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Rozdziaf |

GENEZA | ROZWOJ POSTEPOWANIA
ADMINISTRACYJNEGO | SADOWNICTWA
ADMINISTRACYJNEGO

1. Europa

1. Termin ,administracja publiczna” w jezyku prawnym i prawniczym jest
uzywany do oznaczenia dwoch réznych pojec. Moze oznacza¢ jedng z funkcji
panstwa (administracja w znaczeniu przedmiotowym) i jedng z wladz panstwa,
pelniaca te funkcje (administracja w znaczeniu podmiotowym).

Administracja rozumiana jako funkcja to jedna z podstawowych form dziata-
nia panstwa, polegajaca na organizowaniu bezposredniej, praktycznej realizacji
jego zadan. Innymi stowy, jest to 0go6t czynnosci zarzadzania panstwem'.

Administracja rozumiana jako jedna z wladz to ogét organéw i jednostek
organizacyjnych tworzacych aparat wykonawczy panstwa, odrebny od wtadzy
ustawodawczej i wladzy sagdowniczej (wymiaru sprawiedliwosci).

Administracja w znaczeniu przedmiotowym jest tak dawna jak samo panstwo;
administracja w znaczeniu podmiotowym wyodrebnita si¢ z sadownictwa sto-
sunkowo niedawno.

Ostateczny rozdzial administracji od sadownictwa nastapit w Europie w ciagu
XVII-XVIII w., w okresie tzw. panstwa policyjnego. Wtedy tez wytworzyto
sie oddzielne od prawa sadowego prawo regulujace dzialalnos¢ aparatu admi-
nistracyjnego podlegtego panujacemu monarsze. Prawo to réznilo si¢ jednak
w sposob zasadniczy od wspoltczesnego prawa administracyjnego.

! M. Jaroszynski [w:] W. Brzezinski, M. Jaroszynski, M. Zimmermann, Polskie prawo admi-
nistracyjne. Czes¢ ogélna, Warszawa 1956, s. 22-32.

pojecie admini-
stracji publicznej
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Cechy charakterystyczne 6wczesnego systemu prawa administracyjnego mozna
ujac w skrocie nastepujaco:

1) zrédlem prawa jest wola panujacego (monarchy absolutnego);

2) przepiséw materialnych w zasadzie nie ma, z wyjatkiem jednej najogdl-
niejszej normy kompetencyjnej, stanowigcej, ze wladza administracyj-
na ma dziala¢ w interesie publicznym (organy orzekaja zatem wedlug
swobodnego uznania); przepisy proceduralne majg charakter instrukeji
wewnetrznych dla urzednikéw i nie daja poddanym zadnych praw pod-
miotowych;

3) decyzje administracyjne maja charakter aktéw wigzacych jednostronnie;

4) brak instytucji odwotlania; ewentualny ,rekurs hierarchiczny” polega
tylko na mozliwo$ci doniesienia do wladzy wyzszej i prosby o zmiane
decyzji (tzw. via gratiae);

5) brak kontroli zewnetrznej administracji.

Zasadnicze zmiany w kontekscie prawa administracyjnego (w tym takze pro-
ceduralnego) dokonaly sie w Europie w liberalnym panstwie praworzadnym
(panstwie prawnym, panstwie prawa) ksztaltujacym sie w XIX w. O ile tzw. pan-
stwo policyjne bylo odzwierciedleniem realiéw politycznych monarchii abso-
lutnej, o tyle zalozenia panstwa praworzadnego wyrazaly stosunki panujace
w monarchii konstytucyjnej.

Rozwdj tego prawa nie przebiegal jednak wszedzie jednakowo. Inaczej dokony-
wal sie we Francji, w ktdrej trzon prawa administracyjnego tworzyt sie w dro-
dze orzecznictwa Rady Stanu (zob. nizej), inaczej w tzw. panstwie prawnym
powstalym na terytorium austriackim i niemieckim; inaczej wreszcie w Anglii,
gdzie pojecie prawa administracyjnego jest znacznie wezsze niz na kontynencie?.

