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WSTEP

Oddawany do rak czytelnikéw podrecznik stanowi calosciowe opracowanie dotyczace
problematyki polskiego postepowania administracyjnego i sagdowoadministracyjnego.
Oproécz uwag dotyczacych poszczegolnych instytucji trzech procedur, a mianowicie ad-
ministracyjnej, egzekucyjnej oraz sadowoadministracyjnej, podrecznik zawiera rozwa-
zania na temat ogdlnej problematyki czynno$ci procesowych, zaleznosci wystepujacych
miedzy wskazanymi postepowaniami oraz odrebnosci, jakie w stosunku do nich zostaly
przewidziane w ustawach szczegdlnych.

Obecnie na rynku wydawniczym jest dostepnych kilka opracowan poswieconych tej
samej albo zblizonej tematyce szeroko pojmowanego postepowania administracyjnego.
Jakie wobec tego wzgledy legly u podstaw przygotowania tego podrecznika i czym rozni
sie on od innych opracowan?

Podstawowym zamierzeniem autoréw bylo polaczenie w ramach jednego dziela teo-
rii oraz praktyki postepowania administracyjnego. Z tego wzgledu zamieszczonych
w nim zostato wiele przykladéw obrazujgcych dzialanie prawa procesowego w praktyce.

Wzmocnieniu aspektu praktycznego stuzy ponadto czeste odwolywanie si¢ do orzecz-
nictwa sagdow administracyjnych, a takze zalaczenie listy najdonioslejszych uchwat
Naczelnego Sadu Administracyjnego odnoszacych sie do problematyki omawianych
procedur.

W celu uczynienia podrecznika bardziej zrozumiatym, przejrzystym oraz uzytecznym
dla jego odbiorcéw przed kazdym rozdzialem zostalo zamieszczonych kilka pytan
wskazujacych na zakres podjetej tematyki. W poszczego6lnych rozdziatach znajduja
sie odpowiedzi na sformulowane pytania. Dodatkowo kazdy z rozdzialéw koniczy sie
krotkim podsumowaniem najwazniejszych kwestii, ktore zostaly w nim poruszone.

Ufamy, ze przygotowany w ten sposob podrecznik bedzie stanowit uzyteczne narzedzie
dla studentdéw przygotowujacych sie do egzaminu z postepowania administracyjnego
i sagdowoadministracyjnego. Zywimy przekonanie, ze moze on si¢ okaza¢ przydatny
dla wszystkich innych osdb, ktére chcg poglebi¢ wiedze na temat poruszonej w nim
problematyki.
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Na wstepie chcielibySmy jednoczesnie podkresli¢, ze nawet najlepszy podrecznik nie
wyczerpuje calo$ci omawianej problematyki. Jego lektura powinna zosta¢ uzupetniona
aktywnym uczestnictwem w wyktadach oraz konwersatoriach, dzigki ktéorym wiedza
ksigzkowa zostaje ugruntowana i poszerzona.

Przedstawiony sposob przygotowania podrecznika jest owocem nie tylko wspolnych
przemyslen jego autorow, lecz takze sugestii ptynacych od studentek i studentéw. W dal-
szym ciagu jeste$my chetni do dyskusji nad mozliwoscig jego ulepszenia, zachowujac

wdziecznos¢ za wszystkie krytyczne uwagi oraz opinie.

W tym miejscu sktadamy podzigkowania Panu Profesorowi Przemystawowi Szusta-
kiewiczowi za podjecie si¢ trudu przygotowania recenzji wydawniczej podrecznika.

Poznan, 1 wrze$nia 2025 r.

Redaktorzy
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Rozdziat |

POJECIE | FUNKCJE PRAWA PROCESOWEGO

Tradycyjnie w nauce, obok prawa materialnego, wyrdzniane jest prawo procesowe'.
O ile z regulacji materialnoprawnej wynikaja dla okreslonych podmiotéw ich prawa
i obowigzki, o tyle prawo procesowe reguluje sposdb, w jaki dochodzi do nalozenia na
dany podmiot obowiazku badz tez przyznania mu uprawnienia. Prawo procesowe sktada
si¢ z zorganizowanego ciagu regularnie nast¢pujacych po sobie zdarzen proceso-
wych, ktore tworza jednolity ich cykl, zmierzajacy do osiggniecia celu konkretnego
postepowania.

W ujeciu waskim prawo procesowe jest zespotem norm prawnych regulujgcych upraw-
nienia i obowiazki uczestnikdw postepowania prowadzacego do rozstrzygnigcia o usta-
wowo regulowanym prawie lub obowiazku jednostki w sposéb zapewniajacy ochrone
jej intereséw prawnych. W ujeciu szerokim prawo procesowe tworzy zespdt norm
nie tylko regulujacych uprawnienia i obowigzki uczestnikéw postepowania, lecz takze
zmierzajacych do ustalenia innego skutku prawnego wymaganego ustawa. W tym
znaczeniu prawo procesowe normuje tryb postepowania przed organami administra-
cji, jak rowniez wewnatrz tych organdw?. Z szerszego rozumienia prawa procesowego
wynika, ze nie kazda norma procesowa musi zawsze taczy¢ sie z procesem sagdowym
czy tez administracyjnym.

Prawo procesowe, tworzac cykl zdarzen procesowych, sktada sie z nastepujacych po sobie
czynnosci konwencjonalnych polegajacych na tym, ze mocg wyraznie ustanowionych
lub zwyczajowo uksztattowanych regut okreslonym czynnosciom psychofizycznym na-

! W ramach prawa administracyjnego na szczegélng uwage zastuguje takze prawo ustrojowe, ktore
ksztattuje system organizacji i funkcjonowania administracji publicznej. W poczatkowym etapie rozwoju
prawa administracyjnego obejmowalo ono jedynie prawo o ustroju organéw administracji oraz prawo
materialne. Prawo procesowe pojawilo si¢ dopiero w XX w.; szerzej zob. Z. Duniewska [w:] System Prawa
Administracyjnego, t. 1, Instytucje prawa administracyjnego, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel,
Warszawa 2009, s. 128-151.

2 Z.Niewiadomski [w:] Prawo administracyjne. Czgs¢ procesowa, red. Z. Niewiadomski, Warszawa 2002,
s. 12-13.

1

2
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daje si¢ nowy sens spoleczny, kulturowy?. Czynnosci tego rodzaju okreslane sa w nauce
mianem tzw. czynnoéci procesowych’. Sa nimi wszystkie czynnosci konwencjonalne,
formalne, dokonywane przez podmioty postepowania, jezeli wedlug obowiazuja-
cych w nim przepiséw moga one wywrze¢ skutki prawne dla tego postepowania,
w zwiazku z ktorym sa one dokonywane. Kazde postepowanie sklada sie wobec tego
z nastepujacych po sobie czynnosci procesowych. Dla swojej skutecznosci musza by¢
one dokonywane w przepisanej formie, w oznaczonym czasie i miejscu. Zgodnos¢
z prawem procesu zalezy od wazno$ci skladajacych si¢ nan czynnosci procesowych.

Prawu procesowemu przypisywana jest na ogo6l funkcja stuzebna wzgledem prawa
materialnego, co nie oznacza wszakze relacji nadrzednosci i podlegtoéci miedzy tymi
dwoma dzialami prawa w rozumieniu ich rangi, wazno$ci’. Niekiedy podkreslany jest
wrecz formalny charakter prawa procesowego, poniewaz nie wyznacza ono i nie okresla
w sposdb samodzielny sytuacji prawnej podmiotéw, czynigc to posrednio, przez reali-
zacje w jego obrebie prawa materialnego®. Stuzebnos$¢ norm procesowych nie stanowi
o ograniczeniu roli tego prawa, poniewaz dopiero normy procesowe stwarzaja podstawe
do tego, aby okreslenie praw i obowigzkow z zakresu prawa administracyjnego odpo-
wiadato wymaganiom regut demokratycznego panstwa prawa’. Prawo procesowe pelni
wiele istotnych funkgji, do ktorych naleza:

1) funkcja ochronna,

2) funkcja porzadkujaca,

3) funkcja instrumentalna.

Podstawowe znaczenie z punktu widzenia relacji wystepujacych miedzy jednostka a ad-
ministracjg publiczng ma funkcja ochronna, ktéra polega na wprowadzeniu do regulacji
prawa procesowego rozwigzan majacych stuzy¢ jednostce do skutecznej ochrony na
drodze okreslonego postepowania oraz ochronie praworzadnosci®. Funkcja ochronna
prawa procesowego zapewnia jednostce szeroki zakres uprawnien, dzigki ktérym moze
ona ubiegac sie o swoje prawa w ramach postepowania czy to o charakterze sgdowym,
czy tez pozasagdowym. Realizacja tej funkcji wyraza si¢ m.in. poprzez zapewnienie
stronie czynnego udzialu w postepowaniu, dostepu do akt sprawy czy tez regulacje
srodkow zaskarzenia.

* Z.Ziembinski [w:] S. Wronkowska, Z. Ziembinski, Zarys teorii prawa, Poznan 2001, s. 30.

* Szerzej zob. W. Siedlecki, Postepowanie cywilne. Zarys wyktadu, Warszawa 1977, s. 175-181.

® Z.Janowicz, Postgpowanie administracyjne i postepowanie przed sgdem administracyjnym, Warszawa
1982, s. 13.

¢ . Jagielski [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 7, Prawo administracyjne materialne, red. R. Hauser,
Z. Niewiadomski, A. Wrobel, Warszawa 2012, s. 42.

7 R.Hauser, Rola przepiséw procesowych w realizacji norm materialnego prawa administracyjnego [w:] Rola
materialnego prawa administracyjnego a ochrona praw jednostki, red. Z. Leonski, Poznan 1998, s. 24.

8 B. Adamiak [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 9, Prawo procesowe administracyjne, red. R. Hauser,
Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2010, s. 21; zob. tez J. Zimmermann, Aksjomaty prawa administra-
cyjnego, Warszawa 2013, s. 188; J. Letowski, Prawo administracyjne. Zagadnienia podstawowe, Warszawa
1990, s. 228-229.
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Obok funkcji ochronnej prawo procesowe pelni role porzadkujaca, zmierzajac do uczy-
nienia dzialalno$ci organéw administracji publicznej czy tez sadéw administracyjnych
logiczng i spdjna, porzadkujac kolejnos¢ podejmowanych dziatan poczawszy od etapu
wszczgcia postepowania, przez czynnosci postegpowania wykonawczego, skonczywszy
na czynnosciach decyzyjnych. W ten sposéb postepowanie staje sie dla jednostki
przewidywalne, jasne, czytelne. Zapewnienie okreslonego poziomu standaryzacji ak-
tywnosci organu administracji publicznej umozliwia jednostce dostosowanie wlasnego
dziafania do istniejgcych uwarunkowan procesowych, a tym samym podjecie obrony
wlasnego interesu prawnego i faktycznego.

Zapewnieniu jednostce nalezytego poziomu ochrony stuzy takze funkcja instrumentalna
prawa procesowego, nakierowana na osiggniecie celu postepowania administracyjnego
W postaci rozstrzygniecia sprawy w taki sposob, aby zrealizowanie celu bylo efek-
tywne, to znaczy zostalo osiagniete najprostszymi srodkami, bez zb¢dnej zwloki
i nieuzasadnionych nakladéw, a jednoczesnie skuteczne’. Ze wzgledu na to, ze udziat
w kazdym postepowaniu niejednokrotnie taczy si¢ z dazeniem jednostki do osiggniecia
wyznaczonego celu, przykladowo przyznania okreslonego uprawnienia, pozostaje ona
zainteresowana rzetelnym przeprowadzeniem postepowania i mozliwie szybkim jego
zakonczeniem. Zbyt dlugi okres oczekiwania na zakonczenie postepowania niejed-
nokrotnie nie tylko faczy si¢ z uptywem czasu, lecz takze powoduje straty materialne
trudne do odrobienia w przysztosci.

