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Akty prawne

EKPC

k.c.
k.k.
k.k.s.
k.p.

k.p.a.

k.w.

Konstytucja RP

Wykaz skrétow

Konwencja o ochronie praw czlowieka i podstawowych
wolnosci, sporzadzona w Rzymie dnia 4.11.1950 r., zmie-
niona nastepnie Protokolami nr 3, 5 i 8 oraz uzupelniona
Protokotem nr 2 (Dz.U. z 1993 r. poz. 284 ze zm.)
ustawa z 23.04.1964 r. - Kodeks cywilny (Dz.U. z 2017 r.
poz. 459 ze zm.)

ustawa z 6.06.1997 r. - Kodeks karny (Dz.U. z 2017 r.
poz. 2204 ze zm.)

ustawa z 10.09.1999 r. - Kodeks karny skarbowy (Dz.U.
z 2017 r. poz. 2226 ze zm.)

ustawa z 26.06.1974 r. - Kodeks pracy (Dz.U. z 2018
poz. 108 ze zm.)

ustawa z 14.06.1960 r. - Kodeks postepowania administra-
cyjnego (Dz.U. z 2017 r. poz. 1257 ze zm.)

ustawa z 17.11.1964 r. — Kodeks postgpowania cywilnego
(Dz.U. z 2018 r. poz. 155 ze zm.)

ustawa z 6.06.1997 r. - Kodeks postepowania karnego
(Dz.U. z 2017 r. poz. 1904 ze zm.)

ustawa z 24.08.2001 r. — Kodeks postepowania w sprawach
o wykroczenia (Dz.U. z 2018 r. poz. 475 ze zm.)

ustawa z 25.02.1964 r. - Kodeks rodzinny i opiekunczy
(Dz.U. z 2017 r. poz. 682)

ustawa z 15.09.2000 r. - Kodeks spolek handlowych (Dz.U.
z 2017 r. poz. 1577 ze zm.)

ustawa z 20.05.1971 r. - Kodeks wykroczen (Dz.U. z 2015 r.
poz. 1094 ze zm.)

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2.04.1997 r. (Dz.U.
poz. 483 ze zm.)
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KPPUE
0.p.
p.a.s.c.
p.g.k.
p.o.s.
p.p.s.a.
p.r.d.

p.s.w.

p.u.s.p.
p.w.p.

p.w.p.u.s.a.

p-w.u.s.t.

pr. adw.
pr. bud.
pr. en.
pr. farm.
pr. not.
pr. pocz.

pr. prok.

Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej (Dz.Urz. UE
C 202/2 22016 1., s. 389)

ustawa z 29.08.1997 r. — Ordynacja podatkowa (Dz.U.
z 2017 r. poz. 201 ze zm.)

ustawa z 28.11.2014 — Prawo o aktach stanu cywilnego
(Dz.U. z 2016 r. poz. 2064 ze zm.)

ustawa z 17.05.1989 r. - Prawo geodezyjne i kartograficz-
ne (Dz.U. z 2017 r. poz. 2101 ze zm.)

ustawa z 27.04.2001 r. - Prawo ochrony $rodowiska (Dz.U.
z 2017 r. poz. 519 ze zm.)

ustawa z 30.08.2002 r. - Prawo o postepowaniu przed sa-
dami administracyjnymi (Dz.U. z 2017 r. poz. 1369 ze zm.)
ustawa z 20.06.1997 r. - Prawo o ruchu drogowym (Dz.U.
z 2017 r. poz. 1260 ze zm.)

ustawa z 27.07.2005 r. - Prawo o szkolnictwie wyzszym
(Dz.U. z 2017 r. poz. 2183 ze zm.)

ustawa z 27.07.2001 r. - Prawo o ustroju sagdow powszech-
nych (Dz.U. z 2018 r. poz. 23 ze zm.)

ustawa z 30.06.2000 r. - Prawo wlasnosci przemystowej
(Dz.U. z 2017 r. poz. 776)

ustawa z 30.08.2002 r. - Przepisy wprowadzajace ustawe
- Prawo o ustroju sadéw administracyjnych i ustawe —
Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi
(Dz.U. poz. 1271 ze zm.)

ustawa z 10.05.1990 r. — Przepisy wprowadzajace ustawe
o samorzadzie terytorialnym i ustawe o pracownikach sa-
morzadowych (Dz.U. poz. 191 ze zm.)

ustawa z 26.05.1982 r. — Prawo o adwokaturze (Dz.U.
z 2017 r. poz. 2368 ze zm.)

ustawa z 7.07.1994 r. - Prawo budowlane (Dz.U. z 2017 r.
poz. 1332 ze zm.)

ustawa z 10.04.1997 r. — Prawo energetyczne (Dz.U.
z 2017 r. poz. 220 ze zm.)

ustawa z 6.09.2001 r. - Prawo farmaceutyczne (Dz.U.
z 2017 r. poz. 2211 ze zm.)

ustawa z 14.02.1991 r. - Prawo o notariacie (Dz.U. z 2017 r.
poz. 2291 ze zm.)

ustawa z 23.11.2012 r. — Prawo pocztowe (Dz.U. z 2017 r.
poz. 1481 ze zm.)

ustawa z 28.01.2016 r. - Prawo o prokuraturze (Dz.U.
z 2017 r. poz. 1767 ze zm.)
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pr. tel.

pr. upad.

pr. wod.

pr. wod. z 2001 r.

pr. zgr.

ReNEUAL

r.0.p.S.W.

r.p.a.

TFUE
TUE
u.a.r.w.
u.d.a.r.
u.d.i.p.

u.d.o.

ustawa z 16.07.2004 r. - Prawo telekomunikacyjne (Dz.U.
z 2017 r. poz. 1907 ze zm.)

ustawa z 28.02.2003 r. - Prawo upadlosciowe (Dz.U.
z 2017 r. poz. 2344 ze zm.)

ustawa z 20.07.2017 r. - Prawo wodne (Dz.U.
poz. 1566 ze zm.)

ustawa z 18.07.2001 r. — Prawo wodne (Dz.U. z 2017 r.
poz. 1121 ze zm.) — akt uchylony

ustawa z 24.07.2015 r. - Prawo o zgromadzeniach (Dz.U.
z 2018 r. poz. 408)

ReNEUAL Model Rules on EU Administrative Procedure,
http://www.reneual.eu/images/Home/ReNEUAL-Model _
Rules-Compilation_BooksI_VI_2014-09-03.pdf
rozporzadzenie Rady Ministrow z 8.01.2002 r. w sprawie
organizacji przyjmowania i rozpatrywania skarg i wnio-
skow (Dz.U. poz. 46)

rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z 22.03.1928 r.
o postepowaniu administracyjnem (Dz.U. poz. 341 ze zm.)
- akt uchylony

Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (wersja skon-
solidowana 2016) (Dz.Urz. UE C 202, s. 47)

Traktat o Unii Europejskiej (wersja skonsolidowana 2016)
(Dz.Urz. UE C 202, s. 13)

ustawa z 5.06.1998 r. o administracji rzadowej w woje-
wodztwie (Dz.U. z 2001 r. poz. 872 ze zm.) — akt uchylony
ustawa z 4.09.1997 r. o dzialach administracji rzadowej
(Dz.U. z 2017 r. poz. 888 ze zm.)

ustawa z 6.09.2001 r. o dostepie do informacji publicznej
(Dz.U. z 2016 r. poz. 1764 ze zm.)

ustawa z 6.08.2010 r. o dowodach osobistych (Dz.U.
z 2017 r. poz. 1464 ze zm.)

ustawa z 5.07.1996 r. o doradztwie podatkowym (Dz.U.
z 2018 r. poz. 377)

ustawa z 24.09.2010 r. o ewidencji ludnosci (Dz.U. z 2017 r.
poz. 657 ze zm.)

ustawa z 17.12.1998 r. o emeryturach i rentach z Funduszu
Ubezpieczenia Spotecznego (Dz.U. z 2017 r. poz. 1383
ze zm.)

ustawa z 27.08.2009 r. o finansach publicznych (Dz.U.
z 2017 r. poz. 2077 ze zm.)
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u.g.g.w.n.

u.g.h.
u.g.n.
u.g.n.r.

u.i.d.p.

u.k.s.c.
u.k.w.h.

u.m.n.e.

u.o.i.n.
u.o.k.k.

u.o.m.f.p.

u.o.s.
u.p.

u.p.e.a.
u.p.o.o.

u.p.r.i.

ustawa z 29.04.1985 r. o gospodarce gruntami i wywlasz-
czaniu nieruchomosci (Dz.U. z 1991 r. poz. 127 ze zm.) -
akt uchylony

ustawa z 19.11.2009 r. o grach hazardowych (Dz.U.
z 2018 r. poz. 165)

ustawa z 21.08.1997 r. o gospodarce nieruchomo$ciami
(Dz.U. z 2018 r. poz. 121 ze zm.)

ustawa z 19.10.1991 r. o gospodarowaniu nieruchomoscia-
mi rolnymi Skarbu Panstwa (Dz.U. z 2018 r. poz. 91)
ustawa z 17.02.2005 r. o informatyzacji dziatalno$ci pod-
miotéw realizujacych zadania publiczne (Dz.U. z 2017 r.
poz. 570 ze zm.)

ustawa z 24.04.2009 r. o inwestycjach w zakresie termina-
lu regazyfikacyjnego skroplonego gazu ziemnego w Swi-
noujsciu (Dz.U. z 2017 r. poz. 2302 ze zm.)

ustawa z 28.07.2005 r. o kosztach sadowych w sprawach
cywilnych (Dz.U. z 2018 r. poz. 300 ze zm.)

ustawa z 6.07.1982 r. o ksiegach wieczystych i hipotece
(Dz.U. z 2017 r. poz. 1007 ze zm.)

ustawa z 6.01.2005 r. o mniejszo$ciach narodowych
i etnicznych oraz o jezyku regionalnym (Dz.U. z 2017 r.
poz. 823)

ustawa z 5.08.2010 r. o ochronie informacji niejawnych
(Dz.U. z 2018 r. poz. 412)

ustawa z 16.02.2007 r. o ochronie konkurencji i konsu-
mentow (Dz.U. z 2017 r. poz. 229 ze zm.)

ustawa z 20.01.2011 r. o odpowiedzialnosci majatkowej
funkcjonariuszy publicznych za razace naruszenie prawa
(Dz.U. z 2016 r. poz. 1169)

ustawa z 16.11.2006 r. o oplacie skarbowej (Dz.U. z 2016 r.
poz. 1827 ze zm.)

ustawa z 20.06.1985 r. o prokuraturze (Dz.U. z 2011 r.
poz. 1599 ze zm.) - akt uchylony

ustawa z 17.06.1966 r. o postgpowaniu egzekucyjnym
w administracji (Dz.U. z 2017 r. poz. 1201 ze zm.)
ustawa z 21.11.1967 r. o powszechnym obowigzku obrony
Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. z 2017 r. poz. 1430 ze zm.)
ustawa z 29.06.2011 r. o przygotowaniu i realizacji inwe-
stycji w zakresie obiektéw energetyki jadrowej oraz inwe-
stycji towarzyszacych (Dz.U. z 2017 r. poz. 552 ze zm.)
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u.p.s.

u.p.u.p.

u.p.z.k.

u.p.z.p.

u.pr.sam.

u.r.p.r.

u.r.z.s.

u.s.k.o.

u.s.u.s.

U.S.W.Z.Z.

ustawa z 12.03.2004 r. o pomocy spolecznej (Dz.U. z 2017 r.
poz. 1769 ze zm.)

ustawa z 16.09.1982 r. o pracownikach urzedéw panstwo-
wych (Dz.U. z 2017 r. poz. 2142 ze zm.)

ustawa z 17.05.1990 r. o podziale zadan i kompetencji okre-
$lonych w ustawach szczegdlnych pomiedzy organy gminy
a organy administracji rzagdowej oraz o zmianie niekto-
rych ustaw (Dz.U. poz. 198 ze zm.)

ustawa z 27.03.2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym (Dz.U. z 2017 r. poz. 1073 ze zm.)

ustawa z 21.11.2008 r. o pracownikach samorzadowych
(Dz.U. z 2016 1. poz. 902 ze zm.)

ustawa z 8.07.2005 r. o realizacji prawa do rekompensaty
z tytulu pozostawienia nieruchomosci poza obecnymi gra-
nicami Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. z 2017 r. poz. 2097)
ustawa z 29.12.1992 r. o radiofonii i telewizji (Dz.U.
z 2017 r. poz. 1414 ze zm.)

ustawa z 27.08.1997 r. o rehabilitacji zawodowej i spolecz-
nej oraz zatrudnianiu osob niepetnosprawnych (Dz.U.
z 2018 r. poz. 511 ze zm.)

ustawa z 21.11.2008 r. o stuzbie cywilnej (Dz.U. z 2017 r.
poz. 1889 ze zm.)

ustawa z 2.07.2004 r. o swobodzie dzialalnosci gospodar-
czej (Dz.U. z 2017 r. poz. 2168 ze zm.)

ustawa z 8.03.1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U.
z 2017 r. poz. 1875 ze zm.)

ustawa z 12.10.1994 r. o samorzadowych kolegiach odwo-
tawczych (Dz.U. z 2018 r. poz. 570)

ustawa z 14.03.2003 r. o stopniach naukowych i tytule na-
ukowym oraz o stopniach i tytule w zakresie sztuki (Dz.U.
z 2017 r. poz. 1789 ze zm.)

ustawa z 7.09.1991 r. o systemie oswiaty (Dz.U. z 2017 r.
poz. 2198 ze zm.)

ustawa z 5.06.1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz.U.
z 2017 1. poz. 1868 ze zm.)

ustawa z 13.10.1998 r. o systemie ubezpieczen spotecznych
(Dz.U. z 2017 r. poz. 1778 ze zm.)

ustawa z 5.06.1998 r. o samorzadzie wojewddztwa (Dz.U.
z 2017 r. poz. 2096 ze zm.)

ustawa z 11.09.2003 r. o stuzbie wojskowej Zolnierzy za-
wodowych (Dz.U. z 2018 r. poz. 173 ze zm.)
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u.s.r.
u.s.u.d.e.
u.t.k.
u.t.o.r.a.

u.u.i.s.

u.u.m.s.
u.w.a.r.w.
u.w.l.

u.w.p.r.t.

U.W.r.o.w.

U.W.I.U.S.
u.w.t.
u.z.p.

u.z.p.i.

u.z.s.z.
ustawa o 10S

ustawa o KRS

ustawa z 28.11.2003 r. o $wiadczeniach rodzinnych (Dz.U.
z 2017 r. poz. 1952 ze zm.)

ustawa z 18.07.2002 r. o $wiadczeniu ustug drogg elektro-
niczng (Dz.U. z 2017 r. poz. 1219)

ustawa z 28.03.2003 r. o transporcie kolejowym (Dz.U.
z 2017 r. poz. 2117 ze zm.)

ustawa z 22.03.1990 r. o terenowych organach rzadowej ad-
ministracji ogélnej (Dz.U. z 1998 r. poz. 176) — akt uchylony
ustawa z 3.10.2008 r. o udostepnianiu informacji o $rodo-
wisku i jego ochronie, udziale spoleczenstwa w ochronie
$rodowiska oraz o ocenach oddzialywania na $rodowisko
(Dz.U. z 2017 r. poz. 1405 ze zm.)

ustawa z 15.03.2002 r. o ustroju miasta stolecznego War-
szawy (Dz.U. z 2015 r. poz. 1438 ze zm.)

ustawa z 23.01.2009 r. o wojewodzie i administracji rzg-
dowej w wojewodztwie (Dz.U. z 2017 r. poz. 2234 ze zm.)
ustawa z 24.06.1994 r. o wilasno$ci lokali (Dz.U. z 2015 r.
poz. 1892 ze zm.)

ustawa z 3.12.2010 r. o wdrozeniu niektérych przepisow
Unii Europejskiej w zakresie réwnego traktowania (Dz.U.
z 2016 r. poz. 1219)

ustawa z 7.03.2007 r. o wspieraniu rozwoju obszaréw wiej-
skich z udziatem srodkéw Europejskiego Funduszu Rolne-
go Na Rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich w ramach Pro-
gramu Rozwoju Obszaréw Wiejskich na lata 2007-2013
(Dz.U. 2 2017 r. poz. 1856 ze zm.)

ustawa z 7.05.2010 r. o wspieraniu rozwoju ustug i sieci te-
lekomunikacyjnych (Dz.U. z 2017 r. poz. 2062 ze zm.)
ustawa z 26.10.1982 r. o wychowaniu w trzezwosci i przeciw-
dziataniu alkoholizmowi (Dz.U. z 2016 r. poz. 487 ze zm.)
ustawa z 19.12.1980 r. o zobowigzaniach podatkowych
(Dz.U. z 1993 r. poz. 486 ze zm.) — akt uchylony

ustawa z 8.07.2010 r. o szczegolnych zasadach przygoto-
wania do realizacji inwestycji w zakresie budowli przeciw-
powodziowych (Dz.U. z 2018 r. poz. 433)

ustawa z 22.06.1995 r. o zakwaterowaniu Sit Zbrojnych
Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. z 2018 r. poz. 133 ze zm.)
ustawa z 20.07.1991 r. o Inspekcji Ochrony Srodowiska
(Dz.U. z 2016 r. poz. 1688 ze zm.)

ustawa z 20.08.1997 r. o Krajowym Rejestrze Sadowym
(Dz.U. z 2017 r. poz. 700 ze zm.)
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ustawa o NSA

ustawa o NSA z 1995 r.

ustawa o Policji
ustawa o PSP
ustawa o RM
ustawa o SW
z.k.c.2004

z.k.p.a.2000

z.k.p.a.2010

z.k.p.a.2011

z.k.p.a.2017

Z.n.u.

z.u.i.d.p.2010

Periodyki

Adm. Publ.
ADR

Annales UMCS
AUL

ustawa z 31.01.1980 r. o Naczelnym Sadzie Administracyj-
nym oraz o zmianie ustawy — Kodeks postepowania ad-
ministracyjnego (Dz.U. poz. 8 ze zm.) — akt uchylony
ustawa z 11.05.1995 r. o Naczelnym Sadzie Administracyj-
nym (Dz.U. poz. 368 ze zm.) - akt uchylony

ustawa z 6.04.1990 r. o Policji (Dz.U. z 2017 r.
poz. 2067 ze zm.)

ustawa z 24.08.1991 r. o Panstwowej Strazy Pozarnej
(Dz.U. z 2017 r. poz. 1204 ze zm.)

ustawa z 8.08.1996 r. o Radzie Ministrow (Dz.U. z 2012 r.
poz. 392 ze zm.)

ustawa z 9.04.2010 r. o Stuzbie Wigziennej (Dz.U. z 2017 r.
poz. 631 ze zm.)

ustawa z 17.06.2004 r. o zmianie ustawy — Kodeks cywilny
oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. poz. 1692 ze zm.)
ustawa z 2.03.2000 r. o zmianie ustawy — Kodeks poste-
powania administracyjnego oraz ustawy o administracji
rzadowej w wojewodztwie (Dz.U. poz. 268)

ustawa z 3.12.2010 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepo-
wania administracyjnego oraz ustawy — Prawo o postepo-
waniu przed sadami administracyjnymi (Dz.U. z 2011 r.
poz. 18 ze zm.)

ustawa z 15.07.2011 r. o zmianie ustawy - Kodeks poste-
powania administracyjnego oraz ustawy — Ordynacja po-
datkowa (Dz.U. poz. 1100) - akt uchylony

ustawa z 7.04.2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepo-
wania administracyjnego oraz niektérych innych ustaw
(Dz.U. poz. 935)

ustawa z 29.12.1998 r. o zmianie niektorych ustaw w zwiaz-
ku z wdrozeniem reformy ustrojowej panstwa (Dz.U.
poz. 1126 ze zm.)

ustawa z 12.02.2010 r. o zmianie ustawy o informatyzacji
dziatalnosci podmiotéw realizujacych zadania publiczne
oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. poz. 230)

- Administracja Publiczna

- ADR. Arbitraz i Mediacja

— Annales Universitatis Mariae Curie-Sktodowska
- Acta Universitatis Lodziensis
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AUW
Biul. Gen. Prok.
Biul. Skarb.
Biul. SN
CBOSA
EPS

GA
GAIPP
GAP
GIAT

GP

GSP
GSP-PO
KPPubl.
KSP

M. Pod.
M. Praw.
NP

NZS
OMT
OTK
OTK-A

OwsSS

PG

PiP

PiZS

PiZ

PNUS

POP

PPiA
PPPubl.

Pr. Gosp.
PRN

Prob. Praw.
Prok. i Pr.
Prok. i Pr.-wkt.
Prz. Legisl.
Prz. Pod.
Prz. Sejm.
PS

Acta Universitatis Wratislaviensis

Biuletyn Generalnej Prokuratury

Biuletyn Skarbowy

Biuletyn Sadu Najwyzszego

Centralna Baza Orzeczen Sadéw Administracyjnych
Europejski Przeglad Sadowy

Gazeta Administracji

Gazeta Administracji i Policji Panstwowej
Gospodarka - Administracja Panstwowa
Gospodarka i Administracja Terenowa
Gazeta Prawnicza

Gdanskie Studia Prawnicze

Gdanskie Studia Prawnicze. Przeglad Orzecznictwa
Kwartalnik Prawa Publicznego
Krakowskie Studia Prawnicze

Monitor Podatkowy

Monitor Prawniczy

Nowe Prawo

Nowe Zeszyty Samorzadowe

Organizacja - Metody - Technika
Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego
Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego; zbidr urzedo-
wy, Seria A

Orzecznictwo w Sprawach Samorzadowych
Przeglad Gospodarczy

Panstwo i Prawo

Praca i Zabezpieczenie Spoleczne

Prawo i Zycie

Prace Naukowe Uniwersytetu Slaskiego
Przeglad Orzecznictwa Podatkowego
Przeglad Prawa i Administracji

Przeglad Prawa Publicznego

Prawo Gospodarcze

Problemy Rad Narodowych

Problemy Praworzadnosci

Prokuratura i Prawo

Prokuratura i Prawo — wkladka

Przeglad Legislacyjny

Przeglad Podatkowy

Przeglad Sejmowy

Przeglad Sadowy
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PUG

R. Pr.

RN

RNGA
RPEiS
Rzeczposp. Adm.
Sam. Teryt.
SP

SPB

SPE

St. lur.
WPP
ZNASW
ZNSA
ZNUG
ZNUJ
ZNUL
ZNUMK
ZNWPIAUG

Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego

Radca Prawny

Rada Narodowa

Rada Narodowa - Gospodarka — Administracja

Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny
Rzeczpospolita. Administracja

Samorzad Terytorialny

Studia Prawnicze

Seminarium Prawa Budowlanego

Studia Prawno-Ekonomiczne

Studia Iuridica

Wojskowy Przeglad Prawniczy

Zeszyty Naukowe Akademii Spraw Wewnetrznych
Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego
Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Gdanskiego

Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Jagiellonskiego

Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Lodzkiego

Zeszyty Naukowe Uniwersytetu im. Mikolaja Kopernika
Zeszyty Naukowe Wydzialu Prawa i Administracji Uni-
wersytetu Gdanskiego

Zbiory orzecznictwa Naczelnego Sadu Administracyjnego
i Sadu Najwyzszego

ONSA
ONSA WSA

OSN

OSNAP
OSNAPIUS
OSNAPiUS-wkt.
OSNC

OSNCP

OSNP

OSNPG

- Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego
- Orzecznictwo Naczelnego Sagdu Administracyjnego i Wo-

jewodzkich Sadéw Administracyjnych

— Zbidr orzeczen Sadu Najwyzszego od 1945 do 1962 r.
- Orzecznictwo Sgdu Najwyzszego Izba Pracy
- Orzecznictwo Sadu Najwyzszego. Izba Administracyjna,

Pracy i Ubezpieczen Spolecznych (1994-2003)

- Orzecznictwo Sadu Najwyzszego. Izba Administracyjna,

Pracy i Ubezpieczen Spotecznych — wkladka

— Zbiér orzeczen Sadu Najwyzszego Izby Cywilnej od 1995 r.
— Zbidr orzeczen Sadu Najwyzszego Izby Cywilnej i Izby

Administracyjnej, Pracy i Ubezpieczen Spolecznych od
1963 do 1994 r.

— Zbior orzeczen Sadu Najwyzszego, Izba Pracy, Ubezpie-

czen Spotecznych i Spraw Publicznych

- Orzecznictwo Sadu Najwyzszego, Wydawnictwo Proku-

ratury Generalnej
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Oosp - Orzecznictwo Sagdow Polskich od 1991 r.

OSPiKA - Orzecznictwo Sadow Polskich i Komisji Arbitrazowych do
1990 r.

OwssS - Orzecznictwo w Sprawach Samorzadowych

Dzienniki Urzedowe

Dz.Urz. KRUS - Dziennik Urzedowy Kasy Rolniczego Ubezpieczenia Spo-
tecznego

Dz.Urz. MC - Dziennik Urzedowy Ministra Cyfryzacji

Dz.Urz. MF - Dziennik Urzedowy Ministra Finansow

Dz.Urz. MNiSW - Dziennik Urzedowy Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyz-
szego

Dz.Urz. MSiT - Dziennik Urzedowy Ministra Sportu i Turystyki

Dz.Urz. MTBIiGM - Dziennik Urzedowy Ministra Transportu, Budownictwa
i Gospodarki Morskiej

Dz.Urz. UE - Dziennik Urzedowy Unii Europejskiej

Inne

ETPC - Europejski Trybunat Praw Czlowieka

ETS - Europejski Trybunat Sprawiedliwosci

L. rej. - liczba rejestrowa

LEX - System Informacji Prawnej LEX

NSA - Naczelny Sad Administracyjny
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z 14.06.1960 r.

Kodeks postepowania
administracyjnego

(Dz.U. z 2017 r. poz. 1257; zm.: Dz.U. z 2018 r. poz. 149, poz. 650)






DZIAL |
Przepisy ogdlne

ROZDZIAL 1
Zakres obowigzywania

Przepisy odsytajace

1. Zakres obowigzywania ustawy z 14.06.1960 r. - Kodeks postepowania administracyj-
nego (Dz.U. z 2017 r. poz. 1257 ze zm.) wyznaczajg, poza przepisami art. 1-5, przepisy
odsylajace zawarte w Kodeksie i przepisach szczegdlnych. Sg to tzw. przepisy odsyta-
jace drugiego stopnia, regulujace zakresy obowiazywania lub stosowania, nakazujace
odpowiednie stosowanie przepiséw odniesienia lub wyznaczajace kompetencje ich sta-
nowienia. W przypadku przepiséw odsylajacych zamieszczonych w Kodeksie regutami
odniesienia sg przepisy szczegdlne.

2. Jednolity tekst Kodeksu nie zawiera przepisow derogujacych sensu stricto, stanowia-
cych o utracie mocy obowiazujacej konkretnie w nich wskazanych przepiséw prawa,
tak jak czynil to art. 195 § 2 (Dz.U. poz. 168), wedlug ktérego: ,W szczegdlnosci traci
moc rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z 22.03.1928 r. o postepowaniu ad-
ministracyjnym (Dz.U. Nr 36, poz. 341 ze zm.)”.

3. Jednolity tekst Kodeksu nie zawiera réwniez przepiséw derogujacych sensu largo, okre-
$lajacych utrate mocy obowigzujacej pewnego zespotu przepiséw. Tego rodzaju przepisy
derogujace zawarte byly w ustawie z 31.01.1980 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym
oraz o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego (Dz.U. poz. 8 ze zm.),
ktorej art. 12 ust. 1 stanowil, ze: ,Z dniem wejécia w Zycie niniejszej ustawy, z zastrzeze-
niem ust. 2 i 3, traca moc wszelkie przepisy dotyczace spraw unormowanych w Kodeksie
postepowania administracyjnego”. Wynika z tego, ze 1.09.1980 r. utracily moc wszelkie
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Dziat I. Przepisy ogélne

przepisy dotyczace spraw uregulowanych w Kodeksie, z wyjatkiem przepiséw wyraznie
utrzymanych w mocy przez art. 12 ust. 2 i 3 tej ustawy. Z tym dniem utracily moc prze-
pisy proceduralne wydane po 1.01.1960 r., tj. po dniu wejscia w Zycie Kodeksu, bowiem
przepisy wczesniejsze (,,dotychczasowe przepisy w sprawach uregulowanych w kodeksie”)
utracily moc na podstawie art. 195 § 1 k.p.a. Z brzmienia zawartego w art. 12 ust. 1 usta-
wy o NSA zwrotu ,,dotyczace spraw unormowanych w Kodeksie postepowania admini-
stracyjnego” nie wynika, ze klauzula derogacyjna wyrazona w tym przepisie obejmuje
wszystkie, z wyjatkiem wymienionych w ust. 2 i 3, przepisy regulujace kwestie unormo-
wane w Kodeksie. Przepisy szczegolne dotyczace spraw unormowanych w Kodeksie to
zaréwno przepisy regulujace odmiennie niz przepisy Kodeksu dang kwesti¢ procedu-
ralng, przepisy powtarzajace uregulowania kodeksowe, jak i przepisy sprzeczne z tymi
uregulowaniami. Uwzgledniajac zawarte w Kodeksie przepisy odsylajace, nalezy przyja¢,
ze zmocy art. 12 ust. 1 ustawy o NSA utracity moc obowigzujaca tylko te przepisy szcze-
golne dotyczace spraw unormowanych w Kodeksie, ktére popadajg w sprzecznos¢ z jego
postanowieniami badz regulujg dane kwestie procesowe odmiennie, mimo ze Kodeks
nie zawiera norm odsytajacych do takich przepisow. Wigkszo$¢ przepiséw utrzymanych
w mocy przez art. 12 ust. 2 ustawy o NSA zostata uchylona lub zmieniona po dniu jej
wejscia w zycie, co nie w kazdym przypadku prowadzi do rozszerzenia mocy obowiazu-
jacej Kodeksu. Praktyka ustawodawcza, polegajaca na stanowieniu przepiséw dotycza-
cych spraw unormowanych w Kodeksie w sposéb ograniczajacy zakres jego stosowania
w okreslonej kategorii spraw administracyjnych, jest jednak dopuszczalna ze wzgledu na
zasade lex posterior derogat legi priori. Nie jest natomiast dopuszczalne stanowienie takich
przepisow w aktach normatywnych nizszej rangi, chyba ze na podstawie i w granicach
wyraznego przepisu upowazniajacego zamieszczonego w ustawie szczegdlne;j.

. Kodeks zawiera wiele przepiséw blankietowych legi speciali, odsylajacych do prze-
pisow szczegolnych z zastrzezeniem, ze przewidziana w przepisie Kodeksu regulacja
obowiazuje, o ile przepisy szczegolne nie stanowia inaczej (np. art. 3 § 2 in fine).

. Odrebnym rodzajem kodeksowych przepiséw odsylajacych sa przepisy nakazuja-
ce przestrzeganie innych przepiséw. Nalezg do nich przepisy Kodeksu uzalezniajace
ich stosowanie od spelnienia warunku w postaci: ,,nie sprzeciwiajg sie temu przepisy
szczeg6lne” (np. art. 114 § 1) lub ,,gdy wymaga tego przepis prawa” (np. art. 89 § 1).

. W Kodeksie zamieszczono wiele przepiséw odsylajacych do przepiséw szczegol-
nych zawierajgcych postanowienia odmienne niz przyjete w przepisie odsylajagcym
(np. art. 128 zd. 2, art. 127 § 2, art. 163).

. Kodeks zawiera takze przepisy odsylajace do odpowiedniego stosowania prawa, jed-
nakze wytacznie do innych przepiséw Kodeksu, a nie do przepiséw pozakodeksowych,
jak przewidywal to nieobowigzujacy juz art. 195.
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8. W Kodeksie zamieszczono przepisy odsytajace do przepiséw konkretnych aktéw nor-
matywnych (np. ustawy o informatyzacji dziatalnosci podmiotéw realizujacych zada-
nia publiczne) — art. 14 § 1, art. 63 § 1, art. 73 § 3, art. 220 § 1 pkt 2 lit. b).

9. Zakresu obowigzywania Kodeksu nie modyfikujg ograniczajgco lub rozszerzajaco za-
warte w nim przepisy odsylajace do innych przepiséw tego Kodeksu. Maja one nato-
miast znaczenie dla ustalenia zakresu obowigzywania przepiséw regulujacych jedno
z unormowanych w Kodeksie postepowan do innych postepowan, réwniez uregulo-
wanych w tym Kodeksie.

10. O przepisach szczegoélnych odsytajacych do Kodeksu - zob. komentarz do art. 5 § 1.

IEEEA Kodeks postepowania administracyjnego normuje:

1) postepowanie przed organami administracji publicznej w nalezacych do wlas-
ciwosci tych organow sprawach indywidualnych rozstrzyganych w drodze de-
cyzji administracyjnych albo zalatwianych milczaco;

2) postepowanie przed innymi organami panstwowymi oraz przed innymi pod-
miotami, gdy s3 one powolane z mocy prawa lub na podstawie porozumien do
zalatwiania spraw okreslonych w pkt 1;

3) postepowanie w sprawach rozstrzygania sporéw o wlasciwo$¢ miedzy orga-
nami jednostek samorzadu terytorialnego i organami administracji rzadowej
oraz miedzy organami i podmiotami, o ktérych mowa w pkt 2;

4) postepowanie w sprawach wydawania zaswiadczen;

5) nakladanie lub wymierzanie administracyjnych kar pienieznych lub udziela-
nie ulg w ich wykonaniu;

6) tryb europejskiej wspolpracy administracyjne;j.

I. Postepowania uregulowane w Kodeksie

1. Kodeks reguluje ogélne postepowanie administracyjne (art. 1 pkt 1 i 2), postepowanie
w sprawach rozstrzygania sporéw o wlasciwos¢ miedzy organami administracji rzado-
wej a organami jednostek samorzadu terytorialnego, miedzy innymi organami panstwo-
wymi oraz przed innymi podmiotami, o ktérych mowa w pkt 2 (art. 1 pkt 3), postepo-
wanie w sprawach wydawania zaswiadczen (art. 1 pkt 4), nakladanie lub wymierzanie
administracyjnych kar pieni¢znych i udzielanie ulg w ich wykonaniu (art. 1 pkt 5), tryb
europejskiej wspdtpracy administracyjnej (art. 1 pkt 6), postepowanie w sprawach skarg
i wnioskow (art. 2) oraz — w waskim zakresie — postepowanie w sprawach ubezpieczen spo-
tecznych (art. 180-181). Postepowanie w sprawach zaskarzania decyzji administracyjnych
do sadéw administracyjnych z powodu ich niezgodnosci z prawem, poprzednio uregulo-
wane w art. 196-216b, reguluje Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi.
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Art. 1 Dzial I. Przepisy ogdlne

. Postepowanie okreslone w art. 1 pkt 1 i 2 jest tzw. ogolnym postepowaniem admi-
nistracyjnym. Celem bezposrednim tego postepowania jest wigzace ustalenie konse-
kwencji norm prawa materialnego, w odniesieniu do konkretnie oznaczonego adre-
sata w sprawie indywidualnej, przez organ administracji publicznej w formie decyzji.
Postepowanie okreslone w art. 1 pkt 1 i 2 ma takze na celu:
1) zagwarantowanie jednolitego i przewidywalnego biegu postepowania w procesie
stosowania przepisow prawa materialnego;
2) wykonywanie i urzeczywistnianie prawa materialnego (tzw. stuzebna funkcja po-
stepowania administracyjnego);
3) zapewnienie poszanowania chronionych Konstytucjg RP praw i wolno$ci, zwtasz-
cza wtedy, gdy te prawa i wolno$ci sg naruszane przez panstwo.

Przepisy Kodeksu normujace to postegpowanie majg zastosowanie woéwczas, gdy spet-
nione sg przestanki okreslone w tym przepisie, wskazujace na typ organu stosujacego
prawo, norm prawnych przez ten organ stosowanych, decyzji stosowania prawa oraz
sprawy bedacej przedmiotem tej decyzji. Organami stosujagcymi prawo, czyli organa-
mi, przed ktérymi toczy si¢ ogolne postepowanie administracyjne lub ktére prowa-
dza to postepowanie, sg organy administracji rzagdowej oraz organy jednostek samo-
rzadu terytorialnego (organy administracji w znaczeniu ustrojowym), a takze organy
i podmioty wymienione w art. 1 pkt 2, gdy s3 one z mocy prawa lub na podstawie
porozumien powotane do zatatwiania spraw indywidualnych w drodze decyzji (orga-
ny administracji w znaczeniu funkcjonalnym). Powyzsze organy stosujg prawo admi-
nistracyjne zaréwno materialne, jak i proceduralne. Sporne jest, czy organy admini-
stracji publicznej prowadzace ogdlne postepowanie administracyjne mogg stosowaé
normy nalezace do innych galezi prawa. Nalezy przyjaé, ze przedmiotem stosowania
moga by¢ te normy (prawa cywilnego, prawa pracy i ubezpieczen spotecznych, fi-
nansowego itd.), jezeli upowazniajg organy administracji publicznej do zatatwiania
spraw indywidualnych w drodze decyzji. W trybie ogdlnego postepowania admini-
stracyjnego zalatwiane sa sprawy indywidualne, czyli konkretne sprawy dotyczace
indywidualnie oznaczonego podmiotu (tzw. podwojna konkretno$¢). Adresatem aktu
stosowania prawa (decyzji) moze by¢ jedynie podmiot, ktéry spelnia przestanki prze-
widziane w art. 28, czyli strona. Z przyjmowanego w teorii prawa rozrdznienia miedzy
aktami stanowienia i aktami stosowania prawa wynika, ze w ogélnym postepowaniu
administracyjnym nie jest dopuszczalne zalatwianie spraw ogdlnych w formie ak-
tow stanowienia prawa, ktére sa wydawane w innych postepowaniach i procedurach
tworzenia prawa (por. np. niepublikowany wyrok WSA w Warszawie z 12.04.2007 r.,
VII SAB/Wa 71/06, LEX nr 334271, w ktérym stwierdzono, ze: ,Minister Zdrowia,
okreslajac wykaz lekow «refundowanych», o ktérym mowa w art. 36 ust. 5 pkt 1 usta-
wy z 27.08.2004 r. o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze srodkéw pub-
licznych (Dz.U. Nr 210, poz. 2135 ze zm.), przeprowadza postepowanie legislacyjne
zakonczone wydaniem aktu normatywnego. Takie postepowanie nie miesci sie w ra-
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Rozdziat 1. Zakres obowigzywania Art. 1

mach regulowanych przepisami kodeksu postepowania administracyjnego”). Sprawy
indywidualne sg rozstrzygane (zatatwiane) przez wlasciwy organ administracji pub-
licznej w formie decyzji administracyjnej. Decyzja stosowania prawa jest zatem kwa-
lifikowany akt administracyjny odpowiadajacy warunkom przewidzianym w art. 104
i przepisach szczegolnych.

. Postepowanie w sprawach rozstrzygania sporéw o wlasciwo$¢ miedzy organami admini-
stracji rzagdowej i miedzy organami jednostek samorzadu terytorialnego, sporéw miedzy
organami jednostek samorzadu terytorialnego a organami administracji rzadowej oraz
sporéw miedzy organami administracji, o ktorych mowa w art. 1 pkt 2, obejmuje w isto-
cie trzy odrebne postepowania. Postepowaniem sgdowym jest postepowanie w sprawach
rozstrzygania sporow o wlasciwos¢ miedzy (terenowymi) organami administracji rza-
dowej a organami jednostek samorzadu terytorialnego, w ktérym sad administracyj-
ny — w drodze postanowienia - rozstrzyga sprawe w trybie i na zasadach okreslonych
w Prawie o postepowaniu przed sadami administracyjnymi. Przepis art. 4 p.p.s.a. pod-
daje jednakze kognicji sadow administracyjnych nie tylko spory kompetencyjne miedzy
organami jednostek samorzadu terytorialnego a organami administracji rzadowej, jak
przewiduje to przepis art. 22 § 2 k.p.a., lecz takze spory o wlasciwo$¢ miedzy organami
jednostek samorzadu terytorialnego i miedzy samorzadowymi kolegiami odwotawczy-
mi, o ile odrebna ustawa nie stanowi inaczej. Postepowanie w sprawach rozstrzygania
sporéw o wilasciwos¢ wymienionych w art. 22 § 1 k.p.a. jest w istocie rodzajem we-
wnetrznej, nieuregulowanej przepisami Kodeksu, procedury zalatwienia sporu. W po-
stepowaniu tym organ wyzszego stopnia niz organy pozostajace w sporze wskazuje,
ktory organ jest wlasciwy do zatatwienia sprawy administracyjnej. Zaréwno forma tego
rozstrzygniecia, jak i procedura jego dokonania nie sg prawnie uregulowane.

. Przepis art. 1 § 1 pkt 3, skreslony przez art. 4 pkt 1 ustawy z 1.03.1996 r. o zmianie
Kodeksu postgpowania cywilnego, rozporzadzen Prezydenta Rzeczypospolitej — Pra-
wo upadlosciowe i Prawo o postepowaniu ukltadowym, Kodeksu postepowania admi-
nistracyjnego, ustawy o kosztach sgdowych w sprawach cywilnych oraz niektérych
innych ustaw (Dz.U. poz. 189 ze zm.), stanowil, Ze Kodeks postepowania administra-
cyjnego normuje postepowanie w sprawach zaskarzania decyzji administracyjnych do
Naczelnego Sadu Administracyjnego z powodu ich niezgodnosci z prawem. Dzial VI,
zawierajacy przepisy regulujace zasady i tryb postepowania w tych sprawach, zostat
wezesniej skreslony przez art. 61 pkt 3 ustawy o NSA z 1995 r., ktora wyczerpujaco,
z zastrzezeniem art. 59 i 60, regulowata postepowanie w sprawach skarg na czynnosci
organow administracji publicznej. Obecnie zagadnienia te reguluje Prawo o postepo-
waniu przed sagdami administracyjnymi.

. Postepowanie w sprawach wydawania zas§wiadczen toczy si¢ przed organami admini-
stracji publicznej. Postepowanie to nie konczy si¢ jednak wydaniem decyzji stosowa-
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nia prawa, konkretyzujacej normy prawa materialnego w odniesieniu do oznaczonego
adresata w konkretnej sprawie, lecz wydaniem osobie zainteresowanej zaswiadcze-
nia. Osoba ubiegajaca sie o zaswiadczenie nie jest strong postepowania w rozumieniu
art. 28.

. W Kodeksie uregulowano nakladanie lub wymierzanie administracyjnych kar pie-
nieznych i udzielanie ulg w ich wykonaniu. Kodeks nie nazywa naktadania lub
wymierzania kar administracyjnych i udzielania ulg w ich wykonaniu , postepo-
waniem”, jak uczynit to w odniesieniu do pozostalych postepowan wymienionych
w art. 1. Jest to uzasadnione prawdopodobnie tym, ze zdecydowana wigkszos¢ prze-
pisow dziatu I'Va zawiera przepisy o charakterze przepiséw prawa materialnego,
a ponadto przepisy tego dzialu majg zastosowanie subsydiarne, tzn. sg stosowane
tylko wtedy i tylko w takim zakresie, w jakim przepisy odrebne nie regulujg zagad-
nien uregulowanych w dziale IVa (zob. komentarz do art. 189a). Niemniej jednak
jest to postepowanie administracyjne w sprawie natozenia lub wymierzenia admi-
nistracyjnej kary pienieznej i udzielenia ulgi w jej wykonaniu, ktore toczy sie przed
wlagciwymi organami administracji publicznej i jest zalatwiane w drodze decyzji
administracyjne;j.

. W Kodeksie uregulowano (w dziale VIIIa) tryb europejskiej wspdtpracy administra-
cyjnej. Podobnie jak w przypadku administracyjnych kar pienieznych, Kodeks nie po-
stuguje si¢ okresleniem ,,postepowanie”, lecz terminem o zbliZonym znaczeniu, a mia-
nowicie ,,tryb”, co zapewne miato stuzy¢ podkresleniu pewnej szczegolnej pozycji tego
trybu w systemie postepowania administracyjnego. Szczegdlna pozycja tego ,,trybu”
wyraza si¢ w tym, Ze ma zastosowanie w ogélnym postepowaniu administracyjnym
wtedy, gdy prowadzacy to postepowanie organ administracji zwraca si¢ do organu
administracji panstwa cztonkowskiego Unii lub Komisji Europejskiej z wnioskiem
o udzielenie pomocy, a wowczas organ ten nie zalatwia Zadnej sprawy administracyj-
nej w zadnej formie prawnej. Jest to zatem szczegolny tryb wspolpracy administra-
cyjnej, ktéry nie ma charakteru postepowania administracyjnego. Nieco inaczej jest
wowczas, gdy organ administracji publicznej innego panstwa czlonkowskiego zwraca
sie do polskiego organu administracji publicznej z wnioskiem o udzielenie pomocy,
bowiem wniosek taki uruchamia odrebny tryb jego zalatwienia przez organ admini-
stracji publiczne;j.

. Postepowanie w sprawach skarg i wnioskdw jest postepowaniem administracyjnym
uproszczonym. Uproszczenie postgpowania skargowego wyraza si¢ w tym, ze ,nie
ma w nim stron postepowania, nie wydaje si¢ rozstrzygnie¢ adresowanych do skar-
z3cego (wnioskodawcy), a tylko zawiadamia si¢ go o swoich dziataniach wewnetrz-
nych zmierzajacych do wyjasnienia okolicznosci bedacych przyczynami skargi, nie ma
toku instancji ani srodkow zaskarzenia” (J. Borkowski [w:] Komentarz, 2004, s. 803).
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Postepowanie w sprawach skarg i wnioskow toczy si¢ przed organami panstwowymi,
organami samorzadu terytorialnego, innymi organami samorzgdowymi oraz przed
organami organizacji spolecznych, a zatem nie tylko przed organami administracji
publicznej w rozumieniu przepisow Kodeksu.

Il. Stosowanie przepiséw Kodeksu
do postepowan w nim uregulowanych

. Do postepowania wymienionego w art. 1 pkt 1 i 2 stosuje sie przepisy dziatu I ,,Prze-
pisy ogdlne” oraz dziatu II ,,Postepowanie”, a ponadto dziatu IV ,Udzial prokuratora”,
dziatu IX ,Optaty i koszty postepowania” oraz dzialu X ,, Przepisy koncowe”.

. Do postepowania w sprawach rozstrzygania sporéw o wlasciwos¢ miedzy organami
administracji publicznej oraz miedzy organami samorzadu terytorialnego stosuje sie
przepisy art. 22 § 1 i art. 23, a w sprawach nieuregulowanych w tych przepisach sto-
suje si¢ odpowiednio przepisy Kodeksu.

. Do postepowania w sprawach rozstrzygania sporéw o wlasciwos¢ miedzy organami
administracji rzagdowej a organami samorzadu terytorialnego stosuje si¢ przepis art. 22
§ 3, a w sprawach w nim nieuregulowanych stosuje si¢ odpowiednio przepisy Kodek-
su, natomiast w pozostalym zakresie przepisy Prawa o postepowaniu przed sadami
administracyjnymi.

. Do postepowania w sprawach wydawania zas§wiadczen stosuje sie przepisy dziatu VII
»~Wydawanie zaswiadczen”, a w zakresie w tym dziale nieuregulowanym stosuje sie
odpowiednio przepisy Kodeksu.

. Do postepowania w sprawach skarg i wnioskdw stosuje sie przepisy dziatu VIII ,,Skargi
i wnioski”. Gdy skarga dotyczy sprawy, ktora nie podlega rozpatrzeniu wedtug prze-
pisow Kodeksu (art. 3 § 1 i 2) albo nie nalezy do wlasciwosci organdéw administracji
publicznej, przepisy art. 233-239 stosuje si¢ odpowiednio, z zastrzezeniem, ze w miej-
sce pozostalych przepiséw Kodeksu stosuje si¢ przepisy postepowania wlasciwego dla
danej sprawy (art. 240). W razie skarg okreslonych w art. 233-235 stosuje si¢ przepisy
Kodeksu z uwzglednieniem tresci art. 236.

. Do postepowania w sprawach ubezpieczen spotecznych stosuje sie przepisy Kodek-
su, chyba ze przepisy dotyczace ubezpieczen ustalaja odmienne zasady postepowa-
nia w tych sprawach (art. 180 § 1). Przepisy odrebne okreslajace organy odwolaw-
cze w sprawach ubezpieczen spotecznych majg bezwarunkowe pierwszenstwo przed
przepisami Kodeksu dotyczacymi organéw odwolawczych, natomiast w postgpowaniu
przed tymi organami stosuje si¢ odpowiednio art. 180 § 1 (art. 181).
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. Do nakladania lub wymierzania administracyjnych kar pieni¢znych stosuje sie prze-
pisy dziatu IVa w zakresie okreslonym przez zawarte w nim przepisy. W sprawach
proceduralnych nieuregulowanych w tym dziale oraz w przepisach odrebnych (szcze-
gélnych) stosuje sie przepisy Kodeksu.

. Do trybu europejskiej wspotpracy administracyjnej stosuje sie przepisy dziatu VIIIa
w zakresie okreslonym przez przepisy w nim zawarte. W sprawach proceduralnych
nieuregulowanych w dziale VIIIa oraz w przepisach szczegélnych, tj. przepisach prawa
Unii Europejskiej i przepisach prawa polskiego, stosuje si¢ przepisy Kodeksu.

lll. Ogodlne postepowanie administracyjne (art. 1 pkt 1i 2)

. Przepis art. 1 pkt 1 okresla przestanki dopuszczalnosci drogi administracyjnej w zalatwia-
niu spraw z zakresu prawa administracyjnego. Przepis ten nie okre$la natomiast wiasci-
wosci organéw administracji publicznej do zatatwiania spraw indywidualnych w drodze
decyzji, bowiem wlasciwos¢ tych organéw jest ustalana na podstawie przepiséw okre-
Slonych w dziale I rozdziale 4. Wymienione w tym przepisie przestanki dopuszczalnosci
administracyjnego trybu zalatwiania spraw muszg zosta¢ spelnione facznie, co jest uza-
sadnione tym, ze s one ze sobg scisle powigzane i uwarunkowane nie tylko w sensie pro-
ceduralnym, ale przede wszystkim merytorycznym. Przepis powyzszy ustala przestanki
dopuszczalnosci wszczecia i prowadzenia jedynie ogélnego postepowania administracyj-
nego, a zatem nie mozna przyjac, ze okresla (generalnie) zakres obowigzywania Kodeksu.

. Przepis art. 1 pkt 1 nie stanowi, ze w ogélnym postepowaniu administracyjnym za-
tatwiane sg sprawy administracyjne, tak jak to czyni art. 1 k.p.c. okreslajacy dopusz-
czalnos¢ drogi sadowej dla rozpoznawania spraw cywilnych. Nalezy przyjaé, ze w try-
bie ogolnego postepowania administracyjnego zatatwiane sg sprawy administracyjne,
rozumiane w sensie formalnym jako nalezace do wtasciwosci organéw administracji
publicznej sprawy indywidualne rozstrzygane w drodze decyzji administracyjnej lub
zalatwiane milczgco.

Organy administracji publicznej

. Pojecie organu administracji publicznej uzyte jest w przepisie art. 1 pkt 1 w znaczeniu
okreslonym przepisem art. 5 § 2 pkt 3 (zob. komentarz do art. 5).

. W wypadku gdy przepisy prawa (przepisy Konstytucji RP, przepisy ustaw ustrojowych,
tj. ustaw o utworzeniu organu lub systemu organéw) nie okreslaja wyraznie danego
organu jako organu administracji publicznej, ustalenie jego statusu wymaga uwzgled-
nienia wielu doktrynalnych kryteriéw okreslenia organu administracji publicznej. Na-
lezy przede wszystkim ustali¢, czy jest to organ panstwowy, powotany do dziatania
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w imieniu i na rachunek panstwa. Nastepnie nalezy przyporzadkowa¢ okreslony usta-
wowo zakres dziatania tego organu do jednej ze sfer dziatania panstwa, wynikajacej
z zasady podziatu wladz (ustawodawczej, sagdowniczej i wykonawczej). W wypadku gdy
w wyniku tego zabiegu zostanie ustalone w sposob niebudzacy watpliwosci, ze zakres
dziatania organu nie nalezy ani do sfery ustawodawczej, ani sgdowniczej (por. nieak-
tualne postanowienie NSA w Warszawie z 18.04.1985 r., ITI SA 404/85, ONSA 1985/1,
poz. 23, zgodnie z ktérym decyzja Rady Panstwa odmawiajaca zezwolenia na zmiane
obywatelstwa jako akt organu wladzy, przed ktérym nie majg zastosowania przepisy
Kodeksu postepowania administracyjnego, nie podlega zaskarzeniu do NSA), nalezy
uwzgledni¢ kryteria wyodrebnienia administracji ze sfery wykonawczej, a zatem od-
dzieli¢ dziatania polegajace na wykonywaniu polityki od wykonywania ustaw, ktore
sg domeng dzialania administracji publiczne;j.

. Organy inspekcji, kontroli i dozoru sg organami administracji publicznej, gdy prze-
pis prawa tak stanowi (np. art. 112 ust. 1 pkt 1 pr. farm., wedtug ktérego Giéwny In-
spektor Farmaceutyczny jest centralnym organem administracji rzagdowej). W wyroku
NSA w Warszawie z 19.01.1988 r., IV SA 865/87, OSP 1990/7, poz. 284, z glosa P. Ku-
charskiego oraz z glosa J. Borkowskiego, PiP 1990/1, s. 149, stwierdzono, ze: ,,Przystu-
gujace organom Panstwowej Inspekeji Sanitarnej na podstawie art. 28 ust. 1 ustawy
z 14.03.1985 r. o Panstwowej Inspekeji Sanitarnej (Dz.U. Nr 12, poz. 49) prawo zglo-
szenia sprzeciwu przeciwko dziataniom wymienionym w tym przepisie, podejmowa-
nym w sprawach indywidualnych, powinno by¢ realizowane w formie decyzji admi-
nistracyjnej”. Organy inspekcji, kontroli i dozoru majg status organéw administracji
publicznej, gdy przepisy prawa przewidujg ich wlasciwos¢ do wydawania decyzji ad-
ministracyjnych albo stanowig, ze w postepowaniu przed organami inspekeji, kontroli
i nadzoru stosuje sie przepisy Kodeksu (np. art. 12 ustawy z 13.04.2007 r. o Panistwo-
wej Inspekcji Pracy, Dz.U. z 2017 r. poz. 786 ze zm., ktory stanowi, Zze w postepowaniu
przed organami Panstwowej Inspekcji Pracy w sprawach nieuregulowanych w ustawie
badz przepisach wydanych na jej podstawie albo w przepisach szczegolnych stosuje sie
przepisy Kodeksu postepowania administracyjnego). Odmienne stanowisko zajal NSA
w postanowieniu z 12.08.2010 r., I OSK 315/10, LEX nr 653620, stwierdzajac, Ze skoro
postepowanie kontrolne nie stanowi postepowania administracyjnego sensu stricto,
wydane w jego toku postanowienie o zachowaniu w tajemnicy tozsamosci osoby prze-
stuchiwanej w charakterze $wiadka nie jest postanowieniem wydanym w toku poste-
powania administracyjnego. Stanowisko to opiera si¢ na dyskusyjnym zalozeniu, ze
odestanie do stosowania w zakresie nieuregulowanym w postepowaniu kontrolnym
przepiséw Kodeksu postepowania administracyjnego nie daje podstaw do nadania mu
charakteru prawnego postgpowania administracyjnego.

. Organami administracji publicznej w rozumieniu art. 1 pkt 1 s3 zaréwno organy jed-
noosobowe (monokratyczne), jak i organy kolegialne. Nie s natomiast nimi organy
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opiniodawcze i pomocnicze, ktore nie sg powotane do zalatwiania spraw administra-
cyjnych w drodze decyzji.

. W doktrynie odrdznia si¢ organ administracji publicznej od urzedu. Za organ ad-
ministracji publicznej uznaje si¢ osobe (grupe oséb) powotang na stanowisko organu
wylacznie lub gtéwnie w celu realizacji norm prawa administracyjnego w granicach
przyznanych przez prawo kompetencji. Pojecie urzedu jest wieloznaczne. Moze ozna-
cza¢ (J. Bo¢, T. Kuta, Prawo administracyjne, cz. 1, Wroctaw 1980, s. 51):

1) zespdt kompetencji przystugujacych organowi,

2) szczego6lng nazwe organu administracji publicznej,

3) zorganizowany zespo6l 0s6b przydany organowi do pomocy w wykonywaniu jego

kompetencji.

Poglad identyfikujacy organ administracji publicznej z osoba petnigcg funkcje organu
(kierownikiem okreslonego urzedu) jest jednak przedmiotem krytyki. Podkresla sie,
ze ,w imieniu administracji moze dziata¢ nie tylko kierownik, lecz takze inni pra-
cownicy danego urzedu, jezeli tylko dzialajg zgodnie z przepisami strukturalno-or-
ganizacyjnymi okreslajacymi ich kompetencje. Co wigcej, kazdy urzednik lub zespét
urzednikéw upowaznionych do reprezentowania administracji panstwowej na okre-
$lonym szczeblu zatatwiajg sprawe w takim samym stopniu ostatecznie, jak i kierow-
nik urzedu, w ktérym sg zatrudnieni [...]. Z urzednikiem lub zespolem urzednikéw
identyfikuje takze organ administracyjny kodeks postepowania administracyjnego.
Wedtug przepiséw w nim zawartych organem administracyjnym jest kazdy podmiot,
ktory prowadzi postepowanie, w imieniu administracji wydaje decyzje, wydaje po-
stanowienia i zarzadzenia porzadkowe itp.” (J. Filipek, Prawo administracyjne. Insty-
tucje ogolne, cz. 1, Krakéw 1995, s. 202). W wyroku NSA w Krakowie z 23.03.1983 r.,
SA/Kr 58/83, ONSA 1983/1, poz. 17, stwierdzono, ze: ,,Organem administracji jest wo-
jewoda (lub naczelnik), a struktura urzedu nie moze wplywac negatywnie na realiza-
cje uprawnien obywateli. Fakt zatem, Ze z upowaznienia organu administracji rézne
osoby wydaja poszczegolne rodzaje decyzji, nie zwalnia ich od obowigzku dzialania
tak, jakby dzialal jednoosobowy organ administracji panstwowej”. W niektdrych jed-
nak wypadkach urzad jest organem administracji publicznej zalatwiajagcym sprawe
administracyjng w drodze decyzji, jak ma to miejsce w odniesieniu do Urzedu Paten-
towego (np. art. 244 i 245 p.w.p.).

. W wyroku NSA we Wroctawiu z 28.10.1992 r., SA/Wr 841/92, ONSA 1994/1, poz. 23,
z glosa B. Adamiak, OSP 1994/9, poz. 163, przyjeto, ze: ,,1. Rejonowe i wojewddzkie ko-
misje lekarskie oraz wojskowe komisje lekarskie, powotane na podstawie art. 26 ust. 1
i w zwiazku z art. 29 ust. 1 pkt 1 ustawy z 21.11.1967 r. o powszechnym obowigzku
obrony (Dz.U. z 1992 r. Nr 4, poz. 16) do okreslenia zdolnos$ci poborowych do stuzby
wojskowej, s3 w rozumieniu tych przepiséw oraz przepiséow kodeksu postepowania ad-
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ministracyjnego organami administracji panstwowej. 2. Orzeczenia rejonowych i wo-
jewodzkich komisji lekarskich oraz wojskowych komisji lekarskich o uznaniu pobo-
rowego za zdolnego do stuzby wojskowej i ustaleniu kategorii tej zdolnosci powoduja
bezposrednie skutki prawne w zakresie powszechnego obowigzku obrony i obowigzku
stuzby wojskowej, okreslone w art. 4 ust. 1 i art. 58 ust. 1 ustawy o powszechnym obo-
wigzku obrony i jako takie sg decyzjami administracyjnymi w rozumieniu art. 1 § 1
pktliart. 196§ 11§ 2 k.p.a., podlegajacymi zaskarzeniu do sadu administracyjnego
na warunkach tego kodeksu”.

