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Oddawany do rąk czytelników podręcznik stanowi całościowe opracowanie doty-
czące problematyki polskiego postępowania administracyjnego i  sądowoadmini-
stracyjnego. Oprócz uwag dotyczących poszczególnych instytucji trzech procedur, 
a  mianowicie administracyjnej, egzekucyjnej oraz sądowoadministracyjnej, pod-
ręcznik zawiera rozważania na temat ogólnej problematyki czynności procesowych, 
zależności występujących między wskazanymi postępowaniami oraz odrębności, 
jakie w stosunku do nich zostały przewidziane w ustawach szczególnych.

Obecnie na rynku wydawniczym jest dostępnych kilka opracowań poświęconych 
tej samej albo zbliżonej tematyce szeroko pojmowanego postępowania administra-
cyjnego. Jakie wobec tego względy legły u podstaw przygotowania tego podręcznika 
i czym różni się on od innych opracowań?

Podstawowym zamierzeniem autorów było połączenie w  ramach jednego dzieła 
teorii oraz praktyki postępowania administracyjnego. Z  tego względu zamiesz-
czonych w  nim zostało wiele przykładów obrazujących działanie prawa proceso-
wego w praktyce.

Wzmocnieniu aspektu praktycznego służy ponadto częste odwoływanie się do 
orzecznictwa sądów administracyjnych, a  także załączenie listy najdonioślej-
szych uchwał Naczelnego Sądu Administracyjnego odnoszących się do problema-
tyki omawianych procedur.

W  celu uczynienia podręcznika bardziej zrozumiałym, przejrzystym oraz uży-
tecznym dla jego odbiorców przed każdym rozdziałem zostało zamieszczonych kilka 
pytań wskazujących na zakres podjętej tematyki. W  poszczególnych rozdziałach 
znajdują się odpowiedzi na sformułowane pytania. Dodatkowo każdy z rozdziałów 
kończy się krótkim podsumowaniem najważniejszych kwestii, które zostały w nim 
poruszone.

Ufamy, że przygotowany w ten sposób podręcznik będzie stanowił użyteczne narzę-
dzie dla studentów przygotowujących się do egzaminu z postępowania administra-
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cyjnego i  sądowoadministracyjnego. Żywimy przekonanie, że może on się okazać 
przydatny dla wszystkich innych osób, które chcą pogłębić wiedzę na temat poru-
szonej w nim problematyki.

Na wstępie chcielibyśmy jednocześnie podkreś lić, że nawet najlepszy podręcznik nie 
wyczerpuje całości omawianej problematyki. Jego lektura powinna zostać uzupeł-
niona aktywnym uczestnictwem w wykładach oraz konwersatoriach, dzięki którym 
wiedza książkowa zostaje ugruntowana i poszerzona.

Przedstawiony sposób przygotowania podręcznika jest owocem nie tylko wspólnych 
przemyśleń jego autorów, lecz także sugestii płynących od studentów. W  dalszym 
ciągu jesteśmy chętni do dyskusji nad możliwością jego ulepszenia, zachowując 
wdzięczność za wszystkie krytyczne uwagi oraz opinie.

W tym miejscu składamy podziękowania Panu Profesorowi Przemysławowi Szusta-
kiewiczowi za podjęcie się trudu przygotowania recenzji wydawniczej podręcznika.

Poznań, 1 września 2021 r. Autorzy
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Rozdział I

POJĘCIE I FUNKCJE PRAWA PROCESOWEGO

Rozdział I. Pojęcie i funkcje prawa procesowego

1  Tradycyjnie w nauce, obok prawa materialnego, wyróżniane jest prawo pro-
cesowe1. O ile z regulacji materialnoprawnej wynikają dla okreś lonych pod-

miotów ich prawa i  obowiązki, o  tyle prawo procesowe reguluje sposób, w  jaki 
dochodzi do nałożenia na dany podmiot obowiązku bądź też przyznania mu 
uprawnienia. Prawo procesowe składa się z  zorganizowanego ciągu regularnie 
następujących po sobie zdarzeń procesowych, które tworzą jednolity ich cykl, 
zmierzający do osiągnięcia celu konkretnego postępowania.

