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Rozdział I

ZAGADNIENIA OGÓLNE

Małgorzata Jaśkowska

1. Pojęcie postępowania administracyjnego i jego rodzaje 

 W doktrynie prawa administracyjnego nie ma jednolitego stanowiska co do 
pojęcia postępowania administracyjnego1. Pojęcia prawnicze porządkujące cha-

rakteryzują się bowiem tym, że są rezultatem konwencji terminologicznych, a o ich 
poprawności świadczy ich przydatność2. Występują zatem różne sposoby ujmowania 
takiego postępowania, niekiedy bardzo rozbudowane, w zależności od celów, dla jakich 
są sporządzane. Przede wszystkim z uwagi na kryterium stosowanych form działania 
postępowanie to może być rozumiane szeroko i wąsko3.

Szerokie pojęcie obejmuje „wszystkie formy, sposoby i metody działania organów ad-
ministracji państwowej, a więc w zasadzie wszystko to, co służy do realizacji ich zadań, 
a pozostaje poza «treścią» samego działania”4.W takim ujęciu mieści w sobie zarówno 
tryb stanowienia aktów normatywnych, jak i postępowanie w sprawie wydawania za-
świadczeń, skarg i wniosków czy postępowanie egzekucyjne. Warto podkreślić, że do 
takiej szerokiej koncepcji odwołano się w opracowanym Modelu kodeksu postępowania 
administracyjnego Unii Europejskiej ReNEUAL, gdzie zdefiniowano postępowanie 

1	  K. Jandy-Jendrośka, J. Jendrośka, System jurysdykcyjnego postępowania administracyjnego [w:] System 
Prawa Administracyjnego, t. III, red. T. Rabska, J. Łętowski, Wrocław 1978, s. 130.

2	  K. Opałek, J. Wróblewski, Zagadnienia teorii prawa, Warszawa 1969, s. 67–75.
3	  Taką klasyfikację proponował B. Graczyk, który dopiero z tego szerokiego ujęcia wydzielał wąskie 

określenie odnoszone do wydawania aktów administracyjnych – B. Graczyk, Postępowanie administracyj-
ne. Zarys systemu z dodaniem tekstów podstawowych przepisów prawnych, Warszawa 1953, s. 13. Por. też 
M. Bogusz, Kodyfikacja postępowania administracyjnego a pojęcie postępowania administracyjnego [w:] Idea 
kodyfikacji w nauce prawa administracyjnego procesowego. Księga pamiątkowa Profesora Janusza Borkowskiego, 
red. Z. Kmieciak, W. Chróścielewski, Warszawa 2018, s. 56–58, czy G. Łaszczyca, A. Matan, Postępowanie 
administracyjne jako przedmiot prawa administracyjnego procesowego. Propozycja zmian [w:] Idea kodyfi-
kacji..., s. 205 i n.

4	  Por. B. Graczyk, Postępowanie..., s. 13; W. Dawidowicz, Ogólne postępowanie administracyjne. Zarys 
systemu, Warszawa 1962, s. 9, czy M. Bogusz, Kodyfikacja..., s. 56.
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administracyjne jako procedurę, w której organ administracji publicznej przygotowuje 
i formułuje czynność administracyjną w postaci zarówno prawnie wiążącego aktu o cha-
rakterze nieustawodawczym o zasięgu ogólnym, jak i decyzji w rozumieniu księgi III 
tego aktu oraz umowy w rozumieniu księgi IV5. W literaturze wyróżnia się także szersze 
podejście, wskazując na istnienie procedur trzech generacji. Jako procedurę pierwszej 
generacji określa się postępowanie orzecznicze w klasycznym znaczeniu. Procedurę 
drugiej generacji stanowi postępowanie w sprawie wydawania aktów generalnych. 
Postępowania trzeciej generacji tworzą natomiast różnego typu postępowania służące 
kształtowaniu i wdrażaniu polityki publicznej. Ich charakterystycznymi cechami jest 
łączenie elementów procedur stanowienia i stosowania prawa, wiążących i niewiążących 
standardów regulacyjnych oraz zastępowanie mechanizmów władczych metodami 
opartymi na współpracy podmiotów publicznych i prywatnych6.

W wąskim znaczeniu określa się natomiast postępowanie administracyjne jako ciąg 
czynności procesowych podejmowanych przez organy administracji publicznej oraz inne 
podmioty postępowania (strony, podmioty na prawach stron) w celu rozstrzygnięcia 
sprawy indywidualnej w formie decyzji administracyjnej, jak również ciąg czynności 
procesowych podjętych w celu weryfikacji tych decyzji7.