Wspolczesnie w Europie obserwowany jest wzrost znaczenia prawa procesowego dla
ochrony praw jednostki'. Potwierdzeniem roli prawa procesowego jest brzmienie
wielu aktow prawa miedzynarodowego, w ktorych wyznaczone zostaly podstawowe
standardy procesowe niezbedne w kazdym postepowaniu administracyjnym. Na wy-
réznienie w tym miejscu zastuguje art. 13 EKPCz, w ktérym wyrazone zostalo prawo
do wniesienia skutecznego $rodka odwotawczego do wlasciwego organu panstwowego
na wypadek naruszenia wolnoéci i praw, ktére w Konwencji zostaly zawarte. Prawo to,
z jednej strony, ma charakter proceduralny, poniewaz jego trescig jest ustanowienie
skutecznego srodka na gruncie prawa krajowego panstwa bedacego strong Konwencji'!,
a z drugiej strony - charakter gwarancyjny, poniewaz jego funkcjonowanie powinno
by¢ skuteczne w prawie i w praktyce jego dziatania'®

Obszerny katalog wymagan proceduralnych adresowanych do organéw administracji
publicznej zostal zamieszczony w postanowieniach rekomendacji Komitetu Ministrow
Rady Europy CM/Rec (2007)7 z 20.07.2007 r. - Prawo do dobrej administracji

° T. Wos [w:] Postgpowanie administracyjne, red. T. Wo$, Warszawa 2013, s. 32-33.

10 J. Jaskiewicz, Judykatura a proceduralne aspekty prawa, RPEiS 2013/4, s. 79-80.

" A. Skéra [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 3, Europeizacja prawa administracyjnego, red. R. Hau-
ser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2014, s. 284.

12 M.A. Nowicki, Wokét Konwencji Europejskiej. Komentarz do Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka,
Warszawa 2013, s. 944.
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(Right to Good Administration)". Obejmuje on swoim zakresem zaréwno katalog
zasad, ktérymi organy administracji powinny si¢ kierowa¢ w kontaktach z podmiotami
prywatnymi, m.in. zasade praworzadno$ci, réwnoéci wobec prawa, bezstronnosci oraz
proporcjonalnosci, jak i podstawowe kwestie dotyczace egzekucji obowigzkéw publicz-
noprawnych oraz sadowej kontroli decyzji administracyjnych. Zgodnie z art. 20 ust. 3
rekomendacji organy administracji powinny umozliwi¢ podmiotom prywatnym do-
browolne wykonanie natozonych nan obowigzkdw w rozsagdnym terminie, z wyjatkiem
obowiagzkow podlegajacych natychmiastowemu wykonaniu. Stosownie do art. 20 ust. 4
rekomendacji egzekucja moze si¢ odbywac jedynie na podstawie i w zgodzie z przepi-
sami prawa. Zgodnie z art. 22 ust. 1 rekomendacji osobom prywatnym powinna zosta¢
stworzona mozliwos¢ poddania decyzji dotyczacych ich praw lub intereséw kontroli
sadowej. Co istotne z perspektywy rodzimego modelu sgdowej kontroli administracji,
w art. 22 ust. 2 rekomendacji zostala dopuszczona mozliwo$¢ zaréwno merytorycznego,
jak i ograniczonego do oceny legalnosci zaskarzonego aktu orzekania przez sady.

Z kolei w art. 41 Karty wyrazone zostato tzw. prawo do dobrej administracji obejmujace
swoim zakresem takie regulacje procesowe, jak prawo do bycia wystuchanym, prawo
dostepu do akt sprawy oraz obowiazek administracji uzasadniania swoich decyzji.
Kazde z tych praw samo w sobie stanowi istotng warto$¢ gwarancyjna dla uczestnikow
postepowania administracyjnego. Brak ptaszczyzny procesowej znacznie utrudniatby
realizacje wszelkich uprawnien podmiotéw prywatnych na drodze administracyjnej.
Nalezy w tym miejscu zwrdci¢ ponadto uwage na brzmienie art. 47 Karty, w ktérym
wyrazone zostalo prawo kazdego do sprawiedliwego i jawnego rozpatrzenia jego sprawy
w rozsadnym terminie przez niezawisly i bezstronny sad ustanowiony uprzednio na
mocy ustawy. Wskazane w Karcie wymagania odnoszg sie do pozycji ustrojowej oraz
postepowania prowadzonego przed sadami administracyjnymi. Swoistym uszczegoéto-
wieniem wskazanych zapiséw Karty jest Europejski Kodeks Dobrej Praktyki Admini-
stracyjnej. W akcie tym wyjasniono, jak nalezy rozumie¢ poszczegdlne aspekty prawa
do dobrej administracji.

Prawo do dobrej administracji znalazlo si¢ rowniez w Modelu kodeksu postepowania
administracyjnego Unii Europejskiej'*, bedgcego rezultatem prac autoréw ReNEUAL®.
Otéz w preambule zasad modelowych ksiegi I Modelu przyjeto, ze organy administra-
cji publicznej w postepowaniu administracyjnym sg zobowigzane do przestrzegania
m.in. prawa do dobrej administracji jako podstawowej normy prawa postepowania
administracyjnego's.

13 Tekst rekomendacji zostat zamieszczony w ,,Polskim Roczniku Praw Czlowieka i Prawa Humanitar-

nego” 2011/2, s. 362-372.

!4 Zob. http://www.reneual.eu (dostep: 27.07.2025 r.).

1> Research Network on EU Administrative Law — Grupa Naukowo-Badawcza ds. Europejskiego Prawa
Administracyjnego.

¢ ReNEUAL. Model kodeksu postepowania administracyjnego Unii Europejskiej, red. M. Wierzbowski,
H.C.H. Hofmann, J.-P. Schneider, J. Ziller, Warszawa 2015, s. 27 i 31.
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Nalezyte uksztattowanie oraz wyktadnia prawa procesowego przez organy administracji
i sady stanowi wspodtczesnie jeden z wyznacznikéw decydujacych o rzeczywistym ist-
nieniu panstwa prawa. Z tego powodu tak istotnego znaczenia nabiera nauka, podczas
studiéw prawniczych, prawa procesowego, w tym rozumienia poszczeg6lnych instytucji
procesowych oraz istniejacych miedzy nimi zaleznosci i powigzan.






Rozdziat Il

GENEZA POLSKIEGO POSTEPOWANIA
ADMINISTRACYJNEGO

Aktualny ksztalt postepowania administracyjnego jest rezultatem ewolucji, ktéra rozpo-
czela sig wraz z odzyskaniem przez Polske niepodlegtosci w 1918 r. Powstala wowczas
pilna potrzeba integracji systemu prawnego, zlozonego z trzech porzadkéw panstw
zaborczych. Podobnie jak w wielu panstwach europejskich, przyjeto w Polsce model
austriacki. W monarchii Austro-Wegierskiej w 1875 r. powstal Trybunal Administra-
cyjny (Verwaltungsgerichtshof), ktorego sedziami byli takze wywodzacy sie z zaboru
austriackiego Polacy. To pod ich wptywem utworzono w 1922 r. Najwyzszy Trybunat
Administracyjny (NTA)'. Rok wcze$niej w art. 73 Konstytucji marcowej? postanowio-
no, ze do orzekania o legalno$ci aktéw administracyjnych w zakresie administracji tak
rzagdowej, jak i samorzadowej, osobna ustawa powota sadownictwo administracyjne,
oparte w swej organizacji na wspoétdziataniu czynnika obywatelskiego i sedziowskiego
z NTA na czele. Przez caly okres miedzywojenny NTA byt jedyng instancja sadows,
w ktorej orzekali sedziowie zawodowi®.

W powojennej Austrii w 1925 r. uchwalono ustawe o ogélnym postepowaniu admini-
stracyjnym. Tak jak w przypadku sagdownictwa administracyjnego, polskie rozporza-
dzenie z 1928 r.* bylo silnie inspirowane rozwigzaniami austriackimi. Tym niemniej,
ze wzgledu na wczes$niejsze utworzenie NTA, jego orzecznictwo, a takze doktryna prawa

! Ustawa z 3.08.1922 r. 0 Najwyzszym Trybunale Administracyjnym (Dz.U. R.P. 2 1926 r. Nr. 68, poz. 400
ze zm.).

2 Ustawa z 17.03.1921 r. - Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. Nr 44, poz. 267 ze zm.), dalej:
Konstytucja marcowa.

* Nie zmienilo tego zaliczenie NTA do organéw wiadzy sadowej przez art. 70 ust. 1 lit b Konstytucji
kwietniowej z 23.04.1935 r. (Dz.U. Nr 30, poz. 227). Struktura oraz uprawnienia orzecznicze NTA okreslone
w rozporzadzeniu Prezydenta Rzeczypospolitej 2 27.10.1932 r. o Najwyzszym Trybunale Administracyjnym
(Dz.U. z 1932 Nr 94, poz. 806) pozostaly niezmienione w poréwnaniu do ustawy z 1992 r.

* Rozporzadzenie Prezydenta RP z 22.03.1928 r. o postgpowaniu administracyjnym (Dz.U. 1928 r. Nr 36,
poz. 341). W tej samej dacie podpisane zostato rozporzadzenie o postepowaniu egzekucyjnym w admini-
stracji (Dz.U. Nr 36, poz. 342 ze zm.), ktére takze wzorowane bylo na austriackiej ustawie z 23.05.1925 r.
o egzekucji administracyjnej.
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i praktyka administracji publicznej miaty znaczenie dla ostatecznego ksztalttu przepisow
o postepowaniu administracyjnym. Finalnie polska ustawa byta bardziej rozbudowana,
liczyta bowiem 123 artykuly, podczas gdy austriacka 80°.

Po zakoniczeniu II wojny $wiatowej sadownictwo administracyjne nie zostato reakty-
wowane. Zaréwno sedziowie NTA, jak i pracownicy administracji sgdowej zglaszali
che¢ kontynuacji stuzby, skladajac podania o przyjecie w Sadzie Najwyzszym albo
w Ministerstwie Sprawiedliwosci®. Zgodnie z postanowieniami Manifestu PKWN do
czasu uchwalenia przez Sejm Ustawodawczy nowej konstytucji obowigzywaly posta-
nowienia Konstytucji marcowej’. Z kolei w przyjetej w 1947 r. tzw. Malej Konstytucji®
w art. 26 znalazla si¢ zapowiedZ utworzenia w drodze odrebnej ustawy sagdownictwa
administracyjnego. W tamtym czasie opowiadano sie¢ za przywrdceniem tego sadow-
nictwa, podkreslajac potrzebe obiektywnej weryfikacji zgodnosci z prawem aktéw
administracyjnych’. Niestety, zglaszane postulaty przez 35 lat nie doczekaly sie rea-
lizacji. Zwyciezyla teza o braku sprzecznosci miedzy interesami panstwa i jednostki
w panstwie socjalistycznym'. O sagdownictwie administracyjnym nie wspominano
juz w Konstytucji z 1952 r."! Zostalo ono reaktywowane dopiero w 1980 r.? Utworzo-
no woéwczas jednoinstancyjny Naczelny Sad Administracyjny z wasko zakreslonym
zakresem wlasciwosci ograniczonym do kontroli legalnosci decyzji administracyjnych
w wybranych obszarach dziatania administracji. Wtasciwos¢ NSA ulegata stopniowemu
poszerzeniu. Naczelny Sad Administracyjny pozostawat pod nadzorem judykacyjnym
Sadu Najwyzszego jako integralna czg¢$¢ aparatu wymiaru sprawiedliwosci. Nadzor
byt sprawowany przez rozpoznawanie rewizji nadzwyczajnych, podejmowanie uchwat
zawierajacych rozstrzygniecie watpliwych zagadnien prawnych oraz do 1989 r. poprzez
ustalanie przez SN wytycznych wymiaru sprawiedliwosci i praktyki sadowej. Istotnym

® Polska ustawa byta w swoim brzmieniu bardziej szczegélowa anizeli austriacka. Tytutem przykladu,
w polskim Kodeksie postepowania administracyjnego uregulowano przestanki odstapienia od sporzadzenia
uzasadnienia decyzji administracyjnej, podczas gdy ustawa austriacka nie zawierala takiej regulacji.

¢ K. Zaorski, Sedziowie i urzednicy NTA w latach 1945-1948 (z perspektywy powojennych planéw
wznowienia dziatalnosci sgdownictwa administracyjnego) [w:] W 95. Rocznicg utworzenia NTA 1922-2017,
red. A. Rossmanith, Warszawa 2019, s. 137-147.

