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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-
rakteryzuja si¢ bowiem tym, ze sg rezultatem konwencji terminologicznych, a o ich
poprawnosci $wiadczy ich przydatno$é®. Wystepuja 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 postgpowanie w sprawie wydawania za-
$wiadczen, skarg i wnioskéw czy postepowanie egzekucyjne. Warto podkresli¢, ze do
takiej szerokiej koncepcji odwotano 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, Wroctaw 1978, s. 130.

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

* Taka klasyfikacje proponowal B. Graczyk, ktory dopiero z tego szerokiego ujecia wydzielal waskie
okreslenie odnoszone do wydawania aktéw administracyjnych - B. Graczyk, Postepowanie administracyj-
ne. Zarys systemu z dodaniem tekstow podstawowych przepiséw 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. Chrdéscielewski, 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 ktorej organ administracji publicznej przygotowu-
je i formuluje czynno$¢ administracyjng w postaci zarowno prawnie wigzacego aktu
o charakterze nieustawodawczym o zasiegu ogdlnym, jak i decyzji w rozumieniu ksiegi
III tego aktu oraz umowy w rozumieniu ksiegi IV®.

W waskim znaczeniu okresla si¢ natomiast postepowanie administracyjne jako 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 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 postepowania: postepowanie administracyjne orzekajace,
zmierzajace do konkretyzacji praw i obowiazkow, oraz egzekucyjne, majace na celu
wykonanie aktow, ktore dokonaly takiej konkretyzacji’. Postgpowanie orzekajace
dzieli si¢ z kolei, z uwagi na podstawe prawng regulacji, na postepowanie ogolne, sko-
dyfikowane w Kodeksie postepowania administracyjnego®, i postepowania szczegolne,
oparte na ustawach odrebnych.

Wskazuje sie takze na specyficzne rodzaje postepowania z uwagi na ich odmiennosci
zwigzane ze stosowaniem czy wspolstosowaniem przy ich prowadzeniu prawa unijnego,
badz ze wzgledu na niejednolity rodzaj procedury. Pierwsze z nich odnoszg si¢ do sytua-
cji, wktorych akty wtérnego prawa unijnego wprowadzajg szczegélne odmienne normy
procesowe, ktére modyfikujg albo catkowicie wylaczajg reguly wynikajace z krajowe;j
kodyfikacji (szerzej: rozdzial XII)°. Przy drugich podkresla sie z kolei fenomen tzw. po-
stepowan hybrydowych, czyli takich uktadéw proceduralnych, w ktérych postepowanie
administracyjne sensu stricto moze si¢ konczy¢ rozstrzygnieciem w inny sposob niz przez
wydanie decyzji, np. czynnoécig materialno-techniczng, jak réwniez takich, ktére sie

* ReNEUAL Model Rules on EU Administrative Procedure, http://www.reneual.eu/images/Home/
ReNEUAL-Model_Rules-Compilation_BooksI_VI_2014-09-03.pdf (dostep: 30.07.2023 r.).

¢ B. Adamiak, Pojecie postepowania administracyjnego [w:] Kodyfikacja postepowania 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.

7 W. Dawidowicz, Ogdlne..., s. 10.

8 Ustawa z 14.06.1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (Dz.U. z 2023 r. poz. 775 ze zm.).

° Zwane postepowaniami zintegrowanymi z prawem Unii Europejskiej, w tym postepowaniami zlozonymi
(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:] Dziesi¢¢ lat polskich doswiadczen w Unii Europejskiej.
Problemy prawnoadministracyjne, t. I1, red. J. Stugocki, Wroclaw 2014, s. 413 i n.
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aktualizujg w ramach szerszego ciagu proceduralnego zwigzanego ze wspdlistnieniem
procedur o charakterze jurysdykcyjnym i niejurysdykcyjnym.

Nalezy jednak podkresli¢, ze pojecie postepowania administracyjnego jest nie

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 ogolnie 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''.

Z uwagi na wielo$¢ znaczen, w jakich uzywa si¢ pojecia postegpowania admini-
e stracyjnego, nalezy wskaza¢ na poczatku, jakiego typu koncepcja zostala 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-
nistracyjnej, jak rowniez ciagg 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 obowigzku administracyjnego. Jego analize ograniczono jednak do postepowania
orzekajacego ogolnego, uregulowanego w Kodeksie postepowania administracyjnego.
Stad o postepowaniach szczegdlnych mowa jest jedynie w kontekscie ich wylaczenia
spod zakresu obowigzywania Kodeksu.

10 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. postepowa# 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 wyzwat. Ksigga jubi-
leuszowa dedykowana profesorowi Markowi Wierzbowskiemu, red. J. Jagielski, D. Kijowski, M. Grzywacz,
Warszawa 2018, s. 220.

"' Inaczej B. Adamiak, ktéra odnosi to pojecie w znaczeniu prawnym zaréwno do postegpowania 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.

12 B. Adamiak, Pojecie postepowania..., s. 19.
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Niejurysdykcyjne postgpowania uproszczone obejmujg 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 postgpowania
administracyjnego z racji ich umiejscowienia w ustawie kodeksowej, a takze istniejacych
wzajemnych relacji z postepowaniem ogdélnym*".

Postepowanie egzekucyjne ma charakter wykonawczy, a jego ujecie w ramach po-
stepowania administracyjnego wynika z faktu, ze gwarantuje ono jego skuteczno$¢.
Nie ma tez sztywnego podzialu miedzy nim a postepowaniem jurysdykcyjnym ogol-
nym, czego wyrazem jest wykorzystywanie przez postepowanie egzekucyjne pewnych
instytucji postepowania orzekajacego' (szerzej: rozdzial 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

Podobnie jak w przypadku pojecia postepowania administracyjnego, mozna

w rozny sposob okresla¢ normujace je prawo. Obejmuje ono bowiem zespol
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 administracyjnej -
ustawa z 17.06.1966 r. o postepowaniu egzekucyjnym w administracji'®>. Zakresem
normowania objete jest wigc przede wszystkim rozpoznawanie i rozstrzyganie przez
organy administracji publicznej spraw indywidualnych w drodze decyzji administracyj-
nej oraz zabezpieczenie ich przymusowego wykonania. W zwigzku z przedstawionym
wyzej pojeciem postepowania administracyjnego przyjmuje, ze prawo to normuje takze

1 Niektorzy autorzy przyjmuja tez taka koncepcje, np. K. Jandy-Jendroska, J. Jendroska w odniesieniu
do postepowania skargowego, okreslajac je jako rodzaj postepowania 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 zaswiadczen czy skarg i wnioskéw, ktore jego zdaniem stanowig rodzaj postepowania
o charakterze uproszczonym pozajurysdykcyjnym - por. K. Klonowski [w:] Kodeks postepowania admini-
stracyjnego. Komentarz, red. H. Knysiak-Sudyka, Warszawa 2019, s. 45-46.

4 Por. W. Dawidowicz, Ogdlne..., s. 10.

' Dz.U. 22022 r. poz. 479 ze zm.
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niejurysdykcyjne procedury uproszczone, tj. postepowanie w sprawie rozstrzygania
sporow o wlasciwo$¢, wydawania zaswiadczen oraz skarg i wnioskow.

Wyrézniamy 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 stuzebna wobec tych
norm. Poza tym powinno ono stuzy¢ realizacji celéw uzupetniajacych, zwigzanych
z okre$lonymi wartosciami, jakie mu przypisuje prawodawca, tworzac zasady postepo-
wania, w tym wynikajace z Konstytucji RP i EKPC', okreslane 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 funkeje publiczne, ktéry
w sposob jednostronny i wladczy okresla sytuacje prawng jednostki w konkretnej spra-
wie. Trzeba to zatem zrekompensowa¢ przez odpowiednie gwarancje ochrony drugiej
ze stron tego stosunku, poddanej takim wladczym dzialaniom. 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, ktéra reguluje postepowania uproszczone.

Prawo o postepowaniu administracyjnym w przyjetym wyzej znaczeniu uksztatto-
@ walo si¢ w Polsce w wyniku dlugotrwalej ewolucji. Pierwszego jego unormowania
dokonano bowiem ustawa tymczasowg z 2.08.1919 r. o organizacji wtadz administra-
cyjnych IT instancji'®. Przewidywatla ona tréjinstancyjny, a niekiedy dwuinstancyjny tok
postepowania. System ten budzit jednak zastrzezenia, stad juz w Konstytucji Rzeczypo-
spolitej Polskiej z 17.03.1921 r. (art. 71)*, a nastepnie w ustawie z 1.08.1923 r. w sprawie
srodkéw prawnych od orzeczen wladz administracyjnych* przewidziano system dwuin-
stancyjny (art. 1), regulujac szereg kwestii szczegdtowych oraz wprowadzajac instytucje
wznowienia postepowania ,,z powodu nowych istotnych okolicznosci faktycznych, ktore
istniaty przed wydaniem orzeczenia i wpltywaé moga na zmiane¢ orzeczenia” (art. 7).
Catlo$ciowo procedure administracyjng uregulowano w rozporzadzeniu Prezydenta
RP 222.03.1928 r. 0 postepowaniu administracyjnem?®. Obowigzywalo ono takze po II
wojnie $wiatowej, jednakze jego stosowanie budzilo zastrzezenia. Na tym tle powstala

!¢ Konwencja o ochronie praw cztowieka 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.

'8 J. Zimmermann, Aksjomaty postepowania administracyjnego, Warszawa 2017, s. 28.

¥ Dz.Praw.P.Pol. Nr 65, poz. 395.

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

2 Dz.U.Nr 91, poz. 712.

2 Dz.U. Nr 36, poz. 341.
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koncepcja uzupelnienia postepowania procedurg normujacg na wzor radziecki stosunki
miedzy aparatem panstwowym a spoleczenstwem. Funkcje te miafa spetnia¢ uchwata
Rady Ministrow z 14.12.1950 r. w sprawie rozpatrywania i zatatwiania odwotan, listow
i zazalen ludnosci oraz krytyki prasowej”. Nie zostala ona jednak zharmonizowana
z przepisami rozporzadzenia o postepowaniu administracyjnem, co stalo si¢ zZrédlem
wielu trudno$ci i nieporozumien®. Skutkowalo to przeswiadczeniem o potrzebie ist-
nienia postepowania administracyjnego ujetego w formie kodyfikacji odpowiadajacej
aktualnym warunkom i znalazto swéj wyraz w ustawie z 14.06.1960 r. - Kodeks po-
stepowania administracyjnego®, ktéra mimo wielu nowelizacji obowigzuje do dzis.
Zostala ona uchwalona z zamiarem stworzenia procedury administracyjnej opartej na
postulacie ,harmonijnej wspotpracy organu administracji i jednostki administrowane;j
w procesie wykonywania zadan administracji’*, a jednoczesnie w miare kompleksowe;j.
Stad w zakresie jej stosowania przyjeto klauzule generalng w odniesieniu do spraw
indywidualnych ,,z zakresu administracji panstwowej” (art. 1), a przez wzmocnienie
jej skutkoéw w art. 189 i mniejszg liczbe¢ odestan w wyzszym stopniu ujednolicono
zalozenia lezace u podstaw ogdlnego postepowania administracyjnego. Jednoczesnie
Kodeks postepowania administracyjnego harmonizowal ze soba postepowanie ad-
ministracyjne oraz postepowanie w sprawie skarg i wnioskéw poprzez przyjecie ich
niekonkurencyjnosci i pierwszenstwa procedury jurysdykcyjnej. Wprowadzono tez do
Kodeksu dziat III regulujacy udzial prokuratora w postepowaniu administracyjnym,
unormowano w nim kompetencje organéw do rozstrzygania sporéw o wlasciwosc,
a takze pewne zasady ogdlne tego postepowania. Zakres tej kodyfikacji byt w zwigzku
z tym szerszy niz rozporzadzenia o postepowaniu administracyjnem. Obejmowal on
jednak w istocie kilka rodzajéw postepowan z udzialem roéznych podmiotéw?. Kodeks
ten byl przy tym wielokrotnie nowelizowany. Zwigzane to byto ze zmianami warun-
kow spolecznych i ustrojowych, a zwlaszcza konstytucjonalizacja i europeizacja tego
postepowania. Szczegdlnie istotna byta nowelizacja dokonana ustawg z 3.01.1980 r.
o Naczelnym Sadzie Administracyjnym oraz o zmianie ustawy — Kodeks postepowania
administracyjnego®, wprowadzajaca sagdowa kontrole administracji oraz precyzujaca
m.in. zakres stosowania Kodeksu postepowania administracyjnego w postepowaniu
ogolnym poprzez jego odniesienie do spraw indywidualnych rozstrzyganych w drodze
decyzji administracyjnych. Znaczace w toku dalszych nowelizacji bylo tez wylaczenie

# M.P.z 1951 r. Nr A-1, poz. 1.

# Por. W. Dawidowicz, Postepowanie administracyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 1983, s. 9-11.

» Tekst pierwotny: Dz.U. Nr 30, poz. 168.