Niekiedy przyjmuje się terminy pośrednie obejmujące w zakresie wąskiego ujęcia po-
stępowania także wykonanie aktu administracyjnego. Wyróżnia się wówczas w jego 
ramach ze względu na cele postępowania: postępowanie administracyjne orzekające, 
zmierzające do konkretyzacji praw i obowiązków, oraz egzekucyjne, mające na celu 
wykonanie aktów, które dokonały takiej konkretyzacji8. Postępowanie orzekające 
dzieli się z kolei, z uwagi na podstawę prawną regulacji, na postępowanie ogólne, sko-
dyfikowane w Kodeksie postępowania administracyjnego, i postępowania szczególne, 
oparte na ustawach odrębnych.

Wskazuje się także na specyficzne rodzaje postępowania z uwagi na ich odmienności 
związane ze stosowaniem czy współstosowaniem przy ich prowadzeniu prawa unijnego, 
bądź ze względu na niejednolity rodzaj procedury. Pierwsze z nich odnoszą się do sytuacji, 
w których akty wtórnego prawa unijnego wprowadzają szczególne odmienne normy proce-

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

6	  Szerzej M. Wilbrandt-Gotowicz, Procedury administracyjne trzeciej generacji – refleksje na tle rozwoju 
postępowania administracyjnego [w:] Ius Scientiam Persequitur. Księga jubileuszowa z okazji 25-lecia Wy-
działu Prawa i Administracji Uniwersytetu Kardynała Stefana Wyszyńskiego w Warszawie, red. M. Badowski, 
J. Wesserling, L. Karski, Warszawa 2025, s. 339–352.

7	  B. Adamiak, Pojęcie postępowania administracyjnego [w:] Kodyfikacja postępowania administracyjnego. 
Na 50-lecie K.P.A., red. J. Niczyporuk, Lublin 2010, s. 19. Por. też W. Dawidowicz, Ogólne..., s. 9, którego 
zdaniem to właśnie odpowiada pojęciu postępowania administracyjnego, czy M. Wierzbowski [w:] Postę-
powanie administracyjne i sądowoadministracyjne, red. M. Wierzbowski, R. Stankiewicz, Warszawa 2024, 
s. 1–2.

8	  W. Dawidowicz, Ogólne..., s. 10.
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sowe, które modyfikują albo całkowicie wyłączają reguły wynikające z krajowej kodyfikacji 
(szerzej: rozdział XII)9. Przy drugich podkreśla się z kolei fenomen tzw. postępowań hybry-
dowych, czyli takich układów proceduralnych, w których postępowanie administracyjne 
sensu stricto może się kończyć rozstrzygnięciem w inny sposób niż przez wydanie decyzji, 
np. czynnością materialno-techniczną, jak również takich, które się aktualizują w ramach 
szerszego ciągu proceduralnego związanego ze współistnieniem procedur o charakterze 
jurysdykcyjnym i niejurysdykcyjnym10. Wprowadzanie tych postępowań łączy się przy 
tym ze stosowaniem mechanizmów charakterystycznych dla procedur trzeciej generacji11.

 Należy jednak podkreślić, że pojęcie postępowania administracyjnego jest nie 
tylko pojęciem prawniczym, ale także prawnym, występującym w przepisach 

prawa. W takim znaczeniu jest o nim mowa w art. 5 § 1 k.p.a. Jeżeli zatem jakiś przepis 
powołuje się ogólnie na przepisy o postępowaniu administracyjnym, rozumie się przez 
to przepisy Kodeksu postępowania administracyjnego. O ile takie odesłania nie zawierają 
dodatkowych określeń, termin „postępowanie administracyjne” powinien być wówczas 
używany w znaczeniu prawnym jako uregulowane w Kodeksie postępowania admini-
stracyjnego postępowanie orzekające, zmierzające do autorytatywnej konkretyzacji praw 
i obowiązków podmiotów niepodporządkowanych, w drodze decyzji administracyjnej12.

 Z uwagi na wielość znaczeń, w jakich używa się pojęcia postępowania admini-
stracyjnego, należy wskazać na początku, jakiego typu koncepcja została przyjęta 

w niniejszej pracy. Stosowane jest w niej pojęcie postępowania administracyjnego 
obejmujące zarówno postępowanie orzekające (jurysdykcyjne), jak i niejurysdyk-
cyjne postępowania uproszczone oraz egzekucyjne.