7 Zob. tekst Manifestu PKWN z 22.07.1944 r., ,,Rocznik Lubelski” 1959/2, s. 8.

8 Konstytucja RP z 19.02.1947 r. o ustroju i zakresie dzialania najwyzszych organdéw Rzeczypospolitej
Polskiej (Dz.U. z 1947 r. Nr 18, poz. 71).

° E. Iserzon, Praworzgdnos¢ w administracji i kontrola legalnosci aktéw administracyjnych, ,Gazeta
Administracji” 1945/1-3, s. 4-7; M. Buszynski, O reforme sgdownictwa administracyjnego, ,Gazeta Admi-
nistracji” 1946/1, s. 25; W. Klonowiecki, Odbudowa sgdownictwa administracyjnego, ,Gazeta Administracji”
1946/4-6, s. 197-200; ]. St. Langrod, Sprawa reaktywacji sgdownictwa administracyjnego, ,Gazeta Admini-
stracji” 1946/10-11, s. 504-520. Przeciwnicy reaktywacji sgdownictwa administracyjnego znajdowali sie
w mniejszoséci. Zob. W. Morawski, Zagadnienie kontroli administracji, PiP 1947/1, s. 55-64; M. Jaroszynski,
Nowe aspekty zagadnienia kontroli administracji, PP 1950/4, s. 95.

' Tak ocenial tamten okres Z. Janowicz, Nowe prawo procesowe w sferze administracji publicznej, RPEiS
1996/1, s. 26.

" Konstytucja RP z 22.07.1952 r. (Dz.U. 1952 r. Nr 33, poz. 232).

12 Ustawa z 31.01.1980 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym oraz o zmianie ustawy — Kodeks
postepowania administracyjnego (Dz.U. z 1980 r. Nr 4, poz. 8).
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punktem rozwoju rodzimego sadownictwa byta nowa ustawa o NSA z 1995 r.’, w ktorej
utrzymano jednoinstancyjne sgdownictwo administracyjne z szerokim odestaniem
do przepiséw procesowych w Kodeksie postepowania administracyjnego i Kodeksie
postepowania cywilnego.

Punktem zwrotnym w historii sgdownictwa administracyjnego byty postanowienia
Konstytucji RP z 1997 r.”*, w ktérej wprowadzono w art. 176 ust. 1 jako zasade dwu-
instancyjnos$¢ postepowania sagdowego, a w $lad za tym nastgpilo uchwalenie ustaw
z 2002 r.'%, na mocy ktorych utworzono wojewddzkie sagdy administracyjne w ramach
pierwszej instancji, czynigc z NSA sad dwuinstancyjny, sprawujacy nadzor judykacyjny
nad orzecznictwem wojewddzkich sadéw administracyjnych. Od momentu wejscia
w zycie ustaw reformujacych sagdownictwo administracyjne (1.01.2024 r.) NSA pod
wzgledem ustrojowym stal sie sadem réwnorzednym z SN, poniewaz od jego rozstrzyg-
nie¢ nie przystuguje juz jakikolwiek $rodek zaskarzenia do SN. W ten sposéb historia
sgdownictwa administracyjnego w Polsce zatoczyta koto w tym znaczeniu, ze w 2002 r.
doszlo do realizacji postanowien z Konstytucji marcowej stanowacych o tym, ze NSA
ma sta¢ na czele tego sadownictwa.

Nowy ustrdj polityczny po zakonczeniu II wojny $wiatowej byl takze punktem zwrotnym
dla ksztaltu postepowania administracyjnego. W 1960 r. doszto do uchwalenia Kodeksu
postepowania administracyjnego'’. Bezposrednim tego powodem byta koniecznos¢
dostosowania przepiséw procesowych do wzorcéw radzieckich. Niemniej jednak sama
konstrukcja Kodeksu z szerokim zakresem zasad ogélnych powodowala ciaglo$¢ z wzor-
cami przedwojennymi, w tym austriacky tradycjg prawng. W 1989 r. Kodeks zostat
oczyszczony z nalecialo$ci dawnego systemu i obowigzuje do dzis. Ostatnia obszerna
zmiana Kodeksu miata miejsce w2017 r."® i polegata m.in. na dodaniu nowych rozdzia-
téw o milczacym zatatwieniu sprawy, mediacji, administracyjnych karach pieni¢znych
oraz europejskiej wspolpracy administracyjnej. Dzieki temu Kodeks odgrywa istotng
role na obszarze calego prawa administracyjnego, co wynika takze z braku przepiséw
ogolnych prawa administracyjnego.

3 Ustawa z 11.05.1995 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym (Dz.U. z 1995 r. Nr 74, poz. 368).

4 Szerzej zob. A. Skoczylas, Odestania w postgpowaniu sgdowoadministracyjnym, Warszawa 2001,
s. 32-36.

15 Ustawa z 2.04.1997 r. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483 ze zm.).

!¢ Sg nimi: 1) ustawa z 25.07.2002 r. - Prawo o ustroju sagdéw administracyjnych (Dz.U. z 2022 r. poz. 2492
ze zm.); 2) ustawa z 30.08.2002 r. - Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi (Dz.U. 22022 .
poz. 329 ze zm.) oraz 3) ustawa z 30.08.2002 r. Przepisy wprowadzajace ustawe — Prawo o ustroju sadow
administracyjnych i ustawe — Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi (Dz.U. z 2002 r.
Nr 153, poz. 1271 ze zm.).

17" Ustawa z 14.06.1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego (Dz.U. z 1960 r. Nr 30, poz. 168).

'8 Ustawa z 7.04.2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego oraz niektérych
innych ustaw (Dz.U. z 2017 r. poz. 935).
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Na postepowanie administracyjne sensu largo skladaja si¢ takze postanowienia ustawy
o postepowaniu egzekucyjnym w administracji, ktora zostala uchwalona w 1966 r."
Pozostaje ona przedmiotem niekonczacych si¢ nowelizacji, co negatywnie wptywa na
czytelno$¢ jej postanowien.

Skrétowe w swojej tresci uwagi historyczne $wiadcza o trzech prawidlowosciach. Po
pierwsze o tym, ze ewolucja postepowania administracyjnego jest mocno zwigzana
z ustrojem politycznym panstwa, w tym brzmieniem Konstytucji. Po drugie, ze polskie
postepowanie administracyjne nalezy do europejskiej kultury prawnej, inspirowanej
wplywami austriackimi, z wyraznym oddzialywaniem dorobku polskiej doktryny oraz
orzecznictwa sagdow administracyjnych. Po trzecie, biezace wyzwania dla ksztaltu poste-
powania administracyjnego wynikaja z koniecznosci dostosowania jego przepiséw do
prawa miedzynarodowego, w tym unijnego, o czym bedzie mowa w dalszych czesciach
podrecznika.

19 Ustawa z 17.06.1966 r. o postepowaniu egzekucyjnym w administracji (Dz.U. z 2025 r. poz. 132
ze zm.).
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ZAKRES ZRODLOWY ORAZ PRZEDMIOTOWY
POSTEPOWANIA ADMINISTRACYJNEGO

1. Rodzaje postepowania administracyjnego

Koncentrujac sie na strukturze postepowania administracyjnego, mozna wyréznic jego
dwa elementy sktadowe:

1) postepowanie rozpoznawcze (administracyjne postepowanie ogolne),

2) postepowanie wykonawcze (administracyjne postepowanie egzekucyjne).

Postepowanie rozpoznawcze zostalo uregulowane w ustawie — Kodeks postepowania
administracyjnego. W jego ramach na szczegolne wyrdznienie zastuguje tzw. postepo-
wanie jurysdykcyjne, ktore jest wszczynane oraz prowadzone w celu autorytatywnego
okre$lenia praw i obowigzkéw jednostki w formie decyzji administracyjnej. Obok
postepowania jurysdykcyjnego w Kodeksie postepowania administracyjnego zostaty
uregulowane tzw. postepowania szczegédlne dotyczgce rozstrzygania sporéw o wlas-
ciwos¢, wydawania zaswiadczen, nakladania lub wymierzania administracyjnych kar
pienieznych, europejskiej wspdtpracy administracyjnej oraz rozpatrywania skarg i wnio-
skow. Wiszystkie one zostang oméwione w drugiej czesci podrecznika. W tym miejscu
trzeba wszakze zauwazy¢, ze Kodeks postepowania administracyjnego nie zawiera pelnej
kodyfikacji postepowania administracyjnego. Liczne odmiennoséci w jego przebiegu
ustanowione zostaly w ustawach szczegdlnych. W odniesieniu do niektérych z nich
w doktrynie wskazuje si¢, ze tworzg one odrebny tryb postgpowania administracyjnego’.
Niektdre z tych odmiennosci zostang oméwione w ostatniej, piatej, czesci podrecznika.

Postepowanie wykonawcze uregulowane zostalo w ustawie o postepowaniu egzeku-
cyjnym w administracji oraz w aktach rangi podustawowej. Jego przedmiotem jest

! Zdaniem K. Celinskiej-Grzegorczyk jako postepowania szczegélne nalezy zakwalifikowac te postepo-
wania o charakterze administracyjnym, ktére prowadzone sg na podstawie odrebnej od Kodeksu postepo-
wania administracyjnego regulacji prawnej — zob. K. Celinska-Grzegorczyk, Postepowanie patentowe jako
szczegdlne postepowanie administracyjne, Warszawa 2009, s. 77.
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okreslenie sposobu przymusowego wykonania obowigzkéw publicznoprawnych, ktére
wynikajg m.in. z aktéw administracyjnych indywidualnych, w tym decyzji admini-
stracyjnych. Z tej perspektywy postepowanie egzekucyjne w administracji moze by¢
pojmowane w kategoriach kontynuacji postepowania rozpoznawczego. Szczegdtowe
zagadnienia dotyczace jego konstrukcji oraz przebiegu zostang przedstawione w trzeciej
czesci podrecznika.

Poza ramami postgpowania administracyjnego pozostaje postepowanie sgdowoadmi-
nistracyjne, ktore wszakze wykazuje silne z nim zwiazki®. Stosownie do art. 184 Kon-
stytucji RP sady administracyjne kontrolujg dziatalno$¢ administracji publicznej oraz
rozstrzygaja spory kompetencyjne i o wtasciwos¢ miedzy organami jednostek samorzadu
terytorialnego, samorzadowymi kolegiami odwolawczymi i miedzy tymi organami
a organami administracji rzagdowe;j. Postepowanie sadowoadministracyjne uregulowane
zostalo w ustawie — Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi. O ustroju
sadow administracyjnych stanowig przepisy ustawy — Prawo o ustroju sagdéw admi-
nistracyjnych oraz aktéw wykonawczych do tej ustawy. Szczegdly dotyczace sadowe;j
kontroli administracji publicznej zostang przedstawione w czwartej czesci podrecznika.

Wzajemng relacje miedzy postepowaniem administracyjnym, egzekucyjnym w ad-
ministracji oraz sgdowoadministracyjnym w ujeciu graficznym przedstawia schemat.

? Zdaniem W. Chroéscielewskiego przepisy procedury sgdowoadministracyjnej dopelniajg biegu poste-
powania administracyjnego; zob. W. Chréécielewski, J.P. Tarno, Postgpowanie administracyjne i postepowanie
przed sgdami administracyjnymi, Warszawa 2006, s. 24.
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Istnienie obok siebie trzech odrgbnych procedur, tj. administracyjnej ogélnej, egzekucyj-
nej w administracji i sadowoadministracyjnej, powoduje powstanie pytan o wystepujace
miedzy nimi zalezno$ci, tzn. w jaki sposob przebieg jednego z tych postepowan oraz
zapadle w nim rozstrzygniecie wplywaja na dopuszczalno$é wszczecia drugiego poste-
powania, w jaki sposob postepowania te sg ze sobg powigzane, jakie wystepuja miedzy
nimi podobienstwa i roznice. Zagadnieniom tym poswiecone bedg ponizsze rozwazania.

