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Wykaz skrétow

Abgabenexekutionsordnung (ustawa o egzekucji podatkowej), BGBL
Nr 104/1949 ze zm.

Allgemeines Verwaltungsverfahrensgesetz (ustawa o ogélnym postepowa-
niu administracyjnym), BGBL Nr 274/1925 ze zm.
Bundesabgabenordnung (Ordynacja podatkowa), BGBL. Nr 194/1961
ze zm.

Bundes-Verfassungsgesetz (Konstytucja Republiki Austrii), BGBL. Nr 1/1930,
t,j. BGBL Nr 100/2003 ze zm.

Einfithrungsgesetz zu den Verwaltungsverfahrensgesetzen (ustawa wpro-
wadzajgca ustawy o postepowaniu administracyjnym), BGBL Nr 273/1925
ze zm.

Finanzstrafgesetz (ustawa karno-skarbowa), BGBI. Nr 129/1958 ze zm.
Verwaltungsstrafgesetz (ustawa o postepowaniu karno-administracyj-
nym), BGBL. Nr 275/1925 ze zm.

Verwaltungsvollstreckungsgesetz (ustawa o postepowaniu egzekucyjnym
w administracji), BGBL Nr 276/1925 ze zm.

Bundesgesetz tiber die Zustellung behérdlicher Dokumente; Zustellgesetz
(ustawa o doreczeniach dokumentéw urzedowych), BGBL. Nr 200/1982
ze zm.

Bundesgesetz iiber das Verfahren der Verwaltungsgerichte; Verwaltungs-
gerichtsverfahrensgesetz (ustawa o postepowaniu przed sadami adminis-
tracyjnymi), BGBL I Nr 33/2013 ze zm.

Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 910/2014
z 23.07.2014 r. w sprawie identyfikacji elektronicznej i ustug zaufania
w odniesieniu do transakcji elektronicznych na rynku wewnetrznym oraz
uchylajace dyrektywe 1999/93/WE (Dz.Urz. UE L 257 z 2014 r,, s. 73 ze
zm.)

Konwencja o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnoéci, sporzg-
dzona w Rzymie 4.11.1950 r., zmieniona nast¢pnie Protokolami nr 3,51 8
oraz uzupelniona Protokotem nr 2 (Dz.U. z 1993 1. poz. 284 ze zm.)
ustawa z 23.04.1964 r. - Kodeks cywilny (Dz.U. z 2024 r. poz. 1061 ze zm.)
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decyzja w sprawie Kodeksu Dobrej Praktyki Administracyjnej (Dz.Urz.
UE C28522011r,s.3)

ustawa z 6.06.1997 r. — Kodeks karny (Dz.U. z 2025 r. poz. 383)

ustawa z 6.06.1997 r. - Kodeks karny wykonawczy (Dz.U. z 2025 r.
poz. 911)

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2.04.1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483
ze Zm.)

ustawa z 17.03.1921 r. - Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U.
poz. 267 ze zm.)

ustawa konstytucyjna z 23.04.1935 r. (Dz.U. poz. 227)

Konstytucja Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej uchwalona przez Sejm
Ustawodawczy 22.07.1952 r. (Dz.U. poz. 232 ze zm.)

ustawa z 26.06.1974 r. - Kodeks pracy (Dz.U. z 2025 r. poz. 277)

ustawa z 14.06.1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego (Dz.U.
22024 1. poz. 572 ze zm.)

ustawa z 17.11.1964 r. - Kodeks postepowania cywilnego (Dz.U. z 2024 r.
poz. 1568 ze zm.)

ustawa z 6.06.1997 r. - Kodeks postepowania karnego (Dz.U. z 2025 r.
poz. 46 ze zm.)

Karta praw podstawowych Unii Europejskiej (Dz.Urz. UE C 202 z 2016 r.,
s. 389)

ustawa z 24.08.2001 r. - Kodeks postgpowania w sprawach o wykroczenia
(Dz.U. 22025 r. poz. 860)

ustawa z 25.02.1964 r. - Kodeks rodzinny i opiekunczy (Dz.U. z 2023 r.
poz. 2809)

ustawa z 15.09.2000 r. - Kodeks spoélek handlowych (Dz.U. z 2024 r.
poz. 18 ze zm.)

ustawa z 20.05.1971 r. - Kodeks wykroczen (Dz.U. z 2025 r. poz. 734)
ustawa z 17.06.2004 r. o zmianie ustawy — Kodeks cywilny oraz niektérych
innych ustaw (Dz.U. poz. 1692 ze zm.)

ustawa z 24.05.1990 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania admini-
stracyjnego (Dz.U. poz. 201)

ustawa z 2.03.2000 r. o zmianie ustawy - Kodeks postepowania admini-
stracyjnego oraz ustawy o administracji rzadowej w wojewodztwie (Dz.U.
poz. 268)

ustawa z 3.12.2010 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania admini-
stracyjnego oraz ustawy — Prawo o postgpowaniu przed sadami admini-
stracyjnymi (Dz.U. z 2011 r. poz. 18 ze zm.)

ustawa z 7.04.2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania admini-
stracyjnego oraz niektdérych innych ustaw (Dz.U. poz. 935)

ustawa z 29.08.1997 r. - Ordynacja podatkowa (Dz.U. z 2025 r. poz. 111
ze zm.)

ustawa z 17.05.1989 r. - Prawo geodezyjne i kartograficzne (Dz.U. z 2024 .
poz. 1151 ze zm.)

ustawa z 27.04.2001 r. - Prawo ochrony $rodowiska (Dz.U. z 2024 r.
poz. 54 ze zm.)

ustawa z 30.08.2002 r. - Prawo o postepowaniu przed sgdami administra-
cyjnymi (Dz.U. z 2024 r. poz. 935 ze zm.)

ustawa z 26.05.1982 r. - Prawo o adwokaturze (Dz.U. z 2024 r. poz. 1564)
ustawa z 7.07.1994 r. — Prawo budowlane (Dz.U. z 2025 r. poz. 418)
ustawa z 10.04.1997 r. - Prawo energetyczne (Dz.U. z 2024 r. poz. 266
ze Zm.)

ustawa z 6.09.2001 r. - Prawo farmaceutyczne (Dz.U. z 2025 r. poz. 750
ze Zm.)
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rekomendacja CM/
Rec(2007)7
ReNEUAL

rk.a.

L.O.D.S.W.

RODO

rozporz. NTA

rozporzadzenie
910/2014

r.p.a.

ustawa z 9.06.2011 r. — Prawo geologiczne i gornicze (Dz.U. z 2024 r.
poz. 1290 ze zm.)

ustawa z 25.06.2015 r. - Prawo konsularne (Dz.U. z 2023 r. poz. 1329)
ustawa z 13.10.1995 r. — Prawo towieckie (Dz.U. z 2025 r. poz. 539)

ustawa z 14.02.1991 r. - Prawo o notariacie (Dz.U. z 2024 r. poz. 1001)
ustawa z 23.11.2012 r. - Prawo pocztowe (Dz.U. z 2025 r. poz. 366)

ustawa z 26.01.1984 r. — Prawo prasowe (Dz.U. z 2018 r. poz. 1914)

ustawa z 28.01.2016 r. — Prawo o prokuraturze (Dz.U. z 2024 r. poz. 390
ze zm.)

ustawa z 6.03.2018 r. — Prawo przedsiebiorcow (Dz.U. z 2024 r. poz. 236
ze zm.)

ustawa z 7.04.1989 r. - Prawo o stowarzyszeniach (Dz.U. z 2020 r.
poz. 2261)

ustawa z 16.07.2004 r. — Prawo telekomunikacyjne (Dz.U. z 2024 r. poz. 34
ze zm.)

ustawa z 28.02.2003 r. — Prawo upadloéciowe (Dz.U. z 2025 r. poz. 614)
ustawa z 20.07.2017 r. - Prawo wodne (Dz.U. z 2025 r. poz. 960)

ustawa z 24.07.2015 r. - Prawo o zgromadzeniach (Dz.U. z 2022 r.
poz. 1389)

ustawa z 20.07.2018 r. - Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce (Dz.U.
22024 r. poz. 1571)

ustawa z 27.07.2001 r. - Prawo o ustroju sadéw powszechnych (Dz.U.
22024 r. poz. 334)

ustawa z 30.06.2000 r. - Prawo wlasnosci przemystowej (Dz.U. z 2023 r.
poz. 1170)

ustawa z 30.08.2002 r. — Przepisy wprowadzajgce ustawe — Prawo o ustroju
sadéw administracyjnych i ustawe — Prawo o postgpowaniu przed sagdami
administracyjnymi (Dz.U. poz. 1271 ze zm.)

ustawa z 6.03.2018 r. — Przepisy wprowadzajace ustawe — Prawo przed-
siebiorcow oraz inne ustawy dotyczace dzialalnosci gospodarczej (Dz.U.
poz. 650)

rekomendacja CM/Rec(2007)7 Komitetu Ministréow Rady Europy dla
panstw czlonkowskich w sprawie Dobrej Administracji z 20.07.2007 r.
ReNEUAL Model Rules on EU Administrative Procedure, http://www.
reneual.eu/images/Home/ReNEUAL-Model_Rules-Compilation_BooksI_
VI1_2014-09-03.pdf

rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z 22.03.1928 r. o postgpowa-
niu karno-administracyjnem (Dz.U. Nr 38, poz. 365 ze zm.) - akt uchylony
rozporzadzenie Rady Ministrow z 8.01.2002 r. w sprawie organizacji przyj-
mowania i rozpatrywania skarg i wnioskéw (Dz.U. Nr 5, poz. 46)
rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/679
z 27.04.2016 r. w sprawie ochrony oséb fizycznych w zwigzku z przetwa-
rzaniem danych osobowych i w sprawie swobodnego przeplywu takich
danych oraz uchylenia dyrektywy 95/46/WE (ogélne rozporzadzenie
o ochronie danych) (Dz.U. poz. 730)

rozporzadzenia Prezydenta RP z 27.10.1932 r. o Najwyzszym Trybunale
Administracyjnym (Dz.U. Nr 94, poz. 806 ze zm.) — akt uchylony
rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 910/2014
z 23.07.2014 r. w sprawie identyfikacji elektronicznej i ustug zaufania
w odniesieniu do transakcji elektronicznych na rynku wewnetrznym
oraz uchylajace dyrektywe 1999/93/WE (Dz.Urz. UE L 257 22014 1., 5. 73
ze zm.)

rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z 22.03.1928 r. o postepowa-
niu administracyjnem (Dz.U. Nr 36, poz. 341 ze zm.) — akt uchylony
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rozporzadzenie Prezydenta RP z 22.03.1928 r. o postepowaniu karno-ad-
ministracyjnem (Dz.U. Nr 38, poz. 365 ze zm.) — akt uchylony
rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z 22.03.1928 r. o postgpowa-
niu przymusowem w administracji (Dz.U. Nr 36, poz. 342 ze zm.) — akt
uchylony

rozporzadzenie Ministra Administracji i Cyfryzacji z 29.04.2013 r. w spra-
wie warunkéw wykonywania ustug powszechnych przez operatora wyzna-
czonego (Dz.U. poz. 545)

Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (wersja skonsolidowana
2016) (Dz.Urz. UE C 202 2 2016 1., 5. 47)

Traktat o Unii Europejskiej (wersja skonsolidowana 2016) (Dz.Urz. UE C
20222016, s.13)

ustawy z 20.03.2009 r. o bezpieczenstwie imprez masowych (Dz.U.
22023 1. poz. 616)

ustawa z 12.12.2013 r. o cudzoziemcach (Dz.U. z 2024 r. poz. 769 ze zm.)
ustawa z 4.09.1997 r. o dziatach administracji rzagdowej (Dz.U. z 2024 r.
poz. 1370 ze zm.)

ustawa z 18.11.2020 r. o doreczeniach elektronicznych (Dz.U. z 2024 r.
poz. 1045 ze zm.)

ustawa z 6.09.2001 r. o dostepie do informacji publicznej (Dz.U. z 2022 r.
poz. 902)

ustawa z 6.08.2010 r. o dowodach osobistych (Dz.U. z 2022 r. poz. 671)
ustawa z 5.07.1996 r. o doradztwie podatkowym (Dz.U. z 2018 r. poz. 377
ze zm.)

ustawy z 21.03.1985 r. o drogach publicznych (Dz.U. z 2025 r. poz. 889)
ustawa z 24.09.2010 r. o ewidencji ludno$ci (Dz.U. z 2025 r. poz. 274)
ustawa z 17.12.1998 r. o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen
Spotecznych (Dz.U. z 2024 r. poz. 1631 ze zm.)

ustawa z 27.08.2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. z 2024 r. poz. 1530
ze zm.)

ustawa z 19.11.2009 r. o grach hazardowych (Dz.U. z 2025 r. poz. 595)
ustawa z 21.08.1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz.U. z 2024 r.
poz. 1145)

ustawa z 19.10.1991 r. o gospodarowaniu nieruchomo$ciami rolnymi
Skarbu Panstwa (Dz.U. z 2018 r. poz. 91 ze zm.)

ustawa z 17.02.2005 r. o informatyzacji dziatalno$ci podmiotéw realizujg-
cych zadania publiczne (Dz.U. z 2024 r. poz. 1557 ze zm.)

ustawa z 20.07.1991 r. o Inspekcji Ochrony Srodowiska (Dz.U. z 2024 r.
poz. 425)

ustawa z 12.05.2011 r. o Krajowej Radzie Sadownictwa (Dz.U. z 2024 r.
poz. 1186)

ustawa z 28.07.2005 r. o kosztach sadowych w sprawach cywilnych (Dz.U.
22024 1. poz. 959 ze zm.)

ustawa z 28.09.1991 r. o lasach (Dz.U. z 2025 r. poz. 567)

ustawa z 14.12.2012 r. o odpadach (Dz.U. z 2023 r. poz. 1587 ze zm.)
ustawa z 5.08.2010 r. o ochronie informacji niejawnych (Dz.U. z 2024 r.
poz. 1616 ze zm.)

ustawa z 16.02.2007 r. o ochronie konkurencji i konsumentéw (Dz.U.
22024 r. poz. 1616 ze zm.)

ustawa z 20.01.2011 r. o odpowiedzialno$ci majatkowe]j funkcjonariuszy
publicznych za razgce naruszenie prawa (Dz.U. z 2016 r. poz. 1169 ze zm.)
ustawa z 11.03.2022 r. o obronie Ojczyzny (Dz.U. z 2025 1. poz. 825)
ustawa z 16.04.2004 r. o ochronie przyrody (Dz.U. z 2024 r. poz. 1478
ze Zm.)
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ustawa z 25.10.1991 r. o organizowaniu i prowadzeniu dzialalnoséci kultu-
ralnej (Dz.U. z 2024 r. poz. 87)

uchwata nr 132 Rady Ministréw z 28.11.1980 r. w sprawie organiza-
¢ji przyjmowania, rozpatrywania i zalatwiania skarg i wnioskéw (M.P.
poz. 162)

ustawa z 16.11.2006 r. o oplacie skarbowej (Dz.U. z 2023 r. poz. 2111
ze zm.)

ustawa z 10.07.2008 r. o odpadach wydobywczych (Dz.U. Nr 138, poz. 865
ze zm.)

ustawa z 23.07.2003 r. o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami (Dz.U.
22024 r. poz. 1292)

ustawa z 17.06.1966 r. o postgpowaniu egzekucyjnym w administracji
(Dz.U. 22025 r. poz. 132 ze zm.)

ustawa z 11.07.2014 r. o petycjach (Dz.U. z 2018 r. poz. 870)

ustawa z 13.04.2007 r. o Panstwowej Inspekcji Pracy (Dz.U. z 2024 r.
poz. 97 ze zm.)

ustawa z 21.11.1967 r. o powszechnym obowigzku obrony Rzeczypospolitej
Polskiej (Dz.U. z 2018 1. poz. 1459 ze zm.) — akt uchylony

ustawa z 21.11.2008 r. o pracownikach samorzadowych (Dz.U. z 2024 r.
poz. 1135)

ustawa z 12.03.2004 r. o pomocy spolecznej (Dz.U. z 2024 r. poz. 1283
ze zm.)

ustawa z 16.09.1982 r. o pracownikach urzedéw panstwowych (Dz.U.
22023 r. poz. 1917 ze zm.)

ustawa z 27.03.2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
(Dz.U. 22024 r. poz. 1130)

ustawa z 21.11.2008 r. o stuzbie cywilnej (Dz.U. z 2024 r. poz. 409 ze zm.)
ustawa z 2.07.2004 r. o swobodzie dziatalnoéci gospodarczej (Dz.U.
22017 r. poz. 2168 ze zm.) — akt uchylony

ustawa z 8.03.1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2024 r. poz. 1465
ze zm.)

ustawa z 12.10.1994 r. o samorzadowych kolegiach odwotawczych (Dz.U.
22018 r. poz. 570)

ustawa z 5.06.1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz.U. z 2024 r. poz. 107)
ustawa z 20.10.1994 r. o specjalnych strefach ekonomicznych (Dz.U.
22023 r. poz. 1604)

ustawa z 16.11.2016 r. o Krajowej Administracji Skarbowej (Dz.U. z 2023 1.
poz. 615 ze zm.)

ustawa z 31.01.1980 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym oraz
o zmianie ustawy - Kodeks postepowania administracyjnego (Dz.U. poz. 8
ze zm.) - akt uchylony

ustawa z 11.05.1995 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym (Dz.U.
poz. 368 ze zm.) — akt uchylony

ustawa z 3.08.1922 r. o Najwyzszym Trybunale Administracyjnym (Dz.U.
21926 1. Nr 68, poz. 400 ze zm.) — akt uchylony

ustawa z 9.04.2010 r. o Stuzbie Wigziennej (Dz.U. z 2018 r. poz. 1542
ze zm.)

ustawa z 13.10.1998 r. o systemie ubezpieczen spolecznych (Dz.U. z 2025 .
poz. 350 ze zm.)

ustawa z 5.06.1998 r. o samorzadzie wojewodztwa (Dz.U. z 2025 r.
poz. 581)

ustawa z 28.11.2003 r. o $wiadczeniach rodzinnych (Dz.U. z 2018 r.
poz. 2220 ze zm.)
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u.d.u.d.e.

wu.i.s.

u.u.z.
u.w.a.rw.

uwl
uww.p.r.t

Uu.z.s.

u.z.z.c.zl.

z.n.u./ustawa
7 29.12.1998 r.
z.n.w.RODO

z.u.d.o.

z.u.i.d.p.2010

z.u.i.d.p.2014

Z.U.U.Z.

Periodyki

Annales UMCS
AUWr
CBOSA
CzPKiNP
EPS

GAP

GSP
GSP-Prz.Orz.
KPP

M. Pod.

M. Praw.

NP

NZS

OMT

OTK
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ustawa z 18.07.2002 r. o $wiadczeniu ustug drogg elektroniczng (Dz.U.
22024 r. poz. 1513 ze zm.)

ustawa z 3.10.2008 r. o udostepnianiu informacji o $rodowisku i jego
ochronie, udziale spoteczefistwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach
oddzialywania na srodowisko (Dz.U. z 2018 r. poz. 2081 ze zm.)

ustawa z 5.09.2016 r. o ustugach zaufania oraz identyfikacji elektronicznej
(Dz.U. poz. 1579 ze zm.)

ustawa z 23.01.2009 r. o wojewodzie i administracji rzadowej w wojewodz-
twie (Dz.U. z 2025 r. poz. 428)

ustawa z 24.06.1994 r. o wlasnosci lokali (Dz.U. z 2021 r. poz. 1048)
ustawa z 3.12.2010 r. o wdrozeniu niektdrych przepiséw Unii Europejskiej
w zakresie rownego traktowania (Dz.U. z 2016 r. poz. 1219)

ustawa z 5.07.2018 r. o zarzadzie sukcesyjnym przedsi¢biorstwem osoby
fizycznej i innych ulatwieniach zwigzanych z sukcesja przedsigbiorstw
(Dz.U. 22021 r. poz. 170)

ustawa z 5.12.2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i chordb za-
kaznych u ludzi (Dz.U. z 2024 r. poz. 924)

ustawa z 29.12.1998 r. o zmianie niektérych ustaw w zwigzku z wdroze-
niem reformy ustrojowej pafistwa (Dz.U. poz. 1126 ze zm.)

ustawa z 21.02.2019 r. o zmianie niektérych ustaw w zwigzku z zapewnie-
niem stosowania rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
2016/679 z 27.04.2016 r. w sprawie ochrony oséb fizycznych w zwiazku
z przetwarzaniem danych osobowych i w sprawie swobodnego przeplywu
takich danych oraz uchylenia dyrektywy 95/46/WE (ogélne rozporzadze-
nie o ochronie danych) (Dz.U. poz. 730)

ustawa z 6.12.2018 r. o zmianie ustawy o dowodach osobistych oraz nie-
ktorych innych ustaw (Dz.U. z 2019 r. poz. 60 ze zm.)

ustawa z 12.02.2010 r. o zmianie ustawy o informatyzacji dzialalnosci pod-
miotéw realizujacych zadania publiczne oraz niektérych innych ustaw
(Dz.U. poz. 230)

ustawa z 10.01.2014 r. o zmianie ustawy o informatyzacji dziatalnoéci pod-
miotéw realizujacych zadania publiczne oraz niektérych innych ustaw
(Dz.U. poz. 183)

ustawa z 5.07.2018 r. o zmianie ustawy o ustugach zaufania oraz identyfi-
kacji elektronicznej oraz niektdrych innych ustaw (Dz.U. poz. 1544)

Annales Universitatis Mariae Curie-Sktodowska
Acta Universitatis Wratislaviensis

Centralna Baza Orzeczen Sadéw Administracyjnych
Czasopismo Prawa Karnego i Nauk Penalnych
Europejski Przeglad Sadowy

Gospodarka — Administracja Panistwowa

Gdanskie Studia Prawnicze

Gdanskie Studia Prawnicze. Przeglad Orzecznictwa
Kwartalnik Prawa Prywatnego

Monitor Podatkowy

Monitor Prawniczy

Nowe Prawo

Nowe Zeszyty Samorzagdowe

Organizacja — Metody - Technika

Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego
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OTK-A
OTK ZU
PiM

PiP

PiZS

PPiA

PPK

PPP
PPPubl.