Pierwsze z nich oznacza ciąg czynności procesowych podejmowanych przez organy 
administracji publicznej oraz inne podmioty postępowania (strony, podmioty na 
prawach stron) w celu rozstrzygnięcia sprawy indywidualnej w formie decyzji admi-

9	  Zwane postępowaniami zintegrowanymi z prawem Unii Europejskiej, w tym postępowaniami złożonymi 
(kompozytowymi) opartymi na współdziałaniu organów administracji krajowej i unijnej. Por. M. Wilbrandt-
-Gotowicz, Zintegrowane z prawem Unii Europejskiej postępowania administracyjne, Warszawa 2017, w szcze-
gólności s. 95–98 i 257–296; M. Wilbrandt-Gotowicz, Przedmiot regulacji postępowania administracyjnego 
w bezpośrednio skutecznych normach procesowych [w:] Dziesięć lat polskich doświadczeń w Unii Europejskiej. 
Problemy prawnoadministracyjne, t. II, red. J. Sługocki, Wrocław 2014, s. 413 i n.

10	  M. Wilbrandt-Gotowicz, O fenomenie postępowania hybrydowego [w:] Fenomen prawa administracyj-
nego. Księga jubileuszowa Profesora Jana Zimmermanna, red. W. Jakimowicz, M. Krawczyk, I. Niżnik-Dobosz, 
Warszawa 2019, s. 930. Por. też Z. Czarnik, W sprawie charakteru prawnego tzw. postępowań hybrydowych, 
ZNSA 2015/2, s. 22, czy M. Jaśkowska, Postępowanie w sprawie dostępu do informacji publicznej na wniosek 
jako rodzaj procedury hybrydowej [w:] Prawo administracyjne wobec współczesnych wyzwań. Księga jubi-
leuszowa dedykowana profesorowi Markowi Wierzbowskiemu, red. J. Jagielski, D. Kijowski, M. Grzywacz, 
Warszawa 2018, s. 220.

11	  M. Wilbrandt-Gotowicz, Procedury..., s. 351.
12	  Inaczej B. Adamiak, która odnosi to pojęcie w znaczeniu prawnym zarówno do postępowania orze-

kającego ogólnego, jak i szczególnego – por. B. Adamiak, Pojęcie postępowania..., s. 19. Wydaje się jednak, że 
zaprzecza temu art. 5 § 1 k.p.a., który w tym zakresie odsyła do postępowania uregulowanego w Kodeksie.
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nistracyjnej, jak również ciąg czynności procesowych podjętych w celu weryfikacji 
tych decyzji13. Pojęcie postępowania administracyjnego powinno być bowiem przede 
wszystkim odnoszone do postępowania o jednolitym charakterze – autorytatywnej 
konkretyzacji normy administracyjnego prawa materialnego dotyczącej uprawnienia 
lub obowiązku administracyjnego. Jego analizę ograniczono jednak do postępowania 
orzekającego ogólnego, uregulowanego w Kodeksie postępowania administracyjnego. 
Stąd o postępowaniach szczególnych mowa jest jedynie w kontekście ich wyłączenia 
spod zakresu obowiązywania Kodeksu.

Niejurysdykcyjne postępowania uproszczone obejmują postępowanie w  sprawie 
rozstrzygania sporów o właściwość (szerzej: rozdział II), w sprawie wydawania za-
świadczeń oraz skarg i wniosków (szerzej: rozdział X). Zaliczam je do postępowania 
administracyjnego z racji ich umiejscowienia w ustawie kodeksowej, a także istniejących 
wzajemnych relacji z postępowaniem ogólnym14.

Postępowanie egzekucyjne ma charakter wykonawczy, a jego ujęcie w ramach po-
stępowania administracyjnego wynika z faktu, że gwarantuje ono jego skuteczność. 
Nie ma też sztywnego podziału między nim a postępowaniem jurysdykcyjnym ogól-
nym, czego wyrazem jest wykorzystywanie przez postępowanie egzekucyjne pewnych 
instytucji postępowania orzekającego15 (szerzej: rozdział XIII).

 Przy tym, o ile w dalszych rozdziałach używane będzie pojęcie postępowania 
administracyjnego bądź postępowania, bez bliższego jego określenia, dotyczyć 

to będzie postępowania jurysdykcyjnego ogólnego. W przypadku pozostałych używane 
będą dodatkowe terminy bądź wprowadzające dookreślający je przymiotnik – egzekucyj-
ne czy niejurysdykcyjne, bądź też w stosunku do tych ostatnich precyzujące je poprzez 
wskazanie na ich rodzaj, np. postępowanie skargowo-wnioskowe.