2. Administracyjne postepowanie ogdlne a postepowanie
sqgdowoadministracyjne

Postepowanie administracyjne jest calkowicie odrebnym procesem od tego, ktore
toczy si¢ przed sadem administracyjnym. Jego przedmiot wyznacza brzmienie art. 1
pkt 1 k.p.a., stosownie do ktérego Kodeks postepowania administracyjnego normuje po-
stepowanie przed organami administracji publicznej w nalezacych do wlasciwosci tych
organow sprawach indywidualnych rozstrzyganych w formie decyzji administracyjnej
albo zatatwianych milczaco. Natomiast zgodnie zart. 3 § 1 p.p.s.a. sady administracyjne
sprawujg kontrole dzialalnosci administracji publicznej, ktéra stosownie do art. 3 § 2
pkt 112 p.p.s.a. obejmuje orzekanie w sprawach skarg na decyzje oraz niektore rodzaje
postanowien wydawanych w postepowaniu administracyjnym.
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Oile postepowanie administracyjne prowadzone jest przez organ administracji nalezacy
do aparatu wladzy wykonawczej, o tyle sad administracyjny wchodzi w obreb wladzy
sadowniczej, jak stanowi o tym art. 175 ust. 1 Konstytucji RP.

Mimo pelnej autonomii regulacji postepowania administracyjnego i sgdowoadmini-
stracyjnego zwiazek, jaki miedzy nimi wystepuje, wynika z tego, ze sad administracyjny
przejmuje sprawe administracyjng celem dokonania oceny zgodnosci z prawem wy-
danego w jej ramach aktu. Sad ten nie przejmuje wszakze sprawy administracyjnej do
koncowego zatatwienia, lecz ma jedynie skontrolowa¢ dziatanie organu administracji.
Sprawy objete kontrola sadowoadministracyjna pozostaja w dalszym ciagu sprawami
administracyjnymi, a organ administracji jako podmiot administrujacy nie przestaje
by¢ odpowiedzialny za administrowanie’. Nieuprawnione byloby wobec tego stwier-
dzenie, ze postegpowanie przed sadem administracyjnym jest kontynuacjg postepowania
administracyjnego, ktore w ten sposéb statoby sie postepowaniem czteroinstancyjnym.

Poszukujac zaleznosci wystepujacych miedzy oboma postepowaniami, nalezy wskazac,
ze wystepuja one na dwoch plaszczyznach. Pierwsza z nich jest dopuszczalno$é réwno-
czesnego prowadzenia postepowania administracyjnego w jednym z nadzwyczajnych
jego trybow oraz postepowania sadowoadministracyjnego. Druga wyznacza udzie-
lenie odpowiedzi na pytanie, czy - a jezeli tak, to w jaki sposob - oddalenie skargi
przez s3d administracyjny na decyzje powinno sie przeklada¢ na dopuszczalnosé
wszczecia oraz prowadzenia postepowania administracyjnego w jednym z nadzwy-
czajnych jego trybow.

Skupiajac si¢ na pierwszym zagadnieniu, trzeba zauwazy¢, ze jedna z podstawowych
zasad prawidlowego wszczecia postepowania przed sgdem administracyjnym jest
koniecznos$¢ wyczerpania trybu zaskarzenia przed organem administracji (art. 52
§ 112 p.p.s.a.). Nie stoi to jednak na przeszkodzie, azeby w postepowaniu zakonczo-
nym decyzjg ostateczng w tym samym czasie wniesione zostalo przykladowo podanie
o wznowienie postepowania administracyjnego oraz skarga do sadu administracyjnego.
Pojawia si¢ wowczas problem dwutorowosci postepowan oraz ich wzajemnego wptywu
na siebie. Gdyby bowiem przed rozpoznaniem przez sad skargi na decyzje zostala ona
wyeliminowana z obrotu prawnego przez organ administracji, wowczas postepowanie
sadowe staloby si¢ bezprzedmiotowe. Sad nie moglby orzeka¢ o legalnosci decyzji
nieistniejacej w obrocie prawnym. W sytuacji odwrotnej uchylenie decyzji przez sad
powodowatoby niemoznos¢ podjecia rozstrzygniecia przez organ administracji w po-
stepowaniu wznowieniowym.

Niebezpieczenstwo zazg¢biania si¢ obu postepowan zostalo wyeliminowane jedynie
polowicznie przez art. 56 p.p.s.a., zgodnie z ktérym w razie wniesienia skargi do

* R.Hauser, Konstytucyjny model polskiego sgdownictwa administracyjnego [w:] Polski model sgdownictwa
administracyjnego, red. J. Stelmasiak, J. Niczyporuk, S. Fundowicz, Lublin 2003, s. 147.
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sadu po wszczeciu postepowania administracyjnego w jednym z trybéw nadzwy-
czajnych postepowanie sadowe podlega obligatoryjnemu zawieszeniu (art. 124 § 1
pkt 6 p.p.s.a.). Sad administracyjny nie odrzuca w takim przypadku wniesionej skargi,
tylko zawiesza postgpowanie do czasu zakonczenia postgpowania administracyjnego®.

Artykut 56 p.p.s.a. stanowi o wniesieniu skargi do sagdu po wszczeciu postepowania
administracyjnego. Nie zostala w nim uregulowana odwrotna sytuacja procesowa,
w ktdrej najpierw dochodzi do wszczecia postepowania przed sagdem, a dopiero nastep-
nie przed organem administracji publicznej. W takim przypadku zakaz dwutorowosci
postepowania nadal obowigzuje. Pozniejsze w stosunku do wytoczenia skargi przed
sadem administracyjnym wszczecie postepowania administracyjnego w tej samej
sprawie nie powinno skutkowac zawieszeniem postepowania sadowego, poniewaz
nie ma ku temu podstawy w art. 56 p.p.s.a. Przestanki tej nie zawiera réwniez art. 125
§1pkt1 p.p.s.a.’. Wszczecie postepowania administracyjnego w trybie nadzwyczajnym
po wniesieniu skargi do sgdu administracyjnego byloby sprzeczne z zakresem poste-
powania rozpoznawczego przed sagdem administracyjnym, determinowanym zasada
0golna praworzadnosci oraz mocg wigzacg orzeczenia sadu®.

Przedstawiona powyzej watpliwos$¢ zostala rozstrzygnieta przez NSA w uchwale
2 5.06.2017 r.” Sad przesadzil w niej, ze w trakcie postepowania sadowoadministra-
cyjnego mozna wszczaé postepowanie administracyjne w celu zmiany, uchylenia,
stwierdzenia niewaznosci aktu lub wznowienia postepowania w sprawie kontrolowa-
nego przez sad rozstrzygniecia, jednakze organ administracji publicznej obowiazany
jest zawiesi¢ to postepowanie na podstawie art. 97 § 1 pkt 4 k.p.a. do czasu prawo-
mocnego zakonczenia postepowania sadowoadministracyjnego. W uzasadnieniu
zapadlej uchwaly NSA wskazal, ze skoro zaden przepis prawa nie zabrania stronie
zadania wszczecia postepowania w celu zmiany, uchylenia, stwierdzenia niewazno$ci
aktu lub wznowienia postgpowania z jednoczesnym wniesieniem skargi do sadu na ten
sam akt, to powoduje to, Ze do czasu zawieszenia jednego z tych postepowan moze si¢
toczy¢ zaréwno postepowanie administracyjne, jak i postepowanie sadowe dotyczace
tej samej decyzji. Skoro w art. 56 p.p.s.a. ustawodawca stanowi, ze w razie wniesienia
skargi do sadu po wszczeciu postepowania administracyjnego w celu zmiany, uchylenia,
stwierdzenia niewazno$ci aktu lub wznowienia postepowania, postepowanie sagdowe

* Natomiast w sytuacji gdy uruchomiona zostata kontrola sadowa wobec decyzji ostatecznej wydanej
w ramach postepowania administracyjnego, o ktérym mowa w art. 56 p.p.s.a., ustanie przyczyny zawieszenia
nastepuje po prawomocnym zakonczeniu postgpowania sgdowoadministracyjnego; zob. postanowienie
NSA z8.02.2012 1., II FZ 39/12, LEX nr 1116199.

> Postanowienia NSA:z22.02.2011 r., IIOSK 185/11, LEX nr 1071192,1220.09.2011 r., II OSK 1391/10,
LEX nr 966251.

¢ K. Sobieralski, Glosa do wyroku WSA w Lodzi z 21.09.2007 r., I SA/Ed 744/07, OSP 2008/12, poz. 134;
zob. tez T. Wos, J.G. Firlus, Reguty eliminowania dwutorowosci kontroli ostatecznych decyzji administracyj-
nych - krytyczna analiza wyroku NSA z 9.10.2013 r. (II FSK 2497/13), PPP 2016/5, s. 90.

7 Uchwata NSA z 5.06.2017 r., I GPS 1/17, CBOSA.
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podlega zawieszeniu do czasu ich zakonczenia, to nalezy a contrario przyjaé, ze nie
ma podstaw do zawieszenia postepowania sadowego w sytuacji, gdy administracyjne
postepowanie w trybie nadzwyczajnym zostalo uruchomione po wniesieniu skargi.
Jezeli nie ma podstaw do zawieszenia postgpowania przed sagdem administracyjnym,
a sprawa nie moze by¢ rozstrzygana jednoczes$nie w postegpowaniu administracyjnym
isgdowym, to w ocenie NSA organ administracji ma obowigzek zawiesi¢ administracyj-
ne postepowanie nadzwyczajne do czasu prawomocnego zakonczenia sprawy zawistej
przed sadem administracyjnym.

Zaréwno w Prawie o postepowaniu przed sadami administracyjnymi, jak i w Kodeksie
postepowania administracyjnego nie ma podstawy do tego, azeby wcze$niejsze wszczecie
postepowania sadowoadministracyjnego stato na przeszkodzie zainicjowaniu postepo-
wania administracyjnego w jednym z trybdéw nadzwyczajnych®. Po wniesieniu skargi
do sagdu administracyjnego moga pojawi¢ si¢ nowe okolicznosci faktyczne, nieznane
organowi w dniu wydawania decyzji, skutkujace jej uchyleniem albo umorzeniem po-
stepowania. Wystapienie nowych, istotnych okolicznoscilub dowoddéw nie jest podstawa
zart. 145§ 1 pkt 1lit. b p.p.s.a. do uchylenia zaskarzonej decyzji. Oznacza to, ze skarzacy
bylby zmuszony, korzystajac z ochrony sagdowej, do czasu zakonczenia postepowania
przed sadem ponosi¢ skutki istnienia w obrocie prawnym takiej decyzji’. Aprobujac
poglad o dopuszczalnosci wszczecia postepowania administracyjnego w nadzwyczajnym
trybie przy uprzednim wszczeciu postepowania sgdowego, majacego na celu dokonanie
kontroli zgodno$ci z prawem zaskarzonej decyzji, trzeba mie¢ jednak na wzgledzie, ze
nadanie mozliwie szerokich uprawnien procesowych jednostce nie moze powodowac
zaistnienia sytuacji, w ktorej z jednej strony byt prawny okreslonej decyzji w nadzwy-
czajnym postepowaniu administracyjnym zostanie unicestwiony, a z drugiej strony
sad administracyjny oddali skarge na te sama decyzje, potwierdzajac w ten sposob
jej zgodnos$¢ z prawem. Zardéwno sad, jak i organ administracji publicznej powinny
w takiej sytuacji przeciwdziala¢ wydaniu sprzecznych ze sobg rozstrzygnieé, rozwazajac
ad casum konieczno$¢ zawieszenia albo postepowania sadowego, albo administracyjne-
go, zaleznie od okoliczno$ci konkretnej sprawy. Negatywnym konsekwencjom wszczecia

8 ‘W zwiazku z tym J. Drachal, R. Hauser i E. Mzyk wskazali, Ze zgloszenie przez strone wszczecia po-
stepowania administracyjnego samo przez sie, stosownie do art. 61 k.p.a., wszczyna to postepowanie. Zatem
do czasu zawieszenia postepowania sadowego moze si¢ toczy¢ zaréwno postepowanie administracyjne, jak
i postepowanie sadowe dotyczace tego samego aktu administracyjnego; zob. J. Drachal, R. Hauser, E. Mzyk,
Dwuinstancyjne sgdownictwo administracyjne. Oméwienie podstawowych zasad i instytucji procesowych, War-
szawa 2003, s. 107. Zob. takze wyroki NSA:z 19.12.2018 r., I GSK 1189/16, LEX nr 2617646; z 28.02.2019 1.,
I GSK 1128/18, LEX nr 2642525; z 28.02.2019 ., I GSK 1129/18, LEX nr 2636763.