Pr. Gosp.
Prok.iPr.
Prok. i Pr.-wkt.
PS

RPEiS
Sam. Teryt.
SPE

ZNSA

Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego; zbior urzedowy, Seria A
Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego. Zbiér Urzedowy
Prawo i Medycyna

Panstwo i Prawo

Praca i Zabezpieczenie Spoleczne

Przeglad Prawa i Administracji

Przeglad Prawa Konstytucyjnego

Przeglad Prawa Podatkowego

Przeglad Prawa Publicznego

Prawo Gospodarcze

Prokuratura i Prawo

Prokuratura i Prawo — wkladka

Przeglad Sadowy

Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny

Samorzad Terytorialny

Studia Prawno-Ekonomiczne

Zeszyty Naukowe Sagdownictwa Administracyjnego

Zbiory orzecznictwa Naczelnego Sadu Administracyjnego i Sgdu Najwyzszego

ONSA
ONSAiWSA

OSN
OSNAP
OSNAPiUS

OSNAPU

OSNC
OSNCP

OSNKW
OSNP

OSNPG
OSP
OSPiKA

Publikatory

Dz.U.

Dz.Urz. MC
Dz.Urz. MEN
Dz.Urz. MON
Dz.Urz. MRiF
Dz.Urz. MRPiPS
Dz.Urz. MSiT
Dz.Urz. MTBiGM

Dz.Urz. UE
M.P.

Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego

Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego i wojewddzkich sadéw
administracyjnych

Zbior orzeczen Sadu Najwyzszego od 1945 do 1962 r.

Orzecznictwo Sadu Najwyzszego Izba Pracy
Orzecznictwo Sagdu  Najwyzszego. Izba
i Ubezpieczen Spotecznych (1994-2003)
Orzecznictwo Sadu Najwyzszego Izba Pracy, Ubezpieczenn Spolecznych
i Spraw Publicznych (od 2003 r.)

Zbior orzeczen Sadu Najwyzszego Izby Cywilnej od 1995 .

Zbidr orzeczen Sadu Najwyzszego Izby Cywilnej i Izby Administracyjnej,
Pracy i Ubezpieczen Spotecznych od 1963 do 1994 r.

Orzecznictwo Sadu Najwyzszego Izba Karna i Izba Wojskowa
Orzecznictwo Sadu Najwyzszego Izba Pracy (od 1994 r. do poczatku
2003 r.)

Orzecznictwo Sadu Najwyzszego, Wydawnictwo Prokuratury Generalnej
Orzecznictwo Sagddw Polskich od 1991 r.

Orzecznictwo Sadoéw Polskich i Komisji Arbitrazowych do 1990 r.

Administracyjna, Pracy

Dziennik Ustaw

Dziennik Urzedowy Ministra Cyfryzacji

Dziennik Urzedowy Ministra Edukacji Narodowej

Dziennik Urzedowy Ministra Obrony Narodowej

Dziennik Urzedowy Ministra Rozwoju i Finanséw

Dziennik Urzedowy Ministra Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej
Dziennik Urzedowy Ministra Sportu i Turystyki

Dziennik Urzedowy Ministra Transportu, Budownictwa i Gospodarki
Morskiej

Dziennik Urzedowy Unii Europejskiej

Monitor Polski
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Inne

ADR
CEIDG
ETPC
LEX

L. rej.
NSA
NTA

SA
SKO
SN
TK
TS
TSUE
WSA

Alternative Dispute Resolution, alternatywne rozwiazywanie sporéw
Centralna Ewidencja i Informacja o Dzialalno$ci Gospodarczej

Europejski Trybunat Praw Czlowieka
System Informacji Prawnej LEX
liczba rejestrowa

Naczelny Sad Administracyjny
Najwyzszy Trybunal Administracyjny
Rada Ministréw

sad apelacyjny

samorzadowe kolegium odwotawcze
Sad Najwyzszy

Trybunat Konstytucyjny

Trybunat Sprawiedliwosci

Trybunat Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej
wojewddzki sad administracyjny



Wstep

Oddawane do ragk Czytelnika opracowanie jest pierwszym w polskiej literaturze komenta-
rzem do przepiséw Kodeksu postepowania administracyjnego uwzgledniajagcym przy anali-
zie zawartych w nim regulacji i rysujacych si¢ na ich tle obecnych probleméw kontekst ewo-
lucji instytucji procesowych, poczawszy od rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej
z 22.03.1928 r. o postepowaniu administracyjnem' oraz jego pierwowzoru w postaci austria-
ckiej ustawy z 21.07.1925 r. o ogdlnym postepowaniu administracyjnym (Allgemeines Ver-
waltungsverfahrensgesetz — AVG)?*. Okazje ku temu stwarza przypadajaca w 2025 r. rocznica
100-lecia uchwalenia AVG, ktéra stanowita wzorzec dla polskiej kodyfikacji, dzigki czemu au-
striackie instytucje procesowe wniknely na stale do naszego porzadku prawnego. Majac $wia-
domo$¢ tej tradycji, autorzy ukazujg zwiazki polskiej i austriackiej procedury administra-
cyjnej, odwolujac sie w wielu miejscach do zbieznych z polska doktryna ustalen wspélczesnej
nauki austriackiej. Komentarz, stanowigc podsumowanie dorobku normatywnego, orzeczni-
czego i doktrynalnego niemal stuletniego funkcjonowania w Polsce kodyfikacji postepowania
administracyjnego, jest wyrazem uznania dla austriackiej mysli prawniczej i krajowych ore-
downikow jej wykorzystania na polskim gruncie. Z poczynionych w tym kontekscie ustalen
plynie wniosek o zdolnosciach adaptacyjnych polskiego Kodeksu do zmieniajacej sie rze-
czywisto$ci i wigzacych sie z tym wyzwan, dowodzac niezmiennie wysokiej jego przydatnosci
i funkcjonalnosci, niezakléconych przez uplyw czasu, czy tez liczne, czgsto nieprzemyslane,
nowelizacje. Brak wyobrazni przy tworzeniu najwiekszej z nich, dokonanej w 2017 r., i jej nie-
fortunne skutki utwierdzajg w przekonaniu, ze nie jest ani sensowne, ani celowe dokonywanie
dalszych nowelizacji Kodeksu bez glebszej refleksji na temat przystawalnosci nowych instytu-
cji do rodzimych urzadzen procesowych. Wynikajace stad zaklocenie spojnej dotad koncepcji
kodyfikacji postepowania administracyjnego i wywotane tym jej dysfunkcje nie powinny by¢
traktowane jako uzasadnienie kolejnych zmian Kodeksu, a tym bardziej potrzeby zastapienia
go nowym, lecz jako powdd do rewizji zasadnosci dokonywanych dotad, czgsto w oderwaniu
od polskich realiéw i systemowego kontekstu, modyfikacji procedury administracyjnej.
Autorzy komentarza, mimo ze w niektdrych przypadkach rdznig si¢ w ocenie analizowa-
nych rozwigzan, stoja na stanowisku, iz nie istnieje obecnie potrzeba zastepowania Kodeksu
postepowania administracyjnego nowa regulacja prawna. Kodeks stanowi bowiem dobre
i warto$ciowe unormowanie trudnej materii prawnej, bedac przydatnym narzedziem spraw-
nego administrowania przez powolane do tego organy. Podejmowane niejednokrotnie proby
wprowadzania nowych aktéw ustawodawczych zastepujacych stare i sprawdzone w prakty-
ce rozwigzania trafnie skomentowal przed laty J. Letowski, uznajac, ze w 1960 r. nie istniata

! Dz.U. Nr 36, poz. 341 ze zm.
2 BGBI. Nr 274/1925 ze zm.
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merytoryczna i prawna konieczno$¢ uchwalania Kodeksu postepowania administracyjnego,
gdyz przepisy wspomnianego rozporzadzenia z 22.03.1928 r. o postepowaniu administra-
cyjnem z niewielkimi modyfikacjami moglyby nadal obowigzywaé. Okoliczno$¢ ta, w jego
ocenie, powinna ,stwarza¢ punkt wyjscia do racjonalnego myslenia w przysztosci™. Stowa
te nalezy odczytywac jako przestroge przed pochopnymi zmianami dobrze funkcjonujgcych
unormowan, polegajacymi na ich uchylaniu i tworzeniu w to miejsce nowych przepisow,
w sytuacji gdy poza wzgledami niegdy$ politycznymi, a obecnie — dodatkowo - takze ambicjo-
nalnymi propagatorow takich ,,rewolucji’, nie istniejg ku temu racjonalne powody. Pewnos¢
i stabilno$¢ prawa jest wartoscig samg w sobie, o czym zwlaszcza w ostatnich latach zupelnie
zapomnial polski ustawodawca.

Zamiast takich posuni¢¢ autorzy proponujg kontynuacje kierunku rozwoju polskiego
postepowania administracyjnego w nawiazaniu do sprawdzonych wzorcow austriackich.
Uzasadniajg to nie tylko wzgledy tradycji prawnej, ale takze empiryczne dowody jakosci au-
striackiej kodyfikacji funkcjonujacej tam z powodzeniem bez zadnych niemal zmian nieprzer-
wanie od 100 lat.

Opracowanie uwzglednia stan prawny na dzien 13.07.2025 r.

Prof. dr hab. Wojciech Chroscielewski
Prof. dr hab. Agnieszka Krawczyk
L6dz, w lipcu 2025 1.

* J. Letowski, Austria [w:] Sgdownictwo administracyjne w Europie Zachodniej, red. L. Garlicki, Warszawa 1990, s. 179.
* A. Krawczyk, 100 lat ustawy o ogolnym postepowaniu administracyjnym. Rozwdj - znaczenie — szanse (Migdzynaro-
dowa konferencja naukowa, Austria, Graz, 23-24.01.2025 r.), PiP 2025/6, s. 138-140.
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Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r.
Kodeks postepowania administracyjnego

(Dz.U. 2 2024 r. poz. 572; zm.: Dz.U. z 2025 r. poz. 769)






Dziat I. Przepisy ogdlne
Rozdziat 1. Zakres obowigzywania

Literatura: B. Adamiak, Glosa do postanowienia NSA z dnia 6 lipca 2004 r., OSK 547/04, OSP 2006/5, poz. 62;
B. Adamiak, Glosa do wyroku NSA z dnia 19 maja 2003 r., OSA 1/03, OSP 2003/11, poz. 136; B. Adamiak,
J. Borkowski, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2005; B. Adamiak, J. Borkowski,
Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2022; B. Adamiak, J. Borkowski, Postgpowanie
administracyjne i sgdowoadministracyjne, Warszawa 2022; B. Adamiak, Koncepcja otwartej kompetencji ogol-
nej w postgpowaniu administracyjnym [w:] Ewolucja prawnych form administracji publicznej. Ksiega jubileu-
szowa z okazji 60. rocznicy urodzin Profesora Ernesta Knosali, red. L. Zacharko, A. Matan, G. Laszczyc, War-
szawa 2008; B. Adamiak, Refleksje na temat dopuszczalnosci postepowania administracyjnego, ZNSA 2015/5;
B. Adamiak, Zagadnienia ogolne procesowego prawa administracyjnego [w:] System Prawa Administracyjnego,
red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, t. 9, Prawo procesowe administracyjne, Warszawa 2020; B. Ada-
miak, Zagadnienie domniemania formy decyzji administracyjnej [w:] Podmioty administracji publicznej i praw-
ne formy ich dziatania. Studia i materiaty z Konferencji Naukowej Poswigconej Jubileuszowi 80-tych urodzin
Profesora Eugeniusza Ochendowskiego, Torun 2005; B. Adamiak, Zmiana koncepcji materii regulacji w kodeksie
postepowania administracyjnego z perspektywy 60-lecia jego uchwalenia, GSP 2020/2; L.-K. Adamovich,
B.-C. Funk, Allgemeines Verwaltungsrecht, Wien-New York 1987; Analiza i ocena zmian kodeksu postepowa-
nia administracyjnego w latach 2010-2011, red. M. Blachucki, T. Gérzynska, G. Sibiga, Warszawa 2012;
M. Baumgart, H. Habel, Prawo o Najwyzszym Trybunale Administracyjnym i prawo o postgpowaniu admini-
stracyjnem, Warszawa 1933; W. Berka, Verfassungsrecht, Wien 2021; H.-]. Blanke, Vertrauensschutz im deuts-
chen und europdischen Verwaltungsrecht, Tiibingen 2000; K. Blaszczynski, Postgpowanie administracyjne, Po-
znan 1928; M. Bogusz, Glosa do postanowienia WSA z dnia 15 lipca 2005 ., IT SAB/Bd 23/04, OSP 2006/3,
poz. 30; M. Bogusz, Postgpowanie konsularne [w:] System Prawa Administracyjnego Procesowego, red. G. Lasz-
czyca, A. Matan, t. IV, Postgpowania autonomiczne i szczegélne. Postepowania niejurysdykcyjne, red. A. Matan,
Warszawa 2021; E. Bojanowski, Rozstrzygnigcie w sprawie zwrotu kosztow dojazdu. Glosa do wyroku WSA
z dnia 14 kwietnia 2005 r., II SA/Gd 1646/03, GSP-Prz.Orz. 2007/2; J. Borkowski, J. Jendroska, R. Orzechow-
ski, A. Zielinski, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, red. ]. Borkowski, Warszawa 1989;
J. Borkowski, Decyzja administracyjna, L.6dz-Zielona Géra 1998; J. Borkowski, Glosa do wyroku NSA z dnia
17 grudnia 1985 ., III SA 988/85, OSP 1987/5-6, poz. 116; J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyj-
nego a sgdowa kontrola administracji publicznej [w:] Kodyfikacja postepowania administracyjnego. Na 50-lecie
K.PA.,, red. ]. Niczyporuk, Lublin 2010; K. Celiniska-Grzegorczyk, Glosa do uchwaty NSA z dnia 16 grudnia
2013 r,, I GPS 2/13, ZNSA 2014/5; A. Chmielarz-Grochal, Agencja administracyjna [w:] Wielka Encyklopedia
Prawa, t. XX. Prawo administracyjne, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel, Warszawa 2020; A. Chmie-
larz-Grochal, Kontrola sgdowoadministracyjna aktu Prezydenta RP stwierdzajgcego date przejscia sedziego
w stan spoczynku. Glosa do wyroku NSA z dnia 30 wrzesnia 2020 r., II GSK 295/20, PiP 2022/4; K. Chorazy,
ZR. Kmiecik, Wydawanie zaswiadczenr - kwestie nie rozstrzygniete w literaturze, Sam. Teryt. 2000/6;
W. Chréscielewski, Akt administracyjny generalny, £6dz 1994; W. Chroscielewski, Niektore zagadnienia zwig-
zane z funkcjonowaniem Komisji do spraw usuwania skutkéw prawnych decyzji reprywatyzacyjnych dotyczg-
cych nieruchomosci warszawskich, ZNSA 2018/1; W. Chréscielewski, Organ administracji publicznej w poste-
powaniu administracyjnym, Warszawa 2002; W. Chroscielewski, Organ prowadzgcy postgpowanie [w:] System
Prawa Administracyjnego Procesowego, red. G. Laszczyca, A. Matan, t. II, cz. 1, Zakres przedmiotowy i podmio-
towy postepowania administracyjnego ogolnego, red. W. Chroécielewski, Warszawa 2018; W. Chroscielewski,
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Organ administracji publicznej a sgdowa kontrola jego dziatalnosci, ZNSA 2023, numer specjalny rok
XIX/2023 - Granice wlasciwosci sgdow administracyjnych; W. Chroscielewski, Wojewddzkie kolegia admini-
stracyjne - nowe organy odwolawcze w postgpowaniu administracyjnym, ATDP 2016/4; W. Chroéécielewski,
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Agnieszka Krawczyk

Wprowadzenie

. Skodyfikowane postepowanie administracyjne nalezy do niekwestionowanych wspdlczesnie

standardow prawnych wywodzonych z uniwersalnych wartosci lezacych u podstaw prawa
do dobrej administracji i zasady sprawiedliwo$ci proceduralnej. Ich wspolne zrodto stano-
wi zasada demokratycznego panstwa prawnego, uchodzaca za element tradycji konstytucyj-
nej panstw europejskich, stwarzajaca podstawe do konstruowania wynikajacego stad prawa
jednostki do rzetelnego procesu administracyjnego i postrzegania go w kategoriach prawa
podmiotowego o charakterze podstawowym'. W zasadzie tej stusznie upatruje si¢ obowigzku
ustawodawcy uregulowania podstaw postepowania administracyjnego (ein Gebot zur Ord-
nung des Verwaltungsverfahrens) czy tez Zrédla nakazu kodyfikacji (ein Gebot zur Kodifizie-
rung?). Ze wzgledu na niekwestionowang w dogmatyce praw podstawowych warto$¢ tych idei,
zwlaszcza w kontekscie znaczenia postepowania administracyjnego dla ochrony tychze praw,
nie powinno budzi¢ watpliwosci, ze kodyfikacja postepowania administracyjnego i jej za-
sadnicze cele maja konstytucyjne podloze i takiez uzasadnienie.

A. Krawczyk, Standardy wspélczesnej regulacji postepowania administracyjnego [w:] System Prawa Administracyjne-
go, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrdbel, t. 9, Prawo procesowe administracyjne, Warszawa 2020, s. 40.

Zob. S. Miecke, RegelmdfSigkeiten der Entstehung einer Kodifikation des Verwaltungsverfahrensrechts in Deutschland
und Osterreich mit einem Ausblick auf die Europdische Union, Frankfurt am Main 2008, s. 218.
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W polskim porzadku prawnym podstawe ku temu stanowi art. 2 Konstytucji RP (,,Rzecz-
pospolita Polska jest demokratycznym panstwem prawnym, urzeczywistniajgcym zasady
sprawiedliwosci spotecznej”). Zrédta nakazu kodyfikacji nalezy upatrywaé w szczeg6lnosci
w stanowigcej nieodzowny element zasady demokratycznego panstwa prawnego zasadzie
ochrony zaufania obywatela do panstwa (Vertrauensschutz®). W orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego ugruntowany jest poglad, ze ,zasada zaufania obywatela do paristwa i stano-
wionego przez nie prawa opiera si¢ na pewnosci prawa a wiec takim zespole cech przystuguja-
cych prawu, ktére zapewniajg jednostce bezpieczenstwo prawne; umozliwiajg jej decydowanie
0 swoim postepowaniu w oparciu o petng znajomos¢ przestanek dziatania organéw panstwo-
wych oraz konsekwencji prawnych, jakie jej dzialania moga pociggnaé za sobg” (wyrok TK
2 14.06.2000 r., P 3/00%). Dla pelniejszego urzeczywistnienia tych zasad wskazane byloby ujecie
w konstytucji zasadniczych elementdéw konstrukcyjnych postepowania administracyjnego®,
a takze gwarancji jednolitosci tej procedury (np. tak jak to uczyniono wart. 11 ust. 2 B-VG®).

. Spo$rdd znanych w europejskich systemach prawnych formut kodyfikacji postepowania admi-
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nistracyjnego, z wyrdznianym tu: 1) modelem tradycyjnym czy tez ,,rozwinietej kodyfikacji’,
zakladajacym istnienie odpowiednio rozbudowanej, wyczerpujacej i spdjnej merytorycznie
regulacji postepowania administracyjnego; 2) modelem zwigztej regulacji ramowej, obwaro-
wanej zastrzezeniami i wlgczeniami, stosowanej zwykle subsydiarnie w zakresie nieobjetym
unormowaniami szczeg6lnymi, oraz 3) modelem regulacji ztozonej, obejmujacej odmienne
rodzajowo unormowania procesowe, zespolone czasem z konstrukcjami prawa ustrojowego
i materialnego’, polska kodyfikacja odpowiada pierwszej z nich. Przez ,,postepowanie admini-
stracyjne” w jej ujeciu rozumie si¢ jurysdykcyjne postepowanie administracyjne, a wigc re-
gulowany przez prawo procesowe cigg czynnosci procesowych podejmowanych przez organy
administracji publicznej oraz inne podmioty postepowania w celu rozstrzygniecia sprawy in-
dywidualnej w drodze decyzji administracyjnej®. Taki sam charakter majg postepowania ure-
gulowane poza Kodeksem postepowania administracyjnego jako postepowania odrebne, czyli
autonomiczne’, a takze powigzane z Kodeksem postepowania administracyjnego poprzez sy-
stem odestan postepowania szczegolne, tzw. nieautonomiczne'®.