W postanowieniu z 13.12.1991 r., IV SA 569/91, ONSA 1992/1, poz. 13, NSA stwierdzil,
ze: ,Komisja Likwidacyjna, dzialajgca na podstawie przepisow ustawy z 22.03.1990 r.
o likwidacji Robotniczej Spotdzielni Wydawniczej «Prasa-Ksigzka-Ruch» (Dz.U. Nr 21,
poz. 125), nie jest organem powolanym z mocy prawa do zatatwiania spraw indywi-
dualnych rozstrzyganych w drodze decyzji administracyjnych”.

. W wyroku NSA w Gdansku z 29.11.1984 r., SA/Gd 929/84, ONSA 1984/2, poz. 115,

z glosa W. Nykiela i J.P. Tarno, OSP 1988/10, poz. 220, stwierdzono, ze: ,,Platnik (art. 3
ust. 4 ustawy z 19.12.1980 r. o zobowigzaniach podatkowych — Dz.U. Nr 27, poz. 111)
nie jest organem podatkowym w rozumieniu art. 1 k.p.a., a czynnosci przez niego po-
dejmowane w celu obliczenia i pobrania naleznosci podatkowych od podatnika majg
charakter jedynie czynnosci techniczno-rachunkowych, ktére nie wszczynajg poste-
powania podatkowego w znaczeniu art. 61 k.p.a.”

W postanowieniu NSA z 14.06.2007 r., II GSK 57/07, LEX nr 339681, przyjeto, ze: ,Na-
rodowy Fundusz Zdrowia reprezentowany przez dyrektora oddzialu wojewddzkiego
Funduszu jest panstwowa jednostka organizacyjna, posiadajaca osobowos¢ prawna
(art. 96 ust. 1 ustawy z 27.08.2004 r. o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowa-
nych ze srodkéw publicznych, Dz.U. Nr 210, poz. 2135 ze zm.). Nie jest zatem organem
administracji publicznej w rozumieniu ustrojowym [...]".

Zgodnie z przepisem art. 5 § 2 pkt 3 do organdéw administracji publicznej nalezy za-
liczy¢ trzy kategorie organdw:
1) organy administracji rzagdowej sensu largo;
2) organy jednostek samorzadu terytorialnego;
3) inne organy panstwowe i inne podmioty powotane z mocy prawa lub na podstawie
porozumien do zalatwiania spraw administracyjnych okreslonych w art. 1 pkt 1.

Do organdéw administracji publicznej w rozumieniu art. 1 pkt 1 nie naleza organy
Unii Europejskiej rozstrzygajace sprawy indywidualne w drodze decyzji, nawet gdy
decyzje te dotyczg interesu prawnego jednostki opartego na przepisach prawa polskie-
go. Organy te w rozstrzyganiu spraw nalezacych do ich wlasciwosci stosuja bowiem
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unijne przepisy proceduralne. Na przyklad pozwolenie na dopuszczenie do obrotu
produktow leczniczych, o ktéorym mowa w art. 3 ust. 2 pr. farm., jest wydawane przez
Rade Unii Europejskiej lub Komisje Europejska na podstawie rozporzadzenia (WE)
nr 726/2004/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 31.03.2004 r. ustanawiajacego
wspodlnotowe procedury wydawania pozwolen dla produktéw leczniczych stosowanych
u ludzi i do celéw weterynaryjnych i nadzoru nad nimi oraz ustanawiajace Europejska
Agencje Lekéw (Dz.Urz. UE L 136, s. 1 ze zm.), co w takim przypadku wyklucza kom-
petencje ministra wlasciwego ds. zdrowia do wydawania pozwolenia na dopuszczenie
do obrotu produktu objetego procedura scentralizowang (M. Kondrat [i in.], Prawo
farmaceutyczne. Komentarz, red. M. Kondrat, Warszawa 2009, s. 119).

Organy administracji rzadowej

. Do organéw administracji rzadowej sensu largo naleza ministrowie, centralne orga-
ny administracji rzadowej, wojewodowie oraz dzialajace w imieniu wojewodéw lub
we wlasnym imieniu inne terenowe organy administracji rzgdowej zespolonej i nie-
zespolone;j.

. Ministrowie sg konstytucyjnymi organami panstwa, ktorych status jest przesadzony
przepisami Konstytucji RP. Z przepisu art. 149 Konstytucji RP wynika, ze sg dwie
kategorie ministréw:

1) ministrowie kierujacy okreslonymi dziatami administracji rzadowej oraz

2) ministrowie wypetniajacy zadania wyznaczone im przez Prezesa Rady Ministréw.

Ogodlne zasady i tryb dzialania ministréw okresla rozdzial 6 ustawy o RM.

Zgodnie z art. 34 ust. 1 ustawy o RM minister kieruje dziatalnoscig podporzadkowa-
nych organdw, urzedow i jednostek oraz nadzoruje je i kontroluje. W szczegdlnosci
w tym zakresie:
1) tworzy i likwiduje jednostki organizacyjne, chyba Ze przepisy odrebne stanowia
inaczej;
2) powoluje i odwoluje kierownikéw jednostek organizacyjnych, chyba ze przepisy
odrebne stanowig inaczej.

Zakres dzialéw administracji rzadowej oraz wlasciwos¢ ministra kierujacego danym
dziatem okresla ustawa o dziatach administracji rzadowej. Zgodnie z przepisem art. 4
ust. 2 u.d.a.r. minister kierujacy dzialem administracji rzadowej jest wlasciwy w spra-
wach z zakresu administracji rzagdowej okreslonych w ustawie, z wyjatkiem spraw za-
strzezonych w odrebnych przepisach do kompetencji innego organu. W postepowaniu
administracyjnym status rowny ministrom posiadajg organy wymienione w art. 5§ 2
pkt 4.
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. Centralne organy administracji rzadowej nie sa konstytucyjnymi organami panstwa.
Status tych organéw okreslaja przepisy ustawowe, np. art. 29 ust. 1 zd. 1 u.o.k.k., kté-
ry stanowi, ze Prezes Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentdw jest centralnym
organem administracji rzadowej wlasciwym w sprawach ochrony konkurencji i kon-
sumentdw. Definicje ustawowg centralnego organu administracji rzgdowej zawierat
art. 9 pkt 2 u.a.rw. (ktéra zostata uchylona z dniem 1.04.2009 r.), zgodnie z ktérym
przez centralny organ administracji rzadowej nalezalo rozumie¢ kierownika bedace-
go organem lub kierujacego urzedem administracji rzadowej, ktory byl powotywany
przez Rade Ministréw lub Prezesa Rady Ministréw i na podstawie ustaw szczegdlnych
podlegat Radzie Ministréow, Prezesowi Rady Ministréw lub wlasciwemu ministrowi
badz nad jego dziatalnoscig nadzor sprawowat Prezes Rady Ministrow albo wlasciwy
minister.

. Organem administracji rzadowej jest wojewoda, ktorego pozycja prawna zostala wy-
znaczona przepisami ustawy o administracji rzadowej w wojewddztwie. Ustawa ta zo-
stata uchylona przez ustawe o wojewodzie i administracji rzagdowej w wojewddztwie.
Zgodnie z art. 3 ust. 1 u.w.a.r.w. wojewoda jest:

1) przedstawicielem Rady Ministrow w wojewodztwie;

2) zwierzchnikiem rzadowej administracji zespolonej w wojewodztwie;

3) organem rzgdowej administracji zespolonej w wojewodztwie;

4) organem nadzoru nad dzialalno$cig jednostek samorzadu terytorialnego i ich
zwigzkow pod wzgledem legalnosci, z zastrzezeniem art. 3 ust. 2 uw.a.rw.;

5) organem administracji rzagdowej w wojewddztwie, do ktorego wlasciwosci nalezg
wszystkie sprawy z zakresu administracji rzgdowej w wojewddztwie niezastrze-
zone w odrebnych ustawach do wtasciwosci innych organdéw tej administracji;

6) reprezentantem Skarbu Panstwa w zakresie i na zasadach okreslonych w odreb-
nych ustawach;

7) organem wyzszego stopnia w rozumieniu Kodeksu postepowania administracyj-
nego.

. Organami administracji rzagdowej sa organy administracji rzagdowej niezespolonej,
przez ktére zgodnie z art. 56 ust. 1 u.w.a.r.w. nalezy rozumie¢ terenowe organy admi-
nistracji rzadowej podporzadkowane wlasciwemu ministrowi lub centralnemu organo-
wi administracji rzagdowej oraz kierownikéw panstwowych osob prawnych i kierowni-
kéw innych panstwowych jednostek organizacyjnych wykonujacych zadania z zakresu
administracji rzadowej w wojewddztwie. Rzgdowymi organami administracji nieze-
spolonej sg organy enumeratywnie wymienione w art. 56 ust. 1 pkt 1-15 u.w.a.r.w.,
a mianowicie:

1) szefowie wojewddzkich sztabow wojskowych i wojskowi komendanci uzupelnien;

2) dyrektorzy izb administracji skarbowej, naczelnicy urzedéw skarbowych i naczel-

nicy urzedéw celno-skarbowych;
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3) dyrektorzy okregowych urzedéw gorniczych i dyrektor Specjalistycznego Urzedu
Gorniczego;
4) dyrektorzy okregowych urzedéw miar;
5) dyrektorzy okregowych urzedéw probierczych;
6) dyrektorzy urzedéw morskich;
7) dyrektorzy urzeddw statystycznych;
8) dyrektorzy urzedow zeglugi srodladowej;
9) graniczni i powiatowi lekarze weterynarii;
10) komendanci oddzialéw Strazy Granicznej, komendanci placéwek i dywizjonow
Strazy Granicznej;
11) okregowi inspektorzy rybotéwstwa morskiego;
12) panstwowi graniczni inspektorzy sanitarni;
13) regionalni dyrektorzy ochrony srodowiska.

. Organami administracji rzadowej sg organy rzagdowej administracji zespolonej w wo-
jewodztwie, w tym kierownicy zespolonych stuzb, inspekcji i strazy, ktore zgodnie
z art. 53 ust. 1 u.w.a.r.w. wykonuja swoje zadania i kompetencje za pomocg urzedu
wojewodzkiego, chyba Zze odrebna ustawa stanowi inaczej. Zwierzchnikiem admini-
stracji rzadowej zespolonej w wojewddztwie jest wojewoda.

Organy jednostek samorzadu terytorialnego

. Przepis art. 1 pkt 1 w brzmieniu obowigzujagcym od 27.05.1990 r. do 1.01.1999 r. wy-
mienial organy samorzadu terytorialnego obok organéw administracji publiczne;
w celu podkreslenia ich strukturalnej i ustrojowej odrebnosci od organéw admini-
stracji rzadowej. W dalszych jednak przepisach Kodeksu rozréznienie to tracilo na
znaczeniu ze wzgledu na przepis art. 5 § 2 pkt 3, ktéry zaliczat do organéw admini-
stracji publicznej takze organy samorzadu terytorialnego. Obecnie przepis art. 1 pkt 1
nie zawiera takiego rozrdznienia. Uzyto w nim jednolitego terminu: ,,organy admini-
stracji publicznej”.

. Samorzad terytorialny jest instytucja prawng, ktorej zasadnicze elementy zostaly prze-
sadzone przez przepisy rozdziatu VII Konstytucji RP. Przepisy Konstytucji RP daja
podstawe do wyodrebnienia nastepujacych zasad ustroju i funkcjonowania jednostek
samorzadu terytorialnego:
1) zasady konstytucyjnej gwarancji istnienia gmin (art. 164 ust. 1);
2) zasady ustawowej gwarangcji istnienia innych jednostek samorzadu terytorialnego
(art. 164 ust. 2);
3) zasady domniemania kompetencji gmin w wykonywaniu zadan samorzadu tery-
torialnego (art. 164 ust. 3);
4) zasady osobowosci prawnej jednostek samorzadu terytorialnego (art. 165 ust. 1);
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5) zasady sadowej ochrony samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego
(art. 165 ust. 2 i art. 166 ust. 3);

6) zasady wykonywania przez jednostki samorzadu terytorialnego zadan publicznych
stuzacych zaspokajaniu potrzeb wspolnoty samorzadowej (art. 166 ust. 1);

7) zasady gwarantowania jednostkom samorzadu terytorialnego udziatu w docho-
dach publicznych (art. 167);

8) zasady demokratycznego ustroju gminy (art. 169 i 170);

9) zasady ograniczonego nadzoru nad dziatalnoscig jednostek samorzadu terytorial-
nego (art. 171);

10) zasady swobody zrzeszania si¢ jednostek samorzadu terytorialnego (art. 172).

W rozumieniu przepiséw Kodeksu jednostkami samorzadu terytorialnego s3: gmina
(miasto), powiat, wojewodztwo. Zwiazki gmin i zwigzki powiatéw sg oddzielng katego-
rig jednostek organizacyjnych posiadajacych osobowos$¢ prawng (zob. J. Dominowska,
uwagi do art. 64 u.s.g. [w:] Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz z odniesienia-
mi do ustaw o samorzqgdzie powiatowym i samorzqgdzie wojewddztwa, red. R. Hauser,
Z. Niewiadomski, Warszawa 2011, I. pkt 3) (por. art. 5 § 2 pkt 6).

. Podstawowg jednostka samorzadu terytorialnego jest gmina. Z definicji ustawowej
gminy zawartej w art. 1 i art. 2 ust. 1-2 u.s.g. wynika, Ze:

1) gmina jest zwigzkiem osob, ktory bezposrednio jako zwiazek oséb (wspolnota sa-
morzadowa) jest podmiotem praw i obowiazkow;

2) gmina jest zwigzkiem terytorialnym, ,bowiem obejmuje swoja struktura organi-
zacyjng i swoim zakresem dziatania, kompetencjami w zasadzie calg [...] ludnos¢
zamieszkujacg na terenie gminy” (J. Filipek, Prawo administracyjne..., s. 202);

3) gmina jest przymusowym zwigzkiem terytorialnym;

4) gmina wykonuje zadania publiczne w imieniu wlasnym i na wlasng odpowiedzial-
nos$¢;

5) gmina ma osobowo$¢ prawna, a zatem (jako osoba prawna) dziala przez swoje
organy.

. Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybunalu Konstytucyjnego ,jednostki samo-
rzadu terytorialnego wykonuja istotng cze$¢ zadan publicznych samodzielnie, ale na
podstawie ustaw i w ich ramach. Oznacza to, ze samodzielno$¢ ta nie ma charakteru
absolutnego i moze podlega¢ réznego rodzaju ograniczeniom, ustanowionym przez
prawodawce. Samodzielnos$¢ jednostek samorzadu terytorialnego nie wyklucza wiec
podporzadkowania ich dziatalnosci takze przepisom ustawy o systemie o$wiaty, ale
pod warunkiem, ze ograniczenia te znajduja uzasadnienie w konstytucyjnie okreslo-
nych celach i chronionych wartosciach, ktérych pierwszenstwo ochrony, przedlozone
nad zasadg ochrony samodzielnosci gmin, zalezy od oceny ustawodawcy. Ustawowe
ograniczenia samodzielnos$ci gminy nie moga wigc by¢ dowolne, lecz musza w kazdym
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przypadku znajdowa¢ uzasadnienie w przepisach konstytucyjnych” - por. orzeczenie
TK z23.10.1996 1., K 1/96, OTK 1996/5, poz. 38, oraz wyrok TK z 8.05.2002 r., K 29/00,
OT-A 2002/3, poz. 30.

. Organami samorzadu gminnego w sensie $cistym sg ustawowo okreslone organy
gmin. W uzasadnieniu uchwaly NSA (5) w Warszawie z 11.05.1998 r., OPK 3/98,
ONSA 1998/4, poz. 114, zwr6cono jednak trafnie uwage na to, ,ze pojecie «organ gmi-
ny» w rozumieniu kodeksu postepowania administracyjnego nie zawsze jest tozsame
z tym samym okresleniem wprowadzonym przez ustawe z 8.03.1990 r. o samorzadzie
terytorialnym (Dz.U. z 1996 r. Nr 13, poz. 74 ze zm.). Ta ostatnia ustawa do organéw
gminy zalicza wprost tylko rade gminy jako jej organ stanowiacy i kontrolny (art. 15
ust. 1) oraz zarzad gminy jako organ wykonawczy (art. 26 ust. 1). W $wietle przepi-
sOw tej ustawy zaden z tych organéw nie ma uprawnien do sprawowania orzecznic-
twa administracyjnego, albowiem artykut 39 ust. 1 stanowi, ze decyzje w indywidu-
alnych sprawach z zakresu administracji publicznej wydaje tylko wéjt lub burmistrz.
Dlatego zarzad gminy jako organ gminy tylko wowczas jest organem administracji
panstwowej w rozumieniu art. 5 § 2 pkt 3 i 6 k.p.a., gdy konkretny przepis szczegdlny
w okreslonych rodzajach spraw przyznaje mu kompetencje do wladczego zatatwiania
indywidualnych spraw rozstrzyganych w drodze decyzji administracyjnej. Z kolei wojt
(burmistrz, prezydent miasta), cho¢ w $wietle przepiséw ustawy o samorzadzie tery-
torialnym nie jest formalnie organem gminy, to jednak - ze wzgledu na wspomniane
kompetencje orzecznicze - co najmniej w sferze dzialalnosci samorzadu terytorialnego
obejmujacej zatatwianie indywidualnych spraw rozstrzyganych decyzjami administra-
cyjnymi — jest uznawany za organ, o jakim mowa w art. 1 § 1 pkt 1, art. 5§ 2 pkt 3
i 6 oraz art. 17 k.p.a. Podobnie wyglada sytuacja, gdy chodzi na przyklad o organy
jednostek pomocniczych okre§lonych w art. 5 ust. 1 ustawy o samorzadzie terytorial-
nym (art. 39). Organy te, jezeli zostang upowaznione przez rade gminy do zalatwia-
nia indywidualnych spraw z zakresu administracji publicznej, beda stanowily w tym
zakresie organy administracji panstwowej, chociaz w przepisach ustrojowych nie sg
uznawane za organy gminy. [...] W $wietle przepisow ustawy o samorzadzie teryto-
rialnym komisje rady gminy bezspornie nie sg organami gminy (art. 21). Stanowig one
pomocnicze organy powolywane przez rade gminy, ktora ustala tez ich sktad osobowy.
Podlegaja radzie gminy i nie maja samoistnych kompetencji. Realizuja zadania wyzna-
czone im przez rade gminy, ktére w przypadku komisji statych powinny by¢ regulo-
wane w statucie, a odnosnie do komisji doraznych — odpowiednimi uchwalami rady
gminy. W sprawach dotyczacych cofnigcia zezwolenia na sprzedaz napojoéw alkoho-
lowych pozycja powyzszych komisji jest odmienna. W art. 18 ust. 7 ustawy okreslone
uprawnienia zostaly przyznane wprost wlasciwym komisjom rady gminy. W sprawach
tych komisje realizujg nie zadania wyznaczone im przez rad¢ gminy, lecz samoistne
odrebne kompetencje przyznane przez ustawodawce. Przez uprawnienia opiniodawcze
komisje uzyskaty zdolno$¢ do wladczego podejmowania we wlasnym imieniu dziatan
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wywolujacych okreslone skutki prawne w konkretnych sprawach w stosunku do in-
dywidualnie oznaczonych adresatéw. Powierzono im wigc sprawowanie w okreslonym
zakresie orzecznictwa administracyjnego w sprawach indywidualnych. Wprawdzie nie
zostaly powotane do rozstrzygania tych spraw w drodze decyzji administracyjnych, ale
moga w tych sprawach dziata¢ w sposob wladczy, wydajac inne zewnetrzne akty ad-
ministracyjne. Realizujgc te funkcje, w omawianych sprawach wtasciwe komisje rady
gminy s3 organami w rozumieniu art. 106 § 1 k.p.a., a tym samym takze organami
samorzadu terytorialnego w rozumieniu art. 5 § 2 pkt 3 i 6 k.p.a.” Organem gminy
w rozumieniu art. 1 pkt 1 k.p.a. nie jest zatem statutowy organ gminy, a postanowie-
nia statutu gminy przyznajace takiemu organowi kompetencje do zalatwiania spraw
administracyjnych w formie decyzji nalezy uznac za sprzeczne z art. 39 ust. 1 u.s.g.

. Z mocy art. 39 ust. 1 u.s.g. decyzje w indywidualnych sprawach z zakresu administra-
cji publicznej wydaje wdijt, o ile przepisy szczegélne nie stanowig inaczej. Ze wzgledu
na zawarte w dotychczasowych przepisach szczegdlnych upowaznienia (wyrazne lub
dorozumiane) do wydawania takich decyzji przez zarzad gminy lub gmine powstawato
zlozone zagadnienie wewnetrznego rozgraniczenia kompetencji (wlasciwosci) organdw
gminy do zatatwienia sprawy administracyjnej w drodze decyzji (zob. ,Wtasciwos$¢ or-
ganow administracji publicznej”). Artykul 43 ustawy z 20.06.2002 r. o bezposrednim
wyborze wdjta, burmistrza i prezydenta miasta (Dz.U. z 2010 r. poz. 1191 ze zm.) nadat
nowe brzmienie art. 11a u.s.g., wedtug ktérego zarzad nie jest ustawowym organem
gminy; z kolei art. 99 tej ustawy stanowil, ze: ,,Ilekro¢ w dotychczasowych przepisach
jest mowa o zadaniach i kompetencjach zarzadu jednostki samorzadu terytorialnego
w zakresie dotyczacym zarzadu gminy lub o zadaniach i kompetencjach zarzadu gmi-
ny, staja sie one zadaniami i kompetencjami wéjta (burmistrza, prezydenta miasta)”
(ust. 1), ,,Ilekro¢ w dotychczasowych przepisach jest mowa o zadaniach i kompeten-
cjach przewodniczgcego zarzadu gminy, nalezy przez to rozumie¢ wdjta (burmistrza,
prezydenta miasta)” (ust. 2) i ,,Ilekro¢ w dotychczasowych przepisach jest mowa o za-
daniach i kompetencjach przewodniczacego zarzadu jednostki samorzadu terytorial-
nego w gminie, nalezy przez to rozumie¢ odpowiednio zadania i kompetencje wojta
(burmistrza, prezydenta miasta)” (ust. 3). Od dnia wejscia w zycie tej ustawy stal si¢
nieaktualny problem rozgraniczenia wlasciwosci (do wydawania decyzji administra-
cyjnych) miedzy zarzagdem gminy a organem jednoosobowym gminy.

. Powiat jest ,,ponadgminng” jednostkg samorzadu terytorialnego powotang na mocy
ustawy o samorzadzie powiatowym. Powiat nie jest strukturalnie jednolitg jednostka
samorzadu terytorialnego, bowiem obok typowego powiatu ,,.ziemskiego” przepisy roz-
dzialu 9 u.s.p. przewiduja miasta na prawach powiatu (art. 91 u.s.p.). Zgodnie z przepi-
sem art. 38 ust. 1 u.s.p. w indywidualnych sprawach z zakresu administracji publicznej
nalezacych do wlasciwosci powiatu decyzje wydaje starosta, chyba ze przepisy szcze-
gblne przewidujg wydawanie decyzji przez zarzad powiatu. W odniesieniu do miast
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na prawach powiatu nalezy przyjaé, ze decyzje w tych sprawach wydaje prezydent
miasta (art. 92 ust. 1 pkt 2 u.s.p.); por. uzasadnienie wyroku TK z 11.01.2001 r., K 7/99,
OTK 2000/1, poz. 2.

. Wojewodztwo jest regionalng wspolnota samorzadowy i zarazem najwiekszg jed-
nostka zasadniczego podziatu terytorialnego kraju, powolang na podstawie usta-
wy o samorzadzie wojewodztwa w celu wykonywania administracji publicznej. Ad-
ministracja publiczna w wojewodztwie ma zatem charakter wybitnie dualistyczny.
Zgodnie z art. 46 ust. 1 u.s.w. decyzje w indywidualnych sprawach z zakresu admi-
nistracji publicznej wydaje marszalek wojewodztwa, jezeli przepisy szczegdlne nie
stanowig inaczej. Z art. 46 ust. 2a u.s.w. wynika, ze decyzje w tych sprawach wy-
daje takze zarzad wojewddztwa (por. wyrok WSA z 26.04.2005 r., IV SA/Wa 76/05,
LEX nr 165974).

. W zwigzku z przyjetymi w ustawach dotyczacych samorzadu terytorialnego i o tere-
nowych organach rzadowej administracji ogélnej domniemaniami na rzecz kompe-
tencji gminy i organdéw administracji rzadowej, a takze z przewidzianym w ustawach
podzialem zadan jednostek samorzadu terytorialnego na zadania wlasne i zadania
zlecone, powstaje zagadnienie rozgraniczenia kompetencji (zakresu dzialania) orga-
néw samorzadu terytorialnego i organdéw administracji rzadowej takze w zakresie za-
tatwiania spraw administracyjnych w drodze decyzji. Kwestie te rozstrzygaja w ogra-
niczonym zakresie ustawy kompetencyjne (zob. ,Wlasciwo$¢ organéw administracji
publicznej”).

Organy wymienione w art. 1 pkt 2

. Kodeks stosuje si¢ w postepowaniu przed innymi organami panstwowymi oraz przed
innymi podmiotami, gdy sa one z mocy prawa lub na mocy porozumien powotane
do zalatwiania spraw indywidualnych rozstrzyganych w drodze decyzji administra-
cyjnych. Przepisy Kodeksu nie wyjasniaja spornego w doktrynie i orzecznictwie sa-
dowym pojecia innego organu panstwowego. Nalezy przyjaé, ze pojecie innego or-
ganu panstwowego w rozumieniu art. 1 pkt 2 oznacza inny niz organ administracji
publicznej w podanym wyzej znaczeniu organ panstwowy, ktory definiuje si¢ jako
wyodrebniona kompetencyjnie i organizacyjnie cze$¢ aparatu panstwowego (jed-
nostke organizacyjna) powotang do wykonywania oznaczonych przez prawo zadan
panstwowych (np. E. Ochendowski, Centralne organy administracji [w:] System 2,
s. 6; zob. M. Stahl, Zagadnienia ogélne [w:] System 6, s. 64-92). Teoretycznie jest
zatem dopuszczalne wyposazenie organéw wladzy ustawodawczej i organéw wia-
dzy sadowniczej, a takze innych niz administracyjne organéw wladzy wykonawczej
w kompetencje do wydawania decyzji administracyjnych w sprawach z zakresu ad-
ministracji publicznej.

50 Andrzej Wrébel



Rozdziat 1. Zakres obowigzywania Art. 1

. »Inne podmioty” w rozumieniu tego przepisu to przewidziane w nieobowigzujacym
przepisie art. 1 § 2 panstwowe, komunalne, powiatowe i wojewodzkie jednostki or-
ganizacyjne, organizacje spoteczne w rozumieniu art. 5 § 2 pkt 5 oraz wszelkie inne
podmioty, ktére sg powotane z mocy prawa lub na podstawie porozumien do zata-
twiania spraw administracyjnych w drodze decyzji. Ustalenie zakresu tych poje¢ nie
jest sprawa latwa, jesli si¢ wezmie pod rozwage niezwykla réznorodnos¢ form or-
ganizacyjnych tej trzeciej, obok administracji rzadowej i administracji samorzado-
wej, cze$ci administracji publicznej sensu largo. Odwolywanie sie do ustalen doktryny
w tym zakresie nie jest niezbedne w przypadkach, gdy przepisy prawa upowazniaja-
ce do wydawania decyzji administracyjnych okreslajg expressis verbis jednostke upo-
wazniong jako panstwowg jednostke organizacyjna (np. art. 32 ustawy z 28.09.1991 r.
o lasach, Dz.U. z 2017 r. poz. 788 ze zm.). Dla stosowania przepiséw Kodeksu do po-
stepowania przed organami panstwowych jednostek organizacyjnych, upowaznionych
z mocy prawa do wydawania decyzji administracyjnych, jest bez znaczenia, czy sa
to panstwowe osoby prawne, jak np. Krajowy Osrodek Wsparcia Rolnictwa (art. 2
ust. 1 w zw. z art. 8 ustawy z 10.02.2017 r. o Krajowym Osrodku Wsparcia Rolnictwa
(Dz.U. z 2017 r. poz. 623 ze zm.), czy tez panstwowe jednostki organizacyjne niepo-
siadajgce osobowosci prawnej (por. art. 33 i 33! k.c.).

. Oceniajac, czy dana jednostka jest panstwowa jednostka organizacyjna, nalezy mie¢ na
uwadze, ze kierownicy niektérych panstwowych jednostek organizacyjnych majg sta-
tus organéw administracji rzadowej, np. kurator o$wiaty (art. 3 pkt 8 u.s.o.). Z zakre-
su pojecia panstwowej jednostki organizacyjnej nalezy zatem wyltaczy¢ te panstwowe
jednostki organizacyjne, ktorych kierownicy na mocy przepiséw szczegdlnych zostali
uznani za organy administracji rzagdowe;.

. W wypadku gdy przepisy prawa nie okreslajg statusu prawnego podmiotu upowaz-
nionego do wydawania decyzji administracyjnych, ewentualne zakwalifikowanie tego
podmiotu do panstwowej jednostki organizacyjnej wymaga uwzglednienia kryteriéw
doktrynalnych, wskazujacych na powstanie tych jednostek z mocy prawa, zasad go-
spodarki finansowej, w tym powigzania z budzetem panstwa, zakresu i form nadzoru
ze strony panstwa, zasad i trybu obsady personalnej organéw jednostki itd.

. Szczegélnym rodzajem panstwowej jednostki organizacyjnej sa panstwowe zakla-
dy administracyjne, np. panstwowe szkoly wyzsze (postanowienie NSA w Poznaniu
z 12.06.1992 r., SAB/Po 41/91, OSP 1994/4, poz. 69, z glosg J. Homplewicza, w kto-
rym stwierdzono, ze: ,,1. Uchwala komisji egzaminacyjnej panstwowej szkoty wyzszej,
stwierdzajaca zloZenie egzaminu magisterskiego i postanawiajaca o wydaniu dyplomu
magisterskiego, jest decyzja administracyjng w rozumieniu art. 1 § 1 k.p.a., gdyz przy-
znaje obywatelom uprawnienia w sferze prawa powszechnie obowigzujacego. 2. Do-
poki nie zostanie uchylony przepis art. 161 zd. 2 ustawy o szkolnictwie wyzszym,
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dopéty nie przystuguje prawo wniesienia skargi do sadu na inne zewnetrzne akty
zakladowe organdw szkoty wyzszej lub ich bezczynno$¢, gdyz kognicja Naczelnego
Sadu Administracyjnego w tych sprawach zostala szczegolnym przepisem wylaczo-
na”; w postanowieniu NSA w Warszawie z 29.06.1982 r., IT SA 532/82, ONSA 1982/1,
poz. 64, z glosa J. Homplewicza, OSP 1983/1, poz. 20, oraz J. Filipka, PiP 1983/8, s. 148,
stwierdzono, ze: ,,1. Postepowanie kwalifikacyjne w sprawie przyje¢ na I rok studiow
jest postepowaniem administracyjnym, ktérego wynik przesadza o tym, czy ubie-
gajacy sie o przyjecie zostanie wlgczony w poczet studentéw danej szkoly wyzszej,
to znaczy w poczet uzytkownikow zaktadu administracyjnego. 2. Zarzadzenie nr 11
Ministra Nauki, Szkolnictwa Wyzszego i Techniki z 24.05.1980 r. w sprawie zasad
i trybu przyje¢ na I rok studiéw dziennych w szkotach wyzszych (Dz. Urz. MNSzWiT
Nr 4, poz. 13 ze zm.) i wydane na jego podstawie wytyczne Ministra Zdrowia i Opie-
ki Spolecznej z 21.05.1981 r. w sprawie zasad i trybu kwalifikacji kandydatéw na I rok
studiéw stacjonarnych w akademiach medycznych w 1981 r. (nie publikowane) regu-
lujg - zgodnie z upowaznieniem ustawowym - jedynie szczegétowy tryb postepowa-
nia kwalifikacyjnego. Natomiast zasady podstawowe postepowania administracyjnego
w tych sprawach, a zwlaszcza gwarancje procesowe przystugujace stronom, regulujg
przepisy k.p.a. 3. Rozstrzygniecie w sprawie wiaczenia w poczet uzytkownikow zakta-
du administracyjnego, jakim jest szkota wyzsza, nalezy uzna¢ za decyzj¢ administra-
cyjng wydana w trybie okreslonym w k.p.a., ktéra — stosownie do art. 196 § 11 § 2
pkt 14 k.p.a. — moze by¢ zaskarzona do sagdu administracyjnego z powodu jej niezgod-
nosci z prawem”). W tym kontekscie nalezy uzna¢ za catkowicie btedng argumentacje
przyjeta w uzasadnieniu wyroku WSA w Olsztynie z 13.10.2009 r., IT SA/Ol 471/09,
LEX nr 521981, ze dziekan podejmujacy decyzje o skresleniu z listy studentéw uni-
wersytetu ,,nie jest organem administracji publicznej, o ktérym mowa w art. 1 k.p.a.
Jednakze wobec brzmienia art. 60 ust. 6 i art. 70 ust. 2 ustawy z 27.07.2005 r. - Prawo
o szkolnictwie wyzszym (Dz.U. Nr 164, poz. 1365 ze zm.) dziekan bedacy kierowni-
kiem podstawowej jednostki organizacyjnej pelni funkcje organu pierwszej instancji
w postepowaniach administracyjnych, o ktéorych mowa w art. 207 ust. 1 tej ustawy,
natomiast organem jest rektor uczelni”. Nie ma bowiem watpliwo$ci, ze w tym przy-
padku dziekan jest organem administracji publicznej w rozumieniu art. 1 pkt 2, po-
niewaz - jak wynika to wprost z uzasadnienia sadu - jest organem upowaznionym
z mocy prawa do zalatwiania spraw okreslonych w art. 1 pkt 1, o czym przesadza
zresztg tres¢ art. 190 p.s.w.

. Do panstwowych jednostek organizacyjnych nalezg przedsigbiorstwa panstwowe.
W wyroku SN z 28.11.1990 r., IIT ARN 29/90, ,Wokanda” 1991/8, stwierdzono, zZe:
»Zgodnie z art. 46 ust. 2 ustawy o lacznoséci z 15.11.1984 r. spér co do obowiazku
$wiadczenia przez PPTT [Panstwowa jednostka organizacyjna «Polska Poczta, Telegraf
i Telefon» — A.W.] ustug o charakterze powszechnym moze dotyczy¢ zaréwno tych,
ktdérzy ubiegaja si¢ o uprawnienie do korzystania z tych ustug, jak i tych, ktdrzy juz
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z tych ustug korzystaja. W obu wypadkach rozstrzygniecie sporu nastepuje w formie
decyzji administracyjnej. Uznajac zatem, Ze odmowa przyznania uprawnien do po-
siadania abonamentu telefonicznego nast¢puje na podstawie decyzji administracyjnej,
nalezy uznac¢ takze i prawo skargi do sadu administracyjnego na taka decyzje. Zasa-
da powszechnosci ustug swiadczonych przez PPTT ma dwa aspekty — pierwszy roz-
patrywany z punktu widzenia kompetencji PPTT - oznacza obowigzek $wiadczenia
ustug na rzecz wszystkich, ktorzy zglosili zamiar korzystania z nich, drugi oceniany
z punktu uprawnien podmiotéw ubiegajacych si¢ o takie ustugi — odnosi si¢ do gwa-
rancji prawnych powszechnej dostgpnosci tych ustug”.

. Panstwowymi jednostkami organizacyjnymi sg banki panstwowe (w wyroku NSA
w Warszawie z 14.03.1990 r., I SA 10/90, ONSA 1990/2-3, poz. 33, przyjeto, ze: ,,Po-
stepowanie zwykle instancyjne w sprawie indywidualnych zezwolent dewizowych to-
czy sie wylacznie przed organami Narodowego Banku Polskiego”) (zob. takze kom.
do art. 5).

. W uchwale TK z 12.03.1997 r., W 8/96, OTK 1997/1, poz. 15, w sprawie ustalenia po-
wszechnie obowiazujacej wykladni art. 2 pkt 7 i art. 4 ust. 1 pkt 4 nieobowiazujacej
ustawy z 10.06.1994 r. o zaméwieniach publicznych (Dz.U. z 2002 r. poz. 664 ze zm.)
stwierdzono, ze: ,Przez panstwowe i komunalne jednostki organizacyjne, wykonu-
jace zadania o charakterze uzytecznosci publicznej, o ktérych mowa w art. 4 ust. 1
pkt 4 ustawy z 10.06.1994 r. o zamoéwieniach publicznych (Dz.U. Nr 76, poz. 344
i Nr 130, poz. 645 oraz z 1995 r. Nr 99, poz. 488), nalezy rozumie¢ takie jednostki pan-
stwowe i komunalne, utworzone w celu wykonywania zadan z zakresu administracji
publicznej polegajacych na zaspokajaniu potrzeb spotecznych o charakterze ogdlnym,
ktdrych dzialalno$¢ nie jest nastawiona na maksymalizacje zysku”.

. Innymi podmiotami w rozumieniu art. 1 pkt 2 sg organy komunalnych jednostek orga-
nizacyjnych, gdy sg one z mocy prawa lub na podstawie porozumien powolane do za-
tatwiania spraw indywidualnych rozstrzyganych w drodze decyzji administracyjnych.
Do komunalnych jednostek organizacyjnych nalezy zaliczy¢ jednostki organizacyjne
tworzone przez gmine w celu wykonywania zadan publicznych (art. 9 ust. 1 u.s.g.). Nie
jest przy tym istotne, czy dana jednostka organizacyjna jest komunalng osobg praw-
ng, czy tez komunalng jednostka organizacyjna nieposiadajacg osobowosci prawne;j.
W wypadkach gdy uznanie danej jednostki za jednostke komunalng budzi watpliwo-
$ci, nalezy uwzgledni¢, czy kierownik tej jednostki jest zatrudniany przez wojta (art. 30
ust. 2 pkt 5 u.s.g.), czy dana jednostka zostala utworzona przez gming, sposéb powia-
zania jednostki z budzetem gminy, charakter zadan wykonywanych przez t¢ jednost-
ke itp. Komunalnymi jednostkami organizacyjnymi sg przedsigbiorstwa panstwowe,
ktore staly si¢ przedsigbiorstwami komunalnymi na podstawie art. 8 ust. 1 ustawy
2 10.05.1990 r. — Przepisy wprowadzajace ustawe o samorzadzie terytorialnym i usta-
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we o pracownikach samorzadowych (Dz.U. poz. 191 ze zm.), a nast¢epnie na mocy
art. 14 ust. 1 ustawy z 20.12.1996 r. o gospodarce komunalnej (Dz.U. z 2011 r. poz. 236)
przeksztalcity sie z mocy prawa, o ile rada gminy nie postanowita o wyborze organi-
zacyjnoprawnej ich formy lub o ich prywatyzacji, w jednoosobowa spotke gminy; ko-
munalnymi jednostkami organizacyjnymi sg tez w szczegolnosci komunalne zaktady
budzetowe. Komunalnymi jednostkami organizacyjnymi nie s3 natomiast inne pod-
mioty, w tym organizacje pozarzadowe, z ktérymi gmina zawarla umowy o wykony-
wanie zadan publicznych (art. 9 ust. 1 in fine u.s.g.). Podobne reguly nalezy stosowa¢
w odniesieniu do powiatowych jednostek organizacyjnych tworzonych na podstawie
art. 6 ust. 1 u.s.p. oraz do wojewodzkich samorzadowych jednostek organizacyjnych,
ktére wojewddztwo moze tworzy¢ na podstawie art. 8 ust. 1 u.s.w.

Innymi podmiotami w rozumieniu art. 1 pkt 2 sa organy organizacji spotecznych, ktd-
re s3 z mocy prawa lub na podstawie porozumien upowaznione do zatatwiania spraw
administracyjnych w drodze decyzji administracyjnej. W doktrynie uznaje sie, zZe po-
jecie organizacji spotecznej oznacza trwale zrzeszenie osob fizycznych (prawnych), tzn.
takie grupy tych podmiotow, ktére sa zwigzane wspdlnym celem i stalg wigzig organi-
zacyjng, niewchodzgce w sktad aparatu panstwowego i niebedace zarazem spotkami
prywatnymi. Istotng cechg organizacji spolecznych jest posiadanie demokratycznej
struktury wewnetrznej. Ze wzgledu na podstawy prawne ich dziatalnosci wyodrebnia
sie nastepujace grupy organizacji spotecznych (E. Smoktunowicz, Prawo zrzeszania sig
w Polsce, Warszawa 1992, s. 15):

1) partie polityczne;

2) stowarzyszenia i organizacje do nich podobne;

3) zwiazki zawodowe i spoleczno-zawodowe organizacje rolnikdw;

4) organizacje podobne do spélek prywatnych;

5) samorzady;

6) zwigzki wyznaniowe.

Innymi podmiotami w rozumieniu art. 1 pkt 2 sg organizacje samorzadowe, do
ktérych nalezy zaliczy¢: samorzad studencki (dzial IV rozdzial 4 p.s.w.), samo-
rzad uczniowski (art. 85 ustawy z 14.12.2016 r. - Prawo o$wiatowe, Dz.U. z 2017 r.
poz. 59 ze zm.), samorzad zalogi — pracowniczy (ustawa z 25.09.1981 r. o samorza-
dzie zalogi przedsigbiorstwa panstwowego, Dz.U. z 2015 r. poz. 1543), samorzad rol-
niczy (ustawa z 14.12.1995 r. o izbach rolniczych, Dz.U. z 2016 r. poz. 1315 ze zm.),
samorzad podmiotéw gospodarczych (ustawa z 30.05.1989 r. o izbach gospodarczych,
Dz.U. z 2017 r. poz. 1218, oraz ustawa z 30.05.1989 r. o samorzadzie zawodowym nie-
ktérych przedsigbiorcow, Dz.U. poz. 194 ze zm.), samorzad rzemie$lniczy (ustawa
2 22.03.1989 r. o rzemioéle, Dz.U. z 2016 r. poz. 1285 ze zm.), samorzad pracodawcow
(ustawa z 23.05.1991 r. o organizacjach pracodawcow, Dz.U. z 2015 r. poz. 2029), sa-
morzad lekarski (ustawa z 2.12.2009 r. o izbach lekarskich, Dz.U. z 2018 r. poz. 168),
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samorzad lekarzy weterynarii (ustawa z 21.12.1990 r. o zawodzie lekarza weterynarii
i izbach lekarsko-weterynaryjnych, Dz.U. z 2016 r. poz. 1479 ze zm.), samorzad apte-
karski (ustawa z 19.04.1991 r. o izbach aptekarskich, Dz.U. z 2016 r. poz. 1496 ze zm.),
samorzad pielegniarek i potoznych (ustawa z 1.07.2011 r. o samorzadzie pielegniarek
i potoznych, Dz.U. poz. 1038 ze zm.), samorzad bieglych rewidentéw (rozdziat 3 usta-
wy z 11.05.2017 r. o bieglych rewidentach, firmach audytorskich oraz nadzorze pub-
licznym, Dz.U. poz. 1089 ze zm.), samorzad adwokacki (ustawa z 26.05.1982 r. - Prawo
o adwokaturze, Dz.U. z 2017 1. poz. 2368 ze zm.), samorzad radcéw prawnych (usta-
wa z 6.07.1982 r. o radcach prawnych, Dz.U. z 2017 r. poz. 1870 ze zm.), samorzad
notariuszy (ustawa z 14.02.1991 r. — Prawo o notariacie, Dz.U. z 2017 r. poz. 2291),
samorzad rzecznikéw patentowych (ustawa z 11.04.2001 r. o rzecznikach patento-
wych, Dz.U. z 2017 r. poz. 1314 ze zm.), samorzad doradcéw podatkowych (ustawa
z 5.07.1996 r. o doradztwie podatkowym, Dz.U. z 2016 r. poz. 794 ze zm.), samorzad
komornikéw sadowych (ustawa z 29.08.1997 r. o komornikach sagdowych i egzekucji,
Dz.U. z 2017 r. poz. 1277 ze zm.).

W orzecznictwie sadowym zostalo przyjete, ze postepowanie administracyjne moze
toczy¢ sie przed organami jednostek organizacyjnych samorzadu adwokatéw w pew-
nych kategoriach spraw:

1) w wyroku NSA w Warszawie z 15.01.1982 r., IT SA 752/82, LEX nr 1689031, stwier-
dzono, ze: ,Uchwata Rady Adwokackiej w sprawie wpisu na liste adwokatow jest
decyzja w rozumieniu kodeksu postepowania administracyjnego. Uchwala ta za-
wiera bowiem jednostronne rozstrzygniecie w sprawie indywidualnej, podjete
przez organ samorzadu zawodowego w sferze stosunkow zewnetrznych (por. art. 1
§2pkt2wzw. zart. 1§ 1 pkt 1 orazart. 3 § 3 k.p.a.). Stosowanie kodeksu poste-
powania administracyjnego do ustawy o ustroju adwokatury nie zostato wylaczo-
ne zadnym przepisem”;

2) w wyroku z 18.04.1984 r., IT SA 2156/83, ONSA 1984/1, poz. 39, z glosa M. Ku-
leszy, PiP 1986/4, s. 143, NSA stwierdzil, ze: 1. ,Wprowadzenie przez ustawe
z 26.05.1982 r. - Prawo o adwokaturze (Dz.U. Nr 16, poz. 124) wymogu zgody
Ministra Sprawiedliwo$ci na wykonywanie przez adwokata zawodu indywidual-
nie lub wspdlnie z innym adwokatem oznacza poddanie tej formy wykonywania
zawodu $cislej reglamentacji administracyjnej, wykonywanej przez naczelny organ
administracji panstwowej. Wyrazenie zgody przez Ministra Sprawiedliwosci jest
rozstrzygnieciem w drodze decyzji administracyjnej indywidualnej sprawy nale-
z3cej do wlasciwosci organu administracji panstwowej. Do postepowania przed
tym organem maja wigc zastosowanie przepisy kodeksu postepowania admini-
stracyjnego (art. 1 § 1 pkt 1), gdyz prawo o adwokaturze nie zawiera szczegol-
nych przepiséw proceduralnych ani nie wskazuje innej procedury, ktérej prze-
pisy nalezaloby stosowa¢ przy rozpatrywaniu wnioskéw o wyrazenie zgody na
wykonywanie zawodu adwokata w formach przewidzianych w art. 4 ust. 3 prawa

Andrzej Wrébel 55



Art. 1 Dzial I. Przepisy ogdlne

o adwokaturze. Skoro za$ wyrazenie zgody na wykonywanie zawodu adwokata
indywidualnie lub wspdlnie z innym adwokatem jest decyzja wydawang w try-
bie okreslonym w przepisach kodeksu postepowania administracyjnego, to nale-
zy stwierdzi¢, ze decyzja taka miesci sie w katalogu spraw, ktére w mysl art. 196
§ 2 k.p.a. podlegaja zaskarzeniu do Naczelnego Sagdu Administracyjnego. Jest to
bowiem przewidziana w art. 196 § 2 pkt 17 k.p.a. sprawa «uprawnien do wykony-
wania okreslonych czynnosci i zajeé». 2. Artykul 4 ust. 3 pr. adw. stanowi jedynie,
ze Minister Sprawiedliwosci moze wyrazi¢ zgode «w uzasadnionych wypadkach».
Stosujac znacznie ostrzejsze kryterium «szczegdlnych okoliczno$ci», jako warunek
pozytywnego zalatwienia wniosku, i powotujac si¢ na ich brak w rozpatrywanej
sprawie, jako na uzasadnienie odmownej decyzji, oceniono stan faktyczny sprawy
w sposob odmienny, niz wymaga tego przepis stanowiacy podstawe prawna decy-
zji. 3. Postepowanie w sprawie wyrazenia przez Ministra Sprawiedliwoéci zgody
na wykonywanie zawodu adwokata indywidualnie badz z innym adwokatem jest
postepowaniem regulowanym przepisami kodeksu postgpowania administracyj-
nego, a jezeli tak, to decyzja wydana na podstawie art. 4 ust. 3 pr. adw. rozstrzy-
ga sprawe, ktora mieéci si¢ w zakresie przedmiotowym okreslonym w art. 196
§ 1 k.p.a. 4. Wyrazenie zgody na wykonywanie zawodu adwokata indywidualnie
lub wspdlnie z innym adwokatem jest decyzja wydawang w trybie okreslonym
w przepisach kodeksu postepowania administracyjnego. Nalezy stwierdzi¢, ze de-
cyzja taka miesci si¢ w katalogu spraw, ktére w my$l art. 196 § 2 podlegaja zaskar-
zeniu do NSA. Jest bowiem przewidziana w art. 196 § 2 pkt 17 sprawa «uprawnien
do wykonywania okreslonych czynnosci i zajeé»”. Naczelny Sad Administracyjny
w wyroku z 23.06.1983 r., IT SA 475/83, OSP 1984/1, poz. 20, z aprobujaca glo-
sa Z. Miynczyka, wykazal, ze nietrafny jest poglad, jakoby pojecie wykonywania
okreslonych czynnosci i zaje¢ mogloby by¢ przeciwstawiane pojeciu zawodu;

3) w postanowieniu NSA z 5.06.1987 r., IV SA 442/87, GAP 1988/s. 44, przyjeto, ze:
,»1. Dla ustalenia, czy Kodeks postepowania administracyjnego stosuje sie w poste-
powaniu przed organami samorzadu adwokackiego na ogdlnej zasadzie zart. 1 § 2
pkt 1 k.p.a. niezbedne jest wystapienie facznie dwoch przestanek prawnych - przy
czym zadnej z nich nie mozna domniemywa¢; organ taki musi by¢ «z mocy prawa»
powotany do rozstrzygania spraw indywidualnych, a sprawa musi by¢ rozstrzygana
decyzja administracyjng. 2. Uchwaly o przyjeciu lub odmowie przyjecia adwokata
do zespotu adwokackiego sg aktami wewnatrzorganizacyjnymi i dotycza cztonkdw
adwokatury. 3. Naczelny Sagd Administracyjny nie jest wlasciwy do rozpoznania
skargi adwokata na uchwale okregowej rady adwokackiej, podjeta w wyniku roz-
patrzenia odwotania od uchwaly zebrania zespotu adwokackiego odmawiajacej
przyjecia adwokata do zespolu adwokackiego (art. 18 ust. 2 i art. 32 ust. 2 ustawy
z 26.05.1982 r. — Prawo o adwokaturze, Dz.U. Nr 16, poz. 124);

4) w wyroku z 10.06.1994 r., IT SA 237/94, ONSA 1995/3, poz. 111, NSA stwierdzil,
ze: ,Uchwaly organéw samorzadu adwokackiego w sprawie przeniesienia siedziby
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wykonywania zawodu adwokata do innej miejscowosci, zaréwno w zespole adwo-
kackim, jak i indywidualnie, maja charakter decyzji administracyjnych w rozu-
mieniu art. 1 § 2 pkt 2 w zw. z art. 1 § 1 pkt 1 k.p.a. oraz podlegajg zaskarzeniu
do Naczelnego Sadu Administracyjnego stosownie do art. 196 § 112 k.p.a.”;

5) zgodnie z uchwatg SN (7) z 30.09.1988 r., III PZP 55/87, OSNC 1989/3, poz. 42:
»1. W postepowaniu dotyczacym przyjecia adwokata do zespotu adwokackiego —
w sprawach nie uregulowanych w ustawie z 26.05.1982 r. prawo o adwokaturze
(Dz.U. Nr 16, poz. 124) - stosuje si¢ przepisy kodeksu postepowania administra-
cyjnego. 2. Od uchwaly okregowej rady adwokackiej nie uwzgledniajacej odwo-
tania adwokata od uchwaty zebrania zespotu odmawiajacej przyjecia do zespolu
adwokackiego przystuguje skarga do Naczelnego Sagdu Administracyjnego”.

Wobec wyraznego brzmienia art. 10 pr. not. nalezy przyjaé, ze postepowanie w spra-
wie powolania notariusza i wyznaczenia siedziby jego kancelarii toczy sie przed Mi-
nistrem Sprawiedliwosci jako organem upowaznionym na mocy powyzszego przepisu
do wydania decyzji. Zatem to Minister Sprawiedliwosci, a nie rada izby notarialnej,
jest z mocy prawa powotany do rozstrzygniecia nalezgcej do jego wlasciwos$ci sprawy
indywidualnej (powolania notariusza i wyznaczenia siedziby jego kancelarii) w drodze
decyzji administracyjnej. Zob. wyrok SN z 13.05.1999 r., III SZ 1/99, M. Praw. 1999/11,
s. 8, w ktérym stwierdzono, ze: ,Krajowa Rada Notarialna jest organem wilasciwym do
rozpoznania zazalenia strony na postanowienie rady izby notarialnej w przedmiocie
wyrazenia opinii, o ktérej mowa w art. 10 ustawy z 14.02.1991 r. - Prawo o notariacie
(Dz.U. Nr 22, poz. 91 ze zm.)”. Natomiast gdy chodzi o rozstrzygniecia organéw samo-
rzadu notarialnego w przedmiocie przyjecia na aplikacje notarialna, to stosownie do
wyroku NSA w Warszawie z 14.03.2001 r., IT SA 1380/00, LEX nr 53470: ,,1. Przyjecie
na aplikacje notarialng, ewentualnie odmowa takiego przyjecia w wyniku otwartego
konkursu, stanowi indywidualny akt administracyjny zewnetrzny organu samorzadu
notarialnego, majacy charakter dzialania jednostronnego i wladczego skierowanego na
wywolanie konkretnych, indywidualnie oznaczonych skutkdéw prawnych. Podejmujac
uchwale Rada Izby Notarialnej dzialala jako organ administracyjny przez dokonanie
konkretyzacji prawa. Ta konkretyzacja prawa w odniesieniu do indywidualnej osoby
i w okreslonym stanie faktycznym winna by¢ traktowana jako przejaw woli tego or-
ganu dotyczacy powstania okreslonych stosunkéw prawnych. 2. Organy kolegialne
funkcje orzekania w sprawie administracyjnej indywidualnej wykonuja przez podej-
mowanie uchwal. Tylko bowiem w tej formie moze by¢ wyrazone stanowisko wie-
loosobowego organu, stanowiace o zalatwieniu sprawy. Uchwatla podjeta w zakresie
spraw, o ktdérych stanowi art. 1 § 2 pkt 2 k.p.a., jest decyzja administracyjng”.

W wyroku NSA w Warszawie z 9.03.1988 r., IV SAB 30/87, GAP 1989/12, s. 42, z glosa
T. Wosia, OSP 1989/6, poz. 133, s. 308, stwierdzono, Ze: ,,1. Decyzjami administracyj-
nymi w sprawach uprawnien do wykonywania okreslonych czynnosci i zaje¢ (art. 196
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§ 2 pkt 17 k.p.a.) sa wszystkie decyzje administracyjne, ktérych wydanie w toku do-
chodzenia do nabycia okreslonych uprawnien przewidujg przepisy prawa materialne-
go. Kognicji sadu administracyjnego podlegaja nie tylko decyzje w sprawie wpisow na
liste radcow prawnych, lecz takze w sprawie wpiséw na liste aplikantéw radcowskich
oraz w sprawie zwolnienia od wymogu odbycia aplikacji radcowskiej (art. 24, art. 25
ust. 2, art. 33 ust. 1 ustawy z 6.07.1982 r. o radcach prawnych - Dz.U. Nr 19, poz. 145).
2. Samorzad radcéw prawnych nie jest strona — w rozumieniu art. 28 k.p.a. — w poste-
powaniu administracyjnym w sprawach o wpis na list¢ radcéw prawnych, o wpis na
liste aplikantéw radcowskich i o zwolnienie od wymogu odbycia aplikacji radcowskiej.
Nie wyklucza to mozliwos$ci uczestnictwa jego organdéw w takim postgpowaniu na
prawach strony w trybie przewidzianym w art. 31 § 1-3 k.p.a. 3. Przedstawienie orga-
nowi administracji panstwowej swojego pogladu w sprawie przez organizacj¢ spolecz-
ng, w trybie art. 31 § 5 k.p.a. lub na podstawie przepiséw szczegdlnych, nie pozbawia
tej organizacji uprawnienia do pdzniejszego wystapienia z Zagdaniem dopuszczenia jej
do udziatu w postepowaniu w tej sprawie na prawach strony (art. 31 § 1 pkt 2 k.p.a.),
chyba ze uprawnienie to zostalo w stosunku do niej wylaczone przepisem szczegol-
nej rangi ustawowej. 4. Jezeli wylacznie na skutek odmowy dopuszczenia organizacji
spotecznej do udzialu w postepowaniu na prawach strony nie doszto do wydania de-
cyzji przez organ odwotawczy w odniesieniu do odwolania tej organizacji od decyzji
organu pierwszej instancji, to wymog z art. 197 pkt 2 k.p.a. jest bezprzedmiotowy dla
dopuszczalnosci skargi tej organizacji — w trybie art. 216 § 1 k.p.a. - na niewydanie
decyzji przez organ odwolawczy. Whniesienie zazalenia do organu wyzszego stopnia na
postanowienie organu I instancji o odmowie dopuszczenia do udzialu w postepowa-
niu stanowi jednoczesnie spetnienie wymogu z art. 216 § 2 k.p.a. wyczerpania $rod-
kow przewidzianych w art. 37 k.p.a.” Postepowanie administracyjne moze si¢ toczy¢
przed organami samorzadu radcéw prawnych. W postanowieniu SN z 22.02.2001 r.,
III RN 71/00, OSNAPiUS 2001/17, poz. 526, przyjeto, ze: ,W postepowaniu w sprawie
wniosku o przyjecie na aplikacje radcowska organy samorzadu radcowskiego obowia-
zane sg stosowac przepisy kodeksu postepowania administracyjnego (art. 1 § 2 k.p.a.),
w tym rowniez art. 73 i 74 k.p.a. dotyczace udostepnienia akt, o ile przepisy usta-
wy z 29.08.1997 r. o ochronie danych osobowych (Dz.U. Nr 133, poz. 883 ze zm.) nie
stanowig inaczej (art. 22 tej ustawy)”. Por. takze postanowienie NSA we Wroctawiu
z 12.06.1995 r., SA/Wr 1040/95, ONSA 1996/3, poz. 127, w ktérym stwierdzono, ze:
»O$wiadczenie badz wezwanie przez Rade Okregowej Izby Radcow Prawnych do uisz-
czenia skladki czlonkowskiej na rzecz samorzadu radcow prawnych nie jest decyzja
w rozumieniu art. 1 § 1 pkt 1 w zwiagzku z § 2 pkt 2 k.p.a. i nie podlega zaskarzeniu
do sadu administracyjnego”.