° Z.R. Kmiecik, Zbieg srodkéw prawnych przystugujgcych od decyzji organdw administracji publicznej,
»Casus” 2008/47, s. 26-27; W. Sawczyn, Z problematyki zbiegu drogi administracyjnego postepowania nad-
zwyczajnego i drogi kontroli sgdowej [w:] Kodyfikacja postepowania administracyjnego na 50-lecie k.p.a.,
red. J. Niczyporuk, Lublin 2010, s. 693-694; odmienne stanowisko zaprezentowal T. Wos, opowiadajac sie
za potrzebg ustalenia regul unikania i rozwigzywania zbiegu celem wyeliminowania dwutorowosci kontroli
decyzji administracyjnych i postanowien, zob. T. Wo$ [w:] Prawo o postepowaniu przed sgdami administra-
cyjnymi. Komentarz, red. T. Wo$, Warszawa 2012, s. 388-390.
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postepowania administracyjnego po uprzednim zainicjowaniu trybu kontroli sgdowe;j
powinna przeciwdziata¢ przedstawiona powyzej uchwalta NSA 25.06.2017 r., II GPS 1/17.

Problematyke konkurencyjnosci srodkéw zaskarzenia w postepowaniu przed sadami ad-
ministracyjnymi i w poszczegoélnych postepowaniach administracyjnych mozna réwniez
rozwazac z punktu widzenia zasadnosci wszczecia ktéregos z nich w razie zaistnienia
przestanki, ktdra teoretycznie rzecz biorac, uzasadniataby zainicjowanie zaréwno po-
stepowania administracyjnego, jak i sgdowego. W doktrynie zagadnienie to rozwazane
jest przede wszystkim w odniesieniu do wznowienia postepowania administracyjnego
i sadowoadministracyjnego. Naczelny Sad Administracyjny swego czasu opowiedzial
sie w takiej sytuacji zaréwno za wznowieniem postepowania administracyjnego z uwagi
na ekonomie postepowania'’, jak i za wznowieniem postepowania sgdowoadministra-
cyjnego''. O tym, ktdre z tych postepowan powinno zosta¢ w konkretnym przypadku
wznowione, decydujg przestanki wznowienia, bedace nastepstwem zdarzen powstatych
w samym postepowaniu. Jezeli sg one nastepstwem faktéw powstatych w postepowaniu
administracyjnym, wowczas to wlasnie postgpowanie powinno zosta¢ wznowione. Jezeli
natomiast sa konsekwencja zdarzen zaistnialych w postepowaniu sgdowym, wtedy ono
powinno podlega¢ wznowieniu'%.

Drugie zagadnienie zostalo w sposob wyrazny rozwigzane na gruncie art. 249 § 1
pkt 2 o.p., zgodnie z ktérym organ podatkowy wydaje decyzje o odmowie wszczecia
postepowania w sprawie stwierdzenia decyzji ostatecznej, jezeli sad administracyjny od-
dalit skarge na te decyzje, chyba ze zadanie oparte jest na przepisie art. 247 § 1 pkt 4 o.p.,
stanowigcym o jednej z podstaw stwierdzenia niewaznosci decyzji ostatecznej w postaci
uprzedniego rozstrzygnigcia sprawy inng decyzjg ostateczna.

Takiej samej regulacji nie ma w Kodeksie postepowania administracyjnego, pomimo
dodania w art. 16 § 3 k.p.a. definicji decyzji prawomocnej®. Za ustanowieniem tej
zmiany nie poszly jednak dalsze konsekwencje w postaci ograniczenia dopuszczalno$ci
kwestionowania decyzji prawomocnej w jednym z nadzwyczajnych trybéw postepo-
wania administracyjnego.

10 Zob. wyrok NSA z 30.09.1985 r., SA/Wr 358/85, OSPiKA 1987/2, poz. 27.

1" Zob. wyrok NSA z 3.02.1993 r., IT SA 2449/92, OSP 1995/5, poz. 120.

12 Zob. W. Chrodscielewski, J.P. Tarno, Z problematyki wznowienia postgpowania administracyjnego i sg-
dowoadministracyjnego, Sam. Teryt. 1996/5, s. 26-27. Poglad ten zostat stusznie zaaprobowany w doktrynie,
zob. K. Sobieralski, Wznowienie postepowania sgdowoadministracyjnego, Krakéw 2003, s. 93; A. Kabat
[w:] B. Dauter, B. Gruszczynski, A. Kabat, M. Niezgédka-Medek, Prawo o postepowaniu przed sqgdami
administracyjnymi. Komentarz, Warszawa 2011, s. 784; K. Sobieralski, Glosa do postanowienia WSA w Gli-
wicach z 16.05.2011 r., II SA/GI 82/11, OSP 2012/10, poz. 102, s. 718-720, oraz w orzecznictwie: wyroki
NSA: z9.05.2006 r., IT FSK 743/05, LEX nr 274879, oraz z 29.03.2017 r., Il OSK 1942/15, LEX nr 2316387;
postanowienie NSA z 24.10.2018 r., I GSK 1820/18, LEX nr 2579339.

13 Powyzsza zmiana zostata dokonana mocg art. 1 pkt 6 ustawy z 7.04.2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks
postepowania administracyjnego oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. poz. 935).
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Naczelny Sad Administracyjny w jednej z uchwal zajal stanowisko, zgodnie z ktérym
zadanie strony stwierdzenia niewaznosci decyzji, na ktora skarge oddalono prawo-
mocnym wyrokiem sadu administracyjnego, powinno doprowadzi¢ do odmowy
wszczecia postepowania administracyjnego wowczas, gdy w rezultacie wstepnego
badania tresci Zadania organ administracji publicznej ustali wystapienie — ze wzgledu
na wydany uprzednio wyrok sadu - przeszkody czynigcej niedopuszczalnym jego
rozpoznanie. W pozostalych wypadkach organ administracji publicznej obowigzany
jest rozpozna¢ zadanie co do istoty, stosujac art. 158 § 1 w zw. z art. 156 § 1 k.p.a."

Przedstawiona uchwata spotkata si¢ zaréwno z negatywnym, jak i pozytywnym odze-
wem w doktrynie. Z jednej strony podniesiono, Ze zajete w niej stanowisko jest nie do
pogodzenia z wyrazong w art. 134 § 1 p.p.s.a. zasadg niezwigzania sagdu administracyj-
nego granicami skargi, ktéra ksztaltuje réwniez posrednio granice orzekania'®. Skarga
powinna zosta¢ uwzgledniona przez sad administracyjny zawsze, ilekro¢ niezaleznie
od podniesionych w niej zarzutéw i sformutowanych wnioskéw zaistnieje przestanka
wydania rozstrzygniecia w oparciu o jedng z podstaw okreslonych wart. 145-150 p.p.s.a.
Przepisy te nakazuja sadowi administracyjnemu wybraé wlasciwy, przewidziany w nich
sposob rozstrzygniecia skargi niezaleznie od jej tredci, tzn. zakresu, w jakim zostala
zaskarzona decyzja, oraz sformutowanych w niej zarzutéw i wnioskéw'®. Z drugiej
strony trudno odmoéwic¢ skltadowi Naczelnego Sadu Administracyjnego, ktory podjat
powyzszg uchwale, poczucia realizmu polegajacego na uwzglednieniu niebezpieczen-
stwa niedostrzezenia przez sad administracyjny jednej z wad, ktére powinny skutkowa¢
stwierdzeniem niewaznosci decyzji i dgzeniem do umozliwienia wyeliminowania jej
z obrotu prawnego w p6Zniejszym czasie'’.

Oddalenie prawomocnym wyrokiem sagdu administracyjnego skargi na decyzje ad-
ministracyjna powinno w sposob generalny wyklucza¢ dopuszczalnosé prowadzenia
postepowania administracyjnego w jednym z nadzwyczajnych trybow, ktorego celem
byloby doprowadzenie do stwierdzenia niewazno$ci badz uchylenia tej decyzji'®.

" Uchwata NSA (7) z 7.12.2009 r., I OPS 6/09, ONSAiWSA 2010/2, poz. 18.

'* W analizowanej uchwale Naczelny Sad Administracyjny, powolujac sie na art. 134 § 1 p.p.s.a., stwierdzit
dostownie, ze sad administracyjny moze wykroczy¢ poza zakres podniesionych zarzutdow, uwzgledniajac
okolicznosci, ktérych nie przytoczyla strona skarzaca. Jak zauwazyt M. Pullo, formula ,,moze” zaktada, ze
ustawodawca dat sadowi jedynie mozliwo$¢ przekroczenia granic skargi w poszukiwaniu ewentualnych
wad prawnych zaskarzonej decyzji. Tymczasem jest to obowigzek sadu, ktérego naruszenie daje podstawe
do sformutowania zarzutu kasacyjnego; szerzej zob. M. Pulto, Glosa do uchwaty NSA z 7.12.2009 r., I OPS
6/09, OSP 2010/10, poz. 91, s. 646.

16 T. Wos, Glosa do uchwaty NSA z 7.12.2009 r., I OPS 6/09, PPP 2010/9, s. 89.

7" W tym nurcie sformutowana zostala réwniez teza, zgodnie z ktérg uznanie kazdego prawomocnego
wyroku oddalajacego skarge za przestanke zamkniecia drogi do uruchomienia postgpowania o stwierdzenie
niewaznosci decyzji byloby przejawem nadmiernego formalizmu, zob. W. Federczyk, Glosa do uchwaty
NSA z7.12.2009 r., I OPS 6/09, GSP-Prz.Orz. 2010/2, s. 78-79; zob. tez M. Bogusz, Glosa do uchwaty NSA
z7.12.2009 ., I OPS 6/09, GSP-Prz.Orz. 2011/2, s. 15-22.

'8 Znaczenie sadowoadministracyjnej kontroli decyzji réwniez przez przedstawicieli doktryny poste-
powania karnego rozumiane jest w ten sposob, ze wyrok oddalajacy skarge jest potwierdzeniem tego, ze



Rozdziat III. Zakres Zrédlowy oraz przedmiotowy postepowania administracyjnego 41

Jedynie w wyjatkowych wypadkach dotyczacych niektorych sposréd przestanek wzno-
wienia postepowania administracyjnego, ktore — obiektywnie rzecz biorgc — mogg zostaé
ujawnione albo zaistnie¢ po wydaniu prawomocnego wyroku przez sagd administracyj-
ny", oraz podstaw uchylenia badz zmiany decyzji uregulowanych wart. 154, 155,161 § 1,
art. 162 § 1 k.p.a.”, oddalenie skargi przez sad administracyjny nie powinno stanowi¢
przeszkody w zainicjowaniu nadzwyczajnego trybu postepowania administracyjnego.

Decyzja administracyjna, w stosunku do ktoérej sad administracyjny oddalit skarge,
potwierdzajgc tym samym jej zgodnos¢ z prawem, okreslana mianem decyzji prawo-
mocnej, powinna korzysta¢ z wyzszego poziomu trwalosci niz decyzja ostateczna,
ktoéra nie przeszta kontroli sadowej ze wzgledu na to, ze nie zostata w ogole wniesiona
od niej skarga do sadu administracyjnego.

3. Administracyjne postepowanie ogdlne
a administracyjne postepowanie egzekucyjne

Z dotychczasowych rozwazan wynika, Ze postepowanie egzekucyjne w administracji
wchodzi w obreb szeroko rozumianego postepowania administracyjnego. Nie wszystkie
jednak decyzje administracyjne podlegaja wykonaniu w trybie egzekucyjnym. Inny-
mi stowy, nie zawsze postepowanie egzekucyjne w administracji stanowi kontynuacje
postepowania administracyjnego.