 W ujęciu wąskim prawo procesowe jest zespołem norm prawnych regulują-
cych uprawnienia i  obowiązki uczestników postępowania prowadzącego do 

rozstrzygnięcia o ustawowo regulowanym prawie lub obowiązku jednostki w sposób 
zapewniający ochronę jej interesów prawnych. W ujęciu szerokim prawo procesowe 
tworzy zespół norm nie tylko regulujących uprawnienia i  obowiązki uczestników 
postępowania, lecz także zmierzających do ustalenia innego skutku prawnego wy-
maganego ustawą. W tym znaczeniu prawo procesowe normuje tryb postępowania 
przed organami administracji, jak również wewnątrz tych organów2. Z szerszego ro-
zumienia prawa procesowego wynika, że nie każda norma procesowa musi zawsze 
łączyć się z procesem sądowym czy też administracyjnym.

2  Prawo procesowe, tworząc cykl zdarzeń procesowych, składa się z  następu-
jących po sobie czynności konwencjonalnych polegających na tym, że mocą 

wyraźnie ustanowionych lub zwyczajowo ukształtowanych reguł okreś lonym czyn-

1 W  ramach prawa administracyjnego na szczególną uwagę zasługuje także prawo ustrojowe, 
które kształtuje system organizacji i funkcjonowania administracji publicznej. W początkowym etapie 
rozwoju prawa administracyjnego obejmowało ono jedynie prawo o  ustroju organów administracji 
oraz prawo materialne. Prawo procesowe pojawiło się dopiero w XX w.; szerzej zob. Z. Duniewska [w:] 
System Prawa Administracyjnego, t. 1, Instytucje prawa administracyjnego, red. R. Hauser, Z. Niewia-
domski, A. Wróbel, Warszawa 2009, s. 128–151.

2 Z. Niewiadomski [w:] Prawo administracyjne. Część procesowa, red. Z. Niewiadomski, Warszawa 
2002, s. 12–13.
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nościom psychofi zycznym nadaje się nowy sens społeczny, kulturowy3. Czynności 
tego rodzaju okreś lane są w nauce mianem tzw. czynności procesowych4. Są nimi 
wszystkie czynności konwencjonalne, formalne, dokonywane przez podmioty po-
stępowania, jeżeli według obowiązujących w nim przepisów mogą one wywrzeć 
skutki prawne dla tego postępowania, w związku z którym są one dokonywane. 
Każde postępowanie składa się wobec tego z  następujących po sobie czynności 
procesowych. Dla swojej skuteczności muszą być one dokonywane w  przepisanej 
formie, w oznaczonym czasie i miejscu. Zgodność z prawem procesu zależy od waż-
ności składających się nań czynności procesowych.

Prawu procesowemu przypisywana jest na ogół funkcja służebna względem prawa 
materialnego, co nie oznacza wszakże relacji nadrzędności i  podległości między 
tymi dwoma działami prawa w rozumieniu ich rangi, ważności5. Niekiedy podkreś-
lany jest wręcz formalny charakter prawa procesowego, ponieważ nie wyznacza 
ono i  nie okreś la w  sposób samodzielny sytuacji prawnej podmiotów, czyniąc to 
pośrednio, przez realizację w  jego obrębie prawa materialnego6. Służebność norm 
procesowych nie stanowi o ograniczeniu roli tego prawa, ponieważ dopiero normy 
procesowe stwarzają podstawę do tego, aby okreś lenie praw i obowiązków z zakresu 
prawa administracyjnego odpowiadało wymaganiom reguł demokratycznego pań-
stwa prawa7. Prawo procesowe pełni wiele istotnych funkcji, do których należą:
1) funkcja ochronna,
2) funkcja porządkująca,
3) funkcja instrumentalna.