W wyroku NSA w Poznaniu z 10.09.1987 r., SA/Po 518/87, CBOSA, stwierdzono, ze:
»1zba Rzemiesélnicza jest samorzadng spoteczno-zawodowa i gospodarczg organizacja
rzemiosla i na podstawie przepisow art. 1 § 1 pkt 11§ 2 pkt 2 k.p.a. oraz § 3 ust. 4
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pkt 2 i 3 rozporzadzenia Ministra Pracy, Placy i Spraw Socjalnych z 30.12.1974 r.
w sprawie nauki zawodu i przyuczenia do wykonywania okreslonych prac przez mto-
docianych w rzemieslniczych zaktadach pracy (Dz.U. Nr 51, poz. 335), jest uprawniona
do przygotowywania zawodowego mtodocianych. W tym zakresie Izba Rzemiesni-
cza podejmuje decyzje administracyjne (w niektérych statutach Izb Rzemie$lniczych
okreslone jako uchwaty), ktére - jezeli w mysl statutu Izby Rzemie$lniczej sg osta-
teczne — podlegaja stosownie do art. 196 § 11 § 2 pkt 4 i pkt 19 oraz art. 198 k.p.a.
zaskarzeniu do NSA”.

W wyroku NSA w Warszawie z 19.11.1993 r., II SA 2017/92, M. Pod. 1994/5, poz. 153,
przyjeto, ze ,organy samorzadu aptekarskiego, stosownie do art. 1 i art. 7 ustawy
z 19.04.1991 r. o izbach aptekarskich (Dz.U. Nr 41, poz. 179), majg interes prawny do
wystepowania w kazdym postepowaniu administracyjnym, ktorego celem jest udzie-
lenie lub cofnigcie koncesji na prowadzenie apteki”.

Innymi podmiotami w rozumieniu art. 1 pkt 2 sg spétdzielnie w rozumieniu ustawy
2 16.09.1982 r. — Prawo spoldzielcze (Dz.U. z 2017 r. poz. 1560 ze zm.). W postanowie-
niu NSA w Warszawie z 27.04.1983 r., I SA 660/83, ONSA 1983/1, poz. 28, przyjeto,
ze: ,1. Artykul 1 § 2 pkt 2 k.p.a. ma zastosowanie w postepowaniu przed organami
organizacji spoltdzielczych tylko wéwczas, gdy organy te rozstrzygaja w drodze decyzji
sprawy z zakresu administracji panstwowej, spetniajac funkcje zlecone. 2. Za wyko-
nywanie funkcji zleconej nie mozna uzna¢ stosowania wlasnych wewnetrznych aktéw
spoldzielczych o charakterze ogolnym, jakim jest tzw. decyzja Zarzadu CZSS «Spotem»
w sprawie nadania lub cofniecia uprawnien do zajmowania stanowiska kierownika
w jednostkach tej organizacji spotdzielczej”.

Innymi podmiotami w rozumieniu art. 1 pkt 2 sg stowarzyszenia. W wyroku NSA
w Warszawie z 27.09.1984 r., IT SA 1029/84, OSP 1986/3, poz. 47, z glosa J. Smoktuno-
wicza, stwierdzono, ze: ,,Aczkolwiek stowarzyszenie wyzszej uzytecznosci ZBoWiD
jest z istoty swej organizacja spoleczng, a nie organem administracji panstwowej, to
jednak z mocy art. 1 § 2 pkt 2 k.p.a. do jego aktéw w sprawach indywidualnych orze-
kajacych o uprawnieniach kombatanckich maja zastosowanie przepisy tego kodeksu”.

Postanowienie NSA w Warszawie z 26.09.1991 r., I SA 768/91, ,,Wspdlnota” 1992/10,
s. 21: ,,1. Komisja Majatkowa, dzialajaca na podstawie ustawy z 17.05.1989 r. o stosunku
Panstwa do Kosciota Katolickiego w Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. Nr 29, poz. 154)
nie jest organem administracji panstwowej (ani samorzadowej) w rozumieniu art. 1
§ 1 pkt 1 k.p.a. ani innym organem powotanym z mocy prawa do zalatwiania spraw
ze sfery administracji panstwowej na zasadzie art. 1 § 2 k.p.a. 2. Orzeczenie Komisji
Majatkowej nie ma cech decyzji administracyjnej i nie jest na nie dopuszczalna skarga
do Naczelnego Sadu Administracyjnego” (zob. komentarz do art. 5).

Andrzej Wrébel 59



20.

Art. 1 Dzial I. Przepisy ogdlne

Przy stosowaniu przepisu art. 1 pkt 2 nalezy mie¢ na uwadze, Ze podmioty wymienio-
ne w tym przepisie moga uczestniczy¢ w postepowaniu administracyjnym nie tylko
w charakterze organéw prowadzacych to postepowanie, lecz takze jako strony (art. 28)
lub jako uczestnicy na prawach strony (art. 31). Nalezy zatem starannie odréznia¢
powyzsze role procesowe, bowiem z punktu widzenia przyjetych w Kodeksie rozwig-
zan nie jest dopuszczalne Iaczenie ich w jednym i tym samym postepowaniu. Z tego
punktu widzenia budzi zastrzezenia uchwata SN (7) z 6.02.1996 r., III AZP 26/95,
OSNAPiUS 1996/12, poz. 164, z glosa J. Borkowskiego, OSP 1997/1, poz. 20, ze: ,Izbie
notarialnej przystuguje skarga do Naczelnego Sadu Administracyjnego na decyzje Mi-
nistra Sprawiedliwo$ci o powolaniu na stanowisko notariusza i wyznaczeniu siedziby
jego kancelarii”.

Wiasciwos¢ organéw administracji publicznej

. Pojecie wlasciwosci jest kategoria proceduralng, a zatem jest procesowa odmianag poje-

cia kompetencji. Zakres znaczeniowy tych pojec¢ pokrywa sie tylko w takim zakresie,
w jakim przepisy prawa materialnego upowazniajg organy administracji publicznej
sensu largo do rozstrzygania spraw indywidualnych w formie decyzji. Pojecie kompe-
tencji jest szersze od pojecia wlasciwo$ci w rozumieniu przepiséw Kodeksu, poniewaz
obejmuje takze upowaznienie organdéw administracji publicznej do stanowienia ak-
tow normatywnych (kompetencja prawotwdrcza) oraz do podejmowania innych niz
wydawanie decyzji (postanowien) czynnoéci lub dziatan prawnie doniostych (szerzej
zob. M. Matczak, Kompetencja organu administracji publicznej, Krakow 2004, passim).

. Na podstawie przepiséw ustawowych ustanawiajacych kompetencje organu (organow)

administracji publicznej do zalatwiania indywidualnych spraw w drodze decyzji nie
mozna bezspornie ustali¢, ktdory z tych organdw jest upowazniony do rozstrzygniecia
konkretnej sprawy administracyjnej. Przesagdza o tym procesowa konstrukcja wlasci-
wosci rozumiana jako upowaznienie i zobowigzanie organu administracji publicznej
do zalatwienia okre$lonej sprawy administracyjnej indywidualnie oznaczonej osoby
w drodze decyzji administracyjnej. W tym sensie procesowa instytucja wlasciwosci
aktualizuje potencjalng kompetencje organu do zalatwienia sprawy administracyjne;.

. W demokratycznym panstwie prawnym, opartym na zasadzie podzialu wladz, obo-

wigzuje zasada podziatu funkcji i kompetencji nie tylko miedzy poszczegdlne wladze
(ustawodawcza, sadowniczg i wykonawcza), lecz takze miedzy organy panstwowe na-
lezace ustrojowo lub funkcjonalnie do jednej z tych wiadz. W odniesieniu do systemu
ustrojowego administracji publicznej oznacza to postulat $cislej, uwzgledniajacej za-
tozony konstytucyjnie dualizm tego systemu, repartycji kompetencji miedzy organa-
mi administracji panstwowej (rzagdowej) a organami samorzadu terytorialnego oraz
miedzy organami nalezacymi do jednego z tych podsysteméw. Podzial kompetencji
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miedzy organami administracji publicznej powinien by¢ nadto zupelny przynajmniej
w tym znaczeniu, Ze dla rozstrzygniecia sprawy administracyjnej w drodze decyzji
zawsze jest mozliwe, przy stosowaniu obowigzujacych regul procedury i dyrektyw
wyktadni prawa, ustalenie organu wtasciwego do jej zalatwienia. Celowi temu stuzg
miedzy innymi procedury rozstrzygania sporéw o wlasciwos¢.

. W odniesieniu do administracyjnego stosowania prawa regulg jest, Ze przyznane usta-
wowo kompetencje organu administracji publicznej nie mogg by¢ przez ten organ prze-
kazywane innemu organowi, a takze przejmowane od innego organu, nawet nizszego
stopnia. W obu przypadkach oznaczatoby to bowiem naruszenie bezwzglednie obo-
wiazujacych przepisow prawa ustalajacych kompetencje organéw administracji publicz-
nej, a w konsekwencji naruszenie okreslonej tymi przepisami samodzielnosci organu
w czynieniu uzytku z kompetencji. W tym kontekscie nalezy krytycznie oceni¢ rozpo-
wszechnienie si¢ w polskim ustawodawstwie instytucji porozumienia ,kompetencyjne-
go”, ktore stalo si¢ podstawa przenoszenia kompetencji miedzy organami administracji
publicznej, co nadmiernie komplikuje podzial kompetencji w obrebie danego systemu
administracji publicznej, a w konsekwencji niepotrzebnie utrudnia obywatelom orien-
tacje w niezwykle zlozonej strukturze kompetencji organéw tej administracji.

. Ustawowe wyposazenie organu administracji publicznej w kompetencje do zalatwia-
nia spraw indywidualnych w drodze decyzji nie oznacza przyznania temu organowi
praw podmiotowych. W konsekwencji naruszenie kompetencji takiego organu przez
inny organ panstwowy nie oznacza naruszenia jego praw (interesu prawnego) w takim
sensie, w jakim moze odnosi¢ si¢ to do interesu prawnego stron postepowania admi-
nistracyjnego. Stad tez spdér kompetencyjny (o wlasciwos¢) nie oznacza sporu o pra-
wo podmiotowe, a ponadto organowi pozostajacemu w sporze kompetencyjnym nie
stuzy roszczenie o ochrone naruszonego prawa, a zatem $rodek prawny w rozumieniu
przepiséw procesowych, lecz jedynie wniosek o rozstrzygniecie sporu, zmierzajacy do
ustalenia, ktory z organéw administracji pozostajacych w sporze jest wlasciwy do za-
tatwienia sprawy.

. Szczegolny sposdb okreslania wlasciwosci (kompetencji) organéw administracji pub-
licznej przewiduja niektére przepisy ustawowe, ex lege upowazniajace organ admini-
stracji do wydawania decyzji w imieniu organu wyzszego stopnia. Na przykiad zgodnie
z art. 51 ust. 1 pkt 2 Prawa o$wiatowego kurator o§wiaty w imieniu wojewody wyko-
nuje zadania i kompetencje w zakresie o$wiaty okreslone w ustawie i przepisach od-
rebnych na obszarze wojewddztwa, a w szczegdlnosci wydaje decyzje administracyjne
w sprawach okreslonych w ustawie.

. Zgodnie z przepisem art. 1 pkt 2 ,,inne organy panstwowe” i ,inne podmioty” sg orga-
nami administracji publicznej (w znaczeniu funkcjonalnym), gdy sa powotane z mocy
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prawa lub na podstawie porozumien do zatatwiania spraw administracyjnych. Powyz-
szy przepis nalezy oceni¢ krytycznie, bowiem uznaje on porozumienie za alternatywna
wobec ,,prawa” podstawe prawng decyzji administracyjnej. Tymczasem porozumienie
moze upowazniac ,,inne organy panstwowe i podmioty” do wydawania decyzji admi-
nistracyjnych tylko wowczas, jezeli przepis ustawy dopuszcza wyraznie taka ewentu-
alno$¢ i tylko na zasadach okreslonych w ustawie.

. Zgodnie z przepisem art. 8 ust. 2 u.s.g. gmina moze wykonywac zadania z zakresu ad-
ministracji rzagdowej na podstawie porozumienia z organami tej administracji. Naczel-
ny Sad Administracyjny w wyroku z 5.12.1995 r., SA/Rz 1109/95, Sam. Teryt. 1995/12,
s. 116, stwierdzil, ze: ,Porozumienie zawarte na podstawie art. 8 ust. 2 ustawy
z 8.03.1990 r. o samorzadzie terytorialnym (Dz.U. Nr 16, poz. 95 ze zm.), na mocy
ktdrego organ administracji rzadowej przekazuje oznaczone zadania gminie, ma cechy
czynno$ci dwustronnej, objetej zakresem dziatania administracji publicznej. Strony
porozumienia sg rownorzednymi i niezaleznymi podmiotami, nie powigzanymi wie-
zami organizacyjnymi; w szczegolnos$ci zadna z nich, zwlaszcza organ administracji
rzadowej, nie ma pozycji dominujacej. Tre$¢ porozumienia ma charakter ustrojowy
(organizacyjny), co oznacza, ze nie moze stanowi¢ ono samoistnej podstawy prawnej
do podejmowania przez jego strony dzialan w formach przewidzianych w przepisach
prawnych powszechnie obowigzujacych”. Nie oznacza to jednak, ze porozumienie,
o ktérym mowa w przepisie art. 8 ust. 2 u.s.g., nie moze upowaznia¢ organéw gminy
do wydawania decyzji administracyjnych w sprawach zleconych z zakresu admini-
stracji rzadowej (por. np. wyrok NSA we Wroctawiu z 14.10.1993 r., SA/Wr 1197/93,
ONSA 1995/1, poz. 10, w ktérym stwierdzono, ze: ,Powierzenie organom gminy w try-
bie porozumienia, o jakim mowa w art. 8 ust. 2 ustawy z 8.03.1990 r. o samorzadzie
terytorialnym (Dz.U. Nr 16, poz. 95 ze zm.) i art. 40 ust. 1 ustawy z 22.03.1990 r. o te-
renowych organach rzadowej administracji ogélnej (Dz.U. Nr 21, poz. 123 ze zm.),
prowadzenia spraw rozstrzyganych w drodze decyzji administracyjnej nie obejmuje
upowaznienia do wydawania przez rade gminy wytycznych, ustalajagcych ogolne kie-
runki dziatalno$ci w tych sprawach”). Na podstawie powyzszego przepisu gmina nie
moze jednak powierza¢ wykonywania nalezacych do niej zadan z zakresu administra-
cji publicznej powiatowi czy wojewddztwu (wyrok NSA z 21.01.2010 r., I OSK 1140/09,
LEX nr 594919).

. Instytucja porozumienia przewidziana w ustawie o samorzadzie powiatowym nie jest
jednolita. Zgodnie z przepisem art. 4 ust. 5 u.s.p. powiat na uzasadniony wniosek zain-
teresowanej gminy przekazuje jej zadania z zakresu swojej wlasciwosci na warunkach
ustalonych w porozumieniu. Przekazanie zadan powiatu jako jednostki samorzadu te-
rytorialnego innej jednostce samorzadu terytorialnego, a mianowicie gminie, nastepu-
je tu w drodze porozumienia. Z brzmienia tego przepisu wynika, ze w tym trybie moga
by¢ przekazane zadania ,,z zakresu wlasciwo$ci” powiatu, a zatem zaréwno zadania
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wlasne powiatu, jak i zadania zlecone z zakresu administracji rzadowej, z wylacze-
niem wszakze zadan przekazanych na podstawie porozumienia z organami tej admi-
nistracji (zakaz subdelegacji). Z kolei przepis art. 5 ust. 1 u.s.p. upowaznia powiat do
zawierania z organami administracji rzagdowej porozumien w sprawie wykonywania
zadan publicznych z zakresu administracji rzadowej, a zatem zawiera unormowanie
analogiczne do przepisu art. 8 ust. 2 u.s.g. Innym rodzajem porozumienia jest poro-
zumienie przewidziane w art. 5 ust. 2 u.s.p., ktéry upowaznia powiat do zawierania
porozumien w sprawie powierzenia prowadzenia zadan publicznych z jednostkami
lokalnego samorzadu terytorialnego, a takze z wojewodztwem, na ktérego obszarze
znajduje si¢ terytorium powiatu. Warunkiem skuteczno$ci powyzszych porozumien
jest ich ogloszenie w wojewddzkim dzienniku urzedowym (art. 5 ust. 3 u.s.p.).

Przepis art. 8 ust. 2 u.s.w. stanowi, ze wojewddztwo moze zawiera¢ z innymi wojewodz-
twami oraz jednostkami lokalnego samorzadu terytorialnego z obszaru wojewodztwa
porozumienia w sprawie powierzenia prowadzenia zadan publicznych. Do porozumien
stosuje si¢ odpowiednio przepisy ustawy o samorzadzie gminnym. Ustawa nie zawiera
osobnego upowaznienia do zawierania porozumien z organami administracji rzado-
wej, jak czyni to art. 8 ust. 2 u.s.g., jednakze samorzad wojewodztwa moze zawieraé
z wojewoda porozumienia o powierzeniu wojewddztwu prowadzenia w imieniu wo-
jewody niektorych spraw z zakresu wlasciwosci wojewody (zob. nizej pkt 11).

Instytucje porozumienia przewiduje takze ustawa o wojewodzie i administracji rzado-
wej w wojewddztwie. Zgodnie z art. 20 ust. 1 u.w.a.r.w. wojewoda moze powierzy¢ pro-
wadzenie w jego imieniu niektdrych spraw z zakresu swojej wlasciwos$ci jednostkom
samorzadu terytorialnego lub organom innych samorzadéw dzialajacych na obsza-
rze wojewddztwa, kierownikom panstwowych i samorzadowych osob prawnych oraz
innych panstwowych jednostek organizacyjnych funkcjonujacych w wojewodztwie.
Powierzenie nastgpuje na podstawie porozumienia wojewody odpowiednio z orga-
nem wykonawczym jednostki samorzadu terytorialnego, wlasciwym organem innego
samorzadu lub kierownikiem panstwowej i samorzadowej osoby prawnej albo innej
panstwowej jednostki organizacyjnej funkcjonujacej w wojewodztwie. W porozumie-
niu okresla sie zasady sprawowania przez wojewode kontroli nad prawidtowym wyko-
nywaniem powierzonych zadan. Porozumienie, wraz ze stanowigcymi jego integral-
ng cze$¢ zatgcznikami, podlega ogloszeniu w wojewddzkim dzienniku urzedowym.
Por. wyrok SN z 13.02.2002 r., IIT RN 36/02, Prok. i Pr. 2003/6, poz. 38, w ktérym
przyjeto, ze: ,,Sformulowanie «w imieniu wojewody» zawarte w art. 33 ust. 1 ustawy
o administracji rzagdowej w wojewddztwie (odpowiednio przed 1.01.1999 r. — art. 8
ust. 1 ustawy o terenowych organach rzadowej administracji ogélnej) przemawia
za przyjeciem, ze decyzja wydana przez organ jednostki samorzadu terytorialnego
(w tym organ gminy) w imieniu wojewody, jest decyzja wojewody, a zatem nalezy
w tym przypadku stosowac regule zawartg w art. 17 pkt 2 k.p.a. i uzna¢, ze organem
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wyzszego stopnia w tych sprawach jest wlasciwy minister. Prowadzi to do konkluzji,
ze w przypadku, gdy gmina wykonuje zadania zlecone z zakresu administracji rzado-
wej na podstawie porozumienia przewidzianego w art. 8 ust. 2 ustawy o samorzadzie
gminnym, wowczas powierzenie w tym trybie prowadzenia spraw z zakresu admini-
stracji rzagdowej oznacza, ze organem wyzszego stopnia w rozumieniu art. 17 kodeksu
postepowania administracyjnego jest wlasciwy minister”.

Przepisy ustaw dotyczacych jednostek samorzadu terytorialnego oraz ustawy o wo-
jewodzie i administracji rzadowej w wojewodztwie dajg podstawe do wyodrebnienia
nastepujacych kategorii porozumien, ktére moga mie¢ wplyw na wlasciwos¢ (rzeczowa
i instancyjng) organéw administracji publicznej:

1) porozumienia miedzy jednostkami samorzadu terytorialnego réznego szczebla
w sprawie powierzenia prowadzenia zadan publicznych (art. 5 ust. 2 u.s.p., art. 8
ust. 2 u.s.w.);

2) porozumienia miedzy wojewoda a jednostka samorzadu terytorialnego (gminag,
powiatem, wojewodztwem) w sprawie powierzenia przez wojewode tym jednost-
kom prowadzenia w jego imieniu niektorych spraw z zakresu swojej wlasciwosci;

3) porozumienia miedzy powiatem a gming w sprawie przekazania gminie zadan
nalezacych do wlasciwosci powiatu;

4) porozumienia miedzy gming a organem administracji rzadowej o wykonywaniu
przez gmine zadan z zakresu administracji rzagdowej.

W drugim przypadku organy jednostek samorzadu terytorialnego wydaja decyzje ad-
ministracyjne w imieniu wojewody, co ma ten skutek, Ze zgodnie z art. 46 ust. 3 u.s.w.
od decyzji w sprawach powierzonych na podstawie porozumienia z wojewoda stuzy
odwotanie do wlasciwego ministra. Nalezy przyja¢, ze w kazdym wypadku powierza-
nia przez organy administracji rzagdowej prowadzenia spraw z zakresu ich wlasciwo-
$ci organom samorzadu terytorialnego te ostatnie organy wydaja decyzje w imieniu
organu powierzajacego, chyba ze przepis szczegdlny stanowi inaczej. Zagadnienie jest
sporne w wypadku powierzania prowadzenia spraw publicznych miedzy jednostka-
mi samorzadu terytorialnego. Nalezy przyjaé, ze strony porozumienia maja swobode
w ustaleniu, czy jednostka samorzadu terytorialnego wykonuje zadania powierzone
we wlasnym imieniu, czy tez w imieniu drugiej strony porozumienia.

Instytucje powierzania wykonywania zadan publicznych w formie porozumienia prze-
widujg przepisy szczegélne, np. art. 7 ustawy o 10S, ktéry stanowi, ze wojewddzki
inspektor ochrony $rodowiska za zgoda Gléwnego Inspektora Ochrony Srodowiska
moze powierzy¢ w drodze porozumienia prowadzenie spraw z zakresu wlasciwosci wo-
jewddzkiego inspektora ochrony srodowiska, w tym wydawanie w jego imieniu decyzji
administracyjnych, powiatom potozonym na terenie wojewddztwa. W tym wypad-
ku powierza si¢ wydawanie decyzji w imieniu wojewody nie organowi administracji
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publicznej, lecz jednostce samorzadu terytorialnego jako osobie prawnej. W zwigzku
z tym powstaje problem, czy wydawanie takich decyzji nalezy do kompetencji organu
jednoosobowego powiatu czy zarzadu powiatu (zob. nizej ,Wlasciwos¢ organow ad-
ministracji publiczne;j”).

Zasady ustawowego okreélania kompetencji organu administracji publicznej nie naru-
szaja przepisy, ktdre zezwalaja tym organom na upowaznianie organow, jednostek lub
0sob do zatatwiania indywidualnych spraw z zakresu administracji publicznej, w tym
do wydawania decyzji administracyjnych nalezacych do zakresu kompetencji organu
upowazniajacego. W tych bowiem wypadkach organ upowazniajacy nie pozbywa si¢
przypisanych mu ustawowo kompetencji, lecz jedynie powierza ich wykonywanie in-
nym podmiotom (M. Szubiakowski, M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Postgpowanie
administracyjne, 1996, s. 57). Powierzanie wykonywania kompetencji nastepuje w dro-
dze jednostronnego upowaznienia udzielanego przez organ upowazniajacy, co w tym
zakresie rozni te instytucje od powierzania wykonywania zadan, przekazywania zadan
lub prowadzenia spraw na podstawie porozumienia.

Instytucje powierzania wykonywania kompetencji przewidujg przepisy Kodeksu, prze-
pisy ustaw okreslajace ustrdj organdéw administracji publicznej oraz przepisy ustaw
szczegdlnych. Kodeks reguluje te kwestie w art. 268a. Do przepiséw ustaw ustrojowych
normujacych to zagadnienie nalezg w szczegolnos$ci przepisy: art. 39 ust. 2 i 4 u.s.g.,
art. 38 ust. 2 u.s.p. i art. 46 ust. 2 u.s.w.

Zgodnie z powyzszymi przepisami wykonywanie kompetencji organu administra-
cji publicznej moze by¢ powierzane pracownikom organu powierzajacego lub wska-
zanym w tych przepisach organom, instytucjom albo jednostkom organizacyjnym.
Istotng wspdlng cecha powierzenia wykonywania kompetencji organu pracowni-
kom tego organu jest to, Ze pracownicy organu powierzajacego, zatrudnieni w urze-
dzie organu, wykonuja kompetencje w imieniu tego organu (np. art. 39 ust. 2 u.s.g.,
art. 268a k.p.a.). Dalszg cechg tej instytucji jest ustawowe ograniczenie zakresu przed-
miotowego upowaznienia do zalatwiania przez upowaznionych pracownikéw organu
spraw okre$lonego rodzaju w zakresie wynikajacym z upowaznienia, a w szczeg6lnosci
do wydawania decyzji administracyjnych. Nie jest zatem dopuszczalne upowaznienie
o charakterze generalnym i ogélnym, lecz konieczne jest okreslenie w upowaznieniu
(przedmiotowego) zakresu spraw oraz $cisle i niebudzace watpliwosci oznaczenie pra-
cownika upowaznionego do wykonywania kompetencji organu powierzajacego. Prze-
pis art. 268a k.p.a. wymaga zachowania formy pisemnej dla upowaznienia. Chociaz
przepis art. 39 ust. 2 u.s.g. nie okresla formy upowaznienia, o ktérym mowa w tym
przepisie, to jednak nalezy przyjaé, ze forma ta jest wymagana réwniez w tym przy-
padku, powierzanie bowiem wykonywania kompetencji nie moze by¢ dorozumiane
ani tez nastapi¢ w formie ustnej, np. ustnego polecenia stuzbowego. Nalezy podkre-
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§li¢, ze upowaznienie do wykonywania kompetencji nie narusza wlasciwosci instan-
cyjnej, decyzje administracyjne bowiem wydawane przez upowaznionego pracownika,
w imieniu i na rachunek organu udzielajacego upowaznienia, s3 uwazane za decyzje
tego organu, ktéry ponosi za nie odpowiedzialno$¢. Upowaznienie to moze by¢ cof-
niete w formie pisemnej przez organ upowazniajacy w kazdym czasie, w ktorym organ
uzna cofnigcie za konieczne, z tym Ze nalezy wyraznie okresli¢ date utraty mocy upo-
waznienia. Wydaje si¢ jednak, ze organ upowazniajacy nie powinien cofa¢ upowaznie-
nia dotyczacego sprawy bedacej w toku, az do czasu jej zalatwienia przez pracownika
upowaznionego. Do czasu jednak skutecznego cofniecia upowaznienia organ upowaz-
niajacy nie moze wplywac na upowaznionego pracownika, w szczegolnosci wydajac
mu polecenia dotyczace sposobu zatatwiania powierzonych mu spraw. Wydaje sie, ze
pracownik nie moze uchyli¢ si¢ od wykonywania kompetencji organu powierzonych
mu przez ten organ zgodnie z przepisami prawa. Prima facie nie jest dopuszczalne
dalsze powierzanie wykonywania kompetencji organu powierzajacego przez podmiot
upowazniony na rzecz innych podmiotéw (zakaz subdelegacji). W orzecznictwie sado-
wym powierzanie wykonywania kompetencji pracownikom organu upowazniajacego
(urzedu) jest okreslane mianem pelnomocnictwa administracyjnego. Zob. np. wyrok
WSA w Gliwicach z 5.05.2008 r., I SA/GI 932/07, LEX nr 469776, w ktérym stwier-
dzono, ze: ,Upowaznienie prezydenta, o ktérym mowa w art. 39 ust. 2 u.s.g., nalezy
uznaé za pelnomocnictwo administracyjne, umocowanie w zakresie kompetencji do
wladczego dziatania, ktére moze by¢ udzielone kazdemu pracownikowi urzedu miasta
(gminy). Mamy tu do czynienia z zastepstwem bezposrednim co oznacza, ze organem
kompetencyjnym pozostaje nadal prezydent (wdjt), a upowaznione przez niego osoby
dzialajg w jego imieniu. Dokonanie upowaznienia w warunkach art. 39 ust. 2 u.s.g.
jest wylacznym uprawnieniem burmistrza (wdjta, prezydenta)”; wyrok NSA z dnia
10.02.2015 r., IT GSK 2118/13, LEX nr 1772207, zgodnie z ktérym: ,,Upowaznienie woj-
ta, o ktorym mowa w art. 39 ust. 2 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gmin-
nym (t.j. Dz.U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591 ze zm.), nalezy uzna¢ za pelnomocnictwo
administracyjne, umocowanie w zakresie kompetencji do wladczego dziatania, kto-
re moze by¢ udzielone kazdemu pracownikowi urzedu miasta (gminy). Mamy tu do
czynienia z zastgpstwem bezposrednim, co oznacza, ze organem kompetencyjnym
pozostaje nadal wojt, a upowaznione przez niego osoby dzialaja w jego imieniu. Doko-
nanie upowaznienia w warunkach art. 39 ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym jest
wylacznym uprawnieniem wojta. [...] upowaznienie (pelnomocnictwo administracyj-
ne) przewidziane w art. 39 ust. 2 ustawy moze przybra¢ dwojaka postaé: upowaznie-
nia, ktére wskazuje imie i nazwisko pracownika, albo upowaznienia, ktore wskazuje
funkcje lub stanowisko, jakie zajmuje ta osoba w strukturze organu. [...] Warunkiem
koniecznym dla zrealizowania skutecznego upowaznienia administracyjnego z art. 39
ust. 2 jest zachowanie formy pisemnej, z okresleniem daty, od ktorej upowaznienie
to mozna uznac za skuteczne, skierowanie do konkretnej osoby i w sposéb mozliwie
precyzyjny wskazanie jego zakresu (wydawanie decyzji, postanowien i za§wiadczen)”.
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Od instytucji powierzenia wykonywania kompetencji organu administracji publicz-
nej pracownikom urzedu tego organu nalezy odréznia¢ instytucje powierzenia wy-
konywania kompetencji organu administracji publicznej innemu organowi, jednostce
organizacyjnej lub instytucji. Przepis art. 39 ust. 4 u.s.g. stanowi, Ze do zalatwiania
indywidualnych spraw z zakresu administracji publicznej rada gminy moze upowaz-
ni¢ réwniez organ wykonawczy jednostki pomocniczej oraz organy jednostek i pod-
miotéw wymienionych w art. 9 ust. 1 u.s.g. Powyzsze uprawnienie rady gminy jako
organu stanowigcego gminy wyraza si¢ zatem w wyznaczeniu organu wlasciwego do
zalatwiania indywidualnych spraw z zakresu administracji publicznej w formie de-
cyzji organu innego niz ustawowo wyznaczony wojt czy burmistrz. Uchwala ta ma
charakter przepiséw gminnych i powinna stanowi¢ element podstawy prawnej decy-
zji (wyrok NSA w Lodzi z 24.06.1994 r., SA/Ld 1417/94, OSP 1996/5, poz. 101, z glo-
sa B. Adamiak). Podmiotami upowaznienia moga by¢ wylacznie okreslone ustawowo
organy wykonawcze jednostek pomocniczych gminy, a wiec soltys (rada sofecka nie
jest organem jednostki pomocniczej gminy wyposazonym w prawo do samodzielne-
go dziatania - wyrok NSA we Wroctawiu z 20.05.1991 r., SA/Wr 381/91, ,Wspolnota”
1991/29, 5. 9) i zarzad dzielnicy (osiedla - art. 37 ust. 2 u.s.g.), a takze organy utwo-
rzonych przez gmine jednostek organizacyjnych, w tym przedsiebiorstw, a takze in-
nych podmiotéw, z ktérymi gmina zawarta umowe w celu wykonywania nalezacych
do niej zadan publicznych. Wymienione w art. 9 ust. 1 u.s.g. jednostki i podmioty to
komunalne osoby prawne, komunalne jednostki organizacyjne nieposiadajace osobo-
wosci prawnej, a takze wszelkie inne podmioty, ktore na podstawie zawartych z gmina
umow wykonujg zadania publiczne nalezace do gminy. Upowaznione na podstawie
art. 39 ust. 2 u.s.g. podmioty wykonujg kompetencje gminy w zakresie zatatwiania
spraw z zakresu administracji publicznej w imieniu organéw jednoosobowych gminy
(odmiennie NSA we Wroclawiu w wyroku z 20.05.1991 r., SA/Wr 381/91, ,Wspolnota”
1991/29, s. 9). Uchwata rady gminy, o ktérej mowa w powyzszym przepisie, nie ma
bowiem charakteru przepisu kompetencyjnego w sensie $cistym, a zatem nie mozna
uznad, ze przenosi kompetencje gminy do zalatwiania indywidualnych spraw z zakre-
su administracji publicznej na inne podmioty. W takim wypadku uchwata taka musi
by¢ uznana za niezgodna z prawem, jako naruszajaca ustawowo okreslone kompetencje
gminy. Dalsze przekazywanie przez organ upowazniony innym podmiotom powierzo-
nego w tym trybie wykonywania kompetencji nie jest dopuszczalne, a wszelkie tego
rodzaju klauzule zawarte w uchwale rady gminy nalezy uzna¢ za przekroczenie upo-
waznienia ustawowego zawartego w art. 39 ust. 2 u.s.g. Zob. jednak postanowienie SN
2 5.06.2003 r., IT CKN 193/01, OSNC 2004/7-8, poz. 128, w ktérym trafnie przyjeto, ze:
,»Organ jednostki pomocniczej, dzialajacy z upowaznienia rady gminy udzielonego na
podstawie art. 39 ust. 4 ustawy z 8.03.1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2001 r.
Nr 142, poz. 1592 ze zm.), moze upowazni¢ pracownikow kierowanej jednostki do
wydawania decyzji administracyjnych w jego imieniu”, oraz postanowienie SN
2 27.06.2001 r., II CKN 880/00, OSNC 2002/3, poz. 33, z glosa R. Szarka; OSP 2002/4,
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poz. 56, gdzie stwierdzono, ze: ,Organ jednostki wymienionej w art. 39 ust. 4 usta-
wy z 8.03.1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 1996 r. Nr 13, poz. 74 ze zm.),
upowazniony przez rade gminy do zalatwiania indywidualnych spraw z zakresu ad-
ministracji publicznej, moze na podstawie art. 268a k.p.a. udzieli¢ pelnomocnictwa
administracyjnego pracownikowi kierowanej jednostki do zatatwiania spraw w jego
imieniu”; zob. takze wyrok NSA z 5.01.2010 r., I OSK 948/09, LEX nr 595636, w ktérym
stwierdzono, ze: ,,Jezeli w regulacji materialnego prawa administracyjnego wyznaczo-
ny jest zakres przekazania kompetencji, organ wlasciwy do przekazania kompeten-
cji, forma przekazania kompetencji, wylaczona jest regulacja przekazania kompeten-
cji w przepisach prawa ustrojowego. Regulacja materialnoprawna uwzglednia rodzaj
spraw, ktorych przedmiot pozwala na przesuniecie kompetencji oraz rodzaj spraw,
ktdre ze wzgledu na przedmiot regulacji nie moga by¢ objete przesunieciem kompe-
tencji, a organ wlasciwy obowigzany jest do ich zatatwienia”.

Analogiczne do opisanych wyzej rozwigzania zawieraja ustawa o samorzadzie powia-
towym i ustawa o samorzadzie wojewddztwa. Zgodnie z przepisem art. 38 ust. 2 u.s.p.
starosta moze upowazni¢ wicestaroste, poszczegolnych czlonkéw zarzadu powiatu,
pracownikow starostwa, powiatowych stuzb, inspekgji i strazy oraz kierownikdow jed-
nostek organizacyjnych powiatu do wydawania w jego imieniu decyzji administra-
cyjnych, za$ przepis art. 46 ust. 2 u.s.w. przewiduje, ze marszatek wojewodztwa moze
upowazni¢ wiceprzewodniczacych zarzagdu wojewddztwa, pozostatych czlonkdw za-
rzadu wojewodztwa, pracownikow urzedu marszatkowskiego oraz kierownikow wo-
jewodzkich samorzadowych jednostek organizacyjnych do wydawania w jego imieniu
decyzji.

W odniesieniu do terenowych organéw administracji rzadowej ogdlnej mozliwosé
powierzania wykonywania kompetencji tych organéw innym organom i jednostkom
przewidywaly (nieobowiazujace juz) przepisy art. 8 i 40 u.t.o.r.a. Zakres przedmioto-
wy powierzenia uregulowanego w tych przepisach byl ograniczony do prowadzenia
niektorych spraw z zakresu wlasciwosci organu powierzajacego, w tym do wydawa-
nia decyzji administracyjnych w pierwszej instancji. W tym trybie nie bylo zatem
dopuszczalne powierzenie innemu organowi wykonywania kompetencji wojewody
do rozpatrywania odwotan od decyzji administracyjnych. W swietle tych przepisow
wykonywanie kompetencji terenowego organu rzagdowej administracji ogélnej mozna
byto powierzy¢ wylacznie organom gminy polozonej na obszarze wlasciwosci orga-
nu powierzajacego, a takze kierownikom panstwowych oséb prawnych i innych pan-
stwowych jednostek organizacyjnych dzialajacych na tym obszarze, a zatem nie bylo
konieczne, aby te osoby i jednostki posiadaly siedzib¢ na obszarze danej jednostki
podzialu terytorialnego (wojewddztwa lub rejonu). W odniesieniu do powierzania wy-
konywania tych kompetencji organom gminy przyjmowano, ze prowadzenie spraw
indywidualnych z zakresu administracji publicznej powinno by¢ powierzane organom
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jednoosobowym gminy. Prawng formg powierzenia prowadzenia spraw z zakresu rza-
dowej administracji ogélnej wskazanym w tych przepisach organom i jednostkom bylo
porozumienie, ktorego stronami byli wojewoda (kierownik urzedu rejonowego) i organ
gminy lub kierownicy panstwowych oséb prawnych (panstwowych jednostek organi-
zacyjnych). Zgodnie z art. 8 ust. 3 i art. 40 ust. 3 u.t.o.r.a. porozumienie wchodzito
w zycie po uplywie 14 dni od dnia ogloszenia w wojewddzkim dzienniku urzgdowym,
chyba ze w porozumieniu ustalono termin pdzniejszy. Powierzenie wykonywania ta-
kich kompetencji organom gminy w drodze porozumienia wylaczato dopuszczalnosé
wydawania przez gmine wytycznych ustalajacych ogolne kierunki dziatalnosci w tych
sprawach (wyrok NSA we Wroclawiu z 14.10.1993 r., SA/Wr 1197/93, ONSA 1995/1,
poz. 10). Decyzje wydang przez kierownika urzedu rejonowego lub podlegtego mu
pracownika w czasie obowigzywania porozumienia przenoszacego kompetencje tego
organu na organ gminy uznawano za wydang z naruszeniem przepisow o wlasciwosci
(wyrok NSA w Katowicach z 24.06.1992 r., SA/Ka 457/92, ONSA 1993/2, poz. 46).

Zgodnie z przepisem art. 19 u.w.a.r.w. wojewoda moze upowaznic¢ na pismie pracowni-
kéw urzedu wojewoddzkiego, niezatrudnionych w urzedach obstugujacych inne organy
rzgdowej administracji zespolonej w wojewddztwie, do zatatwiania okreslonych spraw
w jego imieniu i na jego odpowiedzialnos¢, w ustalonym zakresie, a w szczegolnosci
do wydawania decyzji administracyjnych, postanowien i zaswiadczen. Upowaznienie
nie moze dotyczy¢ wstrzymania egzekucji administracyjnej, o ktorej mowa w art. 27
ust. 1 uw.a.r.w. Zob. wyrok NSA we Wroctawiu z 28.03.2001 r., II SA/Wr 576/99,
OSS 2001/3, poz. 87, w ktorym stwierdzono, ze: ,,Przyznanie w Konstytucji Rzeczy-
pospolitej Polskiej wojewodzie kompetencji do sprawowania nadzoru oznacza, ze nie
moze on powierzy¢ jej innym organom lub pracownikom urzedu. Jest to kompetencja
przystugujaca wylacznie wojewodzie. Przewidziana w art. 32 ustawy o administracji
rzadowej w wojewddztwie mozliwos¢ prawna dekoncentracji kompetencji wojewody
na pracownikow urzedu wojewddzkiego nie obejmuje kompetencji do sprawowania
nadzoru nad jednostkami samorzadu terytorialnego. Brak podpisu wojewody, a wiec
podjecie rozstrzygniecia nadzorczego przez pracownika urzedu wojewddzkiego, jest
naruszeniem przepiséw prawa, ktérego konsekwencja jest jego wadliwos¢”. Zob. takze
postanowienie NSA z 20.07.2011 r., I OZ 528/11, LEX nr 852843, zgodnie z ktérym:
»Przepis art. 19 ustawy o wojewodzie i administracji rzagdowej w wojewddztwie, stano-
wiacy lex specialis do art. 268a k.p.a. jest zwigzany z dekoncentracja zadan, tzw. dekon-
centracja wewnetrzng. Oznacza to, Ze organ moze upowaznia¢ pracownikéw urzedu
wojewddzkiego do zalatwiania spraw w jego imieniu, a upowaznienie wywiera ten sku-
tek, iz zmienia si¢ osoba wykonujaca kompetencje organu w prawnych formach, z tym
ze upowazniony pracownik nie staje si¢ przez to organem administracyjnym - nosi-
cielem kompetencji, lecz petni — w granicach okreslonych w upowaznieniu - jedynie
funkcje tego organu. Dziatania podmiotu upowaznionego prowadzone sg w imieniu
organu upowazniajacego i sa traktowane jako jego rozstrzygniecia”.
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Przepisy tzw. ustaw ustrojowych okreslajace, Ze wymienione w nich organy admini-
stracji publicznej wydaja decyzje administracyjne (decyzje w indywidualnych spra-
wach z zakresu administracji publicznej), nie ustanawiaja kompetencji tych organéw
przynajmniej w tym sensie, ze przepisy te nie moga stanowi¢ (samodzielnej i wytacz-
nej) podstawy prawnej takich decyzji. Przepis art. 39 ust. 1 u.s.g. ma jednak donioste
znaczenie, bowiem w razie gdy przepisy prawa przewiduja kompetencje gminy (jako
osoby prawnej) do wydawania decyzji w sprawach indywidualnych, na podstawie tego
przepisu nalezy domniemywac, Ze zatatwienie sprawy nalezy do organu jednoosobo-
wego gminy, a nie do innego jej organu.

Na mocy wyraznych przepiséw Kodeksu rozstrzygniecie sprawy indywidualnej w dro-
dze decyzji moze wyjatkowo naleze¢ do organu, ktéry nie posiada wynikajacej z prze-
pisow prawa materialnego kompetencji do jej rozpatrzenia. W razie wylaczenia organu
sprawe rozstrzyga organ wyzszego stopnia okre$lony wart. 26 § 2 pkt 112, art. 27§ 2
lub organ wyznaczony do zalatwienia sprawy w trybie okreslonym w art. 26 § 2 zd. 2
lub art. 27 § 3.

W zwigzku ze zmiang systemu ustrojowego administracji publicznej w 1990 r. ustawa
z 17.05.1990 r. o podziale zadan i kompetencji okreslonych w ustawach szczegélnych
pomiedzy organy gminy a organy administracji rzadowej oraz o zmianie niektérych
ustaw uregulowata kwestie wlasciwosci tworzonych organéw administracji rzagdowej
i organow samorzadu terytorialnego w ten sposob, ze okreslone w ustawach i wymie-
nione w art. 1 i 2 u.p.z.k. zadania i kompetencje nalezgce dotychczas do rad narodo-
wych i terenowych organéw administracji panstwowej przeszly jako zadania wlasne
do wlasciwosci organéw gminy, a zadania i kompetencje tych organéw wymienione
w art. 3 i 4 up.z.k. - jako zadania zlecone, natomiast wymienione w (uchylonych)
art. 51 6 u.p.z.k. przeszly do wlasciwosci kierownikéw urzeddéw rejonowych, zas wy-
mienione w art. 7 u.p.z.k. - do wlasciwoéci wojewodow. Nalezy mie¢ na uwadze, ze
ustawa kompetencyjna dokonata jedynie podziatu juz istniejacych w dniu jej wejscia
w zycie, okres$lonych przepisami prawa materialnego kompetencji organéw admini-
stracji publicznej. Od czasu jej uchwalenia wiele przepisow tej ustawy utracito aktual-
nos$¢ wskutek ich zmiany lub uchylenia. W praktyce legislacyjnej nie wprowadza sie do
tej ustawy zmian wynikajacych ze zmian przepiséw prawa materialnego, co wymaga
zachowania szczegdlnej ostroznosci przy jej stosowaniu.

Ustawa z 24.07.1998 r. o zmianie niektérych ustaw okreélajacych kompeten-
cje organdéw administracji publicznej - w zwigzku z reformg ustrojowa panstwa
(Dz.U. poz. 668 ze zm.) dokonata zmian w ustawach okreslajacych zadania i kompe-
tencje organéw administracji publicznej celem przystosowania tych ustaw do nowej
struktury administracji publicznej, w szczegdlnosci wyposazenia nowych jednostek
samorzadu terytorialnego (powiatu, wojewddztwa) w odpowiednie kompetencje.
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Sprawa indywidualna

. Pojecie sprawy indywidualnej nie ma samodzielnego znaczenia prawnego. Oznacza
bowiem jedynie, Ze jest to sprawa indywidualnie, $ciéle oznaczonego podmiotu w kon-
kretnie okreslonej sytuacji. Tak rozumiana sprawa indywidualna moze by¢ rozstrzy-
gana (rozpoznawana) zaréwno w trybie Kodeksu postepowania administracyjnego,
jak 1 Kodeksu postepowania cywilnego. Nalezy przyjaé, ze uzyte w komentowanym
przepisie pojecie sprawy indywidualnej wyznacza zakres obowigzywania przepiséw
Kodeksu o ogélnym postepowaniu administracyjnym w powigzaniu z innymi prze-
stankami wymienionymi w art. 1 pkt 1 i 2, ktére musza by¢ spelnione tacznie. Organ
administracyjny jest zatem obowigzany do ustalenia nie tylko cechy danej sprawy jako
sprawy indywidualnej, lecz takze tego, czy sprawa ta nalezy do wlasciwosci organéw
administracji publicznej i czy jest rozstrzygana w drodze decyzji lub milczaco. Z dru-
giej jednak strony bezsporne ustalenie, Ze dana sprawa nie jest sprawg indywidualna,
zezwala na przyjecie, ze do jej zalatwienia nie stosuje si¢ przepiséw Kodeksu.

. W doktrynie prawa i postepowania administracyjnego pojecie to jest niekiedy utozsamia-
ne z pojeciem sprawy administracyjnej, co jest o tyle nieuzasadnione, ze stwierdzenie, iz
dana sprawa jest sprawg indywidualna, nie przesadza o jej rozpatrzeniu i rozstrzygnie-
ciu w trybie Kodeksu. Sprawa indywidualna nie staje si¢ sprawa administracyjna tylko
i wylacznie z tej przyczyny, ze jest to sprawa $cisle oznaczonego podmiotu w konkretnie
okreslonej sprawie, a zatem nie jest wskazane uzywanie tych poje¢ zamiennie.

. W doktrynie prawa i postepowania administracyjnego pojeciu sprawy indywidualnej
(sprawy administracyjnej) nadaje si¢ rozne znaczenia. W szczegdlnoséci przez sprawe
administracyjng rozumie sie:

1) ,pewna konkretna sytuacje zyciowa, w ktorej interes indywidualny i interes spo-
teczny maja znalez¢ wyraz na podstawie prawa administracyjnego w formie wiad-
czego rozstrzygniecia po przeprowadzeniu okreslonego prawem postepowania”
(K. Jandy-Jendroska, J. Jendroska, System jurysdykcyjnego postepowania admini-
stracyjnego [w:] System 3, s. 195-196);

2) ,zespot okolicznosci faktycznych i prawnych, w ktérych organ administracji pan-
stwowej stosuje norme prawa administracyjnego w celu ustanowienia po stronie
okreslonego podmiotu (podmiotéw) sytuacji prawnej w postaci udzielenia (od-
mowy udzielenia) zagdanego uprawnienia albo w postaci obcigzenia okreslonym
obowigzkiem” (W. Dawidowicz, Zarys procesu, 1989, s. 8);

3) »zindywidualizowany i skonkretyzowany splot stosunkéw miedzy danym organem
administracji panstwowej a dang jednostka” (E. Iserzon, Komentarz, 1937, s. 22);

4) ,pierwotne ustanowienie sytuacji prawnej po stronie okres§lonego podmiotu repre-
zentujacego interes oparty na prawie administracyjnym” (J. Zimmermann, Admi-
nistracyjny tok instancji, Krakow 1986, s. 13);
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5) ,wszystkie okoliczno$ci faktyczne i prawne, ze wzgledu na ktére zainteresowana
osoba zZada wydania decyzji administracyjnej albo ze wzgledu na ktére wlasciwy
organ administracji publicznej moze lub powinien taka decyzje wydaé. Chodzi
zatem o fakty i zdarzenia tworzace tzw. stan faktyczny sprawy oraz prawa i obo-
wigzki, ktore na podstawie obowigzujacych przepisow prawa administracyjnego
moga lub powinny by¢ przyznane lub nalozone na osobe¢ - adresata decyzji admi-
nistracyjnej” (E. Bojanowski, Postgpowanie administracyjne, 1999, s. 15);

6) przedmiot postepowania administracyjnego toczacego sie przed wlasciwym or-
ganem administracji (A. Wilczynska, Sprawa z zakresu administracji publicznej
na tle poje¢ sprawy administracyjnej i sprawy cywilnej — zagadnienia teoretyczno
prawne, ZNSA 2008/5, s. 83-84); szerzej zob. T. Kietkowski, Sprawa administra-
cyjna, Krakow 2004, passim).

4. W postanowieniu Kolegium Kompetencyjnego przy Sadzie Najwyzszym z 7.08.1996 r.,
IIT PO 12/96, OSNAPIUS 1997/7, poz. 120, stwierdzono, Ze: ,,Sprawy o roszczenia wy-
nikajace ze stosunku stuzbowego zawodowych Zotnierzy nie sg sprawami pracowniczy-
mi ani cywilnymi w rozumieniu KPC, lecz sprawami administracyjnymi”. Zob. takze
postanowienie SN z 9.04.1992 r., III ARN 17/92, OSNCP 1993/3, poz. 44, w ktérym
przyjeto, ze: ,,Zwolnienie Zolnierza zawodowego ze stuzby nastepuje na podstawie de-
cyzji administracyjnej, podlegajacej zaskarzeniu do Naczelnego Sadu Administracyjne-
go”. Z uzasadnienia tego orzeczenia wynika, zZe sprawami administracyjnymi sg spory
ze stosunkow stuzbowych stuzb zmilitaryzowanych i mundurowych (funkcjonariuszy
Policji, Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego, Agencji Wywiadu, Stuzby Wieziennej
i zotnierzy zawodowych) i podlegaja rozpatrzeniu w administracyjnym trybie poste-
powania. Nalezy przyja¢, ze sa to w szczegdlnosci spory zwigzane z nawiazaniem sto-
sunku stuzbowego, przeniesieniem na inne stanowisko, zawieszeniem w wykonywaniu
obowigzkow stuzbowych, zwolnieniem ze stuzby (zob. komentarz do art. 3).

5. Przepisy Kodeksu nie majg zastosowania przy rozpoznawaniu spraw cywilnych w ro-
zumieniu art. 1 k.p.c. Zob. np. wyrok NSA w Warszawie z 19.07.1982 r., II SA 760/82,
ONSA 1982/2, poz. 73; GAP 1987/9, s. 44: ,Warunkiem wykorzystania aktu admi-
nistracyjnego, jakim jest decyzja administracyjna, przy realizowaniu przez Panstwo
funkcji organizatorskich w sferze stosunkéw gospodarczych i spolecznych jest istnie-
nie w tym zakresie podstawy ustawowej, dopuszczajacej ksztaltowanie w tej formie
praw i obowigzkow obywateli. [...] Dzierzawa jest instytucja prawa cywilnego, a nie
administracyjnego, wobec czego prawidlowo$¢ zawarcia umowy dzierzawy moze by¢
oceniona wylacznie w $wietle przepiséw kodeksu cywilnego, a w razie sporu rozstrzy-
gane przez sad powszechny”; wyrok NSA w Warszawie z 18.10.1982 r., I SA 736/82,
ONSA 1982/2, poz. 97: ,Roszczenie wywlaszczanego wieczystego uzytkownika o zwrot
nadplaconej (niezamortyzowanej) oplaty z tytutu uzytkowania wieczystego ma cha-
rakter roszczenia cywilnoprawnego, co wylacza mozliwo$¢ dochodzenia go w poste-
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powaniu administracyjnym”; wyrok NSA w Warszawie z 16.06.1987 r., IV SAB 24/86,
ONSA 1987/1, poz. 39; GAP 1989/12, s. 42: ,Wzruszenie ugody zawartej w postepowa-
niu administracyjnym o rozgraniczenie nieruchomosci moze nastapi¢ wylacznie we-
dltug zasad okre$lonych przez prawo cywilne, w postepowaniu przed sagdem powszech-
nym”; postanowienie NSA w Warszawie z 27.01.1986 r., I SA 48/86, RNGA 1986/6,
s. 46: ,Ustalenie wysokosci optat z tytutu kosztéw eksploatacji oraz remontdéw bie-
zacych i kapitalnych doméw, w ktorych znajduje si¢ nabyty od Skarbu Panstwa lokal
mieszkalny, zaréwno w stanie prawnym obowigzujagcym do dnia 1.08.1985 r., to jest
do dnia wejscia w zycie rozporzadzenia Rady Ministrow z 16.09.1985 r. w sprawie
szczegolowych zasad i trybu oddawania w uzytkowanie wieczyste gruntéw i sprze-
dazy nieruchomosci panstwowych, kosztow i rozliczen z tym zwigzanych oraz za-
rzadzania sprzedanymi nieruchomos$ciami (Dz.U. Nr 47, poz. 239) nalezalo i nale-
zy do spraw z zakresu prawa cywilnego, a zatem powstajace spory co do wysokosci,
stosownie do art. 112 k.p.c. mogg by¢ rozstrzygane przez sady powszechne”; wyrok
NSA w Warszawie z 16.10.1991 r., IT SA 640/91, ONSA 1992/3-4, poz. 66: ,Roszcze-
nia dochodzone na podstawie art. 15 ustawy z 28.07.1990 r. o zmianie ustawy - Ko-
deks cywilny (Dz.U. Nr 55, poz. 321) sg sprawami cywilnymi, a nie administracyj-
nymi i nie sg rozstrzygane decyzjami administracyjnymi; wszystkie kwestie sporne
w tych sprawach moga by¢ dochodzone tylko przed sagdami powszechnymi”; wyrok
NSA w Katowicach z 17.12.1998 r., SA/Ka 1039/96, OSS 1999/2, poz. 47: ,,Spory co do
ceny i sposobu zaptaty za nabycie lokalu od gminy maja charakter cywilnoprawny
i nie moga by¢ rozstrzygane na drodze administracyjnej”; wyrok WSA w Warsza-
wie z 4.06.2007 r., I SA/Wa 137/07: ,Wniosek ztozony w trybie art. 13 ust. 3 ustawy
z 10.04.2003 r. o szczegdlnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w za-
kresie drog krajowych (Dz.U. Nr 80, poz. 721 ze zm.) nie jest rozpatrywany w trybie
postepowania administracyjnego, gdyz nie jest to sprawa administracyjna w rozu-
mieniu k.p.a. Nabywanie na zadanie wlasciciela tzw. «resztoéwek», tj. czesci nierucho-
mosci pozostalej po wywlaszczeniu, ktora w skutek wywlaszczenia nie nadaje si¢ na
dotychczasowe cele, nie jest prostg kontynuacja postepowania wywlaszczeniowego czy
tez nowym postepowaniem administracyjnym w tym przedmiocie. Jest to — mimo ze
nabywcg omawianej czeéci nieruchomosci na rzecz Skarbu Panstwa jest organ admi-
nistracji publicznej — roszczenie cywilnoprawne, ktdrego w razie sporu strona moze
dochodzi¢ przed sadem powszechnym”; wyrok NSA z 11.10.2016 r., IT OSK 3313/14,
LEX nr 2169124: ,,Sprzedaz drewna jako produktu przez Lasy Panstwowe jest czyn-
noscig z zakresu prawa cywilnego i nie nalezy do sfery czynnosci administracyjnych.
Takze wewnetrzne procedury okreslajace zasady sprzedazy drewna przez zbywce —
Lasy Panstwowe, do ktérych dostosowac si¢ musza potencjalni nabywcy, a tym samym
wyniki ich przeprowadzenia, nie moga by¢ uznane za decyzje administracyjne”.

. W postanowieniu NSA w Warszawie z 28.09.1992 r., II SA 1568/92, ONSA 1994/1,
poz. 18; M. Praw. 1994/2, s. 57, przyjeto, ze: ,,Zaréwno sprawy ustalenia przez pod-
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miot gospodarczy wynagrodzenia za pracowniczy projekt wynalazczy (art. 109 ustawy
2 19.10.1972 r. o wynalazczodci - Dz.U. z 1984 r. Nr 33, poz. 177 ze zm.), jak i sprawy
obliczenia przez ten podmiot efektow ekonomicznych uzyskanych przez zastosowa-
nie pracowniczego projektu wynalazczego (art. 98 ust. 2 tej ustawy) nie sg sprawami
administracyjnymi w rozumieniu art. 1 § 2 k.p.a.”

W postanowieniu NSA we Wroctawiu z 21.12.1987 r., SAB/Wr 26/87, ONSA 1987/2,
poz. 92; GAP 1989/12, s. 42, stwierdzono, ze: ,Sprawy dotyczace ustawiania znakow
drogowych nie sg sprawami indywidualnymi z zakresu administracji panstwowej i nie
sg rozstrzygane w drodze decyzji administracyjnej”.

. W postanowieniu NSA w Warszawie z 7.04.1988 r., IV SA 163/88, ONSA 1988/2,

poz. 62, stwierdzono, ze: ,Sprawy nadania cztonkowi Stowarzyszenia Elektrykow
Polskich uprawnien rzeczoznawcy tego Stowarzyszenia oraz skreélenie z listy rzeczo-
znawcow (ust. 1 pkt 9, ust. 4 pkt 112 oraz ust. 7 pkt 12 postanowien wykonawczych
do regulaminu Izby Rzeczoznawcéw Stowarzyszenia z 5.09.1985 r.) nie sg sprawami
z zakresu administracji panstwowej, przekazanymi przez ustawe do zatatwienia orga-
nom tego Stowarzyszenia”.

W uchwale NSA (5) w Warszawie z 28.05.2001 r., OPK 10/01, ONSA 2001/4, poz. 159,
przyjeto, ze: ,,Sprawa o pokrywanie nalezno$ci mieszkaniowych Zolnierza samotnego
w okresie odbywania przez niego czynnej stuzby wojskowej, okreslonych w art. 131
ust. 1 pkt 1 lit. b) ustawy z 21.11.1967 r. o powszechnym obowigzku obrony Rzeczy-
pospolitej Polskiej (Dz.U. z 1992 r. Nr 4, poz. 16 ze zm.), nie jest indywidualng sprawg
rozstrzygang w drodze decyzji administracyjnej”.

Zgodnie z wyrokiem NSA z 12.09.2014 r., I OSK 2266/13, LEX nr 1664444: ,Sprawa
odpowiedzialno$ci dyscyplinarnej nie jest sprawg indywidualna, rozstrzygana w for-
mie decyzji administracyjnej. Zaréwno z uwagi na przedmiot postepowania dyscypli-
narnego, jak i regulacje szczegélng w ustawie z 1990 r. o Policji, przepiséw k.p.a. nie
stosuje si¢ do postepowania dyscyplinarnego policjantéw”; podobnie w odniesieniu do
odpowiedzialnoéci dyscyplinarnej funkcjonariuszy CBA — wyrok NSA z 4.04.2014 r.,
I OSK 157/13, LEX nr 2005769.