Przymusowej realizacji w trybie egzekucyjnym podlegaja jedynie decyzje nakladajace
na adresata obowiazek i to tylko w sytuacji, gdy adresat tego obowigzku nie wykonuje
dobrowolnie. Wykonaniu w trybie postepowania egzekucyjnego w administracji nie
podlegaja decyzje odmowne, np. decyzja o odmowie ustalenia warunkéow zabudowy
czy tez o odmowie udzielenia pozwolenia na budowe. Realizacji w analizowanym trybie
nie podlegaja ponadto decyzje przyznajace stronie uprawnienie, np. 300 zl zasitku ce-

zaskarzona decyzja nie jest dotknieta wada skutkujaca jej niewaznoscig, zob. O.M. Piaskowska, Znaczenie
rozstrzygnie¢ administracyjnych w procesie karnym, Warszawa 2014, s. 149, 228-229; zob. tez T. Gardocka,
Prejudycjalnosé w polskim procesie karnym, Warszawa 1987, s. 158.

1 T. Wos zwrécil uwage, ze przestanki wznowienia, ktore zostaly ujawnione (art. 145§ 1 pkt 1, 2, 5k.p.a.)
lub nastgpity (art. 145§ 1 pkt 71 8 oraz art. 145a § 1 k.p.a.) po rozpoznaniu skargi i wydaniu wyroku przez
sad administracyjny, moga stanowi¢ podstawe uruchomienia wewnatrzadministracyjnego trybu weryfika-
¢ji po wezesniejszym wydaniu przez sad wyroku oddalajacego skarge, zob. T. Wo$, Glosa do uchwaty NSA
z7.12.2009 r., I OPS 6/09, s. 42—43.

2 Poglad ten zostal zaprezentowany zaréwno przez przedstawicieli doktryny, jak i przez orzecznictwo
sadowe, zob. B. Adamiak, Glosa do wyroku NSA OZ Wroctaw z 11.10.1985 r., SA/Wr 556/85, OSPiKA
1986/9-10, poz. 179, s. 390-391; T. Wos, Prawomocnos¢ decyzji administracyjnych, PPP 2008/5, s. 39;
A. Matan [w:] G. Laszczyca, C. Martysz, A. Matan, Kodeks postepowania administracyjnego, t. 1, Komentarz
do art. 1-103, Warszawa 2010, s. 170; zob. tez wyroki NSA: z 10.11.2000 r., III SAB 91/99, LEX nr 48002,
iz 11.05.2009 r., I OSK 700/08, LEX nr 546588.
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lowego na zakup opatu na zime. O tym, czy dany podmiot skorzysta z przystugujacego
mu uprawnienia, decyduje on sam.

Wykonaniu w trybie ustawy o postepowaniu egzekucyjnym w administracji podlegaja
jedynie decyzje nakladajace na adresata obowiazek, ktdry nie zostal wykonany przez
ten podmiot dobrowolnie. Jedng z ogélnych zasad Kodeksu postepowania admini-
stracyjnego, uregulowang w art. 9, jest zasada przekonywania, zgodnie z ktérg organ
administracji publicznej powinien wyjasnia¢ stronie zasadno$¢ przestanek, ktérymi
kieruje si¢ przy wydawaniu decyzji, celem unikniecia koniecznosci przymusowego jej
wykonania. O tym, ze dobrowolnos¢ realizacji obowigzku korzysta z pierwszenstwa
przed przymusem egzekucyjnym, stanowi takze wyraznie art. 1 pkt 1 u.p.e.a.

Zjednej strony wykonaniu w trybie egzekucyjnym podlegaja tylko decyzje ostateczne,
wzglednie opatrzone rygorem natychmiastowej wykonalnosci (art. 108 k.p.a.). Z drugiej
strony obowigzki realizowane na podstawie ustawy o postepowaniu egzekucyjnym w ad-
ministracji wynikaja takze z innych form dzialania administracji publicznej, o ktérych
stanowig art. 3 i 3a u.p.e.a., oraz bezposrednio z przepiséw prawa.

Ustawa o postepowaniu egzekucyjnym w administracji nie jest aktem prawnym regu-
lujacym postepowanie egzekucyjne w sposéb kompleksowy. W sprawach nieuregu-
lowanych w tej ustawie odpowiednie zastosowanie, na mocy art. 18 u.p.e.a., znajduja
przepisy Kodeksu postepowania administracyjnego. Dzigki temu miedzy tymi dwoma
postepowaniami istnieje taczno$é bedaca kolejnym dowodem istnienia jednej procedury
administracyjnej, w obrebie ktdrej miesci si¢ takze procedura wykonawcza.

4. Administracyjne postepowanie egzekucyjne
a postepowanie sagdowoadministracyjne

Miedzy prawem o postepowaniu przed sadami administracyjnymi a ustawg o postepo-
waniu egzekucyjnym w administracji nie wystepuje tak $cista zaleznos¢, jak w przypadku
tego drugiego aktu prawnego i Kodeksu postepowania administracyjnego. Procedury s3-
dowoadministracyjna oraz egzekucyjna w administracji sg od siebie niezalezne. Zgodnie
zart. 61§ 1 p.p.s.a. wniesienie skargi nie wstrzymuje wykonania aktu lub czynno$ci.
Oba postepowania mogg si¢ toczy¢ niezaleznie od siebie. Wyjatki od tej zasady zostaly
ustanowione wart. 61 § 213 p.p.s.a., kiedy to w razie wniesienia skargi zar6wno na etapie
postepowania przed organem (art. 61 § 2 p.p.s.a.), jak i przed sadem administracyjnym
(art. 61 § 3 p.p.s.a.) moze dojé¢ do wstrzymania wykonania zaskarzonej decyzji albo
innego aktu z zakresu administracji publicznej, podlegajacego przymusowej realizacji
na podstawie przepiséw ustawy o postepowaniu egzekucyjnym w administracji.

Poszukujac dalszych zaleznosci miedzy ustawa o postegpowaniu egzekucyjnym w ad-
ministracji a prawem o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi, nalezy za-



Rozdziat III. Zakres Zrédlowy oraz przedmiotowy postepowania administracyjnego 43

uwazyd¢, ze niewatpliwie nalezy do nich weryfikacja przez sad administracyjny tych
postanowien wydawanych w postepowaniu egzekucyjnym, na ktore stuzy zazalenie
(art. 3 § 2 pkt 3 p.p.s.a.). W ten sposob kontrolg sagdowg objete zostaly najistotniejsze
rozstrzygniecia zapadajace w trakcie prowadzonego postepowania egzekucyjnego. In-
nymi stowy, orzecznictwo sagdéw administracyjnych wywiera istotny wptyw na przebieg
administracyjnego postepowania egzekucyjnego.






Rozdziat IV

EUROPEIZACJA POSTEPOWANIA
ADMINISTRACYJNEGO

Poczawszy od 1.05.2004 r. Polska jest cztonkiem Unii Europejskiej. Prawo tworzone
w ramach tej organizacji w coraz szerszym zakresie oddzialuje na cale prawo admini-
stracyjne, w tym takze na postepowanie administracyjne. Méwigc o europeizacji prawa
procesowego, w doktrynie wskazuje si¢ na istniejacg w tym obrebie tzw. autonomie
proceduralng panstw czlonkowskich, ktora oznacza, zZe prawo europejskie, szero-
ko ingerujac w normy prawa materialnego, pozostawia panstwom czlonkowskim
autonomie zaréwno w zakresie konstruowania systemu organow administracji
publicznej, jak i okredlania procedur obowiazujacych w postepowaniach przez
nie prowadzonych. Autonomia proceduralna dotyczy relacji wystepujacej miedzy
prawem unijnym i krajowym. Pojecie autonomii proceduralnej odnoszone jest przede
wszystkim do obszaru postepowan sagdowych', jednakze tradycyjnie stosuje si¢ je réw-
niez na okreslenie sytuacji prawnej obowigzujgcej na obszarze ogolnego postepowania
administracyjnego?.

Wydaje sie jednak, ze wspdlczesnie autonomia proceduralna panstw cztonkowskich
ulega stopniowemu ograniczeniu. Z tego wzgledu w doktrynie zaproponowano po-
stugiwanie sie sformutowaniem wzglednej autonomii proceduralnej panstw czlon-
kowskich®. Prawo unijne w coraz szerszym zakresie wkracza na dotad nieznane sobie
plaszczyzny regulacji, czego dowodem w ostatnim czasie sg dzialania zmierzajace do
wprowadzenia jednolitego modelu postepowania administracyjnego. Zostaly one
zapoczatkowane powolaniem w dniu 23.03.2010 r. przez Komisj¢ do spraw praw-

! Zob. szerzej A. Wrobel, Wplyw prawa europejskiego na prawo o postepowaniu administracyjnym
[w:] Administracja pod wplywem prawa europejskiego, red. B. Dolnicki, J. Jagoda, Bydgoszcz 2006, s. 154 i n.

2 Zob. np. A. Wiktorowska [w:] Postgpowanie administracyjne - ogdlne, podatkowe, egzekucyjne i przed
sgdami administracyjnymi, red. M. Wierzbowski, Warszawa 2007, s. 8; B. Adamiak, Europeizacja prawa
postepowania administracyjnego [w:] Europeizacja polskiego prawa administracyjnego, red. Z. Janku, Z. Le-
onski, M. Szewczyk, M. Waligorski, K. Wojtczak, Wroctaw 2005, s. 18.

* Z. Kmieciak [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 3, Europeizacja prawa administracyjnego,
red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel, Warszawa 2014, s. 220.
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nych Parlamentu Europejskiego grupy roboczej prawa administracyjnego UE w celu
przeprowadzenia ogdlnego przegladu istniejacego w UE prawodawstwa dotyczacego
postepowania administracyjnego. Rezultatem prac grupy roboczej bylo przedstawione
21.06.2012 r. sprawozdanie zawierajace zalecenia dla Komisji Europejskiej, ktérymi
powinna si¢ kierowa¢ w przysztych pracach legislacyjnych dotyczacych postepowania
administracyjnego w UE. Parlament Europejski uchwalil rezolucje zawierajacg te za-
lecenia 15.01.2013 r.*

Odpowiedzig ze strony $wiata nauki na powstate zapotrzebowanie sg prace podjete przez
Grupe¢ Naukowo-Badawczg ds. Europejskiego Prawa Administracyjnego (ReNEUAL),
ktora przygotowata Model kodeksu postepowania administracyjnego dla Unii Europej-
skiej w sposob umozliwiajacy jego przeksztatcenie w rozporzadzenie Unii Europejskie;j.
Opracowany projekt sklada sie z szesciu ksiag, sposréd ktérych ksiega I okresla ogdlny
zakres zastosowania postepowania administracyjnego, obejmujacy wszystkie organy
administracji UE wdrazajace prawo unijne w drodze czynnoséci administracyjnych.
Pozostale ksiegi przedstawiaja szczegdtowo konkretne postepowania administracyjne
w UE, ktére moga bezposrednio wplywaé na interesy i prawa jednostek, w tym wyda-
wanie przepiséw przez organy administracji (ksiega IT), wydawanie decyzji w sprawach
indywidualnych (ksiega III), umowy (ksiega IV), procedure wzajemnej pomocy (ksiega
V) oraz zarzadzanie informacja (ksiega VI). Gtéwnym celem projektu grupy ReNEUAL
bylo wypracowanie w warunkach akademickich metod usprawnienia procesu wdrazania
prawa UE. Aktualnie istotnym zagadnieniem politycznym oraz prawnym pozostaje to,
czy przy obecnym brzmieniu traktatow unijnych istnieje podstawa prawna kodyfikacji
postepowania administracyjnego, ktéra obejmowalaby instytucje, organy, urzedy i agen-
cje UE, nakladajac réwnoczes$nie uprawnienia i obowigzki na organy panstw czlon-
kowskich w taki sam sposob, w jaki czynia to uregulowania sektorowe czy dyrektywy’.

Na osobng uwage zastuguje takze stopniowo zacie$niajaca si¢ wspolpraca panstw
czlonkowskich UE przy odzyskiwaniu wierzytelnosci publicznoprawnych, ktérej
aktualne ramy wyznaczone zostaly w dyrektywie Rady 2010/24/UE z 16.03.2010 r.
w sprawie wzajemnej pomocy przy odzyskiwaniu wierzytelnosci dotyczacych podatkéow,
celiinnych obcigzen® oraz w rozporzadzeniu wykonawczym Komisji (UE) nr 1189/2011
z 18.11.2011 r. ustalajacym szczegdtowe przepisy dotyczace niektérych przepisow dy-
rektywy Rady 2010/24/UE w sprawie wzajemnej pomocy przy odzyskiwaniu wierzy-
telnosci dotyczacych podatkéw, cet i innych obcigzen’. Dyrektywa 2010/24/UE zostata
implementowana do polskiego porzadku prawnego ustawg z 11.10.2013 r. 0 wzajemnej
pomocy przy dochodzeniu podatkéw, naleznosci celnych i innych nalezno$ci pieniez-

* Szerzej na temat prac nad rezolucjg oraz jej tresci zob. A. Kraczkowski, Kodeks postepowania admini-
stracyjnego przed organami Unii Europejskiej - mrzonka czy przysztosé? [w:] Dziesigé lat polskich doswiadczern
w UE. Problemy prawnoadministracyjne, red. J. Stugocki, t. 2, Wroctaw 2014, s. 349-353.