% E.Iserzon, J. Staro$ciak, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, teksty, wzory i formularze,
Warszawa 1970, s. 4-5.

77 Podkreslajg to J. Borkowski, A. Krawczyk, Ewolucja regulacji polskiego prawa procesowego admini-
stracyjnego [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 9, Prawo procesowe administracyjne, red. R. Hauser,
Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2020, s. 77-80.

# Dz.U. Nr 4, poz. 8.
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spod zakresu Kodeksu postepowania podatkowego® oraz zmiana pigtnastu artykulow
dokonana poprzez zmiang ustawy o informatyzacji*. Jedng z ostatnich podstawowych
nowelizacji wprowadzata ustawa z 7.04.2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania
administracyjnego oraz niektdrych innych ustaw?®!, ktéra dokonala zmian w zakresie
zasad ogdlnych, wprowadzila instytucje mediacji, milczacego zatatwienia sprawy oraz
uregulowata kwestie administracyjnych kar pienieznych i europejskiej wspotpracy
administracyjne;j.

Ewolucji podlegaly takze unormowania postepowania egzekucyjnego w administracji.
W okresie miedzywojennym poczatkowo obowiazywaly bowiem niejednolite, frag-
mentaryczne przepisy panstw zaborczych, uzupelniane przepisami polskimi. I tak,
w odniesieniu do egzekucji obowiazkéw o charakterze pienigznym przyjeto ustawe
214.12.1923 r. o uprawnieniach organéw wykonawczych wtadz skarbowych*. Przejscio-
wo uregulowano takze zasady postegpowania przymusowego w art. 112 rozporzadzenia
Prezydenta RP z 19.01.1928 r. o organizacji i zakresie dziatania wladz administracji
0gdlnej*. Postepowanie to zostalo dopiero po raz pierwszy skodyfikowane rozporzadze-
niem Prezydenta RP z 22.03.1928 r. o postepowaniu przymusowem w administracji**.
Dotyczylo ono zaréwno obowigzkéw o charakterze pienigznym, jak i niepieni¢znym,
wkrotce jednak wprowadzono odrebny tryb postepowania w odniesieniu do egzekucji
zobowigzan skarbowych na mocy ustawy z 10.03.1932 r. o przejeciu egzekucji admini-
stracyjnej przez wtadze skarbowe oraz o postepowaniu egzekucyjnem wiladz skarbo-
wych®. Po II wojnie $wiatowej egzekucja $wiadczen pienieznych zostala uregulowana
dekretem z 28.01.1947 r. o egzekucji administracyjnej $wiadczen pienieznych®, w po-
zostalym zakresie do 31.12.1966 r. obowigzywaly natomiast przepisy rozporzadzenia
z 1928 r. Sytuacja ta ulegta zmianie poprzez wprowadzenie kodyfikacji postegpowania
egzekucyjnego w administracji na mocy ustawy z 17.06.1966 r. o postepowaniu eg-
zekucyjnym w administracji*’. W ten sposdb doszto do catosciowego unormowania
zar6wno egzekucji $wiadczen pieni¢znych, jak i niepieni¢znych. Regulacja ta byla jednak
dostosowana do warunkéw PRL i nie odpowiadata pdzniejszym zmianom ustrojowym.
Stad podlegata ona réwniez w pézniejszym okresie istotnym nowelizacjom?.

¥ W zwiazku z wejsciem w zycie 1.01.1998 r. ustawy z 29.08.1997 r. — Ordynacja podatkowa, tekst
pierwotny: Dz.U. z 1997 r. Nr 137, poz. 926 — art. 307 pkt 1.

0 Ustawa z 12.02.2010 r. o zmianie ustawy o informatyzacji dziatalno$ci podmiotéw realizujacych
zadania publiczne oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. Nr 40, poz. 230).

' Dz.U. poz. 935.

2 Dz.U.z 1924 1. Nr 5, poz. 37.

* Dz.U.Nr 11, poz. 86.

* Dz.U. Nr 36, poz. 342.

* Dz.U. Nr 32, poz. 328.

* Dz.U. Nr 21, poz. 84 ze zm.
Ustawa z 17.06.1966 r. o postepowaniu egzekucyjnym w administracji (tekst pierwotny: Dz.U. Nr 24,
poz. 151).

¥ Szerzej na temat ewolucji postepowania egzekucyjnego w administracji — W. Piatek, A. Skoczylas,
Postepowanie egzekucyjne w administracji [w:] System..., t. 9, cz. 2, s. 485-489.
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3. Rodzaje postepowan uregulowanych w Kodeksie
postepowania administracyjnego i ich charakter prawny

Zgodnie z art. 1 i 2 k.p.a. normuje on kilka rodzajow postepowan:
1) tzw. ogdlne postepowanie administracyjne (art. 1 pkt 11 2),

2) postgpowanie w sprawach rozstrzygania sporéow o wlasciwos¢ miedzy organami
j.s.t. i organami administracji rzagdowej oraz miedzy organami i podmiotami re-
alizujgcymi funkcje administracyjne (art. 1 pkt 3),

3) postepowanie w sprawach wydania zas§wiadczen (art. 1 pkt 4),

4) nakladanie lub wymierzanie administracyjnych kar pieni¢znych lub udzielanie
ulg w ich wykonaniu (art. 1 pkt 5),

5) tryb europejskiej wspdtpracy administracyjnej (art. 1 pkt 6),

6) postepowanie w sprawach skarg i wnioskow (art. 2).

0 Postepowania te majg prawnie zroznicowany charakter. Rozni je takze zakres
obowigzywania w stosunku do nich przepiséw Kodeksu postepowania admini-
stracyjnego.

Postepowanie okreslone w art. 1 pkt 1 i 2 k.p.a. jest tzw. ogélnym postepowaniem
administracyjnym, gdyz dotyczy rozstrzygania spraw administracyjnych, ktérych spod
Kodeksu nie wylaczono. Zmierza ono do autorytatywnej konkretyzacji, w sprawie in-
dywidualnej, w formie decyzji, praw i obowigzkéw konkretnie oznaczonego adresata
przez organ administracji publicznej, mimo ze moze zakonczy¢ si¢ réwniez zatwierdzong
ugoda lub milczaco. Te formy, poza dodatkowymi warunkami, s jednak dopuszczalne
tylko w sprawach, w ktérych mozliwa jest forma decyzji. Ma ono na celu konkretyza-
cje prawa materialnego. Z uwagi na stosowana forme odpowiada waskiemu ujeciu
postepowania, a takze jego ujeciu prawnemu, wystepujacemu w art. 5 § 1 k.p.a. Jest
ono nazywane rowniez jurysdykcyjnym lub orzekajacym.

Stanowi ono trzon Kodeksu postegpowania administracyjnego. Jest regulowane w dzia-
tach I-IV i IX noszacych nazwy: ,,Przepisy ogélne’, ,, Postepowanie’, ,, Przepisy szczegdlne
w sprawach ubezpieczen spotecznych’, ,Udzial prokuratora’, ,,Opfaty i koszty postepo-
wania”. Dotyczg go takze przepisy dzialu X ,,Przepisy koncowe”

Postepowania okreslone wart. 1 pkt 3i4 oraz wart. 2 k.p.a., tj. postepowanie w spra-
wach rozstrzygania sporéw o wlasciwos$¢ miedzy organami j.s.t. i organami administracji
rzagdowej oraz miedzy organami i podmiotami realizujacymi funkcje administracyjne,
postepowanie w sprawach wydania zaswiadczen i postepowanie w sprawach skarg
i wnioskéw, stanowia rodzaj administracyjnych postepowan uproszczonych. Nie
zmierzajg bowiem do bezposredniej autorytatywnej konkretyzacji prawa materialnego
w formie decyzji, ale sa regulowane Kodeksem postepowania administracyjnego, a po-
miedzy nimi a postepowaniem orzekajacym istnieja niejednokrotnie wzajemne relacje.
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Pierwsze z nich jest w istocie rodzajem wewnetrznej procedury zalatwiania sporu,
nieuregulowanej prawnie takze co do formy rozstrzygniecia®. Spor taki moze powstac
w postepowaniu administracyjnym orzekajacym, co pozwala zaliczy¢ postepowanie
w sprawach rozstrzygania takich sporéw do postepowania administracyjnego o charak-
terze uproszczonym. Stosuje si¢ do niego art. 22 i 23 k.p.a., a w odniesieniu do sporéw
kompetencyjnych i niektérych sporéw o wlasciwos¢ - takze ustawe z 30.08.2002 r. -
Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi* (szerzej: rozdziat II).

Jezeli chodzi o postgpowanie w sprawie wydawania zaswiadczen, ma ono pewne cechy
zblizone do postgpowania administracyjnego jurysdykcyjnego, jednakze zmierza do
wydania dokumentu urzedowego, czyli dokonania czynnoséci materialno-technicznej,
jaka jest wydanie zaswiadczenia, badZ do odmowy jego wydania, ktéra dokonywana jest
w formie zaskarzalnego postanowienia. Odnosi si¢ ono takze do szeroko rozumianych
organdw administracji publiczne;j. Stosuje si¢ do niego przepisy dziatu VII, a w zakresie
nieuregulowanym odpowiednio inne przepisy Kodeksu postepowania administracyj-
nego*' (szerzej: rozdziat X).

Postepowanie w sprawie skarg i wnioskéw zmierza z kolei wylacznie do czynnosci ma-
terialno-technicznej, jaka jest zawiadomienie o sposobie rozpatrzenia skargi i wniosku.
Jest ono jednak prowadzone takze przez organy administracji publicznej oraz wykazuje
zwigzki z postepowaniem orzekajacym, na co wskazujg art. 233-236 k.p.a. Stosuje si¢
do niego przepisy dzialu VIII k.p.a., a w razie zbiegu z postepowaniem orzekajacym —
przepisy Kodeksu (szerzej: rozdziat X).

Pozostale postepowania uregulowane w Kodeksie postegpowania administracyjnego nie
majg w istocie charakteru odrebnego postepowania administracyjnego. Zaréwno bo-
wiem w odniesieniu do administracyjnych kar pienieznych, jak i europejskiej wspotpracy
administracyjnej Kodeks nie postuguje si¢ okresleniem ,,postepowanie’, lecz terminem
o zblizonym znaczeniu - ,,tryb’, co ma stuzy¢ podkresleniu jego szczegdlnej pozycji.

W zakresie administracyjnych kar pienieznych wigkszo$¢ przepisow zawartych w dziale
IVA ma charakter materialny, a ponadto przepisy te maja zastosowanie subsydiarne,
tzn. stosowane sg wtedy, gdy przepisy szczegdlne nie reguluja danych kwestii inaczej.
Natomiast samo postepowanie w tej sprawie toczy sie co do zasady w trybie admini-
stracyjnego postepowania ogélnego, a jego specyfika jest jedynie przedmiot decyzji.
Stad stosuje sie do niego przepisy dzialu IVA, a w sprawach nieuregulowanych w tym

¥ A. Wrébel [w:] A. Wrébel, M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, Kodeks postgpowania administra-
cyjnego. Komentarz, Warszawa 2020, s. 36.