Decyzja administracyjna

. W doktrynie prawa i postepowania administracyjnego decyzja administracyjna jest

uwazana za szczegdlny rodzaj aktu administracyjnego, definiowanego jako ,,oparte na
przepisach prawa materialnego wladcze oswiadczenie woli organu administracji pub-
licznej, okreslajace sytuacje prawng konkretnie w akcie wskazanego adresata w indy-
widualnie oznaczonej sprawie” (przeglad niektorych okreslen aktu administracyjnego
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W. Dawidowicz, Nauka prawa administracyjnego. Zarys wyktadu, t. 1, Zagadnienia
podstawowe, Warszawa 1965, s. 285 i n.) lub jako akt stosowania materialnego pra-
wa administracyjnego. Podstawg doktrynalnego ujecia decyzji administracyjnej jako
kwalifikowanego aktu administracyjnego (zewnetrznego) jest wydawanie tego aktu
w trybie i na zasadach okreslonych w Kodeksie.

. Uwzgledniajac zasadnicze elementy powyzszych okreslen aktu administracyjnego, ktd-
re sic nawzajem dopetniajg i uzupelniajg, mozna przyja¢, ze akt administracyjny to:
1) jednostronna czynnos¢ (o$wiadczenie woli) z zakresu prawa administracyjnego,
2) podjeta na podstawie przepisow ustanawiajacych kompetencje organu administra-
cji publicznej,
3) w trybie i w formie przewidzianej przepisami prawa (proceduralnego),
4) okreslajaca konsekwencje stosowanej normy prawnej w odniesieniu do konkret-
nego adresata i w konkretnie oznaczonej sprawie.

Ze wzgledu na wlasciwos¢ wymieniong w pkt 1 z zakresu pojecia aktu administracyj-
nego nalezy wylaczy¢ jednostronne czynnoséci cywilnoprawne, czynnoséci dwustron-
ne z zakresu prawa administracyjnego (umowy publiczne, porozumienia), milczenie
organu, chyba ze przepis prawa nadaje milczeniu walor rozstrzygniecia, czynnos$ci
faktyczne i o§wiadczenia wiedzy (informacje) sktadane przez organ administracji pub-
licznej. Cecha wskazana w pkt 2 nie tylko okresla warunek prawidtowosci aktu ad-
ministracyjnego (rowniez pkt 3), lecz przede wszystkim podmiot uprawniony do jego
wydania, jakim jest organ administracji publicznej (w sensie ustrojowym i funkcjonal-
nym). Rozstrzygniecia podejmowane przez organy nienalezace do systemu administra-
cji publicznej sensu largo nie sa uwazane za akty administracyjne. Akt administracyjny
zewnetrzny w swojej osnowie ustala konsekwencje prawne stosowanej normy prawa
administracyjnego w odniesieniu do adresatow, ktérzy nie sg organizacyjnie i stuz-
bowo podporzadkowani organowi wydajacemu akt. Pozwala to wylaczy¢ z kategorii
aktow administracyjnych zaréwno wszelkie akty stanowienia prawa, jak i akty jego
stosowania w ukladach wewnetrznych (podporzadkowania stuzbowego i organiza-
cyjnego). Dla uznania danego rozstrzygniecia za akt administracyjny nie jest przesa-
dzajaca jego forma, bowiem akt administracyjny moze mie¢ dowolng forme prawna,
o ile przepisy nie zastrzegaja wyraznie formy pisemnej. Doktrynalne ujecie decyzji
administracyjnej jako rodzaju aktu administracyjnego jest przydatne dla wykladni
przepisu art. 1 pkt 1 zwlaszcza wtedy, gdy charakter rozstrzygniecia w sprawie indy-
widualnej budzi watpliwosci.

. Pojecie decyzji administracyjnej moze oznacza¢ decyzje stosowania prawa admini-
stracyjnego (decyzja w znaczeniu teoretycznym), decyzje wydang w trybie Kodeksu
(decyzja w znaczeniu formalnym) i decyzje rozstrzygajaca o prawach i obowigzkach
stron postepowania administracyjnego (decyzja w znaczeniu materialnym). Podstawa
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teoretycznej koncepcji decyzji jest wyrdznienie proceséw (aktow) stanowienia i stoso-
wania prawa. Podziatl ten jest doniosty dla interpretacji art. 1 pkt 1, bowiem z zakresu
pojecia decyzji administracyjnej wylacza akty stanowienia prawa, a wigc akty o cha-
rakterze ogdlnym i abstrakcyjnym. Formalna koncepcja decyzji administracyjnych za
decyzje administracyjng uznaje te akty administracyjne, ktére sg wydawane w trybie
i na zasadach okreslonych w Kodeksie. W ujeciu tej koncepcji nie jest istotne, czy de-
cyzja rozstrzyga o prawach i obowigzkach stron, wystarczy bowiem spelnienie wa-
runkow i przestanek proceduralnych (formalnych) stawianych rozstrzygnieciu. Z ko-
lei w materialnej koncepcji decyzji akcentuje sie¢ merytoryczng tres¢ zawartego w niej
rozstrzygniecia i uznaje, Ze decyzjami administracyjnymi s jednostronne rozstrzyg-
niecia wlasciwych organdéw administracji publicznej, okreslajace w sposob prawnie
wiazacy sytuacje konkretnie oznaczonego adresata w sprawie indywidualnej. Miedzy
powyzszymi koncepcjami decyzji administracyjnych nie ma sprzecznosci, bowiem je-
dynie akcentujg odmienne aspekty tego samego zjawiska prawnego, ktére uzupetniajg
i dopelniaja si¢ wzajemnie.

. W orzecznictwie sagdowym nawiazuje si¢ do powyzszych koncepcji decyzji admini-
stracyjnej. W wyroku NSA w Warszawie z 5.10.1982 r., IT SA 969/82, ONSA 1982/2,
poz. 94, z glosa K. Zukowskiego, OSP 1985/9, poz. 163, sad odwolal sie do koncepcji
materialnej, stwierdzajac, ze: ,,Orzeczenie o jakoséci towaréw wydawane przez wlasciwe
organy na podstawie art. 3 ust. 1 pkt 3 ustawy z 30.06.1970 r. o Panstwowej Inspekcji
Skupu i Przetworstwa Artykutéw Rolnych (Dz.U. Nr 16, poz. 137 ze zm.), wykazuje
cechy upodobniajace je do fachowych opinii (np. orzeczen lekarskich). Oparte nato-
miast na nim - jako na dowodzie - rozstrzygniecia o charakterze konstytutywnym,
o ktérych mowa w art. 4 ust. 1 pkt 9 ustawy, maja charakter decyzji administracyj-
nych, wywoluja bowiem bezposrednio okreslone skutki prawne w konkretnej sprawie
indywidualnej w drodze jednostronnego rozstrzygniecia na podstawie przepiséw po-
wszechnie obowigzujgcych, przy czym w sprawie tej organu rozstrzygajacego nie faczy
stosunek nadrzednosci organizacyjnej z adresatami takiego rozstrzygniecia” podobnie
w postanowieniu z 13.07.1983 r., IT SA 983/83, ONSA 1983/2, poz. 57, z glosg J. Hom-
plewicza, OSP 1984/3, poz. 47, oraz P. Kucharskiego, PiP 1984/4, s. 149, w ktérym
stwierdzono, ze: ,Nadanie stopnia naukowego jest rozstrzygnieciem w sprawie indy-
widualnej, przyznajacym obywatelowi okreslone uprawnienia w stosunkach prawnych,
wydanych przez wlasciwy zaklad naukowy wyposazony w kompetencje o charakte-
rze wladczym, a zatem odpowiada warunkom stawianym decyzjom administracyj-
nym (art. 1§ 1 pkt 1, art. 1 § 2 i art. 104 k.p.a.)”. Z kolei w wyroku NSA w Warszawie
z 19.07.1983 r., II SA 771/83, ONSA 1983/2, poz. 61, z glosa A. Wrobla, PiP 1984/12,
s. 150, stwierdzono, ze: ,,1. Artykul 14 ust. 1 pkt 3 dekretu z 14.08.1954 r. o Panstwo-
wej Inspekcji Sanitarnej (Dz.U. Nr 37, poz. 160 ze zm.) nie jest samodzielna podstawa
prawng do wydawania decyzji przez organy tej Inspekcji. 2. W art. 17 powyzszego
dekretu nie chodzi o zastosowanie normy prawnej w drodze decyzji administracyjnej
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do zindywidualizowanej sytuacji faktycznej, lecz o wymuszenie zachowania zgodnego
z prawem (obowigzku), ustalonego uprzednio decyzjg administracyjng lub wynikajace-
go bezposrednio z przepisow prawa”, co wskazuje na przyjecie teoretycznej koncepcji
decyzji administracyjnej. Do formalnej koncepcji decyzji administracyjnej NSA od-
wolat sie w wyroku z 20.07.1981 r., SA 1163/81, OSP 1982/9-10, poz. 169, z glosa J. Bor-
kowskiego, w ktérym stwierdzono m.in., ze: ,,1. Rozstrzygniecia w sprawach indywidu-
alnych dotyczace nawigzania, zmiany lub rozwigzania stosunku pracy z pracownikami
mianowanymi oraz roszczen wynikajacych z tego stosunku sg decyzjami w rozumie-
niu art. 1 § 1 oraz art. 104 k.p.a. i podlegaja kontroli NSA na zasadach okreslonych
w tym kodeksie (dzial IV). 2. Pisma zawierajace rozstrzygniecia w sprawie zalatwiane;j
w drodze decyzji s3 decyzjami, pomimo nieposiadania w petni formy przewidzianej
wart. 107 § 1 k.p.a,, jesli tylko zawieraja minimum elementéw niezbednych do zakwa-
lifikowania ich jako decyzji. Do takich elementéw nalezy zaliczy¢: oznaczenie organu
administracji panstwowej wydajacego akt, wskazanie adresata aktu, rozstrzygniecie
o istocie sprawy oraz podpis osoby reprezentujacej organ administracji”; podobnie
w wyroku NSA w Warszawie z 22.09.1981 r., SA 791/81, ONSA 1981/2, poz. 91, gdzie
stwierdzono m.in., Ze: ,Roszczenia ze stosunku pracy pracownika mianowanego sa
zalatwiane przez wlasciwe organy administracji w drodze decyzji administracyjnych.
Za decyzje taka uzna¢ nalezy réwniez pismo wlasciwego organu zawierajace co naj-
mniej oznaczenie organu i adresata aktu, rozstrzygniecie w sprawie i podpis upowaz-
nionego pracownika”.

. Przepisy Kodeksu majg zastosowanie do spraw indywidualnych zatatwianych w dro-
dze decyzji, o ile przepisy szczegdlne lub Kodeks nie wylaczajg stosowania w tych
sprawach ogdlnego postepowania administracyjnego. W postanowieniu z 13.07.1983 r.,
IT SA 983/83, ONSA 1983/2, poz. 57, z glosa J. Homplewicza, OSP 1984/3, poz. 47, oraz
P. Kucharskiego, PiP 1984/4, s. 149, NSA uznal, Ze: ,Ustawa z 31.03.1965 r. o stopniach
naukowych i tytutach naukowych (Dz.U. z 1973 r. Nr 32, poz. 192 ze zm.) oraz wydane
na jej podstawie rozporzadzenie Rady Ministréw z 8.02.1966 r. w sprawie warunkow
i trybu prowadzenia przewodéw doktorskich i habilitacyjnych (Dz.U. z 1970 r. Nr 1,
poz. 6) nie wylaczaja stosowania w tych sprawach ogdlnego postepowania administra-
cyjnego (kodeksu postepowania administracyjnego)”; w wyroku NSA w Warszawie
z 19.12.1984 r., IIT SA 393/84, , Palestra” 1985/7-8, s. 115, stwierdzono, ze: ,Z prze-
pisow ustawy z 26.05.1982 r. - Prawo o adwokaturze (Dz.U. Nr 16, poz. 124) wyni-
ka, ze uchwaly organéw samorzadu adwokackiego dotyczace bezposrednio praw lub
obowigzkow poszczegdlnych osob odpowiadajg pojeciu decyzji administracyjne;j. |[...]
Ani kodeks postepowania administracyjnego, ani prawo o adwokaturze nie wylaczaja
w zadnym przepisie stosowania przepisow kodeksu w sprawach unormowanych tym
prawem”. Por. jednak wyrok SN z 27.03.2002 r., IIT KRS 2/02, OSNAPiUS 2002/21,
poz. 535, zgodnie z ktérym: ,W postepowaniu przed Krajowa Rada Sadownictwa
w sprawach o wyrazenie zgody na dalsze zajmowanie stanowiska sedziemu, ktd-
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ry ukonczyl 65 rok zycia, nie stosuje si¢ przepiséw kodeksu postepowania admini-
stracyjnego (art. 12 ust. 5 ustawy z 27.07.2001 r. o Krajowej Radzie Sadownictwa,
Dz.U. Nr 100, poz. 1082). Sad Najwyzszy rozpatrujagcy odwolanie od odmownej uchwa-
ty w tym przedmiocie nie moze wyrazi¢ zgody na dalsze zajmowanie stanowiska przez
sedziego”.

. Poglad, ze decyzja administracyjna w rozumieniu Kodeksu nie sg akty stanowienia
prawa (akty normatywne), jest utrwalony w orzecznictwie sadowym. W postanowieniu
NSA w Warszawie z 21.04.1982 r., IT SA 590/82, ONSA 1982/1, poz. 37, stwierdzono, ze:
»Decyzja Ministra Le$nictwa i Przemystu Drzewnego w sprawie podziatu na obwody
towieckie lub zmiany granic obwodéw towieckich, ktérej podstawe stanowi art. 13
ust. 3 ustawy z 17.06.1959 r. o hodowli, ochronie zwierzat fownych i prawie towie-
ckim (Dz.U. z 1973 r. Nr 33, poz. 197), nie jest decyzja w rozumieniu przepiséw k.p.a.
Mimo bowiem uzycia w tej ustawie pojecia «decyzja», chodzi w istocie o akt koryguja-
cy terenowy akt normatywny w sprawie utworzenia obwodéw towieckich, co wylacza
mozliwo$¢ jego zaskarzenia do NSA”. W wyroku NSA w Warszawie z 20.07.1982 r.,
IT SAB 9/82, ONSA 1982/2, poz. 74, przyjeto, ze: ,, 1. Akt Panstwowej Komisji Cen,
ustalajgcy marze skupu przyslugujace gminnym spoétdzielniom «Samopomoc Chiop-
ska», nazwany jest wprawdzie decyzja, w istocie jednak jest to akt o charakterze ogol-
nym, skierowany do nieoznaczonych imiennie adresatéw. 2. Bledne okreslenie aktu
Panstwowej Komisji Cen mianem «decyzji» nie odbiera mu charakteru aktu prawnego
ogolnego”.

. Decyzjami administracyjnymi nie s tzw. generalne akty administracyjne, ktore dok-
tryna kwalifikuje jako akty stosowania prawa majace wszelkie cechy aktu administra-
cyjnego, z wyjatkiem sposobu okreslenia adresata: akt generalny ,okreéla adresata
w sposob ogdlny” (E. Szewczyk, M. Szewczyk, Generalny akt administracyjny, Warsza-
wa 2014, s. 105). De lege lata przepis art. 1 nie pozostawia watpliwosci, ze przedmiotem
postepowania jest sprawa indywidualna rozstrzygana w drodze decyzji administra-
cyjnej. Tymczasem generalny akt administracyjny, ktory jest wylacznie konstrukcja
doktrynalna, budzacg przy tym liczne watpliwosci i zastrzezenia, nie spetnia obu tych
przestanek, a mianowicie nie jest decyzja administracyjng i nie rozstrzyga sprawy in-
dywidualnej. Wydaje sig, ze problem definiowania pewnych rozstrzygnieé¢ organdw
administracji publicznej, ktérych nie mozna jednoznacznie zakwalifikowa¢ do ak-
tow stanowienia lub stosowania prawa na podstawie brzmienia odno$nych przepiséw,
jest zagadnieniem rozwigzywalnym w drodze aktywnej interpretacji tych przepisow;
por. np. wyrok WSA w Warszawie z 3.07.2012 r., VII SA/Wa 696/12, LEX nr 1230769
(dotyczacy decyzji wydawanych trybie art. 27 ust. 2 ustawy z 1985 r. o Panstwowej
Inspekeji Sanitarnej), w ktorym stwierdzono, ze: ,W przypadku tego rodzaju specy-
ficznych aktow administracyjnych jak decyzja wydawana w oparciu o art. 27 ustawy
z 1985 r. o Panstwowej Inspekcji Sanitarnej indywidualizacja adresata nastepuje po
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doreczeniu decyzji i w oparciu o sporzadzony rozdzielnik wymieniajacy ustalong li-
ste osob, ktore prowadza dzialalno$¢ zwiazang z obrotem tzw. dopalaczami. Zakres
przedmiotowy decyzji obejmuje grupe produktéw, ktére — ze wzgledu na potencjalne
zagrozenie zycia lub zdrowia ludzkiego - zostaja wycofane z obrotu na terenie catego
kraju”).

. Z orzecznictwa sadowego wynika, iz cech decyzji administracyjnej nie posiadaja na-
stepujace rozstrzygniecia (czynnosci):

1) ,,opinie o pracy, przewidziane w art. 98 kodeksu pracy” (zob. Kodeks pracy); decy-
zja jest natomiast ,,rozstrzygniecie roszczenia w sprawie naprawienia szkody wy-
rzadzonej przez zaklad pracy pracownikowi mianowanemu skutkiem niewydania
w terminie lub wydania niewlasciwego $wiadectwa pracy lub opinii (art. 99 kodek-
su pracy)” — wyrok NSA w Warszawie z 20.07.1981 r., SA 1163/81, OSP 1982/9-10,
poz. 169, z glosa J. Borkowskiego;

2) ,odmowa organu administracji panstwowej zawarcia umowy dzierzawy grun-
tow Panstwowego Funduszu Ziemi, mimo ze zasady wydzierzawiania tych grun-
tow zostaly uregulowane zarzgdzeniem nr 113 Ministra Rolnictwa z 19.08.1971 r.
w sprawie wydzierzawiania i wynajmowania nieruchomo$ci Panstwowego Fundu-
szu Ziemi (Dz. Urz. Min. Rol. nr 10, poz. 72)” - postanowienie NSA w Warszawie
2 5.06.1981 r., IT SA 158/81, ONSA 1981/1, poz. 53;

3) ,oéwiadczenie badZz wezwanie przez Rade Okregowej Izby Radcow Prawnych
do uiszczenia sktadki czlonkowskiej na rzecz samorzadu radcéw prawnych nie
jest decyzja w rozumieniu art. 1 § 1 pkt 1 w zw. z § 2 pkt 2 k.p.a. i nie podle-
ga zaskarzeniu do sagdu administracyjnego” — postanowienie NSA w Wroctawiu
2 12.06.1995 r., SA/Wr 1040/95, Pr. Gosp. 1995/11, s. 25;

4) rozstrzygniecia odnoszace si¢ do statutowej dziatalnosci organizacji spotecznych,
w tym do stowarzyszen: ,Rozstrzygniecia organdéw tych organizacji w sprawie
przyjecia obywatela w poczet czlonkéw lub wytaczenia go sposrdd czlonkow nie sg
decyzjami w rozumieniu k.p.a., a tym samym nie podlegajg kontroli NSA” - posta-
nowienie NSA w Warszawie z 20.11.1981 r., IT SA 848/81, ONSA 1981/2, poz. 118;
»Rozstrzygniecia Naczelnej Rady Lowieckiej i Wojewddzkiej Rady Lowieckiej
o wykluczeniu kota fowieckiego ze zrzeszenia «Polski Zwigzek Lowiecki» (zarzg-
dzenie Ministra Rolnictwa, Le$nictwa i Gospodarki Zywno$ciowej z 31.01.1986 r.
w sprawie nadania Statutu Zrzeszenia «Polski Zwigzek Lowiecki», M.P. Nr 10,
poz. 68) jako mieszczgce si¢ w zakresie wewnetrznej dziatalnosci statutowej Zrze-
szenia «Polski Zwigzek Lowiecki», nie stanowig decyzji administracyjnych w ro-
zumieniu art. 104 k.p.a. i nie podlegaja kontroli NSA”; postanowienie NSA w War-
szawie z 9.11.1988 r., IT SA 1288/88, ONSA 1988/2, poz. 89; OSP 1990/8, poz. 290;
»O$wiadczenie badz wezwanie przez Rade Okregowej Izby Radcéw Prawnych do
uiszczenia sktadki czlonkowskiej na rzecz samorzadu radcéw prawnych nie jest
decyzja w rozumieniu art. 1 § 1 pkt 1 w zwigzku z § 2 pkt 2 k.p.a. i nie podle-
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ga zaskarzeniu do sadu administracyjnego” — postanowienie NSA we Wroclawiu
2 12.06.1995 r., SA/Wr 1040/95, ONSA 1996/3, poz. 127;

5) wystapienia pokontrolne wlasciwego organu i zawarte tam wnioski: ,,Nie sg row-
niez decyzjami administracyjnymi wyrazone w pismach poglady organu kon-
troli wyzszego stopnia, potwierdzajgce trafnos¢ wnioskow pokontrolnych, za-
wartych w wystapieniu organu kontroli stopnia nizszego” — postanowienie NSA
z 23.03.1983 r,, II SA 116/83, ONSA 1983/1, poz. 18, z glosa J. Borkowskiego,
OSP 1984/10, poz. 208;

6) zarzadzenia i inne akty organu zalozycielskiego skierowane do przedsigbiorstwa
panstwowego — postanowienie NSA w Warszawie z 8.04.1994 r., IV SAB 62/93,
ONSA 1995/1, poz. 45;

7) orzeczenia (opinie) o jako$ci towaru, wydawane przez rzeczoznawcow do spraw
jako$ci miesa i wedlin, a takze orzeczenia branzowej komisji do spraw jako$ci mie-
sa — postanowienie NSA w Warszawie z 26.03.1987 r., II SA 528/87, ONSA 1987/1,
poz. 25;

8) czynno$¢ przekazania nieruchomosci Panstwowego Funduszu Ziemi do sprzeda-
zy — wyrok NSA w Warszawie z 10.05.1990 r., IT SA 238/90, PiZ 1991/5, s. 15;

9) akt administracyjny odwotujacy pracownika ze stanowiska, na ktérym zostal za-
trudniony na podstawie powotania — wyrok NSA w Warszawie z 23.10.1985 r.,
IT SA 1997/85, ONSA 1985/2, poz. 22;

10) obliczanie nalezno$ci za wode pobrang przez osobe fizyczng z wodociagu wiejskie-
go dla celéw gospodarczych, nawet wowczas, gdy ilo$¢ zuzytej wody jest ustala-
na szacunkowo — postanowienie NSA w Warszawie z 29.09.1987 r., IV SA 824/87,
ONSA 1987/2, poz. 68;

11) odmowa wyrazenia przez pracodawce zgody na cofniecie przez urzednika miano-
wanego wypowiedzenia stosunku pracy nie jest decyzja administracyjna w sprawie
wypowiedzenia lub rozwigzania tego stosunku - postanowienie NSA w Lublinie
7 29.04.1988 r., SA/Lu 308/88, ONSA 1988/1, poz. 51;

12) odpowiedz na krytyke prasowa, gdyz nie rozstrzyga co do istoty sprawy indywi-
dualnej ani nie konczy jej w danej instancji - postanowienie NSA w Warszawie
219.07.1988 r., I SA 500/88, OSP 1990/7, poz. 285, z glosa B. Adamiak i J. Borkow-
skiego;

13) przeznaczenie okreslonego sktadnika majatku panstwowego do sprzedazy osobom
fizycznym bez wskazania nabywcy - wyrok NSA we Wroclawiu z 16.07.1982 r.,
SA/Wr 220/82, ONSA 1982/2, poz. 72;

14) ,,Procedura rozstrzygania przez organy administracji wlasciwe w sprawach o$wia-
towych sporéw wynikajacych w zwigzku ze stosowaniem przepiséw regulaminu
oceniania, klasyfikowania i promowania uczniéw (zalacznik do zarzadzenia Mi-
nistra O$wiaty i Wychowania z 21.07.1981 r. w sprawie regulaminu oceniania, kla-
syfikowania i promowania uczniéw — Dz. Urz. MOiW nr 6, poz. 45), przewidziana
w § 2 tego zarzadzenia, nie ma cech postepowania administracyjnego, a rozstrzyg-
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nigcie, o jakim mowa w tym przepisie, nie nastepuje w drodze decyzji admi-
nistracyjnej” — postanowienie NSA w Gdansku z 20.02.1985 r., SA/Gd 1174/84,
ONSA 1985/1, poz. 9;

15) oceny kwalifikacyjne bedace rezultatem oceniania wiadomosci kandydata — wyrok
NSA we Wroclawiu z 16.01.1985 r., SA/Wr 645/84, OSP 1986/2, poz. 25, z glosa
J. Homplewicza;

16) zatwierdzenie organizacji ruchu przez staroste — wyrok WSA w Olsztynie
2 24.09.2008 r., IT SA/O1 473/08, LEX nr 515344;

17) orzeczenie Komisji Regulacyjnej do Spraw Gmin Wyznaniowych Zydowskich wy-
dane na podstawie art. 33 ust. 2 i 3 ustawy z 20.02.1997 r. o stosunkach Panstwa
do gmin wyznaniowych zydowskich w Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. z 2014 r.
poz. 1798) — wyrok NSA z 20.12.2007 r., IT OSK 1570/06, ONSA WSA 2008/6,
poz. 116;

18) rozkaz personalny wydany dla celow ewidencyjnych — wyrok NSA z 25.03.2011 r.,
I OSK 1683/10, LEX nr 798064.

19) rozstrzygniecie w przedmiocie skierowania aplikanta do odbycia stazu na sta-
nowisku referendarza sadowego — wyrok NSA z 18.05.2017 r., I OSK 2394/15,
LEX nr 2347177.

. W orzecznictwie sadowym przyjmuje si¢, ze Kodeks ma zastosowanie takze do spraw
rozstrzyganych — na mocy ustawy — w formie postanowienia. Nie chodzi tu o posta-
nowienia proceduralne (dotyczace poszczegolnych kwestii wynikajacych w toku poste-
powania), lecz o postanowienia rozstrzygajace o istocie sprawy, przy czym rozstrzyga-
nie o istocie sprawy nie wynika tu z odmiennego stanowienia przez Kodeks (art. 123
§ 2), lecz z wykladni prawa materialnego. Wyodrebnia si¢ w ten sposéb ,orzeczni-
cza” kategoria pozakodeksowych postanowien merytorycznych, do ktérych stosuje
sie przepisy Kodeksu. Jest to jednak zabieg chybiony, na co wskazuje dyskusyjna teza
wyroku WSA w Warszawie z 20.12.2007 r., I SA/Wa 1438/07, LEX nr 366199, zgodnie
z ktorg ,,postepowanie w sprawie wydania przez kuratora o$wiaty opinii o zamiarze
likwidacji szkoty jest postepowaniem administracyjnym i maja do niego zastosowanie
przepisy kodeksu postepowania administracyjnego”. Wprawdzie o charakterze praw-
nym aktu administracyjnego jako decyzji nie przesadza jego nazwa, lecz tres¢, jed-
nak w wypadku, gdy tak jak w sprawie rozstrzygnietej powyzszym wyrokiem, forme
postanowienia i zazalenie na nie przewiduje wyrazny przepis ustawy, sad nie moze
wykroczy¢ poza tres¢ przepisu art. 1 pkt 1 i przyjaé, ze Kodeks ma zastosowanie do
spraw zalatwianych w formie postanowienia. Takie stanowisko zajal Sad Najwyzszy
w uzasadnieniu uchwaty z 14.01.2010 r., ITI SZP 3/09, LEX nr 537083, w ktdrej stwier-
dzil, ze: ,,Sad Okregowy w Warszawie — Sad Ochrony Konkurencji i Konsumentéw po
rozpoznaniu na podstawie art. 479° pkt 2 k.p.c. zazalenia na postanowienie Prezesa
Urzedu Regulacji Energetyki odmawiajace wydania §wiadectwa pochodzenia energii
elektrycznej, o ktérym mowa w art. 91 ust. 1 ustawy z 10.04.1997 r. - Prawo energe-
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tyczne (tekst jedn.: Dz.U. z 2006 r. Nr 89, poz. 625 ze zm.), wydaje orzeczenie w formie
postanowienia, na ktore przystuguje zazalenie, jezeli jest to postanowienie konczace
postepowanie w sprawie”.

Kodeks postepowania administracyjnego nie ma zastosowania do spraw zatatwia-
nych w innych niz ugoda dwustronnych formach dziatania administracji publiczne;j.
Wobec wyraznego brzmienia art. 1 wszelkie sprawy tego typu sa zalatwiane w try-
bie i na zasadach okres$lonych w ustawach, spory za$ wynikajace z aktéw dwustron-
nych sg rozpoznawane przez sady powszechne. De lege lata nie ma zatem podstaw
prawnych do zatatwiania spraw indywidualnych nalezacych do wlasciwosci orga-
néw administracji publicznej w drodze aktéw dwustronnych, takich jak umowa czy
umowa administracyjna (zob. Umowy w administracji, red. J. Bo¢, L. Dziewiecka-
-Bokun, Wroctaw 2008) na zasadach i w trybie okreslonych przez Kodeks. Tymcza-
sem w ustawodawstwie uksztaltowaly si¢ umowne formy dziatania administracji pub-
licznej, ktére moga by¢ zakwalifikowane jako umowy administracyjne w rozumieniu
przepisow ogodlnych prawa administracyjnego i de lege ferenda podlegaé przepisom
Kodeksu, ktéry powinien by¢ zmieniony w tym kierunku. Przykladem moga by¢ za-
wierane przez administracje publiczng umowy, ktorych przedmiotem sg §wiadczenia
publicznoprawne na rzecz os6b uprawnionych, bedacych drugg strong tej umowy.
Zagadnienie jest sporne, ale mozna przyjaé, ze jedna strong umowy jest obowia-
zany do $wiadczenia publicznoprawnego organ administracji publicznej, drugg zas
uprawniony do zgdania takiego $wiadczenia stanowigcego jego publiczne prawo pod-
miotowe. Umowg administracyjng jest niewatpliwie kontrakt socjalny, uregulowany
w art. 108 u.p.s., bedacy umowsg pisemng zawartg z osobg ubiegajaca si¢ o pomoc
spoteczng, ktdra okresla prawa i obowiazki stron umowy w ramach wspdlnie po-
dejmowanych dziatan zmierzajacych do przezwyciezenia trudnej sytuacji Zyciowej
osoby lub rodziny. Zawarcie kontraktu jest fakultatywne, a czynnos¢ ta dokonywa-
na jest przez pracownika socjalnego, ktoéry przygotowuje tres¢ umowy, czuwa nad
jej wykonaniem i jest odpowiedzialny za realizacje jej postanowien. Spdr dotyczacy
wynegocjowania tre$ci umowy pomiedzy stronami rozstrzyga kierownik osrodka
pomocy spolecznej. Kontrakt ma forme pisemna, jego tres¢ okresla rozporzadzenie
Ministra Pracy i Polityki Spolecznej z 8.11.2010 r. w sprawie wzoru kontraktu socjal-
nego (Dz.U. poz. 1439). W kontrakcie organ pomocy spotecznej zobowigzuje si¢ do
$wiadczenia pomocy spofecznej na rzecz drugiej strony umowy, jednakze warunkiem
tego $wiadczenia jest spelnienie przez uprawnionego obowigzkow okreslonych w tej
umowie, np. obowigzku podjecia pracy przez bezrobotnego lub leczenia odwykowego
w zakladzie przez osobe¢ uzalezniong. Niewykonanie umowy przez uprawniong osobe
lub rodzing moze skutkowaé odmowa udzielenia wsparcia, uchyleniem decyzji o przy-
znaniu $wiadczenia lub wstrzymaniem $wiadczen pienieznych (art. 11 ust. 2 u.p.s.),
a takze zmiang decyzji przyznajacej pomoc (art. 106 ust. 5 u.p.s.). Wskazane wyzej
cechy kontraktu socjalnego oraz brak ustawowego odestania do odpowiedniego sto-
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sowania przepiséw Kodeksu cywilnego sklaniajg do przyjecia, ze kontrakt socjalny
jest nowg formg dzialania, ktérej cechy odpowiadajg definicji umowy administra-
cyjnej. Kontrakt socjalny jest bowiem oparty nie tyle na ogolnej zasadzie swobody
umow, ile na szczegdlowych przepisach prawa administracyjnego, ktére okreslaja
przedmiot i tres¢ kontraktu, $cisle zwigzane z zadaniami administracji publicznej,
ktorymi w tym przypadku s3 swiadczenia pomocy spotecznej. Zawarty waznie kon-
trakt socjalny tworzy nowe stosunki w dziedzinie pomocy spolecznej, ktdre maja na-
ture stosunkéw administracyjnych/publicznoprawnych, nie zas zobowigzaniowych.
Niewykonanie kontraktu socjalnego przez uprawnionego upowaznia organ pomocy
spotecznej do rozstrzygniecia sprawy w drodze decyzji administracyjnej, ktéra moze
skutkowa¢ zniesieniem stosunku pomocy spotecznej nawigzanego w wyniku zawar-
cia kontraktu socjalnego lub zmiang tego stosunku. Nie ma zatem wystarczajacych
podstaw, aby przyjmowac, ze spory wynikajace z kontraktéw socjalnych sa sprawami
cywilnymi w rozumieniu art. 1 k.p.c.

Milczace zatatwienie sprawy

. Decyzja administracyjng nie jest tzw. milczenie organu administracji publicznej, ma-
jace swoja podstawe w przepisach prawa materialnego. Nie jest to instytucja jednolita
i jednorodna, wystepuje bowiem w prawie materialnym w réznorodnych odmianach
i postaciach (zob. zwlaszcza M. Milosz, Bezczynnosc¢ organu administracji publicznej,
Warszawa 2011, s. 219-243; P. Dobosz, Milczenie i bezczynnos¢ w prawie administra-
cyjnym, Krakow 2011, s. 348-396). Wobec tej réznorodnosci zjawiskowych form ,,mil-
czenia administracji” ocena proceduralnego znaczenia konkretnego typu milczenia
powinna by¢ dokonywana w kontekscie norm prawa materialnego. Niezaleznie jednak
od tych trudnosci doktryna podejmuje si¢ zdefiniowania istoty i funkeji milczenia ad-
ministracji. Mozna w tym zakresie wyrdzni¢ nastepujace stanowiska, wedtug ktérych
milczenie administracji jest:
1) swoistym aktem stosowania materialnego prawa administracyjnego, konkretyzu-
jacym ustawowo okreslone prawa i obowigzki stron;
2) niezastosowaniem — do uplywu okreslonego ustawa terminu - prawa materialne-
go przez wlasciwy organ administracji publicznej, z ktérym ustawa wiaze skutek
prawny w postaci przyznania stronie okreslonego ustawa prawa.

W pierwszym przypadku przyjmuje si¢ najczesciej fikcje pozytywnego rozstrzygniecia,
dorozumiang zgode na realizacje uprawnienia itd., czy wrecz odrebng forme dziatania
administracji publicznej; w drugim - powstanie skutkow, tj. nabycie uprawnien z mocy
prawa. Milczenie jest wprawdzie legalnym sposobem zachowania si¢ organu admini-
stracji publicznej i w tym sensie stanowi przejaw woli organu wyrazajacej si¢ w dopusz-
czalnym ustawowo zaniechaniu skorzystania z kompetencji do konkretyzacji normy
w formie decyzji administracyjnej w terminie okreslonym ustaws, lecz zachowanie to,
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a zwlaszcza wola organu nie ujawnia si¢ pod postacig przewidzianej prawem formy
ani nie jest zasadniczo komunikowana w inny sposéb stronom postepowania i nie sg
znane motywy takiego zachowania si¢ organu, milczenie bowiem ze swej istoty nie jest
uzasadniane. Przeciwnie, to norma prawna wigze z milczeniem organu administracji
publicznej skutek w postaci nabycia przez strone uprawnienia ex lege, niewymagajacego
zasadniczo zatwierdzenia, potwierdzenia czy po$wiadczenia przez organ administra-
cji publicznej (w odniesieniu do art. 30 ust. 5 pr. bud. por. wyrok TK z 20.04.2011 r.,
Kp 7/09, OTK-A 2011/3, poz. 26, w ktérym Trybunal stwierdzit m.in., ze: ,Milczenie,
stanowigce akceptacje czynnosci zgloszenia budowy, mozna — co prawda — uzna¢ za
okreslone zdarzenie prawne, ale tylko za zdarzenie nalezace do sfery pozajurysdykcy;j-
nej, ktdre z uptywem terminu przewidzianego dla podjecia czynnosci przez organ ad-
ministracji publicznej wywoluje skutek materialnoprawny z mocy samego prawa. «Mil-
czaca zgoda» pozostaje poza bezposrednia kontrola, albowiem nie podlega zaskarzeniu
ani w drodze administracyjnej, ani sgdowe]”; przeglad stanowisk doktryny i orzecznic-
twa — zob. np. B. Majchrzak, Procedura zgtoszenia robot budowlanych, Warszawa 2008,
J. Gozdziewicz-Biechonska, Wadliwos¢ decyzji administracyjnych w procesie inwestycyj-
no-budowalnym, Warszawa 2011). Uznanie, ze milczenie administracji nie jest decyzja
administracyjng, nie wyklucza jednak odpowiedniego i dostosowanego do specyfiki
tej instytucji prawa administracyjnego zastosowania przepisow Kodeksu (zob. wyrok
NSA z 17.11.2005 r., IT OSK 197/05, LEX nr 196647: ,,1. Do postepowania w sprawie
zgloszenia zamiaru budowy okreslonych rodzajéw inwestycji budowlanych nie majg
w pelni zastosowanie przepisy kodeksu postepowania administracyjnego. Specyfika
postepowania administracyjnego prowadzonego w wyniku dokonanego zgloszenia jest
tak znaczna, iz wymaga uwzglednienia, ze instytucja ta w rezultacie szczegdlnego cha-
rakteru uregulowania powoduje, ze nie maja do niej zastosowania wszystkie regulacje
kodeksowe [...]. 3. Organ architektoniczno-budowlany, kierujac sie przepisem art. 30
prawa budowlanego, a zwlaszcza terminem okreslajacym czasows jego kompetencje do
rozstrzygniecia sprawy wszczetej zgtoszeniem, nie ma prawa dokonywania czynnosci,
a w tym podejmowania postanowien, takze o zawieszeniu postepowania, ktore w swym
zalozeniu przedtuzalyby czasowo kompetencje tego organu”).

. Uwzgledniajac przepisy dodanego nowelizacja z kwietnia 2017 r. rozdziatu 8a, nalezy
przyjaé, ze milczace zalatwienie sprawy jest prawng forma zaltatwienia sprawy beda-
cej przedmiotem postgpowania administracyjnego. Jest to forma réwnowazna decyzji
administracyjnej w tym sensie, ze rozstrzyga sprawe co do jej istoty (zgodnie z zada-
niem strony) i konczy postepowanie w danej instancji. Niezaleznie od filozoficzno-
-teoretycznych i dogmatycznych sporéw co do istoty tzw. milczenia administracji,
milczgce zalatwienie sprawy jest o$wiadczeniem woli organu administracji publicznej
nakierowanym na wywotlanie skutkéw prawnych, a przy przyjeciu pewnych bardziej
zasadniczych zalozen - zachowaniem si¢ organu administracji publicznej, a przynaj-
mniej fragmentem lub aspektem takiego zachowania.
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. Milczace zalatwienie sprawy jako §wiadome i zamierzone zachowanie si¢ organu admi-
nistracji publicznej majace na celu wywolanie skutku materialnoprawnego w postaci
zalatwienia sprawy administracyjnej zgodnie z Zagdaniem strony, czyli autorytatywna
konkretyzacje ustawowych praw/uprawnien, nalezy odréznia¢ od zachowania si¢ or-
ganu administracji publicznej, ktorego skutkiem prawnym jest bezczynnos¢ lub prze-
wleklos¢ postepowania administracyjnego. W tym drugim przypadku zachowanie si¢
organu administracji publicznej w postaci niedzialania lub dziatania nieskutecznego
prowadzi do ocenianego ujemnie stanu faktycznego i prawnego, a mianowicie stanu
bezczynnosci lub stanu przewleklosci.

. Milczenie administracji jako forma zatatwienia sprawy administracyjnej jest funkcjo-
nalnie powigzane z decyzja administracyjng w tym znaczeniu, ze ma zastosowanie
tylko wowczas, gdy organ administracji publicznej w ustawowym terminie nie zatatwi
tej sprawy w drodze decyzji administracyjnej. Rozstrzygniecie sprawy co do jej isto-
ty decyzja administracyjng sprawia, iz niedopuszczalne staje si¢ zalatwienie sprawy
w sposob milczacy.

. Powigzanie milczenia administracji z decyzja administracyjng akcentujg ($wiadomie
lub nie§wiadomie) koncepcje przyjmujace zalozenie, ze milczace zalatwienie sprawy
stanowi fikcje pozytywnego rozstrzygniecia. Fikcja ustawowa polega bowiem na tym,
ze dwa rdzniace si¢ od siebie (zasadniczo) stany faktyczne ustawa traktuje pod pew-
nym wzgledem jednakowo, a zatem milczenie administracji publicznej odnosnie do
zadania strony nalezy traktowa¢ tak samo jak decyzje administracyjng rozstrzygajaca
zgodnie z wnioskiem strony. W sytuacji jednak, gdy milczace zatatwienie sprawy jest
szczegolowo uregulowane w rozdziale 8a dziatu IT Kodeksu postepowania administra-
cyjnego, zaréwno gdy chodzi o przestanki, jak i tryb oraz skutki prawne, konstrukcja
tikcji pozytywnego rozstrzygniecia wydaje si¢ malo przydatna dla wyjasnienia istoty
tej nowej formy zalatwienia sprawy administracyjne;j.

Stosowanie Kodeksu do spraw unijnych

. Kodeks ma zastosowanie nie tylko do spraw czysto wewnetrznych (purely internal
situations), moze bowiem mie¢ zastosowanie takze do spraw unijnych. Sprawy unijne
to sprawy okreslone w art. 1, w ktorych wystepuje tzw. element transgraniczny, miano-
wicie strona postepowania ma roszczenie o charakterze publicznoprawnym oparte na
bezposrednio skutecznych przepisach prawa unijnego, w szczegolnosci strona skorzy-
stala z jednej ze swobdd okreslonych w Traktacie o funkcjonowaniu Unii Europejskie;.
Sprawa oparta na przepisach prawa unijnego zachowa jednak charakter sprawy wspdl-
notowej/unijnej, mimo Ze nie wystapit w niej element transgraniczny (przemieszcze-
nie si¢ na terytorium Unii Europejskiej osoby, towaru, ustugi, kapitatu lub platnosci),
gdy zarzut dotyczy naruszenia unijnego zakazu niedyskryminacji. Sprawa oparta na
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przepisie prawa polskiego bedzie miala charakter sprawy wspdlnotowej w znaczeniu
funkcjonalnym, gdy przepis prawa polskiego zostal ustanowiony w wyniku wykona-
nia (implementacji) prawa wspdlnotowego. W postepowaniu przed organem admi-
nistracji publicznej strona moze bowiem podnie$¢ kwesti¢ niewlasciwej implemen-
tacji prawa wspdlnotowego/unijnego (dyrektywy) albo niezgodnosci przepisu prawa
polskiego z bezposrednio skutecznym przepisem prawa wspolnotowego/unijnego lub
zada¢ prounijnej wykladni prawa polskiego, co organ administracji publicznej jest
obowigzany rozwazy¢ takze z urzedu. W rezultacie strona moze zada¢ od organu nie-
zastosowania prawa krajowego niezgodnego z prawem wspdlnotowym/unijnym i/lub
zastosowania bezpo$rednio skutecznego przepisu prawa wspolnotowego (szerzej o tym
D. Migsik, Sprawa wspolnotowa przed sgdem krajowym, EPS 2008/9, s. 16-22).

. Przepisy Kodeksu majg zastosowanie do zalatwiania indywidualnych spraw wspolno-
towych/unijnych, chyba ze przepisy wspélnotowe/unijne regulujg procedury (lub ich
elementy) sluzace dochodzeniu roszczen opartych na prawie wspdlnotowym.

. Zasada autonomii proceduralnej panstw cztonkowskich, zgodnie z ktorg w braku ure-
gulowan unijnych do panstwa cztonkowskiego nalezy ustanowienie organow wiasci-
wych i procedur stuzacych dochodzeniu przez obywateli Unii Europejskich roszczen
opartych na prawie wspolnotowym/unijnym (zob. A. Wrébel, Autonomia proceduralna
panstw czlonkowskich. Zasada efektywnosci i zasada efektywnej ochrony sgdowej w pra-
wie Unii Europejskiej, RPEiS 2005/1, s. 35-58), ma ograniczone zastosowanie, bowiem
krajowe przepisy proceduralne nie mogg traktowac gorzej roszczen opartych na prawie
wspolnotowym/unijnym niz roszczen powstatych w sytuacjach czysto wewnetrznych
(zasada ekwiwalentno$ci) oraz nie mogg czyni¢ niemozliwym lub wyjatkowo trud-
nym dochodzenie praw opartych na przepisach prawa wspdlnotowego/unijnego (tak
w odniesieniu do krajowych administracyjnych przepiséw proceduralnych wyrok ETS
2 19.06.2003 r., C-34/02, Sante Pasquini przeciwko Istituto nazionale della previdenza
sociale (INPS), EU:C:2003:366).

. Przepisy Kodeksu nie maja - od dnia 1.05.2004 r. - zastosowania do zalatwiania indy-
widualnych spraw wspélnotowych/unijnych, gdy procedury okreslajace zasady i tryb
zalatwiania tych spraw regulowane sg przez bezposrednio skuteczne przepisy wspol-
notowe/unijne, z reguly zawarte w rozporzadzeniach wspolnotowych/unijnych (sze-
rzej zob. M. Wilbrandt-Gotowicz Zintegrowane z prawem europejskim postepowania
administracyjne, Warszawa 2017, rozdzial 1).

. Organ administracji publicznej jest obowigzany do niestosowania przepiséw Kodeksu,
gdy uzna, ze naruszajg one zasade efektywnosci lub ekwiwalentno$ci albo s3 sprzecz-
ne z przepisami prawa wspolnotowego/unijnego (wyrok ETS z 22.06.1989 r., C-103/88,
Fratelli Costanzo SpA przeciwko Comune di Milano, EU:C:1989:256). Wyrok w spra-
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wie Fratelli Constanzo nalozyt na organy administracji publicznej panstwa czlon-
kowskiego wspdlnotowy obowiazek stosowania przepiséw dyrektywy i powstrzymy-
wania si¢ od stosowania przepiséw krajowych sprzecznych z przepisami dyrektywy.
Obowigzek niestosowania przepiséw krajowych sprzecznych z prawem wspdlnotowym
zaklada obowigzek dokonania przez organ administracji publicznej oceny, czy przepis
krajowy jest zgodny, czy niezgodny z prawem wspolnotowym. To za$ z kolei oznacza,
ze organ administracji publicznej ma obowiazek interpretacji prawa krajowego zgod-
nie z prawem wspolnotowym (wyroki ETS: z 29.04.1999 r., C-224/97, Erich Ciola prze-
ciwko Land Vorarlberg, EU:C:1999:212; z 17.09.1997 r., C-54/96, Dorsch Consult Inge-
nieurgesellschaft mbH przeciwko Bundesbaugesellschaft Berlin mbH, EU:C:1997:413).
Poszerzenie wspolnotowego mandatu administracji publicznej nastgpito w wyroku
ETS z 28.06.2001 r., C-118/00, Gervais Larsy przeciwko Institut national d’assurances
sociales pour travailleurs indépendants (Inasti), EU:C:2001:368, w ktérym organy ad-
ministracyjne zostaly poddane zasadzie pierwszenstwa prawa wspélnotowego typu
Simmenthal/Factortame. Zasada pierwszenstwa materialnego, wynikajaca ze spraw
Constanzo i Ciola, jak i zasada pierwszenstwa proceduralnego, ustalona w sprawie
Larsy, sprawiajg, ze organy administracyjne panstwa cztonkowskiego majg podobny
obowigzek zapewnienia skutecznosci prawu wspdlnotowemu i poszanowania zasady
pierwszenstwa, jak sady krajowe (M. Domanska, Stosowanie prawa WE przez krajo-
we organy administracyjne — glosa do wyroku ETS z 28.06.2001 r. w sprawie C-118/00
Gervais Larsy przeciwko INASTI, EPS 2008/1, s. 45).

. Na podstawie orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwo$ci mozna wyr6zni¢ nastepujace
zasadnicze typy naruszenia prawa wspolnotowego przez organy administracji publicz-
nej panstw cztonkowskich:

1) btedng interpretacje prawa unijnego albo bledna ocene stanu faktycznego lub do-
wodow (wyrok z 13.06.2006 r., C-173/03, Traghetti del Mediterraneo SpA w upad-
tosci przeciwko Republice Wtoskiej, EU:C:2006:391, pkt 38-39);

2) interpretacje prawa krajowego sprzeczng z prawem unijnym majacym zastosowa-
nie w sprawie (opinia rzecznika generalnego Legera w sprawie C-173/03, Traghetti,
pkt 56), co oznacza naruszenie przez sad obowigzku wyktadni prawa krajowego
w zgodzie z prawem wspolnotowym (por. np. wyrok z 5.10.2004 r., sprawy pola-
czone C-397/01 do C-403/01, Bernhard Pfeiffer i inni przeciwko Deutsches Rotes
Kreuz, Kreisverband Waldshut eV, EU:C:2004:584, pkt 110-115);

3) bledne zastosowanie lub bledng wyktadnie bezposrednio skutecznego przepisu pra-
wa unijnego (opinia rzecznika generalnego Legera w sprawie C-173/03, Traghetti,
pkt 63);

4) zastosowanie prawa krajowego sprzecznego z prawem unijnym (sprawy: Constanzo,
Ciola, Larsy);

5) niezastosowanie bezposrednio skutecznego przepisu prawa unijnego (sprawy Con-
stanzo, Ciola).
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7. Oceniajac stopief naruszenia przez organ administracji publicznej wskazanych wyzej
unijnych obowigzkéw organéw administracji publicznej, nalezy jednak uwzglednic¢
nastepujace typy sytuacji prawnych i faktycznych:

1) sytuacje, w ktérych akt administracyjny zostal wydany na podstawie aktu Unii

uznanego nastepnie za niewazny. Wérod tych sytuacji nalezy z kolei rozréznic ta-
kie, w ktorych krajowa wtadza administracyjna nie dysponuje Zadnym zakresem
uznania, gdy chodzi o zastosowanie aktu wspolnotowego (wyrok z 27.09.1988 r.,
C-106/87, Asteris AE i inni przeciwko Republice Greckiej i European Economic
Community, EU:C:1988:457) — wdowczas wladze administracyjne nie dzialajg
sprzecznie z prawem wspolnotowym, prawidlowo bowiem wykonujg akt wspol-
notowy - oraz takie, w ktorych wadliwo$¢ aktu administracyjnego jest rezultatem
wadliwego korzystania z zakresu uznania pozostawionego wladzy krajowej przez
akt prawny Unii (wyrok ETS z 3.12.1992 r., C-97/91, Oleificio Borelli SpA prze-
ciwko Komisji Wspolnot Europejskich, EU:C:1992:491) — wéwczas wladze krajowe
naruszaja prawo wspdlnotowe (blizej o tym zob. G. Anagnostaras, Not as unprob-
lematic as you might think: the establishment of causation in governmental liability
action, ,European Law Review” 2002/6, s. 663-676);

2) sytuacje, w ktdrych krajowe wladze administracyjne byly prawnie zwigzane wska-

zéwkami instytucji wspolnotowych (wyrok ETS z 15.01.1987 r., C-175/84, Krohn
& Co. Import-Export (GmbH & Co. KG) przeciwko Komisji Wspdlnot Europej-
skich, EU:C:1987:8), oraz sytuacje, w ktérych wladze krajowe byty adresatami nie-
wigZzacych prawnie sugestii instytucji wspolnotowych (wyrok ETS z 27.03.1980 r.,
C-133/79, Sucrimex S.A. i Westzucker GmbH przeciwko Komisji Wspolnot Euro-
pejskich, EU:C:1980:104);

3) sytuacje, w ktdérych akt administracyjny zostal wydany na podstawie ustawy uzna-

nej nastepnie za niezgodna z prawem wspolnotowym;

4) sytuacje, w ktorych akt administracyjny niezgodny z prawem wspélnotowym stat

sie prawomocny wskutek niezaskarzenia przez stron¢ w postepowaniu admini-
stracyjnym lub sagdowym, i sytuacje, w ktorych akt administracyjny niezgodny
z prawem wspolnotowym stat si¢ prawomocny wskutek wyroku sagdu; wérdd tych
ostatnich za$ sytuacje, gdy sad administracyjny nie zwrécil si¢ z pytaniem praw-
nym do ETS mimo wniosku stron, i sytuacje, w ktérych zwrdcit si¢ z takim pyta-
niem prawnym;

5) sytuacje, w ktorych wadliwy akt administracyjny naktada na jednostke obowig-

zek uiszczenia oplat niezgodnych z prawem unijnym lub nakazuje zwrot srodkow
finansowych uzyskanych niezgodnie z prawem unijnym, oraz sytuacje, w ktérych
akt administracyjny naklada na strone obowiazki niepieniezne niezgodnie z pra-
wem unijnym; w pierwszej grupie mieszcza sie takze te sytuacje, w ktorych strona
uiscita oplaty lub zwrécita srodki finansowe, oraz te, w ktorych strona nie uiscita
sprzecznych z prawem unijnym oplat lub nie zwrécita przyznanych jej niezgodnie
z prawem unijnym $rodkéw finansowych.
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IS ¥FA Kodeks postepowania administracyjnego normuje ponadto poste-
powanie w sprawie skarg i wnioskow (Dzial VIII) przed organami panstwowymi,

organami jednostek samorzadu terytorialnego oraz przed organami organizacji
spolecznych.

1. Zakres obowiazywania przepiséw Kodeksu nie jest ograniczony do uregulowania try-
bu zalatwiania spraw okreslonych w art. 1. Kodeks reguluje bowiem takze postepowa-
nie w sprawach skarg i wnioskéw przed organami panstwowymi, organami jednostek
samorzadu terytorialnego oraz przed organami organizacji spotecznych. Komentowa-
ny przepis wyznacza zakres podmiotowy postepowania w sprawach skarg i wnioskow
przez okre$lenie organdw, przed ktérymi moze si¢ toczy¢ takie postepowanie.

2. Przepisy Kodeksu nie definiuja wszystkich uzytych w art. 2 pojeé. Przepis art. 5 ma
zastosowanie jedynie w odniesieniu do organizacji spolecznych (art. 5§ 2 pkt 5) i or-
gandéw jednostek samorzadu terytorialnego (art. 5§ 2 pkt 6). Pojecie organu panstwo-
wego w ujeciu doktrynalnym oznacza wyodrebniong kompetencyjnie i rzeczowo czgsé
aparatu panstwowego. Pojecie aparatu panstwowego jest sporne i jego zakres znacze-
niowy ulega zmianom stosownie do przeksztalcen w ustroju konstytucyjnym panstwa.
Nalezy przyjaé, Ze organem pafnstwowym w rozumieniu art. 2 sg konstytucyjne organy
panstwa, tj. organy przewidziane w Konstytucji RP oraz okreslone ustawowo organy
panstwa. Pojecie organu panstwowego jest szerokie, bowiem obejmuje organy wladzy
ustawodawczej, organy wladzy wykonawczej i organy wymiaru sprawiedliwosci. Za-
gadnienie przynaleznosci organéw samorzadu terytorialnego do (szeroko rozumiane-
go) aparatu panstwowego jest sporne. Nalezy przyja¢, ze konstytucyjna pozycja samo-
rzadu terytorialnego nie zezwala na wlaczenie go do kategorii organdéw panstwowych
ani tez do szeroko rozumianego aparatu panstwowego.

3. Zakres przedmiotowy postepowan uregulowanych w dziale VIII wyznaczajg pojecia
skargi i wniosku. O tym, czy pismo jest skargg albo wnioskiem, decyduje tre$¢ pisma,
a nie jego forma zewnetrzna (art. 222). Niezaleznie od tej wskazowki interpretacyjnej
przepisy Kodeksu stanowig, ze przedmiotem skargi moze by¢ w szczegélnosci zanie-
dbanie lub nienalezyte wykonywanie zadan przez wlasciwe organy albo przez ich pra-
cownikow, naruszenie praworzadnosci lub intereséw skarzacych, a takze przewlekle
lub biurokratyczne zatatwianie spraw (art. 227), a przedmiotem wniosku moga by¢
w szczegolnosci sprawy ulepszenia organizacji, wzmocnienia praworzadnosci, uspraw-
nienia pracy i zapobiegania naduzyciom, ochrony wlasnos$ci spotecznej, lepszego za-
spokajania potrzeb ludnosci (art. 241). Istotnym elementem tresci skargi jest zatem
wyrazenie przez skarzacego niezadowolenia lub innej ujemnej oceny dzialania albo
zaniechania organu, natomiast tre$cig wniosku jest sformutowanie przez wnioskodaw-
ce propozycji odno$nie do zwigkszenia efektywnosci dziatania organu podejmowanego
w wykonaniu ustawowo okreslonych zadan i kompetencji.
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4. Przepisy dzialu VIII beda mialy zastosowanie tylko wowczas, gdy skarga nie spowoduje
wszczecia postegpowania administracyjnego na wniosek lub z urzedu (art. 233), gdy nie
zostala zlozona w sprawie, w ktorej toczy si¢ postepowanie administracyjne (art. 234)
lub w sprawie, w ktdrej w toku postepowania administracyjnego zostata wydana decyzja
ostateczna (art. 235). W przypadkach wymienionych w powyzszych przepisach Kodeksu
skarga podlega bowiem rozpatrzeniu w trybie i na zasadach okreslonych w przepisach
Kodeksu regulujacych postepowanie w sprawach okreslonych w art. 1, czyli w ogélnym
postepowaniu administracyjnym (zwyczajnym lub nadzwyczajnym). Wymaga to od or-
ganow administracji publicznej wnikliwej oceny, czy pismo oznaczone jako skarga moze
by¢ zakwalifikowane jako jedna z czynnosci procesowych strony podlegajacych rozpa-
trzeniu i zalatwieniu w postepowaniu administracyjnym (zob. komentarz do art. 240).