Wymienione wyzej w odniesieniu do ,,panistwa policyjnego” zagadnienia prawa
administracyjnego w panstwie praworzadnym przedstawiaja sie w uproszczeniu
nastepujaco:

1) zrédlem prawa sg ustawy parlamentu;

2) przepisy prawa administracyjnego (materialne i proceduralne) maja cha-
rakter norm prawnych, ktdre stwarzaja dla obywateli prawa podmiotowe
(wobec panstwa):

- przepisy materialne stwarzaja obywatelowi mozliwos¢ uzyskania
pewnych korzysci, np. przewidujac prawo do uzyskania pozwolenia
budowlanego,

- przepisy proceduralne stwarzaja mozliwo$¢ dochodzenia swych praw
materialnych, np. przyznajac prawo do czynnego udzialu w postepo-

* Zob. H. Izdebski, Historia administracji, Warszawa 1997, s. 97-111.
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waniu czy prawo do zaskarzenia decyzji odmawiajacej wydania po-
zwolenia na budowe;

3) decyzja wladzy administracyjnej staje si¢ aktem administracyjnym - ak-
tem prawnym (dwustronnie wigzacym, tzn. zaréwno obywatela, jak i or-
gan prowadzacy postepowanie);

4) zamiast ,rekursu hierarchicznego” i viae gratiae powstaje instytucja od-
wolania;

5) pojawia si¢ kontrola zewnetrzna administracji sprawowana przez sady
administracyjne’.

W kontekscie powyzszego poréwnania ,pafistwa policyjnego” i ,panistwa prawa’
nalezy zwrdci¢ uwage, ze niemieccy tworcy koncepcji panistwa prawa (Rechts-
staat) zasadniczej réznicy miedzy nim a ,,panstwem policyjnym” (Polizeistaat)
upatrywali nie tylko w tym, Ze dzialaniami aparatu pafistwowego rzadzi prawo,
a nie samowola i arbitralno$¢ urzednikow, lecz takze w roli panistwa (i prawa):
w panstwie prawa — w odréznieniu od ingerujacego w kazda sfere Zycia obywateli
panstwa policyjnego — miala ona sprowadza¢ si¢ jedynie do zagwarantowania
bezpieczenstwa jednostce, ochrony jej wolnosci i prywatnej wlasnosci (pan-
stwo jako ,,str6z nocny” - tak np. W. Humboldt), ewentualnie takze warunkow
bytowych (tak np. R. Mohl)*. Réznica miedzy obu przeciwstawianym sobie
modelom panstwa dotyczyta wiec nie tylko sposobu regulacji zycia obywa-
teli, lecz takze zakresu (granic) tej regulacji. We wspodlczesnych europejskich
tzw. ,demokratycznych panstwach prawa” ta druga réznica w zasadzie zanikla
(wobec czego mozna je okresla¢ mianem policyjnych panstw prawa), cho¢
zakres regulacji dotyczy nieco innych kwestii niz w XVII-XVIII-wiecznych
monarchiach absolutnych.

2. Sadownictwo administracyjne utworzono w panstwie praworzadnym do
ochrony praw podmiotowych jednostki w sferze prawa publicznego. Chodzito
mianowicie o powolanie instytucji, wobec ktdrej pozycje organu administracji
i obywatela bytyby réwnorzedne. W toku postepowania administracyjnego
bowiem organ administracji, wydajac decyzje, jest wprawdzie zwigzany usta-
wami, jednak orzeka o uprawnieniach czy obowigzkach obywatela wobec tej
administracji - jest zatem sedzia we wlasnej sprawie.

* Z.Janowicz, Postgpowanie administracyjne i postepowanie przed sgdem administracyjnym,
Warszawa-Poznan 1987, s. 17-20; E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Czgs¢ 0gélna, Torun
2000, s. 45-49; E. Ochendowski, Postepowanie administracyjne i sgdowoadministracyjne. Wybor
orzecznictwa, Torun 2000, s. 16; M. Zimmermann [w:] W. Brzezinski, M. Jaroszynski, M. Zim-
mermann, Polskie..., s. 8-12.

