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Rozdziat |
ZAGADNIENIA OGOLNE

Malgorzata Jaskowska

1. Pojecie postepowania administracyjnego i jego rodzaje

W doktrynie prawa administracyjnego nie ma jednolitego stanowiska co do
@ pojecia postepowania administracyjnego'. Pojecia prawnicze porzadkujace cha-
rakteryzujg si¢ bowiem tym, ze sa rezultatem konwencji terminologicznych, a o ich
poprawnosci $wiadczy ich przydatno$é:. Wystepujg zatem rozne sposoby ujmowania
takiego postepowania, niekiedy bardzo rozbudowane, w zaleznosci od celdw, dla jakich
sg sporzadzane. Przede wszystkim z uwagi na kryterium stosowanych form dzialania
postepowanie to moze by¢ rozumiane szeroko i wasko®.

Szerokie pojecie obejmuje ,,wszystkie formy, sposoby i metody dzialania organéw ad-
ministracji panstwowej, a wiec w zasadzie wszystko to, co stuzy do realizacji ich zadan,
a pozostaje poza «treécig» samego dziatania”. W takim ujeciu miesci w sobie zaréwno
tryb stanowienia aktéw normatywnych, jak i postepowanie w sprawie wydawania za-
$wiadczen, skarg i wnioskéw czy postepowanie egzekucyjne. Warto podkresli¢, ze do
takiej szerokiej koncepcji odwolano si¢ w opracowanym Modelu kodeksu postepowania
administracyjnego Unii Europejskiej ReNEUAL, gdzie zdefiniowano postepowanie

' K.Jandy-Jendroska, J. Jendroska, System jurysdykcyjnego postepowania administracyjnego [w:] System
Prawa Administracyjnego, t. 111, red. T. Rabska, J. Letowski, Wroclaw 1978, s. 130.

? K. Opalek, J. Wréblewski, Zagadnienia teorii prawa, Warszawa 1969, s. 67-75.

* Taka klasyfikacje proponowal B. Graczyk, ktdry dopiero z tego szerokiego ujecia wydzielal waskie
okreslenie odnoszone do wydawania aktow administracyjnych — B. Graczyk, Postgpowanie administracyj-
ne. Zarys systemu z dodaniem tekstow podstawowych przepisow prawnych, Warszawa 1953, s. 13. Por. tez
M. Bogusz, Kodyfikacja postepowania administracyjnego a pojecie postepowania administracyjnego [w:] Idea
kodyfikacji w nauce prawa administracyjnego procesowego. Ksigga pamigtkowa Profesora Janusza Borkowskiego,
red. Z. Kmieciak, W. Chréscielewski, Warszawa 2018, s. 56-58, czy G. Laszczyca, A. Matan, Postepowanie
administracyjne jako przedmiot prawa administracyjnego procesowego. Propozycja zmian [w:] Idea kodyfi-
kacji..., s. 2051 n.

* Por. B. Graczyk, Postgpowanie..., s. 13; W. Dawidowicz, Ogélne postepowanie administracyjne. Zarys
systemu, Warszawa 1962, s. 9, czy M. Bogusz, Kodyfikacja..., s. 56.
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administracyjne jako procedure, w ktdrej organ administracji publicznej przygotowuje
iformuluje czynno$¢ administracyjna w postaci zaréwno prawnie wigzacego aktu o cha-
rakterze nieustawodawczym o zasiegu ogdlnym, jak i decyzji w rozumieniu ksiegi I1I
tego aktu oraz umowy w rozumieniu ksiegi IV°. W literaturze wyro6znia sie takze szersze
podejscie, wskazujac na istnienie procedur trzech generacji. Jako procedure pierwszej
generacji okresla si¢ postepowanie orzecznicze w klasycznym znaczeniu. Procedure
drugiej generacji stanowi postepowanie w sprawie wydawania aktéw generalnych.
Postepowania trzeciej generacji tworza natomiast réznego typu postepowania stuzace
ksztaltowaniu i wdrazaniu polityki publicznej. Ich charakterystycznymi cechami jest
taczenie elementéw procedur stanowienia i stosowania prawa, wigzacych i niewigzacych
standardéw regulacyjnych oraz zastepowanie mechanizméw wladczych metodami
opartymi na wspdtpracy podmiotéw publicznych i prywatnych®.