5. Instytucja skarg i wnioskow pomyslana jako swoiste uzupelnienie postepowania admi-
nistracyjnego i swego rodzaju §rodek zastepczy dla sagdowej kontroli decyzji administra-
cyjnych traci na znaczeniu od dnia wprowadzenia skargi na decyzje do sadu administra-
cyjnego i innych instytucji ochrony praw podmiotowych obywateli. Powazne watpliwosci
zwigzane z celowoscig dalszego utrzymywania dotychczasowej instytucji skarg i wnio-
skow, a zwlaszcza regulowania tej kwestii w przepisach Kodeksu, nie zwalniajg organéw od
skrupulatnego i Scislego przestrzegania przepiséw dzialu VIII. Przepisy tego dzialu maja
ponadto swoje oparcie i uzasadnienie w przepisie art. 63 Konstytucji RP, ktéry stanowi,
ze kazdy ma prawo skladac petycje, wnioski i skargi w interesie publicznym, wlasnym
lub innej osoby za jej zgoda do organéw wiadzy publicznej oraz do organizacji i instytucji
spolecznych w zwigzku z wykonywanymi przez nie zadaniami zleconymi z zakresu ad-
ministracji publicznej. Zgodnie ze zd. 2 tego przepisu tryb rozpatrywania petycji, wnio-
skow i skarg okresla ustawa. Ustawg w rozumieniu tego przepisu jest Kodeks. Dyskusyjny
na tym tle jest poglad, Ze z treéci art. 63 Konstytucji RP oraz z jego zamieszczenia wsrod
przepisow gwarantujacych prawa i wolnosci polityczne wynika, ze petycje, wnioski i skargi
maja dotyczy¢ szeroko pojetej dziatalnosci wtadzy publicznej, a Konstytucja RP akcentuje
polityczny aspekt tej instytucji (zob. W. Sokolewicz [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Pol-
skiej. Komentarz, t. 4, red. L. Garlicki, komentarz do art. 63, Warszawa 2005, s. 8).

6. Zasady i tryb skladania, przyjmowania oraz rozpatrywania skarg i wnioskow okresla
rozporzadzenie Rady Ministréw z 8.01.2002 r. w sprawie organizacji przyjmowania
i rozpatrywania skarg i wnioskow (Dz.U. poz. 46).

§ 1. Przepisow Kodeksu postepowania administracyjnego nie stosu-
je sie do:
1) postepowania w sprawach karnych skarbowych;
2) spraw uregulowanych w ustawie z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja po-
datkowa (Dz. U. z 2017 r. poz. 201, 648, 768 i 935), z wyjatkiem przepiséw
dzialéw IV, V i VIII.
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§ 2. Przepiséw Kodeksu postepowania administracyjnego nie stosuje si¢ rowniez
do postepowania w sprawach:
1-3) (uchylone);
4) nalezacych do wlasciwosci polskich przedstawicielstw dyplomatycznych i urze-
déw konsularnych,
o ile przepisy szczegdlne nie stanowia inacze;j.
§ 3. Przepisow Kodeksu postepowania administracyjnego nie stosuje sie takze do
postepowania w sprawach wynikajacych z:
1) nadrzednos$ci i podleglosci organizacyjnej w stosunkach miedzy organami
panstwowymi i innymi panstwowymi jednostkami organizacyjnymi,
2) podleglosci stuzbowej pracownikow organow i jednostek organizacyjnych wy-
mienionych w pkt 1,
o ile przepisy szczegdlne nie stanowig inacze;j.
§ 4. Do postepowania w sprawach wymienionych w § 1, 2 i 3 pkt 2 stosuje sie jed-
nak przepisy dziatu VIII.
§ 5. Rada Ministrow w drodze rozporzadzenia moze rozciagna¢ przepisy Kodeksu
postepowania administracyjnego w caloéci lub w czesci na postepowania w spra-
wach wymienionych w § 2.

. Zawarte w komentowanym przepisie wyrazenie: ,,Przepiséw Kodeksu postepowania
administracyjnego nie stosuje si¢” oznacza wylaczenie stosowania przepiséw Kodeksu
o ogoélnym postepowaniu administracyjnym w odniesieniu do postepowan wymie-
nionych w tym przepisie. W tym sensie przepis art. 3 ustanawia wyjatki od przewi-
dzianej w art. 1 pkt 1 i 2 zasady, zgodnie z ktérg Kodeks normuje postepowanie przed
organami administracji publicznej (organami i podmiotami wymienionymi w art. 1
pkt 2) w nalezacych do wlasciwosci tych organéw sprawach indywidualnych, rozstrzy-
ganych w drodze decyzji administracyjnych. Okre§lone w tym przepisie wylaczenia
spod mocy obowiazujacej Kodeksu nie majg jednak charakteru bezwzglednego, jezeli
przez pojecie przepiséw Kodeksu rozumie si¢ nie tylko przepisy regulujace ogolne po-
stepowanie administracyjne, ale takze przepisy dzialu VIIL. Zgodnie bowiem z art. 3
§ 4 do postepowan wymienionych w tym przepisie, z wyjatkiem jedynie postepowa-
nia w sprawach nadrzednosci i podlegtosci organizacyjnej w stosunkach miedzy or-
ganami panstwowymi i innymi pafnstwowymi jednostkami organizacyjnymi, maja
zastosowanie przepisy dziatu VIII Kodeksu postgpowania administracyjnego. Ponadto
w stosunku do postepowan wymienionych w art. 3 § 2 i 3 przepisy Kodeksu o ogdl-
nym postepowaniu administracyjnym moga mie¢ zastosowanie na podstawie prze-
pisow szczegolnych regulujacych dane postepowanie. Nalezy wreszcie zwroci¢ uwage
na zawarte w art. 3 § 5 upowaznienie, zgodnie z ktérym Rada Ministréw w drodze
rozporzadzenia moze rozciggnac przepisy Kodeksu postepowania administracyjnego
w caloéci lub w czesci na postgpowania w sprawach wymienionych w § 2. W kon-
sekwencji nalezy przyja¢, ze zadne z wylaczen przewidzianych w art. 3 nie ma cha-
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rakteru bezwzglednego w tym znaczeniu, ze zaden z przepiséw Kodeksu nie ma lub
nie moze mie¢ zastosowania w odniesieniu do wymienionych w art. 3 postepowan,
chyba ze przez pojecie przepisow Kodeksu postepowania administracyjnego rozumie
sie tylko przepisy regulujace ogélne postepowanie administracyjne (R. Orzechowski
[w:] Komentarz, 1989, s. 38).

. Komentowany przepis w zakresie, w jakim ustanawia wyltaczenia z mocy obowiazuja-
cej Kodeksu, powinien by¢ interpretowany $cie$niajaco. Przemawia za tym nie tylko
dyrektywa interpretacyjna exceptiones non sunt extendendae, ktéra nota bene budzi
pewne watpliwosci i zastrzezenia (E. Smoktunowicz, Niektére zagadnienia wyktad-
ni prawa administracyjnego [w:] E. Smoktunowicz, Orzecznictwo Sgdu Najwyzszego
i Naczelnego Sqgdu Administracyjnego — Kodeks postepowania administracyjnego, War-
szawa 1994, s. 45). Nalezy bowiem podkresli¢, ze wylaczenie stosowania przepisow
Kodeksu do postepowan wymienionych w art. 3 oznacza niedopuszczalnos$¢ drogi
postepowania administracyjnego w tych sprawach. Wzglad zatem na rzeczywiste za-
gwarantowanie obywatelom prawa do rozpatrzenia i rozstrzygania spraw indywidual-
nych w drodze decyzji oraz prawa do rozpoznania skargi na decyzje przez niezawisty
sad wymaga Scie$niajacej wykladni przepisow ograniczajgcych te prawa.

. Przepiséw postepowania administracyjnego nie stosuje si¢ w sprawach karnych skar-
bowych (art. 3 § 1 pkt 1). Postepowanie w sprawach karnych skarbowych jest ure-
gulowane w przepisach Kodeksu karnego skarbowego, ktéry wszedl w zycie z dniem
17.10.1999 r. Zgodnie z art. 113 § 1 k.k.s. w postepowaniu w sprawach o przestep-
stwa skarbowe i wykroczenia skarbowe stosuje si¢ odpowiednio przepisy Kodek-
su postepowania karnego, jezeli przepisy tego Kodeksu nie stanowig inaczej. Z tej
przyczyny orzeczenia podejmowane w takim postgpowaniu nie sg decyzjami w ro-
zumieniu Kodeksu i nie mogg by¢ zaskarzone do sadu administracyjnego. Stanowi-
sko takie zajmowalo orzecznictwo sadowe jeszcze przed wejsciem w zycie Kodeksu
karnego skarbowego (zob. wyrok NSA w Warszawie z 11.08.1988 r., III SA 332/88,
ONSA 1989/1, poz. 12; postanowienie NSA w Warszawie z 6.04.1994 r., III SA 259/94;
Prok. i Pr. 1995/3, s. 27). W odniesieniu do tego postepowania stosuje si¢ jednak prze-
pisy dziatu VIII (art. 3 § 4).

. Ordynacja podatkowa uchylita przepisy art. 164-179, w zwigzku z czym konieczne
byto zamieszczenie w komentowanym przepisie wzmianki o niestosowaniu przepi-
séw Kodeksu do spraw uregulowanych w Ordynacji podatkowej. Przedmiot regulacji
Ordynacji podatkowej okresla art. 1, zgodnie z ktérym ustawa normuje:

1) zobowigzania podatkowe;

2) informacje podatkowe;

3) postepowanie podatkowe, kontrole podatkows i czynnosci sprawdzajace;

4) tajemnice skarbowsa.
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Przepisy Kodeksu nie majg zastosowania do postepowania podatkowego w zakresie
uregulowanym przepisami Ordynacji podatkowej, chyba Ze przepis Ordynacji wyraz-
nie odsyta do Kodeksu. Miato to miejsce w sytuacji okreslonej w art. 209 o.p., ktory
reguluje tryb wspoldzialania organu podatkowego i innego organu; zgodnie z prze-
pisem art. 209 § 4 o.p. w zakresie nieuregulowanym w § 1-3 organ, o ktéorym mowa
w § 3, stosuje przepisy art. 106 § 4-6 k.p.a. Przepis ten od 1.01.2003 r. ma inne brzmie-
nie, a wraz ze zmiana art. 209 o.p. zrezygnowano z odesltania do Kodeksu. Zgodnie
z art. 324 § 1 o.p. do spraw wszczetych, a nierozpatrzonych przez organ podatkowy
pierwszej instancji przed dniem 1.01.1998 r. stosuje sie przepisy Ordynacji podatkowej
z zastrzezeniem § 2, zgodnie z ktérym wnioski w sprawach:

1) odroczenia terminu platnosci podatku,

2) rozlozenia na raty zaplaty podatku lub zaleglosci podatkowej,

3) potracenia zobowigzan podatkowych,
zlozone przed dniem wejscia w zycie Ordynacji podatkowej
- rozpatrywane sg na podstawie przepiséw ustawy o zobowigzaniach podatkowych.

»Ustawodawca, formulujac przepis art. 324 § 1 Ordynacji podatkowej postuzyt sie
w nim pojeciem «sprawy», a nie «postepowania». Juz tylko z tego wzgledu wyniki wy-
kladni jezykowej prowadza do wniosku, ze jego wola bylo poddanie wszelkich sytuacji
prawnych, ktore powstaly pod dzialaniem uchylonej na mocy art. 343 § 1 pkt 3 Or-
dynacji podatkowej ustawy o zobowigzaniach podatkowych, a ktére nie zostaly jesz-
cze rozpatrzone przez organ pierwszej instancji, przepisom nowej ustawy” (wyrok
WSA w Warszawie z 9.04.2009 r., IIT SA/Wa 221/09, LEX 532495). Lektura przepisoéw
o postepowaniu podatkowym sklania do wniosku, ze wiekszos¢ z nich stanowi od-
zwierciedlenie odpowiednich przepiséw Kodeksu, co sprawia, ze dorobek orzeczniczy
i piSmienniczy powstaly na tle instytucji kodeksowych bedzie moégl by¢ wykorzysta-
ny w procesie stosowania i interpretacji przepiséw proceduralnych ordynacji podat-
kowej (krytycznie zob. np. E. Ochendowski, O dekodyfikacji postepowania admini-
stracyjnego na przyktadzie Ordynacji podatkowej [w:] Paristwo prawa. Administracja.
Sgdownictwo. Prace dedykowane prof. dr hab. Januszowi Letowskiemu w 60. rocznice
urodzin, red. A. Lopatka, A. Wrobel, S. Kiewlicz, Warszawa 1999, s. 222 i n.; aprobu-
jaco A. Gorgol, Dekodyfikacja postepowarn administracyjnych w sprawach finansowych
[w:] Kodyfikacja postepowania administracyjnego. Na 50-lecie k.p.a., red. J. Niczypo-
ruk, Lublin 2010, s. 197). Zgodnie z wyrokiem NSA z 16.09.2008 r., IT OSK 1030/07,
LEX nr 516771, ,,sprawa oplaty planistycznej jako daniny nie uregulowanej przez Or-
dynacje podatkowg nie podlega wylgczeniu spod zakresu przedmiotowego k.p.a. na
podstawie art. 3 § 1 pkt 2 Kodeksu. Te same argumenty decyduja o niepodatkowym
charakterze optat adiacenckich”.

. Skreslenie przepisow art. 3 § 2 pkt 1-3 przez ustawe z 24.05.1990 r. o zmianie usta-
wy - Kodeks postepowania administracyjnego (Dz.U. poz. 201) oznacza rozciagnigcie
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z dniem 27.05.1990 r. przepiséw Kodeksu na postepowanie w sprawach powszechnego
obowigzku obrony, postepowanie w sprawach nalezacych do wlasciwosci wojskowych
organdéw administracji panstwowej oraz postepowanie w sprawach dyscyplinarnych,
chyba ze przepisy regulujace te postegpowania stanowig inaczej.

. Postepowanie w sprawach powszechnego obowiazku obrony jest uregulowane w usta-
wie o powszechnym obowigzku obrony Rzeczypospolitej Polskiej. Do spraw po-
wszechnego obowigzku obrony rozstrzyganych w drodze decyzji administracyjnej
przez wlasciwe organy administracji nalezg w szczegoélnosci sprawy zdolnosci pobo-
rowych do czynnej stuzby wojskowej (art. 26-30 u.p.o.0.; zob. wyrok NSA we Wroc-
tawiu z 28.10.1992 r., SA/Wr 841/92, ONSA 1994/1, poz. 23, z glosa B. Adamiak,
OSP 1994/9, poz. 163, w ktorym stwierdzono, Ze: ,,1. Rejonowe i wojewddzkie komi-
sje lekarskie oraz wojskowe komisje lekarskie, powolane na podstawie art. 26 ust. 1
i w zwigzku z art. 29 ust. 1 pkt 1 ustawy z 21.11.1967 r. o powszechnym obowigzku
obrony Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. z 1992 r. Nr 4, poz. 16) do okreslenia zdolno-
$ci poborowych do stuzby wojskowej, s3 w rozumieniu tych przepisow oraz przepisow
k.p.a. organami administracji pafistwowej. 2. Orzeczenia rejonowych i wojewddzkich
komisji lekarskich oraz wojskowych komisji lekarskich o uznaniu poborowego za
zdolnego do stuzby wojskowej i ustaleniu kategorii tej zdolnoséci sg decyzjami admi-
nistracyjnymi w rozumieniu art. 1 § 1 pkt 1iart. 196 § 1 i 2 k.p.a., podlegajacymi
zaskarzeniu do sadu administracyjnego”), odroczenia zasadniczej stuzby wojskowej
(art. 39-42), powotania do czynnej stuzby wojskowej (art. 60 ust. 1 zd. 2), zwolnienia
zolnierza ze stuzby wojskowej (art. 87), koniecznosci sprawowania przez zolnierza
bezposredniej opieki nad cztonkiem rodziny oraz osobistego prowadzenia przez niego
gospodarstwa rolnego (art. 88), powolania zolnierzy rezerwy do ¢wiczen wojskowych
(art. 101), uznania poborowych, ktérym doreczono karte powotania do odbycia za-
sadniczej stuzby wojskowej, oraz zolnierzy odbywajacych te stuzbe za jedynych zywi-
cieli rodziny (art. 127), wykonania §wiadczenia osobistego na rzecz obrony w czasie
pokoju (art. 202 i 203), wykonania §wiadczenia rzeczowego na rzecz obrony w czasie
pokoju (art. 210), $wiadczen osobistych i rzeczowych w razie ogloszenia mobilizacji
i w czasie wojny (art. 219), obowiazkéw podmiotéw gospodarczych i innych jedno-
stek organizacyjnych okreslonych w art. 221 u.p.o.o. Skreslenie przepisu art. 3 § 2 nie
oznacza jednak, ze przepisy Kodeksu w calej rozciggtosci maja zastosowanie do wy-
zej wymienionych postepowan. Przepisy ustawy o powszechnym obowigzku obrony
Rzeczypospolitej Polskiej zawieraja bowiem wiele odmiennych postanowien odnosza-
cych sie do wlasciwosci organdw (art. 31 ust. 2, art. 31a ust. 6, art. 33 ust. 3 u.p.0.0.),
wszczecia postepowania, wezwan, trybu postepowania, zaskarzania decyzji w dro-
dze odwotania itd. Uznanie, ze przepisy proceduralne tej ustawy, jako lex posterior
w stosunku do przepiséw Kodeksu, majg pierwszenstwo przed przepisami Kodeksu,
prowadzi w istocie do ograniczenia zakresu mocy obowigzujacej tego Kodeksu, a za-
tem podwaza w duzej mierze sens dokonanej w 1990 r. nowelizacji komentowanego
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przepisu. Odeslanie do stosowania przepiséw Kodeksu dotyczy jedynie postepowa-
nia w sprawach $§wiadczen szczegdlnych, uregulowanych w art. 221 u.p.o.o. (art. 222
ust. 2 u.p.o.0.) (zob. komentarz do art. 1 i 5).

. Postepowania w sprawach nalezacych do wlasciwosci wojskowych organéw admini-
stracji panstwowej to inne postepowanie niz przewidziane w ustawach szczegdlnych
postepowania w sprawach powszechnego obowiazku obrony. W szczegdlnosci sg to
okreslone w ustawie o stuzbie wojskowej zolnierzy zawodowych postepowania w spra-
wach roszczen z tytulu prawa do uposazenia i innych nalezno$ci pienieznych (roz-
dzial 5 u.s.w.z.z.), w sprawach naleznosci przystugujacych zZolnierzom z tytutu: umun-
durowania, wyzywienia, zakwaterowania lub innych $wiadczen (art. 69 u.s.w.z.z.).
Z kolei przepis art. 8 ust. 1 u.s.w.z.z. daje podstawe do przyjecia, ze Kodeks poste-
powania administracyjnego ma zastosowanie do postegpowania w sprawach okreslo-
nych w tej ustawie, a nie tylko w razie wniesienia odwotania od decyzji organéw woj-
skowych w takich sprawach (zob. postanowienie NSA z 15.06.2010 r., I OSK 863/10,
LEX nr 643309, w ktorym stwierdzono, ze: ,,Pod pojeciem «spraw», o ktérych mowa
w art. 8 ust. 1 ustawy z 2003 r. o stuzbie wojskowej zolnierzy zawodowych, nalezy ro-
zumie¢ sprawy w znaczeniu materialnym, a nie procesowym”). Wobec uchylenia art. 3
§ 2 pkt 2 k.p.a. przepis art. 8 ust. 1 u.s.w.z.z. jest zbedny. Nalezy wszakze stwierdzi¢,
ze przepis art. 8 ust. 2 u.s.w.z.z. wylacza dopuszczalnos¢ wniesienia skargi do sadu
administracyjnego na decyzje w sprawach:

1) wyznaczenia, przeniesienia i zwolnienia ze stanowiska stuzbowego oraz przenie-

sienia do rezerwy kadrowej lub do dyspozycji;

2) mianowania na stopien wojskowy;

3) przeniesienia do innego korpusu osobowego lub do innej grupy osobowej;

4) skierowania do wykonywania zadan stuzbowych poza jednostka wojskowa.

»Roszczenia zolnierzy zawodowych o wyplate odsetek ustawowych naleznych na pod-
stawie art. 9 ust. 3a ustawy z 17.12.1974 r. o uposazeniu zolnierzy niezawodowych
(jedn.: tekst: Dz.U. z 2002 r. Nr 76, poz. 693 ze zm.), a od dnia 1.07.2004 r. na pod-
stawie art. 75 ust. 3 ustawy z 11.09.2003 r. o stuzbie wojskowej zolnierzy zawodo-
wych (Dz.U. Nr 179, poz. 1750 ze zm.) podlegaja rozpoznaniu w postepowaniu admi-
nistracyjnym” (uchwata SN z 29.11.2007 r., IIT CZP 106/07, OSNC 2008/12, poz. 134;
por. postanowienie SN z 7.08.1996 r., ITI PO 12/96, OSNP 1997/7, poz. 120, w ktérym
sad stwierdzit ogolnie, ze: ,Sprawy o roszczenia wynikajace ze stosunku stuzbowego
zawodowych Zolnierzy nie s3 sprawami pracowniczymi ani cywilnymi w rozumie-
niu KPC, lecz sprawami administracyjnymi” - zob. takze glosa aprobujaca K. Ba-
rana, WPP 1997/2, s. 132). Sad Najwyzszy w uchwale z 18.11.2009 r., IT PZP 7/09,
OSNP 2010/7-8, poz. 82, uznal, ze w sprawach o roszczenia Zolnierza zawodowego
o0 potracona cze¢s$¢ uposazenia i o odsetki za zwloke w wyplacie uposazenia droga przed
sadem powszechnym jest niedopuszczalna, chyba ze uprzednio organ administracji
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wojskowej lub sad administracyjny uznaly si¢ w tych sprawach za niewtasciwe (art. 2
§ 3iart. 199! k.p.c.); wowczas wlasciwy jest sad pracy.

. Postepowania w sprawach dyscyplinarnych sg uregulowane w przepisach ustaw regu-
lujgcych status prawny pracownikow (funkcjonariuszy) organdéw administracji pub-
licznej i innych organéw panstwowych (funkcjonariuszy Policji - rozdzial 10 ustawy
z 6.04.1990 r. o Policji, Dz.U. z 2017 r. poz. 2067 ze zm.; funkcjonariuszy Agen-
cji Bezpieczenstwa Wewnetrznego oraz Agencji Wywiadu - rozdzial 10 ustawy
z 24.05.2002 r. o Agencji Bezpieczenistwa Wewnetrznego oraz Agencji Wywiadu,
Dz.U. 22017 r. poz. 1920 ze zm.; funkcjonariuszy Strazy Granicznej - rozdzial 14 usta-
wy z 12.10.1990 r. o Strazy Granicznej, Dz.U. z 2017 r. poz. 2365 ze zm.; funkcjo-
nariuszy Stuzby Wieziennej — rozdziat 21 ustawy z 9.04.2010 r. o Stuzbie Wiezien-
nej (Dz.U. z 2017 r. poz. 631 ze zm.); funkcjonariuszy Panstwowej Strazy Pozarnej
- rozdzial 11 ustawy z 24.08.1991 r. o Panstwowej Strazy Pozarnej, Dz.U. z 2017 r.
poz. 1204 ze zm.; prokuratoréw — art. 137-171 pr. prok.; mianowanych kontroleréw
Najwyzszej Izby Kontroli — rozdziat 4a ustawy z 23.12.1994 r. o Najwyzszej Izbie
Kontroli, Dz.U. z 2017 r. poz. 524 ze zm.; pracownikow urzedéw panstwowych - roz-
dzial 5 ustawy z 16.09.1982 r. o pracownikach urzedéw panstwowych, Dz.U. z 2017 r.
poz. 2142 ze zm.; cztonkéw korpusu stuzby cywilnej — rozdziat 9 ustawy z 21.11.2008 r.
o stuzbie cywilnej (Dz. U. z 2017 r. poz. 1889 ze zm.); 0s6b wykonujacych tzw. wolne
zawody (adwokatow — dzial VIII pr. adw.; doradcow podatkowych - rozdzial 9 u.d.p.
i wielu innych). Kwestia stosowania przepiséw Kodeksu w odniesieniu do postepowa-
nia dyscyplinarnego powinna by¢ rozstrzygana w swietle przepiséw regulujacych zasa-
dy i tryb postepowania dyscyplinarnego okreélonej kategorii funkcjonariuszy, pracow-
nikéw lub innych oséb podlegajacych odpowiedzialnoéci dyscyplinarnej. Ze wzgledu
bowiem na wysoce zréznicowany status prawny pracownikéw odpowiednio zrézni-
cowane sg podstawy i zakres odpowiedzialnosci dyscyplinarnej. Z reguty jednak pod-
stawg odpowiedzialnosci dyscyplinarnej jest niewykonanie lub nienalezyte wykonanie
obowigzkow stuzbowych (zawodowych) albo popetnienie czynu sprzecznego z zasada-
mi etyki zawodowej. Przepisy ustaw okreslaja bogaty katalog kar dyscyplinarnych, do
ktérych naleza upomnienie, nagana (nagana z ostrzezeniem, nagana z pozbawieniem
mozliwosci awansowania), kara pieniezna, przeniesienie na nizsze stanowisko (obni-
zenie stopnia), zawieszenie w czynnosciach lub zawieszenie prawa wykonywania za-
wodu, wydalenie z pracy (w urzedzie) albo pozbawienie prawa wykonywania zawodu.
Postepowanie w sprawach dyscyplinarnych jest dwuinstancyjne. W sprawach dyscypli-
narnych orzekajg z reguly komisje dyscyplinarne (sady dyscyplinarne), przy czym od
orzeczenia organu dyscyplinarnego pierwszej instancji obwinionemu stuzy odwotanie
do komisji dyscyplinarnej drugiej instancji (wyzszego sadu dyscyplinarnego), a w nie-
ktérych wypadkach ostateczne (prawomocne) orzeczenie dyscyplinarne moze by¢ za-
skarzone w drodze skargi kasacyjnej do Sagdu Najwyzszego (zob. np. art. 91a pr. adw.).
Nalezy podkresli¢, ze przepisy Kodeksu beda miaty zastosowanie w postepowaniu
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w sprawach dyscyplinarnych tylko wowczas, gdy przepisy szczegolne regulujace zasady
i tryb postepowania dyscyplinarnego nie odsytajg w zakresie w nich nieuregulowanym
do przepisow Kodeksu postepowania karnego lub Kodeksu postepowania cywilne-
go. W wypadku gdy przepisy szczegdlne, jak np. art. 124n ustawy o PSP, odsylaja do
przepiséw Kodeksu postepowania karnego w sprawach nieuregulowanych w ustawie,
niedopuszczalne jest stosowanie w tym zakresie przepiséw Kodeksu, co w konsekwen-
cji ogranicza praktyczna doniosto$¢ nowelizacji z 1990 r. W wypadku za$, gdy przepi-
sy regulujace postepowanie dyscyplinarne nie zawieraja odestania do odpowiedniego
stosowania przepisow Kodeksu postepowania karnego (np. ustawa o Policji, ustawa
o pracownikach urzedéw panstwowych, Prawo o adwokaturze), nalezy mie¢ na uwa-
dze, ze w kwestii, czy w odniesieniu do konkretnego postepowania w sprawie dyscy-
plinarnej majg zastosowanie przepisy Kodeksu, decydujace znaczenie ma spelnienie
przestanek okreslonych w art. 1 pkt 112 (por. wyrok NSA w Warszawie z 29.06.1987 r.,
IT SA 883/87, ONSA 1987/1, poz. 42, w ktérym stwierdzono, ze: ,,1. W razie prawo-
mocnego ukarania karg dyscyplinarng wydalenia z pracy w urzedzie decyzja organu
administracji panstwowej o rozwigzaniu bez wypowiedzenia stosunku pracy z urzed-
nikiem panstwowym z jego winy ma charakter zwigzany (art. 14 ust. 1 pkt 2 ustawy
z 16.09.1982 r. o pracownikach urzedoéw panstwowych, Dz.U. Nr 31, poz. 214 ze zm.).
2. Przy wydawaniu tej decyzji organ administracji panistwowej nie jest uprawniony do
badania zasadno$ci prawomocnego ukarania karg dyscyplinarna wydalenia z pracy
ani tez prawidlowosci prowadzenia postepowania dyscyplinarnego”).

Nie jest jasne, czy przepisy Kodeksu majg zastosowanie w postepowaniu w sprawach
odpowiedzialno$ci porzagdkowej. W doktrynie wskazuje sie, ze podzial odpowiedzial-
noéci stuzbowej na odpowiedzialno$¢ dyscyplinarng i odpowiedzialnos¢ porzadkowsa
»spotyka sie tylko w tych dziatach stuzby, w ktorych wladza dyscyplinarna jest podzie-
lona miedzy przetozonego stuzbowego i organy kolegialne (komisje dyscyplinarne)”
(W. Jaskiewicz, Pracownicy administracji [w:] System 2, 1977, s. 418), przy czym od-
powiedzialnosci porzadkowej podlega osoba, ktéra popelnita przewinienie mniejszej
wagi. Odpowiedzialnos¢ porzadkowa lub dyscyplinarng ponoszg urzednicy panstwowi
mianowani (art. 34 ust. 112 u.p.u.p.). Nalezy jednak wskaza¢, ze w odniesieniu do nie-
ktérych funkcjonariuszy, np. do policjantow, przepisy nie przewiduja odpowiedzialno-
$ci porzadkowej, lecz dyscylinarng i karng (art. 132 ustawy o Policji). Nalezy przyja¢,
ze postepowanie w sprawach odpowiedzialno$ci porzadkowej, jezeli jest przewidziane
w ustawie, moze podlega¢ przepisom Kodeksu na takich samych zasadach i warun-
kach, na jakich przepisy Kodeksu majg zastosowanie w odniesieniu do postgpowania
w sprawach dyscyplinarnych.

Przepiséw Kodeksu o ogdélnym postepowaniu administracyjnym nie stosuje si¢ do
postepowania w sprawach nalezacych do wtasciwosci polskich przedstawicielstw dy-
plomatycznych i urzedéw konsularnych. Ustawa z 13.02.1984 r. o funkcjach konsu-
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16w Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. z 2002 r. poz. 1823 ze zm.) nie zawiera bowiem
przepisu, ktory ,,stanowi inaczej”, czyli przewiduje stosowanie przepisow Kodeksu
w calosci lub w czesci do postgpowania w sprawach nalezacych do wlasciwosci pol-
skich urzedow konsularnych. W art. 31 ust. 2 u.f.k. odsyta jedynie do odpowiedniego
stosowania przepiséw Kodeksu postepowania administracyjnego dotyczacych skarg
i wnioskéw, z tym Ze organem wyzszego stopnia w rozumieniu tego Kodeksu jest
Minister Spraw Zagranicznych. Odestanie to jest zbedne wobec wyraznej dyspozycji
art. 3§ 2 in fine. Z kolei art. 31 ust. 1 u.f.k. stanowi, ze szczegdtowy tryb postepowania
przed konsulem okre$la Minister Spraw Zagranicznych (zarzadzenie Ministra Spraw
Zagranicznych z 4.11.1985 r. w sprawie szczegdtowego trybu postepowania przed kon-
sulem, M.P. Nr 35, poz. 233). Zgodnie z wyrokiem NSA z 7.10.2004 r., OSK 106/04,
LEX nr 160771: , Fakt wylaczenia stosowania przepiséw k.p.a. przed polskimi urze-
dami konsularnymi za granicg nie oznacza, Ze to wylaczenie rozciaga si¢ na organy
administracji publicznej w kraju, kontrolujace w trybie nadzoru rozstrzygniecia pod-
jete w indywidualnych sprawach obywateli polskich. Innymi stowy organ wyzszego
stopnia w stosunku do organu konsularnego, dzialajacy w kraju, w trybie nadzoru,
jest zobowigzany do stosowania przepisow k.p.a.”

Zgodnie z przepisem art. 3 § 3 pkt 1 (w jego pierwotnym brzmieniu) przepiséw Kodek-
su postepowania administracyjnego nie stosowato si¢ takze do postepowania w spra-
wach wynikajacych z nadrzednosci i podleglosci organizacyjnej w stosunkach miedzy
organami administracji panstwowej i innymi panstwowymi jednostkami organizacyj-
nymi. Powyzszy przepis nie zostat znowelizowany w 1990 r., a zatem nie uwzglednia
zmian w ustroju administracji publicznej, w szczegdlnosci wprowadzenia jednostek
samorzadu terytorialnego. Organami administracji panstwowej w rozumieniu komen-
towanego przepisu byly organy wymienione w art. 5 § 2 pkt 3, z tym ze w stosun-
kach miedzy organami administracji panstwowej sensu stricto (organami administracji
rzadowej) i organami samorzadu terytorialnego nie zachodzi stosunek nadrzednosci
i podleglosci organizacyjnej nawet wowczas, gdy organy samorzadu terytorialnego wy-
konujg zadania zlecone z zakresu administracji rzadowej. Z kolei stosunek nadrzedno-
$ci i podleglosci organizacyjnej moze istnie¢ nie tylko miedzy organami administracji
rzadowej i panstwowymi jednostkami organizacyjnymi, lecz takze miedzy organami
samorzadu terytorialnego i komunalnymi jednostkami organizacyjnymi. Oceny, czy
miedzy organami administracji publicznej oraz miedzy tymi organami i panstwowy-
mi lub komunalnymi jednostkami organizacyjnymi istnieje zalezno$¢, o ktérej byta
mowa w komentowanym przepisie, dokonywano na podstawie przepiséw ustawowych
tworzacych dany organ (system organdéw) administracji publicznej lub panstwowa,
wzglednie komunalng jednostke organizacyjna, a takze wydane na podstawie upo-
waznienia ustawowego przepisy nizszego rzedu okreslajace strukture, zakres dzialania,
tryb powolywania i odwotywania oséb piastujacych stanowiska organu czy sposéb
i zakres wykonywania nadzoru nad dzialalno$cia organu lub jednostki. Sprawa wyni-
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kajaca ze stosunku nadrzednosci i podrzednosci organizacyjnej to sprawa indywidual-
na, ktora nie spetnia przestanek okreslonych w art. 1 pkt 1, w szczegélnosci nie jest to
sprawa dotyczaca interesu prawnego lub obowigzku organu administracji publicznej
albo interesu prawnego lub obowigzku panstwowej, wzglednie komunalnej jednostki
organizacyjnej. Jezeli zatem przepisy prawa materialnego ustanawiaja dla organu lub
jednostki prawo albo obowigzek, ktérego konkretyzacja moze nastapi¢ w drodze de-
cyzji administracyjnej, wowczas stosuje sie przepisy Kodeksu. W wypadku za$, gdy
przepisy prawa ustrojowego ustanawiaja po stronie organu administracji publicznej
kompetencje do wladczego wkraczania w sfere dziatania panstwowej lub komunalnej
jednostki organizacyjnej w drodze aktu administracyjnego, a jednostka ta jest obo-
wiazana z mocy tych przepisow do podporzadkowania si¢ zawartym w akcie naka-
zom i zakazom, przepisy Kodeksu nie maja zastosowania. Panstwowe i komunalne
jednostki organizacyjne nie moga uzyskac statusu strony (art. 28 i 29) jedynie w spra-
wach ,wynikajacych” z nadrzednosci i podporzadkowania z organami administra-
cji publicznej. Istnienie stosunku nadrzednosci i podleglosci organizacyjnej miedzy
organami administracji publicznej a tymi jednostkami samo przez si¢ nie wyklucza
stosowania przepisow Kodeksu, jezeli postepowanie w sprawie indywidualnej dotyczy
interesu prawnego lub obowigzku panstwowej (komunalnej) jednostki organizacyjne;j.
Nowelizacja przepisu art. 3 § 3 pkt 1 dokonana art. 2 pkt 3 z.n.u. z dniem 1.01.1999 r.
nie usuwa watpliwoséci interpretacyjnych, o ktoérych byta mowa wyzej, lecz pogtebia
je w takim zakresie, w jakim nadrzednos$¢ i podrzednos¢ organizacyjna taczy ze sto-
sunkami miedzy organami panstwowymi, a zatem nie tylko organami administracji
publicznej i panstwowymi jednostkami organizacyjnymi.

Przepiséw Kodeksu postepowania administracyjnego nie stosuje si¢ takze do poste-
powania w sprawach wynikajacych z podleglosci stuzbowej pracownikéw organéw
panstwowych i innych panstwowych jednostek organizacyjnych. Sprawa wynikajaca
z podlegtosci stuzbowej jest sprawa indywidualna wigzgca si¢ z przewidziang w prze-
pisach ustaw szczegdlnych trescig stosunku stuzbowego, w szczegélnosci obowigzkiem
wykonywania polecen stuzbowych przetozonych. Do spraw wynikajacych z podle-
glosci stuzbowej nie naleza wszystkie tzw. sprawy osobowe pracownikow, niekto-
re bowiem podejmowane przez przelozonych rozstrzygniecia dotyczace ich statusu
prawnego beda podlegaly przepisom Kodeksu postepowania administracyjnego na
podstawie wyraznego lub dorozumianego odestania zawartego w przepisie szczegdl-
nym (np. art. 217 ust. 2 ustawy o SW stanowi, ze przez sprawy ze stosunku stuzbowe-
go nalezy rozumieé: nawigzanie stosunku stuzbowego, powolywanie oraz mianowa-
nie funkcjonariuszy na stanowiska stuzbowe, przenoszenie, odwotywanie i zwalnianie
ze stanowisk stuzbowych, nadawanie stopni Stuzby Wieziennej, zawieszanie w czyn-
nosciach stuzbowych, zwalnianie ze stuzby, stwierdzanie wygasniecia stosunku stuzbo-
wego, ustalanie uposazenia, przyznawanie §wiadczen pienieznych oraz inne koniecz-
ne czynno$ci zwigzane z powstaniem, zmiang, ustaniem stosunku sluzbowego oraz
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realizacjg wynikajacych z treéci tego stosunku stuzbowego uprawnien i obowiazkow
funkcjonariuszy). Stosownie za$ do przepisu art. 218 ust. 1 ustawy o SW sprawy do-
tyczace:

1) zwolnienia ze stuzby,

2) przeniesienia z urzedu do petnienia stuzby w innej jednostce organizacyjnej,

3) przeniesienia na nizsze stanowisko stuzbowe,

4) zawieszenia w czynno$ciach stuzbowych
- rozstrzyga sie w formie decyzji.

Do postepowan w sprawach wymienionych w tym przepisie stosuje si¢ przepisy Ko-
deksu postepowania administracyjnego (art. 218 ust. 4).

13. Zgodnie z wyrokiem WSA w Warszawie z 8.03.2007 r., I SA/Wa 1190/06, LEX nr 315049,
»sprawa wynikajaca z podlegloéci stuzbowej jest sprawa indywidualna wigzaca sie
z przewidziang w przepisach ustaw szczegolnych trescig stosunku stuzbowego, w szcze-
golnosci obowigzkiem wykonywania polecen stuzbowych przetozonych”.

14. Przepisy dziatu VIII stosuje sie w ograniczonym zakresie do postepowania w sprawach
karnych skarbowych, nalezacych do wlasciwosci polskich przedstawicielstw dyploma-
tycznych i urzedéw konsularnych, oraz postepowania w sprawach podlegtosci stuzbo-
wej pracownikow organoéw i jednostek organizacyjnych wymienionych w art. 1. Nalezy
bowiem wskaza¢, ze w wypadku gdy skarga dotyczy sprawy wymienionej w art. 3 § 1
i 2, konieczne jest uwzglednienie reguly zawartej w art. 240, zgodnie z ktorg nalezy
wowczas stosowaé odpowiednio przepisy art. 233-239 z zastrzezeniem, ze w miejsce
pozostalych przepisdw Kodeksu stosuje si¢ przepisy postepowania wlasciwego dla da-
nej sprawy (zob. komentarz do art. 240). Przepisy art. 3 § 4 ustanawiajace zasade sto-
sowania przepiséw Kodeksu do postepowan wylaczonych nalezy zatem odczytywac
w $wietle przepisu szczegdlnego, jakim jest art. 240, co w istocie prowadzi do ograni-
czenia zakresu komentowanego przepisu.

15. Rada Ministréw nie wydala rozporzadzenia, o ktéorym mowa w art. 3 § 5.

IS Kodeks postepowania administracyjnego nie narusza szczegélnych
uprawnien wynikajacych z immunitetu dyplomatycznego i konsularnego oraz

umow i zwyczajow miedzynarodowych.

1. Artykul 4 okresla zakres stosowania przepiséw Kodeksu w odniesieniu do oséb ko-
rzystajacych ze szczegdlnych uprawnien wynikajacych z immunitetu dyplomatycznego
i konsularnego oraz ze szczegdlnych uprawnien wynikajacych z umow i zwyczajow
miedzynarodowych. W przepisie tym wyrazono przyjeta w prawie miedzynarodo-
wym zasade, zgodnie z ktorg ustawodawstwo wewnetrzne nie moze ogranicza¢ lub
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naruszaé przyslugujacego okreslonym osobom zakresu przywilejow i immunitetow
wynikajacych z norm tego prawa. Osoby korzystajace z takich szczegolnych upraw-
nien sg wprawdzie zobowigzane do przestrzegania przepiséw panstwa przyjmujacego,
jednakze tylko w takim zakresie, w jakim przepisy te nie naruszajg przystugujacych
im przywilejow i immunitetow.

. Uzyty w tym przepisie zwrot ,,nie narusza” oznacza, ze przepisy Kodeksu nie beda
mialy zastosowania do tych osob w calosci lub w czesci, jezeli zastosowanie tych prze-
piséw w konkretnej sprawie administracyjnej mogloby narusza¢ uprawnienia osob
wynikajgce z immunitetéw i przywilejow. O zakresie stosowania przepiséw Kodeksu
w odniesieniu do takich os6b moga przesadzac przepisy ustaw szczegdlnych. W prze-
pisach tych ustaw okreslone sg bowiem szczegdtowe przywileje i szczegélne uprawnie-
nia 0s6b korzystajacych z immunitetéw, ktore wylaczaja dopuszczalno$¢ wydawania
decyzji administracyjnych we wskazanych w tych przepisach sprawach administracyj-
nych, w odniesieniu do 0s6b korzystajacych z takich szczegdlnych uprawnien, czyniac
réwnocze$nie niedopuszczalnym wszczecie i prowadzenie postepowania administra-
cyjnego z udzialem tych osdb.

. W wypadku gdy przepisy prawa materialnego nie formuluja wyraznego zakazu wy-
dawania w odniesieniu do osob korzystajacych ze szczegdlnych uprawnien decyzji
administracyjnych, ocena, czy osoby korzystajace ze szczegolnych uprawnien moga
by¢ stronami lub uczestnikami postepowania administracyjnego, powinna by¢ doko-
nywana przez organ administracji publicznej z uwzglednieniem charakteru sprawy.
Organ administracji publicznej powinien wowczas ustali¢ tres¢ przystugujacego danej
osobie przywileju lub immunitetu i oceni¢, czy wszczecie i prowadzenie postepowania
w sprawie nie narusza takich przywilejow.

. Od sytuacji, w ktorych ze wzgledu na przystugujace okreslonym osobom przywileje
i immunitety nie jest dopuszczalne wszczecie i prowadzenie postepowania administra-
cyjnego, nalezy odréznia¢ wypadki, w ktorych organ prowadzacy postepowanie admini-
stracyjne nie moze stosowa¢ w odniesieniu do tych oséb niektorych przepiséw Kodeksu.

. Artykul 4 nie ustanawia zakazu doreczania pism urzedowych i wezwan osobom ko-
rzystajacym ze szczegolnych uprawnien. Doreczanie takich pism jest dopuszczalne
wowczas, gdy postepowanie zostalo wszczete na wniosek osoby korzystajacej ze szcze-
g6lnych uprawnien, a wszczecie postepowania takich uprawnien nie narusza, a takze
wtedy, gdy panstwo wysylajace lub organizacja migdzynarodowa wyraznie zrzekly sie
immunitetu albo przywileju. Osoby takie, uczestniczgce w postepowaniu jako strony
lub uczestnicy, mogg by¢ zatem adresatami doreczen, z tym ze zgodnie z art. 48 § 2
pisma kierowane do tych osdb dorecza sie w sposdb przewidziany w przepisach szcze-
gblnych, w umowach i zwyczajach miedzynarodowych.
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. W kwestii zdolnosci 0séb korzystajacych ze szczegdlnych uprawnien wynikajacych

z przywilejéw immunitetu dyplomatycznego lub konsularnego do bycia §wiadkiem
lub bieglym, przystugujacego im prawa odmowy zeznan w charakterze §wiadka, pra-
wa odmowy odpowiedzi na pytania — zob. komentarz do art. 82-84 i 88.

Artykul 4 nie wymaga, aby jego stosowanie oparte bylo na zasadzie wzajemnosci.
W sytuacji jednak, gdy przepisy prawa materialnego stanowigce podstawe prawna
rozstrzygniecia danej sprawy odwoluja si¢ wyraznie do tej zasady, organ administracji
publicznej prowadzacy postepowanie ustala, czy w panstwie wysytajacym obowigzu-
ja analogiczne uregulowania prawne lub praktyka w odniesieniu do przedstawicieli
Rzeczypospolitej Polskiej. W tym celu organ administracji publicznej moze zwrdci¢
sie do ministra spraw zagranicznych.

. Naruszenie art. 4 przez organ prowadzacy postepowanie powoduje przede wszystkim

miedzynarodows odpowiedzialnos¢ Rzeczypospolitej Polskiej z tytulu naruszenia zo-
bowigzania migdzynarodowego w zakresie przywilejow i immunitetéw, stanowigcego
delikt miedzynarodowy. Nie wyklucza to mozliwosci zmiany lub uchylenia decyzji
w trybie przewidzianym w Kodeksie, z tym wszakze zastrzezeniem, ze organy wlasciwe
w tych sprawach powinny oceni¢, czy uruchomienie postepowania weryfikacyjnego
jest dopuszczalne ze wzgledu na tre$¢ powyzszego przepisu.

Zgodnie z art. 3 ust. 3 ustawy z 26.07.1991 r. o podatku dochodowym od 0séb fizycz-
nych (Dz.U. z 2018 r. poz. 200 ze zm.) od podatku dochodowego od dochodu uzy-
skanego ze zrédel przychodéw polozonych za granica wolni sg cztonkowie personelu
przedstawicielstw dyplomatycznych i urzedéw konsularnych oraz inne osoby korzy-
stajace z przywilejow i immunitetéw dyplomatycznych lub konsularnych oraz inne
osoby korzystajace z przywilejow i immunitetéw dyplomatycznych lub konsularnych
na podstawie uméw albo powszechnie uznanych zwyczajéw miedzynarodowych, jak
réwniez czlonkowie ich rodzin pozostajacy z nimi we wspdlnocie domowej, jezeli nie
sg obywatelami polskimi i nie majg stalego pobytu na terytorium Rzeczypospolitej
Polskiej.

Zgodnie z art. 41 ustawy z 19.03.2004 r. - Prawo celne (Dz.U. z 2018 r. poz. 167) na
zasadzie wzajemnosci i pod warunkiem nieodstepowania towaréw przez okres 3 lat
od dnia dopuszczenia do obrotu osobom innym niz wymienione w tym artykule
zwolnione od naleznosci przywozowych, zgodnie z postanowieniami Konwencji wie-
denskiej o stosunkach dyplomatycznych, sporzadzonej w Wiedniu dnia 18.04.1961 r.
(Dz.U. z 1965 r. poz. 232, zal.), Konwencji wiedenskiej o stosunkach konsularnych,
sporzadzonej w Wiedniu dnia 24.04.1963 r. (Dz.U. z 1982 r. poz. 98, zal.) oraz Kon-
wencji o misjach specjalnych, otwartej do podpisu w Nowym Jorku dnia 16.12.1969 r.
(Dz.U. z 1985 1. poz. 245, zal), s3 towary przeznaczone do uzytku:
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1) urzgdowego obcych przedstawicielstw dyplomatycznych, urzedéw konsularnych
oraz misji specjalnych w Rzeczypospolitej Polskiej, a takze organizacji migdzyna-
rodowych majacych siedzibe lub placowke w Rzeczypospolitej Polskiej;

2) osobistego uwierzytelnionych w Rzeczypospolitej Polskiej szeféw przedstawi-
cielstw dyplomatycznych panstw obcych, osob nalezgcych do personelu dyploma-
tycznego tych przedstawicielstw i misji specjalnych, oséb nalezacych do personelu
organizacji miedzynarodowych oraz innych oséb korzystajacych z przywilejow
i immunitetéw na podstawie ustaw, umow lub powszechnie uznanych zwyczajow
miedzynarodowych, jak réwniez pozostajacych z nimi we wspdlnocie domowej
czlonkdw ich rodzin;

3) osobistego urzednikéw konsularnych panstw obcych oraz pozostajacych z nimi
we wspdlnocie domowej cztonkéw ich rodzin;

4) osobistego 0s6b niekorzystajacych z immunitetéw, a nalezacych do cudzoziem-
skiego personelu przedstawicielstw dyplomatycznych, urzedéw konsularnych oraz
misji specjalnych w Rzeczypospolitej Polskiej.

11. Zgodnie z art. 42 ust. 1 u.e.l. od wykonania obowigzku meldunkowego zwolnieni s3,
pod warunkiem wzajemno$ci, szefowie i cztonkowie personelu przedstawicielstw dy-
plomatycznych oraz urzeddéw konsularnych panstw obcych, tacznie z cztonkami ich
rodzin pozostajacymi z nimi we wspdlnocie domowej, a takze inne osoby na podstawie
ustaw, uméw lub powszechnie ustalonych zwyczajow migdzynarodowych, z wyjatkiem
cudzoziemcéw majacych stale miejsce pobytu w Rzeczypospolitej Polskiej.

§ 1. Jezeli przepis prawa powoluje sie ogdlnie na przepisy o postepo-
waniu administracyjnym, rozumie si¢ przez to przepisy Kodeksu postepowania
administracyjnego.

§ 2. Ilekro¢ w przepisach Kodeksu postepowania administracyjnego jest mowa o:

1) kodeksie - rozumie si¢ przez to Kodeks postepowania administracyjnego;

2) (uchylony)

3) organach administracji publicznej - rozumie si¢ przez to ministrow, centralne
organy administracji rzadowej, wojewoddow, dzialajace w ich lub we wlasnym
imieniu inne terenowe organy administracji rzadowej (zespolonej i niezespo-
lonej), organy jednostek samorzadu terytorialnego oraz organy i podmioty
wymienione w art. 1 pkt 2;

4) ministrach - rozumie si¢ przez to Prezesa i wiceprezesa Rady Ministrow
pelniacych funkcje ministra kierujacego okreslonym dzialem admini-
stracji rzagdowej, ministrow kierujacych okreslonym dzialem administra-
cji rzadowej, przewodniczacych komitetéw wchodzacych w sktad Rady
Ministréw, kierownikéw centralnych urzedéw administracji rzadowej
podleglych, podporzadkowanych lub nadzorowanych przez Prezesa Rady
Ministrow lub wlasciwego ministra, a takze kierownikéw innych réwno-
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rzednych urzedéw panstwowych zalatwiajacych sprawy, o ktérych mowa
wart. 1 pkt 11i4;

5) organizacjach spolecznych - rozumie si¢ przez to organizacje zawodowe, sa-
morzadowe, spoldzielcze i inne organizacje spoleczne;

6) organach jednostek samorzadu terytorialnego - rozumie si¢ przez to organy
gminy, powiatu, wojewédztwa, zwigzkéw gmin, zwiazkoéw powiatow, wéjta,
burmistrza (prezydenta miasta), staroste, marszatka wojewddztwa oraz kie-
rownikow stuzb, inspekcji i strazy dzialajacych w imieniu wojta, burmistrza
(prezydenta miasta), starosty lub marszalka wojewodztwa, a ponadto samo-
rzadowe kolegia odwolawcze.

1. Artykul 5 wyjasnia znaczenie niektérych poje¢ uzywanych w przepisach Kodeksu lub
w innych przepisach prawa.

2. W razie gdy przepisy szczegdlne stanowia, ze postepowanie lub niektdre tylko
czynnos$ci procesowe powinny by¢ prowadzone wedlug przepisow o postepowa-
niu administracyjnym (np. zgodnie z § 8 rozporzadzenia Ministra Sprawiedliwosci
z 11.04.1946 r., Dz.U. poz. 115, wydanego w porozumieniu z Ministrami: Admini-
stracji Publicznej, Bezpieczenistwa Publicznego, Skarbu, Rolnictwa i Reform Rolnych,
Le$nictwa, Przemystu, Zeglugi i Handlu Zagranicznego, Aprowizacji i Handlu, Ko-
munikacji, Poczt i Telegraféw oraz Ziem Odzyskanych o okresleniu oséb, ktorych
przedsiebiorstwa przechodzg na wlasnos¢ Panstwa do postepowania w sprawach
okres$lonych w § 5 stosuje si¢ przepisy o postepowaniu administracyjnym, jezeli prze-
pisy niniejszego rozporzadzenia nie stanowia inaczej), zgodnie z zawartym w art. 5
§ 1 wyjaénieniem nalezy przez to rozumie¢ przepisy Kodeksu postepowania admini-
stracyjnego. Powyzsza regula interpretacyjna odnosi sie do przepiséw szczegdlnych
zawierajacych tego rodzaju ogolne odestania, zaréwno wydanych przed dniem wejscia
w zycie Kodeksu, jak i ustanowionych po tej dacie, tj. po dniu 1.01.1961 r. Regula ta
nie ma zastosowania, gdy przepisy szczegdlne powotuja si¢ na przepisy Kodeksu po-
stepowania administracyjnego (np. art. 18 ust. 6 pkt 1 ustawy z 18.12.2003 r. o ochro-
nie ro$lin, Dz.U. z 2017 r. poz. 2138 ze zm.) lub odsylaja do (odpowiedniego) stoso-
wania Kodeksu postepowania administracyjnego (np. art. 7 ustawy z 22.11.2002 r.
o wyréownywaniu strat majatkowych wynikajacych z ograniczenia w czasie stanu
nadzwyczajnego wolnosci i praw czlowieka i obywatela, Dz.U. poz. 1955). Obecnie
utrwalila si¢ poprawna praktyka legislacyjna polegajaca na odsylaniu przez prze-
pisy szczegélne do ,ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania ad-
ministracyjnego (Dz. U. z 2016 r. poz. 23, 868, 996, 1579 i 2138)” (zob. np. art. 218
ust. 4 ustawy o SW).

3. Uzyte w dalszych przepisach Kodeksu stowo ,, Kodeks” oznacza podany w zatgczniku
do obwieszczenia Prezesa Rady Ministréw w sprawie ogloszenia ustawy z 14.06.1960 r.
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- Kodeks postepowania administracyjnego (Dz.U. z 2017 r. poz. 1257 ze zm.) jednolity
tekst tej ustawy.

4. Uzyte w dalszych przepisach Kodeksu pojecie sadu administracyjnego oznacza sady
administracyjne w rozumieniu art. 2 ustawy z 25.07.2002 r. - Prawo o ustroju sadow
administracyjnych (Dz.U. poz. 1269 ze zm.), tj. Naczelny Sad Administracyjny albo
wojewddzki sad administracyjny.

5. Przepis art. 5 § 2 pkt 3 zakresem pojecia organu administracji publicznej obejmuje
nastepujace rodzaje organow:
1) ministréw;
2) centralne organy administracji rzgdowej;
3) wojewodow;
4) terenowe organy administracji rzadowej zespolonej;
5) terenowe organy administracji rzadowej niezespolonej;
6) organy jednostek samorzadu terytorialnego;
7) organy i podmioty wymienione w art. 1 pkt 2.

6. Zgodnie z przepisem art. 5 § 2 pkt 4, ilekro¢ w Kodeksie jest mowa o ministrach, ro-
zumie si¢ przez to:

1) Prezesa i wiceprezesa Rady Ministréw pelnigcych funkcje ministra kierujacego
okreslonym dziatem administracji rzagdowej,

2) ministréw kierujacych okreslonym dzialem administracji rzadowej,

3) przewodniczacych komitetow wchodzacych w sktad Rady Ministrow,

4) kierownikéw centralnych urzedéw administracji rzadowej podleglych, podporzad-
kowanych lub nadzorowanych przez Prezesa Rady Ministrow lub wlasciwego mi-
nistra,

5) kierownikéw innych réwnorzednych urzedéw panstwowych zatatwiajacych spra-
wy, o ktorych mowa w art. 1 pkt 1 i 4 (zob. komentarz do art. 1).

7. Do 0s6b wymienionych w pkt ¢ nalezal, do dnia 1.01.2010 r., Przewodniczacy Komi-
tetu Integracji Europejskiej, ktory zgodnie z art. 4 ust. 2 ustawy z 8.08.1996 r. o Komi-
tecie Integracji Europejskiej (Dz.U. poz. 494 ze zm.) byt czlonkiem Rady Ministréw.
Z dniem 1.01.2010 r., tj. z dniem wejscia w zycie ustawy z 27.08.2009 r. o Komitecie do
Spraw Europejskich (Dz.U. z 2017 r. poz. 2078), zniesiono Komitet Integracji Europej-
skiej. Obecnie nowo utworzonemu Komitetowi do Spraw Europejskich przewodniczy
Przewodniczacy Komitetu — minister wlasciwy do spraw czlonkostwa Rzeczypospolitej
Polskiej w Unii Europejskiej, reprezentowany przez Sekretarza do Spraw Europejskich
bedacego sekretarzem stanu w urzedzie obstugujacym tego ministra. Przewodniczacy
Komitetu do Spraw Europejskich nie ma statusu przewodniczacego komitetu wcho-
dzacego w sklad Rady Ministréw w rozumieniu art. 5 § 2 pkt 4.
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Art.5 Dziat I. Przepisy ogdlne

. Centralnymi organami administracji publicznej s3 organy administracji publicz-

nej, dla ktéorych obszarem dziatania jest terytorium Rzeczypospolitej Polskiej i ktore
nie wchodzg w sktad rzadu. Pojecie centralnych organéw administracji publicznej
nie jest pojeciem konstytucyjnym, lecz ustawowym. Przy ustalaniu, czy dany organ
administracji publicznej jest centralnym organem administracji publicznej, nalezy
uwzgledniaé przepisy ustawowe, ktore z reguly okreslaja expressis verbis dany organ
jako centralny organ administracji publicznej. Kategoria centralnych organéw admi-
nistracji publicznej nie jest jednolita ani pod wzgledem trybu powolywania i odwo-
tywania, podporzadkowania, ani struktury tych organéw. Z reguly sa to organy jed-
noosobowe, np. Gléwny Geodeta Kraju (art. 6 ust. 1 p.g.k.). Zgodnie z wyrokiem NSA
222.08.2012 r., 1 OSK 2372/11, LEX nr 1218356, Komendant Gléwny Policji jest mini-
strem w rozumieniu art. 5 § 2 pkt 4 k.p.a.

Centralnymi organami administracji publicznej w rozumieniu art. 5§ 2 pkt 4 sa kra-
jowe organy regulacyjne. Zgodnie z wyrokiem WSA w Warszawie z 27.02.2008 r.,
VI SA/Wa 1679/07: ,Na podstawie art. 7 ust. 1, art. 109 ust. 2 i art. 111 ust. 1 ustawy
z 21.07.2000 r. - Prawo telekomunikacyjne (Dz.U. Nr 73, poz. 852 ze zm.) wla$ciwym
w sprawach zezwolen jest Prezes URTiP, jako centralny organ administracji rzgdowej,
przed ktorym stosuje sie przepisy k.p.a. Przy wydawaniu decyzji ma on kompetencje
ministra i uprawnienia do stwierdzenia niewazno$ci decyzji nalezacych wczesniej do
wlasciwosci Ministra Lacznosci (art. 5§ 2 pkt 4 i art. 157 § 1 k.p.a.)”. Obecnie do or-
gandw tych, przed ktérymi w sprawach im wilasciwych stosuje si¢ przepisy Kodeksu,
nalezg: Prezes Urzedu Regulacji Energetyki — art. 21 ust. 2 pr. en., Prezes Urzedu Ko-
munikacji Elektronicznej - art. 190 ust. 3 pr. tel., Prezes Urzedu Transportu Kolejo-
wego — art. 10 ust. 1 u.t.k. Centralnym organem administracji publicznej jest Prezes
Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw - art. 29 ust. 1 u.o.k.k. Przed organami
regulacyjnymi i Prezesem Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentdw stosuje si¢
odpowiednio (w zakresie nieuregulowanym w ustawie) przepisy Kodeksu, z tym ze
od wydanych w tym postepowaniu decyzji i postanowien przystuguje odpowiednio
odwolanie i zazalenie do Sadu Okregowego w Warszawie - sgdu ochrony konkurencji
i konsumentéw na zasadach i w trybie okreslonych w dziale IVa, ¢, d, e i f Kodeksu
postepowania cywilnego. Obecny status prawny organéw regulacyjnych jako central-
nych organdéw administracji rzadowej budzi zastrzezenia z punktu widzenia zgodno-
$ci z wymaganiami prawa unijnego odno$nie do niezaleznosci krajowych organow
regulacyjnych oraz bezstronnego i jawnego wykonywania przez nie swoich kompe-
tencji (zob. np. A. Krasuski, Prawo telekomunikacyjne. Komentarz, Warszawa 2010,
s. 752-753).