¥ Dz.U. 22023 r. poz. 259 ze zm.

4 A. Wrébel [w:] A. Wrébel, M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, Kodeks..., s. 38.
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dziale i przepisach szczegolnych - przepisy Kodeksu postepowania administracyjnego**
(szerzej: rozdziat IX).

W przypadku europejskiej wspotpracy administracyjnej chodzi natomiast o szczegélny
tryb, ktory znajduje zastosowanie w ogdlnym postepowaniu administracyjnym, gdy
prowadzacy to postepowanie organ administracji zwraca si¢ do organu panstwa czlon-
kowskiego Unii lub Komisji Europejskiej z wnioskiem o udzielenie pomocy, a takze
dotyczy sytuacji poza postepowaniem ogdlnym, gdy organ administracji publiczne;
innego panstwa czfonkowskiego zwraca sie do polskiego organu administracji publicznej
z wnioskiem o udzielenie pomocy. Stosuje si¢ do niego przepisy dziatu VIIIA, a w spra-
wach nieuregulowanych w tym dziale i przepisach szczegdlnych, tj. przepisach prawa
Unii Europejskiej i prawa polskiego, stosuje sie przepisy Kodeksu® (szerzej: rozdziat XII).

Aby mozna byto zastosowa¢ przepisy Kodeksu do okreslonego typu postepowa-
o nia, muszg by¢ spetnione pewne przestanki pozytywne, dotyczace jego zakresu
podmiotowego i przedmiotowego, a takze nie moze zachodzi¢ przestanka negatywna,
polegajaca na wylaczeniu w danym przypadku stosowania Kodeksu. Warunki te musza
by¢ spetnione tgcznie.

4. Przestanki pozytywne obowigzywania przepisow
Kodeksu postepowania administracyjnego w ogélnym
postepowaniu administracyjnym

Odnosza si¢ one do zakresu podmiotowego i przedmiotowego danego postepowania.

Warunek podmiotowy obowigzywania przepiséw Kodeksu postepowania ad-
o ministracyjnego w postepowaniu ogdlnym dotyczy, po pierwsze, podmiotow
prowadzacych to postepowanie, po drugie stron postepowania. Pierwszy z nich, odno-
szacy sie do podmiotow prowadzacych, wynika z art. 1 pkt 112 k.p.a., ktéry ustanawia
tzw. kompetencje ogdlng organdw administracji publicznej, a wiec ich zdolno$¢ prawna
do zatatwienia danych spraw administracyjnych w danym ukfadzie postepowania, w od-
réznieniu od wlasciwosci szczegolnej do zatatwienia konkretnej sprawy w okreslonym
ukladzie postepowania*. Kodeks uzywa przy tym pojecia organu administracji w zna-
czeniu szerokim, definiujac je w art. 5 § 2 pkt 3. Oznacza to konieczno$¢ traktowania
jako organu administracji kazdego podmiotu wykonujacego w sposob wladczy w drodze

2 A. Wrébel [w:] A. Wrébel, M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, Kodeks..., s. 37-38.
B A. Wrébel [w:] A. Wrébel, M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, Kodeks..., s. 37-38.
* K. Jandy-Jendroska, J. Jendroska, System jurysdykcyjnego postepowania administracyjnego..., s. 179.
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decyzji zadania z zakresu administracji publicznej®. Nalezy przy tym odrdzni¢ pojecie
organu (czyli podmiotu, ktoremu przystuguja okreslone kompetencje), od urzedu,
czyli jednostki pomocniczej organu, ktérej urzednicy moga realizowa¢ zadania jedynie
w imieniu organu i na podstawie jego upowaznienia.

Wisréd organow administracji publicznej mozna wyrézni¢ organy administracji pub-
licznej w znaczeniu ustrojowym i funkcjonalnym.

Organami w znaczeniu ustrojowym s3 takie podmioty, ktérym przepisy co do
0 zasady powierzaja administrowanie. Zalicza si¢ do nich organy, za posrednictwem
ktorych panstwo sprawuje wladztwo administracyjne, a realizacja tego wladztwa sta-
nowi ich podstawowe zadanie. Sg to ministrowie, centralne organy administracji rza-
dowej, wojewodowie, dzialajace w ich lub we wlasnym imieniu inne terenowe organy
administracji rzagdowej (zespolonej i niezespolonej) oraz organy j.s.t. Pojecie ministra
precyzuje przy tym art. 5 § 2 pkt 4 k.p.a. i obejmuje takze inne organy naczelne i cen-
tralne. Organami administracji rzagdowej zespolonej w wojewddztwie sa kierownicy
zespolonych stuzb, inspekgji i strazy, ktore zgodnie z art. 53 ust. 1 u.w.a.r.w. wykonuja
swoje zadania i kompetencje za pomocg urzedu wojewddzkiego, chyba ze odrebna
ustawa stanowi inaczej. Zwierzchnikiem administracji rzadowej zespolonej w woje-
wodztwie jest wojewoda. Rzadowymi organami administracji niezespolonej sa z kolei
organy enumeratywnie wymienione w art. 56 ust. 1 pkt 1-15 u.w.a.r.w., przykladowo:
szefowie wojskowych centréw rekrutacji, dyrektorzy izb administracji skarbowej, na-
czelnicy urzedéw skarbowych i naczelnicy urzedéw celno-skarbowych czy regionalni
dyrektorzy ochrony $rodowiska. Organy j.s.t. okresla art. 5§ 2 pkt 6 k.p.a., wskazujac
na organy gminy, powiatu, wojewddztwa, zwigzkow gmin, zwigzkow powiatow, wojta,
burmistrza (prezydenta miasta), staroste, marszatka wojewddztwa oraz kierownikow
stuzb, inspekeji i strazy dziatajacych w imieniu wdjta, burmistrza (prezydenta miasta),
starosty lub marszatka wojewddztwa, a ponadto samorzagdowe kolegia odwotawcze.
Przy tym w ramach j.s.t. na podstawie art. 39 u.s.g. decyzje w indywidualnych sprawach
z zakresu administracji publicznej wydaje wojt lub burmistrz czy prezydent miasta.
Zgodnie z art. 38 ust. 1 u.s.p. w indywidualnych sprawach z zakresu administracji pub-
licznej nalezacych do wiasciwosci powiatu decyzje wydaje starosta, chyba ze przepisy
szczegblne przewiduja wydawanie decyzji przez zarzad powiatu. W odniesieniu do
miast na prawach powiatu nalezy przyja¢, ze decyzje w tych sprawach wydaje prezydent
miasta (art. 92 ust. 1 pkt 2 u.s.p.). Zgodnie z art. 46 ust. 1 u.s.w. decyzje w indywidu-
alnych sprawach z zakresu administracji publicznej wydaje marszatek wojewddztwa,
jezeli przepisy szczegdlne nie stanowig inaczej. Z art. 46 ust. 2a u.s.w. wynika, ze decyzje
w tych sprawach wydaje takze zarzad wojewddztwa.

* P.M. Przybysz, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz aktualizowany, LEX 2022, art. 1,
nt 5.
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Do organéw administracji publicznej w rozumieniu art. 1 pkt 1 k.p.a. nie nalezg jednak
organy Unii Europejskiej rozstrzygajace sprawy indywidualne w drodze decyzji, nawet
gdy dotycza one interesu prawnego jednostki opartego na przepisach prawa polskiego*.

Organami administracji w znaczeniu funkcjonalnym, okres§lanymi tez jako
o organy administrujace, sg zgodnie z art. 1 pkt 2 k.p.a. inne, poza wymienio-
nymi wyZej, organy i podmioty, ktore sa powolane z mocy prawa lub na podstawie
porozumien do zalatwiania spraw okreslonych w pkt 1; a wiec ktérym powierza si¢
rozstrzyganie spraw administracyjnych w drodze decyzji. Instytucja powierzenia
(niekiedy okreslana jako funkecja zlecania) dokonywana jest na podstawie przepiséw
szczegblnych. Moze wynika¢ z nich w sposdb bezposredni, gdy jakiemu$ podmiotowi,
ktory zasadniczo nie wykonuje zadan z zakresu administracji publicznej w drodze decy-
zji, ustawodawca zleca takie zadania, np. na podstawie art. 72 ust. 3 ustawy z 20.07.2018 r.
- Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce*” odmowa przyjecia na studia nastepuje w dro-
dze decyzji administracyjnej. Moze tez wynikac z przepisoéw w sposob posredni, gdy
dokonywana jest na podstawie porozumienia, porozumienie musi mie¢ bowiem swoje
oparcie w akcie rzedu ustawy (np. art. 39 ust. 4 u.s.g.). W takim przypadku dotyczy ona
innych organoéw lub jednostek niz podmiot zlecajacy. Od powyzszego nalezy odréznic¢
udzielanie upowaznienia do dziatania w imieniu organu, ktére dotyczy pracownikéw
obstugujacych organ i wynika z art. 268a k.p.a. albo przepiséw szczegolnych.

Do organow administrujacych zalicza si¢ wiec: organy panstwowe, panstwowe jed-
nostki organizacyjne, w tym zaklady administracyjne, organizacje spoleczne badz
samorzadowe, ktdre zasadniczo wykonuja inne funkgeje, a takze inne podmioty, kto-
rym powierzono wydawanie decyzji. Pojecie organizacji spolecznej oznacza przy tym
trwale zrzeszenie osob fizycznych (prawnych), zwigzane wspolnym celem i stala wie-
zig organizacyjng, niewchodzace w sktad aparatu panstwowego i niebedace spotkami
prywatnymi*. Do organizacji samorzadowych mozna zaliczy¢ przykladowo: samorzad
studencki, samorzad uczniowski, samorzad pracowniczy, samorzad lekarski, samorzad
aptekarski, samorzad radcow prawnych czy notariuszy.

@ Por. wyrok WSA w Poznaniu z 30.09.2021 r., II SA/Po 352/21%:

»Sprawa dotyczy stypendium rektora, o ktorym orzekaja komisje stypendialne w dro-
dze decyzji administracyjnej (art. 86 ust. 2 i 3 ustawy z 2018 r. Prawo o szkolnictwie
wyzszym i nauce), a wiec postepowanie toczy¢ sie powinno wedle regut okreslonych
dla postepowania jurysdykcyjnego okreslonych w k.p.a”

4 A, Wrobel [w:] A. Wrébel, M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, Kodeks..., s. 41.
¥ Dz.U.z2023 1. poz. 742 ze zm.

8 A. Wrébel [w:] A. Wrébel, M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, Kodeks..., s. 49.
4 LEX nr 3244776.
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Warunek podmiotowy odnosi si¢ rowniez do adresata tego postepowania.

Wynika on takze z art. 1 pkt 1 i 2 k.p.a., ktéry odwoluje sie do pojecia sprawy
indywidualnej. Sprawa ta dotyczy bowiem indywidualnego podmiotu. Stanowi go stro-
na w rozumieniu art. 28 k.p.a., a wi¢c zindywidualizowany podmiot, ktdrego interesu
prawnego lub obowiazku dotyczy postepowanie, albo ktory Zada wszczecia postepowania
ze wzgledu na swoj interes prawny lub obowigzek (szerzej: rozdziat IT).

Warunek przedmiotowy oznacza natomiast, ze przedmiotem tego postepowania
o powinna by¢ wylacznie sprawa administracyjna, nalezaca do wlasciwosci organéw
administracji publicznej w znaczeniu ustrojowym lub funkcjonalnym, indywidualna
i nadajaca si¢ do rozstrzygniecia w drodze decyzji administracyjnej>.

