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Rozdział I 

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 działa-
nia państwa, polegająca na organizowaniu bezpośredniej, praktycznej realizacji 
jego zadań. Innymi słowy, jest to ogół czynności zarządzania państwem1. 

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

Administracja w znaczeniu przedmiotowym jest tak dawna jak samo państwo; 
administracja w znaczeniu podmiotowym wyodrębniła się z sądownictwa sto-
sunkowo niedawno. 

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

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

pojęcie admini-
stracji publicznej 
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Cechy charakterystyczne ówczesnego systemu prawa administracyjnego można 
ująć w skrócie następująco: 
1) źródłem prawa jest wola panującego (monarchy absolutnego); 
2) przepisów materialnych w zasadzie nie ma, z wyjątkiem jednej najogól-

niejszej normy kompetencyjnej, stanowiącej, że władza administracyj-
na 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 pod-
miotowych; 

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

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

5) brak kontroli zewnętrznej administracji. 

Zasadnicze zmiany w kontekście prawa administracyjnego (w tym także pro-
ceduralnego) dokonały się w Europie w liberalnym państwie praworządnym 
(państwie prawnym, państwie prawa) kształtującym się w XIX w. O ile tzw. pań-
stwo policyjne było odzwierciedleniem realiów politycznych monarchii abso-
lutnej, o tyle założenia państwa praworządnego wyrażały stosunki panujące 
w monarchii konstytucyjnej. 

Rozwój tego prawa nie przebiegał jednak wszędzie jednakowo. Inaczej dokony-
wał się we Francji, w której trzon prawa administracyjnego tworzył się w dro-
dze orzecznictwa Rady Stanu (zob. niżej), inaczej w tzw. państwie prawnym 
powstałym na terytorium austriackim i niemieckim; inaczej wreszcie w Anglii, 
gdzie pojęcie prawa administracyjnego jest znacznie węższe niż na kontynencie2. 

Wymienione wyżej w odniesieniu do „państwa policyjnego” zagadnienia prawa 
administracyjnego w państwie praworządnym przedstawiają się w uproszczeniu 
następująco: 
1) źródłem prawa są ustawy parlamentu; 
2) przepisy prawa administracyjnego (materialne i proceduralne) mają cha-

rakter norm prawnych, które stwarzają dla obywateli prawa podmiotowe 
(wobec państwa): 
– przepisy materialne stwarzają obywatelowi możliwość uzyskania 

pewnych korzyści, np.  przewidując prawo do uzyskania pozwolenia 
budowlanego, 

– przepisy proceduralne stwarzają możliwość dochodzenia swych praw 
materialnych, np. przyznając prawo do czynnego udziału w postępo-

2 Zob. H. Izdebski, Historia administracji, Warszawa 1997, s. 97–111. 



Rozdział I. Geneza i rozwój postępowania administracyjnego i sądownictwa... 25  

 

 

 

 

 

 

 

 
 

 

 

   

   

  

 

waniu czy prawo do zaskarżenia decyzji odmawiającej wydania po-
zwolenia na budowę; 

3) decyzja władzy administracyjnej staje się aktem administracyjnym – ak-
tem prawnym (dwustronnie wiążącym, tzn. zarówno obywatela, jak i or-
gan prowadzący postępowanie); 

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

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

W kontekście powyższego porównania „państwa policyjnego” i „państwa prawa” 
należy zwrócić uwagę, że niemieccy twórcy koncepcji państwa prawa (Rechts-
staat) zasadniczej różnicy między nim a „państwem policyjnym” (Polizeistaat) 
upatrywali nie tylko w tym, że działaniami aparatu państwowego rządzi prawo, 
a nie samowola i arbitralność urzędników, lecz także w roli państwa (i prawa): 
w państwie prawa – w odróżnieniu od ingerującego w każdą sferę życia obywateli 
państwa policyjnego – miała ona sprowadzać się jedynie do zagwarantowania 
bezpieczeństwa jednostce, ochrony jej wolności i prywatnej własności (pań-
stwo jako „stróż nocny” – tak np. W. Humboldt), ewentualnie także warunków 
bytowych (tak np. R. Mohl)4. Różnica między obu przeciwstawianym sobie 
modelom państwa dotyczyła więc nie tylko sposobu regulacji życia obywa-
teli, lecz także zakresu (granic) tej regulacji. We współczesnych europejskich 
tzw. „demokratycznych państwach prawa” ta druga różnica w zasadzie zanikła 
(wobec czego można je określać mianem policyjnych państw prawa), choć 
zakres regulacji dotyczy nieco innych kwestii niż w XVII–XVIII-wiecznych 
monarchiach absolutnych. 

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

3 Z. Janowicz, Postępowanie administracyjne i postępowanie przed sądem administracyjnym, 
Warszawa–Poznań 1987, s. 17–20; E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Część ogólna, Toruń 
2000, s. 45–49; E. Ochendowski, Postępowanie administracyjne i sądowoadministracyjne. Wybór 
orzecznictwa, Toruń 2000, s. 16; M. Zimmermann [w:] W. Brzeziński, M. Jaroszyński, M. Zim-
mermann, Polskie..., s. 8–12. 

4 Zob. A. Dziadzio, Koncepcja państwa prawa w XIX wieku – idea i rzeczywistość, „Czasopismo 
Prawno-Historyczne” 2005/1, s. 177–181. 
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Rada Stanu 

pierwsze sądy 
administracyjne 

Nierównorzędność ta ustaje dopiero przed sądem administracyjnym, w którym 
niezawisły sędzia rozstrzyga spór między jednostką a administracją. Dopiero 
utworzenie sądownictwa administracyjnego daje zatem gwarancję, że podpo-
rządkowanie działalności administracji państwowej ustawom będzie rzeczy-
wiście realizowane5. 