Zgodnie z postanowieniem WSA w Warszawie z 3.02.2006 r., I SA/Wa 689/05,
LEX nr 203717, Krajowa Komisja Uwtaszczeniowa z racji usytuowania jest zréwnana
z centralnym organem administracji paiistwowej i stosuje sie do niej przepisy odno-
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12.

13.

Rozdzial 1. Zakres obowigzywania Art.5

szgce sie do orzekania przez ministra (por. art. 5 § 2 pkt 4 k.p.a.; zob. postanowienie
NSA w Warszawie z 7.05.2002 r., I SAB 33/02, zgodnie z ktérym: ,,Utworzona na pod-
stawie art. 18 ust. 2 ustawy z 1990 r. — Przepisy wprowadzajace ustawe o samorzadzie
terytorialnym i ustawe o pracownikach samorzadowych Krajowa Komisja Uwlaszcze-
niowa jest wylacznie organem odwotawczym, powolanym do rozpatrywania odwotan
od decyzji komunalizacyjnych wydawanych przez wojewod6w. Nie ma ona natomiast
w stosunku do wojewodéw uprawnien organu wyzszego stopnia. Oznacza to, ze zaza-
lenie, o jakim mowa w art. 37 k.p.a., nie moze by¢ zlozone do Krajowej Komisji Od-
wolawczej, bo ta nie ma uprawnien do podjecia dziatan zmierzajacych do likwidacji
bezczynnosci Wojewody w trybie administracyjnym. Nie oznacza to jednak, Zze w spra-
wach z zakresu komunalizacji mienia ogélnonarodowego nie ma w stosunku do orze-
kajacych w tych sprawach wojewoddéw organu wyzszego stopnia. Organem tym jest
Minister Spraw Wewnetrznych i Administracji, ktéry uprawniony jest do kontrolowa-
nia w trybie nadzoru decyzji komunalizacyjnych wojewodéw”. Odnoénie do tego po-
stanowienia zob. cze¢$ciowo krytyczna glosa K. Bandarzewskiego, Sam. Teryt. 2005/10,
s. 651 n.).

Zgodnie z wyrokiem WSA w Warszawie z 17.01.2007 r., V SA/Wa 636/06, LEX nr 322427,
sjakkolwiek Rada do Spraw Uchodzcéw, jako organ kolegialny, nie zostala wprost
uwzgledniona w powolanej w art. 5 § 2 pkt 4 k.p.a. definicji ministra, to jednak,
w $wietle art. 86 pkt 5 i 6 ustawy o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej, zgodnie z ktérym przewodniczacy kieruje pracami Rady,
w szczegolnosci reprezentuje Rade przed innymi organami i instytucjami oraz repre-
zentuje Rade w postepowaniu przed sagdem administracyjnym lub wyznacza w tym
celu innego czlonka Rady, uzna¢ nalezy, iz organ ten nie jest pozbawiony stanowiska
kierownika”.

Prezes Narodowego Funduszu Zdrowia jest organem administracji publicznej
w rozumieniu art. 5 § 2 pkt 4 (postanowienie NSA z 14.06.2007 r., II GSK 57/07,
LEX nr 339681).

W utrwalonym orzecznictwie sagdowym odmawia sie statusu (centralnych) orga-
néw administracji publicznej komisjom regulacyjnym prowadzgcym postepowania
w przedmiocie przeniesienia na rzecz gmin zZydowskich lub kosciotéw wlasnosci nie-
ruchomodci lub ich czesci przejetych przez panstwo — Komisji Regulacyjnej do Spraw
Gmin Wyznaniowych Zydowskich, Komisji Majatkowej Ko$ciota Katolickiego (znie-
sionej z dniem 1.03.2011 r. - art. 2 ust. 1 ustawy z 16.12.2010 r. o zmianie ustawy o sto-
sunku Panstwa do Koéciola Katolickiego w Rzeczypospolitej Polskiej, Dz.U. z 2011 r.
poz. 89), Komisji Regulacyjnej do Spraw Kos$ciota Ewangelicko-Augsburskiego, Ko-
misji Regulacyjnej do Spraw Polskiego Autokefalicznego Ko$ciota Prawostawnego
i Miedzyko$cielnej Komisji Regulacyjnej (wyrok NSA z 20.12.2007 r., I OSK 1570/06,
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ONSA WSA 2008/6, poz. 116, z czgsciowo krytyczna glosa W. Zarzyckiego, ,,Przeglad
Sejmowy” 2009/5, s. 215 i n.). Stanowisko to jest oparte na uchwale TK z 24.06.1992 r.,
W 11/91, OTK 1992/1, poz. 18, w uzasadnieniu ktdrej przyjeto, ze: ,,Postepowanie re-
gulacyjne przed Komisjg Majatkowa — jak to wynika z art. 62 ust. 4 i art. 64 ust. 2
- zastepuje postepowanie sgdowe lub administracyjne i przypomina w pewnym stop-
niu postepowanie polubowne, w ktérym rozpatrywane jest roszczenie quasi-windyka-
cyjne, z tym ze koscielna osoba prawna domaga si¢ nie tylko zwrotu nieruchomosci
lub jej czesci (windykacja), lecz réwniez przywrdcenia wlasnosci. Jednakze wedlug
art. 64 ustawy, gdy zespot orzekajacy Komisji Majatkowej lub sama Komisja nie uzgod-
nig orzeczenia, uczestnicy postepowania regulacyjnego moga wystapi¢, stosownie do
art. 62 ust. 4, o podjecie zawieszonego postepowania sagdowego lub administracyjne-
go, a jezeli nie bylo ono wszczete — moga wystapi¢ do sadu o zasadzenie roszczenia
(art. 64 ust. 2)”. Tymczasem stanowisko to budzi zasadnicze watpliwosci zaréwno
co do zasadnosci przyjecia konstrukeji postepowania ,,zastepujacego postepowanie
sagdowe lub administracyjne”, ktéra nie ma zZadnego oparcia w Konstytucji RP, jak
i koncepcji postepowania polubownego, gdy komisje regulacyjne upowaznione sa do
wydawania wigzgcych prawnie orzeczen w sprawach cywilnych. Komisja regulacyj-
na oraz postepowanie przed nig muszg w tej sytuacji spelnia¢ wymagania okreslone
w art. 45 Konstytucji RP i art. 6 ust. 1 EKPC, zwlaszcza gdyby nadal utrzymywac sie
miat dyskusyjny poglad przedstawiony w uzasadnieniu powolanej wyzej uchwaly TK,
a w konsekwencji stanowisko, ze komisje wyzej wymienione nie sa organami admi-
nistracji publicznej w rozumieniu art. 5 § 2 pkt 3. Podobnie nietrafne jest stanowisko
WSA w Warszawie, ktory w wyroku z 5.10.2010 r., VI SA/Wa 1420/10, LEX nr 694221,
stwierdzil, ze: , KNF nie jest centralnym organem administracji rzagdowej, bowiem
ustawa nie wskazuje na taka pozycje tego organu. Odwolujac si¢ do wyktadni syste-
mowej, nalezy wskaza¢, ze zawsze gdy danemu organowi nadawana jest ranga cen-
tralnego organu administracji rzadowej, ustawodawca wprost wskazuje to w ustawie.
Zatem KNF zgodnie z art. 67 ust. 1 ustawy o nadzorze nad rynkiem finansowym
jedynie wykonuje zadania nalezace dotychczas do Komisji Papieréw Wartosciowych
i Gield, nie ma natomiast pozycji «ministra» w rozumieniu art. 5 § 2 pkt 4 k.p.a.” Nie
ma bowiem watpliwosci, Ze brak w przepisach ustawowych okreslenia danego organu
lub urzedu albo kierownika urzedu/instytucji jako centralnego organu administracji
rzadowej, ani tym bardziej ich podleglos¢, podporzadkowanie czy nadzér nad nimi
przez wlasciwego ministra, nie wykluczaja zakwalifikowania takich organéw, urze-
dow, instytucji czy ich kierownikow jako ,ministrow” w rozumieniu art. 5 § 2 pkt 4.
Komisja ta jest niewatpliwie centralnym organem administracji rzagdowej, przed kto-
rym w sprawach indywidualnych rozstrzyganych w drodze decyzji stosuje si¢ przepisy
Kodeksu (art. 11 ust. 1 i 5 ustawy z 21.07.2006 r. o nadzorze nad rynkiem finansowym,
Dz.U. 2 2017 r. poz. 196 ze zm.). Odmienne stanowisko zajal Trybunat Konstytucyjny
w wyroku z 15.06.2011 r., K 2/09, OTK-A 2011/5, poz. 42, w ktérym uznal m.in., ze
Komisja Nadzoru Finansowego nie jest centralnym organem administracji rzadowe;j.
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Rozdzial 1. Zakres obowigzywania Art.5

Zgodnie z zawartym w art. 5 § 2 pkt 6 wyjasnieniem organami jednostek samorzadu
terytorialnego sa:

1) organy gminy;

2) organy powiatu;

3) organy wojewddztwa;

4) organy zwigzkéw gmin;

5) organy zwigzkow powiatow;

6) wojt, burmistrz (prezydent miasta);

7) starosta;

8) marszalek wojewddztwa;

9) kierownicy stuzb, inspekc;ji i strazy dzialajacy w imieniu organéw wymienionych

w pkt 6-8;

10) samorzadowe kolegia odwolawcze.

Ustawa o samorzadzie gminnym w rozdziale 3 ,Wadze gminy” wymieniata w art. 11a
expressis verbis jedynie dwa organy gminy, tj. rade gminy jako organ stanowigcy
i kontrolny w gminie (art. 15 u.s.g.) i zarzad gminy jako organ wykonawczy gminy
(art. 26 u.s.g.). W doktrynie i orzecznictwie utrwalil sie woéwczas poglad, ze orga-
nem gminy upowaznionym do wydawania decyzji administracyjnych w indywidu-
alnych sprawach z zakresu administracji publicznej jest wojt (burmistrz, prezydent
miasta) — art. 39 ust. 1 u.s.g. W uzasadnieniu uchwaly z 9.12.1992 r., III AZP 29/92,
OSNCP 1993/7-8, poz. 121, Sad Najwyzszy stwierdzil, ze: ,,Przepisy ustawy o samo-
rzadzie terytorialnym postugujace si¢ malo precyzyjnym okresleniem «wladze gmi-
ny», wystepujacym w tytule rozdziatu 3 ustawy [...] rozpatrywane wraz z przepisem
[...] art. 71 ust. 4 i art. 72 ust. 1 Ustawy Konstytucyjnej pozwalaja na usunigcie tych
watpliwodci. W $wietle przepiséw konstytucyjnych to prawniczo niezbyt precyzyjne
pojecie «wladz gminy» odnosi sie¢ do dwoch rodzajow organéw gminy, tzn. organu sta-
nowigcego, ktérym jest rada gminy, i tych organéw wykonawczych, ktore sg przez rade
gminy wybierane, a wigc bedzie to zarzad gminy oraz wdjt, burmistrz lub prezydent
miasta”. Obecne brzmienie art. 11a u.s.g. uwzglednia postulaty doktryny i orzecznic-
twa sagdowego, bowiem zgodnie z tym przepisem organami gminy sa:

1) rada gminy;

2) wojt, burmistrz (prezydent miasta).

Organami gminy sa réwniez organy jednostek pomocniczych, o ktérych mowa
w art. 5 u.s.g. (wyrok NSA we Wroctawiu z 26.03.1992 r., SA/Wr 300/92, ,Wspdlnota”
1992/33, s. 21), a zatem w solectwie — zebranie wiejskie jako organ uchwatodawczy
i soltys jako organ wykonawczy, w dzielnicy (osiedlu) - rada jako organ uchwatodaw-
czy i zarzad jako organ wykonawczy. Rada sofecka nie jest organem jednostki pomoc-
niczej wyposazonym w prawo do samodzielnego dziatania (wyrok NSA we Wroctawiu
2 20.05.1991 r., SA/Wr 381/91, ,Wspodlnota” 1991/29, s. 9).
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Art.5 Dziat I. Przepisy ogdlne

Komentowany przepis odrdznia ,,organy gminy” od wojta (burmistrza, prezydenta
miasta), co juz nie jest (zob. wyzej pkt 14) uzasadnione postanowieniami ustawy o sa-
morzadzie gminnym i nie uwzglednia przyjetego w piSmiennictwie i orzecznictwie
stanowiska, ze wojt (burmistrz, prezydent miasta) sg jednoosobowymi organami gmi-
ny upowaznionymi do wydawania decyzji administracyjnych. Identyczne rozwigzanie
przyjeto w odniesieniu do powiatu. Zgodnie bowiem z przepisem art. 8 ust. 2 u.s.p.
organami powiatu sg rada powiatu oraz zarzad powiatu; stosownie za$ do przepisu
art. 38 ust. 1 u.s.p. w indywidualnych sprawach z zakresu administracji publicznej
nalezacych do wlasciwosci powiatu decyzje wydaje starosta, chyba ze przepisy szcze-
gblne przewidujg wydawanie decyzji przez zarzad powiatu. Podobnie w wojewodztwie,
zgodnie z art. 15 u.s.w., organami samorzadu wojewodztwa sg sejmik wojewddztwa
oraz zarzad wojewodztwa; decyzje w indywidualnych sprawach z zakresu administra-
cji publicznej, zgodnie z art. 46 ust. 1 u.s.w., wydaje marszalek wojewddztwa, jezeli
przepisy szczegdlne nie stanowig inaczej. Zaréwno art. 38 ust. 1 u.s.p., jak i art. 46
ust. 1 u.s.w., jako przepisy ustrojowe, nie stanowig podstawy prawnej do wydawania
przez wymienione w nich organy jednoosobowe (odpowiednio starost¢ i marszatka
wojewddztwa) decyzji w indywidualnych sprawach z zakresu administracji publicznej
(nalezacych do wlasciwosci odpowiednio powiatu i wojewoddztwa), bowiem podstawe
taka stanowig przepisy materialnego prawa administracyjnego. Przepisy te maja zasto-
sowanie tylko wowczas, gdy przepisy prawa materialnego nie okre$lajg expressis verbis
organu odpowiednio powiatu lub wojewodztwa upowaznionego do wydania decyzji
w indywidualnej sprawie z zakresu administracji publicznej, ustanawiajac w takich
wypadkach domniemanie wlasciwosci organu jednoosobowego — por. postanowienie
NSA z 15.07.2011 r., IT OW 50/11, LEX nr 1083744, zgodnie z ktérym: ,,Na tle przepi-
séw Prawa wodnego starosta nie moze by¢ traktowany jako organ jednostki samorzadu
terytorialnego w rozumieniu art. 5 § 2 pkt 6 k.p.a.”

Organami jednostek samorzadu terytorialnego sa organy zwiazku miedzygminnego
(dobrowolnego) utworzonego przez zainteresowane gminy w celu wspolnego wykony-
wania zadan publicznych (art. 64 ust. 1 u.s.g.) lub zwigzku komunalnego utworzonego
w wykonaniu obowiazku ustawowego (art. 64 ust. 4 u.s.g.). Organem stanowigcym
i kontrolnym zwigzku jest zgromadzenie zwigzku (art. 69 u.s.g.), organem wykonaw-
czym - zarzad zwigzku (art. 73 u.s.g.), z tym ze do przewodniczacego zarzadu sto-
suje si¢ odpowiednio przepisy dotyczace wdjta lub burmistrza (por. uchwata NSA (5)
w Warszawie z 18.12.2000 r., OPK 19/00, ONSA 2001/3, poz. 103, zgodnie z ktdrg za-
rzad zwigzku komunalnego gmin nie jest organem wlasciwym do stwierdzenia naby-
cia prawa uzytkowania wieczystego gruntu i wlasnoséci budynkéw znajdujacych si¢ na
tym gruncie, na podstawie art. 200 ust. 1 pkt 2 u.g.n., jezeli w dniu 5.12.1990 r. grunt
stanowil wlasno$¢ Skarbu Panstwa). Podobne rozwigzania przyjeto w odniesieniu do
zwigzkow powiatdw, ktérych organami sg zgromadzenie oraz zarzad, z tym ze zgod-
nie z art. 65 ust. 4 u.s.p. do zwigzkéw powiatéw stosuje sie odpowiednio art. 38 u.s.p.
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Rozdzial 1. Zakres obowigzywania Art.5

Organami samorzadu terytorialnego w rozumieniu komentowanego przepisu nie sa
organy stowarzyszenia gmin utworzonego w celu wspierania idei samorzadu terytorial-
nego oraz obrony wspolnych interesow (art. 84 u.s.g.), stosuje si¢ do nich bowiem prze-
pisy ustawy z 7.04.1989 r. - Prawo o stowarzyszeniach (Dz.U. z 2017 r. poz. 855 ze zm.),
a zatem mogg by¢ zaliczone do organdw organizacji spolecznych. Z tresci przepisu
art. 5 § 2 pkt 6 wynika, Ze organami gminy nie sg porozumienia zawarte w sprawie
powierzenia jednej z gmin wykonywania zadan publicznych (art. 74 u.s.g.). W wy-
roku NSA w Lodzi z 27.09.1994 r., SA/Ld 1906/94, ONSA 1995/4, poz. 161, z glosa
Z. Leonskiego, OSP 1996/3, poz. 52, przyjeto, ze: ,Porozumienia komunalne, o kté-
rych mowa w art. 74 ustawy z 8.03.1990 r. o samorzadzie terytorialnym (Dz.U. Nr 16,
poz. 95 ze zm.), nie s3 umowami prawa cywilnego, ale swoistymi formami publiczno-
prawnymi. W drodze uméw cywilnych (art. 9 ust. 1 ustawy) moga by¢ przekazywane
zadania prywatnoprawne, a nie zadania publicznoprawne, ktérych przekazanie moze
nastepowaé — w ramach wspoéldzialania komunalnego - przez utworzenie zwigzku
albo zawarcie porozumienia komunalnego”. W uzasadnieniu wyroku NSA stwierdzil,
ze odmienna od zwigzku miedzygminnego, ,szczegdlna forma wspoldzialania mie-
dzygminnego jest instytucja porozumienia komunalnego. Zgodnie z art. 74 ust. 1 tej
ustawy gminy mogg zawiera¢ porozumienia komunalne w sprawie powierzenia jednej
z nich okreslonych przez nie zadan publicznych. Gmina wykonujaca zadania publiczne
objete porozumieniem przejmuje prawa i obowiazki pozostatych gmin, zwigzane z po-
wierzonymi jej zadaniami, a gminy te maja obowigzek udzialu w kosztach realizacji
powierzonego zadania (art. 74 ust. 2). Na mocy porozumienia nie tworzy si¢ nowej
struktury organizacyjnej, a gmina przejmujaca w tym trybie zadania publiczne rea-
lizuje je przez swoje organy i jednostki organizacyjne. Charakter prawny zwigzkow
komunalnych i porozumien komunalnych jest zblizony w tym sensie, Ze moga by¢ one
zawierane w celu realizacji tych samych celdéw, a do porozumien positkowo stosuje sie
przepisy o zwigzkach komunalnych; wybér odpowiedniej formy wspoéldziatania ko-
munalnego pozostawiony jest gminie. Wybdr ten jednak nie moze prowadzi¢ do za-
cierania prawnych roznic pomiedzy instytucja zwigzku komunalnego a instytucja po-
rozumienia komunalnego, a takze pomi¢dzy wymienionymi formami wspétdziatania
w formie publicznoprawnej a wspoéldziataniem w formach cywilnoprawnych (réznego
typu umowy). Precyzja w ustalaniu, o jaka forme wspdtdziatania chodzi, jest konieczna
ze wzgledu na potrzebe wyraznego rozgraniczenia zadan pozostajacych w gestii gminy
od zadan przekazywanych na rzecz zwigzku komunalnego czy tez na rzecz konkretnej
gminy w ramach porozumienia komunalnego. Zwigzki komunalne realizujg powierzo-
ne im zadania w imieniu wlasnym, majg osobowos¢ prawng i dzialajg przez swoje or-
gany okreslone ustawowo. Utworzenie zwigzku i zawarcie porozumienia komunalnego
zmienia w konsekwencji strukture wykonywania zadan publicznych i wlasciwo$¢ or-
ganow (takze w zakresie stosowania wladczych form dzialania)”. Organami jednostek
samorzadu terytorialnego nie sg organy stowarzyszenia powiatéw. Organami jedno-
stek samorzadu terytorialnego nie sa porozumienia powiatéw, bowiem porozumienie
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Art.5 Dziat I. Przepisy ogdlne

powiatow nie jest jednostka organizacyjna wyposazona w kompetencje do zalatwiania
spraw administracyjnych.

Organami samorzadu terytorialnego sa samorzadowe kolegia odwolawcze, ktérych
ustrdj i kompetencje okresla ustawa o samorzadowych kolegiach odwotawczych.

Pojecie organizacji spolecznej oznacza organizacje zawodowe, samorzadowe, spétdziel-
cze i inne organizacje spoteczne (zob. komentarz do art. 1).

W wyroku NSA we Wroctawiu z 26.03.1992 r., SA/Wr 300/92, ,Wspdlnota” 1992/33,
s. 21, stwierdzono, ze: ,,1. Z zakresu pojecia «organizacja samorzadowa» nalezy wylg-
czy¢ samorzad terytorialny, a zatem wszystkie organy tego samorzadu tacznie z orga-
nami jednostek pomocniczych tego samorzadu, o ktérych mowa w art. 5 ust. 1 ustawy
z 8.03.1990 r. o samorzadzie terytorialnym (Dz.U. Nr 16, poz. 95 ze zm.)”.

W postanowieniu NSA w Warszawie z 12.01.1993 r., I SA 1762/92, ONSA 1993/3,
poz. 75, przyjeto, ze: ,Fundacja nie jest organizacja spofeczng i nie jest mozliwe zle-
cenie jej zalatwiania spraw indywidualnych w drodze decyzji administracyjnych”.
W uzasadnieniu tego postanowienia NSA stwierdzil m.in., ze: ,W kodeksie postepo-
wania administracyjnego nie zamieszczono definicji organizacji spolecznej. Wyjas-
nienie tego terminu zawarte jest w utrzymanych w mocy przez ustawe konstytucyjna
2 17.10.1992 r. o wzajemnych stosunkach miedzy wladza ustawodawcza i wykonawczg
Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym (Dz.U. Nr 84, poz. 426)
przepisach Konstytucji. Z poswieconego tej kwestii przepisu art. 84 wynika, ze orga-
nizacja spoleczna jest zrzeszenie (korporacja) obywateli, utworzone w celu zapewnie-
nia im czynnego udzialu w zyciu politycznym, spotecznym, gospodarczym i kultural-
nym. W $wietle tresci tego przepisu oraz przepiséw ustawy z 6.04.1984 r. o fundacjach
(Dz.U. z 1991 1. Nr 46, poz. 203) fundacja nie jest organizacjg spoteczna. Nie jest bo-
wiem ona korporacjg obywateli, ale swoista «masg majatkowg». Fundacja jest osobg
prawna, powolang do Zycia przez tak zwany akt fundacyjny, ktérego mocg fundator
przeznaczyl pewien majatek na oznaczone cele (np. naukowe, kulturalne, charytatyw-
ne itp.). Z faktu, ze fundacja nie jest organizacja spoteczng wynika — wobec tresci art. 1
§ 2 k.p.a. - Ze nie jest mozliwe zlecenie jej zatatwienia spraw indywidualnych w drodze
decyzji administracyjnych, a co za tym idzie - wylaczona jest mozliwo$¢ nakazania
fundacji w trybie art. 216 k.p.a. wydania tego rodzaju decyzji”.

»Kasy zapomogowo-pozyczkowe nie s organami administracji publicznej w rozumie-
niuart. 5§ 2 pkt 3 k.p.a.” (wyrok NSA z 22.08.2007 r., I OSK 1705/06, LEX nr 447355).
Podobnie Gléwny Sad Lowiecki nie pelni funkcji organu administracji publicz-
nej, o ktorym mowa w tym przepisie (wyrok WSA w Warszawie z 10.06.2011 r.,
IV SO/Wa 19/11, ZNSA 2011/6, s. 168-173). Wedlug postanowienia NSA z 27.09.2011 r.,
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Rozdziat 2. Zasady ogélne

IT GSK 1842/11, LEX nr 969453, organami administracji publicznej w rozumieniu Ko-
deksu postepowania administracyjnego nie sg ani Prezes Krajowej Izby Odwotawczej,
ani Krajowa Izba Odwotawcza, o ktérych mowa w art. 172 ustawy z 29.01.2004 r. —
Prawo zamodwien publicznych (Dz.U. z 2017 r. poz. 1579 ze zm.).

»Zaréwno komisja egzaminacyjna, jak i Krajowa Rada Rzecznikéw Patentowych (w za-
kresie rozpatrywania odwolania od uchwatly komisji w sprawie wyniku egzaminu
kwalifikacyjnego) sa podmiotami, o jakich mowa jest w art. 5 § 2 pkt 3 k.p.a., gdyz
przepisy ustawy z 2001 r. o rzecznikach patentowych uprawniaja je do przeprowa-
dzenia egzaminu kwalifikacyjnego i wyposazaja w uprawnienia wladcze w postaci
uchwaly ustalajacej wynik egzaminu. Organy samorzadu zawodowego sg organami
administracji publicznej w ujeciu funkcjonalnym” (postanowienie NSA z 9.07.2013 r.,
IT GSK 1232/13, LEX nr 1344989).

ROZDZIAL 2
Zasady ogdlne

. Unormowane w rozdziale 2 zasady ogdlne postepowania administracyjnego sg zasa-

dami prawa. Pojecie zasady prawa (,,0golna zasada prawa”) jest wysoce wieloznacz-
ne. Nalezy podzieli¢ poglad, ze: ,Ogélne zasady prawa to normy systemu prawa (lub
uznane konsekwencje tych norm), ktére zostaja ocenione jako zasadnicze, to znaczy
jako szczegdlnie wazne dla systemu prawa lub jego czesci”. Norme taka ocenia si¢ jako
zasadniczg ze wzgledu na: a) miejsce normy w hierarchicznej strukturze systemu pra-
wa, b) stosunek normy do innych norm, c) role normy w konstrukcji prawnej, d) inne
oceny natury spoleczno-polityczno-prawne;j” (J. Wréblewski [w:] W. Lang, J. Wréb-
lewski, S. Zawadzki, Teoria paristwa i prawa, Warszawa 1986, s. 399).

. Zasady ogdlne nie sg postulatami systemu (czesci systemu) prawa zdefiniowanymi

negatywnie jako ,reguly, ktérym przypisuje si¢ charakter «ogoélnych zasad prawan,
a ktére zasadami systemu prawa nie s3, gdyz nie s3 to normy prawa pozytywnego ani
tez konsekwencje «quasi-logiczne» tych norm” (J. Wréblewski [w:] W. Lang, J. Wréb-
lewski, S. Zawadzki, Teoria..., s. 399).

. W pi$miennictwie przyjety jest poglad, ze zasady ogolne to ,,normy obowigzujace”

(E. Iserzon [w:] Komentarz, 1970, s. 9) i ,nie chodzi tu o deklaracje polityczne czy
jakie$§ inne wskazdwki, lecz o normy prawne” (W. Dawidowicz, Postgpowanie ad-
ministracyjne, 1983, s. 96). Stanowisko to podziela orzecznictwo sagdowe: w wyroku
NSA w Warszawie z 4.06.1982 r., I SA 258/82, ONSA 1982/1, poz. 54, trafnie stwier-
dzono, Ze: ,,Zasady ogolne postepowania administracyjnego, wyrazone zwlaszcza
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Dziat I. Przepisy ogélne

wart. 7-11 k.p.a. sg integralng czescig przepisow regulujacych procedure administra-
cyjna i s dla organdéw administracji wigZace na rowni z innymi przepisami tej pro-
cedury”.

. Zakres stosowania zasad ogolnych zawartych w rozdziale 2 jest sporny. Niesporne
jest jedynie to, ze zasady te odnosza si¢ do ogoélnego postepowania administracyjne-
go i obowiazuja w nim w pelnym zakresie (Z. Janowicz, Komentarz, 1995, s. 52). Za-
gadnienie stosowania zasad ogélnych w pozostatych postepowaniach uregulowanych
w Kodeksie jest powigzane z zakresem stosowania do tych postgpowan przepisow
ogolnego postepowania administracyjnego. Nalezy przyjaé, ze zasady ogdlne stosuje
sie odpowiednio w postepowaniach wymienionych w art. 1 pkt 2 i 4, w postepowaniu
w sprawach skarg i wnioskow (dzial VIII) oraz w postepowaniu w sprawach ubezpie-
czen spolecznych (art. 181). W zwiazku z tym odnotowaé wypada poglad Z. Janowi-
cza (Komentarz, 1995, s. 52), ze w postepowaniu w sprawach wydawania zaswiadczen
moga i powinny mie¢ zastosowanie ,,oprocz oczywistych zasad praworzadnosci i pi-
semnosci [...] zasady: uwzgledniania z urzedu interesu panstwowego i spotecznego
oraz stusznego interesu obywateli (art. 7), dochodzenia prawdy obiektywnej (art. 7),
pogtebiania zaufania obywateli do organow panstwa (art. 8), poglebiania $wiadomosci
i kultury prawnej obywateli (art. 8), udzielania pomocy prawnej (art. 9 zd. 2), szybko-
$ci i prostoty (art. 12)”.

. Zasady ogolne stosuje si¢ w tzw. postepowaniach wylaczonych (art. 3 § 2 i 3), jezeli
przepisy regulujace te postepowania odsylaja do Kodeksu. W przypadku za$, gdy prze-
pisy normujace postegpowania wylaczone nie zawierajg odestania do Kodeksu, dopusz-
cza si¢ w pisSmiennictwie odpowiednie (positkowe) stosowanie zasad ogdlnych, gdy
w powyzszych postepowaniach brak odrebnego uregulowania okreslonych zagadnien
(E. Iserzon [w:] Komentarz, 1970, s. 333: ,,Ogolne zasady postepowania sformulowane
w k.p.a. moga mie¢ znaczenie wytycznych interpretacyjnych réwniez w dziedzinach
wylaczonych”).

. W kwestii stosowania zasad ogdlnych w procesie stosowania i wykladni administra-
cyjnego prawa materialnego stanowisko doktryny i orzecznictwa nie jest jednolite.
Wedtug J. Borkowskiego ,zasady ogdlne ustanawiajg réwniez szczegoélnie donioste,
wigzace dyrektywy w zakresie wykladni prawa materialnego i prawa procesowego.
Z tresci ich wynika obowigzek organu takiego stosowania prawa materialnego i pra-
wa procesowego, azeby w rozstrzygnieciu sprawy co do istoty oraz w trybie poste-
powania zachowa¢ wszystkie ustanowione w art. 6-16 zasady ogolne” (Komentarz,
1989, s. 58). Bardziej umiarkowane stanowisko zajmuje Z. Janowicz, ktérego zdaniem
»zasady ogolne postepowania administracyjnego odnosza si¢ po czesci takze do sto-
sowania, w tym wykladni prawa materialnego” (Komentarz, 1995, s. 55). Odmienne
stanowisko przedstawia W. Dawidowicz, ktére uzasadnia odrebnosciag prawa material-
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Rozdziat 2. Zasady ogélne

nego i prawa procesowego. Jego zdaniem, ,jezeli staniemy na powszechnie przyjetym
stanowisku, ze w sferze stosowania prawa przepisy prawa procesowego majg, w sto-
sunku do prawa materialnego, znaczenie instrumentalne — to chyba nie do pomyslenia
jest jakiekolwiek «ksztaltowanie» prawa administracyjnego przez prawo procesowe”
(Zarys procesu, 1989, s. 49-50). Z kolei w orzecznictwie sadowym stwierdza sig, ze:
»1. W obowigzujacym stanie prawnym tzw. uznanie administracyjne utracito swoj
dotychczasowy charakter. Zakres swobody organu administracji, wynikajacy z prze-
pisow prawa materialnego, jest obecnie ograniczony ogélnymi zasadami postepowania
administracyjnego, okreslonymi w art. 7 i innych przepisach k.p.a. 2. Zasada postepo-
wania administracyjnego wyrazona w art. 7 k.p.a. oznacza, ze tre$¢ i zakres ochrony
stusznego interesu indywidualnego w dzialaniach organéw administracji siegaja do
granic kolizji z interesem spotecznym, bedgcym w panstwie socjalistycznym wartos-
cig nadrzedna. 3. Wyrazona w art. 7 k.p.a. zasada postepowania administracyjnego
odnosi si¢ w réwnym stopniu do zakresu i wnikliwo$ci postepowania wyjasniajacego
i dowodowego, jak i do stosowania norm prawa materialnego, to jest do caloksztattu
przepiséw prawnych stuzacych «zalatwieniu sprawy». 4. Organ administracji, dziataja-
cy na podstawie przepiséw prawa materialnego przewidujacych uznaniowy charakter
rozstrzygniecia, jest obowigzany - zgodnie z zasadg z art. 7 k.p.a. — zalatwi¢ sprawe
w sposoOb zgodny ze stusznym interesem obywatela, jesli nie stoi temu na przeszkodzie
interes spofeczny ani nie przekracza to mozliwosci organu administracji wynikajacych
z przyznanych mu uprawnien i srodkéw” — wyrok NSA w Warszawie z 11.06.1981 r.,
SA 820/81, ONSA 1981/1, poz. 57, z glosa J. Letowskiego, OSP 1982/1-2, poz. 22, ,Za-
sady ogdlne postepowania administracyjnego, wyrazone m.in. w art. 7-11 k.p.a., sa
integralng cze$cig przepiséw regulujacych procedure administracyjng i sg dla orga-
néw administracji wigzace na réwni z innymi przepisami tej procedury, przy czym
tres¢ art. 7 jest nie tylko zasadg dotyczaca sposobu prowadzenia postepowania, lecz
w réwnym stopniu wskazéwka interpretacyjng prawa materialnego, na co wskazuje
zwrot zobowiazujacy organy «do zalatwienia sprawy» zgodnie z ta zasada” — wyrok
NSA w Warszawie z 4.06.1982 r., I SA 258/82, ONSA 1982/1, poz. 54, z glosa E. Ochen-
dowskiego, OSP 1983/6, poz. 137.

. W kwestii zastosowania zasad ogolnych w procesie stosowania i wykladni administra-
cyjnego prawa materialnego nalezy opowiedzie¢ si¢ prima facie za niedopuszczalnos-
cig nadawania zasadom ogo6lnym waloru wigzacych dyrektyw interpretacyjnych pra-
wa materialnego, a juz zwlaszcza przyznawania takiego waloru wszystkim zasadom.
Nie ulega bowiem watpliwosci, ze spo$rod zawartych w art. 6-16 zasad ogolnych za
dyrektywe wykladni prawa materialnego moze stuzy¢ jedynie zasada uwzgledniania
z urzedu interesu publicznego i stusznego interesu strony, jednakze tylko wtedy, gdy
organ administracji publicznej dziala na podstawie uznania. W przypadku za$ decyzji
zwigzanych uwzglednianie tej zasady wydaje si¢ by¢ niedopuszczalne. W konsekwen-
cji za dyskusyjne nalezy uzna¢ postulaty poszerzenia zakresu oddzialywania zasad
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proceduralnych na proces interpretacji norm prawa materialnego nawet wowczas, gdy
ogranicza si¢ liczbe tych zasad do zasad o charakterze ,,materialnym”: praworzadno-
$ci, uwzgledniania z urzedu interesu spotecznego i stusznego interesu obywateli oraz
pogtebiania zaufania obywatela do organow panstwa. Nie ma bowiem potrzeby prze-
noszenia zasad procesowych do procesu interpretacji prawa materialnego, skoro funk-
cje omawianych zasad w procesie wykladni prawa materialnego moga spetnia¢ zasady
konstytucyjne, z ktorych mozna wywies¢ analogiczne konsekwencje (wskazowki), jakie
wynikajg z wymienionych wyzej zasad.

. Zagadnienie stosowania w postepowaniu administracyjnym niektdrych podstawowych
zasad ustroju panstwa wyrazonych w Konstytucji RP jest zlozone i wigze si¢ z zagad-
nieniem dopuszczalnosci stosowania przepiséw Konstytucji RP przez organy admi-
nistracji publicznej (zob. komentarz do art. 6). W tym miejscu wypada przytoczy¢
wyrok NSA w Warszawie z 26.10.1984 r., IT SA 1161/84, ONSA 1984/2, poz. 97, z glosa
J. Borkowskiego i z glosg A. Jaroszynskiego, OSP 1986/3, poz. 48, w ktérym stwierdzo-
no, ze: ,,1. Fundamentalng zasadg, na jakiej opiera si¢ nasz system prawny, jest zasada
réwnosci obywateli wobec prawa. Zasada ta wprawdzie nie zostata wyrazona odrebnie
w przepisach prawa materialnego i postepowania administracyjnego, wynika jednak
ona z art. 67 ust. 2 Konstytucji PRL i - jak kazda zasada konstytucyjna — musi by¢
przestrzegana na gruncie wszystkich dziedzin prawa polskiego, a w sferze prawa admi-
nistracyjnego oznacza, ze w takim samym stanie faktycznym powinny zapada¢ decy-
zje administracyjne tej samej tresci. 2. Jezeli strona postepowania administracyjnego
twierdzi, ze zasada réwnosci wobec prawa jest w jej sprawie naruszona, organ admi-
nistracji ma obowigzek przeprowadzi¢ wnikliwe postepowanie wyjasniajace dla usta-
lenia, czy istotnie zarzut taki jest zasadny, to jest — czy w sprawach, na ktére powoluje
sie strona, rzeczywiscie zapadaly decyzje o odmiennej tresci i czy rzeczywiscie byty to
sprawy, w ktérych wystepowala analogiczna sytuacja faktyczna i prawna. W kazdym
takim wypadku do zarzutu naruszenia zasady réwnosci wobec prawa organ admini-
stracji powinien si¢ ustosunkowaé w uzasadnieniu decyzji. Tylko w taki sposéb moz-
na poglebia¢ zaufanie obywateli do organdéw Panstwa, co nakazuje organom admini-
stracji [...] art. 8 k.p.a. 3. Stwierdzenie przez Naczelny Sad Administracyjny, ze organ
administracji wydal zaskarzona decyzj¢ z naruszeniem zasad ogélnych okreslonych
wart. 7, 8,91 107 § 3 k.p.a., zobowiazuje sad do uchylenia tej decyzji na podstawie
art. 207 § 2 pkt 3 k.p.a.”; por. tez wyrok NSA w Warszawie z 26.11.1991 r., IT SA 937/91,
ONSA 1993/1, poz. 10: ,Nie jest dopuszczalna taka interpretacja jakiegokolwiek przepi-
su prawa, ktora by naruszata zagwarantowane konstytucyjnie prawa obywatelskie lub
byta sprzeczna z ratyfikowanymi przez Polske aktami migdzynarodowymi, a takze po-
zostawala w sprzecznosci z innymi przepisami obowiazujacych ustaw”. Za posrednim
stosowaniem Konstytucji RP przez organy podatkowe opowiedzial si¢ NSA w Pozna-
niu w wyroku z 14.02.2002 r., I SA/Po 461/01, OSP 2003/2, poz. 17, z glosa R. Hausera
i A. Kabata oraz glosa J. Mikolajewicza, stwierdzajac, ze: ,,1. Sedziowie majg prawo
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(a obowigzek wowczas, gdy z powodu utraty mocy obowiazujacej aktu normatywnego
nie moze wypowiedzie¢ si¢ Trybunal Konstytucyjny) na podstawie art. 8 ust. 2 Kon-
stytucji o bezposrednim jej stosowaniu do wydawania wyrokdéw wprost na podstawie
Konstytucji. Sedzia sadu administracyjnego moze w indywidualnej sprawie odstapi¢
od stosowania przepisu ustawy podatkowej, ktory uznaje za sprzeczny z Konstytucja,
oraz poming¢ sprzeczny z Konstytucja i ustawa akt podustawowy. 2. Organy podatko-
we, stosujac przepisy prawa podatkowego stosownie do art. 7 Konstytucji RP, dzialaja
na podstawie i w granicach prawa. Zgodnie z art. 8 Konstytucji RP, Konstytucja jest
najwyzszym prawem Rzeczypospolitej, a jej przepisy stosuje si¢ bezposrednio. Organy
podatkowe, majac watpliwosci co do konstytucyjnosci przepiséw wykonawczych i ich
zgodno$ci z ustawa podatkowa, powinny w trakcie postepowania podatkowego podjaé
w tym zakresie stosowne dzialania prawne, a nie odsyta¢ podatnika po zakonczeniu
postepowania administracyjnego na droge postepowania przed Trybunalem Konsty-
tucyjnym”. Odmienne stanowisko w tej kwestii zajat NSA w wyroku z 16.05.2006 r.,
I FSK 816/05, LEX nr 282647, zgodnie z ktérym ,,przepis art. 8 ust. 2 Konstytucji Rze-
czypospolitej [...], z ktorego wynika, Ze przepisy Konstytucji stosuje si¢ bezposred-
nio, chyba ze Konstytucja stanowi inaczej, nie oznacza, ze kazdy organ czy podmiot
stosujgcy prawo moze samodzielnie dokonywac oceny zgodnosci z ustawg zasadnicza
przepiséw powszechnie obowiazujacych i odmawia¢ ich stosowania, jesli uzna je za
stojace w kolizji z Konstytucja”. Por. tez niepublikowany wyrok WSA w Warszawie
2 9.11.2005 r., ITI SA/Wa 2426/05, LEX nr 198985, w ktorym stwierdzono, ze: ,,Bezpo-
$rednios¢ stosowania Konstytucji nie oznacza kompetencji do kontroli konstytucyjno-
$ci obowigzujgcego ustawodawstwa przez sady i inne organy powotane do stosowania
prawa, jako ze tryb tej kontroli zostal jednoznacznie uksztalttowany przez samag ustawe
zasadniczg”.

Organy administracji publicznej sa obowigzane przestrzega¢ wigzacego Rzeczpospolity
Polska prawa miedzynarodowego (art. 9 Konstytucji RP). Zgodnie z wyrokiem NSA
w Lodzi z 26.03.2003 r., I SA/Ld 1707/02, ONSA 2004/1, poz. 37: ,Umowa o wolnym
handlu miedzy Rzeczapospolita Polska a Republika Estonska, sporzadzona w War-
szawie dnia 5.11.1998 r. (Dz.U. z 2002 r. Nr 175, poz. 1435), ktéra okreélala warunki
stosowania stawek celnych obnizonych dla towaréw sprowadzanych z Estonii, nie na-
lezata do czasu jej ogloszenia do zrédet powszechnie obowigzujacego prawa (art. 87
ust. 1 iart. 91 ust. 1 Konstytucji). Wobec tego jednak, ze strony Umowy postanowily
0 jej prowizorycznym stosowaniu od dnia 1.01.1999 r. (art. 38 ust. 2 Umowy), odmowa
jej stosowania przed ogloszeniem i ratyfikacjg naruszataby art. 9 Konstytucji, ktory
zobowigzuje Rzeczpospolita Polska do przestrzegania wigzacego ja prawa miedzyna-
rodowego”.

Zasadami ogdlnymi Kodeksu postepowania administracyjnego nie s zasady ogdlne
prawa cywilnego. W wyroku NSA we Wroclawiu z 22.09.1983 r., SA/Wr 367/83,
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ONSA 1983/2, poz. 75; POP 1994/2, poz. 46, trafnie przyjeto, ze: ,,1. Artykul 5 k.c.
wytycza granice, w jakich osoba uprawniona moze czyni¢ uzytek z przystugujacego
jej prawa; ze wzgledu jednak na swa przynaleznos¢ do systemu prawa cywilnego klau-
zula zgodno$ci z zasadami wspoétzycia spolecznego nie moze by¢ stosowana w ocenie
uprawnien lub obowiazkéw powstajacych w obszarze normowanym przepisami pra-
wa administracyjnego badz finansowego, w ktorych nie wystepuje jej odpowiednik.
2. «Zasady wspolzycia spolecznego» moga by¢ w postepowaniu administracyjnym
uwzglednione wowczas, gdy odsytaja do nich szczegélne przepisy prawa’; por. takze
wyrok NSA w Warszawie z 15.12.1987 r., I SA 177/87, ONSA 1987/2, poz. 88, w ktérym
sad stwierdzil, ze: ,W postepowaniu administracyjnym przepisy kodeksu cywilnego
(w tym takze art. 5 k.c.) moga by¢ stosowane tylko wowczas, gdy tak stanowi kon-
kretny przepis materialnego prawa administracyjnego” w wyroku NSA w Poznaniu
7 18.12.1984 r., SA/Po 1028/84, LEX nr 1688552, stwierdzono, Ze: ,,1. Podstawg zaskar-
zenia decyzji administracyjnych, czyli podstawa skargi sadowej, nie moze by¢ zarzut
naruszenia zasad wspodlzycia spolecznego (art. 196 § 1 k.p.a.). 2. Art. 6 i art. 7 k.p.a.
wykluczajg stosowanie zasad wspotzycia spotecznego w postepowaniu administracyj-
nym, tym bardziej, ze zasady wspolzycia spolecznego nie moga stanowi¢ podstawy
prawnej decyzji administracyjnej i skargi sgdowej, nie mogg modernizowa¢ i modyfi-
kowa¢ przepiséw materialnego prawa administracyjnego oraz nie moga stanowi¢ dy-
rektywy wykladni przepiséw prawa materialnego stosowanych w trybie postepowania
administracyjnego”.

Kodeks nie wyodrebnia zasad ogélnych w osobnych przepisach ani tez nie oznacza tych
zasad okreslonymi nazwami (Z. Janowicz, Komentarz, 1995, s. 45). Sktania to doktryne
do oznaczania tych samych tre$ciowo zasad réznymi nazwami i proponowania roz-
maitych klasyfikacji i typologii zasad ogdlnych. W tym sensie trafne jest spostrzezenie
W. Dawidowicza, ze ,,gdy chodzi o nomenklature zasad ogélnych, trzeba stwierdzi¢,
ze art. 4-12 [obecnie art. 6-16 - A.W.] zawierajg w sobie jedynie tresci tych zasad,
stad tez mozna uwazac, ze sprawa takiego czy innego nazwania poszczegolnej zasa-
dy pozostaje kwestig otwartg” (Ogélne postepowanie, 1962, s. 100). W istocie trudno
jest rozstrzygna¢, czy za nazwaniem zasady zawartej w art. 6 zasada praworzadnosci
(Z. Janowicz, Komentarz, 1995, s. 52), zasadg legalnosci i praworzadnosci (W. Dawi-
dowicz, Ogdlne postepowanie administracyjne, s. 101, 104) przemawiajg glebsze racje
tilozoficzno-prawne czy tez inne wzgledy. W pismiennictwie prezentowane sa rozmaite
klasyfikacje zasad ogolnych, np. ,zasady dotyczace podmiotdéw postepowania — zasa-
dy dotyczace tresci postgpowania — zasady dotyczace formy postepowania — zasady
dotyczace rozstrzygnie¢ zapadlych w postepowaniu” (W. Dawidowicz, Zarys procesu
administracyjnego, Warszawa 1989, s. 37); typologia zasad - zob. K. Ziemski, Zasady
ogélne postepowania administracyjnego, Poznan 1989, rozdzial V. Praktyczna donio-
sto$¢ tych klasyfikacji nie jest znaczna, jezeli wezmie si¢ pod uwage niejasno$¢ lub
brak kryteriéow wyodrebnienia okreslonych grup zasad ogélnych. Ponadto z punktu
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widzenia teorii praworzadnego stosowania prawa i ujecia zasad ogolnych jako norm
prawnych brak podstaw do przyznawania niektérym zasadom ogélnym statusu zasad
podstawowych (metazasad) o donioélejszym znaczeniu prawnym i redukowaniu zna-
czenia pozostatych zasad do zasad techniczno-procesowych czy komplementarnych.
Wszystkie zasady ogolne zawarte w art. 6-16 jako normy prawne sg prawnie réwno-
rzedne i naruszenie ktorejkolwiek z nich rodzi odpowiednie skutki proceduralne. Od-
miennie NSA w wyroku z 30.03.2017 r., IT GSK 1953/15, LEX nr 2305568, w ktérym
stwierdzil, Ze: ,Realizacja zasady praworzadnos$ci wyrazonej w art. 7 Konstytucji RP
iart. 6 k.p.a. jest wartoscig wyzsza niz przestrzeganie innej zasady ogélnej, wyrazonej
wart. 16 § 1 k.p.a., czyli zasady trwalosci rozstrzygnie¢ administracyjnych”.

Pismiennictwo przypisuje zasadom ogdélnym wypelnianie réznorodnych funkgji:
»1. ujednolicanie praktyki stosowania prawa administracyjnego, 2. sterowanie dzia-
faniami podejmowanymi w ramach uznania administracyjnego, 3. petnienie roli dy-
rektyw interpretacyjnych, 4. zapewnienie elastyczno$ci podejmowanych na podstawie
przepisow dziatan, 5. wypelnianie luk w prawie administracyjnym oraz 6. wyznacza-
nie kierunku pracom legislacyjnym” (J.P. Tarno, Zasady ogélne k.p.a. w orzecznictwie
Naczelnego Sqdu Administracyjnego, SPE 1986, t. 36, s. 63). Znaczenie zasad ogélnych
w procesie stosowania i wyktadni prawa wynika z istoty tych zasad, ktére wyrézniaja
sie sposrod innych regul: ,,(a) miejscem w hierarchicznej strukturze prawa, (b) sto-
sunkiem do innych regul, (c) rolag w konstrukcji instytucji prawnej oraz (d) innymi
ocenami spoleczno-politycznymi” (J. Wroblewski, Sgdowe stosowanie prawa, Warsza-
wa 1988, s. 137). Z wyrodznienia zasad prawa i regul prawa wynikajg, zdaniem J. Wréb-
lewskiego, dyrektywy interpretacyjne (J. Wroéblewski, Sgdowe stosowanie..., s. 137):

1) ,w razie sprzeczno$ci przepisu z zasadg systemu prawa nalezy tak ustali¢ znaczenie
interpretowanego przepisu, by nie byl on z tg zasada sprzeczny” (jako konsekwen-
cja pierwszenstwa zasady prawa przed ,zwyklymi” regulami prawa);

2) »jezeli na gruncie wykladni jezykowej istniejg watpliwosci co do znaczenia prze-
pisu prawnego, nalezy wybra¢ takie ustalenie, ktére jest zgodne z zasadami czesci
systemu prawa i systemu prawa, do ktorego interpretowany przepis nalezy”;

3) »jezeli interpretator powoluje zasade systemu prawa (lub jego czesci), to powinien
okresli¢ te¢ zasade przez wskazanie konkretnego przepisu lub ich grupy zawiera-
jacej dang zasade lub tez, z ktérych ta zasada wynika na gruncie przyjetych regut
inferencyjnych”.

Wskazane reguly interpretacyjne nalezy stosowaé w sytuacji, gdy:
1) organ administracji publicznej stwierdzi sprzeczno$¢ przepisu Kodeksu z zasada
wyrazong w art. 6-16 oraz
2) na gruncie wyktadni jezykowej przepisu Kodeksu powstaje watpliwo$¢ co do zna-
czenia tego przepisu; w kazdym przypadku organ administracji publicznej powi-
nien wskazac przepis art. 6-16, zawierajacych zasade, na ktoéra si¢ powoluje.
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Zasady proceduralne obowigzuja we wszystkich fazach postepowania administracyjne-
go i we wszystkich jego instancjach. Organy administracji publicznej s3 zobowigzane
do ich wspdlstosowania z innymi przepisami Kodeksu postepowania administracyjne-
go, ktore pozostaja w merytorycznym i funkcjonalnym zwigzku z jedng lub kilkoma
zasadami. Naruszenie przez organy administracyjne zasad proceduralnych w polacze-
niu z naruszeniem konkretnego przepisu Kodeksu postepowania administracyjnego
zawsze skutkuje wadliwos$cig decyzji administracyjnej. W odniesieniu do przepisow
o postepowaniu administracyjnym za razace ich naruszenie nalezy uwaza¢ oczywiste
niezastosowanie lub nieprawidlowe zastosowanie zasad ogélnych postepowania admi-
nistracyjnego, okreslonych w art. 6-11 k.p.a., w stopniu powodujacym istotne ogra-
niczenie uprawnien strony w postepowaniu (wyrok NSA w Warszawie z 8.06.1983 r.,
I SA 355/83, ONSA 1983/1, poz. 40). Takze naruszenie przepisu Kodeksu postepowania
administracyjnego mozna w kazdym przypadku powigza¢ z jednoczesnym narusze-
niem prawnej zasady proceduralnej, np. naruszenie przepiséw o postepowaniu dowo-
dowym jest réwnoznaczne z naruszeniem zasady prawdy obiektywnej.

Organy administracji publicznej sg prawnie zwigzane zasadami ogélnymi prawa unij-
nego przy zalatwianiu spraw unijnych. Ogolne zasady prawa unijnego zostaly sformuto-
wane przez Trybunal Sprawiedliwosci, ktory czerpal inspiracje z nastepujacych Zrédet:
1) tradycji konstytucyjnej wspolnej dla panstw cztonkowskich;
2) uméw miedzynarodowych, ktoérych stronami sa panstwa czlonkowskie, w tym
zwlaszcza EKPC;
3) traktatow zatozycielskich.

Ogodlne zasady prawa unijnego wywiedzione z systemow prawnych panstw cztonkow-
skich majg charakter ,zasad konstytucyjnych” i jako takie s wigzace dla Unii oraz
panstw czlonkowskich. Zasady te maja charakter zasad prawa publicznego, bowiem
odnoszg si¢ do relacji miedzy jednostka a wiadza publiczng reprezentowang badz przez
Unig lub przez panstwa cztonkowskie. Do tej grupy zasad prawa unijnego zalicza si¢
w szczegblnosci zasade rownosci, zasade proporcjonalnosci, zasade pewnosci prawa,
zasade ochrony zaufania, prawo do obrony. Europejska konwencja o ochronie praw
czlowieka i podstawowych wolno$ci ma szczegélnie donioste znaczenie dla ksztalto-
wania sie w orzecznictwie Trybunatu Sprawiedliwosci zasad ogdlnych, ktére w isto-
cie s3 rownoznaczne z budowaniem wspoélnotowego/unijnego katalogu praw czlowie-
ka, ktérych nie przewidywaly traktaty zalozycielskie. Obecnie prawa czlowieka sg
okreslone pozytywnie w Karcie praw podstawowych Unii Europejskiej, ktéra ma moc
réwng traktatom, jednakze zakres stosowania Karty w polskim porzadku prawnym
byt ograniczony wskutek przyjecia przez Polske tzw. polsko-brytyjskiego Protokotu
(nr 30) w sprawie stosowania Karty Praw Podstawowych Unii Europejskiej do Polski
i Zjednoczonego Krolestwa (zob. K. Kowalik-Banczyk, Konsekwencje przyjecia proto-
kotu polsko-brytyjskiego dotyczgcego stosowania Karty Praw Podstawowych [w:] Karta
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Praw Podstawowych w europejskim i krajowym porzqdku prawnym, red. A. Wrébel,
Warszawa 2009, s. 131-151). Znaczenie prawne tego ograniczenia zostalo ostabione
w rezultacie wyroku Trybunalu Sprawiedliwosci z 21.12.2011 r. w sprawach pofaczo-
nych C-411/10 i C-493/10, N.S. (C-411/10) przeciwko Secretary of State for the Home
Department i M.E. (C-493/10), A.S.M., M.T., K.P., E.H. przeciwko Refugee Applica-
tions Commissioner, Minister for Justice, Equality and Law Reform, EU:C:2011:865,
w ktoérym jednoznacznie stwierdzono, ze po pierwsze protokot ,nie podwaza zastoso-
wania karty wobec Zjednoczonego Krolestwa czy wobec Polski”, po drugie - ,art. 1
ust. 1 protokotu (nr 30) potwierdza tres¢ art. 51 karty dotyczacego jej zakresu stoso-
wania, a nie ma na celu zwolnienia Rzeczypospolitej Polskiej i Zjednoczonego Kro-
lestwa z obowiazku przestrzegania postanowien karty ani uniemozliwienia sgdom
i trybunalom w tych panstwach czlonkowskich czuwania nad przestrzeganiem tych
postanowien” (zob. A. Wrébel [w:] Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej. Ko-
mentarz, red. A. Wrobel, Warszawa 2013, komentarz do art. 51, s. 1316 i n.).

Ogolne zasady prawa unijnego stanowia wskazowki interpretacyjne dla sadéw panstw
czlonkowskich w zakresie wykladni przepisow prawa wewnetrznego tych panstw wyko-
nujagcych przepisy prawa wspdlnotowego. Naruszenie zasady ogolnej prawa unijnego przez
organ administracji publicznej moze spowodowa¢ wadliwos¢ decyzji administracyjnej.

15. W teorii prawa wyrdznia sie zasady (principles) i reguly (rules), przy czym nalezy przy-
ja¢, ze zaréwno zasady, jak i reguly s3 normami prawnymi, poniewaz nakazuja pew-
ne zachowanie. W tym sensie zasady sg albo wyrazone wprost w normach prawnych,
albo z nich wywiedzione w drodze wykladni. Podstawowa réznica migdzy zasadami
a regutami polega na tym, ze zasady sa normami tego rodzaju, ktore nakazuja, aby
co$ zostalo zrealizowane, w danych warunkach faktycznych i prawnych - w relatyw-
nie najwyzszym mozliwym rozmiarze; zasady s3 zatem nakazami optymalizacyjnymi,
ktére cechujg sie tym, Ze moga by¢ zrealizowane w réznym stopniu. Tymczasem regu-
ty s3 normami, ktére moga albo nie mogg by¢ zrealizowane. Gdy reguta obowigzuje,
nakazane jest czynienie tego, czego reguta wymaga - ani mniej, ani wigcej (R. Alexy,
Theorie der Grundrechte, Baden-Baden 1994, s. 7-76). Powyzsze ustalenia teoretyczne
maja ograniczone zastosowanie w stosunku do zasad ogdlnych postepowania, ktore
w polskim systemie postepowania administracyjnego sa bardziej zblizone do regut
w tym sensie, Ze w mniejszym stopniu sg nakazami optymalizacyjnymi i powinny by¢
w istocie zrealizowane w tym samym lub w zbliZonym stopniu co reguly.

IS Organy administracji publicznej dzialaja na podstawie przepiséw
prawa.

1. Zawarta w art. 6 zasada ogolna jest okre§lana w pismiennictwie i orzecznictwie sado-
wym jako zasada praworzadnosci lub jako zasada legalnosci. Zasada praworzadnosci
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(legalnosci) jest szeroko dyskutowana w pismiennictwie, gdzie ujmuje si¢ ja badz jako
zasade systemu prawa (zasada konstytucyjna), badz jako zasade czesci systemu prawa
(np. zasada praworzadnosci administracji), samo za$ pojecie praworzadnosci lub le-
galnosci jest wysoce sporne i uwiklane ideologicznie, aksjologicznie i politycznie.