Pojecie sprawy indywidualnej nie ma przy tym samodzielnego znaczenia prawne-
go. Oznacza bowiem jedynie, ze jest to sprawa indywidualnie ($cisle) oznaczonego
podmiotu w konkretnie okreslonej sytuacji. Znaczenie prawne ma natomiast pojecie
sprawy administracyjnej. Do jej konstytutywnych cech nalezg elementy podmiotowe:
adresat sprawy i organ ja rozstrzygajacy oraz elementy przedmiotowe: norma prawa
materialnego podlegajaca indywidualizacji i konkretyzacji w drodze decyzji admini-
stracyjnej oraz stan faktyczny, do ktérego ta norma ma zastosowanie®'. O elementach
podmiotowych byla juz czesciowo mowa wyzej. Obecnie chcialabym zatem wyjasnié
znaczenie pozostalych warunkéow. Wynika z nich, ze w postepowaniu ogélnym Kodeks
postepowania administracyjnego stosuje si¢, po pierwsze, w sprawach, w ktérych strong
jest podmiot zindywidualizowany, a wiec osoba, ktdra jest okreslona z imienia i nazwi-
ska, albo z nazwy w przypadku jednostki organizacyjnej. Chodzi przy tym o sprawy
konkretne, np. pozwolenie na okreslong budowe.

Po drugie, warunkiem jest mozliwos$¢ konkretyzacji sytuacji prawnej takiego podmiotu
w drodze decyzji, wynikajaca z normy prawa materialnego.

Na tym tle istotna jest odpowiedzZ na pytanie, w jaki sposéb normy prawa ma-

terialnego wyznaczaja forme decyzji, ktora wskazuje na zakres przedmiotowy
obowigzywania Kodeksu postepowania administracyjnego. W tej mierze funkcjonuja
bowiem dwa poglady.

Wedlug pierwszego z nich przesadzaja o tym przepisy szczegolne. Podkresla si¢ wiec,
ze powinno to przede wszystkim wynika¢ z przepisow, ktore wyraznie wskazuja na
taka forme. Taka regulacja jest przykladowo art. 28 ust. 1 pr. bud., zgodnie z ktérym:
»Roboty budowlane mozna rozpocza¢ jedynie na podstawie decyzji o pozwoleniu na
budowe, z zastrzezeniem art. 29-31". Forma decyzji moze jednak wynika¢ z przepi-
sow takze w sposob dorozumiany, np. poprzez uzycie stow: ,,zezwolenie”, ,,licencja”,

0 T. Wo$ [w:] Postepowanie administracyjne, red. T. Wos, Warszawa 2017, s. 118.
1 K. Klonowski [w:] Kodeks postepowania administracyjnego..., red. H. Knysiak-Sudyka, 2019, s. 40-41.
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»organ przyznaje” itp.”> W przypadku braku tego typu sformulowan nie mozna roz-
strzyga¢ sprawy w formie decyzji, a tym samym stosowaé Kodeksu postepowania ad-
ministracyjnego.

@ Por. uzasadnienie wyroku NSA z 17.12.1985 r., ITII SA 988/85%:

»Bledny jest poglad strony skarzacej, Ze zalatwienie kazdej sprawy administracyjnej
nastepuje przez wydanie decyzji administracyjnej. Kodeks postepowania administra-
cyjnego bowiem nie ustala, w jakiej formie prawnej powinno nastapic¢ zatatwienie
konkretnej sprawy administracyjnej. Decyduja o tym wlasciwe przepisy materialnego
prawa administracyjnego”.

@ Por. tez wyrok NSA z 4.09.2019 r., I OSK 2268/18*:

»Jezeli dana sprawa z zakresu administracji publicznej nie jest normatywnie powigzana
(za po$rednictwem odpowiedniego przepisu kompetencyjnego) z forma prawna decyzji
administracyjnej, to organ administracji publicznej nie jest uprawniony do domnie-
mywania tego rodzaju prawnej formy dziatania (zgodnie z zasadg wyktadni literalnej
i restryktywnej przepiséw kompetencyjnych)”.

Wedlug drugiego pogladu zaklada sie domniemanie decyzji, w razie gdy przepis
prawa materialnego nie okresla formy rozstrzygniecia, a wymaga autorytatywnej
konkretyzacji przez organ administracji publicznej, a zatem gdy wskazuje jedynie
tre$¢ dziatan administracji bez wyznaczenia formy konkretyzacji*. Taki poglad wyrazany
jest takze w czesci orzecznictwa.

@ Zob. zwlaszcza uzasadnienie wyroku TK z 14.06.2005 r., P 18/03°:

»Jezeli bowiem istnieje watpliwo$¢, co do formy zalatwienia sprawy administracyjnej,
nalezy przyja¢, ze powinna by¢ ona zalatwiona w drodze decyzji administracyjnej skoro
ustalono, Ze istnieje sprawa administracyjna i organ administracji publicznej jest wias-
ciwy do jej zalatwienia. Nie moze zaistnie¢ sytuacja, ze w przepisach ustawy okreslono
wlasciwos¢ organu administracji publicznej do zalatwienia okreslonej kategorii spraw

2 Por. uzasadnienie uchwaly NSA (7) z 12.10 1998 r., OPS 6/98, ONSA 1999/1, poz. 3.

* ONSA 1985/2, poz. 38.

* LEX nr 2722722.

% W szczegdlnosci B. Adamiak, Zagadnienie domniemania formy decyzji administracyjnej [w:] Podmioty
administracji publicznej i prawne formy ich dziatania. Studia i materiaty z Konferencji Naukowej poswigconej
Jubileuszowi 80-tych urodzin Profesora Eugeniusza Ochendowskiego, Torun 2005, s. 17, czy PM. Przybysz,
Kodeks..., 2022, art. 1, nt 12. Za takim rozumieniem zdaje si¢ tez wypowiada¢ K. Klonowski [w:] Kodeks
postepowania administracyjnego..., red. H. Knysiak-Sudyka, 2019, s. 44.

% OTK-A 2005/6, poz. 63.
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administracyjnych a sprawy te nie moglyby by¢ rozstrzygane tylko dlatego, ze ustawo-
dawca nie okreslil wprost formy rozstrzygniecia”

@ Por. tez wyrok WSA w Bydgoszczy z 6.11.2019 r., I1 SA/Bd 676/19°":

»,Cho¢ prawo materialne administracyjne, konstytuujac normy stanowiace podstawe
do podejmowania rozstrzygnie¢ w sprawach indywidualnych, nie daje wielokrotnie
odpowiedzi na pytanie, czy rozstrzygniecie to ma mie¢ forme decyzji administracyjnej,
majac na wzgledzie ochrone praw jednostki, jakg uzyskuje ona w przypadku sforma-
lizowanego postepowania administracyjnego, nalezy przyja¢, iz w takich watpliwych
sytuacjach mamy do czynienia z decyzja administracyjng w rozumieniju art. 1 pkt 1 k.p.a”

@ Por. tez wyrok NSA z 10.05.2018 r, IT OSK 1513/16°*:

,Przyja¢ nalezy dopuszczalno$¢ domniemania formy decyzji administracyjnej, ale
z zastrzezeniem, ze obowigzujgca norma materialnego prawa administracyjnego daje
podstawy do dokonania jej autorytatywnej konkretyzacji w zakresie uprawnienia, po-
zbawienia uprawnienia, nalozenia lub zwolnienia z obowigzku. Nie ma podstaw do
wyprowadzenia formy decyzji w zakresie stosowania norm, ktére nie dajg podstaw do
autorytatywnej konkretyzacji”

Osobiscie uwazam, Ze zadna z dwdch wyzej przedstawionych koncepcji nie
e pozwala na wlasciwe wyprowadzenie decyzyjnej formy dzialania, umozliwia-
jacej objecie sprawy zakresem obowigzywania Kodeksu postepowania administra-
cyjnego. Domniemanie decyzji administracyjnej, nawet z jej ograniczeniami do takiej
autorytatywnej konkretyzacji norm prawa materialnego, ktdra okresla tres¢ dziatania, nie
wyznaczajac jej formy, abstrahuje od istoty i celu danego aktu prawnego. Konkretyzacja
moze bowiem nastepowac przez czynno$¢ materialno-techniczng, a ochrona intereséw
strony - by¢ zabezpieczona przez przyjecie formy decyzji dla odmowy dokonania takiej
czynnosci. Argument w postaci konieczno$ci zapewnienia stronie wigkszej ochrony
prawnej nie w kazdym przypadku bedzie prowadzit do korzystnych dla niej skutkow. Nie
zawsze bowiem w interesie strony lezy to, aby jej sprawa byta rozpatrywana w sformali-
zowanym trybie ujetym w ramy Kodeksu postepowania administracyjnego, jednoczesnie
bowiem wyrazane sg postulaty zerwania z przesadnym formalizmem i uproszczenia
stosowanych procedur®. Stosujac prawo, nalezy zatem przede wszystkim kierowac¢ si¢
jego przepisami i z nich wyprowadza¢ forme dzialania. Nie ograniczatabym jednak
mozliwosci ustalenia formy decyzyjnej jedynie do sytuacji, gdy wynika ona z przepisow

% LEX nr 2746318.

* LEX nr 2517705.

¥ Z. Kmieciak, Jednolitos¢ procedury - mit, standard legislacyjny czy niezrealizowany postulat w sferze
regulacji prawa administracyjnego? - dwuglos [w:] Zrédla prawa administracyjnego a ochrona wolnosci i praw
obywateli, red. M. Blachucki, T. Gorzynska, Warszawa 2014, s. 20.
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prawa w sposdb wyrazny badz dorozumiany przez uzycie rownowaznych okreslen.
Dopuszczalne sg bowiem takze inne rodzaje wykladni. W szczegdlnosci jezeli w danej
ustawie mowa jest o postepowaniu administracyjnym, pomocny dla przyjecia tej formy
moze by¢ art. 5 § 1 k.p.a. Nalezy tez poszukiwac celow i wartosci, ktorym dana ustawa
materialna ma stuzy¢, by¢ moze bowiem wola ustawodawcy byto w danym przypadku
uproszczenie form dzialania.

Jak dotad brak jest jednak w tej mierze jednolito$ci. Moze to prowadzi¢ do watpliwosci,
ktore ostatecznie rozstrzygane bedg przez sady administracyjne, przesgdzajace o tym,
czy w konkretnej sprawie powinna by¢ wydana decyzja administracyjna, czy tez organ
powinien podja¢ dzialanie przy pomocy innych prawnych form.

Nalezy pamietaé tez o tym, ze postepowanie administracyjne moze si¢ rowniez za-
konczy¢ w drodze ugody lub milczacego zatatwienia sprawy, ale obie te formy sa do-
puszczalne, poza innymi warunkami, wowczas, gdy mozna w $wietle przepisow wydac
decyzj¢ administracyjna.

Kodeks ma zastosowanie nie tylko do spraw krajowych, moze bowiem mie¢ zastosowanie
takze do spraw unijnych. Sg to sprawy okreslone w art. 1 k.p.a., w ktorych wystepuje
tzw. element transgraniczny, w szczegdlnos$ci gdy strona postepowania korzysta z jedne;j
ze swobdd okreslonych w TFUE. Sprawa oparta na przepisach prawa unijnego zacho-
wa takze charakter wspolnotowy, mimo ze nie wystapi w niej element transgraniczny,
gdy zarzut dotyczy naruszenia unijnego zakazu niedyskryminacji. Sprawa oparta na
przepisie prawa polskiego moze mie¢ natomiast charakter wspolnotowy w rozumieniu
funkcjonalnym, gdy przepis prawa polskiego zostal ustanowiony w wyniku wykonania
(implementacji) prawa wspolnotowego® (szerzej: rozdzial XII).

5. Przestanki pozytywne obowigzywania przepisow
Kodeksu postepowania administracyjnego w pozostatych
postepowaniach kodeksowych

Jak wskazano w punkcie 3, w Kodeksie postepowania administracyjnego ure-

gulowane sg takze inne postepowania, poza jurysdykcyjnym. Dotyczy to przede
wszystkim niejurysdykcyjnych postepowan uproszczonych. Naleza do nich postepowa-
nie w sprawie rozstrzygania sporow o wlasciwo$¢, w sprawie wydawania zas§wiadczen
i w sprawie skarg i wnioskéw. Rdznig si¢ one zaréwno zakresem podmiotowym, jak
i przedmiotowym.