2. Prawo o postępowaniu administracyjnym, jego cele 
i geneza 

 Podobnie jak w przypadku pojęcia postępowania administracyjnego, można 
w różny sposób określać normujące je prawo. Obejmuje ono bowiem zespół 

13	  B. Adamiak, Pojęcie postępowania..., s. 19.
14	  Niektórzy autorzy przyjmują też taką koncepcję, np. K. Jandy-Jendrośka, J. Jendrośka w odniesieniu 

do postępowania skargowego, określając je jako rodzaj postępowania administracyjnego o niepełnym 
stosunku proceduralnoprawnym – por. K. Jandy-Jendrośka, J. Jendrośka, System jurysdykcyjnego postępo-
wania administracyjnego..., s. 133, czy K. Klonowski wobec postępowania w sprawach sporów o właściwość, 
w sprawie wydawania zaświadczeń czy skarg i wniosków, które jego zdaniem stanowią rodzaj postępowania 
o charakterze uproszczonym pozajurysdykcyjnym – por. K. Klonowski [w:] Kodeks postępowania admini-
stracyjnego. Komentarz, red. H. Knysiak-Sudyka, Warszawa 2023, s. 55–56.

15	  Por. W. Dawidowicz, Ogólne..., s. 10.
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przepisów, na podstawie których wyprowadzane są normy wyznaczające zasady i re-
guły tego postępowania. Postępowanie administracyjne w przyjętym wyżej znaczeniu 
regulowane jest przez prawo procesowe, w którym podstawową rolę pełni Kodeks 
postępowania administracyjnego, a w odniesieniu do egzekucji administracyjnej – 
ustawa o postępowaniu egzekucyjnym w administracji. Zakresem normowania objęte 
jest więc przede wszystkim rozpoznawanie i rozstrzyganie przez organy administracji 
publicznej spraw indywidualnych w drodze decyzji administracyjnej oraz zabezpieczenie 
ich przymusowego wykonania. W związku z przedstawionym wyżej pojęciem postę-
powania administracyjnego przyjmuję, że prawo to normuje także niejurysdykcyjne 
procedury uproszczone, tj. postępowanie w sprawie rozstrzygania sporów o właściwość, 
wydawania zaświadczeń oraz skarg i wniosków.

 Wyróżniamy dwa podstawowe cele prawa o postępowaniu administracyjnym. 
Po pierwsze, stwarza ono zasady działania administracji publicznej dla rea-

lizacji norm prawa materialnego. Z tego względu pełni funkcję służebną wobec tych 
norm. Poza tym powinno ono służyć realizacji celów uzupełniających, związanych 
z określonymi wartościami, jakie mu przypisuje prawodawca, tworząc zasady postępo-
wania, w tym wynikające z Konstytucji RP i EKPC16, określane jako naczelne17.

Po drugie, prawo to spełnia istotną rolę, zabezpieczając jednostki przed samowolą 
organów administracji. Stroną każdego stosunku administracyjnego jest bowiem bądź 
organ administracji publicznej, bądź inny podmiot realizujący funkcje publiczne, który 
w sposób jednostronny i władczy określa sytuację prawną jednostki w konkretnej spra-
wie. Trzeba to zatem zrekompensować przez odpowiednie gwarancje ochrony drugiej 
ze stron tego stosunku, poddanej takim władczym działaniom. Zdaniem J. Zimmer-
manna to właśnie stanowi cel podstawowy, jakim jest: ochrona jednostki przez „za-
pobieżenie i obronę przed zbyt swobodnym używaniem władztwa administracyjnego 
przez organy administracyjne”18. Przy tym cele te odnoszą się odpowiednio do tej części 
prawa o postępowaniu administracyjnym, która reguluje postępowania uproszczone.

 Prawo o postępowaniu administracyjnym w przyjętym wyżej znaczeniu ukształto-
wało się w Polsce w wyniku długotrwałej ewolucji. Pierwszego jego unormowania 

dokonano bowiem ustawą tymczasową z 2.08.1919 r. o organizacji władz administra-
cyjnych II instancji19. Przewidywała ona trójinstancyjny, a niekiedy dwuinstancyjny 
tok postępowania. System ten budził jednak zastrzeżenia, stąd już w Konstytucji Rze-
czypospolitej Polskiej z 17.03.1921 r. (art. 71)20, a następnie w ustawie z 1.08.1923 r. 

16	  Konwencja o ochronie praw człowieka i podstawowych wolności (Dz.U. z 1993 r. Nr 61, poz. 284 
ze zm.).

17	  A. Matan, Cel (cele) postępowania administracyjnego – uwagi ogólne [w:] Prawo administracyjne wobec 
współczesnych wyzwań..., s. 195.

18	  J. Zimmermann, Aksjomaty postępowania administracyjnego, Warszawa 2017, s. 28.
19	  Dz.Praw.P.Pol. Nr 65, poz. 395.
20	  Dz.U. Nr 44, poz. 267.
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