. Przepis art. 6 statuuje zasad¢ praworzadnosci w waskim i wlasciwym znaczeniu tego
stowa jako przestrzeganie prawa przez organy administracji publicznej. Takie ro-
zumienie tej zasady najbardziej odpowiada konstytucyjnemu ujeciu zasady prawo-
rzadnosci wyrazonej w art. 7 Konstytucji RP, zgodnie z ktérym organy administra-
cji dzialajg na podstawie i w granicach prawa. Nalezy mie¢ ponadto na uwadze, ze
z konstytucyjng zasadg praworzadnosci powigzane sg merytorycznie i funkcjonalnie
zasada panstwa prawnego oraz wynikajace z niej niektére zasady szczegblowe, jak
na przyklad zasada poprawnej legislacji czy zasada sprawiedliwoséci proceduralnej
(zob. nizej pkt 4). Dla oceny zgodno$ci sformutowania okreslonego przepisu pra-
wa z wymaganiami poprawnej legislacji istotne sg przy tym trzy ogélne zalozenia.
Po pierwsze, kazdy przepis powinien by¢ sformutowany w sposdb pozwalajacy jed-
noznacznie ustali¢, kto i w jakiej sytuacji podlega ograniczeniom. Po drugie, przepis
powinien by¢ na tyle precyzyjny, aby zapewnione byty jego jednolita wyktadnia i jed-
nolite stosowanie. Po trzecie, przepis powinien by¢ tak ujety, aby zakres jego zasto-
sowania obejmowat tylko te sytuacje, w ktérych dziatajacy racjonalnie ustawodawca
zamierzal wprowadzi¢ regulacje ograniczajaca korzystanie z konstytucyjnych wol-
nosci i praw (wyrok TK z 21.04.2009 r., K 50/07, OTK-A 2009/4, poz. 51). Nakaz po-
prawnej legislacji ,,jest funkcjonalnie zwigzany z zasadami pewnoéci i bezpieczenstwa
prawnego oraz ochrony zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa. Zasady
te nakazuja, aby przepisy prawa byly formulowane w sposéb precyzyjny i jasny. Wa-
runek jasnoéci oznacza obowigzek tworzenia przepiséw klarownych i zrozumiatych
dla ich adresatéw, ktérzy od racjonalnego ustawodawcy moga oczekiwaé stanowie-
nia norm prawnych niebudzacych watpliwosci co do tresci nakladanych obowigzkdw
i przyznawanych praw. Zwiazana z jasno$cig precyzja przepisu winna przejawiac si¢
w konkretnosci nakladanych obowigzkow i przyznawanych praw, tak by ich tres¢ byta
oczywista i pozwalala na ich wyegzekwowanie” (wyrok TK z 23.10.2007 r., P 28/07,
OTK-A 2007/9, poz. 106).

. Przepis art. 6 okre$la zasade praworzadnosci stosowania prawa przez organy admini-
stracji publicznej. W tym ujeciu praworzadnos¢ oznacza zgodnos$¢ z normami (prze-
pisami) prawa obowigzujacego (J. Wroblewski, Wartosci a decyzje sgdowe, Ossoline-
um 1973, s. 65). Chodzi tu wiec o zakres, w jakim normy prawne reguluja procedure
podejmowania decyzji administracyjnej. Do norm tych naleza w szczegélnosci normy
prawa materialnego stosowane przez organ administracji publicznej (podstawa nor-
matywna decyzji) i normy proceduralne regulujace poszczegolne fazy postepowania
(podstawa proceduralna decyzji); por. J. Wroblewski, Wartosci..., s. 65.
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. W teorii prawa rozroznia sie¢ praworzadno$¢ formalng i praworzadno$¢é materialng.
Praworzgdnos¢ formalng (sagdowego stosowania prawa) ujmuje si¢ jako ocene tej dzia-
talnodci, o ile jest ona zgodna z prawem obowigzujacym. W ocenie tej moze chodzi¢
o wartosciowanie stosowania prawa ze wzgledu na jego warto$ci wewnetrzne, tj. war-
tosci, ktdre tkwig immanentnie w stosowanej normie prawnej w tym sensie, ze daja si¢
zrekonstruowac na podstawie analizy tej normy (J. Wrdblewski, Wartosci..., s. 47, 76).
Praworzadnos$¢ materialna (sadowego stosowania prawa) polega na sformutowaniu
oceny krytyczno-stosunkowej. W ocenie tej chodzi o warto$ciowanie stosowanych
norm prawnych ze wzgledu na zewnetrzne wartosci stosowania prawa, tj. o rezultat
oceny prawa obowigzujacego z punktu widzenia kryteriéw pozaprawnych. Jezeli nor-
my te nie s3 uznane za warto$ciowe, to decyzja (sadowa) nie jest uznana za praworzad-
ng materialnie (J. Wroblewski, Wartosci..., s. 83). W tym miejscu nalezy przyjaé, ze
art. 6 wyraza praworzadno$¢ formalng, ktéra wyklucza warto$ciowanie stosowanych
przez organ administracji publicznej norm prawnych ze wzgledu na wartosci poza-
prawne, lecz nie zakazuje temu organowi wartosciowania stosowanych norm ze wzgle-
du na wartosci wewnetrzne, co ma szczegolnie donioste znaczenie w kwestii bezpo-
$redniego stosowania Konstytucji RP, ktéra wedlug art. 8 jest najwyzszym prawem
Rzeczypospolitej Polskiej, oraz wigzacych ja uméw miedzynarodowych. Do takich
wartosci wewnetrznych nalezy w szczegolnosci zasada sprawiedliwoéci proceduralnej,
wywodzona z art. 2, 7 i 31 Konstytucji RP (zob. np. M. Bernatt, Sprawiedliwos¢ pro-
ceduralna w postepowaniu przed organem ochrony konkurencji, Warszawa 2011, s. 63).
Zasada sprawiedliwos$ci proceduralnej nie jest jednak zasada ogdlng w rozumieniu
Kodeksu postepowania administracyjnego, lecz wartoscig wewnetrzna, ktora znajduje
odzwierciedlenie w przepisach Kodeksu (zob. np. Z. Kmieciak, Idea sprawiedliwosci
proceduralnej w postegpowaniu administracyjnym (zatoZenia teoretyczne i doswiadcze-
nia praktyki), PiP 1994/10, s. 59). Na t¢ warto$¢ wewnetrzng skiadaja si¢ ,gwarancje
procesowe”, w tym prawo do wystuchania, prawo do réwnego uczestnictwa, prawo do
obrony, prawo do ochrony tajemnicy (przedsigbiorstwa) i innych informacji poufnych,
prawo do zaskarzenia i kontroli sadowej (zob. M. Bernatt, Sprawiedliwos¢ procedural-
na..., s. 94). Jednakze wartosci te i gwarancje moga by¢ wywiedzione z innych zasad
ogdlnych Kodeksu niz zasada praworzadnosci, tj. z zasady czynnego udzialu strony
w postepowaniu i zasady sadowej kontroli decyzji administracyjnej (zob. komentarz
do art. 10 i 16). Nie wydaje si¢ ponadto, aby sprawiedliwo$¢ proceduralna jako war-
tos¢ wyrazala standard wyzszy niz zawarty explicite lub implicite w zasadach ogdlnych
Kodeksu. Przeciwnie, bioragc pod uwage rodowdd tej koncepcii i jej cel, a mianowicie
sagdowe budowanie w systemie common law standardu sprawiedliwego postepowania
(sadowego) w sytuacji nieuregulowania prawnego zasad postgpowania administra-
cyjnego w odnoénym systemie prawa (np. USA, Wielka Brytania), nalezy przyja¢, ze
standard przewidziany w polskiej procedurze administracyjnej zdecydowanie prze-
wyzszal i nadal przewyzsza anglosaski standard ucielesniany w konstrukeji procedural
fairness (justice). W orzecznictwie sadowym niektore przepisy Kodeksu sg jednakze
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interpretowane jako stanowigce element sprawiedliwo$ci proceduralnej, np. instytucja
wylaczenia organu lub czlonka organu orzekajacego i zasada dwuinstancyjnosci poste-
powania (zob. np. postanowienie NSA (7) z 5.11.2007 r., IT OPS 3/07, LEX nr 1012167),
gdy tymczasem s3 one odzwierciedlone w odpowiednich zasadach Kodeksu. Szerokie
odwolywanie si¢ do sprawiedliwosci proceduralnej zamiast do odnosnych zasad ogdl-
nych Kodeksu, w tym zasady praworzadnosci, uzasadnia obawe, ze sprawiedliwos¢
proceduralna jako atrakcyjne i wygodne narzedzie ,,sprawiedliwo$ciowego” korygo-
wania przepiséw o postepowaniu administracyjnym doprowadzi do stopniowego redu-
kowania znaczenia przynajmniej niektérych zasad ogoélnych Kodeksu w procesie sto-
sowania i wykladni przepisow Kodeksu, co nalezy oceni¢ zdecydowanie negatywnie.
Ponadto idea sprawiedliwosci proceduralnej jest konstruowana w orzecznictwie sagdo-
wym jako w zasadzie element prawa do sgdu, nie za$ jako element struktury i funkcji
postepowania administracyjnego. W ocenie TK pojecie sprawiedliwosci procedural-
nej nie ma $cisle sprecyzowanego znaczenia. ,Do podstawowych elementéw prawa
do sadu w tym zakresie nalezy: prawo do bycia wystuchanym (wyrok z 12.03.2002 r.,
sygn. P 9/01, OTK ZU nr 2/A/2002, poz. 14); rozpoznawanie spraw musi odbywac
sie w taki sposdb, aby uczestnicy postepowania mieli moznos$¢ wzigcia w nim udzia-
tu (wyrok z 17.09.2002 r., sygn.SK 35/01, OTK ZU nr 5/A/2002, poz. 60); obowigzek
ujawniania w sposob czytelny motywdw rozstrzygniecia, co ma zapobiega¢ jego do-
wolnoéci i arbitralnosci; zapewnienie uczestnikowi postepowania przewidywalnosci
jego przebiegu. Sprawiedliwa procedura sadowa powinna zapewnia¢ stronom upraw-
nienia procesowe stosowne do przedmiotu prowadzonego postepowania” (wyrok TK
z 20.11.2007 r., SK 57/05, OTK-A 2007/10, poz. 125).

. Zgodnie z art. 107 § 1 decyzja administracyjna wydana przez organ administracji pub-
licznej powinna mie¢ podstawe prawng (podstawa normatywna i podstawa procedural-
na). Organ stosujacy prawo musi zatem ustali¢ obowigzywanie przepisow, na ktore sie
powoluje, uzasadniajac swa decyzje. Pojecie obowigzywania prawa jest sporne. Zgodnie
z pojeciem obowigzywania systemowego, ktore przyjmuje na uzytek tego komentarza,
dany przepis obowiazuje, jezeli spelnione s3 nastepujace warunki: ,(a) zostal ustano-
wiony zgodnie z przepisami obowigzujacymi w danym systemie prawa i «wszed! w zy-
cie»; (b) lub jest uznang konsekwencja przepiséw nalezacych do systemu; (c) nie zostat
formalnie derogowany; (d) nie jest sprzeczny z zadnym z przepiséw obowiazujacych
w systemie; (e) jezeli jest sprzeczny z jakims przepisem obowiazujacym, to albo (ea) nie
zostaje uznany za obowigzujacy na podstawie przyjetych regul kolizyjnych, albo (eb)
zostaje zinterpretowany w taki sposob, ze przestaje by¢ sprzeczny z przepisem obowig-
zujacym w systemie prawa” (J. Wroblewski, Sgdowe stosowanie..., s. 96).

. Spetnienie warunku (a), Ze przepis stanowiacy podstawe decyzji administracyjnej zo-
stal ustanowiony zgodnie z przepisami obowiazujagcymi w systemie prawa i wszedt
w Zycie, wymaga stwierdzenia, czy zostal wydany zgodnie z przepisami okreslajacy-
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mi kompetencje¢ prawotworcza organu oraz z przepisami okreslajacymi zasady i tryb
procedury prawotworczej. Z punktu widzenia przepisu art. 6, ktéry nakazuje organo-
wi administracji publicznej dziatanie na podstawie przepiséw prawa (nalezycie usta-
nowionych), wymaga rozwazenia, czy formufowanie ocen co do prawidtowosci usta-
nowienia podstawy prawnej decyzji moze naleze¢ do organu stosujgcego ten przepis.
Zagadnienie to jest wysoce sporne, bowiem z jednej strony badanie ,,dochowania trybu
wymaganego przepisami dla wydania aktu” nalezy wprawdzie do wlasciwoséci Trybu-
natu Konstytucyjnego (art. 68 ustawy z 30.11.2016 r. o organizacji i trybie postepo-
wania przed Trybunalem Konstytucyjnym (Dz.U. poz. 2072), z drugiej jednak trudno
odmoéwié prawa do takiej oceny sagdom, ktére bedac zwigzane jedynie ustawa, moga
ocenia¢ prawidtowos$¢ aktéw podustawowych, a sagdy administracyjne takze prawi-
dlowo$¢ aktow prawa miejscowego (art. 3 § 2 pkt 5 p.p.s.a.). Nalezy mie¢ jednakze na
wzgledzie, ze tylko Trybunal Konstytucyjny i sady administracyjne (te ostatnie jedynie
w odniesieniu do aktéw prawa miejscowego) moga orzec o niezgodno$ci danego aktu
z przepisami prawa wyzszego rzedu ze skutkiem utraty mocy obowigzujacej zakwe-
stionowanego aktu, podczas gdy sady powszechne i sad administracyjny moga jedy-
nie odmoéwi¢ stosowania przepisow aktow podustawowych ustanowionych sprzecznie
z prawem obowigzujacym, co oczywiscie nie powoduje utraty mocy obowigzujacej
tych przepisow (zob. wyrok SN z 29.03.1994 r., III ARN 4/94, OSNP 1994/2, poz. 21:
W sadowej kontroli decyzji administracyjnych miesci si¢ w szczegolnosci kontrola
legalnosci i zgodnosci z ustawami podustawowych normatywnych aktéw wykonaw-
czych. W tych ramach istnieje obowiazek sadu administracyjnego badania, czy prze-
pis stanowigcy podstawe rozstrzygniecia o prawach i obowigzkach stron postepowa-
nia administracyjnego znajduje oparcie w upowaznieniu ustawowym i nie wykracza
poza jego zakres oraz czy jest zgodny z normami ustawowymi, regulujagcymi stosun-
ki prawne, stanowigce przedmiot rozstrzygniecia sprawy administracyjnej”. Por. wy-
rok NSA z 14.02.2002 r., I SA/Po 461/01, OSP 2003/2, poz. 17, a takze wczesniejszy
wyrok SN z 28.11.1990 r., IIT ARN 28/90, OSP 1992/7-8, poz. 150, z glosa Z. Leon-
skiego, w ktorym stwierdzono, ze: ,,Dopuszczalne i mozliwe jest bezposrednie stoso-
wanie w orzecznictwie sgdowym przepiséw obowigzujgcej w Polsce ustawy zasadni-
czej, szczegllnie za$ wowczas, gdy stuzy to pelniejszej, szerszej i bardziej skutecznej
ochronie praw obywateli”). Na tym tle wydaje si¢ watpliwe przyznanie organom ad-
ministracyjnym uprawnienia do orzekania o zgodnosci stosowanego przepisu prawa
z przepisami regulujacymi zasady i tryb stanowienia prawa i do odmowy zastosowania
przepisu uznanego za nieobowigzujacy nawet wowczas, gdy stosowanym przepisem
jest przepis podustawowy. Zagadnienie moze by¢ sporne, jezeli uzna si¢ uprawnienie
organ6w administracji publicznej do bezposredniego stosowania Konstytucji RP, co
jednak wydaje sie rozwigzaniem zbyt radykalnym, nieuwzgledniajacym specyficznych
zasad ustroju i funkcjonowania administracji publicznej, a takze to, Ze tylko sady i se-
dziowie sg zwigzani ustawg i konstytucja. Podobnie w wyroku NSA z 13.06.2013 r.,
I OSK 15/12, LEX nr 1328347, w ktérym stwierdzono, Ze: ,,Brak jest dostatecznych pod-
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staw do przyjecia, ze organy administracji s3 uprawnione do oceny zgodnosci stosowa-
nego przepisu prawa z przepisami regulujacymi zasady i tryb stanowienia prawa oraz
do odmowy zastosowania przepisu uznanego za niezgodny z aktem normatywnym
wyzszego rzedu, takze wtedy, gdy chodzi o przepis podustawowy. Organy administra-
cji publicznej, przestrzegajac zasady praworzadnosci, nie mogg odmawia¢ stosowania
obowiazujacych przepiséw, nawet wowczas, gdy dostrzegaja ich niezgodnos¢ z ustawa
lub Konstytucja, bowiem w przeciwienstwie do sagdéw nie korzystaja z przymiotu nie-
zawistosci”. Odmiennie zob. wyrok NSA z 17.11.2010 r., I OSK 107/10, LEX nr 744924:
»Organy administracji stosownie do tresci art. 6 k.p.a. dziataja na podstawie przepi-
sOw prawa, za$ art. 8 Konstytucji RP wskazuje, Ze jest ona najwazniejszym Zrédlem
prawa w Rzeczypospolitej Polskiej i nakazuje stosowanie jej bezposrednio, o ile Kon-
stytucja nie stanowi inaczej, co oznacza, ze organy administracji publicznej zwigzane
sa bezposrednio Konstytucja, a w konsekwencji majg obowiazek odmowié stosowania
przepisow prawa, ktore stoja w sprzecznosci z ustawg zasadniczg”.

Organy administracji publicznej nie maja kompetencji do dokonywania oceny waz-
nosci (prawidtowosci) przepiséw prawa unijnego. Dotyczy to nie tylko aktéw prawa
pierwotnego, lecz takze prawa pochodnego, tj. aktow prawnych ustanawianych przez
instytucje i organy Unii Europejskiej (wyrok ETS z 22.10.1987 r., 314/85, Foto-Frost
przeciwko Hauptzollamt Libeck-Ost, EU:C:1987:452).

. Z kwestig wejscia w Zycie przepisu prawnego wigzg si¢ zagadnienia nalezytej publi-
kacji aktu zawierajgcego ten przepis, a takze ustanowienia odpowiedniej vacatio legis.
W wyroku NSA w Warszawie z 16.06.1988 r., IV SA 333/88, ONSA 1989/1, poz. 9/10,
przyjeto, ze: ,Zamieszczenie w wykazie obowigzujacych aktéw prawa miejscowego
(art. 182 ust. 1 ustawy z 20.07.1983 r. o systemie rad narodowych i samorzadu teryto-
rialnego, Dz.U. Nr 41, poz. 185) aktu nie majacego mocy prawnej ze wzgledu na nie-
spelnienie wymagan formalnoprawnych (brak publikacji w dzienniku urzedowym
uchwaly o zatwierdzeniu planu zagospodarowania przestrzennego) nie konwaliduje
tych uchybien i nie nadaje mocy prawnej aktowi poprzednio nie obowigzujacemu’
w wyroku NSA w Gdansku z 14.11.1984 r., SA/Gd 893/84, ONSA 1984/2, poz. 105,
z glosa W. Nykiela i z glosg J.P. Tarno, OSP 1986/11-12, poz. 216, przyjeto, Ze: ,,1. Nikt
nie moze si¢ zastania¢ nieznajomos$cig prawa ogloszonego we wlasciwym organie
promulgacyjnym. Jednakze przepisy prawa i ustalenia o charakterze ogélnym, wy-
dane przez organy panstwowe, lecz nie opublikowane w urzedowych zbiorach, moga
mie¢ w stosunkach do okreslonej osoby moc obowigzujacg tylko pod warunkiem,
ze zostala o ich tresci poinformowana”; w uzasadnieniu wyroku NSA w Krakowie
2 20.04.1994 r., SA/Kr 1428/93, ,Wspodlnota” 1994/28, s. 18, sad przyjal, ze: ,Zgodnie
z art. 6 k.p.a. organy administracji dzialajg na podstawie przepiséw prawa. Decyzje
administracyjne moga by¢ wydawane tylko na podstawie prawa powszechnie obo-
wiazujacego”. Stwierdzono m.in., ze: ,,Zgodnie z art. 42 ust. 2 ustawy z 8.03.1990 r.
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o samorzadzie terytorialnym (Dz.U. Nr 16, poz. 95 ze zm.) przepisy gminne wcho-
dza w zycie z dniem ogloszenia, o ile nie przewidujg wyraznie terminu pdzniejszego.
Oznacza to, iz uchwata rady gminy ustalajaca stawki podatku od nieruchomosci staje
sie prawem powszechnie obowiazujagcym najwczesniej z dniem ogloszenia, o ile nie
przewiduje wyraznie terminu pozniejszego. W niniejszej sprawie zaskarzong decyzje
oparto na uchwale rady gminy z 2.02.1993 r. Ustalajac podatek od nieruchomosci za
caly 1993 rok wedtug przyjetych stawek w tej uchwale, organ podatkowy naruszyt
zasade niedzialania prawa wstecz. Sad - bedac zwigzany tylko ustawami - nie moze
przejs¢ do porzadku dziennego nad tamaniem jednej z istotnych zasad praworzadnosci
— lex retro non agit. W polskim systemie prawnym ustawodawca moze (z wyjatkiem
prawa karnego) dokona¢ regulacji z przelamaniem powyzszej zasady, a takze ustalié,
iz od pewnego momentu istniejace skutki prawne zdarzen zaistniatych przed wejsciem
w zycie nowej ustawy beda regulowane (od momentu wejscia jej w Zycie) przez t¢ nowa
ustawe. Trybunal Konstytucyjny uznaje przepisy prawa miedzyczasowego za materie
ustawowy, ktora moze by¢ rozpatrywana tylko w plaszczyznie uregulowan w aktach
o randze ustawy (zob. orzeczenie Trybunalu Konstytucyjnego z 5.11.1986 r., U 5/86,
OTK 1986, poz. 1, oraz z 28.05.1986 r., U 1/86, OTK 1986, poz. 2). Dlatego oceniajgc
legalno$¢ zaskarzonej decyzji Naczelny Sad Administracyjny uznal, iz oparta jest ona
na podustawowym akcie normatywnym sprzecznym zaréwno z ustawa o samorzadzie
terytorialnym jak i wynikajaca z Konstytucji zasada panstwa prawnego”.

. Spelnienie warunku (b), Ze regula jest uznang konsekwencja przepiséw nalezacych
do systemu prawa, wymaga stwierdzenia, czy regula ta jest wyprowadzona z prze-
pisu przez zastosowanie tez formalnego rachunku logicznego, czy jest reguly, ktorg
zbudowano na podstawie wykladni przepiséw prawa lub ich logicznych konsekwencji
(J. Wréblewski, Sgdowe stosowanie..., s. 97).

. Spelnienie warunku (c) wymaga od organu administracji publicznej ustalenia, ze prze-
pisy prawa obowigzujacego nie wymieniaja danego przepisu jako derogowanego. Uchy-
lenie przepisu moze mie¢ charakter derogacji bezposredniej w drodze specjalnych
przepiséw uchylajacych lub na zasadzie ogdlnej klauzuli derogacyjnej. Ustalenie, ze
dany przepis zostat uchylony, z reguty zobowiazuje organ administracji publicznej do
umorzenia postepowania wszczetego na podstawie tego przepisu, zwlaszcza zas wtedy,
gdy tak stanowig przepisy przej$ciowe (art. 105). Niekiedy jednak przepisy przejsciowe
dopuszczajg dalsze prowadzenie postepowania wszczetego na podstawie tych przepi-
sOw po wejsciu w zycie nowych przepisow w trybie przepisow dotychczasowych. Do-
tyczy to najczesciej tzw. postepowan nadzwyczajnych (zob. uchwata SN z 5.07.1996 r.,
IIT AZP 4/96, OSNAP 1997/4, poz. 42, w ktorej stwierdzono, ze: ,,Postepowanie w spra-
wie stwierdzenia niewaznosci decyzji ostatecznej o przydziale lokalu, wszczete po dniu
wejscia w zycie ustawy z 2.07.1994 r. o najmie lokali i dodatkach mieszkaniowych
(Dz.U. Nr 105, poz. 509) nie podlega umorzeniu na podstawie art. 63 tej ustawy”; wy-
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rok NSA w Warszawie z 4.06.1996 r., I SA 943/95, ONSA 1997/2, poz. 91, w ktérym
przyjeto, ze: ,,Przepis art. 63 ustawy z 2.07.1994 r. o najmie lokali mieszkalnych i do-
datkach mieszkaniowych (Dz.U. Nr 105, poz. 509) nie stoi na przeszkodzie uchyleniu
decyzji dotychczasowej na podstawie art. 151 § 1 pkt 2 k.p.a., jednakze uzasadnia
umorzenie postepowania w czesci dotyczacej wydania nowej decyzji rozstrzygajacej
o istocie sprawy”).

Spelnienie warunku (d) wymaga stwierdzenia niesprzecznosci norm jako koniecznego
kryterium obowigzywania systemowego. Ze wzgledu na rézne rodzaje sprzecznosci
w systemie prawa i zawiloéci zagadnienia negacji norm nalezy tu jedynie podkresli¢,
ze gdy niesprzeczno$¢ przepisu nie budzi watpliwosci, organ administracji publicznej
nie musi uzasadnia¢ tej niesprzecznosci. Usuwanie sprzeczno$ci nastepuje przy pomo-
cy regul kolizyjnych lub przez wykladnie, w szczegdlno$ci poprzez wyktadnie zgodna
z Konstytucja RP lub/i wykladnie zgodna z prawem unijnym (zob. np. A. Wrébel, ,,As
far as possible” — granice aktywizmu sedziowskiego czy alibi dla pasywizmu sedziow-
skiego, czyli o niektorych problemach wyktadni prawa krajowego zgodnie z dyrektywami
[w:] Dyskrecjonalnos¢ w prawie. Materiaty XVIII Ogélnopolskiego Zjazdu Katedr Teorii
i Filozofii Prawa, Miedzeszyn k. Warszawy, 22-24 wrzesnia 2008 r., red. W. Staskie-
wicz, T. Stawecki, Warszawa 2010, s. 105-128).

Zagadnienia usuwania sprzecznosci w systemie prawa sg ztozone. W teorii i praktyce
wyrozniono wiele regul kolizyjnych, przy uzyciu ktérych usuwa si¢ te sprzecznosci.
Postuzenie si¢ regutami kolizyjnymi ma prowadzi¢ do ustalenia, ktéra z norm prima
facie sprzecznych nie obowigzuje. Do regul kolizyjnych nalezg reguty kolizyjne pierw-
szego stopnia, wyrazajace sie w zasadach lex posterior derogat legi priori, lex speciali
derogat legi generali czy lex inferior non derogat legi superiori, oraz tzw. reguly kolizyj-
ne drugiego stopnia, stuzace usuwaniu konfliktéw wynikajacych z zastosowania regut
kolizyjnych pierwszego stopnia, np. lex posterior generalis non derogat legi piori speciali
(J. Wroblewski [w:] W. Lang, J. Wréblewski, S. Zawadzki, Teoria paristwa i prawa,
Warszawa 1986, s. 404). W wyroku SN z 13.12.1990 r., IIT ARN 31/90, OSP 1991/7-8,
poz. 173, przyjeto, iz: ,Regula interpretacyjna, ze przepis szczegdlny ma pierwszenstwo
przed przepisami o charakterze ogdlnym, powinna by¢ w zasadzie stosowana w wy-
padku kolizji aktéw prawnych tego samego stopnia z punktu widzenia konstytucyj-
nej hierarchii zrodet prawa. Akt wykonawczy do ustawy, nawet jezeli wydany zostat
w granicach jej upowaznienia, nie moze by¢ oczywiscie sprzeczny z przepisami innej
ustawy, zwlaszcza jezeli przepisy tej ustawy proklamuja pewne zasady naczelne ustroju
politycznego panstwa lub ksztaltujacego si¢ w nim fadu gospodarczego”.

Z wyrazong w art. 6 zasadg praworzadnosci wigze sie kwestia zupelnosci systemu
prawa, a zwlaszcza tzw. zupetnos$ci proceduralnej. System prawa jest zupelny w tym
znaczeniu, jezeli kompetentne organy stosujace prawo powinny i moga rozstrzyg-

128 Andrzej Wrébel



13.

Rozdzial 2. Zasady ogdlne Art. 6

na¢ kazda nalezycie wniesiong sprawe (J. Wroblewski [w:] W. Lang, J. Wréblewski,
S. Zawadzki, Teoria..., s. 406). Zagadnienie zupelnosci systemu prawa, luk w prawie
i sposobdw ich wypelniania jest wysoce sporne. W doktrynie prawa i postepowa-
nia administracyjnego oraz orzecznictwie sgdowym przewaza poglad, ze wypelnienie
luki w prawie w drodze analogii jest niedopuszczalne. Na przyklad w wyroku NSA
w Warszawie z 3.05.1985 r., II SA 112/85, ONSA 1985/1, poz. 27, z glosa E. Smoktu-
nowicza, OSP 1987/11-12, poz. 213, przyjeto, ze: ,W wypadku gdy przepis szczegol-
ny przewiduje w okreslonych sytuacjach i warunkach mozliwos¢ ograniczenia praw
obywatela (np. § 120 rozporzadzenia Ministra Administracji, Gospodarki Terenowej
i Ochrony Srodowiska z 3.07.1980 r. — w kwestii dopuszczalnosci o$wietlenia sztuczne-
go w pomieszczeniach przeznaczonych na pobyt ludzi) niedopuszczalne jest stosowa-
nie w drodze analogii tego przepisu do sytuacji innych niz w nim wymienione, cho¢-
by nawet byly to sytuacje zblizone. W razie braku unormowan szczegélowych nalezy
stosowad przepisy ogdlne”; wyrok NSA w Katowicach z 10.03.1994 r., SA/Ka 1857/93,
»Glosa” 1997/3, s. 10, z glosg E. Smoktunowicza, w ktérym przyjeto, ze: ,W prawie
podatkowym niedopuszczalne jest stosowanie analogii; obowigzki oraz ulgi podatko-
we muszg wynika¢ wprost z przepiséw ustawowych”. Nalezy przyjaé, ze stosowanie
analogii w procesie wykladni prawa administracyjnego materialnego jest niedopusz-
czalne zaréwno ze wzgledu na wymog wykazania przez organ administracji publicz-
nej istnienia wyraznej podstawy prawnej do wydania decyzji administracyjnej, jak
i ze wzgledu na uzasadniajacy to wymaganie warunek ustawowej ochrony praw i wol-
nosci obywatelskich. Organ administracji publicznej nie moze natozy¢ na obywatela
obowigzku wynikajacego z rozumowania per analogiam, ale tez nie moze w drodze
tego rozumowania przyzna¢ mu zadnych uprawnien (zob. wyrok NSA we Wroctawiu
222.11.1983 r., SA/Wr 510/83, RNGA 1983/22, s. 46, w ktérym trafnie stwierdzono, Ze:
»W prawie administracyjnym obowigzuje zharmonizowana z Konstytucjag PRL ogdlna
zasada, w mysl ktorej wszelkie ograniczenia obywateli w zachowaniach zgodnych z ich
wolg moga wynikac wylacznie z przepiséw prawa. Ta podstawowa zasada dziatania ad-
ministracji panstwowej w praworzadnym panstwie oznacza, iz organ wydajacy decyzje
nie moze nalozy¢ na obywatela obowigzku, ani odmdéwi¢ mu przyznania uprawnienia,
jezeli nie wykaze, ze upowazniaja go do tego konkretne normy materialnego prawa
administracyjnego”). Z tych wzgledéw wyrazony w glosie do powotanego wyzej wy-
roku NSA w Katowicach z 10.03.1994 r., SA/Ka 1857/93, odmienny poglad E. Smoktu-
nowicza, ze jedynym ograniczeniem stosowania analogii w prawie administracyjnym
jest to, iz tg drogg nie moga by¢ nakladane na jednostki obowigzki ani ograniczane
jej prawa oraz nie sprzeciwia sie to interesowi publicznemu, nie zastuguje na aprobate.
Nie ma natomiast przeszkdd, aby organy administracji publicznej stosowaly analogie
przy wypelnianiu luk proceduralnych.

Z zawartag w art. 6 zasada praworzadnosci wigze si¢ kwestia hierarchicznej struktury
systemu prawa, w ktérym powigzania miedzy normami prawa majg charakter for-
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malny (norma hierarchicznie wyzsza stanowi podstawe obowigzywania normy hie-
rarchicznie nizszej) i tresciowy (norma hierarchicznie wyzsza wyznacza tre$¢ normy
hierarchicznie nizszej); zob. J. Wréblewski [w:] W. Lang, J. Wrdblewski, S. Zawadzki,
Teoria..., s. 39-393. Kwestia powigzan formalnych i tresciowych norm systemu prawa
jest przedmiotem orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, a takze w wezszym za-
kresie Naczelnego Sadu Administracyjnego, ktéry ocenia te powigzania w odniesieniu
do norm stanowigcych podstawe decyzji administracyjnej. W orzecznictwie tego sadu
utrwalil si¢ poglad, ze podstawa decyzji administracyjnej nie moze by¢ przepis zawar-
ty w akcie (podustawowym) wydanym bez upowaznienia ustawowego lub z narusze-
niem granic i warunkéw upowaznienia ustawowego. Zob. np. wyrok NSA w Warszawie
2 6.02.1981 r., SA 819/80, ONSA 1981/1, poz. 6, z glosami H. Starczewskiego, Prob. Praw.
1981/7, s. 67, A. Jaroszynskiego, OMT 1981/8-9, oraz W. Zakrzewskiego PiP 1982/8,
s. 152, w ktorym stwierdzono, ze: ,,1. Tak zwana samoistna uchwala Rady Ministréow,
tzn. uchwata wydana bez upowaznienia zawartego w ustawie lub dekrecie z mocg usta-
wYy, nie moze stanowi¢ podstawy prawnej do wydania przez organ administracji pan-
stwowej decyzji nakladajacej okreslone obowigzki na spétdzielnie; nie moze réwniez
stanowi¢ podstawy prawnej do wydania przez organ administracji panstwowej decyzji
nakladajgcej obowigzki na osoby fizyczne oraz organizacje zawodowe, stowarzyszenia,
a takze inne osoby prawne i organizacje niebedace panstwowymi jednostkami orga-
nizacyjnymi. 2. Podstawg prawna do wydania przez organ administracji panstwowej
decyzji nakladajacej okreslone obowigzki na osoby fizyczne lub prawne i organizacje
niebedace panstwowymi jednostkami organizacyjnymi moze by¢ - z uwagi na fakt, ze
dotyczy to sfery praw i wolnosci obywatelskich - jedynie przepis prawa powszechnie
obowigzujacego, a wiec aktu ustawodawczego (ustawy lub dekretu z mocg ustawy) albo
aktu wykonawczego wydanego na podstawie i w granicach wyraznego upowaznienia
zawartego w akcie ustawodawczym. 3. Samoistne uchwaly Rady Ministréw stanowia
tzw. akty prawotworcze kierownictwa wewnetrznego i — podobnie jak wszystkie inne
akty prawotworcze kierownictwa wewnetrznego- moga wigzac jedynie tych adresatdw,
ktérzy s organizacyjnie lub stuzbowo podporzadkowani organowi wydajagcemu dany
akt. 4. Nie moze stanowi¢ podstawy prawnej decyzji administracyjnej akt prawodawczy
(zarzadzenie) wydany na podstawie przepisu majacego charakter ogdlnej normy kom-
petencyjnej. 5. Nie moze stanowi¢ podstawy prawnej decyzji administracyjnej postano-
wienie wojewody”; wyrok NSA w Krakowie z 30.07.1981 r., SA/Kr 3/81, OSP 1982/7-8,
poz. 109, z glosa M. Kuleszy, w ktérym stwierdzono, ze: ,Wytyczne stanowigce zalacz-
nik do zarzgdzenia Ministra, nie majgcego zrédla w przepisach ustawy ani wydanych
na jej podstawie aktach wykonawczych, nie mogg by¢ podstawg prawng decyzji admini-
stracyjnej”; wyrok NSA w Warszawie z 20.07.1981 r., SA 805/81, ONSA 1981/2, poz. 70,
z glosami H. Starczewskiego, Prob. Praw. 1982/2, s. 61, oraz ]. Letowskiego, PiP 1984/5,
s. 148, w ktorym przyjeto, ze: ,Uchwata Rady Ministréw wydana bez ustawowego upo-
waznienia (tzw. uchwala samoistna) nie moze stanowi¢ podstawy prawnej decyzji admi-
nistracyjnej. Uchwalg taka jest uchwata nr 107 Rady Ministréw z 4.08.1978 r. w sprawie
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specjalizacji indywidualnych gospodarstw rolnych i zespoléw rolnikéw oraz kooperacji
w rolnictwie (M.P. Nr 30, poz. 108). O obowigzkach obywateli i ich organizacji moga
decydowa¢ wylacznie przepisy ustawowe, to jest przepisy zawarte w aktach o randze
ustawy lub w aktach wydanych na podstawie i w granicach upowaznienia ustawowego.
Powyzsza zasada ma odpowiednie zastosowanie do decyzji administracyjnych przyzna-
jacych uprawnienia, albowiem uprawnienie administracyjne ma charakter relatywny
i wtérny w tym znaczeniu, ze jest pochodna uprzedniego poddania danej dziedziny
zycia reglamentacji prawne;j”.

Pojecie przepiséw prawa jest sporne. Przepisy te powinny by¢ zawarte w aktach nor-
matywnych powszechnie obowigzujacych. Zgodnie z orzecznictwem Trybunatu Kon-
stytucyjnego prawodawca, chcac unormowac sytuacje prawng obywateli, musi uczyni¢
to w drodze aktu normatywnego, stanowiacego zrédto prawa powszechnie obowia-
zujacego. Zgodnie z art. 87 Konstytucji RP zZrédlami tymi sg: konstytucja, ustawy,
ratyfikowane umowy miedzynarodowe oraz rozporzadzenia, a na obszarze dziala-
nia organdw, ktore je ustanowily - takze akty prawa miejscowego. Ponadto sg nimi
réwniez rozporzadzenia z mocg ustawy wydawane przez Prezydenta w czasie stanu
wojennego (art. 234 Konstytucji RP). Konstytucja nie przewiduje mozliwosci wydawa-
nia decyzji wobec podmiotéw indywidualnych na podstawie przepiséw zarzadzenia
- zob. np. wyrok TK z 28.10.2014 r., K 8/14, OTK-A 2014/9, poz. 105).

Podstawy prawnej decyzji administracyjnej, w szczegélnosci wyltacznej podstawy
prawnej, nie mogg stanowi¢ inne - niz powszechnie obowigzujace — akty prawne,
nawet jesli zawieraja normy ogdlne i abstrakcyjne. Podstawy takiej nie stanowig na
mocy wyraznego postanowienia Konstytucji RP (art. 93 ust. 1), ze uchwaly Rady Mi-
nistrow oraz zarzadzenia Prezesa Rady Ministréw i ministréow majg charakter we-
wnetrzny i obowiazujg tylko jednostki organizacyjne podlegle organowi wydajacemu
te akty. Natomiast zgodnie z art. 93 ust. 2 zd. 2 Konstytucji RP zarzadzenia nie moga
stanowi¢ podstawy decyzji wobec obywateli, 0s6b prawnych oraz innych podmiotow.
W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego przyjmuje sie, ze ,,przepisy te odnosza
sie do szczegolnego rodzaju aktow prawa, tzw. aktow prawa o charakterze wewnetrz-
nym, zwanych tez w doktrynie «aktami wewnetrznie obowigzujacymi» albo «aktami
kierownictwa wewnetrznego», ktore stanowig uzupetnienie aktow prawa powszechnie
obowigzujacego (erga omnes). Zgodnie z Konstytucja, akty te maja ograniczong sfere
oddzialywania, poniewaz moga by¢ nimi zwigzane tylko i wytacznie jednostki organi-
zacyjnie podlegle organowi wydajacemu taki akt [...] akty te w zadnym wypadku nie
moga wigzaé podmiotéw, ktdre nie sa podlegle wydajacemu organowi” - zob. wyrok
TK z 19.10.2010 r., K 35/09, OTK-A 2010/8, poz. 77.

Artykul 7 wiaze zasade praworzadnosci z obowigzkiem kontroli przez organ admi-
nistracji przestrzegania prawa przez strony i innych uczestnikéw postepowania, co
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nalezy laczy¢ z faktem, iz konsekwencje naruszenia zasady praworzadnosci obarcza-
ja wylacznie organ administracji publicznej nawet wtedy, gdy przyczyna wadliwosci
postepowania lub decyzji sa zachowania uczestnikow postepowania. Z tego wzgledu
organ administracji powinien nie tylko sam przestrzega¢ prawa, lecz zapobiega¢ na-
ruszeniom prawa przez strony i innych uczestnikéw postepowania. Artykul 7 wiagze
zasade praworzadnosci z obowiazkiem kontroli przez organ administracji przestrze-
gania prawa przez strony i innych uczestnikdéw postepowania, co nalezy faczy¢ z fak-
tem, iz konsekwencje naruszenia zasady praworzadnos$ci obarczaja wytacznie organ
administracji publicznej nawet wtedy, gdy przyczyna wadliwosci postepowania lub
decyzji sg zachowania uczestnikow postepowania. Z tego wzgledu organ administracji
powinien nie tylko sam przestrzegac prawa, lecz zapobiega¢ naruszeniom prawa przez
strony i innych uczestnikéw postepowania.

W orzecznictwie sgdowym przyjeto, ze nie mogg by¢ podstawg dzialania organéw
administracji publicznej nastepujace rodzaje aktéw normatywnych:

1) instrukcja ministra - wyrok NSA w Warszawie z 21.01.1981 r., SA 806/80,
LEX nr 11270;

2) tzw. samoistna uchwata Rady Ministréw, tzn. uchwata wydana bez upowaznienia
zawartego w ustawie lub dekrecie z mocg ustawy - np. wyrok NSA w Warszawie
2 24.01.1992 r., I SA 1268/91, ONSA 1993,3, poz. 57,

3) akt prawodawczy (zarzadzenie) wydany na podstawie przepisu majacego cha-
rakter ogdlnej normy kompetencyjnej — wyrok NSA w Warszawie z 6.02.1981 r.,
SA 819/80, ONSA 1981/1, poz. 6;

4) postanowienie wojewody — wyrok NSA w Warszawie z 6.02.1981 r., SA 819/80,
ONSA 1981/1, poz. 6, z glosami H. Starczewskiego, Prob. Praw. 1981/7, s. 67, A. Ja-
roszynskiego, OMT 1981/8-9, oraz W. Zakrzewskiego PiP 1982/8, s. 152;

5) wytyczne, chociazby byly wydane na podstawie upowaznienia ustawowego — wy-
rok NSA w Warszawie z 25.03.1981 r., SA 353/81, ONSA 1981/1, poz. 26, z glosa
S. Rakowskiego, OSP 1982/1-2, poz. 21;

6) wytyczne stanowiace zalacznik do zarzadzenia ministra, niemajgcego zrodla
w przepisach ustawy ani wydanych na jej podstawie aktach wykonawczych - wy-
rok NSA w Krakowie z 30.07.1981 r., SA/Kr 3/81, OSP 1982/7-8, poz. 109, z glosa
M. Kuleszy;

7) zarzadzenie ministra wydane na podstawie ,,samoistnej” uchwaly Rady Ministréw
- wyrok NSA w Gdansku z 8.09.1981 r., SA/Gd 41/81, niepubl,;

8) pismo okdlne wojewody - wyrok NSA w Gdansku z 7.10.1981 r., SA/Gd 12/81,
OMT 1982/6;

9) porozumienia zawierane pomiedzy organem administracji publicznej a organiza-
cjami spolecznymi, jak réwniez zamiar realizacji postulatéw i wnioskow obywa-
teli lub organizacji spotecznych reprezentujacych ich interesy nie moga stanowic¢
przestanki wydania decyzji administracyjnych, jesli nie maja oparcia w przepi-
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sach prawa — wyrok NSA w Warszawie z 18.05.1981 r., SA 825/81, ONSA 1981/1,
poz. 41;

10) Europejski Kodeks Dobrej Administracji — wyrok NSA z 27.05.2008 r., I OSK 867/07,
LEX nr 471503;

11) systemy realizacji, o ktéorych mowa w uchylonym juz art. 5 pkt 11 usta-
wy z 6.12.2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju (Dz.U. z 2017 r.
poz. 1376 ze zm.), poniewaz ,dopuszczaja uregulowanie praw i obowigzkow
wnioskodawcédw w trakcie naboru projektéw finansowanych z programu opera-
cyjnego poza systemem Zrodel powszechnie obowigzujacego prawa” (wyrok TK
z 12.12.2011 r., P 1/11, OTK-A 2011/10, poz. 115, z glosami G. Wierczynskiego,
»Przeglad Sejmowy” 2012/5, s. 167-176, oraz L. Wyszomirskiego, ,,Forum Praw-
nicze”, pazdziernik 2012, s. 52-60);

12) Kodeks Prawa Kanonicznego jako autonomiczne prawodawstwa Ko$ciola rzym-
skokatolickiego ,,nie miesci si¢ w katalogu powszechnie obowiazujacego prawa
w Rzeczypospolitej Polskiej. [...] Bledne jest stanowisko [...] organéw administra-
cji, ktore dla dokonania legalnej wyktadni aktu prawa miejscowego siegnety tylko
do aktow niebedacych zrédltami powszechnie obowigzujgcego prawa w Polsce”
(wyrok NSA z 8.01.2008 r., IT GSK 286/07, ,,Casus” 2008/1, poz. 1).

Przepisami prawa w rozumieniu art. 6 sa przepisy prawa materialnego unijnego, ktore
organy administracji publicznej sa obowigzane stosowa¢ celem zapewnienia ochrony
praw obywateli Unii Europejskiej, oraz przepisy prawa proceduralnego unijnego, ktére
reguluja postepowanie przed krajowymi organami administracji publicznej. Do prze-
piséw pierwotnego prawa unijnego zalicza si¢ nastepujace akty prawne:
1) traktat o ustanowieniu Wspolnoty Europejskiej — od dnia 1.12.2009 r. Traktat
o funkcjonowaniu Unii Europejskiej;
2) Traktat o Unii Europejskiej (wszedl w zycie z dniem 1.11.1993 r.);
3) traktaty zmieniajace i uzupelniajace traktaty zalozycielskie oraz Traktat o Unii
Europejskiej;
4) aneksy i protokoty do traktatow;
5) umowy akcesyjne;
6) ogolne zasady prawa wspolnotowego (general principles of law), a takze Karte praw
podstawowych Unii Europejskiej.

Do pochodnego prawa unijnego, zwanego takze wtornym, zalicza si¢ akty prawne
wymienione w art. 288 TFUE, a mianowicie:

1) rozporzadzenie;

2) dyrektywe;

3) decyzje;

4) zalecenie;

5) opinig.
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Akty Unii mozna podzieli¢ na:
1) akty ustawodawcze;
2) akty o charakterze nieustawodawczym.

Z kolei do aktéw o charakterze nieustawodawczym naleza:
1) akty delegowane;
2) akty wykonawcze;
3) inne akty.

Do tej ostatniej grupy aktéw o nieustawodawczym charakterze zalicza sie:

1) akty prawne Rady przyjmowane na podstawie traktatow, tj. TUE i TFUE, bez
udziatu Parlamentu Europejskiego (np. art. 108 ust. 2 akapit trzeci TFUE);

2) akty przyjmowane przez Rade z udzialem Parlamentu Europejskiego na podstawie
przepiséw o traktatach, niestanowione ,zgodnie ze specjalng procedurg ustawo-
dawczg” (np. art. 103 TFUE);

3) decyzje Rady i Rady Europejskiej przyjmowane w ramach wspoélnej polityki za-
granicznej i bezpieczenstwa;

4) decyzje wewnatrzorganizacyjne Rady i Rady Europejskiej (np. art. 236 TFUE);

5) decyzje Rady Europejskiej podejmowane w ramach uproszczonych procedur re-
wizji traktatow (art. 218 ust. 6-7 TFUE);

6) decyzje przyjmowane przez Komisje na podstawie przepisow traktatow, niebedace
decyzjami delegowanymi ani decyzjami wykonawczymi (np. art. 105 ust. 2 TFUE);

7) akty o ogdlnej mocy obowigzujacej, ustanawiane przez Komisje Europejska na
podstawie przepisoéw traktatéw (np. art. 106 TFUE);

8) rozporzadzenia i decyzje Europejskiego Banku Centralnego (art. 132 TFUE).

19. Organ administracji publicznej jest obowigzany w ramach podejmowania decyzji wa-
lidacyjnej do okreslenia relacji miedzy przepisami prawa unijnego a przepisami prawa
polskiego. Relacje te sg przesadzone przez prawo Unii Europejskiej, a w szczegdlnosci
przez cztery zasady ogolne:

1) bezposredniego skutku;

2) pierwszenstwa (nadrzednosci);

3) autonomii proceduralnej;

4) efektywnosci (efektywnej ochrony prawnej).

Ad 1. Pojecie bezposredniego skutku nie jest jednoznaczne. W doktrynie prawa unij-
nego wyrdznia si¢ pojecie bezposredniego skutku w znaczeniu subiektywnym i bez-
posredniego skutku w znaczeniu obiektywnym. Wedlug pierwszego z tych uje¢ bez-
posredni skutek oznacza, zgodnie z utrwalonym orzecznictwem sadowym, ceche
przepiséw prawa unijnego polegajaca na tym, iz przepisy te przyznaja obywatelom Unii
Europejskiej prawa (podmiotowe), ktére powinny by¢ chronione przez sady panstw
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czlonkowskich. Wedlug drugiego rozumienia przepisy wywoluja skutek bezposred-
ni, gdy jednostka moze powota¢ sie na te przepisy w postepowaniu przed sadem kra-
jowym. W pismiennictwie przyjmuje si¢ dosy¢ powszechnie, ze bezposredni skutek
wywoluja te przepisy prawa unijnego, ktore:
1) s3 jasne i precyzyjne;
2) sa bezwarunkowe;
3) jezeli nie podlegaja wykonaniu przez panstwa czlonkowskie lub instytucje Unii
lub nie przyznaja tym podmiotom kompetencji do dzialania na zasadzie uznania
lub wladzy dyskrecjonalne;j.

Ocena, czy przepis prawa unijnego wywoluje skutek bezposredni, nalezy do orga-
nu stosujgcego prawo, zwigzanego jednakze orzeczeniami sagdéw unijnych, w ktérych
uznano, ze dany przepis unijny jest bezposrednio skuteczny.

Ad 2. Rozstrzyganie kolizji miedzy prawem polskim a prawem unijnym nalezy do
kompetencji organéw stosujacych prawo, ktore powinny bra¢ pod rozwage z urzedu
niezgodnos$¢ prawa polskiego z prawem unijnym. Zasadniczg reguly kolizyjng jest
unijna zasada pierwszenstwa, ktora staje si¢ prawnie relewantna wowczas, gdy w toku
postepowania administracyjnego organ administracji publicznej stwierdzi sprzecznos¢
stosowanego przezen przepisu materialnego prawa polskiego z (bezposrednio skutecz-
nym) przepisem prawa unijnego. Kwestia pierwszenstwa nie jest wiec abstrakcyjnym
zagadnieniem prawnym, lecz konkretng kwestig procesows, ktdrej rozstrzygniecie na-
lezy do organu panstwa czlonkowskiego stosujgcego prawo.

Zasadg pierwszenstwa wyjasnit ETS w wyroku z 9.03.1978 r., C-106/77, Amministra-
zione delle Finanze dello Stato przeciwko Simmenthal SpA, EU:C:1978:49. Zgodnie
z tezg tego wyroku ,,sad panstwa cztonkowskiego, ktéry w ramach swojej wlasciwosci
ma zastosowaé przepisy prawa wspolnotowego, ma obowigzek zapewnic¢ im pelng sku-
tecznos¢, nie stosujac z wlasnej inicjatywy jakiegokolwiek sprzecznego z nimi przepisu
krajowego, nawet jezeli zostal on wydany pozniej. Sad panstwa cztonkowskiego nie ma
obowiazku wystepowa¢ z wnioskiem o ich uchylenie lub oczekiwa¢ uchylenia takich
przepisow przez ustawodawce lub inny kompetentny organ”. Z wyroku tego wynika,
ze sprzeczny z przepisami unijnymi przepis panstwa czlonkowskiego nie traci mocy
obowigzujacej, lecz jedynie nie moze by¢ stosowany w danej sprawie (zob. P. Brze-
zinski, Unijny obowigzek odmowy zastosowania przez sqgd krajowy ustawy niezgodnej
z dyrektywg Unii Europejskiej, Warszawa 2011, passim). Z tego wzgledu przyjmuje sie
w doktrynie, ze zasada pierwszenstwa jest zasadg pierwszenstwa stosowania, nie za$
zasadg pierwszenstwa obowigzywania.

Ad 3. W procesie stosowania i wyktadni przepisdw postepowania administracyjnego,
w kontekscie proceduralnych przepiséw unijnych lub w razie ich braku, podstawo-
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we znaczenie ma zasada autonomii proceduralnej panstw czlonkowskich. Autono-
mia proceduralna panstw czltonkowskich jest rozumiana jako kompetencja panstwa
cztonkowskiego do uregulowania wlasciwosci sadow i procedur sadowych stuzg-
cych rozpoznawaniu roszczen opartych na prawie wspdlnotowym - ochronie praw
wynikajgcych z bezposrednio skutecznych przepiséw prawa wspdlnotowego (wyrok
ETS z 16.12.1976 r., C-33/76, Rewe-Zentralfinanz eG et Rewe-Zentral AG przeciwko
Landwirtschaftskammer fiir das Saarland, EU:C:1976:188; wyrok ETS z 16.12.1976 r.,
C-45/76, Comet BV przeciwko Produktschap voor Siergewassen, EU:C:1976:191). Au-
tonomia proceduralna panstw cztonkowskich wyraza si¢ najogélniej w tym, ze pan-
stwo cztonkowskie ma pewng z zalozenia duzg swobode w ustawowym ksztaltowaniu
wlasciwosci sagdow (ustroju sadow) i procedur (sgdowych i pozasagdowych) stuzacych
ochronie praw opartych na prawie unijnym. W wezszym znaczeniu autonomia proce-
duralna moze by¢ ujmowana jako swoboda sadéw panstw cztonkowskich w zakresie
stosowania krajowych przepiséw procesowych podczas rozpoznawania spraw opartych
na prawie unijnym (wyrok z 7.07.1981 r., C-158/80, Rewe-Handelsgesellschaft Nord
mbH i Rewe-Markt Steffen przeciwko Hauptzollamt Kiel, EU:C:1981:163). Autonomie
proceduralng panstw cztonkowskich ograniczaly - w swietle formuly Rewe/Comet
- dwie zasady, a mianowicie: zasada ekwiwalentnosci, zgodnie z ktora krajowe regu-
ty proceduralne nie moga by¢ mniej korzystne wzgledem roszczen (spraw) opartych
na prawie unijnym niz wzgledem podobnych roszczen (spraw) opartych na prawie
krajowym, i zasada efektywnosci, zgodnie z ktérg krajowe reguly proceduralne nie
moga w praktyce czyni¢ niemozliwym wykonywanie uprawnien (dochodzenia rosz-
czen) opartych na prawie unijnym. Ponadto sady s3 obowigzane zapewnia¢ ochrone
roszczen opartych na prawie unijnym nie od daty ogloszenia wyroku TS stwierdza-
jacego, ze dany przepis prawa unijnego wywoluje skutek bezposredni, lecz od daty
wejécia w zycie tego przepisu (wyrok ETS z 9.03.1978 r., C-106/77, Amministrazione
delle Finanze dello Stato przeciwko Simmenthal SpA, EU:C:1978:49). Autonomig pro-
ceduralng panstw czlonkowskich ograniczajg niewatpliwie takze zasady ogdlne prawa
unijnego, w tym zwtlaszcza zasady o procesowym charakterze, jak np. prawo do efek-
tywnej ochrony sagdowej, prawo do wystuchania.

Ad 4. Zgodnie z zasada ekwiwalentnosci roszczenia oparte na prawie unijnym nie
moga by¢ procesowo traktowane gorzej niz podobne roszczenia oparte na prawie kra-
jowym. Zasada ekwiwalentno$ci nie wymaga natomiast, aby panstwo czlonkowskie
zastosowalo najbardziej korzystne reguly (procesowe) dotyczace zwrotu oplat wedtug
prawa krajowego do wszystkich roszczen o zwrot tych optat, pobranych (nalozonych)
niezgodnie z prawem unijnym (wyrok ETS z 15.09.1998 r., sprawy poltaczone C-279/96
do C-281/96, Ansaldo Energia SpA przeciwko Amministrazione delle Finanze del-
lo Stato, Amministrazione delle Finanze dello Stato przeciwko Marine Insurance
Consultants Srl, GMB Srl i in. przeciwko Amministrazione delle Finanze dello Stato,
EU:C:1998:403; wyrok ETS z 15.09.1998 r., C-231/96, Edilizia Industriale Siderurgica
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Srl (Edis) przeciwko Ministero delle Finanse, EU:C:1998:401). Zasada efektywnosci
w prawie unijnym moze by¢ rozumiana jako idea przewodnia systemu prawa (unij-
nego i krajowego), zgodnie z ktdrg przepisy prawa unijnego powinny by¢ skutecznie
urzeczywistniane, czyli ze nalezy im zapewni¢ praktyczng skutecznosé. W tym (szero-
kim) znaczeniu zasada ta stanowi swoistego rodzaju metazasadg¢ o niesprecyzowanym
prawnie charakterze, bo albo jest podstawa wielu innych zasad, w tym zasad ogdl-
nych prawa unijnego, albo zasady te s3 z niej wywodzone lub stanowig jej przejawy
(por. teza 22 wyroku w sprawie Amministrazione delle Finanze dello Stato przeciw-
ko Simmenthal SpA). Zasada efektywnos$ci w szerokim znaczeniu obejmuje zaréwno
stanowienie prawa, jak i jego stosowanie (wyrok ETS z 2.10.2003 r., C-147/01, Weber’s
Wine World Handels-GmbH i inni przeciwko Abgabenberufungskommission Wien,
EU:C:2003:533, pkt 117 uzasadnienia). Zasada efektywno$ci w wezszym znaczeniu jest
ujmowana jako wymaganie, aby przepisy (proceduralne i ustrojowe) prawa krajowego
nie czynily rzeczywiscie niemozliwym lub nadmiernie trudnym wykonywanie praw
(dochodzenie roszczen) przyznanych przez prawo unijne. Zasada ta jest skierowana do
wszystkich organdw panstwa czlonkowskiego, ktore stanowig lub stosujg krajowe prze-
pisy proceduralne albo zapewniajg ich wykonywanie, a zatem jej zakres podmiotowy
jest taki sam jak w wypadku zasady efektywnosci w szerszym znaczeniu. Istotng funk-
cja tej zasady jest zapewnienie obywatelom Unii Europejskiej urzeczywistnienia ich
praw podmiotowych (uprawnien, roszczen) okreslonych w bezposrednio skutecznych
przepisach prawa unijnego, jednakze w trybie i na zasadach przewidzianych w pra-
wie (proceduralnym) panstw cztonkowskich. Okazalo si¢ bowiem, Ze wypracowane
w orzecznictwie Trybunatu Sprawiedliwo$ci zasady bezposredniego skutku i pierw-
szenstwa nie stanowia same w sobie skutecznej gwarancji urzeczywistnienia roszczen
opartych na prawie unijnym, nie odnoszg si¢ one bowiem do norm proceduralnych,
ktdére moga uniemozliwia¢ badz utrudnia¢ dochodzenie tych roszczen przed organami
panstw czltonkowskich. W szczegdlnosci krajowe przepisy prawa okreslajace terminy
procesowe i materialnoprawne terminy przedawnienia roszczen, dotyczace bezpod-
stawnego wzbogacenia lub odsetek, ograniczajg w duzym stopniu lub wrecz uniemoz-
liwiajg np. dochodzenie zwrotu optat (podatkéw, cel) poniesionych niezgodnie z pra-
wem unijnym lub kwot z tytulu naruszenia zasady niedyskryminacji ze wzgledu na
ple¢ w sprawach z zakresu prawa pracy albo ubezpieczenia spotecznego. W wyroku
z 15.05.1986 r., C-222/84, Marguerite Johnston przeciwko Chief Constable of the Royal
Ulster Constabulary, EU:C:1986:206, ETS nadal regule efektywnej ochrony sadowej
range zasady wspolnej w tradycji konstytucyjnej panstw cztonkowskich i wynikaja-
cej z art. 6 1 13 EKPC, co sytuuje te zasade na poziomie unijnego prawa pierwotnego.
Trybunal przyjal tez, iz przepis art. 6 EKPC nalezy interpretowa¢ w ten sposob, ze
wszystkie osoby, ktore uwazaja si¢ za poszkodowane dyskryminacyjnym traktowaniem
ze wzgledu na ple¢, muszg mie¢ zapewniony efektywny $rodek prawny (an effective ju-
dicial remedy), ktéry moze by¢ wykorzystany przez te osoby przeciwko panstwu czton-
kowskiemu, ktére nie zapewnito jego petnej implementacji do swojego wewnetrznego
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porzadku prawnego (szerzej na temat ogdlnych zasad prawa unijnego zob. A. Wrdbel
[w:] Stosowanie prawa Unii przez sqgdy, t. 1, red. A. Wrébel, Warszawa 2011, s. 89-153).