 Podstawowe znaczenie z  punktu widzenia relacji występujących między 
jednostką a  administracją publiczną ma funkcja ochronna, która polega na 

wprowadzeniu do regulacji prawa procesowego rozwiązań mających służyć jedno-
stce do skutecznej ochrony na drodze okreś lonego postępowania oraz ochronie 
praworządności8. Funkcja ochronna prawa procesowego zapewnia jednostce sze-
roki zakres uprawnień, dzięki którym może ona ubiegać się o swoje prawa w ramach 
postępowania czy to o charakterze sądowym, czy też pozasądowym. Realizacja tej 
funkcji wyraża się m.in. poprzez zapewnienie stronie czynnego udziału w postępo-
waniu, dostępu do akt sprawy czy też regulację środków zaskarżenia.

3 Z. Ziembiński [w:] S. Wronkowska, Z. Ziembiński, Zarys teorii prawa, Poznań 2001, s. 30.
4 Szerzej zob. W. Siedlecki, Postępowanie cywilne. Zarys wykładu, Warszawa 1977, s. 175–181.
5 Z. Janowicz, Postępowanie administracyjne i postępowanie przed sądem administracyjnym, War-

szawa 1982, s. 13.
6 J. Jagielski [w:] System Prawa Administracyjnego, t.  7, Prawo administracyjne materialne, 

red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wróbel, Warszawa 2012, s. 42.
7 R. Hauser, Rola przepisów procesowych w realizacji norm materialnego prawa administracyjnego 

[w:] Rola materialnego prawa administracyjnego a  ochrona praw jednostki, red. Z.  Leoński, Poznań 
1998, s. 24.

8 B. Adamiak [w:] System Prawa Administracyjnego, t.  9, Prawo procesowe administracyjne, 
red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wróbel, Warszawa 2010, s. 21; zob. też J. Zimmermann, Aksjo-
maty prawa administracyjnego, Warszawa 2013, s.  188; J.  Łętowski, Prawo administracyjne. Zagad-
nienia podstawowe, Warszawa 1990, s. 228–229.
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 Obok funkcji ochronnej prawo procesowe pełni rolę porządkującą, zmierzając 
do uczynienia działalności organów administracji publicznej czy też sądów 

administracyjnych logiczną i spójną, porządkując kolejność podejmowanych działań 
począwszy od etapu wszczęcia postępowania, przez czynności postępowania wyko-
nawczego, skończywszy na czynnościach decyzyjnych. W ten sposób postępowanie 
staje się dla jednostki przewidywalne, jasne, czytelne. Zapewnienie okreś lonego 
poziomu standaryzacji aktywności organu administracji publicznej umożliwia jed-
nostce dostosowanie włas nego działania do istniejących uwarunkowań proceso-
wych, a tym samym podjęcie obrony włas nego interesu prawnego i faktycznego.

 Zapewnieniu jednostce należytego poziomu ochrony służy także funkcja 
instrumentalna prawa procesowego, nakierowana na osiągnięcie celu postę-

powania administracyjnego w  postaci rozstrzygnięcia sprawy w  taki sposób, aby 
zrealizowanie celu było efektywne, to znaczy zostało osiągnięte najprostszymi 
środkami, bez zbędnej zwłoki i nieuzasadnionych nakładów, a jednocześnie sku-
teczne9. Mając na uwadze, że udział w każdym postępowaniu niejednokrotnie łączy 
się z  dążeniem jednostki do osiągnięcia wyznaczonego celu, przykładowo przy-
znania okreś lonego uprawnienia, pozostaje ona zainteresowana rzetelnym prze-
prowadzeniem postępowania i  możliwie szybkim jego zakończeniem. Zbyt długi 
okres oczekiwania na zakończenie postępowania niejednokrotnie nie tylko łączy 
się z  upływem czasu, lecz także powoduje straty materialne trudne do odrobienia 
w przyszłości.