° Szerzej zob. ReNEUAL..., red. M. Wierzbowski, H.C.H. Hofmann, J.-P. Schneider, J. Ziller, s. 3 i n.

¢ Dz.Urz. UEL 84,s. 1.

7 Dz.Urz. UEL 302, s. 16, ze zm.
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nych?, ktéra w art. 4 ust. 1 odsyla w zakresie dochodzenia oraz zabezpieczenia nalez-
nos$ci panstw cztonkowskich lub panstw trzecich do postgpowania uregulowanego
w ustawie o postepowaniu egzekucyjnym w administracji’. Zagadnienia tgczace si¢
z postepowaniem prowadzonym w przedmiocie udzielania wzajemnej pomocy zostang
przedstawione w drugiej cze$ci niniejszego opracowania.

Traktujac o europeizacji szeroko pojmowanego postepowania administracyjnego, nie
sposdb poming¢ wskazanych juz powyzej rekomendacji Komitetu Ministrow Rady
Europy - Prawo do dobrej administracji oraz art. 41 i 47 Karty. Nalezy w tym miejscu
zauwazyd¢, ze zasady sformulowane w art. 41 Karty doznaly rozwiniecia w uchwalonym
przez Parlament Europejski 6.09.2001 r. Europejskim Kodeksie Dobrej Praktyki Ad-
ministracyjnej, nazwanym takze Europejskim Kodeksem Dobrej Administracji'.
Zgodnie z art. 2 ust. 1 Kodeksu obowigzuje on wszystkich urzednikéw oraz innych
pracownikow objetych statusem urzednika w zakresie ich kontaktéw z jednostkami.
Stosownie do art. 3 ust. 1 Kodeksu zostaly w nim zawarte ogélne zasady dobrej praktyki
administracyjnej, znajdujace zastosowanie w odniesieniu do wszystkich kontaktow
instytucji z jednostka, chyba ze podlegaja one odrebnym przepisom. Nalezg do nich
m.in. zasady: praworzadnoéci, niedyskryminowania, wspotmiernosci, zakazu naduzy-
wania uprawnien, bezstronnosci i niezaleznosci, obiektywizmu, ochrony uzasadnionych
oczekiwan jednostki, uczciwosci, uprzejmosci oraz odpowiadania na pisma w jezyku
obywatela, podejmowania decyzji w stosownym terminie, informowania o mozliwos-
ciach odwolania.

Z perspektywy sadowej podstawowg role w analizowanym obszarze europeizacji od-
grywa rekomendacja Komitetu Ministrow Rady Europy (2004)20 z 15.12.2004 r.
w sprawie sadowej kontroli aktow administracyjnych. Odwolujac sie do art. 6 EKPCz,
uznaje prawo kazdego do rzetelnej kontroli aktéw administracyjnych za podstawowy
element systemu praw czlowieka. Okreéla ona pojecia aktu administracyjnego oraz
kontroli sadowej. Akt administracyjny obejmuje akty indywidualne, normatywne,
czynnosci faktyczne podjete w wykonaniu wladzy publicznej, mogace naruszaé prawa
lub interesy 0sdb fizycznych i prawnych oraz bezczynnos¢ organu administracji w sy-
tuacji, w ktorej byt zobowiazany do dziatania, albo odmowy podjecia czynnosci na
zadanie. Natomiast kontrola sgdowa jest rozumiana jako ocena zgodnosci aktu admi-
nistracyjnego z prawem i zastosowanie odpowiednich $rodkéw, z wyjatkiem kontroli
dokonywanej przez sad konstytucyjny. W odniesieniu do rzetelnoéci postepowania
rekomendacja nakazuje, zeby sprawa zostata rozpatrzona w rozsadnym czasie, strony
miaty réwne prawa w wyrazaniu swoich stanowisk, organ administracji byt zobowia-

§ Dz.U. 22023 r. poz. 2009 ze zm.

° W. Pigtek [w:] J. Olszanowski, W. Pigtek, Wspdipraca paristw cztonkowskich UE przy odzyskiwaniu
wierzytelnosci podatkowych, Warszawa 2016, s. 49.

12 Polska wersja tego aktu prawnego, opatrzonego nazwg Europejski Kodeks Dobrej Administracji,
zostata opublikowana przez Biuro Rzecznika Praw Obywatelskich, z wprowadzeniem i komentarzem
J. Swiatkiewicza w 2002 .
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zany do przedstawienia wszystkich znajdujacych sie w jego posiadaniu dokumentdw
iinformacji istotnych w danej sprawie, postepowanie toczylo si¢ z zachowaniem zasady
kontradyktoryjnosci, natomiast sgd mdgt podda¢ badaniu ogédt kwestii podniesionych
przez strone, zaréwno prawnych, jak i faktycznych. Rekomendacja ktadzie takze nacisk
na to, ze rzetelny proces obejmuje réwniez prawo do jawnej rozprawy, do publicznego
ogloszenia orzeczenia oraz jego zindywidualizowanego uzasadnienia. Rekomendacja
wskazuje nadto, Ze orzeczenia sadowe co najmniej w wazniejszych sprawach powinny
podlega¢ kontroli instancyjnej, chyba Ze sprawa jest bezposrednio rozstrzygana przez sad
wyzszej instancji. Nie przesgdza ona modelu instancyjnos$ci postepowania, przekazujgc
ustawodawstwu zwyklemu kompetencje do jego stworzenia. Ostatnig reguta zawarta
w omawianym dokumencie jest zobowigzanie do zapewnienia skuteczno$ci sagdowe;j
kontroli administracji. Sgd administracyjny powinien zosta¢ wyposazony w kompe-
tencje do przywrdcenia stanu zgodnosci z prawem, a przynajmniej do uchylenia aktu
administracyjnego i przekazania sprawy do ponownego rozpoznania z obowigzkiem
uwzglednienia stanowiska sadu przez organ.

W aktualnym stanie prawnym doniostego znaczenia z perspektywy prawa miedzynaro-
dowego nabralo postepowanie w przedmiocie powolania sedziéw, w zwigzku ze zmiang
ustawy o Krajowej Radzie Saqdownictwa w 2017 r."' W orzecznictwie TSUE oraz ETPC
proces naboru na stanowiska sedziowskie, w tym przede wszystkim jego kluczowy etap,
ktory odbywa sie przed KRS, nie spelnia standardéw niezawistosci'2. Naczelny Sad Ad-
ministracyjny, rozpoznajac wnioski o wylaczenie sedziéw wytonionych w postepowaniu
przed KRS, ktérego sedziowscy czlonkowie zostali wylonieni przez Sejm, dokonuje
kazdorazowo indywidualnej oceny niezawistosci sedziéw orzekajacych w konkretne;j
sprawie®. Taki wywazony sposob postepowania nalezy oceni¢ pozytywnie z punktu
widzenia stabilnoéci systemu prawnego, w tym zapewnienia jednostkom w sposéb
efektywny prawa do sadu.

1" Ustawa z 8.12.2017 r. o zmianie ustawy o Krajowej Radzie Sadownictwa oraz niektdrych innych ustaw
(Dz.U. 2 2018 r. poz. 3).

12 Zob. wyrok ETPC z 23.11.2023 1., Walesa przeciwko Polsce, 50849/21, oraz powolane tam orzeczni-
ctwo sagdéw miedzynarodowych.

13 Ostatnio zob. postanowienia NSA z23.06.2025 r., III FSK 442/24, oraz z 18.06.2025 r., IIl OZ 323/25,
CBOSA.



ZAKONCZENIE

Zarbéwno postepowanie administracyjne, jak i sgdowoadministracyjne sktadaja si¢
z nastepujacych po sobie czynnosci procesowych uczestniczacych w nim podmiotow,
zmierzajacych do osiagniecia celu w postaci badz to wydania decyzji administracyjne;j
czy przymusowego wykonania obowiazku, badz tez wydania wyroku zawierajacego
wyrazong jednoznacznie i stanowczo ocene legalnosci zaskarzonego przejawu dziatania
albo zaniechania administracji publiczne;j.

Postepowanie administracyjne, zaréwno o charakterze rozpoznawczym, uregulowanym
w Kodeksie postepowania administracyjnego, jak i wykonawczym, o ktérym stanowia
przepisy ustawy o postepowaniu egzekucyjnym w administracji, oraz postgpowanie
sagdowoadministracyjne, o ktérym stanowiag przepisy prawa o postepowaniu przed
sadami administracyjnymi, wykazuja wzajemne zaleznosci i powigzania. Wydana w po-
stepowaniu jurysdykcyjnym decyzja administracyjna moze zosta¢ poddana kontroli
sadowoadministracyjnej przy réwnoczesnym wszczeciu postepowania majgcego na celu
przymusowe jej wykonanie. Z uwagi na istniejace zaleznosci miedzy tymi postepowa-
niami nie sposéb skupic sie tylko na analizie jednego z nich, pomijajac przedstawienie
podstaw odnoszacych sie do drugiego. Innymi stowy, nie sposob w pelni zrozumie¢
podstaw sadowej kontroli administracji publicznej bez wcze$niejszego siegniecia do
tego, czym jest decyzja administracyjna i w jaki sposéb dochodzi do jej wydania.

Wspolczesnie istnieje co najmniej kilka osrodkéw decyzyjnych upowaznionych do sta-
nowienia prawa o postepowaniu administracyjnym. Zjawisko to okreslane jest mianem
multicentrycznos$ci wspolczesnych systemdéw prawnych'. Jego istnienie powoduje
konieczno$¢ nie tylko znajomosci ponadkrajowych regulacji prawnych odnoszacych si¢
do szeroko rozumianego postepowania administracyjnego, lecz przede wszystkim po-
siadania wiedzy o istniejacych technikach harmonizujacych wieloszczeblowy porzadek
prawny, ktore w istotnym zakresie wywodzone sg z orzecznictwa sadéw i trybunaléw,
zaréwno krajowych, jak i miedzynarodowych.

" E. Letowska, Multicentrycznosé¢ wspétczesnego systemu prawa i jej konsekwencje, PiP 2005/4, s. 3—4.

23

24






Czesc I
ADMINISTRACYJNE POSTEPOWANIE OGOLNE






Rozdziat |

ZRODLA | ZAKRES STOSOWANIA POSTEPOWANIA
ADMINISTRACYJNEGO

Pytania wstepne

1. Wskaz podstawowy akt prawny regulujacy ogdlne postepowanie administracyjne.
2. Jak zdefiniujesz pojecie decyzji indywidualne;j?

3. Podaj zasadniczg funkcje, jaka pelni ogdlne postepowanie administracyjne.

4. Czy Kodeks postepowania administracyjnego normuje postegpowanie w sprawie
wydawania zaswiadczen i w sprawie skarg i wnioskow?

5. Czy ogdlne postepowanie administracyjne stosuje sie do postepowania w sprawach
karnoskarbowych?

6. Czy ogélne postepowanie administracyjne stosuje si¢ do spraw uregulowanych w Or-
dynacji podatkowej?

7. Wskaz przynajmniej dwie ustawy szczegoélne, ktére przewidujg odpowiednie stoso-
wanie przepiséw Kodeksu postepowania administracyjnego.

8. Co oznacza ,odpowiednio$¢” stosowania przepiséw Kodeksu postepowania admi-
nistracyjnego?

9. Co oznacza zwrot, ze przepisy Kodeksu postepowania administracyjnego stosuje si¢
jedynie w zakresie nieuregulowanym w okre$lonej ustawie?