Organy administracji publicznej sa obowigzane do interpretacji prawa w zgodzie
z przepisami Konstytucji RP i wigzacymi Rzeczpospolita Polska umowami miedzy-
narodowymi. Por. wyrok NSA w Warszawie z 26.11.1991 r., IT SA 937/91, ONSA 1993/1,
poz. 10, w ktérym stwierdzono, ze: ,Nie jest dopuszczalna taka interpretacja jakie-
gokolwiek przepisu prawa, ktéra by naruszata zagwarantowane konstytucyjnie prawa
obywatelskie lub byta sprzeczna z ratyfikowanymi przez Polske aktami migedzynaro-
dowymi, a takze pozostawala w sprzecznosci z innymi przepisami obowigzujacych
ustaw”. Szczegolny obowigzek interpretacyjny dotyczy prawa polskiego ustanowionego
celem wykonania prawodawstwa unijnego. Obowigzek stosowania i wykltadni ustawo-
dawstwa przyjetego celem wykonania dyrektywy w zgodzie z wymaganiami prawa
unijnego jest jednak obowigzkiem ograniczonym, cigzy bowiem na organie panstwa
cztonkowskiego tylko o tyle, o ile ustawodawstwo upowaznia ten organ do dzialania
na zasadzie uznania. Powyzsza zasada zostata nastepnie rozciggnieta rowniez na przy-
padki zastosowania przez sad przepiséw prawa krajowego, ktdre nie zostaly wydane
w celu wykonania dyrektywy, w tym przepiséw wydanych przed wejsciem w zycie
dyrektywy; por. wyrok ETS z 13.11.1990 r., C-106/89, Marleasing SA przeciwko La
Comercial Internacional de Alimentacion SA, Zb. Orz. 1990, s. 4135 (szerzej na te-
mat wykladni zgodnej zob. A. Soltys, Obowigzek wyktadni prawa krajowego zgodnie
z prawem unijnym jako instrument zapewniania efektywnosci prawa Unii Europejskiej,
Warszawa 2015, passimy).

Z zasady praworzadnosci (legalizmu) wywodzi si¢ obowiazek organu administracji
publicznej stosowania przepiséw obowigzujacych w dniu wydania decyzji do sta-
nu faktycznego obowigzujacego w dniu wydania decyzji; od tej reguly moga zostaé
wprowadzone odstepstwa przepisami przejsciowymi (wyrok NSA z 16.05.2007 r.,
I OSK 1080/06, LEX nr 342503) oraz obowigzek jednolitej i spdjnej interpretacji
przepisow prawa (np. wyrok WSA w Gdansku z 29.06.2005 r., III SA/Gd 257/04,
LEX nr 203455).

Z zasady praworzadnosci wymagajacej od organu administracji publicznej legitymo-
wania si¢ podstawag prawna rozstrzygniecia sprawy administracyjnej w drodze de-
cyzji administracyjnej wynika, ze podstawa ta musi istnie¢ w dniu wydania decyzji.
W zwigzku z tym organ administracji publicznej nie ma kompetencji do wydania
decyzji w sytuacji, gdy przepis wskazany w uzasadnieniu decyzji jako stanowiacy jej
podstawe prawng lub faktycznie zastosowany przez ten organ:
1) utracil moc obowigzujaca przed dniem wydania decyzji (zob. np. wyrok NSA
z 31.03.2008 r., IT OSK 313/07, LEX nr 468749: ,,Jedng z podstawowych zasad po-
stepowania administracyjnego jest to, Ze organ wydaje decyzje na podstawie prze-
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pisow prawa materialnego obowigzujacego w dacie orzekania. Na podstawie tych
przepiséw nastepuje tez ocena interesu prawnego stron postepowania’; wyrok NSA
2 18.09.2008 r., IT OSK 138/07, LEX nr 508498: ,,Jesli w dacie orzekania obowiazuja
juz inne przepisy, to organ odwolawczy musi orzekac¢ biorac pod rozwage stan fak-
tyczny i prawny obowigzujacy w dacie wydawania ostatecznego rozstrzygniecia”);

2) zostal wydany na podstawie aktu normatywnego uznanego za niezgodny z Kon-
stytucja RP (wyrok NSA z 18.02.2009 r., IT OSK 1369/08, M. Praw. 2009/6, s. 300:
,»,Organy administracji publicznej pozbawione sa mozliwosci wydania decyzji me-
rytorycznie rozstrzygajacej sprawe, jesli przepis prawa materialnego, ktéry mogtby
stanowi¢ materialnoprawna podstawe rozstrzygniecia, zostat uznany za niezgodny
z Konstytucja i utracit moc obowigzujacg”; wyrok WSA w Gdansku z 11.10.2007 r.,
IIT SA/Gd 291/07, LEX nr 438659: ,Nie moga stanowi¢ prawidiowej podstawy
prawnej wydanego rozstrzygniecia administracyjnego przepisy, ktdre z uwagi na
swoja niekonstytucyjno$¢ zostaly zakwestionowane. W istocie owa niekonstytu-
cyjno$¢ stwierdzona orzeczeniem Trybunalu Konstytucyjnego istnieje bowiem od
momentu wejscia w Zycie zakwestionowanych przepisow”);

3) zostal wydany na podstawie aktu prawnego niezgodnego z prawem unijnym;

4) zostal wydany na podstawie aktu Unii Europejskiej uznanego za niewazny (wyrok
ETS z 26.04.1988 r., sprawy polaczone 97/86, 99/86, 193/86 i 215/86, Asteris i in.
przeciwko Komisji, EU:C:1988:199, pkt 30; wyroki sadu: z 13.12.1995 r., sprawy
polaczone T-481/93 i T-484/93, Exporteurs in Levende Varkens i in. przeciwko
Komisji, pkt 46, EU:T:1995:209; z 10.10.2001 r., T-171/99, Corus UK Ltd przeciwko
Komisji, EU:T:2001:249, pkt 50).

23. Z zasady praworzadnosci wynika, ze organy administracji publicznej dziataja na pod-
stawie i w granicach prawa powszechnie obowiazujacego i sg tymi przepisami zwia-
zane. Zwigzanie organdéw administracji publicznej przepisami prawa powszechnie
obowiazujacego oznacza w szczegdlnosci, ze nie s3 upowaznione — inaczej niz sady
i trybunaly - do samodzielnego kwestionowania obowigzywania przepiséw prawnych
powszechnie obowigzujacych (nalezycie ogloszonych) i odmowy zastosowania tych
przepisow jako podstawy prawnej decyzji administracyjnej. Wprawdzie organy admi-
nistracji publicznej, podobnie jak wszystkie organy stosujace prawo, maja obowigzek
ustalenia prawidiowej podstawy decyzji administracyjnej, w tym obowiazek rozstrzy-
gania ewentualnych sprzecznosci i kolizji miedzy wchodzacymi w rachube przepisami
powszechnie obowigzujacymi réznej rangi, to jednak rozstrzyganie tych kolizji moze
nastepowac wylacznie poprzez odpowiednie zabiegi interpretacyjne, w tym stosowa-
nie powszechnie uznanych regut kolizyjnych. W zwiazku z tym organ administracji
publicznej moze wprawdzie nie zastosowaé przepisu rozporzadzenia, ktdry w rezul-
tacie dokonanej wykladni i zastosowanych regul kolizyjnych zostal uznany przez or-
gan za sprzeczny z przepisem ustawy, lecz nie moze tego uczyni¢ na tej podstawie, ze
przepis rozporzadzenia zostal wydany bez wyraznego upowaznienia ustawowego lub
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z przekroczeniem tego upowaznienia albo ze przepis upowazniajacy zostal skonstru-
owany niewlasciwie, albo Ze rozporzadzenie nie ma charakteru wykonawczego do
ustawy. Innymi stowy organ administracji nie powinien stosowa¢ w takich wypad-
kach argumentacji, ktéra podwaza legalno$¢ regulacji rozporzadzeniowej, tj. zasady
i tryb stanowienia rozporzadzen (w tym sensie trafny jest poglad NSA, ze ,brak jest
dostatecznych podstaw do przyjecia, ze organy administracji sa uprawnione do oce-
ny zgodnosci stosowanego przepisu prawa z przepisami regulujacymi zasady i tryb
stanowienia prawa oraz do odmowy zastosowania przepisu uznanego za niezgodny
z aktem normatywnym wyzszego rzedu, takze wtedy, gdy chodzi o przepis podustawo-
wy. Organy administracji publicznej, przestrzegajac zasady praworzadnosci, nie moga
odmawia¢ stosowania obowigzujacych przepisow, nawet wowczas, gdy dostrzegaja ich
niezgodnos¢ z ustawa lub Konstytucja, bowiem w przeciwienistwie do sadéw nie korzy-
stajg z przymiotu niezawisto$ci” (wyrok z 13.06.2013 r., I OSK 15/12, LEX nr 1328347).

W toku postepowania organy administracji publicznej stoja na stra-
7y praworzadnosci, z urzedu lub na wniosek stron podejmuja wszelkie czynnosci

niezbedne do dokladnego wyjasnienia stanu faktycznego oraz do zalatwienia spra-
wy, majac na wzgledzie interes spoleczny i stuszny interes obywateli.

1. Artykul 7 in fine, ktory wprowadza zasade uwzgledniania z urzedu interesu spotecz-
nego i stusznego interesu obywateli, nie okresla hierarchii tych warto$ci ani tez zasad
rozstrzygania konfliktéw miedzy nimi. Z punktu widzenia struktury i celéw poste-
powania administracyjnego mozna przyjaé, Zze wymienione w tym artykule interesy
sg prawnie réwnorzedne, co oznacza, iz w procesie wykladni norm proceduralnych
organ administracji publicznej nie moze kierowac si¢ zalozong a priori hierarchia tych
intereséw. W wyroku SN z 18.11.1993 r., IIT ARN 49/93, LEX nr 9595, stwierdzono,
ze ,w panstwie prawa nie ma miejsca dla mechanicznie i sztywno pojmowanej za-
sady nadrzednodci interesu ogélnego nad interesem indywidualnym. Oznacza to, ze
w kazdym przypadku dzialajacy organ ma obowigzek wskaza¢, o jaki interes ogdlny
(publiczny) chodzi, i udowodni¢, iz on jest na tyle wazny i znaczacy, ze bezwzglednie
wymaga ograniczenia uprawnien indywidualnych obywateli. Zaréwno istnienie takie-
go interesu, jak i jego znaczenie, a takze przestanki powodujgce konieczno$¢ przed-
tozenia w konkretnym wypadku interesu publicznego nad indywidualny podlega¢
muszg zawsze wnikliwej kontroli instancyjnej i sagdowej, a juz szczegdlnie wowczas,
gdy chodzi o udowodnienie, iz w interesie publicznym lezy ograniczenie (lub odjecie)
okreslonego przez Konstytucje RP prawa wlasnosci”. Ogdlnie mozna stwierdzi¢, iz
powyzszy przepis naklada na organy prowadzace postepowanie obowigzek harmoni-
zowania interesu publicznego i interesu indywidualnego, jezeli s3 one w konkretnym
przypadku ze sobg sprzeczne. W orzecznictwie sgdowym wypowiadano sie na temat
relacji miedzy interesem spotecznym a stusznym interesem strony w ten sposob, ze
uznawano w istocie dominacje interesu spolecznego nad stusznym interesem stro-
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ny, np. w wyroku NSA z 18.01.1995 r., SA/Wr 1386/94, POP 1996/6, s. 181, w ktérym
stwierdzono, ze: ,,Granica uwzglednienia w postepowaniu administracyjnym stusz-
nego interesu strony (art. 7 k.p.a.) jest zaistnienie kolizji z interesem spotecznym”.
Por. teza 2 wyroku NSA w Warszawie z 11.06.1981 r., SA 820/81, ONSA 1981/1, poz. 57,
z glosa J. Letowskiego, OSP 1982/1-2, poz. 22, zgodnie z ktérym: ,,1. W obowigzu-
jacym stanie prawnym tzw. uznanie administracyjne utracito swoj dotychczasowy
charakter. Zakres swobody organu administracji, wynikajacy z przepiséw prawa ma-
terialnego, jest obecnie ograniczony ogélnymi zasadami postepowania administracyj-
nego, okreslonymi w art. 7 i innych przepisach k.p.a. 2. Zasada postepowania admi-
nistracyjnego wyrazona w art. 7 k.p.a. oznacza, ze tre$¢ i zakres ochrony stusznego
interesu indywidualnego w dziataniach organdéw administracji siegaja do granic kolizji
z interesem spolecznym, bedacym w panstwie socjalistycznym warto$cig nadrzedng.
3. Wyrazona w art. 7 k.p.a. zasada postepowania administracyjnego odnosi si¢ w row-
nym stopniu do zakresu i wnikliwosci postepowania wyjasniajacego i dowodowego,
jak i do stosowania norm prawa materialnego, to jest do caloksztaltu przepisow praw-
nych stuzacych «zatatwieniu sprawy». 4. Organ administracji, dzialajacy na podstawie
przepiséw prawa materialnego przewidujacych uznaniowy charakter rozstrzygniecia,
jest obowigzany — zgodnie z zasadg z art. 7 k.p.a. — zalatwi¢ sprawe w sposob zgodny
ze stusznym interesem obywatela, jesli nie stoi temu na przeszkodzie interes spoleczny,
ani nie przekracza to mozliwoséci organu administracji wynikajacych z przyznanych
mu uprawnien i srodkéw”. Zgodnie z wyrokiem NSA z 25.01.2007 r., I OSK 1800/06,
LEX nr 320931, w razie wydania negatywnej dla strony decyzji opartej na uznaniu
administracyjnym za udzieleniem ochrony interesowi spolecznemu muszg przema-
wiaé istotne przestanki, wykluczajace przyznanie tej ochrony stronie postepowania.
Zob. takze wyrok NSA z 1.12.2016 r., IT OSK 1097/16, LEX nr 2175812, w ktérym
stwierdzono, ze: ,,Zasada okreslona w art. 7 in fine k.p.a. nakazuje organom uwzgled-
nia¢ interes spoleczny i stuszny interes obywateli, nie dajac prymatu zZadnej z powyz-
szych wartosci. Wywazenie slusznego interesu w sprawie jest kwestig niezmiernie
trudng, opartg na elementach ocennych”.

. Powstaje jednak problem zakresu stosowania tej zasady w odniesieniu do interpretacji
norm proceduralnych, ktdre expressis verbis okreslaja warunek podejmowania pew-
nych czynnosci procesowych przez organ administracyjny przez odwotanie si¢ do in-
teresu strony (np. art. 61 § 2) lub interesu spotecznego (np. art. 105 § 2), albo do obu
intereséw lacznie (np. art. 154 § 1). Wydaje sie, ze w razie gdy normy proceduralne
przyznaja priorytet interesowi strony badz uzalezniajg podjecie pewnych czynnosci
procesowych jedynie od tego interesu, jak w wypadku art. 61 § 2, interes spoleczny
nie moze by¢ brany pod uwage przez organ administracji w ksztaltowaniu treéci tych
czynnosci. Inaczej jest w wypadku interpretacji norm proceduralnych, ktére uzalez-
niajg pozytywne zalatwienie wnioskéw procesowych stron od niesprzeciwiania si¢
temu przez interes spoteczny. W takich przypadkach omawiana zasada znajduje pel-
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ne zastosowanie, gdyz chodzi tu w istocie o ustalenie relacji miedzy interesem strony
wyrazonym w konkretnym wniosku i okreslonym w przepisie interesem spotecznym,
jako przestanka podejmowania czynnosci (rozstrzygnie¢) procesowych przez organ
administracji.

. Pojecie interesu spolecznego jest pojeciem niedookreslonym, ktére powinno by¢ skon-
kretyzowane przez organ administracji publicznej w procesie stosowania prawa pro-
ceduralnego, w szczegdélnosci za$ organ jest obowiazany wyjasnic tres¢ tego pojecia
w konkretnym przypadku i udowodni¢, ze taki interes przemawia przeciwko roz-
strzygnieciu zgodnie z wnioskiem strony. Nie mozna bowiem powolywac¢ sie na abs-
trakcyjnie ujety interes spoleczny przy podejmowaniu negatywnych dla strony roz-
strzygnie¢ procesowych bez udowodnienia i wyczerpujacego uzasadnienia, na czym
ten interes w konkretnym przypadku polega i dlaczego przemawia przeciwko zala-
twieniu sprawy proceduralnej zgodnie z wnioskiem strony (por. wyrok NSA w War-
szawie z 11.06.1981 r., SA 820/81, ONSA 1981/1, poz. 57). Powyzsza regula ma pelne
zastosowanie w odniesieniu do tzw. decyzji uznaniowych. Zob. wyrok NSA w War-
szawie z 11.06.1981 r., SA 820/81, ONSA 1981/1, poz. 57; zob. zwlaszcza wyrok SN
2 24.06.1993 r., ITIT ARN 33/93, PiP 1994/9, s. 111, zgodnie z ktérym: ,,1. Respektowanie
zakazu reformationis in peius w postepowaniu odwolawczym nalezy uzna¢ za jedna
z fundamentalnych zasad prawa procesowego w demokratycznym panstwie prawa.
Postugiwanie si¢ przez administracje art. 139 k.p.a. musi by¢ zawsze poddawane nie-
zwykle wnikliwej kontroli sadu. 2. W razie watpliwosci co do rozumienia konkretne-
go przepisu prawa wlasciwe jest stosowanie takiej wykladni, jaka najbardziej odpo-
wiada zasadom wyrazonym w Konstytucji. 3. W demokratycznym i praworzagdnym
panstwie administracja opiera wszelkie swe dzialania przede wszystkim na zasadzie
praworzadnosci. Gdyby za$ jej rygory mialy zosta¢ rozluznione i zastapione uprawnie-
niem do postugiwania sie przez administracje zasadami komercjalizmu i fiskalizmu,
prowadziloby to wprost do zagrozenia podstawowych praw i wolnosci obywatelskich.
Szczegodlnie za$ pojecie «interesu spolecznego» nie moze by¢ identyfikowane z intere-
sem ekonomicznym lub fiskalnym. 4. Z uznaniowymi decyzjami administracji musi
sie wigza¢ nie zmniejszona, lecz zwigkszona kontrola spoleczna. Oznacza to miedzy
innymi, ze istnienie wszelkich okolicznosci uzasadniajacych rozstrzygniecie negatyw-
ne dla strony musi zosta¢ przez organ administracji w sposéb bezsporny udowodnione,
a prawidlowo$¢ tego dowodzenia zaréwno co do faktu, jak i co do prawa — podlega
kontroli sagdowej. 5. W $wietle art. 6 Europejskiej konwencji o ochronie praw czlowie-
ka i podstawowych wolnoéci nadmierna dlugos¢ toczacego si¢ postepowania moze
by¢ uznana za naruszenie stuzacego kazdemu prawa do rozstrzygniecia jego sprawy
w rozsadnym terminie przez niezawisly sad. Szczegdlnie za$ moze to dotyczy¢ spraw,
gdy przeciagajace si¢ postepowanie — w sytuacjach inflacyjnych — moze prowadzi¢ do
zmniejszenia warto$ci przyznanego stronie odszkodowania. Oczywiste bytoby w takim
wypadku, ze «mys$lacy ekonomicznie» urzednik dziatalby wowczas tak, by uzyskiwaé
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dla administracyjnej kasy najwigksza z mozliwych korzy$¢ ekonomiczng, nawet wow-
czas, gdy wiazaloby sie to z naruszeniem prawa”.

. Zagadnienie stosunku miedzy interesem spolecznym a stusznym interesem obywa-
tela wymaga rozwazenia, w jakim znaczeniu uzywane jest to ostatnie sformutowa-
nie. W orzecznictwie NSA wyrazono trafny, jak sie wydaje, poglad, ze w odniesie-
niu do decyzji uznaniowych ,pewna wskazéwke interpretacyjna stanowi art. 7 k.p.a.
dotyczacy uznania administracyjnego, w mysl ktoérego organy administracji upraw-
nione s3 do wtasnej oceny interesu spotecznego i stusznosci interesu obywatela
i kazdorazowo o tresci podejmowanego rozstrzygniecia decydujg okolicznos$ci kon-
kretnego przypadku. Interes obywatela winien by¢ przy tym «stuszny» w rozumie-
niu obiektywnym, nie moze by¢ natomiast wyprowadzany z wlasnego tylko jego
przekonania opartego na poczuciu krzywdy i nieréwnosci” (wyrok NSA w Katowi-
cach z 20.05.1998 r., I SA/Ka 1744/96, LEX nr 33416; por. wyrok NSA w Warszawie
2 6.02.1995 r., IT SA 1835/93, ONSA 1996/1, poz. 36, zgodnie z ktorym: ,,1. Koncesja
na prowadzenie dziatalno$ci gospodarczej w zakresie ustug ochrony oséb i mienia
(art. 11 ust. 1 pkt 11 ustawy z 23.12.1988 r. o dzialalnosci gospodarczej — Dz.U. Nr 41,
poz. 324 ze zm.) nie upowaznia ani do $wiadczenia pomocy prawnej w $cigganiu dtu-
gow, ani do prowadzenia egzekucji dlugdw przez podmiot koncesjonowany. 2. Podmiot
koncesjonowany nie moze przenies¢ swoich uprawnien do prowadzenia dzialalnosci
gospodarczej na osobe trzecig w calosci ani w czesci. 3. W aspekcie art. 7 k.p.a., to jest
zasady uwzgledniania interesu spolecznego i stusznego interesu strony, nalezy miec¢
na wzgledzie, ze korzystanie z uprawnien w sposob niezgodny z prawem, przez prawo
zabroniony, w tym zwlaszcza zagrazajacy konstytucyjnie chronionym dobrom innych
obywateli, zaréwno narusza interes spoleczny, jak i powoduje, Ze interes naruszajacego
nie moze by¢ uznany za stuszny”; wyrok NSA w Warszawie z 5.08.1994 r., I SA 837/93,
»~Wokanda” 1995/2, poz. 29, w ktérym stwierdzono, ze: ,,Realizacja prawa do wykony-
wania zawodu przez osobe posiadajacg, stwierdzone przez uprawnione do tego organy,
warunki jest «stusznym interesem obywatela» w rozumieniu art. 7 k.p.a.”).

W pismiennictwie przyjmuje sig, ze termin ,,stluszny interes obywatela” zawarty w ko-
mentowanym przepisie to interes, ktéry chociaz nie jest oparty na prawie, to ,,zastuguje
jednak na oceng jako stuszny i dlatego organ administracji panistwowej powinien wzig¢
go pod uwage przy decydowaniu w indywidualnej sprawie z zakresu administracji
panstwowej” (W. Dawidowicz, Ogélne postepowanie, 1962, s. 110). Z kolei B. Adamiak
(Komentarz, 1996, s. 56) jest zdania, ze ,przy ustalaniu zakresu pojecia «stuszny in-
teres obywateli» nalezy uwzglednia¢ nie tylko stuszny interes strony (stron) postepo-
wania, ale réwniez jednostek, ktore maja w sprawie stuszny interes faktyczny - czyli
réwniez interes zainteresowanego”. Poglad ten uzasadnia si¢ tym, ze ,,decyzja moze
bowiem dotyczy¢ nie tylko stron, lecz réwniez jej skutki mogg rozciaga¢ si¢ i na inne
osoby. Zwlaszcza jest to wazne z tych wzgledéw, ze prawo materialne nie obejmuje
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ochrong wszystkich osob, ktdre moga by¢ objete skutkami dziatan prawnych orga-
néw administracji panstwowej, nie przyznajac ich interesom rangi interesu prawnego”.
Odnosnie do tych kwestii nalezy stwierdzi¢ przede wszystkim, ze funkcja przepisu
art. 7 nie jest umozliwienie organom administracji publicznej dokonywania korekt,
uzupelnien czy modyfikacji przepisoéw prawnych stanowiacych podstawe decyzji ad-
ministracyjnej w tym sensie, iz w toku rozpatrywania sprawy administracyjnej po-
winny by¢ uwzgledniane interesy faktyczne oséb, ktore nie s stronami postgpowania
administracyjnego. W wypadku bowiem, gdy przestanki wydania decyzji administra-
cyjnej sg sprecyzowane w przepisach prawa materialnego, przepis art. 7 w ogole nie
wchodzi w rachube, a zatem bezprzedmiotowe jest wowczas rozwazanie znaczenia
pojecia stusznego interesu obywateli. Nalezy natomiast przyjaé, ze przepis ten moze
mie¢ zastosowanie wylgcznie w odniesieniu do podejmowania przez organ admini-
stracji publicznej decyzji administracyjnych na podstawie tzw. uznania administra-
cyjnego. W wypadku gdy prawo materialne upowaznia organ administracji publicznej
do dziatania na zasadzie uznania, to przyznaje temu organowi sfere tzw. luzu decyzyj-
nego, ktéry moze by¢ czesciowo determinowany zasada uwzgledniania interesu spo-
tecznego i stusznego interesu obywateli; orzecznictwo sagdowe jest w tej mierze zgod-
ne. Zob. np. wyrok NSA w Katowicach z 18.12.1995 r., SA/Ka 2198/94, LEX nr 27111,
zgodnie z ktérym: ,W sprawach, w ktorych wprowadzona jest instytucja tzw. decyzji
zwigzanej (§ 7 ust. 5 rozporzadzenia z 18.05.1990 r. w sprawie zwolnienia od podatkéw
obrotowego i dochodowego..., Dz.U. Nr 35, poz. 203) nie ma podstaw do stosowania
art. 7 k.p.a., ktéry dotyczy wyrazania racji interesu jednostki i interesu publicznego
przy wydawaniu decyzji pozostawionych uznaniu administracyjnemu”; wyrok NSA
w Wroctawiu z 23.06.1995 r., SA/Wr 2744/94, LEX nr 26845, w ktérym przyjeto, ze:
»Regula wyrazona w art. 7 k.p.a. ma zastosowanie we wszystkich tych przypadkach,
w ktdrych rozstrzygniecie sprawy powierzone zostalo tzw. uznaniu administracyjne-
mu, co zachodzi woéwczas, gdy norma prawna nie przewiduje obowigzku okreslonego
zachowania si¢ organu, lecz mozliwo$¢ wyboru sposobu zatatwienia sprawy. Do takich
norm prawnych nalezy art. 8 ust. 2 ustawy z 1980 r. o zobowiazaniach podatkowych.
W art. 7 k.p.a. zawarty jest obowigzek wywazenia przez organ, przy zalatwianiu spra-
wy, interesu spolecznego i stusznego interesu obywatela. Nie jest oczywiscie w interesie
spolecznym preferowanie nieznajomosci prawa wsrod podatnikow, jako okolicznosci
umozliwiajacej zaniechanie ustalenia lub poboru podatku. Przyjecie takiego rozumo-
wania jako prawnie poprawnego prowadzitoby przeciez do wykluczenia mozliwosci
ustalania lub poboru podatkéw w ogole. W konkluzji zatem nalezy przyjaé, ze nie
mozna uznad, iz interes podatnika jest stuszny, jezeli godzi on zarazem w interes spo-
teczny”; wyrok NSA w Warszawie z 20.06.1994 1., IT SA 105/94, ONSA 1995/2, poz. 86,
w ktérym stwierdzono, ze: ,Rozstrzygniecie Krajowej Rady Sadownictwa co do tego,
czy wyrazi¢ zgode na dalsze zajmowanie stanowiska przez sedziego, ktdry przekroczyt
65 lat zycia, ma charakter uznaniowy. Ani przepisy ustawy z 20.06.1985 r. - Prawo
o ustroju sadéw powszechnych (Dz.U. z 1990 r. Nr 23, poz. 138), ani przepisy ustawy
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2 20.12.1989 r. o Krajowej Radzie Sadownictwa (Dz.U. Nr 73, poz. 435 ze zm.) nie za-
wierajg w tej materii Zadnych bezposrednich wskazéwek. Natomiast ma tu zastosowa-
nie zasada wyrazona w art. 7 k.p.a., zobowigzujaca organ panstwowy do uwzglednie-
nia wniosku obywatela, jesli nie jest on sprzeczny z interesem spotecznym”. Jednakze
nawet wowczas, gdy organ administracji publicznej podejmuje decyzje w ramach uzna-
nia administracyjnego, powstaje watpliwo$¢, czy interesowi prawnemu strony postepo-
wania administracyjnego moze by¢ skutecznie przeciwstawiony faktyczny interes innej
osoby, ktdry nie doznaje ochrony w przedmiotowym porzadku prawnym. Odpowiedz
na to pytanie musi by¢ przeczaca, zwlaszcza jesli si¢ zwazy, ze komentowany przepis
odsyla takze do kategorii interesu spolecznego, co w konsekwencji prowadzitoby do
przyjecia, ze interes prawny strony bytby ograniczany zaréwno interesem spotecznym,
jak i stusznym interesem obywateli. Nalezy opowiedzie¢ si¢ zdecydowanie przeciwko
takim koncepcjom i konstrukcjom, ktdre z blankietowej normy proceduralnej czynia
instrument ograniczajacy prawnie chronione interesy stron postepowania admini-
stracyjnego, zwlaszcza jesli si¢ zwazy, ze objecie ochrong prawna pewnych intereséw
nalezy niepodzielnie do ustawodawcy, ktdry przy wyznaczaniu zakresu tej ochrony
kieruje si¢ niewatpliwie interesem publicznym. Wydaje sig, ze zakres zastosowania tego
przepisu powinien by¢ ograniczony do wypadkdéw, w ktorych istnieje zobiektywizo-
wana kolizja intereséw strony postepowania administracyjnego i interesu spotecznego
(panstwowego, publicznego itp.), a przepisy prawa materialnego stanowiacego podsta-
we decyzji administracyjnej nie precyzuja przestanek jej wydania (decyzje uznaniowe).
W tym duchu, jak si¢ wydaje, jest interpretowany ten przepis w orzecznictwie sagdo-
wym; np. wyrok NSA w Warszawie z 13.01.1995 r., II SA 1691/93, Prok. i Pr. 1995/9,
s. 44, w ktérym przyjeto, ze: ,1. W sprawach nalezacych do sfery uznania administra-
cyjnego, zwlaszcza gdy wystepowaé moze kolizja interesdéw, sadowa kontrola legal-
nosci uchwatl organéw samorzadu adwokackiego, bedacych uznaniowymi decyzjami
administracyjnymi, musi by¢ ukierunkowana przede wszystkim na badanie, czy przy
wydawaniu zaskarzonej uchwaty-decyzji spetniona zostata zawarta w art. 7 k.p.a. po-
winnos$¢ uwzglednienia stusznego interesu strony, jesli nie stoi temu na przeszkodzie
interes spoleczny, wigzaca si¢ z Konstytucjg zasada rownosci wobec prawa. 2. Samo
powolanie sie na plan rozmieszczenia adwokatow i zakres zapotrzebowania na pomoc
prawng, nie moga by¢ zatem wystarczajacg przyczyng odmowy przeniesienia siedziby
adwokatdw, jesli w okresie jego staran w tym przedmiocie uwzgledniono wnioski in-
nych adwokatéw na wykonywanie zawodu w tej samej miejscowosci”. W konsekwencji
nalezy przyja¢, ze przepis art. 7 nie moze by¢ samoistng podstawa nabycia przez strone
postepowania jakichkolwiek uprawnien materialnoprawnych. Tym bardziej nie moze
stanowi¢ podstawy do nabycia takich uprawnien przez osoby niebedace stronami po-
stepowania administracyjnego. Nalezy zatem podzieli¢ poglad wyrazony w wyroku
NSA w Poznaniu z 3.06.1993 r., SA/Po 561/93, ONSA 1995/1, poz. 4, ze: ,Podstawa
przyznania przywilejow podatkowych nie moze by¢ przepis proceduralny, jakim jest
art. 7 k.p.a”
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. Zgodnie z unormowang w art. 7 (w brzmieniu do dnia 11.04.2011 r.) zasada prawdy
obiektywnej organy administracji publicznej ,podejmuja wszelkie kroki niezbedne
do doktadnego wyjasnienia stanu faktycznego oraz do zaltatwienia sprawy”. Zgodnie
z t3 zasadg organ prowadzacy postepowanie ma obowigzek zebrania i rozpatrzenia
materialu dowodowego, aby ustali¢ stan faktyczny sprawy zgodny z rzeczywistoscig.
W szczegdlnosci jest obowigzany dokona¢ wszechstronnej oceny okolicznosci konkret-
nego przypadku na podstawie analizy catego materialu dowodowego, a stanowisko
wyrazone w decyzji uzasadni¢ w sposéb wymagany przez przepisy Kodeksu poste-
powania administracyjnego (np. wyrok NSA w Warszawie z 26.05.1981 r., SA 810/81,
ONSA 1981/1, poz. 45). Zgodnie z wyrokiem SN z 23.11.1994 r., III ARN 55/94,
OSNAPi{US 1995/7, poz. 83: ,jako dowolne nalezy traktowa¢ ustalenia faktyczne znaj-
dujace wprawdzie potwierdzenie w materiale dowodowym, ale niekompletnym, czy
nie w pelni rozpatrzonym. Zarzut dowolnosci wykluczaja dopiero ustalenia dokonane
w caloksztalcie materialu dowodowego (art. 80 k.p.a.), zgromadzonego i zbadanego
w sposdb wyczerpujacy (art. 77 § 1 k.p.a.), a wiec przy podjeciu wszystkich krokdw
niezbednych dla dokladnego wyjasnienia stanu faktycznego, jako warunku niezbed-
nego wydania decyzji o przekonujacej tresci (art. 7 k.p.a.)”.

. Obowiazki organu prowadzacego postgpowanie, ktére wynikaja z omawianej zasa-
dy, odnoszg si¢ w pelnym zakresie do tzw. decyzji uznaniowych, gdyz uprawnienie
organu do wydawania takich decyzji nie zwalnia tegoz organu z obowigzku zgroma-
dzenia i wszechstronnego zbadania materialu dowodowego i wydania decyzji o tresci
przekonywajacej pod wzgledem prawnym i faktycznym (zob. wyrok NSA w Warsza-
wie z 19.03.1981 r., SA 234/81, ONSA 1981/1, poz. 23). Trafnie wskazuje si¢ w orzecz-
nictwie sgdowym, ze: ,,1. Granice uznania administracyjnego wyznacza art. 7 k.p.a.
Oznacza to, ze organ administracyjny podejmujac rozstrzygniecie powinien uwzgled-
ni¢ interes spofeczny i stuszny interes obywatela. 2. Organ administracji, dziatajac
w ramach uznania administracyjnego, powinien wszechstronnie i doktadnie zbada¢
wszystkie okolicznosci faktyczne, majace istotne znaczenie dla rozstrzygniecia sprawy
art. 77 k.p.a.” (wyrok NSA w Warszawie z 21.07.1998 r., IT SA 506/98, LEX nr 41383).

. Z przepisu art. 7 nie da si¢ wywie$¢ domniemania zatatwienia sprawy zgodnie z za-
daniem strony, gdy decyzja oparta jest na uznaniu organu administracji publiczne;j.
Przeczy to bowiem istocie uznania administracyjnego. Odmiennie w orzecznictwie
NSA, gdzie jednak domniemanie to obwarowane jest rozmaitymi ograniczeniami
i zastrzezeniami, ktore podwazajg sens tej konstrukgeji; por. np. wyrok NSA w War-
szawie z 30.06.2000 r., V SA 2880/99, LEX nr 79239, w ktérym stwierdzono, ze: ,Je-
$li w sprawach pozostawionych przez przepisy uznaniu administracyjnemu interes
spoleczny nie stoi temu na przeszkodzie i lezy to w mozliwoéci organu administraciji,
organ ten ma obowigzek zalatwi¢ sprawe w sposob pozytywny dla strony. Tworzy
to wiec domniemanie pozytywnego rozstrzygnigcia, chyba ze pozytywnemu roz-
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strzygnieciu stoi na przeszkodzie niebudzacy watpliwosci interes ogdlny”; wyrok NSA
w Warszawie z 20.03.2002 r., V SA 2036/01, LEX nr 82004, w ktérym sformutowano
nastepujacy poglad: ,Jesli w sprawach pozostawionych przez przepisy uznaniu admi-
nistracyjnemu interes spoteczny nie stoi temu na przeszkodzie i lezy to w mozliwosci
organu administracji, organ ten ma obowiazek zatatwi¢ sprawe w sposéb pozytywny
dla strony. Tworzy si¢ w ten sposob domniemanie pozytywnego rozstrzygniecia, chy-
ba ze brak jest realnych mozliwosci, pozytywne rozstrzygniecie bowiem niemozliwe
jest z przyczyn faktycznych albo gdy pozytywnemu rozstrzygnieciu stoi na przeszko-
dzie nie budzacy watpliwosci interes ogdélny. W zwigzku z powyzszym stwierdzi¢
nalezy, ze uznanie to - bedace pewng $cisle okreslong sferg swobody pozostawionej
przez ustawe — nie oznacza w zadnym razie prawa organu do jakiegokolwiek dowol-
nego dziatania”,

. W orzecznictwie NSA z omawiang zasadg wigze si¢ kwestie roztozenia ciezaru do-
wodu w postepowaniu administracyjnym. Na przyklad w wyroku NSA w Warszawie
z 4.07.2001 r., I SA 301/00, LEX nr 53964, przyjeto, ze: ,,Obowiazek zebrania catego
materialu dowodowego w postepowaniu administracyjnym oznacza, ze organ admini-
stracji publicznej winien z wlasnej inicjatywy gromadzi¢ w aktach dowody, ktdre jego
zdaniem beda konieczne do prawidlowego rozstrzygniecia sprawy oraz winien gro-
madzi¢ w aktach sprawy takze dowody wskazane lub dostarczone przez strony, jezeli
majg one znaczenie dla sprawy”. Odmiennie wyrok NSA w Poznaniu z 11.07.2002 r.,
I SA/Po 788/00, Biul. Skarb. 2002/6, poz. 25, w ktérym stwierdzono, ze: ,,Kodeks po-
stepowania administracyjnego nie reguluje kwestii ciezaru dowodu w postepowaniu.
Ogodlna reguta dowodowa z art. 6 k.c., ktéra znajduje w takim przypadku zastosowanie,
stanowi, ze cigzar udowodnienia faktu spoczywa na organie lub stronie, zaleznie od
tego, ktory z tych podmiotéw wywodzi z danego faktu skutki prawne. Zasada docho-
dzenia prawdy obiektywnej (art. 7 k.p.a., art. 122 o0.p.) nie jest regulatorem ci¢zaru do-
wodu”. Por. teza zawarta w wyroku NSA w Warszawie z 23.09.1998 r., III SA 2792/97,
LEX nr 44742: ,Zgodnie z zasada prawdy obiektywnej w sprawach, w ktérych na
stronie spoczywa ciezar wskazania konkretnych faktow i zdarzen, z ktérych wywo-
dzi ona dla siebie okreslone skutki prawne, a twierdzenia strony w tym zakresie sa
ogodlnikowe lub lakoniczne, obowigzkiem organu prowadzacego postepowanie jest we-
zwanie strony do uzupelnienia i sprecyzowania tych twierdzen. Dopiero gdy strona
nie wskaze takich konkretnych okolicznosci, mozna z tego wywies¢ negatywne dla
niej wnioski”. Por. w kwestii ciezaru dowodu wyrok NSA w Gdansku z 26.08.1998 r.,
ISA/Gd 1675/96, LEX nr 34761: ,,Regula obowigzujacg w procedurze administracyjnej,
rézna od obowigzujacej w sprawach cywilnych (art. 6 k.c.), jest to, ze cigzar udowod-
nienia faktow istotnych dla rozstrzygniecia w sprawie spoczywa na organie admini-
stracyjnym. Wiaze si¢ to z istota postepowania administracyjnego, na etapie ktorego
organ administracyjny nie jest strong, lecz organem wtadczym. Reguta ta jednak nie
moze obowigzywac bez ograniczenia”. Zob. tez teza kompromisowa zawarta w wyroku
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WSA w Warszawie z 23.02.2007 r., VI SA/Wa 2219/06, LEX nr 312057: ,,Obowiazek
organu wyjasnienia okoliczno$ci sprawy nie jest sprzeczny z zasadg, Ze cigzar dowo-
du ostatecznie spoczywa na tym, kto z okreslonego faktu wywodzi dla siebie skutki
prawne. Dopiero zaniechanie przedstawienia przez strone dowoddw, pomimo wezwa-
nia przez organ, wylacza mozliwo$¢ skutecznego podnoszenia zarzutu, ze zaskarzona
decyzja jest niezgodna z prawem wskutek naruszenia obowigzku organu wyjasnienia
okolicznosci sprawy zgodnie z art. 7 i art. 77 k.p.a. Na gruncie kodeksu postepowania
administracyjnego postepowanie dowodowe oparte jest bowiem na zasadzie oficjal-
nosci, a rola organu jest ograniczona tylko do oceny faktow, ktore przedstawit wnio-
skodawca”.

W wyroku NSA w Warszawie z 25.02.2002 r., IT SA 3126/00, LEX nr 81779, stwier-
dzono, ze zasada uwzglednienia interesu spolecznego i stusznego interesu obywateli,
wyrazona w art. 7 k.p.a., nie moze powodowac naruszenia przepisoéw prawa material-
nego, gdyz przepisy prawa materialnego wyznaczajg tres¢ rozstrzygniecia sprawy ad-
ministracyjnej.

Dochodzenie do ustalenia prawdy obiektywnej, tj. do okreslenia rzeczywistego stanu
stosunkow faktycznych, powinno odbywac¢ sie wedtug regut postepowania dowodowe-
go okreslonych w przepisach Kodeksu postepowania administracyjnego (zob. komen-
tarz do przepisow rozdziatu 4 dziatu II), a takze nie powinno narusza¢ znajdujacych
zastosowanie w konkretnej sprawie innych szczegoélnych przepiséw prawa wypowia-
dajacych sie co do niektérych dowodow.

Zmiana, z dniem 11.04.2011 r., brzmienia komentowanego przepisu dokonana art. 1
pkt 1 z.k.p.a.2010 poprzez uzycie sformulowania, Ze organy administracji publicznej
»Z urzedu lub na wniosek stron podejmuja wszelkie czynnosci niezbedne do doktad-
nego wyjasnienia stanu faktycznego oraz do zatatwienia sprawy”, uwzglednia dotych-
czasowe rozbiezne orzecznictwo sagdowe w przedmiocie rozlozenia inicjatywy w za-
kresie podejmowania przez organ niezbednych czynnosci celem wyjasnienia stanu
faktycznego sprawy i jej zatatwienia. Z komentowanego przepisu w nowym brzmieniu
nie wynika wprost, w jakich sprawach lub okolicznosciach organ podejmuje wskazane
czynnosci z urzedu albo na wniosek strony, pozostawiajac rozstrzygniecie tej kwestii
orzecznictwu. Przepis ten moze natomiast stanowi¢ podstawe do zakwestionowania tej
linii orzecznictwa sadowego, ktdra z powyzsza zasadg wiaze obowigzek podejmowania
przez organ administracji publicznej wylacznie z urzgdu czynnosci majacych na celu
wyjaénienie stanu faktycznego sprawy. Z uzasadnienia projektu ustawy zmieniajacej
(VI kadencja, druk sejm. nr 2987) wynika, ze celem tej nowelizacji bylo ,,zaktywizo-
wanie stron”, w tym jednak sensie, aby ,,nie przerzucaly one calego ciezaru postepo-
wania na organ prowadzacy postepowanie, z drugiej za$ strony [nowelizacja — A-W.]
przyznaje im réwniez prawo do aktywnego wplywania na wyjasnienie stanu faktycz-
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nego sprawy”. Aktywne wplywanie na wyjasnienie stanu faktycznego sprawy nalezy
jednak wigza¢ z inng zasadg postepowania administracyjnego, a mianowicie zasada
udziatu stron w postepowaniu (zob. komentarz do art. 9).

§ 1. Jezeli przedmiotem postepowania administracyjnego jest nalo-
Zenie na stron¢ obowigzku badz ograniczenie lub odebranie stronie uprawnienia,

a w sprawie pozostaja watpliwosci co do tresci normy prawnej, watpliwosci te sa
rozstrzygane na korzys¢ strony, chyba ze sprzeciwiajg sie temu sporne interesy stron
albo interesy osob trzecich, na ktore wynik postepowania ma bezposredni wplyw.
§ 2. Przepisu § 1 nie stosuje sie:
1) jezeli wymaga tego wazny interes publiczny, w tym istotne interesy panstwa,
aw szczegolnosci jego bezpieczenstwa, obronnoséci lub porzadku publicznego;
2) w sprawach osobowych funkcjonariuszy oraz zolnierzy zawodowych.

1. Komentowany przepis okresla przestanki zastosowania zasady rozstrzygania watpli-
wosci prawnych na korzys$¢ strony (§ 1) oraz przestanki niestosowania tej zasady (§ 2).

Zasada rozstrzygania watpliwoséci prawnych na korzy$¢ strony ma zastosowanie, gdy
spelnione s3 kumulatywnie dwie przestanki pozytywne i jednoczesnie nie zachodzi
przestanka negatywna. Przestanki pozytywne sa nastepujace:
1) przedmiotem postepowania administracyjnego jest nalozenie na strone obowigzku
albo ograniczenie lub odebranie stronie uprawnienia;
2) w sprawie pozostaja watpliwosci co do tre$ci normy prawne;j.

Przestanka negatywna jest to, ze rozstrzygnieciu watpliwosci prawnych na korzys¢
strony sprzeciwiajg sie interesy stron albo osob trzecich, na ktére wynik postepowa-
nia ma bezposredni wplyw.

Zasady rozstrzygania na korzys$¢ strony nie stosuje si¢ wtedy, gdy wymaga tego interes
publiczny oraz gdy przedmiotem postepowania administracyjnego sa sprawy osobowe
funkcjonariuszy oraz zolnierzy zawodowych.

2. Zasada rozstrzygania watpliwosci prawnych na korzys¢ strony ma przedmiotowo wa-
ski zakres zastosowania, poniewaz dotyczy wylacznie spraw administracyjnych, kto-
rych przedmiotem jest ,nalozenie na stron¢ obowiazku badz ograniczenie lub odebra-
nie stronie uprawnienia”. Z zakresu zastosowania tej zasady wylaczone s3 a contrario
sprawy administracyjne dotyczace interesu prawnego lub obowiazku strony postepo-
wania, ktorych przedmiotem nie jest ,nalozenie na strone obowigzku” albo ,,ograni-
czenie lub odebranie stronie uprawnienia”. O przedmiotowym zakresie tej zasady nie
przesadza potencjalny wynik postepowania administracyjnego, lecz charakter sprawy
administracyjnej ocenianej w $wietle prawa administracyjnego materialnego stanowia-
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cego podstawe prawna lub prawny kontekst decyzji administracyjnej. Postepowanie
administracyjne w sprawach nalozenia obowigzku badz pozbawienia lub ogranicze-
nia praw/uprawnien wszczyna si¢ w tego typu sprawach z urzedu. Jezeli zatem strona
domaga si¢ od organu administracji publicznej zniesienia cigZacego na niej obowigz-
ku albo przyznania prawa/uprawnienia, ktore zostato okreslone w przepisach prawa
materialnego, zasada rozstrzygania watpliwosci prawnych na korzy$¢ strony nie ma
zastosowania.

. Do ustalenia przedmiotowego zakresu zastosowania zasady rozstrzygania watpliwosci
prawnych na korzy$¢ strony konieczne jest wyjasnienie znaczenia poje¢ uprawnienia
i obowigzku.

W dyskursie teoretycznoprawnym przyjmuje sig, ze pojecia uprawnienia oraz obowigz-
ku nie dadzg si¢ zdefiniowa¢, lecz mozliwe jest podanie regut postugiwania sie nimi
poprzez semantyczng charakterystyke zwrotow, w ktérych wystepuja, a takze mery-
toryczna charakterystyke ich rozumienia w réznych kontekstach. Wedlug W. Langa
»Z punktu widzenia sytuacji adresata normy prawnej oraz mozliwych sposobow za-
chowania si¢ adresata” obowigzek prawny, po pierwsze, ,ogranicza swobode wyboru
adresata normy - ogranicza ilo$¢ alternatyw postepowania, sposrod ktérych podmiot
moze dokonywaé wyboru postepowania”; po drugie — ,,psychologicznie obowigzek od-
czuwany jest jako pewien swoisty «nacisk» lub «ciezar»”; po trzecie — ,«w kontek$cie
spotecznym funkcjonowania norm prawnych obowigzek wigze sie przewaznie z sank-
cja, ktora polega na ujemnej dla podmiotu reakcji $rodowiska spotecznego, grupy
spotecznej lub aparatu panstwowego na niedopetnienie przez podmiot cigzacego na
nim obowigzku»” (W. Lang [w:] W. Lang, J]. Wréblewski, S. Zawadzki, Teoria paristwa
i prawa, Warszawa 1986, s. 357). Obowigzki moga by¢ obowigzkami pozytywnymi,
a zatem obowigzkami dzialania, zrelatywizowanymi do normy nakazujacej (nakazu),
lub obowigzkami negatywnymi, a zatem obowigzkami zaniechania, relatywizowanymi
do normy zakazujgcej (zakazu) (W. Lang [w:] W. Lang, J. Wroblewski, S. Zawadzki,
Teoria patnistwa..., s. 357).

W dogmatyce prawa administracyjnego utrwalony jest podzial na obowiazki ex lege
oraz obowiazki podlegajace konkretyzacji w drodze aktu administracyjnego. Te ostat-
nie sg przedmiotem sprawy administracyjnej rozstrzyganej w drodze decyzji ad-
ministracyjnej. Obowiazki ex lege nie podlegaja konkretyzacji w drodze decyzji
administracyjnej; ich niewykonanie lub nienalezyte wykonanie podlega egzekucji ad-
ministracyjnej. Ten dychotomiczny podzial obowiazkéw ulega, jak zauwaza E. Boja-
nowski, ,,zaktdceniu na skutek wprowadzania przez ustawodawce rozwiazan taczacych
w sobie niektére elementy obu wskazanych sposobéw” (E. Bojanowski, Kilka uwag
o sposobach ksztattowania sytuacji prawnoadministracyjnej [w:] Instytucje wspotczesne-
go prawa administracyjnego. Ksiega jubileuszowa Profesora zw. dra hab. Jozefa Filipka,
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red. I. Skrzydlo-Niznik [i in.], Krakéw 2001, s. 63). Chodzi tu o te przepisy prawa ad-
ministracyjnego, ktére zobowiazuja organy kontroli lub nadzoru w razie stwierdzenia
naruszenia ustawowo okreslonych obowigzkéow (wymagan) do nakazywania w drodze
decyzji usuniecia stwierdzonych uchybien (naruszen) w okreslonym w decyzji ter-
minie. Niewykonanie ustawowego, aktualizujacego si¢ ex lege obowigzku nie stanowi
w tych przypadkach przedmiotu postgpowania egzekucyjnego w administracji, lecz
przedmiot sprawy administracyjnej zalatwianej w drodze decyzji administracyjnej
(por. np. art. 120 pr. farm.).

Komentowany przepis postuguje si¢ pojeciem uprawnienia. W dyskursie teoretycz-
noprawnym uprawnienia dzieli si¢ na uprawnienia proste oraz uprawnienia zfozone,
a takze uprawnienia do wtasnych zachowan i uprawnienia do zachowan cudzych. We-
dlug Langa (W. Lang, J. Wroéblewski, S. Zawadzki, Teoria paristwa..., s. 359) paradyg-
matem prostego uprawnienia do wlasnych zachowan (dziatan i zaniechan) jest upraw-
nienie rozumiane jako ,wolno$¢ wyboru w sferze nienakazanej i niezakazanej przez
przepisy prawne”, przy czym wolnos¢ ta moze by¢ okreslona pozytywnie w przepisach
prawa lub negatywnie jako konsekwencja milczenia prawodawcy. Uprawnienie jako
wolnos¢ pozytywna moze by¢ uprawnieniem preferencyjnym, a zatem uprawnieniem
»do wlasnych, normatywnie preferowanych zachowan”, lub uprawnieniem niepreferen-
cyjnym, np. stanowigcym konieczny sktadnik réznego rodzaju praw wolnosciowych
(W. Lang [w:] W. Lang, J. Wrdblewski, S. Zawadzki, Teoria paristwa..., s. 361).

. Przestanka pozostawania w sprawie watpliwos$ci co do tresci normy prawnej ogranicza
zakres zastosowania zasady do watpliwosci prawnych. Inaczej niz w prawie karnym,
nie ma ona zastosowania do pozostawania w sprawie watpliwo$ci co do stanu fak-
tycznego (zob. jednak komentarz do art. 81a). Wydaje si¢, ze chodzi tu raczej o wat-
pliwosci co do znaczenia przepisu prawnego stanowigcego podstawe prawng decyzji
o ,natozeniu obowigzku” badz ,ograniczenia lub odebrania stronie uprawnienia” niz
o watpliwosci co do tresci normy prawnej. W praktyce wykladni i stosowania prawa
administracyjnego watpliwosci organdéw administracji publicznej nie dotyczg bowiem
»tre$ci normy prawnej”, zrekonstruowanej ze stanowigcego podstawe prawnag decy-
zji przepisu prawa materialnego, lecz raczej znaczenia uzytych w tym przepisie stéw,
okreslen, zwrotéw itd.

. Pozostawanie w sprawie watpliwosci prawnych jest niewatpliwie relatywizowane do
procesu wykladni przepisu prawa stanowigcego podstawe prawng decyzji, nie za$ do
procesu stosowania tego przepisu do ustalonego stanu faktycznego. Nie chodzi tu za-
tem o jakiekolwiek watpliwosci ,,co do tresci normy prawnej” czy raczej co do znacze-
nia przepisu prawa, lecz o tylko te watpliwosci, ktore ,,pozostaja”, a zatem te, ktérych
nie dato si¢ usuna¢ w drodze uznanych lub nakazanych metod (regul, dyrektyw, wska-
z6wek) wykladni. Organ administracji publicznej jest zatem obowigzany wykazac, ze
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po pierwsze — w sprawie istnieja watpliwosci co do znaczenia przepisu prawnego, po
drugie — wykorzystal odnosne metody (regutly, dyrektywy, wskazowki) wyktadni pra-
wa w celu usunigcia tych watpliwosci, po trzecie — wykorzystane metody nie doprowa-
dzity do usunigcia watpliwosci co do znaczenia odno$nego przepisu prawnego. Organ
administracji publicznej nie moze zatem poprzesta¢ na jednej preferowanej metodzie
wykladni, zwlaszcza jezykowej, i uznaé, ze mimo jej zastosowania pozostaja watpli-
wosci co do znaczenia przepisu prawnego, lecz powinien skonfrontowa¢ rezultat tej
wykladni z wykladnia funkcjonalng i systemowa, a takze innymi metodami wyktadni,
ktére uznaje za normatywnie nakazane, np. wykladnia celowo$ciowa, aksjologiczna,
zgodng z prawem unijnym, zgodng z Konstytucjg RP.

. Organ administracji publicznej nie moze zastosowac tej zasady zwlaszcza wtedy, gdy
przepisowi prawnemu stanowigcemu podstawe prawng decyzji nadano jednoznacz-
ne znaczenie w utrwalonym orzecznictwie sagdéw administracyjnych. Nalezy bowiem
przyjac, ze wowczas nie wystepuja watpliwosci co do znaczenia przepisu prawnego.
A contrario rozbiezno$¢ w orzecznictwie sgdowym odnosnie do znaczenia przepisu
prawnego przemawia za istnieniem watpliwosci co do jego znaczenia.

. Podstawowym celem wykladni jest usunigcie watpliwosci co do znaczenia przepi-
su prawnego. Poniewaz istnieje wiele metod (regut, dyrektyw, wskazowek) wyktadni
prawa, organ administracji publicznej jest obowigzany wykaza¢, ze wykorzystat te
z nich, ktére byly niezbedne - ze wzgledu na dany przepis i jego kontekst — do usu-
niecia watpliwosci, przy zalozeniu, ze nie ma preferowanych in abstracto metod wy-
ktadni, w szczegdlnosci ich hierarchii lub pierwszenstwa. Naczelny Sagd Administra-
cyjny w uzasadnieniu wyroku z 4.07.2014 r., I OSK 1025/13, LEX nr 2123656, trafnie
podnosi, ze: ,W praktyce dominuje wykfadnia stanowigca kompilacje réznych spo-
sobdow, niesprzecznych ze sobg, wérdd ktérych wykladnia jezykowa jest wzmacniania
pozostatymi. W wypadku gdy wyktadnia gramatyczna nie daje pozadanego rezultatu,
nalezy siega¢ do jednego z rodzajow wyktadni subsydiarnej, a mianowicie wyktadni
systemowej, funkcjonalnej (celowosciowej), ktore najogdlniej méwiac stuzg do usu-
wania watpliwosci powstajacych przy zastosowaniu wyktadni jezykowej. W sytuacji
uzyskania w drodze wykladni jezykowej norm o nienalezytym uzasadnieniu aksjo-
logicznym, zastosowanie znajdujg dyrektywy interpretacyjne drugiego stopnia, okre-
$lone mianem funkcjonalnych lub celowosciowych. Skoro bowiem wyktadnia prawa
musi opiera¢ si¢ na zaloZeniu racjonalnosci ustawodawcy, wewnetrznej spdjnosci aktu
prawnego, ale i calego systemu prawa, to pominiecie wykladni jezykowej w niekto-
rych wypadkach usprawiedliwia konieczno$¢ nadania interpretowanym przepisom
znaczenia, ktore uczyni je rozwigzaniami najtrafniejszymi prakseologicznie. Wyktad-
nia celowosciowa w odniesieniu do indywidualnych spraw rozstrzyganych w drodze
decyzji administracyjnej uznawana jest za najodpowiedniejsza i najlepiej prowadzaca
do rozszyfrowania intencji i celoéw ustawodawcy (por. wyrok SN z 8 stycznia 1993 r.,
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