H.-J. Blanke, Vertrauensschutz im deutschen und europdischen Verwaltungsrecht, Tiibingen 2000, s. 16; H. Duszka-
-Jakimko, Zaufanie do prawa jako wartosc i jego ochrona w porzgdku prawnym patistwa, PiP 2023/3, s. 78-79.

OTK 2000/5, poz. 138.

A. Wrébel, Konstytucyjne podstawy postepowania administracyjnego. Zarys problemu [w:] Ksiega Jubileuszowa Jerze-
go Swigtkiewicza. Paristwo w stuzbie obywateli, red. R. Hauser, L. Nawacki, Warszawa 2005, . 55.

L. Pavlidis, Verfassungsrechtliche Vorgaben fiir Abweichungen vom AVG [w:] Sonderverfahrensrecht, Hrsg. M. Holou-
bek, M. Lang, Wien 2023,s. 1 in.

Z. Kmieciak, Zarys teorii postepowania administracyjnego, Warszawa 2014, s. 50-52.

K. Jandy-Jendroska, J. Jendroska, System jurysdykcyjnego postepowania administracyjnego [w:] System prawa admi-
nistracyjnego, t. I11, red. T. Rabska, ]. Letowski, Wroctaw-Warszawa-Krakéw-Gdarisk 1978, s. 131; B. Adamiak, Za-
gadnienia ogélne procesowego prawa administracyjnego [w:] System Prawa Administracyjnego, red. R. Hauser, Z. Nie-
wiadomski, A. Wrébel, t. 9, Prawo procesowe administracyjne, Warszawa 2020, s. 4.

W. Chréscielewski, S. Babiarz, Postgpowanie podatkowe [w:] System Prawa Administracyjnego Procesowego, red.
G. Laszczyca, A. Matan, t. IV, Postepowania autonomiczne i szczegolne. Postepowania niejurysdykcyjne, red. A. Ma-
tan, Warszawa 2021, s. 56 i n.; M. Bogusz, Postgpowanie konsularne [w:] System Prawa Administracyjnego Procesowe-
go, red. G. Laszczyca, A. Matan, t. IV, Postepowania autonomiczne i szczegolne. Postepowania niejurysdykcyjne, red.
A. Matan, Warszawa 2021, s. 140in.

M. Kaminski, Postgpowania administracyjne szczegdlne. Zagadnienia ogolne [w:] System Prawa Administracyjnego
Procesowego, red. G. Laszczyca, A. Matan, t. IV, Postepowania autonomiczne i szczegolne. Postgpowania niejurysdyk-
cyjne, red. A. Matan, Warszawa 2021, s. 211.
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Wprowadzenie Dziat I. Przepisy ogolne

Polska koncepcja postepowania administracyjnego wyrosta z tych samych zalozen, na
ktérych opiera sie majgca charakter pionierski w skali $wiatowej kodyfikacja w postaci au-
striackiej ustawy z 21.07.1925 r. o postepowaniu administracyjnym (Allgemeines Verwaltuns-
verfahrensgesetz - AVG). Wraz z orzecznictwem utworzonego u nas w okresie miedzywojen-
nym (réwniez na wzor austriacki) NTA stanowila ona punkt wyjécia w pracach nad pierwsza
polska kodyfikacja postepowania administracyjnego, z wienczacym je rozporzadzeniem Pre-
zydenta Rzeczypospolitej z 22.03.1928 r. o postepowaniu administracyjnem"'. Polskie poczy-
nania legislacyjne tego okresu byly dostrzegane i wysoko oceniane réwniez za granicg, jako
ogromne, stanowigce pow6d do dumy na tym polu, sukcesy'.

Przepisy r.p.a. mialy charakter bazowy dla innych procedur administracyjnych - zespo-
lono z nimi przez system wspolnych poje¢ lub za pomocg odestan przyjete w tym samym
czasie rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej: z 22.03.1928 r. o postepowaniu karno-
-administracyjnem' oraz z 22.03.1928 r. o postepowaniu przymusowem w administracji'.
Wszystkie one stanowily mniej lub bardziej wierne odpowiedniki austriackich aktéw praw-
nych z 21.07.1925 r. uchwalonych w ramach pakietu obejmujacego — obok AVG - ustawe
o0 postepowaniu karno-administracyjnym (Verwaltungsstrafgesetz - VStG)™ i ustawe o poste-
powaniu egzekucyjnym w administracji (Verwaltungsvollstreckungsgesetz - VVG)'¢, ktore wraz
z ustawg wprowadzajaca (Einfiihrungsgesetz zu den Verwaltungsverfahrensgesetzen - EGVG)"
weszly w zycie 1.01.1926 1.

. Miedzywojenna kodyfikacja z eksponowang w niej ochrong prawng jednostki przed dziala-

T = 3 & & = T 5

I

niami administracji nie przystawala do powojennych warunkéw panstwa socjalistycznego,
w ktérym nie tylko nie przewidziano sagdowej kontroli administracji, ale nawet samo postepo-
wanie administracyjne uznawano za anachronizm. Krytyka tego ostatniego, majgca charakter
polityczny, a nie prawniczy, nasilila sie po zniesieniu ustawg z 20.03.1950 r. o terenowych orga-
nach jednolitej wladzy panstwowej'® dotychczasowych systemoéw administracji rzagdowe;j i sa-
morzadowej i zastgpieniu ich opartym na wzorach radzieckich modelem rady narodowej jako
organu wyposazonego w kompetencje do realizowania catoksztaltu zadan z zakresu zaréwno
funkcji przedstawicielskiej, jak i funkcji administracji pafistwowej na danym terenie. W stwo-
rzonym w ten sposob uktadzie ,,podwodjnego podporzadkowania” stosowanie rozporzadzenia
Prezydenta Rzeczypospolitej z 22.03.1928 1. o postgpowaniu administracyjnem musiato na-
potyka¢ powazne trudnosci, bowiem rozporzadzenie nie byto don przystosowane'. Na tym
tle powstata koncepcja ,,uzupelnienia” tego rozporzadzenia, wzorem rozwigzan radzieckich,
procedurg normujacg stosunki miedzy aparatem panstwowym i spoleczenstwem. Znalazta
ona odzwierciedlenie w uchwale Rady Panstwa i Rady Ministrow z 14.12.1950 r. w sprawie
rozpatrywania i zalatwiania odwolan, listow i zazalen ludnosci oraz krytyki prasowej®, ktora
wraz z instrukgcjg do niej ustanowita — w drodze pozaustawowej — nowe, swoiste postepowanie

Dz.U. Nr 36, poz. 341 ze zm,; dalej: r.p.a.

R. Schnur, Einfliisse des deutschen und des sterreichischen Rechts in Polen, Berlin-New York 1985, s. 18.
Dz.U. Nr 38, poz. 365 ze zm.; dalej: r.p.k.a.

Dz.U. Nr 36, poz. 342 ze zm.: dalej: r.p.p.a.

BGBL Nr 275/1925.

BGBL Nr 276/1925.

BGBL Nr 273/1925.

Dz.U. Nr 14, poz. 130.

W. Dawidowicz, Postepowanie administracyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 1983, s. 11.

M.P.z 1951 r, Nr A-1, poz. 1.
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Rozdziat 1. Zakres obowigzywania Wprowadzenie

administracyjne w sprawie ,,skarg i zazaler. Skargi te i zazalenia, dopuszczalne takze na de-
cyzje administracyjne, mogt skladaé kazdy obywatel do kazdego organu, bez wzgledu na in-
stancje, zaréwno w interesie wlasnym, jak i innej osoby, a takze w interesie spolecznym, i to
bez ograniczenia terminem. Stworzona w ten sposob ,,dwoisto$¢ postepowania” podwazata
ustalong w rozporzadzeniu Prezydenta Rzeczypospolitej z 22.03.1928 r. o postepowaniu ad-
ministracyjnem zasade trwatosci decyzji, a co za tym idzie, poczucie bezpieczeristwa prawne-
go?!. Argumentem za odejéciem od miedzywojennej kodyfikacji byto wowczas i to, ze ustawg
220.07.1950 r. o Prokuraturze Rzeczypospolitej Polskiej* nadzér nad $cistym przestrzeganiem
przepiséw prawa przez wszystkie organy, wladze i urzedy powierzono prokuratorowi.

Na potrzebe opracowania nowego kodeksu postepowania administracyjnego, w miejsce
obowigzujacego od 1.07.1928 r. rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej z 22.03.1928 r.
o postepowaniu administracyjnem zlozyly sie wiec trzy zasadnicze przyczyny: 1) dazenie do
dostosowania postepowania administracyjnego do ustroju administracji panstwowej (socjali-
styczna idea udziatu obywatela w administracji panistwem, zamiast oddania w rece jednostki
administrowanej instrumentéw ochrony przed dzialaniami administracji panstwowej oraz
dopasowanie postepowania administracyjnego do opartej na zasadzie podwodjnego podpo-
rzadkowania struktury rad narodowych); 2) zharmonizowanie z postepowaniem admini-
stracyjnym postepowania w sprawie skarg i zazalen ludnosci; 3) uwzglednienie w przepisach
postepowania administracyjnego udziatu prokuratora, powolanego w panstwie socjalistycz-
nym do stania na strazy praworzadnosci®. Prace nad nowg ustawg rozpoczeto powotaniem
przez Prezesa Rady Ministrow w styczniu 1958 r. Komisji do opracowania projektu przepiséw
o postepowaniu administracyjnym (z S. Rozmarynem jako przewodniczacym, w jej skladzie
znaleZli si¢ tez J. Staroéciak, E. Iserzon oraz M. Jaroszynski). Komisja opracowata 5 kolejnych
redakgji projektu, z ktorych ostatnia zostata ogtoszona drukiem i poddana pod publiczng dys-
kusje. Po rozpatrzeniu jej wynikow i kolejnych poprawkach powstala dsma wersja projektu,
ktérg Rada Ministrow przyjeta jako rzadowy projekt ustawy — Kodeks postepowania admini-
stracyjnego®. Uchwalona ostatecznie przez Sejm w dniu 14.06.1960 r. ustawa — Kodeks poste-
powania administracyjnego” weszla w Zycie 1.01.1961 r.

Nowy Kodeks uwzglednial lezagce u podstaw jego opracowania postulaty, zachowu-
jac w pozostatym zakresie ksztalt zblizony do rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej
z 22.03.1928 r. 0 postepowaniu administracyjnem. W wersji pierwotnej sktadat sie on z VI
dzialéw, obejmujacych przepisy ogolne (dziat I), postepowanie (dziat IT), udzial prokuratora
(dzial IIT), skargi i wnioski (dziat IV), oplaty i koszty postepowania (dziat V) oraz przepisy
wprowadzajace i koncowe (dzial VI). Oprdécz nowosci (w postaci udziatu prokuratora oraz
skarg 1 wnioskéw), Kodeks przejat wiele znanych rozporzadzeniu Prezydenta Rzeczypospo-
litej z 22.03.1928 r. 0 postgpowaniu administracyjnem konstrukcji procesowych, takich jak
strona, decyzja, odwolanie, wznowienie postepowania, czy uchylenie decyzji ostatecznej®.

2! Z. Janowicz, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa—-Poznan 1987, s. 15.

2 Dz.U. Nr 38, poz. 346.

2 E. Iserzon, J. Starosciak, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, teksty, wzory i formularze, Warszawa
1970, s. 4-5.

* E. Ochendowski, Geneza, wejscie w zycie i nowelizacja Kodeksu postepowania administracyjnego [w:] Kodyfikacja
postepowania administracyjnego. Na 50-lecie K.PA., red. J. Niczyporuk, Lublin 2010, s. 579-580.

» Dz.U. Nr 30, poz. 168; dalej: k.p.a.

2 'W. Dawidowicz, Postgpowanie administracyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 1983, s. 14.
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Wprowadzenie Dziat I. Przepisy ogolne

Majace charakter genetyczny zwigzki z austriackg procedurg administracyjng nie zostaly za-
tem w Kodeksie postepowania administracyjnego zerwane?.

. Od chwili wejécia w zycie Kodeksu byl on wielokrotnie nowelizowany. Jego przepisy zmie-

niono dotad 80-krotnie, a 11-krotnie ogtaszano jego tekst jednolity (ostatnio w 2024 r.). Do
bardziej znaczacych nowelizacji nalezaty zmiany dokonane na mocy ustawy z 31.01.1980 r.
o Naczelnym Sgdzie Administracyjnym oraz o zmianie ustawy — Kodeks postepowania ad-
ministracyjnego®, nie bez zwigzku z otwierajaca pole do przywrdcenia w Polsce sadowej
kontroli administracji ratyfikacja przez Polske w dniu 3.03.1977 r. Miedzynarodowego Paktu
Praw Obywatelskich i Politycznych®. U podstaw nowelizacji k.p.a., obok powolania sadow-
nictwa administracyjnego, legly trzy podstawowe cele: poglebianie praworzadnosci w poste-
powaniu administracyjnym i ksztattowaniu w wyniku tego postepowania, w drodze decyzji
administracyjnych, uprawnien i obowiazkéw obywateli; demokratyzacja tego postepowania;
podniesienie sprawnoéci dziatania organéw administracji panstwowej®. Nastgpito to przez
wlaczenie do Kodeksu czterech nowych dziatow: III - przepisy szczegdlne w sprawach zobo-
wigzan podatkowych oraz ubezpieczen spotecznych, V - rozstrzyganie sporéw o wlasciwo$é
miedzy organami administracji pafistwowej a sagdami; VI - zaskarzanie decyzji do sadu admi-
nistracyjnego oraz VII - wydawanie zaswiadczen oraz wprowadzenie wielu nowych rozwia-
zan, w tym instytucji ugody administracyjnej. Umieszczenie ich wszystkich w ramach Kodek-
su, mimo czasem znaczacych miedzy nimi réznic, bylo wyrazem tendencji unifikacyjnych,
zmierzajacych do uczynienia z Kodeksu postepowania administracyjnego aktu prawnego
o charakterze kompleksowym?'.

Kolejny krok w tym kierunku uczynila ustawa z 24.05.1990 r. o zmianie ustawy - Kodeks
postepowania administracyjnego®, ktéra wiaczyta w system poje¢ kodeksowych organy sa-
morzadu terytorialnego, rozszerzajac jednocze$nie moc obowigzujacg Kodeksu postepowania
administracyjnego na postepowanie przed organami administracji wojskowej, w sprawach
powszechnego obowigzku obrony, a takze na niektdre sprawy dyscyplinarne.

Na mocy ustawy z 12.10.1994 r. o samorzadowych kolegiach odwotawczych® zaliczone
wcze$niej do organdw wyzszego stopnia w stosunku do organéw gmin w sprawach nalezacych
do zadan wiasnych gmin kolegia odwotawcze przy sejmikach zyskaly wieksza niz poprzed-
nio niezaleznos¢ organizacyjng i osobows, co wraz z przyznanym im wowczas (nieaktualnym
dopiero od 1.01.2004 r.) uprawnieniem do wnoszenia pytan prawnych do Naczelnego Sadu
Administracyjnego pozwolito na przypisanie im charakteru organéw quasi-sagdowych*. Jako
takie stanowily one istotny element koncepcji nowego, tréjstopniowego modelu sgdownictwa

A. Kubiak, Wplyw kodyfikacji austriackiej na polskie prawo o postepowaniu administracyjnym [w:] Zwigzki prawa
polskiego z prawem niemieckim, red. A. Liszewska, K. Skotnicki, £6dz 2006, s. 81 i n.

Dz.U. poz. 8 ze zm.; dalej: ustawa o NSA.

Dz.U.z 1977 r. Nr 38, poz. 167.

R. Orzechowski, Nowelizacja kodeksu postepowania administracyjnego. Zatozenia i zakres, Warszawa 1981, s. 6.

R. Orzechowski, Nowelizacja kodeksu postepowania administracyjnego..., s. 37.

Dz.U. Nr 34, poz. 201; dalej: nowelizacja k.p.a. z 1990 r.

Dz.U. z 2018 r. poz. 570; dalej: u.s.k.o.

A. Korzeniowska, Postgpowanie przed samorzgdowym kolegium odwotawczym, Krakéw 2002, LEX.
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Rozdziat 1. Zakres obowigzywania Wprowadzenie

administracyjnego®, a takze idei niezaleznego organu kontroli w postepowaniu administra-
cyjnym*. Zadnego z tych postulatéw nie udato sie jednak wcieli¢ w zycie.

Do$¢ radykalng (cho¢ spodziewang) zmiane Kodeksu postepowania administracyjnego
przyniosta ustawa z 11.05.1995 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym®. W wyniku ujecia
procedury sadowoadministracyjnej w ramy odrebnej ustawy przepisy te usunieto z Kodeksu,
skreslajac jego dzial VI. Laczno$¢ z unormowaniami kodeksowymi nie zostata jednak zerwa-
na za sprawg zawartych w art. 59 ustawy o NSA z 1995 r. licznych odestan do Kodeksu poste-
powania administracyjnego. Zerwanie tego zwigzku nastapito dopiero w p.w.p.u.s.a. Z dniem
wejscia w zycie nowych ustaw utracita moc ustawa o NSA z 1995 r., w zwigzku z czym nieak-
tualne stalo sie stosowanie przepiséw Kodeksu postepowania administracyjnego, do ktérych
odsytal jej art. 59. W Kodeksie skreslono nadto dziat V, znoszac tym samym podstawe prawng
rozstrzygania sporow o wlasciwo$¢ miedzy organami administracji publicznej a sagdami po-
wszechnymi. W jego miejsce wprowadzono (nie bez racji okreslone mianem ,,paliatywnych”)
uregulowania zawarte w art. 199' kp.c., art. 66 § 4 k.p.a. oraz art. 171 § 4 obowiazujacej juz
wowczas Ordynacji podatkowej®.

Kolejne zmiany przyniosta Ordynacja podatkowa. Na jej podstawie skreslono normujace
dotad szczegdlne postepowania w sprawach zobowigzan podatkowych przepisy art. 164-179
w dziale III k.p.a., nadajac w zwigzku z tym temu ostatniemu tytul ,,Przepisy szczegdlne
w sprawach ubezpieczen spotecznych’. Wiez procedury podatkowej z Kodeksem nie zostata
jednak zerwana, co przejawialo si¢ w przejeciu w przepisach Ordynacji podatkowej znacznej
cze$ci unormowan k.p.a., a takze zachowaniu stosowania w postepowaniu podatkowym prze-
pisow dziatow IV, V, VII i VIII k.p.a., dotyczacych udziatu prokuratora, rozstrzygania sporéw
o wilasciwo$¢ miedzy organami administracji panstwowej a sgdami, wydawania zaswiadczen
oraz skarg i wnioskow®. Mimo to wprowadzone od 1.01.1998 r. zmiany spotkaly si¢ w nauce
prawa administracyjnego z nadmierng, nie do konca uzasadniong krytyka®, nieuwzgledniaja-
c3 wymagajacej uwzglednienia specyfiki spraw podatkowych oraz rodzimych w tym zakresie
tradycji*’.

Na mocy ustawy z 29.12.1998 r. 0 zmianie niektorych ustaw w zwigzku z wdrozeniem
reformy ustrojowej panistwa*? dostosowano przepisy k.p.a. do nowej struktury terenowej orga-
néw administracji publicznej wprowadzonej od 1.01.1999 r. (ustawa z 13.10.1998 r. - Przepisy

D.R. Kijowski J. Ploskonka, S. Prutis, S. Srocki, M. Stec, Model ustrojowy sgdownictwa administracyjnego. Raport
Instytutu Spraw Publicznych, Sam. Teryt. 1999/5, s. 6.

Z. Kmieciak, Koncepcja niezaleznego organu kontroli w postepowaniu administracyjnym, PiP 2001/10, s. 36;
W. Chréécielewski, Z. Kmieciak, Niezalezny organ kontroli w postepowaniu administracyjnym, Sam. Teryt. 2005/11,
s.5in.

Dz.U. Nr 74, poz. 368 ze zm.; dalej: ustawa 0 NSA z 1995 1.

J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego a sgdowa kontrola administracji publicznej [w:] Kodyfikacja
postepowania administracyjnego. Na 50-lecie K.PA., red. J. Niczyporuk, Lublin 2010, s. 49; A. Jézefowicz, Problem
rozstrzygania sporow kompetencyjnych, Prz. Leg. 2004/4, s. 27-34; R. Lewicka, Realizacja prawa do sgdu a spory kom-
petencyjne w $wietle nowych regulacji prawnych, PiP 2004/11, s. 62-72.

W. Chréécielewski, W. Nykiel, Ordynacja podatkowa a przepisy kodeksu postepowania administracyjnego [w:] Ordy-
nacja podatkowa. Studia, red. B. Brzezinski, C. Kosikowski, £6dz-Torun 1999, s.29 in.

E. Ochendowski, O dekodyfikacji postepowania administracyjnego na przykladzie Ordynacji podatkowej [w:] Patistwo
prawa, administracja, sgdownictwo. Prace dedykowane prof. dr. hab. Januszowi Letowskiemu w 60. rocznice urodzin,
red. S. Kiewlicz, A. Lopatka, A. Wrobel, Warszawa 1999, s. 222; M. Gajda-Durlik, Dekodyfikacja postepowania admi-
nistracyjnego [w:] Koncepcja systemu prawa administracyjnego, red. ]. Zimmermann, Warszawa 2007, s. 525.

A. Gorgol, Dekodyfikacja postepowar administracyjnych w sprawach finansowych [w:] Kodyfikacja postepowania ad-
ministracyjnego. Na 50-lecie K.PA., red. ]. Niczyporuk, Lublin 2010, s. 189 i n.