W waskim znaczeniu okreéla si¢ natomiast postepowanie administracyjne jako ciag
czynnosci procesowych podejmowanych przez organy administracji publicznej oraz inne
podmioty postepowania (strony, podmioty na prawach stron) w celu rozstrzygnigcia
sprawy indywidualnej w formie decyzji administracyjnej, jak réwniez ciag czynnosci
procesowych podjetych w celu weryfikacji tych decyzji’.

Niekiedy przyjmuje si¢ terminy posrednie obejmujace w zakresie waskiego ujecia po-
stepowania takze wykonanie aktu administracyjnego. Wyrdznia sie wowczas w jego
ramach ze wzgledu na cele postgpowania: postepowanie administracyjne orzekajace,
zmierzajace do konkretyzacji praw i obowigzkow, oraz egzekucyjne, majace na celu
wykonanie aktow, ktore dokonaly takiej konkretyzacji®. Postepowanie orzekajace
dzieli sie z kolei, z uwagi na podstawe prawng regulacji, na postepowanie ogoélne, sko-
dyfikowane w Kodeksie postepowania administracyjnego, i postepowania szczegolne,
oparte na ustawach odrebnych.

Wskazuje si¢ takze na specyficzne rodzaje postepowania z uwagi na ich odmiennosci
zwigzane ze stosowaniem czy wspdlstosowaniem przy ich prowadzeniu prawa unijnego,
badz ze wzgledu na niejednolity rodzaj procedury. Pierwsze z nich odnosza si¢ do sytuacji,
w ktdrych akty wtdrnego prawa unijnego wprowadzajg szczegdlne odmienne normy proce-

> ReNEUAL Model Rules on EU Administrative Procedure, http://www.reneual.eu/images/Home/
ReNEUAL-Model_Rules-Compilation_BooksI_VI_2014-09-03.pdf (dostep: 13.03.2026 r.).

¢ Szerzej M. Wilbrandt-Gotowicz, Procedury administracyjne trzeciej generacji - refleksje na tle rozwoju
postepowania administracyjnego [w:] Ius Scientiam Persequitur. Ksigga jubileuszowa z okazji 25-lecia Wy-
dziatu Prawa i Administracji Uniwersytetu Kardynata Stefana Wyszytiskiego w Warszawie, red. M. Badowski,
J. Wesserling, L. Karski, Warszawa 2025, s. 339-352.

7 B. Adamiak, Pojecie postepowania administracyjnego [w:] Kodyfikacja postgpowania administracyjnego.
Na 50-lecie K.PA., red. J. Niczyporuk, Lublin 2010, s. 19. Por. tez W. Dawidowicz, Ogélne..., s. 9, ktorego
zdaniem to wlasnie odpowiada pojeciu postepowania administracyjnego, czy M. Wierzbowski [w:] Poste-
powanie administracyjne i sgdowoadministracyjne, red. M. Wierzbowski, R. Stankiewicz, Warszawa 2024,
s. 1-2.

8 'W. Dawidowicz, Ogdlne..., s. 10.
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sowe, ktdre modyfikuja albo catkowicie wylaczaja reguty wynikajace z krajowej kodyfikacji
(szerzej: rozdzial XII)°. Przy drugich podkresla si¢ z kolei fenomen tzw. postepowan hybry-
dowych, czyli takich uktadéw proceduralnych, w ktérych postepowanie administracyjne
sensu stricto moze si¢ konczy¢ rozstrzygnieciem w inny sposéb niz przez wydanie decyzji,
np. czynnoscia materialno-techniczng, jak réwniez takich, ktére si¢ aktualizuja w ramach
szerszego ciagu proceduralnego zwigzanego ze wspdlistnieniem procedur o charakterze
jurysdykecyjnym i niejurysdykcyjnym'®. Wprowadzanie tych postepowan laczy sie przy
tym ze stosowaniem mechanizméw charakterystycznych dla procedur trzeciej generacji''.