0 A. Wrébel [w:] A. Wrébel, M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, Kodeks..., s. 74.
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W odniesieniu do pierwszego z wymienionych postepowan réznica dotyczy przede
wszystkim przedmiotu. Zakres podmiotowy obejmuje w istocie spory o wlasciwos¢
pomiedzy organami administracji publicznej, w rozumieniu ustrojowym i funkcjonal-
nym, rozstrzygane co do zasady przez organy wyzszego stopnia okreslone wart. 22 k.p.a.
W tym zakresie wylaczono bowiem z dniem 1.01.2004 r. spory mi¢dzy organami admi-
nistracji powszechnej a sadami powszechnymi®'. Organami stosujacymi te przepisy sg
wigc organy administracji publicznej, jedynie wyjatkowo NSA. NSA rozstrzyga bowiem,
poza sporami kompetencyjnymi dotyczacymi rozbieznosci miedzy organami samorzg-
du terytorialnego i administracji rzagdowej, takze niektore spory o wlasciwos$¢ miedzy
organami j.s.t. a samorzagdowymi kolegiami odwofawczymi, o ile odrebna ustawa nie
stanowi inaczej (art. 4 p.p.s.a.). Dziala on jednak wéwczas na podstawie ustawy — Prawo
o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi.

Zakres przedmiotowy tego postepowania obejmuje spory o wlasciwos¢. Jako taki
spor traktowana jest rozbiezno$¢ dotyczaca upowaznienia co do zakresu dziatania
organdéw, w tym przede wszystkim do upowaznienia i rozstrzygniecia tej samej sprawy
administracyjnej, zaistniata miedzy organami administracji publicznej nalezacymi do
tego samego pionu ustrojowego administracji (rzagdowej lub samorzadu terytorialnego)®.
Przepisy nie okreslajg przy tym formy takiego rozstrzygniecia (szerzej: rozdziat II).

Jezeli chodzi o drugie z tych postepowan, tj. postepowanie w sprawie wydawania
zaswiadczen, ma ono, jak wskazywalam, pewne cechy zblizone do postepowania
administracyjnego. Zakres podmiotowy obejmuje bowiem szeroko rozumiane orga-
ny administracji publicznej. Podobnie pojecie adresata wyznaczane jest w istocie przy
pomocy kryterium interesu prawnego. Zgodnie bowiem z art. 217 k.p.a. co prawda
zaswiadczenie wydaje si¢ na Zadanie osoby ubiegajacej sie o nie, ale dotyczy to sytuacji,
gdy urzedowego potwierdzenia okreslonych faktéw lub stanu prawnego wymaga przepis
prawa, albo gdy osoba ubiega si¢ o zaswiadczenie ze wzgledu na swoj interes prawny
w urzedowym potwierdzeniu okreslonych faktow lub stanu prawnego.

Ich przedmiotem jest jednakze czynno$¢ materialno-techniczna, czyli wydanie
zaswiadczenia, jedynie w przypadku odmowy dochodzi do wydania aktu admini-
stracyjnego w postaci zaskarzalnego postanowienia.

Najszerszy jest natomiast zakres trzeciego z tych postepowan, tzn. postepowania
w sprawie skarg i wnioskow, stad nosi ono nazwe postepowania uniwersalnego. Do-
tyczy to, po pierwsze, zakresu podmiotowego, przepisy te obowigzuja bowiem organy
panstwowe (nie tylko organy administracji) oraz organy j.s.t. i organizacji spotecznych

' Poprzez skreslenie dzialu V k.p.a. na mocy ustawy z 30.08.2002 r. - Przepisy wprowadzajace ustawe
- Prawo o ustroju sagdéw administracyjnych i ustawe — Prawo o postepowaniu przed sadami administra-
cyjnymi (Dz.U. Nr 153, poz. 1271 ze zm.) — art. 4 pkt 7.

2 T. Wo$ [w:] Postgpowanie administracyjne..., s. 95.
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(art. 2 k.p.a.). Odrebnosci dotycza tez, o czym bedzie mowa, istniejacych w tym zakresie
wylaczen. Szeroki jest rowniez zakres podmiotéw upowaznionych do sktadania skarg
i wnioskow. Zgodnie bowiem z art. 221 § 3 k.p.a. skargi i wnioski mozna sktada¢ w in-
teresie publicznym, wlasnym lub innej osoby za jej zgoda.

Po drugie, uniwersalno$¢ odnosi si¢ rowniez do zakresu przedmiotowego, ktéry
wyznacza pojecie skargi i wniosku oraz forma zakonczenia postepowania. W po-
jeciu skargi i wniosku moze si¢ bowiem zawieraé¢ wszystko to, co lezy w zakresie
wlasciwosci organow, gdyz okreslenie ich przedmiotu w art. 227 i 241 k.p.a. ma
charakter przykltadowy. W istocie zatem skarga moze stanowi¢ kazdy przejaw nie-
zadowolenia lub innej ujemnej oceny dzialania lub zaniechania organu, natomiast
wniosek moze zawiera¢ propozycje w przedmiocie usprawnienia pracy organéw. Ich
forma zalatwienia jest czynno$¢ materialno-techniczna, czyli zawiadomienie.
Wlasénie z uwagi na ten szeroki zakres postgpowania skargowo-wnioskowego moze
doj$¢ do jego zbiegu z postepowaniem jurysdykcyjnym, woéwczas pierwszenstwo
ma postepowanie jurysdykcyjne jako gwarantujace szerszy stopien ochrony stron
(szerzej: rozdzial X pracy).

Pozostale postepowania uregulowane w Kodeksie postepowania administracyjnego
nie maja w istocie autonomicznego znaczenia.

W odniesieniu do administracyjnych kar pienieznych, jak juz wskazano wyzej, wigk-
sz0§¢ przepiséw zawartych w dziale IVA ma charakter materialny. Samo postepo-
wanie odbywa sie w zasadzie w trybie administracyjnego postepowania ogélnego,
a jego specyfika jest jedynie przedmiot takiej decyzji, jaki stanowi wymierzanie kar
administracyjnych. Zgodnie z art. 189b k.p.a. przez administracyjna kare pieni¢zna
rozumie si¢ okreslong w ustawie sankcje o charakterze pienieznym, nakladang przez
organ administracji publicznej, w drodze decyzji, w nast¢pstwie naruszenia prawa
polegajacego na niedopelnieniu obowiazku albo naruszeniu zakazu cigzacego na
osobie fizycznej, osobie prawnej albo jednostce organizacyjnej nieposiadajacej oso-
bowosci prawnej (szerzej: rozdziat IX).

W przypadku europejskiej wspdtpracy administracyjnej, jak wspomniano wcze$niej,
chodzi o szczegolny tryb, ktory znajduje zastosowanie w ogdlnym postepowaniu admi-
nistracyjnym, a takze sytuacje poza postepowaniem ogdlnym. Moze on zatem dotyczy¢
organdéw administracji publicznej. Nie mamy jednak w tym przypadku do czynie-
nia z postgpowaniem administracyjnym z uwagi na zakres przedmiotowy (szerzej:
rozdziat XII).
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6. Przestanka negatywna - wytaczenia spod mocy
obowigzujgcej Kodeksu

Przestanka negatywna wigze si¢ z wylaczeniami spod zakresu mocy obowigzujacej
Kodeksu. Wylaczenia te wynikaja badz z samego Kodeksu postepowania administra-
cyjnego, badz z przepiséw szczegdlnych. Pierwsze z nich okreslone zostaly w art. 3 oraz
art. 180-181 k.p.a.

6 Podstawowy charakter ma przy tym art. 3 k.p.a. Komentowany przepis w zakre-
sie, w jakim ustanawia wylaczenia z mocy obowiazujacej Kodeksu, powinien
by¢ jednak interpretowany $cie$niajaco.

Zgodnie z jego § 1 przepisoéw Kodeksu postepowania administracyjnego nie stosuje
sie do:
1) postepowania w sprawach karnych skarbowych;
2) spraw uregulowanych w Ordynacji podatkowej®, z wyjatkiem przepiséw dzialow
IV i VIIL

Na podstawie za$ § 2 nie stosuje si¢ go réwniez do postegpowania w sprawach nalezacych
do wiasciwosci polskich przedstawicielstw dyplomatycznych i urzedéw konsularnych,
o ile przepisy szczegolne nie stanowig inaczej.

W $wietle § 3 nie ma on takze zastosowania do postepowania w sprawach wynikaja-
cych z:
1) nadrzednosci i podleglo$ci organizacyjnej w stosunkach miedzy organami pan-
stwowymi i innymi panstwowymi jednostkami organizacyjnymi;
2) podlegtoséci stuzbowej pracownikow organdw i jednostek organizacyjnych wy-
mienionych w pkt 1,
o ile przepisy szczegélne nie stanowig inaczej.

Na podstawie § 4 do postepowania w sprawach wymienionych w § 1, 2 i 3 pkt 2 stosuje
sie jednak przepisy dziatu VIII.

Paragraf 5 przewiduje z kolei, ze Rada Ministréw w drodze rozporzadzenia moze
rozciagna¢ przepisy Kodeksu postepowania administracyjnego w catosci lub w czesci
na postepowania w sprawach wymienionych w § 2.

Wrylaczenia te odnosza sie gléwnie do postepowania ogolnego. Dotyczy to takze
o innych postepowan wymienionych w Kodeksie postepowania administracyjnego,
w mniejszym natomiast zakresie — postepowania w sprawie skarg i wnioskéw. Nie maja
one jednak nigdy bezwzglednego charakteru. W stosunku do postepowan wymienio-

6 Ustawa z 29.08.1997 r. - Ordynacja podatkowa (Dz.U. z 2022 r. poz. 2651 ze zm.).
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nych wart. 3 § 2 i 3 przepisy Kodeksu postepowania administracyjnego moga mie¢
bowiem zastosowanie na podstawie normujacych je przepiséw szczegélnych. Nalezy
takze podkresli¢ zawarte w art. 3 § 5 upowaznienie, zgodnie z ktérym Rada Ministréw
w drodze rozporzadzenia moze rozciggnaé przepisy Kodeksu w calosci lub w czesci
na postepowania w sprawach wymienionych w § 2¢. Jak dotad nie wydata ona jednak
takiego rozporzadzenia.

W mniejszym zakresie wylaczenia odnosza sie do postepowania w sprawie
o skarg i wnioskow. Na podstawie art. 3 § 4 przepisy dzialu VIII k.p.a. stosuje sie
bowiem w sprawach karnych skarbowych, regulowanych Ordynacja podatkowa czy
nalezacych do wlasciwosci polskich przedstawicielstw dyplomatycznych i urzedow
konsularnych, a takze w sprawach wewnetrznych, z wyjatkiem postepowania w sprawach
nadrzednosci i podlegto$ci organizacyjnej w stosunkach miedzy organami panstwowymi
i innymi panstwowymi jednostkami organizacyjnymi.

o Wylaczenia zawarte wart. 3 § 1i2, dotyczace postepowania w sprawach karnych
skarbowych, sprawach uregulowanych w Ordynacji podatkowej oraz nalezacych
do wiasciwosci polskich przedstawicielstw dyplomatycznych i urzedéw konsularnych,
odnosza si¢ do sfery zewnetrznej. Oparte sg one na kryterium przedmiotowym - ro-
dzaju sprawy, np. sprawy podatkowe czy karno-skarbowe, lub podmiotowym - np. spra-
wy nalezace do wlasciwos$ci polskich przedstawicielstw dyplomatycznych i urzedow
konsularnych.