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

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

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

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

W drugiej połowie XIX w. 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 w. 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 powszechne 
w Wielkiej Brytanii, Hiszpanii, niektórych krajach skandynawskich (Dania, 
Norwegia, Islandia) oraz części byłych krajów tzw. demokracji ludowej; w po-
zostałych państwach Europy kontrolę sprawuje sądownictwo odrębne (admi-
nistracyjne). 

5 Z. Janowicz, Postępowanie..., s. 20; M. Zimmermann [w:] W. Brzeziński, M. Jaroszyński, 
M. Zimmermann, Polskie..., s. 12–13. 
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3. Działalność orzecznicza sądów administracyjnych odegrała istotną rolę w roz-
woju procedury administracyjnej. 

Sądy administracyjne, badając prawidłowość postępowania organów admini-
stracji państwowej przy wydawaniu aktów indywidualnych (decyzji), określały 
pewne reguły procedury, których organy te powinny przestrzegać. Reguły te, 
rozwijane często przez naukę prawa (doktrynę), uzyskiwały następnie sankcję 
ustawodawcy, stając się normami prawnymi. Doprowadziło to do znacznego 
rozwoju przepisów postępowania administracyjnego, a w konsekwencji do 
skodyfikowania tego postępowania6. 

Pierwszą kodyfikacją postępowania administracyjnego była ramowa ustawa 
hiszpańska z 1889 r. Jej znaczenie dla procesu unifikacji postępowania admi-
nistracyjnego było jednak niewielkie, właśnie ze względu na ramowy charakter; 
liczne przepisy wykonawcze wydane w poszczególnych resortach doprowadziły 
do rozbicia zamierzonej w ustawie jednolitości postępowania. 

Wydarzeniem przełomowym w dziejach kodyfikacji postępowania administra-
cyjnego stała się dopiero ustawa austriacka z 1925 r.  Wkrótce potem, wzorując 
się zresztą na niej, skodyfikowały postępowanie administracyjne państwa, które 
powstały na gruzach Cesarstwa Austro-Węgierskiego, a więc pozostające długo 
pod wpływem prawa austriackiego: 
– Polska (1928 r.), 
– Czechosłowacja (1928 r.), 
– Jugosławia (1930 r.). 

W okresie międzywojennym powstały też: 
– kodyfikacja ukraińska (częściowa, 1927 r.), 
– kilka kodyfikacji landów niemieckich: ustawa turyngska (1926 r., tekst 

jedn. 1930 r.), ustawa bremeńska (1934 r., tekst jedn. 1960 r.), projekt wir-
temberski (niezrealizowany, 1931 r.). 

Intensywny nurt kodyfikacyjny nastąpił w Europie po II wojnie światowej 
(zwłaszcza w latach 50., 60. i 70. XX w.). Powstały wtedy m.in.: 
1) nowe kodyfikacje: 

– w Czechosłowacji (1955, 1960, 1967 r.), 
– w Jugosławii (1956 r.), 
– w Hiszpanii (1958 r.), 
– w Polsce (1960 r.); 

2) pierwsze kodyfikacje: 
– na Węgrzech (1957 r.), 

6 Z. Janowicz, Postępowanie..., s. 22. 
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Podręcznik stanowi kompletny wykład z zakresu postępowania administracyjnego w ścisłym znaczeniu 
(tzw. jurysdykcyjnego) – ogólnego i podatkowego, postępowania w sprawach wydawania zaświadczeń, 
postępowania w sprawach skarg i wniosków, postępowania egzekucyjnego w administracji oraz postę­
powania przed sądami administracyjnymi. Całość jest uzupełniona omówieniem najważniejszych 
zagadnień ogólnych, wprowadzających czytelnika w zasadniczą problematykę książki. 

Siódme wydanie uwzględnia ostatnie nowelizacje, w tym zasady doręczania dokumentów w postępo­
waniu administracyjnym drogą elektroniczną oraz kolejną, „dużą” nowelizację ustawy o postępowaniu 
egzekucyjnym w administracji z 9.03.2023 r. (Dz.U. poz. 556), w wyniku której istotne zmiany dotknęły 
zarówno wierzycieli należności publicznoprawnych, jak i organy egzekucyjne. 

Skondensowana forma i przejrzysty układ podręcznika, liczne wyliczenia, przykłady, a także porów­
nania i przeciwstawienia pokrewnych lub podobnych kwestii i pojęć uławiają zrozumienie i przyswoje­
nie omawianych zagadnień. Szczegółowo omówione zostały problemy niejasne w świetle przepisów 
prawa oraz budzące kontrowersje w piśmiennictwie i judykaturze. Przytoczono przy tym najbardziej 
reprezentatywne poglądy doktryny, orzeczenia sądów oraz stanowisko autora. 

Publikacja przeznaczona jest przede wszystkim dla studentów prawa i administracji. Zainteresuje rów­
nież pracowników organów administracji publicznej, przedstawicieli nauki prawa administracyjnego 
oraz prawników praktyków – adwokatów, radców prawnych, sędziów, prokuratorów. 

Zbigniew R. Kmiecik – profesor nauk prawnych, pracownik badawczo­dydaktyczny w Katedrze Postę­
powania Administracyjnego na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu Marii Curie­Skłodowskiej 
w Lublinie; autor ponad 100 publikacji, głównie z zakresu postępowania administracyjnego i sądo­
woadministracyjnego, w tym monografii: Instytucja zaświadczenia w prawie administracyjnym (2002), 
Oświadczenia procesowe stron w ogólnym postępowaniu administracyjnym (2008), Strona jako podmiot 
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