Nalezy jednak podkresli¢, ze pojecie postepowania administracyjnego jest nie
g tylko pojeciem prawniczym, ale takze prawnym, wystepujacym w przepisach
prawa. W takim znaczeniu jest o nim mowa wart. 5§ 1 k.p.a. Jezeli zatem jaki$ przepis
powoluje sie ogoélnie na przepisy o postepowaniu administracyjnym, rozumie si¢ przez
to przepisy Kodeksu postepowania administracyjnego. O ile takie odestania nie zawieraja
dodatkowych okreslen, termin ,,postepowanie administracyjne” powinien by¢ wowczas
uzywany w znaczeniu prawnym jako uregulowane w Kodeksie postepowania admini-
stracyjnego postepowanie orzekajace, zmierzajace do autorytatywnej konkretyzacji praw
i obowiagzkéw podmiotéw niepodporzadkowanych, w drodze decyzji administracyjne;j'2.

Z uwagi na wielos¢ znaczen, w jakich uzywa si¢ pojecia postepowania admini-
e stracyjnego, nalezy wskazac na poczatku, jakiego typu koncepcja zostata przyjeta
w niniejszej pracy. Stosowane jest w niej pojecie postepowania administracyjnego
obejmujace zarowno postepowanie orzekajace (jurysdykcyjne), jak i niejurysdyk-
cyjne postepowania uproszczone oraz egzekucyjne.

Pierwsze z nich oznacza ciag czynnosci procesowych podejmowanych przez organy
administracji publicznej oraz inne podmioty postepowania (strony, podmioty na
prawach stron) w celu rozstrzygniecia sprawy indywidualnej w formie decyzji admi-

° Zwane postepowaniami zintegrowanymi z prawem Unii Europejskiej, w tym postepowaniami ztozonymi
(kompozytowymi) opartymi na wspéldzialaniu organéw administracji krajowej i unijnej. Por. M. Wilbrandt-
-Gotowicz, Zintegrowane z prawem Unii Europejskiej postepowania administracyjne, Warszawa 2017, w szcze-
golnodci s. 95-98 1 257-296; M. Wilbrandt-Gotowicz, Przedmiot regulacji postepowania administracyjnego
w bezposrednio skutecznych normach procesowych [w:] Dziesig¢ lat polskich doswiadczeri w Unii Europejskiej.
Problemy prawnoadministracyjne, t. 11, red. J. Stugocki, Wroclaw 2014, s. 413 i n.

12 M. Wilbrandt-Gotowicz, O fenomenie postepowania hybrydowego [w:] Fenomen prawa administracyj-
nego. Ksigga jubileuszowa Profesora Jana Zimmermanna, red. W. Jakimowicz, M. Krawczyk, I. Niznik-Dobosz,
Warszawa 2019, s. 930. Por. tez Z. Czarnik, W sprawie charakteru prawnego tzw. postepowat hybrydowych,
ZNSA 2015/2, 5. 22, czy M. Jaskowska, Postepowanie w sprawie dostepu do informacji publicznej na wniosek
jako rodzaj procedury hybrydowej [w:] Prawo administracyjne wobec wspélczesnych wyzwan. Ksigga jubi-
leuszowa dedykowana profesorowi Markowi Wierzbowskiemu, red. J. Jagielski, D. Kijowski, M. Grzywacz,
Warszawa 2018, s. 220.

' M. Wilbrandt-Gotowicz, Procedury..., s. 351.