Dz.U. Nr 162, poz. 1126 ze zm ; dalej: z.n.u.
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Wprowadzenie Dziat I. Przepisy ogolne

wprowadzajace ustawy reformujace administracje publiczng®). W jej wyniku w terminologii
Kodeksu w miejsce dotychczas uzywanego okreslenia ,,organy administracji panstwowej” po-
jawilo sie pojecie ,,organy administracji publicznej”.

Na podstawie ustawy z 17.02.2005 r. o informatyzacji dziatalnosci podmiotéw reali-
zujacych zadania publiczne* rozpoczynajacej proces tworzenia w Polsce e-administracji
(e-government), wprowadzono do Kodeksu mozliwo$¢ wnoszenia podan drogg elektroniczna,
jak i doreczen elektronicznych. Proces ten, obfitujacy w liczne nowelizacje k.p.a., z zasadnicza
w tym kontekscie ustawg z 18.11.2020 r. o doreczeniach elektronicznych®, doprowadzit do
zmiany zasad doreczenia pism w postepowaniu administracyjnym®*.

Wiele zmian wprowadzono ustawg z 3.12.2010 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowa-
nia administracyjnego oraz ustawy — Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjny-
mi¥. Odtad w k.p.a. pojawilo sie pojecie przewleklosci postepowania administracyjnego, nowa
na jego gruncie konstrukcja w postaci odmowy wszczecia postepowania, dokonano tez wielu
innych zmian, m.in. w zakresie uzupelnienia i sprostowania decyzji, zawieszenia i umorzenia
postepowania, a takze w odniesieniu do niektorych rozstrzygnie¢ organu odwotawczego®.

Niezwykle doniosty w skutkach charakter miala najwieksza - jak dotad — nowelizacja,
dokonana ustawg z 7.04.2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego
oraz niektorych innych ustaw®. Na jej mocy wprowadzono do Kodeksu wiele nowych kon-
strukgcji procesowych (mediacja, milczace zatatwienie sprawy, postepowanie uproszczone)
i regulacji materialnoprawnych (nakladanie lub wymierzanie administracyjnych kar pienigz-
nych oraz udzielanie ulg w ich wykonaniu), rozszerzono katalog zasad ogélnych, modyfikujac
niektdre z nich, dokonano zmian w przepisach o postepowaniu odwotawczym, dopuszczajac
zrzeczenie si¢ prawa do wniesienia odwolania, ograniczajac mozliwos¢ wydawania decyzji
kasacyjnych przez organ odwotawczy, a takze czynigc wniosek o ponowne rozpatrzenie spra-
wy opcjonalnym $rodkiem ochrony na drodze administracyjnej przed wniesieniem skargi do
sadu administracyjnego. Nowosci te zostaly zespolone ze zmianami w ustawie z 30.08.2002 r.
- Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi*, w ktorej przewidziano m.in.
nowy $rodek zaskarzenia w postaci sprzeciwu od decyzji kasacyjnej. Jak deklarowano w uza-
sadnieniu projektu nowelizacji*', celem zmian bylo wprowadzenie rozwigzan, ktore: po pierw-
sze, pozwolg usprawni¢ postepowania administracyjne oraz skroci¢ czas ich trwania m.in.
dzigki przyznaniu stronom mozliwoéci decydowania w szerszym zakresie o realizacji ich pra-
wa do pelnego, dwukrotnego rozpoznania sprawy w procedurze administracyjnej, po drugie,
zmniejszg liczbe rozstrzygnie¢ kasatoryjnych, gdyz strona bedzie mogta zapobiec przekaza-
niu sprawy do ponownego rozpoznania, a dodatkowo wprowadzona zostanie przyspieszona

Dz.U. Nr 133, poz. 872 ze zm.

Dz.U. 22024 r. poz. 1557 ze zm.; dalej: u.i.d.p.

Dz.U. z 2024 r. poz. 1045 ze zm.; dalej: u.d.el.

D.J. Koéciuk, Realizacja zasady oficjalnosci doreczeti w postepowaniach administracyjnych po wejsciu w zycie ustawy
o doreczeniach elektronicznych, PUG 2021/8, s. 40-47.

Dz.U. 22011 r. Nr 6, poz. 18 ze zm.; dalej: nowelizacja k.p.a. z 2010 1.

W. Chréscielewski, Zmiany w zakresie przepisow kodeksu postgpowania administracyjnego i prawa o postgpowa-
niu przed sgdami administracyjnymi, ktére weszly w Zycie w 2011 r., ZNSA 2011/4, s. 9-25; zob. takze opracowa-
nia zamieszczone w zbiorze: Analiza i ocena zmian kodeksu postepowania administracyjnego w latach 2010-2011,
red. M. Blachucki, T. Gorzynska, G. Sibiga, Warszawa 2012.

Dz.U. poz. 935; dalej: nowelizacja k.p.a. z 2017 r.

Dz.U. 2 2024 r. poz. 935 ze zm.; dalej: p.p.s.a.

Uzasadnienie rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego oraz niekto-
rych innych ustaw, Sejm VIII kadencji, druk sejmowy nr 1183, s. 5.

28 Agnieszka Krawczyk



@

@
z

@

o

@

@

@

b}

Rozdziat 1. Zakres obowigzywania Wprowadzenie

procedura, w ktdrej sad administracyjny bedzie mogt skontrolowa¢ prawidlowos¢ decyzji
kasatoryjnej, po trzecie, przyczynia sie do bardziej partnerskiego podejécia administracji do
obywateli przez wprowadzenie zasad i szczegotowych regulacji pozwalajacych na efektywniej-
szg realizacje zasady poglebiania zaufania obywateli do wladzy publicznej (m.in. zasada przy-
jaznej interpretacji prawa i rozstrzygania watpliwosci faktycznych na korzy$¢ strony) oraz na
wykorzystanie metod polubownego rozwigzywania kwestii spornych (mediacja). Wiele z tych
zmian nie spotkato si¢ jednak z aprobatg w nauce®. Nie podzielono réwniez optymizmu co do
rzeczywistej ich zdolnosci do realizacji zaktadanych celow nowelizacji*.

O trafnosci ostatniej z tych ocen zdajg si¢ $wiadczy¢ motywy ostatnich zmian Kodeksu po-
stepowania administracyjnego dokonanych na mocy ustawy z 7.10.2022 r. o zmianie niektérych
ustaw w celu uproszczenia procedur administracyjnych dla obywateli i przedsiebiorcéw™ oraz
z ustawy z 26.01.2023 r. o zmianie ustaw w celu likwidowania zbednych barier administracyj-
nych i prawnych®, a takze najnowszej, wpisujacej sie w ten nurt zmian nowelizacji Kodeksu,
dokonanej ustawg z 21.05.2025 r. o zmianie niektorych ustaw w celu deregulacji prawa gospo-
darczego i administracyjnego oraz doskonalenia zasad opracowywania prawa gospodarczego®,
ktora weszta w Zycie 13.07.2025 r. W uzasadnieniu projektu pierwszej z nich wskazano na zi-
dentyfikowane przez projektodawce ograniczenia administracyjne i prawne, ktére niekorzyst-
nie oddziatujg na kontakty obywateli z urzedami oraz krepujg dziatalno$¢ gospodarcza, a wérdd
nich m.in. diugie i czasochtonne procedury, nieterminowe rozstrzyganie spraw i przewleklte
prowadzenie postepowan administracyjnych, szczatkowe wykorzystanie milczagcego zatatwie-
nia sprawy, niewielka liczba procedur prowadzonych w trybie uproszczonym, czy stosowanie
w sposdb sztywny zasady dwuinstancyjnosci postepowania”. W uzasadnieniu projektu drugiej
z nich zauwazono natomiast, ze jednym z najpowazniejszych probleméw, z ktorymi borykajg
si¢ obywatele, w tym przedsigbiorcy, jest nadmierna regulacja - przejawiajgca si¢ nakladaniem
na nich zbyt wielu zbednych obowigzkdw, a takze przesadnym sformalizowaniem réznorakich
procedur. Natomiast drugim istotnym problemem jest wadliwa praktyka stosowania prawa,
przejawiajaca si¢ w ,nadinterpretacji” prawa, polegajacej m.in. na wyjatkowo zachowawczym,
tj. bezpiecznym, z punktu widzenia urzednikéw jego interpretowaniu®. W uzasadnieniu trze-
ciej, najnowszej nowelizacji Kodeksu, takze wskazano na potrzebe zmniejszenia liczby zbednych
i nadmiernych wymogdw regulacyjnych, co w konsekwencji ma si¢ przyczyni¢ do zmniejszenia
kosztow przedsigbiorcow. Rezultatem majg by¢ szybsze i sprawniejsze procedury administracyj-
ne, co przelozy si¢ réwniez na efektywno$¢ pracy administracji publicznej”. Jak z tego wynika,

J. Zimmermann, Kilka refleksji o nowelizacji kodeksu postgpowania administracyjnego, PiP 2017/8, s. 3-24; W. Ja-
kimowicz, O normatywnej konstrukcji zrzeczenia si¢ prawa do wniesienia odwolania od decyzji administracyjnej,
PPP 2018/9, s. 34-57; J.G. Firlus, T. Wos, Sprzeciw od decyzji kasacyjnej organu odwotawczego wydanej na podstawie
art. 138§ 2 k.p.a., PPP 2017/6, s. 82-98.

W. Piatek, Kodeks postepowania administracyjnego w swietle ustawy nowelizujgcej z dnia 7 kwietnia 2017 r. - ogdlna
charakterystyka zmian, ZNSA 2017/5, s. 35-36.

Dz.U. poz. 2185.

Dz.U. poz. 803.

Dz.U. poz. 769.

Uzasadnienie rzagdowego projektu ustawy o zmianie niektérych ustaw w celu uproszczenia procedur administracyj-
nych dla obywateli i przedsigbiorcéw, Sejm IX kadencji, druk sejmowy nr 2479, s. 1-2.

Komisyjny projekt ustawy o zmianie ustaw w celu likwidowania zbednych barier administracyjnych i prawnych,
Sejm IX kadencji, druk sejmowy nr 2628, s. 16-17.

Uzasadnienie rzagdowego projektu ustawy o zmianie niektorych ustaw w celu deregulacji prawa gospodarczego i ad-
ministracyjnego oraz doskonalenia zasad opracowywania prawa gospodarczego, Sejm X kadencji, druk sejmowy
nr 1108, s. 1.
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Art. 1 Dziat I. Przepisy ogolne

uproszczenia i formy konsensualne w ksztalcie wprowadzonym do Kodeksu postepowania ad-
ministracyjnego nowelizacjg z 2017 r. nie przyniosly pozadanych rezultatéw. Nie przyniosa ich
z pewnoscig takze zmiany dokonane wspomnianymi ustawami z 2022 i 2023 r., sprowadzajace
si¢ do dodania przepisu przewidujacego ostateczno$¢ decyzji wydanej w pierwszej instancji, od
ktérej uzasadnienia organ odstapit z powodu uwzglednienia w catosci Zadania strony, sprecy-
zowania terminu na zrzeczenie sie prawa do wniesienia odwotania oraz wskazania przypadku
pozostawienia ponaglenia bez rozpoznania, prob rozszerzenia przypadkéw uzasadniajacych
prowadzenie mediacji, czy majacej niewielkie praktyczne znaczenie modyfikacji przepisow
0 postepowaniu odwotawczym i administracyjnych karach pienieznych.

5. Z przegladu nowelizacji Kodeksu postepowania administracyjnego wynika, Ze na réznych eta-
pach rozwoju regulacji prawnej w Polsce, zwlaszcza w okresach zdominowanym przez daze-
nie do zapewnienia wysokiego poziomu ochrony jednostki przed dzialaniami administracji,
odgrywal on istotng, czesto pierwszoplanows role. Swiadczy to o jego zdolno$ciach adap-
tacyjnych do roéinych warunkow ustrojowych i reagowania na zmieniajace sie potrzeby
spoleczne. Nie wolno jednak zapomina¢, ze wykorzystanie jego potencjalu jest uzaleznione
od koherencji z innymi procedurami, a sprawno$¢ postepowania, bez szkody dla ochrony in-
teresu indywidualnego, zalezy w duzej mierze takze od modelu i form sprawowania sadowej
kontroli administracji oraz skuteczno$ci procedur wykonawczych. Ostateczne oceny na temat
przystawalnosci Kodeksu do potrzeb wspoélczesnosci, w tym propozycje jego modyfikacji,
mozna wiec formutowa¢ dopiero po kompleksowej analizie catosci systemu, w jakim Kodeks
postepowania administracyjnego obecnie funkcjonuje, identyfikacji stabosci tego systemu
i diagnozie co do mozliwosci ich usuniecia drogg wylacznie zmian Kodeksu postepowania
administracyjnego.

Agnieszka Krawczyk

Art. 1. [Przedmiotowy i podmiotowy zakres obowiazywania]

Kodeks postepowania administracyjnego normuje:

1) postepowanie przed organami administracji publicznej w nalezacych do wtasciwosci tych organow
sprawach indywidualnych rozstrzyganych w drodze decyzji administracyjnych albo zatatwianych mil-
€z3co;

2) postepowanie przed innymi organami panstwowymi oraz przed innymi podmiotami, gdy sa one po-
wotane z mocy prawa lub na podstawie porozumien do zatatwiania spraw okreslonych w pkt 1;

3) postepowanie w sprawach rozstrzygania sporéw o wiasciwos¢ miedzy organami jednostek samorza-
du terytorialnego i organami administracji rzagdowej oraz miedzy organami i podmiotami, o ktérych
mowa w pkt 2;

4) postepowanie w sprawach wydawania zaswiadczen;

5) naktadanie lub wymierzanie administracyjnych kar pienieznych lub udzielanie ulg w ich wykonaniu;

6) tryb europejskiej wspotpracy administracyjnej.

1. Ewolucja zakresu mocy obowiazujacej Kodeksu postepowania administracyjnego. Zakres
mocy obowigzujgcej Kodeksu wyznacza tres¢ jego art. 1 i 2, ktory nalezy odczytywac tacznie
z jego art. 3 (zob. komentarz do tego przepisu).

W wersji pierwotnej Kodeksu przepis art. 1 przewidywal, ze ,kodeks postepowania ad-
ministracyjnego normuje postepowanie w indywidualnych sprawach z zakresu administracji
panstwowej”. Uzupelniat go przepis art. 2 k.p.a., ktdry stanowil, ze Kodeks normuje postepo-
wanie przed organami administracji panstwowej (§ 1), przy czym stosuje si¢ go réwniez w po-
stepowaniu przed organami: 1) przedsiebiorstw panstwowych i innych panstwowych jednostek
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Rozdziat 1. Zakres obowigzywania Art. 1

organizacyjnych, 2) organizacji zawodowych, samorzadowych, spétdzielczych i innych organi-
zacji spotecznych - gdy organy te s3 powolane z mocy prawa do zafatwiania spraw okreslonych
wart. 1 (§ 2). Ilekro¢ w dalszych przepisach Kodeksu byta mowa o organach administracji pan-
stwowej, tylekro¢ nalezalo przez nie rozumie¢ takze organy wymienione w § 2 (§ 3).

Mimo nieco odmiennego sformulowania, przepis art. 1 k.p.a. odpowiadal tresci
art. 1 r.p.a, ktdry stanowil, ze ,postanowienia rozporzadzenia maja zastosowanie do poste-
powania we wszystkich sprawach z zakresu prawa administracyjnego, zatatwianych przez
wladze i urzedy administracji panstwowej i samorzadu terytorjalnego, o ile rozporzadzenie
to nie przewiduje wyjatkéw”. Przepis art. 1 r.p.a. byl wzorowany na przepisach EGVG, ktére
regulowaly stosowanie, zakres i wylaczenia stosowania pakietu ustaw procesowych z 1925 r.
Jak stanowit art. I EGVG, ustawy te reguluja postepowanie wymienionych w ustawie orga-
néw administracji, ,,0 ile wykonuja one zadania urzgdowe” (soweit sie behordliche Aufgaben
besorgen). Rozumiano przez nie - i rozumie si¢ nadal - zadania administracji wladczej
(Hoheitsverwaltung)®. W polskiej literaturze okresu miedzywojennego okreslano je tez badz
pozytywnie — mianem ,,wladzy zwierzchniej w zakresie prawa administracyjnego™', badz ne-
gatywnie - jako to, co pozostaje po wylaczeniu dziatalnosci pafistwa w sferze jego dziatalnosci
niemoggcej by¢ zrealizowang przez narzucenie woli panstwa jednostkom w drodze przymusu
(tzw. gestio) i dzialalno$ci panstwa, mogacej by¢ zrealizowang przez narzucenie jednostkom
w drodze przymusu jego woli jako dzierzacego wiadze publiczng (Triger offentlicher Gewalt),
a zamierzajacg prowadzenie stosunkow z innymi panstwami, wydawanie ustaw i orzekanie
w trybie sgdowym (tzw. imperium); ta pozostatos¢, nalezaca do dziedziny imperium, to admi-
nistracja panstwowa sensu stricto®.

Roéwniez na gruncie Kodeksu postepowania administracyjnego pojecie ,,administra-
cji” utozsamiano z administracja wytacznie wladczg, wigzac postepowanie administracyjne
z systemem norm postepowania ,,dla jednej postaci dziatalnosci administracji — dziatalno$ci,
ktorg Kodeks postepowania administracyjnego nazywa zalatwieniem sprawy przez wydanie
decyzji (art. 97), rozumiejac przez nig postepowanie w sprawach, w ktorych organ administra-
cyjny jest powolany do wydania opartego na prawie wladczego orzeczenia (...), ustalajgcego
uprawnienia i obowigzki w stosunku faczacym organ administracyjny i indywidualng jed-
nostke administrowang — do wydania aktu administracyjnego™.

Wyrazne powiazanie zakresu stosowania Kodeksu z aktem administracyjnym nastapito
w wyniku nowelizacji Kodeksu postepowania administracyjnego dokonanej ustawa o NSA.
Uzyte w art. 1 k.p.a. w tekscie pierwotnym pojecie ,,sprawy z zakresu administracji panstwo-
wej” zostalo wowczas zastgpione sformutowaniem, zgodnie z ktérym Kodeks normuje poste-
powanie ,,przed organami administracji panstwowej w nalezacych do wlasciwosci tych orga-
néw sprawach indywidualnych, rozstrzyganych w drodze decyzji administracyjnych” (art. 1
§ 1 pkt 1 k.p.a.). Nowa formuta zostata zatem oparta na dwoch jednoznacznych przestankach:
1) sprawach indywidualnych nalezacych do wilasciwoéci organdéw administracji panstwowej;
2) rozstrzyganych w formie decyzji administracyjnej®. Zakres mocy obowiazujacej Kodek-
su postepowania administracyjnego zostal w ten sposob okreslony metoda klauzuli gene-
ralnej — mial on by¢ stosowany w postepowaniu przed wszystkimi organami administracji

5 R. Thienel, K. Zeleny, Die dsterreichischen Verwaltungsverfahrensgesetze, Wien 2021, s. 15.

¢! R. Kliméw, Postgpowanie administracyjne, Lwéw 1928, s. 5.

62 E. Iserzon, Postepowanie administracyjne. Komentarz, Krakéw 1937, s. 2-3.

6 E. Iserzon [w:] E. Iserzon, J. Starosciak, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, teksty wzory i formula-
rze, Warszawa 1970, s. 12.

6 R. Orzechowski, Nowelizacja kodeksu postgpowania administracyjnego. Zatozenia i zakres, Warszawa 1981, s. 38.
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Art. 1 Dziat I. Przepisy ogolne

panstwowej oraz we wszystkich sprawach indywidualnych nalezacych do ich wlasciwosci
i rozstrzyganych w drodze decyzji administracyjnych®.

W wyniku zmiany dokonanej nowelizacjg k.p.a. z 1990 r. w art. 1 § 1 pkt 1 kp.a. obok
»organow administracji panstwowej” pojawilo w pojecie ,,organéw samorzadu terytorialne-
go” Na mocy z.n.u. obie te kategorie zastgpiono okresleniem ,,organow administracji pub-
licznej”, co odpowiada administracji o dualistycznej strukturze, obejmujacej organy rzadowe
oraz samorzadu terytorialnego jako dwdch komplementarnych wobec siebie czesci struktury
wladzy publicznej®.

Od wejscia w zycie nowelizacji k.p.a. z 2017 r. przepisy Kodeksu postepowania admini-
stracyjnego stosuje sie rowniez do postepowania w sprawach zatatwianych milczaco (art. 122a
in. kp.a. - zob. komentarz do tych przepisow). Z uzytego w art. 1 pkt 1 k.p.a. sformutowania:
»w sprawach indywidualnych rozstrzyganych w drodze decyzji administracyjnych albo zata-
twianych milczgco” wynika, Ze milczace zalatwienie sprawy jest réwnorzedng wzgledem de-
cyzji i alternatywng wobec niej forma zatatwienia sprawy indywidualnej, do ktérego dochodzi
-z mocy przepisu szczegolnego — w drodze fikcji prawnej.

Obie przewidziane w art. 1 pkt 1 k.p.a. formy zatatwienia sprawy zostaly uregulowane
w rozdzialach 7 (decyzje) i 8a (milczgce zatatwienie sprawy) dziatu Il k.p.a.