Zbedne jest przy tym zastrzezenie, ze Kodeksu postepowania administracyjnego nie
stosuje sie do postepowania w sprawach karnych skarbowych, poniewaz postepowanie
to nie ma charakteru administracyjnego. Jego przedmiotem jest sprawa karna dotyczaca
przestepstwa lub wykroczenia skarbowego. Jest ono regulowane ustawa z 10.09.1999 r.
- Kodeks karny skarbowy®. Zgodnie z art. 113 § 1 tego Kodeksu w postepowaniu
w sprawach o przestepstwa skarbowe i wykroczenia skarbowe stosuje sie odpowiednio
przepisy Kodeksu postepowania karnego, jezeli przepisy niniejszego kodeksu nie sta-
nowig inaczej. Oznacza to, Ze przepisy Kodeksu postgpowania administracyjnego nie
moga mie¢ w tym zakresie zastosowania, z wyjatkiem przepiséw dzialu VIII k.p.a.
dotyczacych skarg i wnioskow.

Istotne znaczenie ma natomiast wylaczenie spraw uregulowanych w Ordynacji podat-
kowej, nie obejmuje ono jednak przepiséw dzialu IV i VIIL. Oznacza to, Ze w postepowa-
niu podatkowym stosowac sie bedzie zardwno pewne przepisy z zakresu postepowania
ogolnego, dotyczace udziatu prokuratora, jak i przepisy odnoszace si¢ do skarg i wnio-
skéw. Ponadto przepisy Kodeksu bedg mialy zastosowanie w prawie podatkowym, jezeli
przepis Ordynacji bedzie odsylal wyraznie do Kodeksu postepowania administracyjnego.

o A. Wrébel [w:] A. Wrébel, M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, Kodeks..., s. 82.
¢ Dz.U 22023 r. poz. 654 ze zm.
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Przepisow Kodeksu postepowania administracyjnego nie stosuje si¢ rowniez do
postepowania w sprawach nalezacych do wlasciwosci polskich przedstawicielstw
dyplomatycznych i urzedéw konsularnych, o ile przepisy szczegolne nie stanowia
inaczej. W zakresie postepowania przed tymi organami brak jest jednak w istocie takich
rozwigzan. Kwestie te regulowane sg bowiem wyczerpujaco ustawg z 25.06.2015 r. —
Prawo konsularne®. Zawiera ona w dziale III ,,Postepowanie przed konsulem” przepisy
dotyczace postepowania, niekiedy réznigce sie od Kodeksu postepowania administra-
cyjnego, niekiedy za$ powtarzajace jego regulacje.

Poniewaz jest to jednak wylaczenie o charakterze podmiotowym, nie rozciaga sie¢
juz ono na organy stopnia wyzszego.

@ Por. wyrok NSA z 7.10.2004 r., OSK 106/04°":

,Fakt wylaczenia stosowania przepisow k.p.a. przed polskimi urzedami konsularnymi
za granicg nie oznacza, ze to wylgczenie rozciaga si¢ na organy administracji publicznej
w kraju, kontrolujace w trybie nadzoru rozstrzygniecia podjete w indywidualnych spra-
wach obywateli polskich. Innymi stowy organ wyzszego stopnia w stosunku do organu
konsularnego, dzialajgcy w kraju, w trybie nadzoru, jest zobowigzany do stosowania
przepiséw k.p.a”

Podobnie jednak jak w przypadku poprzednich, w postepowaniu tym stosuje si¢ prze-
pisy o skargach i wnioskach.

Wylaczenia wynikajace z § 3 maja natomiast charakter wewnetrzny. Dotycza

tzw. sfery makro - gdy chodzi o podlegto$¢ organizacyjna (stad tez nie podlegaja
Kodeksowi postepowania administracyjnego akty nadzoru czy akty kierownictwa),
a takze sfery mikro (stad nie podlegaja mu akty indywidualne typu polecenia stuzbowe
czy polecenia zakladowe).

Podleglo$¢ organizacyjna definiuje si¢ przy tym ,,jako wieZ ustrojowo-prawna, w ktdrej
podmioty organizacyjnie nadrzedne moga ingerowaé w przedmiotowo i konstytucyjnie
okreslonym zakresie w dziatalno$¢ podmiotéw podporzadkowanych w kazdej fazie i za-
kresie za pomocg dowolnie dobranych dla danej sytuacji srodkéw™®. Przykladem aktu
dotyczacego takiej podleglosci jest np. zarzadzenie organu zalozycielskiego kierowane
do przedsiebiorstwa panstwowego.

% Dz.U.z2023 r. poz. 1329.
¢ LEX nr 160771.
% Wyrok TK z 28.06.2000 r., K 25/99, OTK ZU 2000/5, poz. 141.
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@ Por. wyrok NSA z 16.02.2018 r., I OSK 834/16%:

»Zarzadzenia wydawane przez organ zalozycielski w stosunku do przedsigbiorstwa
panstwowego nie maja charakteru decyzji administracyjnej w rozumieniu ustawy z 1960
roku kodeks postepowania administracyjnego (...). Zarzadzenie nr (...) nie bylo wiec
zewnetrznym, wladczym rozstrzygnieciem organu administracji o prawach lub obo-
wigzkach prawnych konkretnych podmiotéw w sprawie indywidualnej, lecz aktem
o charakterze wewnetrznym, wydanym w stosunku do podmiotu podporzadkowanego
organizacyjnie organowi wydajacemu to zarzadzenie”

Dotyczy to réwniez zaktadow jako organéw administracji w znaczeniu funkcjonalnym.
@ Por. postanowienie NSA z 5.04.2017 r., IT OZ 299/177°:

»Zaleznosci organizacyjne w sferze wewnetrznej dziatania administracji publicznej,
o ktérych wspomina art. 5 pkt 1 p.p.s.a., moga zachodzi¢ zatem nie tylko pomig¢dzy
organami administracji publicznej w znaczeniu ustrojowym, ale takze funkcjonalnym,
co pozwala pojecie to rozszerzy¢ na jednostki organizacyjne dziatajace w formie zakta-
dow administracyjnych”

Sprawa wynikajaca z podleglosci stuzbowej jest, najogolniej rzecz biorac, sprawa
powstajaca w procesie kierowania podwladnymi przez przetozonego”.

@ Por. wyrok WSA w Warszawie z 8.03.2007 r., I SA/Wa 1190/067*:

»Sprawa wynikajaca z podlegtosci stuzbowej jest sprawa indywidualna wigzaca sie
z przewidziang w przepisach ustaw szczegdlnych trescig stosunku stuzbowego, w szcze-
golnosci obowigzkiem wykonywania polecen stuzbowych przetozonych”

Dotyczy to takze zakladow administracyjnych. Przyjmuje si¢ zatem, ze akty prawne or-
ganow zakladu administracyjnego dotyczace sfery wewnetrznej zaktadu i niewywotujace
skutkow na zewnatrz sg przejawami wladztwa zaktadowego i stosunkow zaktadowych.

ED Por. wyrok NSA 2 16.06.1987 r., SA/Wr 227/87"

»Zgoda dziekana wydziatu na podjecie dodatkowych studiéw na innym kierunku nie
jest decyzja administracyjna, lecz aktem wewnatrzzakladowym (...)”

¢ LEX nr 2479000.

70 LEX nr 2268515.

I W. Dawidowicz, Postgpowanie..., s. 36.
72 LEX nr 315049.

7 LEX nr 10755.
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@ Por. tez wyrok NSA z 18.05.1989 r., SA/Gd 461/89™:

»Pozbawienie studenta uprawnien do zamieszkiwania w domu studenckim nie jest
decyzjg administracyjng w rozumieniu przepisow k.p.a”

o W zwigzku z konstytucyjnym zakazem zamykania drogi sadowej dochodzenia
naruszonych wolnosci lub praw (art. 77 ust. 2 Konstytucji RP) wylaczenia nie od-
nosz3 si¢ jednak do sfery konstytucyjnie gwarantowanych praw i wolnosci jednostki.

Nie stanowia zatem aktow wewnetrznych akty, ktore powoduja nawiazanie, prze-
ksztalcenie lub ustanie stosunku sluzbowego czy zakladowego. I tak, w zakresie
stosunkéw stuzbowych sprawy zwigzane z nawigzaniem stosunku stuzbowego, jego
ustaniem, zasadniczg zmiang (np. przeniesieniem czy zawieszeniem) dokonywane
sg w drodze decyzji administracyjnej”®. Podobnie w odniesieniu do zaktadéw admi-
nistracyjnych sprawy nawiazania, przeksztalcenia lub ustania stosunku zaktadowego
zaliczane sg do sfery zewnetrznej realizowanej w formie decyzji. Nie obowiazuja wiec
w tym zakresie wylaczenia na podstawie art. 3 § 3 k.p.a.

@ Por. postanowienie NSA 7 29.06.1982 r., II SA 532/827¢:

,»3. Rozstrzygniecie w sprawie wlaczenia w poczet uzytkownikow zaktadu administra-
cyjnego, jakim jest szkola wyzsza, nalezy uzna¢ za decyzje administracyjng wydana
w trybie okreslonym w k.p.a. (...)"”

@ Por. postanowienie NSA z 25.09.1986 r., SA/Gd 513/867":

,»1. Przedluzenie przez organ wyzszej uczelni sesji egzaminacyjnej studentowi, powodu-
jace zmiane decyzji o skresleniu z listy studentdéw, jest rowniez decyzja administracyjna,
na ktdrg przystuguje skarga do sadu administracyjnego (...).

2. Rozstrzygniecie organu szkoly wyzszej, podjete w sprawie indywidualnej uzytkownika
zakladu administracyjnego, jakim jest szkota, dotyczace przeksztalcenia lub rozwigzania
stosunku zakladowego, jest aktem administracyjnym zewnetrznym”

Wylaczenia spod mocy obowigzujacej Kodeksu postepowania administracyjnego
wynikaja tez z art. 180-181. Dotycza one spraw z zakresu ubezpieczen spolecznych,
przez ktore zgodnie z art. 180 § 2 k.p.a. rozumie si¢ sprawy wynikajace z przepiséw
o ubezpieczeniach spofecznych, o zaopatrzeniach emerytalnych i rentowych, o fundu-

7 ONSA 1989/1, poz. 48.

7> Por. np. art. 38 ust. 1 ustawy z 16.09.1982 r. o pracownikach urzedéw panstwowych (Dz.U. z 2023 r.
poz. 765 ze zm.).

76 ONSA 1982/1, poz. 64.

77 LEX nr 10727.
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szu alimentacyjnym, a takze sprawy wynikajace z przepiséw o innych §wiadczeniach
wyplacanych z funduszéw przeznaczonych na ubezpieczenia spoteczne. Stosuje si¢ do
nich przepisy Kodeksu postepowania administracyjnego, chyba ze przepisy dotyczace
ubezpieczen spolecznych ustalaja odmienne zasady postepowania (art. 180). Przepisy
odrebne maja wowczas pierwszenstwo przed regulacjami Kodeksu. W samym Kodeksie
okreslono natomiast bezwzgledne pierwszenstwo co do organéw odwolawczych. Poste-
powanie to zaliczam zatem do postepowan wyltaczonych, stad nie bedzie ono stanowi¢
przedmiotu dalszej analizy.

Przepisy Kodeksu moga by¢ stosowane wprost lub odpowiednio takze w innych poste-
powaniach - z mocy przepisow szczegélnych. Dla przykladu, art. 18 u.p.e.a. nakazuje
odpowiednie stosowanie przepiséow Kodeksu postepowania administracyjnego w po-
stepowaniu egzekucyjnym, jezeli przepisy tej ustawy nie stanowia inaczej.