W Polsce postegpowanie administracyjne jest skodyfikowane, a najwazniejszym aktem
prawnym regulujacym postepowanie administracyjne jest oczywiscie obowigzujaca
od 1.01.1961 r. ustawa z 14.06.1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego,
normujaca przede wszystkim tzw. ogélne postepowanie administracyjne (zwane tez po-
stepowaniem jurysdykcyjnym; uregulowane w dzialach I-IV i IX). Z dniem 1.06.2017 r.
weszla w Zycie obszerna nowelizacja Kodeksu post¢powania administracyjnego’,
ktora oprocz znaczacych zmian w istniejacych juz dzialach ustawy dodata dwa
nowe: dzial IVa ,, Administracyjne kary pieni¢zne” oraz dzial VIIIa ,,Europejska
wspolpraca administracyjna”.

! Wprowadzona ustawg z 7.04.2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego
oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. poz. 935).
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Zakres stosowania ogolnego postepowania administracyjnego zostal okreslony w art. 1
pkt 1i2 k.p.a. Zgodnie z tg regulacjg kodeks stosuje si¢ przed organami administracji
publicznej w nalezacych do wlasciwosci tych organéw sprawach indywidualnych roz-
strzyganych w drodze decyzji administracyjnych albo zalatwianych milczaco i przed
innymi organami panstwowymi oraz przed innymi podmiotami, gdy sa one powotane
z mocy prawa lub na podstawie porozumien do zalatwiania spraw indywidualnych
rozstrzyganych w drodze decyzji administracyjnych. Nalezy zaznaczy¢, iz sprawa indy-
widualna to sprawa dotyczaca konkretnego podmiotu (np. wlasciciela nieruchomosci)
w konkretnej sytuacji (np. w sprawie rozbidérki budynku)?.

W orzecznictwie przyjmuje sig, iz np. uchwata komisji egzaminacyjnej szkoty wyzszej,
stwierdzajaca zlozenie egzaminu magisterskiego i postanawiajaca o wydaniu dyplomu
magisterskiego, jest decyzjg administracyjng w rozumieniu art. 1 § 1 k.p.a., gdyz przy-
znaje stronie (adresatowi) uprawnienia w sferze prawa powszechnie obowigzujacego’.

Zadanie od organu administracji oddania nieruchomosci w wieczyste uzytkowanie nie jest
sprawg administracyjng w rozumieniu art. 1 k.p.a., podlegajaca zatatwieniu przez wydanie

decyzjit.

Zasadniczg funkcja ogolnego postepowania administracyjnego jest zapewnienie rea-
lizacji materialnego prawa administracyjnego®. Prawo procesowe ma wiec charakter
stuzebny wobec norm prawa materialnego. Oczywiscie, i nalezy to mocno podkre-
§li¢, owa stuzebno$¢ norm prawa procesowego nie stanowi o ograniczeniu roli prawa
procesowego. To wtasnie normy tego prawa tworza dopiero podstawy do tego, aby
okreslenie praw i obowigzkéw w ramach stosunku administracyjnoprawnego odpo-
wiadato regutom demokratycznego panstwa prawnego. Przepisy prawa procesowego
w okreslonych sytuacjach mogg tez mie¢ korzystny wplyw na ksztaltowanie stosunkow
administracyjnoprawnych, zwlaszcza wéwczas, gdy regulacja materialnoprawna stala sie
nieaktualna w zmienionych warunkach spotecznych, gospodarczych i ekonomicznych.
Takie znaczenie majg przede wszystkim zasady postepowania administracyjnego®.

W Kodeksie postepowania administracyjnego unormowane jest ponadto rozstrzyganie
sporow o wlasciwo$¢ miedzy organami jednostek samorzadu terytorialnego i organa-

% Por. Postgpowanie administracyjne — ogélne, podatkowe i egzekucyjne, red. M. Wierzbowski, Warszawa
1998, s. 10-12.

* Postanowienie NSA z 12.06.1992 r., SAB/Po 41/91, OSP 1994/4, poz. 69.

* Zob. np. wyrok WSA w Lodzi z 25.06.2013 r., II SA/Ed 119/13, LEX nr 1334350.

> B. Adamiak, J. Borkowski, Postgpowanie administracyjne i sgdowoadministracyjne, Warszawa 2003,
s.17in., oraz R. Hauser, Rola przepiséw procesowych w realizacji norm materialnego prawa administracyjnego
[w:] Rola materialnego prawa administracyjnego a ochrona praw jednostki, red. Z. Leonski, Poznan 1998,
s.23.

¢ R. Hauser, Rola..., s. 24; B. Adamiak, J. Borkowski, Polskie postgpowanie administracyjne i sgdowo-
administracyjne, ‘Warszawa 1992, s. 161 n.
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mi administracji rzagdowej oraz miedzy organami administracji a innymi podmiotami
powolanymi z mocy prawa lub na podstawie porozumien do zalatwiania spraw indywi-
dualnych rozstrzyganych w drodze decyzji administracyjnych’. Kodeks normuje wiec
spory o wlasciwo$¢ zachodzace w obrebie administracji publicznej (czyli tzw. spory
wewnetrzne)®.

Kodeks postepowania administracyjnego normuje ponadto postepowanie w sprawie
wydawania zas§wiadczen oraz w sprawach skarg i wnioskow, a takze — 0d 1.06.2017 r.
- nakladanie lub wymierzanie administracyjnych kar pieni¢znych lub udzielanie ulg
w ich wykonaniu, jak rowniez tryb europejskiej wspolpracy administracyjnej. Prze-
pisy dotyczace skarg i wnioskdw majg szerszy zakres stosowania niz regulacje Kodeksu
postepowania administracyjnego dotyczace ogélnego postepowania administracyjnego,
poniewaz stosuje si¢ je przed wszystkimi organami panstwowymi, organami jednostek
samorzadu terytorialnego oraz przed organami organizacji spotecznych.

Od 4.05.2019 r., w mys$l art. 2a Kodeks postepowania administracyjnego normuje
réwniez sposob wykonywania obowiagzku, o ktérym mowa w art. 13 ust. 1 i 2 rozpo-
rzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/679 z 27.04.2016 r. w sprawie
ochrony o0s6b fizycznych w zwigzku z przetwarzaniem danych osobowych i w sprawie
swobodnego przeptywu takich danych oraz uchylenia dyrektywy 95/46/WE (ogélne
rozporzadzenie o ochronie danych)®, w postepowaniach wymienionych wart. 1 i art. 2.
Zmiana ta zostata wprowadzona w drodze ustawy z 21.02.2019 r. o zmianie niektérych
ustaw w zwigzku z zapewnieniem stosowania rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego
i Rady (UE) 2016/679 z 27.04.2016 r. w sprawie ochrony o0s6b fizycznych w zwiazku
z przetwarzaniem danych osobowych i w sprawie swobodnego przeptywu takich danych
oraz uchylenia dyrektywy 95/46/WE (ogdlne rozporzadzenie o ochronie danych)™.

Ogolnego postepowania administracyjnego nie stosuje si¢ do postepowania w sprawach:

1) karnoskarbowych,

2) uregulowanych w Ordynacji podatkowej (z wyjatkiem przepiséw dziatéw IV, V
i VIID),

3) nalezacych do wlasciwosci polskich przedstawicielstw dyplomatycznych i urze-
déw konsularnych oraz

4) w sprawach wynikajacych z nadrzednosci i podleglosci organizacyjnej w stosun-
kach miedzy organami panstwowymi i innymi panstwowymi jednostkami orga-
nizacyjnymi, a takze podleglosci stuzbowej pracownikéw tych organéw i jedno-
stek organizacyjnych.

7 W. Sawczyn, O praktycznych problemach z interpretacjg niejasnych przepisow ,,przejsciowych” oraz
rozréznieniem termindéw ustawowych ,wierzyciel” i ,,organ egzekucyjny”, ,,Acta Iuris Stetinensis” 2011/2,
s. 175-186.

8 K. Defecinska, Spory o wlasciwos¢ organu administracji publicznej, Warszawa 2000, s. 45.

® Dz.Urz. UEL 119, s. 1, ze zm.

1 Dz.U. poz. 730.
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Sprawa oplaty planistycznej jako daniny nieuregulowanej przez Ordynacje podatkowa nie
podlega wylaczeniu spod zakresu przedmiotowego Kodeksu postepowania administracyj-

nego na podstawie art. 3§ 1 pkt 2 k.p.a."

W wielu ustawach szczegdlnych przewiduje si¢ rowniez odpowiednie stosowanie
przepiséw Kodeksu postepowania administracyjnego (zob. np. art. 18 u.p.e.a.).

»Odpowiednio$¢” stosowania przepiséw Kodeksu postepowania administracyjnego
oznacza stosowanie niektdrych przepisow wprost, bez zadnych modyfikacji lub zmian,
stosowanie niektdrych z nich z dostosowaniem do charakteru rozpatrywanej sprawy,
niestosowanie w ogole — w tej sytuacji przepisy Kodeksu postepowania administra-
cyjnego nie moga by¢ stosowane, gtéwnie ze wzgledu na ich bezprzedmiotowos¢ lub
catkowitg sprzeczno$¢ (a wiec z przepisami ustanowionymi dla normowania tych sto-
sunkéw, do ktérych mialyby one by¢ stosowane ,,odpowiednio”)"?. Natomiast zwrot,
ze przepisy Kodeksu postepowania administracyjnego stosuje sie jedynie w zakresie
nieuregulowanym w powolanej ustawie, wskazuje, ze jezeli ustawa ta reguluje dang
procedure, to nie ma podstaw do stosowania w tym zakresie przepiséw Kodeksu po-
stepowania administracyjnego.

Podstawowym aktem prawnym regulujacym postepowanie administracyjne jest
Kodeks postepowania administracyjnego. Przepisy tej ustawy stosuje si¢ przede
wszystkim w postepowaniu przed organami administracji publicznej w nalezacych
do wlasciwosci tych organéw sprawach indywidualnych rozstrzyganych w drodze
decyzji administracyjnych. Poza tym Kodeks postepowania administracyjnego
reguluje postepowania w sprawie rozstrzygania sporow o wlasciwos$¢, jak rowniez
postepowanie w sprawie skarg i wnioskow oraz postepowanie w sprawie wydawania
zaswiadczen. Zasadniczg funkcja ogolnego postepowania administracyjnego jest
zapewnienie realizacji materialnego prawa administracyjnego.

! Zob. np. wyrok NSA z 16.09.2008 r., II OSK 1030/07, LEX nr 516771.
12 J. Nowacki, ,,Odpowiednie” stosowanie przepiséw prawa, PiP 1964/3, s. 370 i n.; ]. Nowacki, Analogia
legis, Warszawa 1966, s. 141-144.



Rozdziat Il

PODMIOTY POSTEPOWANIA
ADMINISTRACYJNEGO

Pytania wstepne

1. Jak zdefiniowane sg organy administracji publicznej w Kodeksie postepowania ad-
ministracyjnego?

2. Czy ministrem w rozumieniu przepiséw Kodeksu postepowania administracyjnego
jest takze kierownik centralnego urzedu administracji rzadowej podlegly Prezesowi
Rady Ministrow?

3. Czy organem jednostki samorzadu terytorialnego w rozumieniu przepiséw Kodeksu
postepowania administracyjnego jest organ zwigzku gmin?

4. Jak wyznaczana jest wlasciwo$¢ rzeczowa organu administracji publicznej?

5. Wskaz organy wyzszego stopnia w stosunku do organdéw jednostek samorzadu te-
rytorialnego.

6. Czy pelnomocnikiem strony w postepowaniu administracyjnym moze by¢ spotka
z ograniczong odpowiedzialno$cia?

7. Jaka jest roznica miedzy interesem prawnym a interesem faktycznym?

8. Czy w sprawach dotyczacych intereséw prawnych innych oséb w postepowaniu admi-
nistracyjnym na prawach strony moze uczestniczy¢ organizacja spoleczna, prokurator,
Rzecznik Praw Obywatelskich, Rzecznik Praw Dziecka, Rzecznik Matych i Srednich
Przedsiebiorcéw?

9. W jakich przypadkach organizacja spoleczna moze wnosi¢ o dopuszczenie jej do
udzialu w postepowaniu?

10. Co oznacza, ze prokurator w postepowaniu administracyjnym ma samodzielna
pozycje procesowa?
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