W okresie od nowelizacji ustawg o NSA do wejscia w zycie ustawy o NSA z 1995 r. Ko-
deks normowal réwniez postepowanie w sprawach zaskarzania decyzji administracyjnych do
NSA z powodu ich niezgodnosci z prawem (art. 1 § 1 pkt 3 oraz dziat VI), a do 1.01.2004 .,
kiedy to weszly w zycie ustawy reformujace sadownictwo administracyjne — rowniez poste-
powanie w sprawie rozstrzygania sporéw o wlasciwo$¢ miedzy organami administracji pub-
licznej a sadami powszechnymi (art. 1 § 1 pkt 2 oraz dziat V), ktore od tego czasu objete jest
regulacjg kodeksowsa tylko w zakresie rozstrzygania sporéw o wlasciwos¢ miedzy organami
nalezacymi do tego samego pionu organizacyjnego (art. 1 pkt 3 k.p.a.).

Ustawa o NSA wprowadzita tez do Kodeksu nieobjete dotad regulacjg ustawowsa poste-
powanie w sprawach wydawania zaswiadczen (art. 1 § 1 pkt 4 - obecnie art. 1 pkt 4 k.p.a. oraz
dziat VII).

Aktualny ksztatt przepis art. 1 k.p.a. zyskal na mocy nowelizacji k.p.a. z 2017 r,, ktérg do
Kodeksu wlaczono obok réwnorzednej wobec decyzji formy zalatwienia sprawy w postaci
milczgcego jej zalatwienia, réwniez przepisy o nakladaniu lub wymierzaniu administracyj-
nych kar pieni¢znych i udzielaniu ulg w ich wykonaniu (art. 1 pkt 5 oraz dzial IVa) oraz tryb
europejskiej wspdlpracy administracyjnej (art. 1 pkt 6 oraz dzial VIIIa).

. Pojecie postepowania - art. 1 pkt 1 k.p.a. Przez ,postepowanie’, o ktérym mowa w art. 1

pkt 1 k.p.a., nalezy rozumie¢ uregulowany prawem procesowym cigg czynnosci procesowych
przed organem administracji publicznej, co identyfikuje je jako postepowanie ,,administracyj-
ne”. Przy czym chodzi tu o postepowanie administracyjne jurysdykcyjne, rozumiane jako
tryb zatatwiania indywidualnej sprawy administracyjnej w formie zewnetrznego aktu admi-
nistracyjnego, jakim jest decyzja administracyjna®®. Ze wzgledu na zrédlo regulacji postepo-

R. Orzechowski [w:] J. Borkowski, J. Jendrogka, R. Orzechowski, A. Zieliniski, Kodeks postepowania administracyjne-
go. Komentarz, red. . Borkowski, Warszawa 1989, s. 6.

B. Adamiak, J. Borkowski [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, War-
szawa 2022, s. 13.

A. Kubiak, Fikcja pozytywnego rozstrzygnigcia w prawie administracyjnym, PiP 2009/11,s. 32 in.

K. Jandy-Jendroska, J. Jendroska, System jurysdykcyjnego postepowania administracyjnego [w:] System prawa admini-
stracyjnego, red. T. Rabska, J. Letowski, t. ITI, Wroctaw—Warszawa-Krakow-Gdansk 1978, s. 131.
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Rozdziat 1. Zakres obowigzywania Art. 1

wanie to okresla si¢ zwykle mianem ,,0g6lnego” postepowania administracyjnego. Jest to
zapewne kwestia tradycji, bowiem pojecie to — w odréznieniu od systemu austriackiego — nie
ma u nas charakteru normatywnego. W Austrii okredlenia ,,ogolne” (Allgemeines...) uzyto
w nazwie ustawy regulujacej postepowanie administracyjne jurysdykcyjne (...Verwaltungs-
verfahrensgesetz), ktora wraz z ustawg normujaca postepowanie egzekucyjne (VVG) i karno-
-administracyjne (VStG) tworzy system ,,postepowania administracyjnego” Odrebne od nich
kodyfikacje stworzono na potrzeby administracji skarbowej. Obejmuja one Ordynacje podat-
kowa (BAO), ustawe o egzekucji podatkéw (AbgEO) oraz ustawe karng skarbowa (FinStrG).
Kazdy z tych dwoch systeméw proceduralnych stanowi regulacje ,ogolng” dla wlasciwych,
majacych je stosowaé organdw. Jak wynika z art. T ust. 1 EGVG, ustawy o postepowaniu ad-
ministracyjnym reguluja postepowanie przed wymienionymi w tej ustawie organami, o ile or-
gany te wykonujg zadania urzedowe (behordliche Aufgaben), rozumiane jako zadania wladcze
(nienalezace do sfery prawa prywatnego), ukierunkowane na wydanie decyzji (nie za$ innego
aktu, takiego jak rozporzadzenie, instrukcje czy akt bezposredniego nakazu lub przymusu)®.
Unormowanie to dopelnia przewidziane w kolejnych ustepach art. | EGVG okreslenie zakre-
su zastosowania AVG i innych ustaw procesowych przez organy administracji ogolnej (z za-
strzezeniem wyjatkow na rzecz organéw podatkowych i karnoskarbowych) i enumeratywnym
wyliczeniem wylaczen stosowania tych ustaw (zob. komentarz do art. 3). Mianem procedur
»szczegllnych” okresla si¢ tam natomiast majgce rézne natezenie odstepstwa od unormowan
podstawowego typu (Grundtypus) kazdej z procedur jurysdykcyjnych, nie wylaczajac poste-
powania w sprawach cudzoziemcow, nadzoru bankowego czy postepowania przed organami
regulacyjnymi”.

Brak podobnych regulacji w naszym systemie prawnym sklania do poszukiwania kry-
teriow rozrdznienia postepowania jurysdykcyjnego od innych procedur. Pomocna w tym
zakresie moze by¢ koncepcja stopniowalnosci zasiegu znaczeniowego pojecia postepowania
administracyjnego’”’.

. Pojecie organu administracji publicznej - art. 1 pkt 1 k.p.a. oraz innych organow panstwo-

wych oraz innych podmiotéw powolanych z mocy prawa lub na podstawie porozumien do
zalatwiania spraw okreslonych w pkt 1 - art. 1 pkt 2 k.p.a. Pojecie organu administracji
publicznej zostalo zdefiniowane w art. 5 § 2 pkt 3 k.p.a. przez wyliczenie obejmujgce: mini-
strow, centralne organy administracji rzagdowej, wojewodow, dzialajace w ich lub we wlasnym
imieniu inne terenowe organy administracji rzadowej (zespolonej i niezespolonej), organy
jednostek samorzadu terytorialnego oraz organy i podmioty wymienione w art. 1 pkt 2 (inne
organy panstwowe, jak tez inne podmioty powotane z mocy prawa lub na podstawie porozu-
mien do zatatwiania spraw okreslonych w pkt 1). Zob. komentarz do art. 5 § 2 pkt 3 k.p.a.
Mieszczace si¢ w tej definicji pojecie ministra doprecyzowano z kolei w art. 5 § 2 pkt 4
k.p.a., poprzez wyliczenie obejmujace Prezesa i wiceprezesa Rady Ministréw pelnigcych
funkcje ministra kierujacego okreslonym dzialem administracji rzadowej, ministréw kieru-
jacych okreslonym dziatem administracji rzagdowej, przewodniczacych komitetow wchodzg-
cych w sklad Rady Ministréw, kierownikow centralnych urzedéw administracji rzagdowej

R. Thienel, Verwaltungsverfahrensrecht, Wien 2006, s. 66.

M. Holoubek, M. Lang, Vorwort [w:] Sonderverfahrensrecht, Hrsg. M. Holoubek, M. Lang, Wien 2023, s. V.

M. Kaminski, Postgpowania administracyjne niejurysdykcyjne na tle proceséw konkretyzacji i realizacji norm prawa
administracyjnego. Zagadnienia ogolne [w:] System Prawa Administracyjnego Procesowego, red. G. Laszczyca, A. Ma-
tan, t. IV, Postgpowania autonomiczne i szczegolne. Postgpowania niejurysdykcyjne, red. A. Matan, Warszawa 2021,
s.9371in.
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Art. 1 Dziat I. Przepisy ogolne

podlegltych, podporzadkowanych lub nadzorowanych przez Prezesa Rady Ministrow lub
wlasciwego ministra, a takze kierownikéw innych réwnorzednych urzedéw panstwowych za-
tatwiajacych sprawy, o ktérych mowa w art. 1 pkt 114. Zob. komentarz do art. 5§ 2 pkt 4 k.p.a.

Ujete w definicji organu administracji publicznej pojecie organow jednostek samorzadu
terytorialnego zdefiniowano natomiast w art. 5 § 3 pkt 6 k.p.a. poprzez wyliczenie obejmuja-
ce organy gminy, powiatu, wojewodztwa, zwigzkow gmin, zwigzkow powiatow, wojta, burmi-
strza (prezydenta miasta), staroste, marszatka wojewodztwa oraz kierownikow stuzb, inspekeji
i strazy dzialajacych w imieniu wojta, burmistrza (prezydenta miasta), starosty lub marszatka
wojewodztwa, a ponadto — niebedgce w sensie ustrojowym organami jednostek samorzadu
terytorialnego — samorzgdowe kolegia odwotawcze. Zob. komentarz do art. 5 § 2 pkt 6 k.p.a.

Przepis art. 1 pkt 1 i 2 k.p.a. ustanawia kompetencje ogolng organéw administracji
publicznej, ktora odrdznia si¢ od kompetencji szczegolnej. Kompetencja ogélna to zdolno$¢
prawna organéw administracyjnych do zalatwiania spraw administracyjnych w danym ukla-
dzie postepowania, natomiast kompetencja szczegolna to zdolno$¢ prawna organu admini-
stracyjnego do zalatwienia konkretnej sprawy administracyjnej w okreslonym uktadzie po-
stepowania’. Przewidziana w art. 1 pkt 1 i 2 k.p.a. koncepcja kompetencji ogélnej organow
administracji publicznej ma charakter otwarty, bowiem zdolno$¢ prawng do prowadzenia
postepowania przepisy te przyznaja, obok organéw administracji publicznej, réwniez innym
organom spoza systemu ustrojowego administracji ogélnej (organy panstwowe) oraz innym
podmiotom”. W zwiazku z tym, ze katalog ,innych organdéw panstwowych” oraz ,innych
podmiotéw” (powotanych z mocy prawa lub na podstawie porozumien do zatatwiania spraw
okreslonych w pkt 1) nie jest zamkniety, konieczne jest ustalenie jej zwigzku z kompetencja
szczegolng - wlasciwoscia rzeczowa do zatatwiania okreslonego rodzaju spraw indywidual-
nych w formie decyzji administracyjnej’™. Do organéw administracji panstwowej w rozumie-
niu przepisu art. 1 pkt 2 k.p.a. zaliczy¢ mozna w zwigzku z tym organy Pafistwowej Inspekeji
Pracy, dzialajace na podstawie ustawy z 13.04.2007 r. o Panstwowej Inspekcji Pracy”. Pan-
stwowa Inspekgcja Pracy podlega Sejmowi, a nadzor nad nig w zakresie okreslonym w ustawie
sprawuje Rada Ochrony Pracy (art. 2 u.PIP). Nie jest ona wiec organem administracji publicz-
nej w rozumieniu art. 1 pkt 1 k.p.a., jest natomiast ,innym organem panstwowym”, o ktérym
mowa w art. 1 pkt 2 k.p.a., bowiem jej organy zostaly powotane do wydawania decyzji admi-
nistracyjnych (zob. art. 33 u.PIP). Tak samo nalezy zakwalifikowa¢ prezesa sagdu okregowego,
ktéry na podstawie art. 157b-157¢ ustawy z 27.07.2001 r. - Prawo o ustroju sagdow powszech-
nych’ zostat powotany do wydawania decyzji w sprawie wpisu na liste stalych mediatoréw
i skreslenia z tej listy.

Ze wskazanych powodow do tej kategorii mozna tez zaliczy¢ Prezydenta RP, o ile wyda-
wane przez niego akty indywidualne bedg stanowi¢ decyzje administracyjne w rozumieniu
Kodeksu. Nie podzielam formutowanych w nauce pogladéw, by za takowe mozna bylo uzna¢
wydawane przezen postanowienia o nadaniu lub odmowie nadania obywatelstwa polskiego

K. Jandy-Jendroska, J. Jendroska, System jurysdykcyjnego postepowania administracyjnego [w:] System prawa admini-
stracyjnego, red. T. Rabska, J. Letowski, t. IIT, Wroctaw-Warszawa-Krakow-Gdansk 1978, s. 179.

B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Postgpowanie administracyjne i sgdowoadministracyjne, Warszawa 2022,
s. 145.

B. Adamiak, Koncepcja otwartej kompetencji ogdlnej w postepowaniu administracyjnym [w:] Ewolucja prawnych form
administracji publicznej. Ksigga jubileuszowa z okazji 60. rocznicy urodzin Profesora Ernesta Knosali, red. L. Zachar-
ko, A. Matan, G. Laszczyca, Warszawa 2008, s. 19.

Dz.U. 22024 r. poz. 1712 ze zm.; dalej: u.PIP.

Dz.U. 2 2024 1. poz. 334 ze zm.; dalej: p.u.s.p.
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Rozdziat 1. Zakres obowigzywania Art. 1

(art. 25 ustawy z 2.04.2009 r. o obywatelstwie polskim’’), nadania tytutu profesora, a $cislej
- odmowy takiego nadania’®, ktorej — notabene — po wystgpieniu o to z wnioskiem przez
Rade Doskonatosci Naukowej (art. 228 ust. 5 pkt 1 p.s.w.n.) prawo w ogéle nie przewiduje,
podobnie jak nie przewiduje odmowy powolania na stanowisko sedziego (art. 179 Konsty-
tucji RP, art. 55 § 3 p.u.s.p.), jezeli z wnioskiem o powolanie wystapi Krajowa Rada Sagdowni-
ctwa (art. 44a uk.rs.). Jak trafnie zauwazono w literaturze, ,zgodnie z zasadg wspdtdziatania
wladz Prezydent ma konstytucyjny obowiazek wspoétdziatania z Krajowa Rada Sadownictwa
i zado$¢uczynienia jej wnioskowi. Arbitralna odmowa (...) bytaby sprzeczna nie tylko z zasa-
da podzialu wladz, lecz réwniez z zasadg demokratycznego panstwa prawnego, ktorego fun-
damentem jest «godno$¢ ludzka z jednej strony i unikanie arbitralnosci w dziataniu wladz
z drugiej». Immanentne ryzyko arbitralizmu naruszajagcego art. 2 Konstytucji w postepowaniu
Prezydenta wyklucza wiec dopuszczenie interpretacji pozwalajacej gtowie panstwa na dyskre-
cjonalng odmowe wobec wniosku Krajowej Rady Sagdownictwa™”.

Niedopuszczalnos¢ kwalifikacji takich niemajacych podstaw prawnych odmoéw Prezy-
denta jako decyzji administracyjnych nie oznacza - i nie moze oznacza¢ - ich niepodwazalno-
$ci. Podstawe do ich kwestionowania stwarza jednak nie art. 3 § 2 pkt 1 p.p.s.a., lecz art. 3 § 2
pkt 8 w zwigzku z pkt 4 p.p.s.a. Skoro bowiem nadanie tytutu profesora czy powolanie na sta-
nowisko sedziego nastepuje w formie czynnoéci faktycznej, a wigc w formie innej niz decyzja
lub postanowienie, o ktérych mowa w art. 3 § 2 pkt 1-3 p.p.s.a., skoro czynnos¢ ta ma charak-
ter wladczy (urzedowy), to niewatpliwie jest to czynnos¢ z zakresu administracji publicznej®.
Dotyczy ona uprawnien lub obowigzkéw wynikajacych z przepisow prawa, a wiec odmowe
jej dokonania nalezy zakwalifikowa¢ jako bezczynno§¢ w rozumieniu art. 3 § 2 pkt 8 p.p.s.a.
Uwzgledniajac wniesiong na taka bezczynnos¢ skarge, sad administracyjny stosuje $rodki
przewidziane w art. 149 p.p.s.a. Dlatego tez nie mozna podzieli¢ pogladu wyrazonego w po-
stanowieniu NSA z 9.10.2012 r., I OSK 1883/12*', w ktorym stwierdzono, Ze nie ma podstaw
prawnych do kwalifikacji postanowienia Prezydenta RP jako aktu lub czynnoséci z art. 3 § 2
pkt 4 p.p.s.a., co wynika po pierwsze, z braku podstaw do zakwalifikowania tej strefy dziatania
do dziatania z zakresu administracji publicznej; po drugie, z tego, ze z normy kompetencyjnej
art. 179 Konstytucji i art. 55 § 1 ustawy — Prawo o ustroju sagdow powszechnych nie mozna
wyprowadzi¢ normy materialnoprawnej dajacej podstawe do stwierdzenia uprawnienia wy-
nikajacego z przepiséw praw. Brak jest zatem prawa podmiotowego kandydata na stanowisko
sedziego, tym samym nie ma podstaw do kwalifikowania dziatania Prezydenta RP, jako aktu
stwierdzajacego uprawnienie wynikajace z mocy przepiséw prawa. Orzeczenie to spotkalo sie
zreszta z trafng krytyka w nauce®. W pelni trafny jest natomiast poglad odmienny, wyrazony
w postanowieniu NSA z 11.05.2021 r,, IIT OSK 3265/21%, ze wprawdzie ,,postanowienie Pre-
zydenta RP w przedmiocie nadania tytutu profesora nie jest decyzja administracyjng w rozu-
mieniju art. 3 § 2 pkt 1 p.p.s.a’; jednak ,winno zosta¢ zakwalifikowane jako inny akt z zakresu

77 Dz.U. 22023 r. poz. 1989.

78 Z. Kmieciak, ]. Wegner, Odpowiednie stosowanie przepisow kodeksu postepowania administracyjnego w sprawach na-
dawania stopni naukowych i tytutu profesora, PiP 2021/3,s. 9.

7 R. Piotrowski, Sedziowie a wladza wykonawcza. Wybrane problemy konstytucyjne, St. Tur. 2008/48, s. 211.

8 A. Chmielarz-Grochal, Kontrola sgdowoadministracyjna aktu Prezydenta RP stwierdzajgcego date przejicia sedziego
w stan spoczynku. Glosa do wyroku NSA z dnia 30 wrzesnia 2020 ., I GSK 295/20, PiP 2022/4, s. 167-178.

8t LEX nr 1269634.

8 1. Sutkowski, Sgdowa kontrola prerogatyw Prezydenta RP. Glosa do postanowienia z dnia 9 pazdziernika 2012 r., 1 OSK
1883/12, PiP 2014/1, 5. 128-133.

8 LEX nr 3174692.
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Art. 1 Dziat I. Przepisy ogolne

administracji publicznej, o ktérym mowa w art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a”. Na aprobate zastuguje wiec
wyrazony w nauce poglad, Ze ,postanowienie Prezydenta RP jest w istocie aktem wykonaw-
czym w konsekwencji decyzji administracyjnej RDN"*. Szerzej - zob. pkt 6 ponizej.

Do ,innych podmiotow” w rozumieniu art. 1 pkt 2 k.p.a. nalezg natomiast rozmaite
podmioty niebedace organami panstwowym, takie jak zarzadzajacy specjalna strefa eko-
nomiczna®, ktorym moze by¢ wylacznie spétka akcyjna lub spotka z ograniczong odpowie-
dzialnoscia, w ktdrej Skarb Panstwa, samorzad wojewddztwa albo inny zarzadzajacy posia-
da wigkszos¢ gltosow, ktére moga by¢ oddane na walnym zgromadzeniu lub zgromadzeniu
wspllnikow (art. 6 u.s.s.e.), a ktdremu starosta, wykonujacy zadania z zakresu administracji
rzagdowej, wlasciwy ze wzgledu na polozenie strefy moze, za zgoda wojewody, powierzy¢ pro-
wadzenie - w tym wydawanie decyzji administracyjnych w pierwszej instancji — okreslonych
spraw z zakresu prawa budowlanego dotyczacych terenu strefy (wydawania decyzji o pozwo-
leniu na budowe, przenoszenia pozwolenia na budowe na inng osobe, orzekanie o utracie
waznosci pozwolenia na budowe, przyjmowanie zawiadomien o zakonczeniu budowy, wy-
dawanie pozwolen na uzytkowanie obiektu budowlanego, udzielanie pozwolenia na zmiane
sposobu uzytkowania obiektu budowlanego lub jego czesci, nakazanie przeprowadzenia kon-
troli obiektu budowlanego i Zadanie przedstawienia ekspertyzy stanu technicznego obiektu
budowlanego), za$ rada gminy wiasciwej ze wzgledu na potozenie strefy moze upowazni¢ go
do wydawania decyzji w sprawach ustalenia warunkéow zabudowy i zagospodarowania terenu
dotyczacych terenow polozonych w strefie (art. 15 ust. 112 u.s.s.e.).