* Zob. A. Dziadzio, Koncepcja panstwa prawa w XIX wieku - idea i rzeczywistos¢, ,Czasopismo
Prawno-Historyczne” 2005/1, s. 177-181.
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Nieréwnorzednos¢ ta ustaje dopiero przed sagdem administracyjnym, w ktérym
niezawisty sedzia rozstrzyga spor miedzy jednostka a administracjg. Dopiero
utworzenie sagdownictwa administracyjnego daje zatem gwarancje, ze podpo-
rzadkowanie dzialalnosci administracji panstwowej ustawom bedzie rzeczy-
wiscie realizowane®.

W pierwszym okresie dzialalno$ci sadownictwa administracyjnego poza jego
kontrolg pozostawala sfera swobodnego uznania, bedgca reliktem panstwa
policyjnego.

Pierwowzorem sagdoéw administracyjnych byta wspomniana juz francuska Rada
Stanu (Conseil d’Etat), powotana do Zycia wraz z radami prefekturalnymi przez
Napoleona Bonapartego w latach 1799-1800.

Rada Stanu oraz rady prefekturalne w poczatkowym okresie petnily w admini-
stracji przede wszystkim funkcje opiniodawcze. Z czasem w ramach Rady Stanu
wyodrebnily sie sekcje rozstrzygajace spory administracyjne, przez co faktycznie
stala si¢ ona sadem administracyjnym. W wiekszo$ci spraw Rada Stanu orzekata
zardwno w I, jak i w IT instancji, jedynie w niektérych, wyraznie oznaczonych
sprawach, sagdownictwo w I instancji wykonywaly rady prefekturalne.

Formalne nadanie Radzie Stanu charakteru sagdowego nastapito dopiero
w 1872 r., chociaz nadal pozostawiono jej pewne funkcje doradcze.

W drugiej potowie XIX w. sgdownictwo administracyjne zaczelo powstawac
takze w innych krajach europejskich:
- Trybunal Administracyjny (Verwaltungsgerichtshof) w Badenii (1863 r.),
- Wyzszy Sad Administracyjny (Oberverwaltungsgericht) w Prusach
(1875r.),
- Trybunal Administracyjny (Verwaltungsgerichtshof) w Austrii (1876 r.).

Juz pod koniec XIX w. niemal wszystkie pafistwa europejskie miaty sadownictwo
administracyjne, jednak na ogdt - w przeciwienstwie do wyzej wymienionych
- sprawowane przez sagdy powszechne.

Obecnie sadowg kontrole administracji wykonuje sadownictwo powszechne
w Wielkiej Brytanii, Hiszpanii, niektérych krajach skandynawskich (Dania,
Norwegia, Islandia) oraz czgsci bytych krajow tzw. demokracji ludowej; w po-
zostatych panstwach Europy kontrole sprawuje sgdownictwo odrebne (admi-
nistracyjne).

° Z. Janowicz, Postepowanie..., s. 20; M. Zimmermann [w:] W. Brzezinski, M. Jaroszynski,
M. Zimmermann, Polskie..., s. 12-13.
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3. Dziatalno$¢ orzecznicza sagdéw administracyjnych odegrala istotng role w roz-
woju procedury administracyjnej.

Sady administracyjne, badajac prawidtowo$¢ postepowania organéw admini-
stracji panstwowej przy wydawaniu aktow indywidualnych (decyzji), okreslaty
pewne reguly procedury, ktorych organy te powinny przestrzegaé. Reguly te,
rozwijane czgsto przez nauke prawa (doktryne), uzyskiwaly nastepnie sankcje
ustawodawcy, stajac sie normami prawnymi. Doprowadzito to do znacznego
rozwoju przepisoOw postepowania administracyjnego, a w konsekwencji do
skodyfikowania tego postepowania®.

Pierwsza kodyfikacja postepowania administracyjnego byla ramowa ustawa
hiszpanska z 1889 r. Jej znaczenie dla procesu unifikacji postepowania admi-
nistracyjnego bylo jednak niewielkie, wlasnie ze wzgledu na ramowy charakter;
liczne przepisy wykonawcze wydane w poszczegdlnych resortach doprowadzity
do rozbicia zamierzonej w ustawie jednolito$ci postepowania.

