucji RP, jak i w innych aktach normatywnych, w tym pozostają-
cy na straży realizacji zasady równego traktowania. W sprawach dotyczących ochrony wol-
ności i praw człowieka i obywatela bada, czy wskutek działania bądź zaniechania organów, 
organizacji i innych instytucji, które są zobowiązane do przestrzegania i realizacji tychże 
wolności i praw, nie nastąpiło naruszenie prawa, jak również zasad współżycia i sprawiedli-
wości społecznej (art. 1 ustawy z dnia 15 lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw Obywatelskich39; 
dalej: „u.R.P.O.”). Przepis art. 14 u.R.P.O. określa procedurę postępowania podejmowa-
nego przez Rzecznika Praw Obywatelskich po zbadaniu indywidualnej sprawy. Może on 
wówczas zakończyć postępowanie i udzielić wnioskodawcy informacji o niestwierdzeniu 
naruszenia wolności i praw (art. 14 pkt 1 u.R.P.O.). Może również skorzystać z postulatyw-
nych środków działania po stwierdzeniu zaistnienia naruszenia wolności i praw. Polegają 
one na skierowaniu wystąpienia do podmiotu, w którego działalności Rzecznik Praw Oby-
watelskich stwierdził naruszenie wolności i praw człowieka i obywatela bądź też zwró-
cić się do organu nadrzędnego nad tym podmiotem z wnioskiem o zastosowanie środków 
przewidzianych w przepisach prawa (art. 14 pkt 2 i 3 u.R.P.O.). Może wreszcie skorzystać 
ze środków o charakterze procesowym (art. 14 pkt 4–8 u.R.P.O.), zwracając się o wszczę-
cie postępowania administracyjnego, wnosząc skargę do sądu administracyjnego, jak rów-
nież uczestnicząc, na prawach przysługujących prokuratorowi, we wskazanych powyżej 
postępowaniach (art. 14 pkt 6 u.R.P.O.). Żądanie wszczęcia postępowania jest dla każdego 
organu administracji publicznej wiążące, przy czym Rzecznik Praw Obywatelskich po-
siada nie tylko prawo do żądania wszczęcia postępowania (art. 182 k.p.a.), ale również 
i udziału w każdym stadium tego postępowania (art. 183 k.p.a.).

36   Tekst jedn. Dz.U. z 2020 r. poz. 762 ze zm.
37   J. Mucha-Kujawa, New legal status of State Attorney Office, Studia Prawnicze, Instytut Nauk 

Prawnych PAN, nr 2018/3, s. 132.
38   Zob. A. Tarnacka, Polski defensor civitatis i jego kompetencje ustawowe, Journal of Modern 

Science, Tom 2021/1, s. 94-95.
39   Tekst jedn. Dz.U. z 2020 r. poz. 627 ze zm.
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ZAKOŃCZENIE

Organy ochrony prawnej odgrywają szczególną rolę w utrzymaniu stanu prawo-
rządności w obszarze funkcjonowania administracji publicznej. Cechą stosunku admi-
nistracyjnoprawnego, określającego wzajemne prawa i obowiązki dwóch lub więcej 
podmiotów, wyznaczone normami prawa administracyjnego, jest bowiem pewna nie-
symetryczność statusu jego stron, spośród których jeden jest zawsze czy to organem 
administracji państwowej czy to innym podmiotem wyposażonym w możliwość pełnie-
nia funkcji z zakresu administracji publicznej, a w konsekwencji we władztwo publicz-
ne40. W związku z powyższym relacje zachodzące pomiędzy organem administrującym 
a podmiotem administrowanym stanowić mogą pole do nadużyć względem podmiotu 
administrowanego. Dlatego też – omówiony jedynie szczątkowo powyżej – krąg orga-
nów ochrony prawnej, do których zadań należy piecza nad legalnością działań podejmo-
wanych przez organy administracji publicznej, jest dosyć szeroki. Obejmuje on różne 
kategorie organów, uzupełniające się wzajemnie, tak na różnych etapach stanowienia, 
jak i stosowania prawa, spośród których kluczową rolę zdają się odgrywać jednakże nie-
zawisłe sądy administracyjne oraz niezależne organy niemieszczące się w tradycyjnym 
systemie trójpodziału władzy – Najwyższa Izba Kontroli i Rzecznik Praw Obywatel-
skich.