12 Inaczej B. Adamiak, ktéra odnosi to pojecie w znaczeniu prawnym zaréwno do postepowania orze-
kajacego ogdlnego, jak i szczegblnego — por. B. Adamiak, Pojecie postgpowania..., s. 19. Wydaje sie jednak, ze
zaprzecza temu art. 5 § 1 k.p.a., ktéry w tym zakresie odsyla do postgpowania uregulowanego w Kodeksie.
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nistracyjnej, jak réwniez ciag czynnosci procesowych podjetych w celu weryfikacji
tych decyzji®. Pojecie postepowania administracyjnego powinno by¢ bowiem przede
wszystkim odnoszone do postepowania o jednolitym charakterze — autorytatywnej
konkretyzacji normy administracyjnego prawa materialnego dotyczacej uprawnienia
lub obowiazku administracyjnego. Jego analize ograniczono jednak do postepowania
orzekajacego ogdlnego, uregulowanego w Kodeksie postepowania administracyjnego.
Stad o postepowaniach szczegdlnych mowa jest jedynie w kontekscie ich wylaczenia
spod zakresu obowigzywania Kodeksu.

Niejurysdykcyjne postgpowania uproszczone obejmuja postepowanie w sprawie
rozstrzygania sporow o wlasciwos¢ (szerzej: rozdzial II), w sprawie wydawania za-
$wiadczen oraz skarg i wnioskow (szerzej: rozdziat X). Zaliczam je do postepowania
administracyjnego z racji ich umiejscowienia w ustawie kodeksowej, a takze istniejacych
wzajemnych relacji z postepowaniem ogdlnym'.

Postepowanie egzekucyjne ma charakter wykonawczy, a jego ujecie w ramach po-
stepowania administracyjnego wynika z faktu, ze gwarantuje ono jego skutecznos¢.
Nie ma tez sztywnego podzialu miedzy nim a postgpowaniem jurysdykcyjnym ogoél-
nym, czego wyrazem jest wykorzystywanie przez postegpowanie egzekucyjne pewnych
instytucji postepowania orzekajacego (szerzej: rozdziat XIII).

o Przy tym, o ile w dalszych rozdziatach uzywane bedzie pojecie postepowania

administracyjnego badz postepowania, bez blizszego jego okreslenia, dotyczy¢
to bedzie postepowania jurysdykcyjnego ogolnego. W przypadku pozostalych uzywane
beda dodatkowe terminy badz wprowadzajace dookreslajacy je przymiotnik - egzekucyj-
ne czy niejurysdykcyjne, badz tez w stosunku do tych ostatnich precyzujace je poprzez
wskazanie na ich rodzaj, np. postepowanie skargowo-wnioskowe.

2. Prawo o postepowaniu administracyjnym, jego cele
i geneza

0 Podobnie jak w przypadku pojecia postepowania administracyjnego, mozna
w rézny sposob okresla¢ normujace je prawo. Obejmuje ono bowiem zespotl

13

B. Adamiak, Pojecie postgpowania..., s. 19.

4 Niektorzy autorzy przyjmuja tez takg koncepcje, np. K. Jandy-Jendroska, J. Jendroska w odniesieniu
do postepowania skargowego, okreslajac je jako rodzaj postgpowania administracyjnego o niepelnym
stosunku proceduralnoprawnym - por. K. Jandy-Jendroska, J. Jendroska, System jurysdykcyjnego postepo-
wania administracyjnego..., s. 133, czy K. Klonowski wobec postepowania w sprawach sporéw o wlasciwos¢,
w sprawie wydawania za§wiadczen czy skarg i wnioskéw, ktére jego zdaniem stanowig rodzaj postgpowania
o charakterze uproszczonym pozajurysdykcyjnym - por. K. Klonowski [w:] Kodeks postepowania admini-
stracyjnego. Komentarz, red. H. Knysiak-Sudyka, Warszawa 2023, s. 55-56.