3 Współcześnie w Europie obserwowany jest wzrost znaczenia prawa proceso-
wego dla ochrony praw jednostki10. Potwierdzeniem roli prawa procesowego 

jest brzmienie wielu aktów prawa międzynarodowego, w  których wyznaczone zo-
stały podstawowe standardy procesowe niezbędne w każdym postępowaniu admi-
nistracyjnym. Na wyróżnienie w tym miejscu zasługuje art. 13 EKPCz, w którym 
wyrażone zostało prawo do wniesienia skutecznego środka odwoławczego do 
właś ciwego organu państwowego na wypadek naruszenia wolności i  praw, które 
w Konwencji zostały zawarte. Prawo to, z jednej strony, ma charakter proceduralny, 
ponieważ jego treścią jest ustanowienie skutecznego środka na gruncie prawa krajo-
wego państwa będącego stroną Konwencji11, a z drugiej strony – charakter gwaran-
cyjny, ponieważ jego funkcjonowanie powinno być skuteczne w prawie i w praktyce 
jego działania12.

 Obszerny katalog wymagań proceduralnych adresowanych do or-
ganów administracji publicznej został zamieszczony w  postanowieniach 

9 T. Woś [w:] Postępowanie administracyjne, red. T. Woś, Warszawa 2013, s. 32–33.
10 J. Jaśkiewicz, Judykatura a proceduralne aspekty prawa, RPEiS 2013/4, s. 79–80.
11 A. Skóra [w:] System Prawa Administracyjnego, t.  3, Europeizacja prawa administracyjnego, 

red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wróbel, Warszawa 2014, s. 284.
12 M.A. Nowicki, Wokół Konwencji Europejskiej. Komentarz do Europejskiej Konwencji Praw Czło-

wieka, Warszawa 2013, s. 944.
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rekomendacji Komitetu Ministrów Rady Europy CM/Rec (2007)7 z 20.07.2007 r. 
– Prawo do dobrej administracji (Right to Good Administration)13. Obejmuje 
on swoim zakresem zarówno katalog zasad, którymi organy administracji po-
winny się kierować w  kontaktach z  podmiotami prywatnymi, m.in. zasadę pra-
worządności, równości wobec prawa, bezstronności oraz proporcjonalności, jak 
i  podstawowe kwestie dotyczące egzekucji obowiązków publicznoprawnych oraz 
sądowej kontroli decyzji administracyjnych. Zgodnie z art. 20 ust. 3 rekomendacji 
organy administracji powinny umożliwić podmiotom prywatnym dobrowolne 
wykonanie nałożonych nań obowiązków w  rozsądnym terminie, z  wyjątkiem 
obowiązków podlegających natychmiastowemu wykonaniu. Stosownie do art.  20 
ust. 4 rekomendacji egzekucja może się odbywać jedynie na podstawie i w zgodzie 
z  przepisami prawa. Zgodnie z  art.  22 ust.  1 rekomendacji osobom prywatnym 
powinna zostać stworzona możliwość poddania decyzji dotyczących ich praw lub 
interesów kontroli sądowej. Co istotne z perspektywy rodzimego modelu sądowej 
kontroli administracji, w art. 22 ust. 2 rekomendacji została dopuszczona możli-
wość zarówno merytorycznego, jak i ograniczonego do oceny legalności zaskarżo-
nego aktu orzekania przez sądy.

 Z kolei w art. 41 Karty wyrażone zostało tzw. prawo do dobrej administracji 
obejmujące swoim zakresem takie regulacje procesowe, jak prawo do bycia 

wysłuchanym, prawo dostępu do akt sprawy oraz obowiązek administracji uza-
sadniania swoich decyzji. Każde z tych praw samo w sobie stanowi istotną wartość 
gwarancyjną dla uczestników postępowania administracyjnego. Brak płaszczyzny 
procesowej znacznie utrudniałby realizację wszelkich uprawnień podmiotów pry-
watnych na drodze administracyjnej. Należy w  tym miejscu zwrócić ponadto 
uwagę na brzmienie art. 47 Karty, w którym wyrażone zostało prawo każdego do 
sprawiedliwego i  jawnego rozpatrzenia jego sprawy w rozsądnym terminie przez 
niezawisły i  bezstronny sąd ustanowiony uprzednio na mocy ustawy. Wskazane 
w Karcie wymagania odnoszą się do pozycji ustrojowej oraz postępowania prowa-
dzonego przed sądami administracyjnymi. Swoistym uszczegółowieniem wska-
zanych zapisów Karty jest Europejski Kodeks Dobrej Praktyki Administracyjnej. 
W akcie tym wyjaśniono, jak należy rozumieć poszczególne aspekty prawa do do-
brej administracji.