Wydarzeniem przelomowym w dziejach kodyfikacji postepowania administra-
cyjnego stala sie dopiero ustawa austriacka z 1925 r. Wkrétce potem, wzorujac
sie zresztg na niej, skodyfikowaly postepowanie administracyjne panstwa, ktore
powstaly na gruzach Cesarstwa Austro-Wegierskiego, a wiec pozostajace dlugo
pod wplywem prawa austriackiego:

- Polska (1928 r.),

- Czechostowacja (1928 r.),

- Jugostawia (1930 r.).

W okresie miedzywojennym powstaly tez:
- kodyfikacja ukrainska (cz¢$ciowa, 1927 r.),
- kilka kodyfikacji landéw niemieckich: ustawa turyngska (1926 r., tekst
jedn. 1930 r.), ustawa bremenska (1934 r., tekst jedn. 1960 r.), projekt wir-
temberski (niezrealizowany, 1931 r.).

Intensywny nurt kodyfikacyjny nastapil w Europie po II wojnie $wiatowej
(zwlaszcza w latach 50., 60. 1 70. XX w.). Powstaly wtedy m.in.:
1) nowe kodyfikacje:
w Czechoslowacji (1955, 1960, 1967 r.),
w Jugostawii (1956 r.),
w Hiszpanii (1958 r.),
w Polsce (1960 r.);
2) pierwsze kodyfikacje:
- na Wegrzech (1957 r.),

¢ Z.Janowicz, Postepowanie..., s. 22.
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Podrecznik stanowi kompletny wyktad z zakresu postepowania administracyjnego w $cistym znaczeniu
(tzw. jurysdykcyjnego) - ogdlnego i podatkowego, postepowania w sprawach wydawania zaswiadczen,
postepowania w sprawach skarg i wnioskow, postepowania egzekucyjnego w administracji oraz poste-
powania przed sadami administracyjnymi. Cato$¢ jest uzupetniona omdwieniem najwazniejszych
zagadnien ogdlnych, wprowadzajgcych czytelnika w zasadniczg problematyke ksigzki.

Siédme wydanie uwzglednia ostatnie nowelizacje, w tym zasady doreczania dokumentdéw w postepo-
waniu administracyjnym drogg elektroniczng oraz kolejna, ,,duza” nowelizacje ustawy o postepowaniu
egzekucyjnym w administracji z 9.03.2023 r. (Dz.U. poz. 556), w wyniku ktérej istotne zmiany dotknety
zaréwno wierzycieli nalezno$ci publicznoprawnych, jak i organy egzekucyjne.

Skondensowana forma i przejrzysty uktad podrecznika, liczne wyliczenia, przyktady, a takze poréw-
nania i przeciwstawienia pokrewnych lub podobnych kwestii i poje¢ utawiaja zrozumienie i przyswoje-
nie omawianych zagadnien. Szczegdtowo omdwione zostaty problemy niejasne w Swietle przepisoéw
prawa oraz budzace kontrowersje w pi$miennictwie i judykaturze. Przytoczono przy tym najbardziej
reprezentatywne poglady doktryny, orzeczenia sagdéw oraz stanowisko autora.

Publikacja przeznaczona jest przede wszystkim dla studentéw prawa i administracji. Zainteresuje row-
niez pracownikdéw organéw administracji publicznej, przedstawicieli nauki prawa administracyjnego
oraz prawnikéw praktykdéw - adwokatéw, radcéw prawnych, sedzidéw, prokuratorow.

Zbigniew R. Kmiecik - profesor nauk prawnych, pracownik badawczo-dydaktyczny w Katedrze Poste-
powania Administracyjnego na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu Marii Curie-Sktodowskiej
w Lublinie; autor ponad 100 publikacji, gtéwnie z zakresu postepowania administracyjnego i sado-
woadministracyjnego, w tym monografii: Instytucja zaswiadczenia w prawie administracyjnym (2002),
Oswiadczenia procesowe stron w ogélnym postepowaniu administracyjnym (2008), Strona jako podmiot
oswiadczen procesowych w postepowaniu administracyjnym (2008), Wszczecie ogélnego postepowania
administracyjnego (2014), Wytqgczenie pracownika organu od udziatu w ogélnym postepowaniu admini-
stracyjnym (2020), Przestuchanie Swiadka i strony w postepowaniu administracyjnym (2022).
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