WYBRANE ASPEKTY PRAWNEJ OCHRONY DZIAŁALNOŚCI ADMINISTRACJI 
PUBLICZNEJ

Słowa kluczowe: ochrona prawna, administracja publiczna
Streszczenie: Ochrona prawna to stała i zorganizowana działalność służąca zapewnieniu prze-
strzegania prawa. Ma ona specjalne znaczenie dla administracji publicznej, której działalność 
opiera się na zasadzie legalności. Do organów odpowiedzialnych za prawną ochronę działalności 
administracji publicznej należą w szczególności sądy administracyjne, samorządowe kolegia od-
woławcze, prokuratura, Najwyższa Izba Kontroli, regionalne izby obrachunkowe, Centralne Biu-
ro Antykorupcyjne, Prokuratoria Generalna Skarbu Państwa oraz Rzecznik Praw Obywatelskich.

Keywords: legal protection, public administration
Abstract: The legal protection is a permanent and organised activity designed to ensure com-
pliance with the law. It is of particular importance for public administrations whose activities are 
based on the principle of legality. The bodies responsible for the legal protection of public admi-
nistration activities include, in particular, administrative courts, local government boards of appe-
al, self-government boards of appeal, prosecution, Supreme Audit Office, regional chambers of 
auditors, Central Anti-Corruption Bureau, State Treasury Solicitors’ Office and the Ombudsman.

40   J. Lang [w:] M. Wierzbowski (red.), Prawo administracyjne, Wolters Kluwer Polska, 
Warszawa 2017, s. 34.
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przez osoby pełniące funkcje publiczne (tekst jedn. Dz.U. z 2019 r. poz. 2399 ze zm.).
Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. – Ordynacja podatkowa (tekst jedn. Dz.U. z 2020 r. 
poz. 1325 ze zm.).
Ustawa z dnia 25 lipca 2002 r. Prawo o ustroju sądów administracyjnych (tekst jedn. 
Dz.U. z 2021 r. poz. 137 ze zm.).
Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. – Prawo o postępowaniu przed sądami administracyj-
nymi (tekst jedn. Dz.U. z 2019 r. poz. 2325 ze zm.).
Ustawa z dnia 16 lipca 2004 r. – Prawo telekomunikacyjne (tekst jedn. Dz.U. z 2021 r. 
poz. 576).
Ustawa z dnia 9 czerwca 2006 r. o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym (tekst jedn. 
Dz.U. z 2019 r. poz. 1921 ze zm.).
Ustawa z dnia 16 lutego 2007 r. o ochronie konkurencji i konsumentów (tekst jedn. Dz.U. 
z 2021 r. poz. 275).
Ustawa z dnia 23 listopada 2012 r. – Prawo pocztowe (tekst jedn. Dz.U. z 2020 r. poz. 
1041 ze zm.).
Ustawa z dnia 28 stycznia 2016 r. – Prawo o prokuraturze (tekst jedn. Dz.U. z 2021 r. 
poz. 66).
Ustawa z dnia 15 grudnia 2016 r o Prokuratorii Generalnej Rzeczypospolitej Polskiej 
(tekst jedn. Dz.U. z 2020 r. poz. 762 ze zm.).

Orzecznictwo:
Postanowienie Sądu Najwyższego z dnia 9 lipca 2009 r., III CZP 45/09, Legalis nr 
158116.
Wyrok Naczelnego Sądu Administracyjnego z dnia 3 września 2010 r, I OSK 1542/09, 
Legalis nr 270021.
Wyrok Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Warszawie z dnia 24 marca 2009 r., 
II SA/Wa 86/09, Legalis nr 209435.
Postanowienie Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Gdańsku z dnia 31 paździer-
nika 2019 r., III SO/Gd 18/19, LEX nr 2734875.