5 Por. W. Dawidowicz, Ogdlne..., s. 10.
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przepisow, na podstawie ktorych wyprowadzane sa normy wyznaczajace zasady i re-
guly tego postepowania. Postepowanie administracyjne w przyjetym wyzej znaczeniu
regulowane jest przez prawo procesowe, w ktorym podstawowa role pelni Kodeks
postepowania administracyjnego, a w odniesieniu do egzekucji administracyjne;j -
ustawa o postepowaniu egzekucyjnym w administracji. Zakresem normowania objete
jest wiec przede wszystkim rozpoznawanie i rozstrzyganie przez organy administracji
publicznej spraw indywidualnych w drodze decyzji administracyjnej oraz zabezpieczenie
ich przymusowego wykonania. W zwigzku z przedstawionym wyzej pojeciem poste-
powania administracyjnego przyjmuje, ze prawo to normuje takze niejurysdykcyjne
procedury uproszczone, tj. postegpowanie w sprawie rozstrzygania sporéw o wlasciwos¢,
wydawania za§wiadczen oraz skarg i wnioskow.

Wyrodzniamy dwa podstawowe cele prawa o postepowaniu administracyjnym.

Po pierwsze, stwarza ono zasady dzialania administracji publicznej dla rea-
lizacji norm prawa materialnego. Z tego wzgledu pelni funkcje stuzebng wobec tych
norm. Poza tym powinno ono stuzy¢ realizacji celéw uzupelniajacych, zwigzanych
z okreslonymi warto$ciami, jakie mu przypisuje prawodawca, tworzac zasady postepo-
wania, w tym wynikajace z Konstytucji RP i EKPC'S, okres$lane jako naczelne'.

Po drugie, prawo to spelnia istotng role, zabezpieczajac jednostki przed samowola
organéw administracji. Strong kazdego stosunku administracyjnego jest bowiem badz
organ administracji publicznej, badz inny podmiot realizujacy funkcje publiczne, ktory
w spos6b jednostronny i wladczy okresla sytuacje prawng jednostki w konkretnej spra-
wie. Trzeba to zatem zrekompensowac przez odpowiednie gwarancje ochrony drugiej
ze stron tego stosunku, poddanej takim wladczym dziataniom. Zdaniem J. Zimmer-
manna to wlasnie stanowi cel podstawowy, jakim jest: ochrona jednostki przez ,,za-
pobiezenie i obrone przed zbyt swobodnym uzywaniem wiadztwa administracyjnego
przez organy administracyjne™®. Przy tym cele te odnosza si¢ odpowiednio do tej czgsci
prawa o postepowaniu administracyjnym, ktora reguluje postepowania uproszczone.

Prawo o postepowaniu administracyjnym w przyjetym wyzej znaczeniu uksztatto-
@ walo sie w Polsce w wyniku dlugotrwatej ewolucji. Pierwszego jego unormowania
dokonano bowiem ustawg tymczasowa z 2.08.1919 r. o organizacji wtadz administra-
cyjnych II instancji®®. Przewidywala ona tréjinstancyjny, a niekiedy dwuinstancyjny
tok postepowania. System ten budzil jednak zastrzezenia, stad juz w Konstytucji Rze-
czypospolitej Polskiej z 17.03.1921 r. (art. 71)*, a nastepnie w ustawie z 1.08.1923 r.

!¢ Konwencja o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci (Dz.U. z 1993 r. Nr 61, poz. 284
ze zm.).

17 A. Matan, Cel (cele) postepowania administracyjnego — uwagi ogélne [w:] Prawo administracyjne wobec
wspolczesnych wyzwat..., s. 195.

18 ]. Zimmermann, Aksjomaty postepowania administracyjnego, Warszawa 2017, s. 28.

19 Dz.Praw.PPol. Nr 65, poz. 395.

% Dz.U. Nr 44, poz. 267.
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