Organy i podmioty wymienione w art. 1 pkt 11 2 k.p.a. jako organy, przed ktérymi to-
czy sie postepowanie, nie moga by¢ jednocze$nie stronami takiego postepowania (posta-
nowienie NSA z 30.12.1981 r., I SA 3020/81%; zob. takze wyrok NSA z 26.05.1982 r., SA/Gd
165/82%, ktérym stwierdzono, Ze ,strong w postepowaniu administracyjnym nie moze by¢
organ, ktory z mocy przepiséw prawa zostal powolany do wydawania decyzji administracyj-
nych, nawet wowczas, gdy tym organem nie jest organ administracji panstwowej (art. 1 § 2
k.p.a.)”, oraz postanowienie NSA z 1.09.2005 r., I OSK 788/05%: ,,powierzenie organowi jed-
nostki samorzadu terytorialnego wlasciwosci do orzekania w sprawie indywidualnej w formie
decyzji administracyjnej, niezaleznie od tego, czy nastapito to na mocy ustawy, czy tez w dro-
dze porozumienia, wylacza mozliwo$¢ dochodzenia przez te jednostke jej interesu prawnego
w trybie postepowania administracyjnego czy tez sgdowoadministracyjnego”).

. Pojecie wlasciwosci organéw - art. 1 pkt 1. Wiasciwo$¢, wraz z wylgczeniem ze sprawy,

wyznacza kompetencje szczegolna organow administracji publicznej®. Zob. komentarz do
art. 19-27a.

Uzyte wart. 1 pkt 1 k.p.a. pojecie wlasciwosci organu nalezy odnosi¢ wylacznie do whasci-
wosci rzeczowej, o ktorej mowa w art. 20 k.p.a. Przewidziane w nim - tak samo jak w § 1 AVG
— odestanie do przepiséw ,,0 zakresie dzialania” organu, obejmuje przepisy prawa ustrojowego

A. Jakubowski, Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej jako organ administrujgcy (organ administracji publicznej), PiP
2023/2,s.21.

Ustawa z 20.10.1994 r. o specjalnych strefach ekonomicznych, Dz.U. z 2023 1. poz. 1604; dalej: u.s.s.e.

OSNPG 1982/12.

ONSA 1982/1, poz. 49.

»Casus” 2006/1, poz. 1.

B. Adamiak [w:] B. Adamiak, ]. Borkowski, Postepowanie administracyjne i sgdowoadministracyjne, Warszawa 2022,
s. 150.
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Rozdziat 1. Zakres obowigzywania Art. 1

i materialnego®. Pelni ono istotng funkcje w zakresie podziatu kompetencji miedzy organy
administracji publicznej i sady, ktérych wlasciwos¢ ma okresla¢ ustawa (art. 176 ust. 2 Kon-
stytucji RP; art. 83 ust. 2 B-VG). Pojecie wlasciwosci w art. 1 pkt 1 k.p.a. musialo wiec mie¢ na
celu wyznaczenie zewnetrznych granic obowigzywania ogélnego postepowania administra-
cyjnego, czy tez — innymi stowy — rozgraniczenie wlasciwosci do rozstrzygania spraw indy-
widualnych miedzy organy administracji publicznej i sady, czemu stuzy jedynie wlasciwos¢
rzeczowa’'.

Kodeksowe pojecie wlasciwoéci organéw mozna i nalezy utozsamia¢ - podobnie jak
w nauce austriackiej — z kompetencja (Zustindigkeit, Kompetenz) organu do wydawania ak-
tow administracyjnych w okreslonych kategoriach spraw®. Wlasciwo$¢ rzeczowa organu po-
wigzana zostala bowiem, tak samo jak w § 1 AVG, z ,,przepisami o zakresie jego dziatania”
(art. 20 k.p.a.), a wiec sprawami, w ktorych organ ma upowaznienie (Befugnis, Ermdchtigung)
do ich zalatwienia w formie kodeksem przewidzianej. Organ nie moze wiec by¢ uznany za
wlasciwy tam, gdzie nie ma kompetencji do wydania aktu administracyjnego.

Z zasady legalizmu (art. 7 Konstytucji RP) wynika, ze organy wladzy publicznej dzialaja
na podstawie i w granicach prawa (art. 7 Konstytucji RP). Pojecie ,,prawa” nalezy odnosi¢
do prawa powszechnie obowigzujacego, ktorego Zrodta wyczerpujaco wymieniono w przepi-
sie art. 87 Konstytucji RP (Konstytucja, ustawy, ratyfikowane umowy miedzynarodowe oraz
rozporzadzenia, a takze na obszarze dziatania organéw, ktdre je ustanowily, akty prawa miej-
scowego). Uszczegotowienie tych przepiséw w odniesieniu do dziatan wladczych organow
administracji publicznej zaproponowano w projekcie ustawy — Przepisy ogolne prawa admi-
nistracyjnego®. W jego art. 3 przewidziano, ze podstawe prawng dziatan wladczych organéw
administracji publicznej stanowi¢ moga wylacznie przepisy powszechnie obowigzujacego pra-
wa w rozumieniu Konstytucji RP, wraz z prawem Unii Europejskiej. Organy te moga podej-
mowa¢ dzialania wladcze w granicach swojej kompetencji i wlasciwosci na podstawie przepi-
sOw prawa materialnego oraz z zachowaniem trybu postegpowania przewidzianego przepisami
powszechnie obowigzujacego prawa. Ujecie to jest zblizone do ustanowionej w art. 18 ust. 1
B-VG zasady legalizmu (Legalititsprinzip), zgodnie z ktérg administracja publiczna moze
by¢ wykonywana wylacznie na podstawie ustawy. Wywodzi sie z niej zasade prymatu ustawy
(Vorrang des Gesetzes), rozumiang jako zakaz podejmowania przez wladze publiczng czynno-
$ci sprzecznych z ustawg oraz zastrzezenie upowaznienia do dzialania w drodze ustawy (Vor-
behalt des Gesetzes), a wiec niedopuszczalno$¢ podejmowania dziatan wladczych bez wyraznej
ustawowej podstawy®™.

Zasada legalizmu wymaga, by podstawa wlasciwosci zostata okre§lona w sposob precy-
zyjny. Znane praktyce problemy powstate na tym tle, dotyczace zwlaszcza ustalenia organu
wlasciwego do weryfikacji w trybach nadzwyczajnych decyzji wydanej przez organ zniesio-
ny, nalezy rozstrzyga¢ w drodze wykfadni, uwzgledniajac stan prawny z daty obowigzywania

W. Chroscielewski, Organ prowadzgcy postepowanie [w:] System Prawa Administracyjnego Procesowego,
red. G. Laszczyca, A. Matan, t. 11, cz. 1, Zakres przedmiotowy i podmiotowy postepowania administracyjnego ogolnego,
red. W. Chroécielewski, Warszawa 2018, s. 148; R. Thienel, Verwaltungsverfahrensrecht, Wien 2006, s. 75.

R. Orzechowski [w:] J. Borkowski, J. Jendroska, R. Orzechowski, A. Zielinski, Kodeks postepowania administracyjne-
go. Komentarz, red. ]. Borkowski, Warszawa 1989, s. 13.

K. Blaszcezyniski, Postgpowanie administracyjne, Poznan 1928, s. 8; E. Iserzon, Postgpowanie administracyjne. Komen-
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Prawo do dobrej administracji, Projekt ustawy - Przepisy ogélne prawa administracyjnego, red. D.R. Kijowski, Biule-
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Art. 1 Dziat I. Przepisy ogolne

decyzji wydanej w trybie zwyklym i poszukujac organu, ktéry przejat kompetencje nieistnie-
jacego juz organu, bedacego autorem decyzji”®. W demokratycznym panstwie prawa niedo-
puszczalna jest bowiem sytuacja, gdy Zaden organ nie jest wlasciwy w sprawie aktow wyda-
nych przez zniesiony organ administracji publicznej*.

Z zasady legalizmu wyprowadza si¢ nadto wniosek o nieprzenoszalnosci wlasciwosci na
inny podmiot bez wyraznej ku temu ustawowej podstawy”’. W nauce wyroznia sie nastepujace
formy przeniesienia wlasciwosci: delegacje (Delegation), czyli przeniesienie wlasciwosci ak-
tem woli organu wlasciwego na inny organ, ktéry odtad orzeka we wlasnym imieniu; mandat
czy tez umocowanie (Mandat), co oznacza upowaznienie okreslonego organu do orzekania
w imieniu innego organu; arrogacj¢ (Arrogation), ktora zachodzi w razie przejecia wlaciwosci
w danej sprawie przez inny, najczesciej nadrzedny organ; oraz dewolucje (Devolution), a wigc
przejscie whasciwo$ci na inny organ bez aktu woli organu dotad wlasciwego®. Przypadki ta-
kie w prawie polskim s3 nieliczne. Podstawe delegacji przewidziano np. w art. 26 § 2 zdanie
drugie k.p.a. (organ wyzszego stopnia moze do zalatwienia sprawy wyznaczy¢ inny podlegly
sobie organ), mandatu — w art. 51 ust. 1 pkt 2 ustawy z 14.12.2016 r. - Prawo o$wiatowe”
— kurator o$wiaty, w imieniu wojewody, wykonuje zadania i kompetencje w zakresie o$wia-
ty okreslone w ustawie i przepisach odrebnych na obszarze wojewddztwa, a w szczegolnosci
wydaje decyzje administracyjne w sprawach okreslonych w ustawie); arrogacji — w art. 161
k.p.a. (minister moze uchyli¢ lub zmieni¢ w niezbednym zakresie kazda decyzje ostateczna,
jezeli w inny sposob nie mozna usung¢ stanu zagrazajacego zyciu lub zdrowiu ludzkiemu albo
zapobiec powaznym szkodom dla gospodarki narodowej lub dla waznych intereséw Panstwa),
za$§ dewolucji - wart. 26 § 2 pkt 112 k.p.a. (w przypadku wylaczenia organu sprawe zatatwia:
1) w okoliczno$ciach przewidzianych w art. 25 § 1 pkt 1 - organ wyzszego stopnia nad orga-
nem zalatwiajagcym sprawe; 2) w okolicznosciach przewidzianych w art. 25 § 1 pkt 2 - organ
wyzszego stopnia nad organem, w ktdrym osoba wymieniona w tym przepisie zajmuje stano-
wisko kierownicze). Z zasady legalizmu wynika nadto ustanowiony wprost w § 6 ust. 2 AVG
zakaz ustalania podstaw lub zmiany wlasciwosci organu mocg porozumienia stron postepo-
wania administracyjnego (keine ,,prorogatio fori™®), ktéry — podobnie jak zakaz zawierania
uktadéw w tym zakresie miedzy strong a organem' - nalezy uznaé za w pelni aktualny réw-
niez na naszym gruncie, mimo braku w tym wzgledzie wyraznego przepisu w k.p.a.

. Pojecie sprawy indywidualnej - art. 1 pkt 1. W art. 1 pkt 1 k.p.a. postuzono sie pojeciem

o o
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»sprawy indywidualnej’, rozstrzyganej w drodze decyzji administracyjnej, odmiennie niz czy-
nit to art. 1 r.p.a., w ktérym uzyto okreslenia ,,sprawy z zakresu prawa administracyjnego”.
Dawalo to podstawe do odrdznienia tych spraw od spraw cywilnych i karnych, ale nie wyjas-
niato wszystkich rysujgcych sie na tym tle watpliwosci z uwagi na wieloznaczno$¢ terminu

W. Chroécielewski, Organ administracji publicznej w postepowaniu administracyjnym, Warszawa 2002, s. 70-71.

A. Jakubowski, Zasada cigglosci administracji publicznej a wlasciwos¢ rzeczowa organow (studium przypadku), PiP
2015/12,s.73.

J. Starosciak [w:] E. Iserzon, J. Starosciak, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, teksty, wzory i formu-
larze, Warszawa 1970, s. 73; A. Wrobel [w:] M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, A. Wrdbel, Komentarz aktualizo-
wany do Kodeksu postepowania administracyjnego, LEX 2024, art. 1.

D. Kolonovits, G. Muzak, K. Stroger, Verwaltungsverfahrensrecht, Wien 2014, s. 34.

Dz.U. 22024 r. poz. 737 ze zm.

R. Thienel, Verwaltungsverfahrensrecht, Wien 2006, s. 73.

J. Starosciak [w:] E. Iserzon, J. Starosciak, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, teksty, wzory i formu-
larze, Warszawa 1970, s. 73.
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Rozdziat 1. Zakres obowigzywania Art. 1

»prawo administracyjne”'®. Jak podkreslano w literaturze, nie ma ,,sprawy administracyjne;j”
z ,istoty” rzeczy - zagadnienie staje si¢ administracyjnym lub cywilnoprawnym w wyniku
rozwiazan ustawowych. W zwigzku z tym za zawodne uznano kryteria materialne i wyni-
kajace stad praktyki poszukiwania ,natury stosunku’, proponujgc w jego miejsce kryterium
formalne i przyjecie, ze jezeli do wydania orzeczenia powolany jest organ administracji, wte-
dy mamy do czynienia ze stosunkiem administracyjnym'®. Wyraz temu dawat przepis art. 1
pkt 1 k.p.a. w pierwotnym brzmieniu, z uzytym w nim okresleniem ,,w indywidualnych spra-
wach z zakresu administracji panstwowe;j”.

W wyniku nowelizacji Kodeksu postepowania administracyjnego dokonanej na mocy
ustawy o NSA sformutowanie to zastgpiono wyrazeniem ,przed organami administracji
panstwowej w nalezacych do wlasciwosci tych organow sprawach indywidualnych, roz-
strzyganych w drodze decyzji administracyjnych”. W nowym ujeciu pominieto zatem ucho-
dzgce nadal za nie dos¢ ostre (i przez to budzace watpliwosci) okreslenie ,,sprawa z zakresu
administracji panstwowej’, wigzac pojecie sprawy indywidualnej z rozstrzygnieciem w formie
decyzji administracyjnych, a wigc indywidualnym aktem administracyjnym'®.

Ujecie to nadal nie wyjasniato wszystkich watpliwoéci. Jak wskazywano w literaturze,
powiazanie pojecia sprawy z jej rozstrzygnieciem decyzja administracyjng wymagato ustale-
nia, jakie przepisy prawne stanowia podstawe tej decyzji. Dalo to asumpt do stworzenia te-
oretycznego modelu normy prawa administracyjnego, z wyréznionym tu obszarem norm
regulujacych stosunki spoteczne w sposéb ,bezposredni” (wynikajace z tych norm prawa
i obowiazki wiazg ich adresatéw ,,z mocy prawa’) oraz obszarem norm regulujacych stosunki
spoleczne ,,posrednio” - w drodze decyzji ich stosowania przez organy panstwa. Do tych dru-
gich zaliczono normy prawne, ktére: 1) maja charakter norm generalnych i abstrakcyjnych;
2) sg stosowane przez okreslong kategori¢ organow panstwa (organy administracji); 3) w sto-
sunku do podmiotéw organizacyjnie im niepodporzadkowanych; 4) w celu ustalenia sytuacji
prawnej okreslonego podmiotu przez wyznaczenie wiazacych konsekwencji normy prawnej
(w postaci: a) odmowy udzielenia Zgdanego uprawnienia; b) udzielenia zagdanego uprawnie-
nia; ¢) udzieleniu uprawnienia przy jednoczesnym obcigzeniu obowigzkiem; d) obciazenia
tylko okreslonym obowiazkiem). Tak rozumiang norme prawa administracyjnego odréznia
- w plaszczyZznie stosowania prawa — od normy prawa cywilnego to, Ze norme prawa admi-
nistracyjnego stosuje si¢ nie celem rozstrzygniecia ,sporu o prawo’, lecz celem ,niesporne-
go~ ustalenia sytuacji prawnej okreslonego podmiotu. Natomiast od normy prawa karnego
odrdznia norme prawa administracyjnego to, ze nie jest ona stosowana w celu rozstrzygnie-
cia ,sporu o popelnienie czynu zakazanego przez ustawe”. Norma prawa administracyjnego
urzeczywistnia si¢ w Zyciu spotecznym w drodze procesu administracyjnego, co oznacza, ze
wigzace konsekwencje normy prawa administracyjnego ustala si¢ w stosunku do okreslonego
podmiotu ze wzgledu na okreélone fakty. Ow niepowtarzalny splot elementéw ,,indywidual-
nych” i ,konkretnych” tworzy ,,sprawe administracyjng’, ktéra ma by¢ rozstrzygnieta przez
ustalenie wigzacych konsekwencji normy prawa administracyjnego'®. Poglad ten jest obecnie
nadal aktualny, o czym $wiadcza prezentowane w literaturze poglady, z eksponowana w nich

102 E. Iserzon, Postgpowanie administracyjne. Komentarz, Krakow 1937, s. 2-3.

13 7, Staro$ciak [w:] E. Iserzon, J. Staroéciak, Kodeks postepowania administracyjnego..., s. 11.
1% R. Orzechowski, Nowelizacja kodeksu postepowania..., s. 38.

19 'W. Dawidowicz, Postepowanie administracyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 1983, s. 28-30.

Agnieszka Krawczyk 39



1

=3
K

107

1

1

1

3 9
&

S

Art. 1 Dziat I. Przepisy ogolne

podwojng konkretnoécia sprawy indywidualnej, podlegajacej rozstrzygnieciu w okreslonej
formie prawnej - decyzji administracyjnej'®.

Uzycie w art. 1 pkt 1 kp.a. pojecia ,,sprawy indywidualnej” nalezy odczytywa¢ jako wy-
raz intencji ustawodawcy ograniczenia zakresu mocy obowigzujacej Kodeksu tylko do aktow
administracyjnych indywidualnych, ktérych 6w indywidualny charakter stanowi nieodtgczna
ceche. Oznacza to, Ze zakres mocy obowigzujacej Kodeksu postepowania administracyjnego
nie obejmuje - i de lege lata obejmowac nie moze - aktéw administracyjnych generalnych,
rozumianych jako wydany przez organ administracji publicznej akt o charakterze ogélnym
i wladczym, ktdry najczesciej zawiera w swej tre$ci nowe normy prawne lub dokonuje inter-
pretacji norm juz wczeéniej ustanowionych, majacy charakter abstrakcyjny, niekonsumujgcy
sie poprzez jednorazowe zastosowanie'”. W odréznieniu od indywidualnego aktu admini-
stracyjnego okresla on adresata w sposdb ogdlny, jednak tak samo jak akt indywidualny kon-
kretnie okresla sytuacje lub zachowanie!®. Jak zauwaza si¢ w literaturze, niektére z nich usta-
wodawca nazywa decyzjami lub decyzjami administracyjnymi, mimo Ze nie majg charakteru
indywidualnego (np. decyzja o wstrzymaniu obrotu okreslonych serii produktu leczniczego
—art. 121 pr. farm; decyzja o rozwigzaniu zgromadzenia - art. 20 pr. zgrom.; decyzja admi-
nistracyjna o przerwaniu imprezy masowej — art. 34a u.b.im.), w zwigzku z czym w pewnym
(zazwyczaj niewystarczajagcym) zakresie maja do nich zastosowanie przepisy Kodeksu poste-
powania administracyjnego; inne za$ — z uwagi na ich charakter aktéw prawa miejscowego
czy rozporzadzen - wylaczone sg z zakresu zastosowania tego Kodeksu (np. miejscowe plany
zagospodarowania przestrzennego — art. 14 ust. 8 u.p.z.p.; rozporzadzenie wojewody o oglo-
szeniu stanu zagrozenia epidemicznego lub stanu epidemii na obszarze wojewddztwa lub jego
czedci — art. 46 ust. 1 u.z.z.c.zl.); za$ jeszcze inne niepoddane sg zadnej prawnej regulacji (np.
okresowy zakaz wstepu do lasu - art. 26 ust. 3 u.l.'*®).

Akt administracyjny generalny jest konstrukcjg niemieckiego prawa procesowego, z przy-
jeta tam szerokg koncepcja aktu administracyjnego (Verwaltungsakt - § 35 VwVIG), ktory
dzigki temu miesci w sobie rézne - réwniez nienazwane lub majace niejednoznaczng natu-
re — akty administracyjne, facznie z jego odmiang w postaci zarzadzenia ogélnego (Allgeme-
inverfiigung''). Ten podtyp aktu administracyjnego nie jest natomiast znany austriackiemu
prawu procesowemu. W austriackim prawie administracyjnym akty generalne wystepuja
w postaci rozporzadzen (Verordnungen), ktére — podobnie jak u nas - kwalifikuje si¢ jako
wydawane poza postepowaniem administracyjnym akty normatywne, podlegajace zaskar-
zeniu do Trybunalu Konstytucyjnego (art. 139 ust. 1 B-VG). Problemy ich rozgraniczenia
od aktéw indywidualnych rozstrzyga sie na trzech plaszczyznach przy uzyciu nastepujacych
pytan: czy uregulowanie okreslonej sprawy przez ustawodawce zostalo zastrzezone w konsty-
tucji dla aktu o charakterze ogélnym (w szczegolnosci rozporzadzenia), czy tez aktu indy-
widualnego (w szczegdlnosci decyzji administracyjnej); a nastepnie — czy wykonanie ustawy
wymaga postuzenia sie tym lub innym aktem administracyjnym; i wreszcie - czy dany akt
administracyjny mozna zakwalifikowa¢ jako akt generalny albo indywidualny. Rozstrzygnie-
cie wystepujacych na tym tle watpliwosci zastrzega sie dla ustawodawcy i praktyki stosowa-
nia prawa, postulujgc dokonywanie oceny niejasnych aktow administracyjnych w kategoriach

R. Orzechowski [w:] J. Borkowski, J. Jendroska, R. Orzechowski, A. Zielinski, Kodeks postepowania administracyjne-
go. Komentarz, red. J. Borkowski, Warszawa 1989, s. 13-14.