 Prawo do dobrej administracji znalazło się również w Modelu kodeksu po-
stępowania administracyjnego Unii Europejskiej14, będącego rezultatem 

prac autorów ReNEUAL15. Otóż w  preambule zasad modelowych księgi I  Modelu 
przyjęto, że organy administracji publicznej w postępowaniu administracyjnym są 

13 Tekst rekomendacji został zamieszczony w „Polskim Roczniku Praw Człowieka i Prawa Huma-
nitarnego” 2011/2, s. 362–372.

14 Zob. http://www.reneual.eu.
15 Research Network on EU Administrative Law – Grupa Naukowo-Badawcza ds. Europejskiego 

Prawa Administracyjnego.
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zobowiązane do przestrzegania m.in. prawa do dobrej administracji jako podsta-
wowej normy prawa postępowania administracyjnego16.

Należyte ukształtowanie oraz wykładnia prawa procesowego przez organy admini-
stracji i  sądy stanowi współcześnie jeden z  wyznaczników decydujących o  rzeczy-
wistym istnieniu państwa prawa. Z  tego powodu tak istotnego znaczenia nabiera 
nauka, podczas studiów prawniczych, prawa procesowego, w  tym rozumienia po-
szczególnych instytucji procesowych oraz istniejących między nimi zależności i po-
wiązań.

16 ReNEUAL. Model kodeksu postępowania administracyjnego Unii Europejskiej, red. M.  Wierz-
bowski, H.C.H. Hofmann, J.-P. Schneider, J. Ziller, Warszawa 2015, s. 27 i 31.
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SERIA AKADEMICKA

Podręcznik przedstawia problematykę polskiego postępowania administracyjnego – zarówno 
ogólnego, jak i egzekucyjnego – oraz postępowania sądowoadministracyjnego. Oprócz objaśnień 
dotyczących poszczególnych instytucji postępowań administracyjnych oraz procesu sądowo-
administracyjnego w książce zaprezentowano:
• problematykę czynności procesowych,
• zależności występujące między wskazanymi postępowaniami,
•  odrębności, jakie w stosunku do tych postępowań zostały przewidziane w ustawach szczególnych,
• warunki rozstrzygania sporów kompetencyjnych,
• ustrój sądów administracyjnych,
• postępowanie dyscyplinarne i immunitetowe w sądownictwie administracyjnym.

Autorzy połączyli teorię oraz praktykę prawa procesowego, w tym celu posłużyli się przykładami 
obrazującymi jego działanie w praktyce, co nie tylko ułatwi przygotowanie do egzaminu, lecz 
także zapewni lepsze zrozumienie analizowanej tematyki. 

Opracowanie zawiera zestawy pytań wprowadzających do zagadnień przedstawianych w po -
szczególnych rozdziałach oraz krótkie podsumowania najważniejszych kwestii. 

Roman Hauser – profesor doktor habilitowany nauk prawnych;  sędzia Naczelnego Sądu 
Administracyjnego od 1991 r., w latach 2006–2010 wiceprezes, w latach 1992–2004 oraz 2010–2016 
prezes NSA; dyrektor Biura Orzecznictwa NSA; współautor założeń teoretycznych i współtwórca 
reformy sądownictwa administracyjnego, wprowadzającej dwuinstancyjny model postępowania 
sądowoadministracyjnego w Polsce; autor kilkuset opracowań naukowych (monografii, komen-
tarzy, podręczników, artykułów, glos i recenzji).

Andrzej Skoczylas – profesor doktor habilitowany nauk prawnych; kierownik Zakładu Postępowania 
Administracyjnego i Sądowoadministracyjnego Uniwersytetu im. Adama Mickiewicza w Poznaniu; 
sędzia Naczelnego Sądu Administracyjnego; autor licznych opracowań naukowych (monografii, 
komentarzy, podręczników, artykułów i glos).
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