Jednoczesnie jednak przepisy szczegdlne moga ustanawiac¢ wyjatki od stoso-

wania Kodeksu postepowania administracyjnego na zasadzie, ze ustawa szcze-
golna uchyla ustawe ogolng badz przepis pozniejszy uchyla przepis wczedniejszy.
Wymaga to zatem kazdorazowo nie tylko analizy przepiséw Kodeksu postepowania
administracyjnego dotyczacych zakresu jego stosowania, ale i odnoszacych sie do danej
materii przepisow szczegdlnych. Leges speciales wobec przepiséw Kodeksu postepowania
administracyjnego moga wynika¢ rowniez z aktéw normatywnych stanowionych na
poziomie prawa unijnego (zob. rozdzial XII).

Stad Kodeks postepowania administracyjnego nie ma w istocie charakteru regula-
cji kompleksowej, poniewaz nie obejmuje wszystkich, a nawet wiekszosci postepo-
wan administracyjnych. Jego dekodyfikacja jest jednak rozmaicie oceniana. Zdaniem
Z.Kmieciaka nie zawsze jest to zjawisko negatywne. Cele zabiegéw kodyfikacyjnych nie
moga bowiem przestania¢ ewidentnie wspodlczesnej potrzeby zerwania z przesadnym
formalizmem i uproszczenia stosowanych procedur. Zjawisko dekodyfikacji odstania
zatem braki i stabosci modelu procedury zamknietej’. Bardziej ostro traktuje to D.R.
Kijowski. Jego zdaniem, co wynika z dalszej analizy podawanych przez niego przykta-
dow, skala odstepstw od regulacji kodeksowej potwierdza, Ze nie jest to jedynie przejaw
dopasowania ogdlnej regulacji do specyfiki wybranych typow spraw”.

Szczegolne zastrzezenia budzi jednak w tym zakresie zjawisko atomizacji procedury,
polegajace na dekodyfikacji Kodeksu nie przez tworzenie wyraznych wylaczen spod
jego zakresu, ale przez wprowadzanie w drodze innych aktéw prawnych szczegétowych,

78 7. Kmieciak, Jednolitosé..., s. 201 31.

7 D.R. Kijowski, Tendencje dekodyfikacji ogdlnego postepowania administracyjnego w XXI w. [w:] Idea
kodyfikacji w nauce prawa administracyjnego procesowego. Ksigga pamigtkowa Profesora Janusza Borkowskiego,
red. Z. Kmieciak, W. Chroécielewski, Warszawa 2018, s. 140 i n.
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a zarazem odmiennych i w miare calo$ciowych rozwigzan proceduralnych. Dotyczy to
w szczegdlnosci tzw. specustaw inwestycyjnych®.

Przykladowe pytania

1. Jak mozna rozumie¢ pojecie postepowania administracyjnego?

2. Jakie sg rodzaje i cele postegpowania administracyjnego?

3. Jakie rodzaje postgpowan uregulowano w Kodeksie postepowania administra-
cyjnego i jakie zachodzg pomigdzy nimi zwigzki?

4. Jakie podmioty i w jakich sprawach stosuja przepisy Kodeksu postepowania ad-
ministracyjnego dotyczace postepowania orzekajacego?

80 Szerzej M. Jaskowska, Atomizacja procedury administracyjnej a tworzenie specustaw inwestycyjnych
[w:] Zrédta prawa administracyjnego a ochrona wolnosci i praw obywateli, red. M. Blachucki, T. Gérzyniska,
Warszawa 2014, s. 71 in.






Rozdziat Il

PODMIOTY POSTEPOWANIA
ADMINISTRACYJNEGO

Dagmara Gut

1. Organ administracji publicznej
1.1. Pojecie organdw administracji publicznej

Pojecie organu administracji publicznej na gruncie przepiséw Kodeksu postepowania
administracyjnego ma charakter konwencjonalny. W nauce prawa administracyjnego
termin ten rozumiany jest bowiem w sposob wezszy, nieobejmujacy swoim zakresem
organow administracji publicznej w znaczeniu funkcjonalnym (a wiec takich, ktdre
ustrojowo nie sa organami administracji publicznej, ale wykonuja funkcje zlecone
z zakresu administracji publicznej, tzw. organy administrujace'). Definicji organu ad-
ministracji publicznej uzytej w art. 5 § 2 pkt 3 k.p.a. (podobnie jak wszystkim innym
definicjom z art. 5 tej ustawy) nalezy zatem przypisywac znaczenie wylacznie procesowe,
a nie ustrojowe.

Zgodnie z definicja ustawowa organami administracji publicznej s3: ministrowie, cen-
tralne organy administracji rzadowej, wojewodowie, dziatajace w ich lub we wlasnym
imieniu inne terenowe organu administracji rzagdowej (zespolonej i niezespolonej),
organy j.s.t. oraz inne podmioty powotane z mocy prawa lub na podstawie porozumien
do zalatwiania spraw indywidualnych rozstrzyganych w drodze decyzji administracyj-
nych albo milczaco (art. 5§ 2 pkt 3 w zw. z art. 1 pkt 2).

Organ administracji publicznej w rozumieniu Kodeksu postepowania administra-
0 cyjnego oznacza zatem kazdy organ i podmiot wykonujacy zadania z zakresu
administracji publicznej we wladczych formach okreslonych w przepisach kom-
petencyjnych. Funkcjg organu, na tle struktury podmiotowej postepowania admini-

! Zob. m.in. J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2014, s. 140-151.
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stracyjnego, jest prowadzenie tego postepowania i rozstrzyganie (zalatwianie) spraw
administracyjnych.

Kodeks postepowania administracyjnego definiuje takze niektére sposrod organdw
administracji publicznej, nadajac im szerokie, funkcjonalne znaczenie.

Poprzez ministra rozumie si¢: Prezesa i wiceprezesa Rady Ministréw petnigcych funkeje
ministra kierujgcego okreslonym dziatem administracji rzadowej, ministrow kierujacych
okreslonym dziatem administracji rzagdowej, przewodniczacych komitetow wchodza-
cych w sktad Rady Ministréw, kierownikow centralnych urzedéw administracji rzadowej
podlegtych, podporzadkowanych lub nadzorowanych przez Prezesa Rady Ministréw lub
wlasciwego ministra, a takze kierownikéw innych réwnorzednych urzedéw panstwo-
wych zalatwiajacych sprawy, o ktérych mowa w art. 1 pkt 1i4 k.p.a. (art. 5§ 2 pkt 4).

Definicja pojecia ,minister” jest wigc szeroka i obejmuje nie tylko cztonkéw Rady Mini-
@ strow, ale takze kierownikéw centralnych urzedéw administracji rzadowej i kierownikow
innych réwnorzednych urzedéw panstwowych, takich jak np. Gléwny Geodeta Kraju czy
Komendant Gléwny Policji?, jak réwniez krajowe organy regulacyjne, np. Prezesa Urzedu
Regulacji Energetyki, Prezesa Urzedu Komunikacji Elektronicznej, Prezesa Urzedu Ochro-

ny Danych Osobowych.

Przez organy j.s.t. nalezy z kolei rozumie¢: organy gminy, powiatu, wojewddztwa,
zwigzkow gmin, zwigzkéw powiatdéw, wojta, burmistrza (prezydenta miasta), staro-
ste, marszatka wojewddztwa oraz kierownikow stuzb, inspekcji i strazy dziatajacych
w imieniu wdjta, burmistrza (prezydenta miasta), starosty lub marszatka wojewodztwa,
a ponadto samorzagdowe kolegia odwotawcze (art. 5 § 2 pkt 6).

Z uwagi na instancyjna strukture postepowania administracyjnego (zob. rozdzial
I1Ii VII) Kodeks postepowania administracyjnego wyréznia organy wyzszego stopnia
(oraz organy naczelne).

Organami wyzszego stopnia sa w rozumieniu art. 17 k.p.a.:

1) w stosunku do organéw j.s.t. — samorzagdowe kolegia odwotawcze, chyba ze usta-
wy szczegolne stanowig inaczej;

2) w stosunku do wojewodéw — wlasciwi w sprawie ministrowie;

3) wstosunku do organéw administracji publicznej innych niz okre$lone w pkt 112
powyzej — odpowiednie organy nadrzedne lub wlasciwi ministrowie, a w razie
ich braku - organy panstwowe sprawujace nadzor nad ich dziatalnoscia;

4) w stosunku do organizacji spotecznych - odpowiednie organy wyzszego stopnia,
a wrazie ich braku - organ sprawujacy nadzor nad ich dzialalno$cia.

2 Zob. wyrok NSA z22.08.2012 r., 1 OSK 2372/11, LEX nr 1218356.
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Kodeks postepowania administracyjnego okresla wiec jedynie, positkujac si¢ definicjami
z art. 5, relacje pomiedzy okreslonymi organami pod katem przyznanego im statusu
wyzszego (lub nizszego) stopnia. Ustalenie organu wyzszego lub nizszego stopnia w kon-
kretnej sprawie kazdorazowo wymaga jednak wejrzenia w przepisy prawa materialnego,
regulujace zakres dzialania danego organu (zob. art. 20 oraz pkt 1.2 nizej).

o Organy wyzszego stopnia w literaturze i orzecznictwie czgsto nazywa sie organami
wyzszej (lub drugiej) instancji, za$ organy nizszego stopnia — organami nizszej
(lub pierwszej) instancji.

W art. 18 k.p.a. wyr6zniono tez organy naczelne. Przepis ten, w obecnym stanie praw-
nym, nie ma jednak istotnego znaczenia. Kodeks postepowania administracyjnego nie
okresla bowiem zadnego procesowego uprawnienia dla organéw naczelnych, pozosta-
wiajgc je wylgcznie w zakresie skarg i wnioskow (zob. dziat VIIT k.p.a.).

1.2. Wtasciwos¢ organéw administracji publicznej

Organ administracji publicznej, rozpatrujacy dang sprawe administracyjna, musi by¢
do jej rozpatrzenia wlasciwy.

Wlasciwo$¢ to zdolnos¢ prawna organu administracji publicznej do rozpo-
o znawania i wigZacego rozstrzygania okreslonego rodzaju spraw w postepo-
waniu administracyjnym’. Stanowi ona procesowy i praktyczny wymiar kompetencji
administracyjnej*.

Kodeks postepowania administracyjnego okresla jedynie ogélne reguty dotyczace wtas-
ciwosci organdéw administracji i sposobdw jej ustalania. Oznacza to, ze z przepiséw Ko-
deksu nie wynika, ktory konkretnie organ administracji publicznej bedzie wlasciwy
w danej sprawie administracyjnej. O tym przesadzaja bowiem dopiero przepisy prawa
ustrojowego i materialnego lub dokonane na podstawie przepiséw prawa upowaznienie
jednego organu administracji publicznej przez inny organ do przeprowadzenia okre-
slonych czynnosci procesowych.

Na tle powyzszego, ze wzgledu na kryterium zrédla nabycia przez organ administracji
publicznej zdolnosci do rozpoznania i rozstrzygniecia danej sprawy administracyj-
nej, wyrdznia sie dwa rodzaje wtasciwosci:

1) wlasciwos¢ ustawowa, wynikajaca wprost z przepisu ustawy, oraz

* B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz,
Warszawa 2021, s. 166; W. Dawidowicz, Zarys procesu administracyjnego, Warszawa 1989, s. 17-18.
4 J. Zimmermann, Prawo..., s. 143.



44 Rozdziat II. Podmioty postepowania administracyjnego

2) wlasciwos¢ delegacyjna, niewynikajacg bezposrednio z ustawy, lecz z przekaza-
nia organowi administracji publicznej, na podstawie normy prawnej, upowaz-
nienia do rozpoznania i rozstrzygniecia danej sprawy administracyjnej lub do
dokonania okreslonej czynnosci w toku postepowania administracyjnego (zob.
m.in. art. 150 § 2 k.p.a.).

Klasycznie odnotowuje si¢ trzy rodzaje wlasciwos$ci ustawowej: wlasciwos¢ rzeczows
i miejscowa (o ktorych wprost stanowi Kodeks postepowania administracyjnego) oraz
wlasciwos¢ instancyjna®.