W. Chroécielewski, Akt administracyjny generalny, £.6dz 1994, s. 105.

E. Szewczyk, M. Szewczyk, Generalny akt administracyjny, Warszawa 2014, s. 105.

E. Szewczyk, M. Szewczyk, Generalny akt..., s. 187-205.

S. Detterbeck, Offentliches Recht, Miinchen 2013, s. 326-327.
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Rozdziat 1. Zakres obowigzywania Art. 1

»albo-albo” z uwagi na niedopuszczalnos¢ funkcjonowania w obrocie prawnym ,janusowych
aktow administracyjnych” (januskopfiger Verwaltungsakt), bedacych kombinacjg cech aktow
indywidualnych i generalnych''. W nowszej literaturze wskazuje sig, ze z ich istnieniem trze-
ba sie liczy¢, czego dowodza obecne w ustawodawstwie przyklady aktow, ktore wobec okreslo-
nych osob podlegaja kwalifikacji jako decyzje administracyjne, w odniesieniu za$ do innych,
okreslonych generalnie, wywotuja skutki typowe dla rozporzadzen i jako takie podlegajg za-
skarzeniu nie skargg do sadu administracyjnego, lecz do sagdu konstytucyjnego''2.

Zapewne nie bez zwigzku z istnieniem réznic miedzy niemiecka a austriacka (a za nig
- polska) koncepcja aktu administracyjnego - i co istotne, odmiennosci w zakresie powig-
zanej z tym ochrony sagdowej — polski ustawodawca nie zdecydowat sie na objecie regula-
cja kodeksowa wydawania i weryfikacji aktow generalnych, mimo formutowanych w nauce
postulatow!".

Obecne brzmienie art. 1 pkt 1 k.p.a., z eksponowanym w nim indywidualnym charakte-
rem i formg jej rozstrzygniecia w postaci decyzji administracyjnej, stanowi dostateczne - jak
nalezy uzna¢ — kryterium odrdznienia spraw indywidualnych od generalnych. Biorgc je pod
uwage, w orzecznictwie sgdowym za majace charakter generalny uznano m.in. sprawy orga-
nizacji ruchu drogowego, wskazujac, ze ,,sprawy dotyczace ustawiania znakéw drogowych nie
sg sprawami indywidualnymi z zakresu administracji pafistwowej i nie s3 rozstrzygane w dro-
dze decyzji administracyjnej” (postanowienie NSA z 21.12.1987 r., SAB/Wr 26/87"*), ze ,,znak
drogowy stanowi przyktad aktu generalnego, adresowanego do nieskonkretyzowanego adresa-
ta, przy czym ,,nie budzi watpliwosci, ze ustawienia znaku drogowego nie mozna rozpatrywa¢
w plaszczyznie uregulowan dotyczacych wydania decyzji lub postanowien” (postanowienie
NSA 219.05.2010 r., I OSK 735/10'), czy tez, ze ,,ustalenie przez organ zarzadzajacy ruchem
na drogach publicznych (...) ograniczen w korzystaniu z drogi /ulicy/ nie jest decyzjg admini-
stracyjng /rozstrzygnieciem w indywidualnej sprawie w rozumieniu kodeksu postepowania
administracyjnego/ lecz ustanowieniem powszechnie obowigzujgcej normy okreslonego za-
chowania sie dla wszystkich uzytkownikéw drogi — nieokreslonego kregu potencjalnych jej
uzytkownikow (wyrok NSA z 11.03.1992 r., SA/Ka 117/92"¢, przy czym ,,brak jest normy pra-
wa materialnego upowazniajacej organ administracji publicznej do wydania decyzji w kwestii
zatwierdzenia lub zmiany organizacji ruchu” (wyrok WSA w Kielcach z 16.12.2009 ., IT SA/
Ke 668/09'"). Poglad ten powtorzono w uchwale NSA z 26.06.2014 r., I OPS 14/13"%, w ktdrej
przyjeto, ze ,,Zatwierdzenie organizacji ruchu przez organ jednostki samorzadu terytorialnego
wskazany w art. 10 ust. 4, 5, 6 ustawy z dnia 20 czerwca 1997 r. - Prawo o ruchu drogowym
(Dz.U. 2 2012 r. poz. 1137 ze zm.), na podstawie § 3 ust. 1 pkt 3, § 6 ust. 11§ 8 ust. 2 pkt 1
rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 23 wrzesnia 2003 r. w sprawie szczegotowych
warunkow zarzadzania ruchem na drogach oraz wykonywania nadzoru nad tym zarzadza-
niem (Dz.U. Nr 177, poz. 1729), jest aktem, o ktorym mowa w art. 3 § 2 pkt 6 ustawy z dnia

' LK. Adamovich, B.-C. Funk, Allgemeines Verwaltungsrecht, Wien-New York 1987, s. 264-265.

12 . Hengstschlager, D. Leeb, Allgemeines Verwaltungsverfahrensgesetz 1991 (AVG), 14. Lieferung § 56, Wien 2023, s. 28.

113 E. Szewczyk, M. Szewczyk, Generalny akt..., s. 206 i n.; A. Skoczylas, Decyzje generalne (art. 1 pkt 1a, art. 16 § 2,
art. 49 i art. 113a-113k) [w:] Raport Zespotu Eksperckiego z prac w latach 2012-2016. Reforma prawa o postgpowaniu
administracyjnym, red. Z. Kmieciak, Warszawa 2017, s. 105-115; M. Ochwat, Generalne akty administracyjne regulu-
jace stabilnos¢ finansowg - perspektywa poréwnawcza prawa niemieckiego, PiP 2023/8, s. 114.

14 ONSA 1987/2, poz. 92.

15 LEX nr 658620.

116 OSP 1994/7-8, poz. 128.

17 LEX nr 582989.

18 ONSAIWSA 2015/1, poz. 2.
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Art. 1 Dziat I. Przepisy ogolne

30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (Dz.U. z 2012 1.
poz. 270 ze zm.)”, Taki sam charakter przypisano sprawom ustalenia granicy miedzy obwo-
dami towieckim uznajac, ze ,decyzja Ministra Lesnictwa i Przemystu Drzewnego w sprawie
podzialu na obwody towieckie lub zmiany granic obwodéw towieckich, ktérej podstawe sta-
nowi art. 13 ust. 3 ustawy z dnia 17 czerwca 1959 r. o hodowli, ochronie zwierzat fownych
i prawie fowieckim (Dz.U. z 1973 r. Nr 33, poz. 197), nie jest decyzja w rozumieniu przepisow
k.p.a. Mimo bowiem uzycia w tej ustawie pojecia «decyzja», chodzi w istocie o akt korygujacy
terenowy akt normatywny w sprawie utworzenia obwodow towieckich (...)” (postanowienie
NSA z21.04.1982 r., IT SA 590/82'%). Znane praktyce przypadki dowodzg jednak, Ze nie da
sie unikng¢ mieszanych — mieszczacych w sobie cechy generalnych i indywidualnych - aktow
administracyjnych (zob. uchwata NSA z 4.12.2000 r., FPS 12/00'%, w ktorej przyjeto, ze ,,skar-
ga do Naczelnego Sadu Administracyjnego na decyzje Ministra Gospodarki w przedmio-
cie wprowadzenia $rodka ochronnego w postaci oplaty celnej dodatkowej, przewidzianego
w ustawie z dnia 11 grudnia 1997 r. o ochronie przed nadmiernym przywozem towaréw na
polski obszar celny (Dz.U. Nr 157, poz. 1027), jest dopuszczalna w $wietle art. 16 ust. 1 pkt 1
ustawy z dnia 11 maja 1995 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym (Dz.U. Nr 74, poz. 368
zezm.)”).

Uzycie kryterium rozstrzygnigcia sprawy indywidualnej w drodze decyzji administracyj-
nej pozwolilo takze sadom administracyjnym na odrdznienie spraw administracyjnych od cy-
wilnych i karnych badz quasi-karnych. W nawigzaniu do tego elementu przyjeto m.in., ze ,,sfe-
ra ustalenia zasad gospodarki mieniem (w tym mozliwosci sprzedazy drewna uzyskiwanego
z zasobow lesnych) przez Skarb Pafistwa - jako osoby prawnej — nalezy do zakresu dominjum,
a nie imperium. Nie moze by¢ zatem postrzegana w kategoriach sprawy administracyjnej,
ktorej nieodlaczng cechg jest ponadto «indywidualny» charakter (vide art. 1 pkt 112 k.p.a.)”
(postanowienie NSA z 19.05.2009 r., IT GSK 959/08'%'), a takze Ze ,roszczenie wywlaszczanego
wieczystego uzytkownika o zwrot nadplaconej (niezamortyzowanej) opfaty z tytutu uzytko-
wania wieczystego ma charakter roszczenia cywilnoprawnego, co wylacza mozliwos¢ docho-
dzenia go w postepowaniu administracyjnym” (wyrok NSA z 18.10.1982 r., I SA 736/82'%), ze
»SpOr w przedmiocie oplaty rocznej z tytutu uzytkowania wieczystego jest sprawg o charakte-
rze cywilnoprawnym” (wyrok NSA z 12.05.2006 r., I OSK 843/05'*), w zwigzku z czym ,,ak-
tow wydawanych przez samorzadowe kolegia odwotawcze nie mozna utozsamia¢ z decyzjami
administracyjnymi. Rozstrzygaja one bowiem kontradyktoryjny spér o charakterze cywilno-
prawnym zainicjowany ztozeniem o$wiadczenia woli w postaci wypowiedzenia. Sg to sprawy
o charakterze cywilnym, a zatem wszelkie akty wlasciwych organdw sa wylaczone z kognicji
sadow administracyjnych” (wyrok NSA z 25.05.2011 r., I OSK 1130/10'*). W innych orze-
czeniach przyjeto, ze ,,sprawa odpowiedzialnosci dyscyplinarnej nie jest sprawg indywidualna
rozstrzygang w formie decyzji administracyjnej. Zaréwno zatem z uwagi na przedmiot poste-
powania dyscyplinarnego, jak i regulacje szczegdlng w powolanej ustawie o Policji, przepisow
Kodeksu postepowania administracyjnego nie stosuje si¢ do postepowania dyscyplinarnego
policjantéw” (wyrok NSA z 5.12.2006 r., I OSK 472/06'; postanowienie NSA z 31.05.2012 r.,

119 ONSA 1982/1, poz. 37.
12 ONSA 2001/2, poz. 57.
2 LEX nr 564194.

122 ONSA 1982/2, poz. 97.
12 LEX nr 236557.

124 LEX nr 1080883.

12 LEX nr 290653.
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Rozdziat 1. Zakres obowigzywania Art. 1

I OSK 1067/12'*). Podobnie ,,postepowanie w sprawie wymierzenia organowi kary pienieznej
za zwloke, o ktorym mowa w art. 35 ust. 6 p.b., jest postepowaniem odrebnym, szczegélnym,
do ktérego nie majg zastosowania przepisy k.p.a., o czym $wiadczy chociazby analiza art. 1
pkt 1 k.p.a. Sprawg indywidualna rozstrzygang w drodze decyzji administracyjnej jest niewat-
pliwie postepowanie o wydanie pozwolenia na budowe, ale postepowanie w sprawie wymie-
rzenia kary pienieznej organowi nie jest sprawa indywidualng w rozumieniu ww. przepisu,
ani tez nie jest rozstrzygane w drodze decyzji administracyjnej” (wyrok NSA z 10.07.2009 r.,
IT OSK 1118/08'%).

6. Pojecie rozstrzygniecia w drodze decyzji administracyjnej - art. 1 pkt 1 k.p.a. Pojecie ,,de-
cyzji administracyjnej” wywodzi si¢ z prawa austriackiego. W tekscie pierwotnym AVG uzyto
go w tytule czesci IIT ustawy (Bescheide), wyszczegdlniajac w § 56 AVG dwie odmiany decyzji:
orzeczenia i zarzadzenia (Entscheidungen und Verfiigungen). W pojeciu ,orzeczen” (Entschei-
dungen) miescily sie decyzje deklaratoryjne, natomiast termin ,zarzadzenia” (Verfiigungen)
obejmowat decyzje konstytutywne. Zabieg powigzania pojecia decyzji z tymi dwiema odmia-
nami rozstrzygnie¢ miat na celu ujednolicenie uzywanych dotagd w prawie materialnym na
oznaczenie decyzji administracyjnych rozmaitych okreslen, takich jak orzeczenia zarzadzenia,
koncesje, pozwolenia, dyspensy (Entscheidungen, Verfiigungen, Konzessionen, Erlaubnissen,
Dispensen). Jednolitym pojeciem ,,decyzja” w znaczeniu uzytym w AVG postuzono si¢ nastep-
nie w austriackiej konstytucji (B-VG Novelle)'?. Odtad pojecie to ma charakter nie tylko usta-
wowy, ale takze konstytucyjny (zob. art. 130 ust. 1 pkt 1 B-VG, ktory wyznacza zakres kognicji
sadow administracyjnych), stanowigc centralny element porzadku prawnego'”. Z uwagi na
funkcje decyzji jako $rodka indywidualnej ochrony prawnej konieczne okazalo si¢ wypra-
cowanie kryteriow odrdéznienia decyzji od innych indywidualnych i generalnych, wtadczych
i niewtadczych form dziatania administracji. W celu ustalenia, czy w konkretnym przypadku
mamy do czynienia z decyzja czy tez nie, w orzecznictwie konstytucyjnym przyjeto, ze decy-
zj3 w rozumieniu przepiséw B-VG jest kazde rozstrzygniecie organu administracji, w ktérym
zostal uksztattowany lub stwierdzony indywidualny stosunek prawny, i to bez wzgledu na to,
czy zostata zachowana forma decyzji zgodnie z § 56 AVG, czy tez - innymi stowy - ktéra re-
guluje normatywnie sprawe indywidualnie oznaczonej osoby w formie zdolnej do uzyskania
prawomocnosci, a wiec ktorej trescig jest wigzace uksztattowanie stosunku prawnego w indy-
widualnej sprawie'®. Rozumienie tego terminu nie uleglo zmianie po wejéciu w zycie z dniem
1.01.2014 r. reformy sagdownictwa administracyjnego (Verwaltungsgerichtsbarkeits- Novelle
2012)"'. Na gruncie AVG wypracowano zblizong definicje decyzji, przyjmujac, Ze jest nig kaz-
de wladcze rozstrzygniecie organu administracji, przez ktére w okreslonej sprawie indywidu-
alnej administracja orzeka wobec indywidualnie oznaczonej osoby w sformalizowany sposob
(zdolny do osiaggniecia stanu prawomocnosci) o stosunku prawnym o charakterze material-
nym lub formalnym (procesowym), poprzez stwierdzenie istniejacego stosunku prawnego
(tres¢ deklaratywna), albo uksztaltowaniu nowego stosunku prawnego (tre$¢ konstytutywna),
przy czym o ile mamy do czynienia ze stosunkiem prawnym materialnego rodzaju, decyzja

126 LEX nr 1336294.

127 LEX nr 552820.

128 BGBL 1925/168.

12 D. Kolonovits, G. Muzak, K. Stroger, Verwaltungsverfahrensrecht, Wien 2014, s. 232.

1% D. Leeb, Bescheidwirkungen und ihre subjektiven Grenzen nach dem AVG, Wien 2010, s. 19.
131 BGBL Nr 96/2013.
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Art. 1 Dziat I. Przepisy ogolne

ma charakter merytoryczny, a jesli chodzi o stosunek prawny formalnej (procesowej) natury,
moéwimy o decyzjach procesowych'*.

Austriackg koncepcje decyzji administracyjnej recypowano na grunt polski w przepi-
sach rozdziatu XIII r.p.a., zatytulowanego ,decyzje”. W art. 72 r.p.a. postuzono sie, tak samo
jak w AVG, sformulowaniem: ,decyzje (orzeczenia i zarzadzenia)”. W okresie miedzywo-
jennym nie bylo jednolitoéci terminologicznej na poziomie konstytucyjnym i ustawowym -
w art. 73 Konstytucji z 1921 r."* i art. 70 Konstytucji z 1935 r."** dla wyznaczenia kognicji s3-
downictwa administracyjnego uzyto okreslenia ,,aktéw administracyjnych’, natomiast w art. 1
ustawy o NTA postuzono sie pojeciem ,,orzeczen i zarzadzer?, podobnie jak w art. 3 rozporz.
NTA. Jeszcze w okresie przed wejsciem w Zycie r.p.a. w nauce nie budzito watpliwosci, ze do
aktow administracyjnych w konstytucyjnym rozumieniu nalezaly znane juz wcze$niej w na-
szym ustawodawstwie ,,orzeczenia i zarzadzenia” (art. 1 ustawy z 1.08.1923 r. w sprawie $rod-
kow prawnych od orzeczen wladz administracyjnych'*), zastanawiano sie natomiast, ,.czy
niema jeszcze jakiej$ reszty, ktora by podpadata pod pojecie aktu administracyjnego, a nie
byla zarzadzeniem lub orzeczeniem’, co wymagalo ustalenia cech ,,orzeczen i zarzadzen” i za-
kreslenia kregu aktow, ktére mozna by im przeciwstawié. Do cech orzeczenia i zarzadzenia
administracyjnego, w przeciwienstwie do innych aktéw administracyjnych, zaliczono dwie:
»a) odnosza si¢ one do wypadku konkretnego, a wiec maja za przedmiot oznaczong jed-
nostke (osobe fizyczng lub prawng); b) sg aktami, ktore wyszly poza sfere wewnetrznej or-
ganizacji wladzy”, w zwigzku z czym nie sg nimi akty administracyjne, ktére: ,,a) nie odnosza
sie do wypadku konkretnego, nie majg za przedmiot oznaczonej jednostki (osoby fizycznej
lub prawnej), lecz zawieraja postanowienia ogolne, b) nie wyszly poza sfere wewnetrznej
organizacji wladzy, lecz majg tylko charakter wewnetrznych polecen stuzbowych™*. Z gru-
py orzeczen i zarzadzen, procz aktéw generalnych i wewnetrznych, wykluczono nadto akty
prywatnoprawne i czynnoéci faktyczne, co ostatecznie doprowadzito do wniosku, ze sg nimi
akty administracyjne w znaczeniu najécislejszym, czyli: 1) pochodzace od wtadz rzadowych
i samorzagdowych (a nie od wtadzy ustawodawczej lub sagdéw), 2) indywidualne i konkretne
(niebedgce normami ogdlnymi) oraz zewnetrzne (niemajace charakteru wewnetrznych aktow
stuzbowych); 3) skierowanych na wywolanie skutkéw prawnych'”’. Orzeczenia i zarzadzenia
byly wiec $cistymi odpowiednikami analogicznych konstrukeji prawa austriackiego i w takim
znaczeniu przyjeto je zaréwno w ustawie o NTA, jak i w art. 72 r.p.a.'*®

W przepisach Kodeksu postepowania administracyjnego nie powrdcono juz do pojecia
»orzeczen i zarzadzer', poprzestajac na okreleniu ,,decyzja” (art. 97 tekstu pierwotnego k.p.a.).
Nadal jednak miato ono zbiorczy charakter, obejmujacy akty indywidualne, w ktorych organ
»zezwala’, ,dopuszcza’, ,ustala’, ,rozstrzyga), czy ,zarzadza), dlatego tez nie budzito watpliwosci,
ze 0 tym, czy mamy do czynienia z decyzja, decyduje nie nazwa aktu, lecz jego tres¢'*. Poczynio-

L.K. Adamovich, B.-C. Funk, Allgemeines Verwaltungsrecht, Wien-New York 1987, s. 268.
Ustawa z 17.03.2021 r. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Dz.U. Nr 44, poz. 267.

Ustawa konstytucyjna z 23.04.1935 1., Dz.U. Nr 30, poz. 227.

Dz.U.Nr 91, poz. 712.

T. Hilarowicz, Najwyzszy Trybunat Administracyjny i jego kompetencja, Warszawa 1925, s. 89.

7 T. Hilarowicz, Najwyzszy Trybunat Administracyjny..., s. 106.

M. Baumgart, H. Habel, Prawo o Najwyzszym Trybunale Administracyjnym i prawo o postgpowaniu administracyj-
nem, Warszawa 1933, s. 19.

J. Starosciak [w:] E. Iserzon, J. Starosciak, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, teksty, wzory i formu-
larze, Warszawa 1970, s. 197.
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Rozdziat 1. Zakres obowigzywania Art. 1

ne dotad ustalenia w kwestii kwalifikacji aktu jako decyzji i kryteriow jej odrdznienia od innych
aktow wladzy publicznej zachowaly wigc pelng aktualnos¢.