Wlasciwos$¢ rzeczowa to zdolno$¢ prawna organu administracji publicznej do rozpo-
znawania i rozstrzygania okreslonej kategorii spraw administracyjnych w postepo-
waniu administracyjnym. Zgodnie z art. 20 k.p.a. wlasciwo$¢ tego rodzaju ustala si¢
wedlug przepiséw o zakresie dziatania, przez ktére nalezy rozumie¢ przepisy prawa
materialnego upowazniajace i zobowiazujace dany organ administracji publicznej do
rozpatrywania i rozstrzygania okreslonych rodzajow spraw administracyjnych.

@ Por. np. art. 17 ust. 1 ustawy z 12.03.2004 r. o pomocy spolecznej®, zgodnie z ktérym do
zadan wlasnych gminy o charakterze obowigzkowym nalezy m.in. przyznawanie i wypta-

canie zasitkow okresowych i celowych.

Wlasciwo$¢ miejscowa to zdolnos$¢ prawna organu administracji publicznej do rozpo-
znawania i rozstrzygania okreslonej kategorii spraw administracyjnych na konkretnym
obszarze terytorialnym kraju. Ustala si¢ ja w oparciu o przepisy prawa ustrojowe-
go. W zaleznosci od rodzaju organu administracji publicznej obszar jego wlasciwosci
miejscowej obejmuje albo caly kraj (w przypadku ministréw i centralnych organow
administracji publicznej), albo konkretne jednostki podziatu terytorialnego, ich zespoty
lub czeéci.

Zasady ustalania wlasciwo$ci miejscowej w konkretnej sprawie wynikaja z art. 21 k.p.a.
Zgodnie z § 1 tego przepisu wlasciwo$¢ miejscowq organu administracji publiczne;j
ustala sie:

1) w sprawach dotyczacych nieruchomosci (tj. w sprawach dotyczacych praw i obo-
wiazkéw na nieruchomosci) - wedlug miejsca jej polozenia, a jezeli nierucho-
mos¢ polozona jest na obszarze wlasciwosci dwdch lub wigcej organéw, wedlug
miejsca polozenia jej wiekszej czesci;

2) w sprawach dotyczacych zakladu pracy — wedlug miejsca, w ktérym zaktad pra-
cy jest, byt lub ma by¢ prowadzony;

° Zwang tez wlasciwoscig funkcjonalng, ktérg traktuje sie niekiedy jako rodzaj wlasciwosci rzeczowej.
W. Chroéécielewski [w:] W. Chréscielewski, J.P. Tarno, P. Danczak, Postepowanie administracyjne i postgpo-
wanie przed sgdami administracyjnymi, Warszawa 2021, s. 93.

¢ Dz.U. 22023 r. poz. 901 ze zm.
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3) w innych sprawach - wedlug miejsca zamieszkania (siedziby) w kraju, a w braku
zamieszkania w kraju — wedlug miejsca pobytu strony lub jednej ze stron, jesli
natomiast Zadna ze stron nie ma w kraju zamieszkania (siedziby) lub pobytu -
wedlug miejsca ostatniego ich zamieszkania (siedziby) lub pobytu w kraju.

W przypadku gdy powyzsze reguly okaza sie niewystarczajace dla ustalenia organu
wlasciwego w konkretnej sprawie, nalezy stosowa¢ reguly z art. 21 § 2 k.p.a., zgodnie
z ktérymi sprawa taka nalezy wowczas do organu wlasciwego dla miejsca, w ktérym
nastgpilo zdarzenie powodujace wszczecie postepowania (przez co rozumie¢ nalezy
wniesienie zadania przez strong lub podjecie odpowiednich czynnoéci z urzedu), albo
w razie braku ustalenia takiego miejsca — do organu wlasciwego dla obszaru dzielnicy
Srédmie$cie w m.st. Warszawie.

Przepisy szczegélne moga wprowadza¢ odmienne zasady ustalania wlasciwosci
miejscowej. Maja one wowczas pierwszenstwo przed regulacjami zawartymi w Kodeksie
postepowania administracyjnego. Przyktadowo w sprawach dotyczacych zmiany imie-
nia i nazwiska organem wiasciwym jest kierownik urzedu stanu cywilnego, do ktérego
zostal ztozony wniosek o zmiane imienia lub nazwiska’.

Wiasciwos¢ instancyjna to rodzaj wlasciwosci rzeczowej oznaczajacy zdolno$¢ prawna
organu administracji publicznej do prowadzenia weryfikacji w drodze administracyj-
nej®. Zasady jej ustalania wynikaja z Kodeksu postepowania administracyjnego (zob.
art. 17), cho¢ moga one by¢ modyfikowane przez przepisy szczegdlne, majace wowczas
pierwszenstwo.

@ Postanowienie NSA z 15.02.2013 r., I OW 175/12°:

»Norme [art. 17 k.p.a.] nalezy potraktowac¢ jako zasade¢ co do okreslenia wlasciwego orga-
nu pod wzgledem instancyjnosci (wlasciwos¢ instancyjna) (...) Przepis ten [art. 17 k.p.a.]
nalezy interpretowa¢ w zwiazku z trescig art. 20 k.p.a., w ktérym okreslone zostaty
reguly ustalania wlasciwosci rzeczowej, rowniez w zakresie wlasciwosci instancyjne;j.
(...) Organu wyzszego stopnia nie mozna ustali¢ w oderwaniu od przepiséw prawa
materialnego, okreslajacych wlasciwos¢ rzeczowa organu I instancji w danej sprawie”

@ Por. art. 82 ust. 2 i 3 ustawy z 7.07.1994 r. - Prawo budowlane, zgodnie z ktérym organem
administracji architektoniczno-budowlanej I instancji jest, co do zasady, starosta, za$ orga-

nem wyzszego stopnia — wojewoda.

7 Zob. art. 12 ust. 1 ustawy z 17.10.2008 r. 0 zmianie imienia i nazwiska (Dz.U. z 2021 r. poz. 1988).
8 B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks..., 2021, s. 166.
° LEX nr 1323667.
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Organy administracji publicznej sa zobowigzane przestrzegac swojej wlasciwoséci z urze-
du (art. 19). Obowiazek ten oznacza, Ze organy badaja swojg wlasciwos$¢ na kazdym
etapie postepowania bez oczekiwania na wniosek strony w tym zakresie'® oraz ze nie
moga one, bez wyraznej podstawy prawnej, przekazywa¢ wlasciwosci innemu organowi.

Sankcjg za naruszenie przepiséw o wlasciwosci jest niewazno$¢ decyzji (postanowienia)
- zob. rozdzial VIII.

1.3. Spory o wtasciwos¢

Kodeks, zgodnie z art. 1 pkt 3, normuje postepowanie w sprawach rozstrzygania spo-
row o wlasciwo$¢ miedzy organami jednostek samorzadu terytorialnego i organami
administracji rzadowej oraz miedzy organami i podmiotami, o ktérych mowa w art. 1
pkt 2, tj. innymi organami panstwowymi oraz innymi podmiotami, gdy sa one powola-
ne z mocy prawa lub na podstawie porozumien do zalatwiania spraw indywidualnych
rozstrzyganych w drodze decyzji administracyjnych albo zalatwianych milczaco (zob.
rozdzial I).

W ujeciu ogdlnym spdr o wlasciwos¢ to sytuacja prawna, w ktdrej dochodzi do rozbiez-
nosci pogladow miedzy organami administracji publicznej co do zakresu ich dziatania
w konkretnej sprawie administracyjnej. Wystepuje zaréwno wéwczas, gdy co najmniej
dwa organy uznajg sie za wlasciwe do rozpoznania i rozstrzygniecia tej samej sprawy
administracyjnej (spér pozytywny), jak i gdy co najmniej dwa organy uznaja sie za
niewlasciwe do rozpoznania i rozstrzygniecia tej samej sprawy administracyjnej (spor
negatywny).

Rozstrzygniecie sporu pozytywnego stuzy zapobiezeniu sytuacji, w ktdrej te sama sprawe
administracyjng rozpatrywalyby i rozstrzygalyby dwa (lub wiecej) rézne organy admi-
nistracji publicznej, natomiast rozstrzygniecie sporu negatywnego ma zagwarantowac
podmiotom ubiegajacym sie¢ o podjecie dzialania przez organy uzyskanie ochrony
prawne;j.

Spor o wlasciwos$¢ dotyczy¢ moze zarowno wlasciwosci rzeczowej, jak i miejscowej
oraz instancyjnej.

Na tle regulacji z art. 22 k.p.a. oraz art. 4 p.p.s.a. wyszczegdlnione zostaly dwa
o rodzaje sporow:

1) spory o wlasciwos¢, dotyczace rozbieznosci pogladéw co do zakresu dzialania

organéw administracji publicznej nalezacych do tego samego pionu ustrojowe-

10 Zob. m.in. art. 65-66, regulujace kwestie skierowania podania do organu niewlasciwego (szerzej:
rozdzial V).
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go administracji (rzadowej albo samorzadowej) oraz organéw, o ktérych mowa
wart. 1 pkt 2 k.p.a;

2) spory kompetencyjne, dotyczace rozbieznosci pogladéw co do zakresu dziatania
organéw administracji publicznej nalezacych do réznych pionéw ustrojowych
(a wiec miedzy organami administracji rzadowej a organami j.s.t.).

Spory o wlasciwos¢ w ogdlnym ujeciu rozstrzygaja organy administracji publicznej
(zob. art. 22 k.p.a.), z wyjatkiem sporéw o wlasciwo$¢ miedzy organami j.s.t. i miedzy
samorzgdowymi kolegiami odwotawczymi, do rozstrzygania ktorych, o ile odrebna
ustawa nie stanowi inaczej, wiasciwy jest NSA (art. 4 w zw. z art. 15§ 1 pkt 4 p.p.s.a.).

Spory kompetencyjne rozstrzyga natomiast NSA (art. 22 k.p.a. oraz art. 4 w zw. z art. 15
§ 1 pkt 4 p.p.s.a.).

Zgodnie z art. 22 § 1 k.p.a. spory o wlasciwo$¢ rozstrzygaja nastepujgce organy:

1) miedzy organami j.s.t., z wyjatkiem przypadkow okreslonych w pkt 2-4 nizej -
wspdlny dla nich organ wyzszego stopnia, a w razie braku takiego organu — NSA;

2) miedzy kierownikami stuzb, inspekcji i strazy administracji zespolonej tego sa-
mego powiatu, dziatajacych w imieniu wlasnym lub starosty — starosta;

3) miedzy organami administracji zespolonej w jednym wojewddztwie, niewymie-
nionymi w pkt 2 wyzej — wojewoda;

4) miedzy organami j.s.t. w roznych wojewddztwach w sprawach nalezacych do za-
dan z zakresu administracji rzadowej - minister wlasciwy do spraw administracji
publicznej;

5) miedzy wojewodami oraz organami administracji zespolonej w réznych woje-
wddztwach — minister wlasciwy do spraw administracji publicznej;

6) miedzy wojewoda a organami administracji niezespolonej — minister wlasciwy
do spraw administracji publicznej po porozumieniu z organem sprawujacym
nadzoér nad organem pozostajacym w sporze z wojewoda;

7) miedzy organami administracji publicznej innymi niz wymienione wyzej —
wspolny dla nich organ wyzszego stopnia, a w razie braku takiego organu - mi-
nister wlasciwy do spraw administracji publicznej;

8) miedzy organami administracji publicznej, gdy jednym z nich jest minister —
Prezes Rady Ministrow.

Kodeks postepowania administracyjnego nie reguluje zasad i trybu postepowania
w sprawach rozstrzygania sporow o wlasciwos¢ (ani nie odsyta w tym zakresie do
innych przepiséw). Przyjmuje si¢ wiec, ze postepowanie to ma charakter wewnetrzny,
a jego rozstrzygniecie nie przyjmuje formy decyzji administracyjnej ani postanowienia,
a co za tym idzie - nie jest ono rowniez zaskarzalne w drodze zazalenia lub skargi do
sadu administracyjnego.
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