Zyskaty one na znaczeniu wraz z przywrdceniem sagdownictwa administracyjnego i za-
kresleniem (a z czasem rozbudowg) form dzialania administracji poddanych jego kontroli.
Nastgpilo to na mocy ustawy o NSA, ktérg — po pierwsze, okreslenie ,,decyzja administracyj-
na” ujeto w art. 1 pkt 1 k.p.a., przesadzajac tym samym jednoznacznie, ze Kodeks stosuje sie
jedynie do aktéw indywidualnych jednego rodzaju, co wczesniej mozna bylo odczytaé do-
piero z tresci art. 1 i art. 97 k.p.a.'"*® Po drugie za$, wylacznie decyzje administracyjne objeto
kontrolg przywrdconego tym samym aktem prawnym sadownictwa administracyjnego - jak
wynikalo z art. 196 § 2 k.p.a., do NSA mozna bylo zaskarzy¢ wylacznie enumeratywnie wy-
mienione w przepisie decyzje, tlumaczac to istotng na éw czas potrzebg komunikatywnosci'*'.
W rzeczywistosci jednak chodzito o to, aby kontrola sagdowg nie obejmowa¢ drazliwych wte-
dy spraw, takich jak dotyczace paszportéw, zrzeszania sie obywateli, czy obronnoéci i bezpie-
czenstwa publicznego. Od metody tej odstgpiono w nowelizacji k.p.a. z 1990 r., wprowadza-
jac klauzule generalng zaskarzalnosci do sadu administracyjnego decyzji administracyjnych
(art. 196 § 1 k.p.a.) oraz enumeratywnie wymienionych postanowient wydawanych w postepo-
waniu administracyjnym i egzekucyjnym (art. 196 § 3 k.p.a.). Zakres sadowej kontroli rozsze-
rzono ustawg o NSA z 1995 r., obejmujac nig, obok decyzji administracyjnych (art. 16 ust. 1
pkt 1), takze inne akty indywidualne: postanowienia wydane w postepowaniu administracyj-
nym, na ktore stuzy zazalenie albo konczace postgpowanie, a takze rozstrzygajace sprawe co
do istoty (art. 16 ust. 1 pkt 2), postanowienia wydane w postepowaniu egzekucyjnym i zabez-
pieczajacym, na ktore stuzy zazalenie (art. 16 ust. 1 pkt 3) oraz inne niz okreslone w pkt 1-3
akty lub czynno$ci z zakresu administracji publicznej dotyczace przyznania, stwierdzenia albo
uznania uprawnienia lub obowigzku wynikajacych z przepiséw prawa (art. 16 ust. 1 pkt 4).
Stworzony w ten sposob normatywny katalog prawnych form dzialania administracji podda-
nych sagdowej kontroli administracji obejmuje aktualnie wymienione w art. 3 § 2 p.p.s.a. akty
indywidualne: decyzje administracyjne (pkt 1); postanowienia wydane w postepowaniu ad-
ministracyjnym, na ktére stuzy zazalenie albo konczace postepowanie, a takze postanowienia
rozstrzygajace sprawe co do istoty (pkt 2); postanowienia wydane w postepowaniu egzekucyj-
nym i zabezpieczajacym, na ktére przystuguje zazalenie (pkt 3); inne niz okreslone w pkt 1-3
akty lub czynnosci z zakresu administracji publicznej dotyczace uprawnien lub obowigzkow
wynikajacych z przepiséw prawa (pkt 4), a takze bezczynno$¢ lub przewlekte prowadzenie
postepowania w przypadkach okreslonych w pkt 1-4 (pkt 8) oraz bezczynnos¢ lub przewlekte
prowadzenie postepowania w sprawach dotyczacych innych niz okreslone w pkt 1-3 aktow
lub czynnosci z zakresu administracji publicznej dotyczacych uprawnien lub obowigzkow wy-
nikajacych z przepisow prawa podjetych w ramach postepowania administracyjnego (pkt 9).

Uzyte w art. 3 § 2 pkt 1 p.p.s.a. pojecie ,,decyzja administracyjna” jest pojeciem szerszym
niz przewidziane w art. 1 pkt 1 k.p.a., bo obejmuje takze decyzje wydawane w innych rezi-
mach procesowych (zob. np. postanowienie SN z 5.06.1997 r., III RN 30/97'?, czy uchwa-
ta NSA 7 17.06.1997 r., FPS 1/97'%). Wszystkie one jednak podlegaja sadowej kontroli, jezeli
nie s3 wylgczone spod jurysdykeji sadéw administracyjnych, o ile stanowia decyzje w uje-
ciu materialnym. Koncepcja materialnego pojecia decyzji zostala wypracowana w nauce

10 R. Orzechowski, Nowelizacja kodeksu postepowania..., s. 38-39.
141 R. Orzechowski, Nowelizacja kodeksu postepowania..., s. 96.

142 OSNP 1997/24, poz. 484.

' ONSA 1997/4, poz. 146.
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Art. 1 Dziat I. Przepisy ogolne

austriackiej w zwigzku z poszukiwaniem odpowiedzi na pytanie o sankcje wadliwosci decyzji.
Przyjmujac za punkt wyjscia merklowska koncepcje ,,kalkulacji btedu” (Fehlerkalkil'**), uzna-
no, ze istnieja pewne minimalne, treSciowe kryteria kwalifikacji aktu administracyjnego jako
decyzji (Mindestvoraussetzungen), do ktorych zalicza sie: 1) wydanie jej przez organ admini-
stracji publicznej z wyraznym jego oznaczeniem i podpisem osoby, ktéra ma upowaznienie
do dzialania w charakterze organu (Approbationsbefugnis), przy czym musi z niej wynikac,
kto decyzje wydal; 2) normatywna tres¢, ujawniajgca wole organu wydania aktu wladczego;
3) skierowanie jej do indywidualnie oznaczonego adresata oraz ogloszenie lub doreczenie
osobie zdolnej do czynnosci prawnych lub jej przedstawicielowi ustawowemu; 4) dochowanie
prawem przewidzianej formy (pisemnej lub ustnej) oraz wydanie jej w jezyku urzedowym'®.
Do koncepdji tej odwoluje si¢ orzecznictwo sagdowe w przypadkach watpliwosci co do tego,
czy mamy do czynienia z decyzja, a zwlaszcza w razie nienadania aktowi indywidualnemu
nazwy ydecyzja’, co w przypadkach, w ktérych prawo materialne taki rodzaj rozstrzygniecia
przewiduje jest — zgodnie z § 58 ust. 1 AVG - obligatoryjne. W takich sytuacjach przyjmu-
je sie, ze decydujace znaczenie ma uzewnetrzniona wola organu, wyrazona w tresci decyzji,
ktorej wowczas nie mozna odmowic takiego charakteru tylko z tego powodu, Ze nie jest ona
oznaczona jako decyzja'®. Jak sie jednocze$nie podkresla, przepisy o formie i tresci decyzji nie
sg celem samym w sobie — nalezy je wyktada¢ w nawigzaniu do prawem przewidzianej ochro-
ny na drodze administracyjnej oraz sagdowej; nie mozna ich zatem rozumie¢ w izolacji'¥’.

Do koncepcji decyzji w ujeciu materialnym w tym wiasnie kontekscie, okreslanym u nas
jako ,,ucieczka od formy decyzji”'*%, odwoluje si¢ polska judykatura. Przyktadowo, jak wska-
zano w wyroku NSA w z 20.07.1981 r., SA 1163/81': ,pisma zawierajace rozstrzygniecia
w sprawie zalatwianej w drodze decyzji s3 decyzjami, pomimo nieposiadania w pelni formy
przewidzianej w art. 107 § 1 k.p.a., jesli tylko zawierajg minimum elementéw niezbednych dla
zakwalifikowania ich jako decyzji. Do takich elementoéw nalezy zaliczy¢: oznaczenie organu
administracji panstwowej wydajacego akt, wskazanie adresata aktu, rozstrzygniecie o istocie
sprawy oraz podpis osoby reprezentujacej organ administracji”. Analogiczny poglad wyrazo-
no w wyroku NSA z 22.09.1983 r., SA/Wr 367/83", wskazujac, ze: ,Decyzja administracyjna
jest jednostronne rozstrzygniecie organu administracji panstwowej o wigzacych konsekwen-
cjach obowigzujacej normy prawnej dla indywidualnie okreslonego podmiotu i konkretnej
sprawy, podjete przez ten organ w sferze stosunkéw zewnetrznych” Podobne stanowisko zajat
Sad Najwyzszy w uchwale z 5.02.1988 r., III AZP 1/88", przyjmujac, ze ,,z tej materialno-
-prawnej definicji decyzji administracyjnej wynikaja jednoznacznie te cechy, ktérych istnienie
warunkuje uznanie danej czynnosci organu administracji panstwowej — jako decyzji. Chodzi
w szczegolnosci o nastepujace cechy: — po pierwsze, decyzja jest przejawem woli organu ad-
ministracyjnego, co oznacza, iz organ ten rozstrzygajac sprawe narzuca wladczo swoje stano-
wisko; — po wtdre, decyzja musi wyraznie wskazywaé podstawe prawng w powszechnie obo-
wigzujacych przepisach prawa administracyjnego lub finansowego; chodzi tu zatem o ustawy,
dekrety, akty wykonawcze wydane na podstawie upowaznienia ustawowego; — po trzecie,

Zob. A. MerKl, Allgemeines Verwaltungsrecht, Wien und Berlin 1927, s. 196.

R. Thienel, Verwaltungsverfahrensrecht, Wien 2006, s. 239-240.

L.K. Adamovich, B.-C. Funk, Allgemeines Verwaltungsrecht, Wien-New York 1987, s. 271.

J. Hengstschléger, D. Leeb, Allgemeines Verwaltungsverfahrensgesetz 1991 (AVG), 14. Lieferung § 56, Wien 2023, s. 9.
J. Zimmermann, Prawo administracyjne, ‘Warszawa 2012, s. 301.

OSP 1982/9-10, poz. 169, z glosa J. Borkowskiego.

ONSA 1983/2, poz. 75.

OSPiKA 1989/3, poz. 59.
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Rozdziat 1. Zakres obowigzywania Art. 1

decyzja rozstrzyga konkretng sprawe konkretnej osoby fizycznej lub prawnej w postepowaniu
unormowanym przez przepisy proceduralne; decyzja wyposazona jest w atrybut waznosci, jej
adresat moze si¢ odwola¢ tylko za pomocg srodkow przewidzianych w prawie, a w razie nie-
wykonania decyzji stosuje sie przymus panstwowy. Okreslenie tych cech decyzji administra-
cyjnej jest istotne m.in. z tego wzgledu, Ze z jednej strony terminologia spotykania w prawie
materialnym nie jest jednolita dla okreslenia aktu administracyjnego, ktory merytorycznie jest
decyzja (np. spotyka sie takie okreslenie: zezwolenie, koncesja, orzeczenie, pozwolenie, nakaz
platniczy, przydziat lokalu itp.), z drugiej zas w wielu przypadkach ustawodawca nie precyzuje
wyraznie formy prawnej zatatwiania indywidualnych spraw”. Jak podkreslono, ,w tym wzgle-
dzie powszechnie uznana dyrektywa interpretacyjna przyjmuje, ze o kwalifikowaniu danego
aktu prawnego, jako decyzji nie decyduje nazwa wystepujaca w przepisie prawnym czy w na-
glowku pisma, lecz wylgcznie jego tres¢ i wynikajacy z niej merytoryczny charakter aktu. Kry-
terium kwalifikujagcym dany akt organu jako decyzje jest wladcze i jednostronne rozstrzyg-
niecie ksztaltujace indywidualng sytuacje prawng jednostki, niepodporzagdkowanej organowi
badz poprzez przyznanie tub odmowe przyznania jej uprawnien, badz natozenie obowigzkow
badz stwierdzenie istnienia prawnego uprawnienia lub obowigzku w sferze prawa administra-
cyjnego czy finansowego” Rowniez w wyroku NSA z 21.02.1994 1., I SAB 54/93'%, stwierdzo-
no, ze: ,,1. O istocie aktu prawnego powinna przesadzac jego tre$¢, a nie forma. 2. Pismo nie
majace formy decyzji jest decyzja administracyjng, jezeli pochodzi od organu administracji,
skierowane jest na zewnatrz i w sposob wladczy rozstrzyga o prawach lub obowigzkach praw-
nych osob (fizycznych lub prawnych) w sprawie indywidualnej, cho¢by dla rozstrzygniecia
takiego brak bylo podstawy prawnej”. Zblizone stanowisko zajat Naczelny Sad Administracyj-
ny wyroku 27.01.2016 r., I OSK 1438/15'3, podkreslajac, ze ,,w sprawach, ktore przepis naka-
zuje rozstrzyga¢ w drodze decyzji uznaje si¢ za decyzje pisma nie spelniajace w calosci formy
przewidzianej art. 107 k.p.a., ale zawierajace przynajmniej: oznaczenie organu, ktory je wydat,
wskazanie adresata, rozstrzygniecie o istocie sprawy (chociazby dorozumiane) oraz podpis
osoby reprezentujacej organ administracyjny”.

Ten pragmatyczny, majacy solidne podstawy teoretyczne poglad jest powszechnie apro-
bowany w nauce'*. Do materialnego znaczenia decyzji odwotano sie takze w projekcie ustawy
- Przepisy ogdlne prawa administracyjnego, definiujgc decyzje administracyjng zgodnie z po-
wszechnym jej rozumieniem jako ,,jednostronny, wladczy aktu organu administracji publicz-
nej rozstrzygajacy konkretng sprawe indywidualnego podmiotu nie wynikajaca z organiza-
cyjnego lub stuzbowego podporzadkowania organowi, ktory go wydal, niezaleznie od nazwy
nadanej w przepisach temu aktowi” (art. 5 ust. 1 pkt 1 projektu'*).

W orzecznictwie sadowym za decyzje w ujeciu materialnym uznano m.in.:

- wyrazong przez prezesa sadu wojewddzkiego w formie pisma odmowe ustanowienia
ttumaczem przysieglym osoby ubiegajacej sie 0 wykonywanie tego zawodu (postanowie-
nie NSA z 18.10.1991 r., IT SA 392/91'%; zob. takze uchwale SN z 29.04.1992 r., IIl AZP

12 LEX nr 23979, z glosg B. Adamiak i J. Borkowskiego, OSP 1995/11, poz. 222.

153 LEX nr 2032716.

14 J. Jendroska [w:] J. Borkowski, J. Jendroska, R. Orzechowski, A. Zielinski, Kodeks postepowania administracyjnego.
Komentarz, red. J. Borkowski, Warszawa 1989, s. 197; Z. Janowicz, Kodeks postepowania administracyjnego. Komen-
tarz, Warszawa-Poznan 1987, s. 80; J. Zimmermann, Polska jurysdykcja administracyjna, Warszawa 1996, s. 134;
J. Borkowski, Decyzja administracyjna, 1.6dz-Zielona Géra 1998, s. 37.

15 Prawo do dobrej administracji, Projekt ustawy - Przepisy ogdlne prawa administracyjnego, red. D.R. Kijowski, Biule-
tyn RPO - Materialy, nr 60, Warszawa 2008, s. 54.

1% ONSA 1992/3-4, poz. 67, z glosg J. Borkowskiego, OSP 1992/6, poz. 124.
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3/92"7, w ktérej przyjeto, ze: ,,Sprawe o ustanowienie ttumacza przysieglego prezes sadu
wojewodzkiego rozstrzyga w drodze decyzji administracyjnej”);

- przyznanie lub odmowe przyznania zasitku osobie czasowo pozostajacej bez pra-

cy (na podstawie § 25 ust. 1 zarzadzenia nr 8 Ministra Pracy, Plac i Spraw Socjalnych

z 8.02.1982 r. w sprawie zakresu dziatalnosci i $wiadczen finansowych ze $rodkéw fun-

duszu aktywizacji zawodowej (Dz.Urz. MPPiSS Nr 2, poz. 7), wydanego w porozumieniu

z Ministrem Finanséw, zgodnie z ktérym osobie takiej, jezeli pozostaje bez pracy z po-

wodu braku propozycji odpowiedniej pracy lub propozycji przygotowania zawodowego,

przystuguja $wiadczenia pieniezne zwane zasitkami, przy czym zasitki przyznaja organy

administracji (wyrok NSA z 8.02.1983 r., SA/Wr 559/82'%%);

odmowe mianowania na stanowisko réwnorzedne z zajmowanym przed powolaniem na

prosbe osoby zainteresowanej zfozong w trybie art. 45 ust. 2 ustawy o pracownikach urze-

dow panstwowych (postanowienie NSA z 16.01.1991 r., IT SA 807/90');

orzeczenia komisji orzekajgcych w sprawach o naruszenie dyscypliny budzetowej (wyrok

NSA 2 28.09.1994 r., IIT SA 56/94'%°);

- orzeczenia wojskowych komisji lekarskich, powotanych na podstawie art. 29 ust. 1 ustawy
z 21.11.1967 r. o powszechnym obowigzku obrony Rzeczypospolitej Polskiej rozstrzyga-
jace o zwigzku chorob i utomnosci zolnierzy oraz $mierci ze stuza wojskowa, jak réwniez
o stopniu trwalego uszczerbku na zdrowiu wskutek wypadku pozostajacego w zwiazku
z pelnieniem czynnej stuzby wojskowej lub choroby powstatej w zwigzku ze szczegdlnymi
wlasciwosciami lub warunkami tej stuzby (wyrok NSA z 16.11.1995 r., SA/Gd 1655/95'¢";
wyrok NSA z22.05.1998 r., IT SA/Wr 1257/97'¢%);

- decyzje Komisji Rekrutacyjnej rozstrzygajaca o przyjeciu lub odmowie przyjecia do Kra-
jowej Szkoty Administracji Publicznej (postanowienie SN z 5.06.1997 r., III RN 30/97'%);

- orzeczenia wojskowych komisji lekarskich, o ktérych mowa w art. 29 ust. 1 ustawy

z 21.11.1967 r. o powszechnym obowigzku obrony Rzeczypospolitej Polskiej (uchwata

NSA 7 19.01.1998 r., OPS 8/97'%);

rejestracje pojazdu na podstawie art. 73 ust. 1 ustawy z 20.06.1997 r. — Prawo o ruchu dro-

gowym (Dz.U. Nr 98, poz. 602 ze zm.); wniosek taki wyprowadzono z uzytych w ustawie

sformulowan: ,,rejestracji pojazdu dokonuje (...) starosta” i ,,rejestracji dokonuje sie (...)"
co zdaniem Sadu oznacza, ze ,uzyskanie przewidzianych w tych przepisach uprawnien
przez dany podmiot nie nastepuje z mocy samego prawa, lecz dopiero w wyniku konkre-
tyzacji normy prawnej. W art. 73 ust. 1 ustawy jest mowa o dwdch czynnosciach organu
rejestracyjnego: o dokonaniu rejestracji oraz o wydaniu dowodu rejestracyjnego i tablic

(tablicy) rejestracyjnych. Samo wydanie dowodu rejestracyjnego jest tylko czynnoscig

materialno-techniczng. Sama ta czynno$¢ jednak nie wyznacza sytuacji prawnej jed-

nostki, gdyz zawsze musi by¢ ona poprzedzona rozstrzygnigciem przez dany organ, czy

w konkretnej sytuacji osoba ubiegajaca sie o rejestracje danego pojazdu spetnia wszyst-

kie okre$lone wymagania ustawowe. Takie dziatania organu autorytatywnie konkretyzuja

17 OSNC 1992/10, poz. 172.

158 ONSA 1983/1, poz. 3.

19 LEX nr 951690, z glosa J. Szreniawskiego i A. Wrdbla, OSP 1992/4, poz. 93.
1 FK 1995/1, poz. 62, z glosa Z. Kmieciaka, OSP 1995/7-8, poz. 158.

161 Z glosa J. Borkowskiego, OSP 1997/7-8, poz. 135.

12 LEX nr 656201.

163 OSNP 1997/24, poz. 484.

164 ONSA 1998/2, poz. 39.
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sytuacje prawng podmiotu i nosza wszelkie znamiona procesu wydawania decyzji. Akt
rejestracji pojazdu zatem ma cechy decyzji administracyjnej w znaczeniu materialno-
prawnym” (uchwata NSA z 15.11.1999 r., OPK 24/99'%);

- akt odmowy przyjecia na studia akademickie ujety w formie pisma prorektora uniwersy-
tetu (wyrok NSA 7z 16.12.1999 r., I SA 1374/99'%%);

- rozstrzygniecie o wyniku konkursu na tzw. wyzsze stanowisko w stuzbie cywilnej (wyrok

NSA 7z 14.02.2001 1., IT SA 2908/00'%");

pismo Prezesa ARIMR o odmowie przyznania dofinansowania z publicznych $rodkéw

wspdlnotowych projektu zgloszonego do realizacji w ramach sektorowego programu

operacyjnego ,,Restrukturyzacja i modernizacja sektora zywnosciowego oraz rozwoj ob-
szarow wiejskich 2004-2006", co wywiedziono z uzytego przez ustawodawce okreslenia

»przyznaje” dofinansowanie, ktére — zdaniem Sadu - nalezy interpretowac jako stworze-

nie podstawy prawnej do wydania przez ARIMR decyzji administracyjnej, stanowigcej

warunek dopuszczalnosci zawarcia umowy o dofinansowanie (wyrok NSA z 8.06.2006 r.,

IT GSK 63/06'%%);

orzeczenie Centralnej Komisji Lekarskiej Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego

w przedmiocie ustalenia funkcjonariuszowi ABW kategorii zdolnosci do stuzby (wyrok

NSA 7 29.10.2008 1., I OSK 1683/07'%°) oraz orzeczenia komisji lekarskich o zdolnosci do

stuzby w ABW osoby ubiegajacej si¢ o przyjecie do stuzby (wyrok NSA z 30.04.2010 r.,

1 OSK 93/10'7°);

- odmowe zwrotu nienaleznie pobranej optaty z tytutu wylaczenia gruntu z produkji rol-
nej (art. 12 ust. 2 ustawy z 1995 r. o ochronie gruntéw rolnych i lesnych (postanowienie
NSA z1.09.2010 ., Il OSK 1127/10'");

- odmowe przyznania funkcjonariuszowi Agencji Bezpieczefistwa Wewnetrznego nagrody
rocznej (uchwata NSA 2 9.12.2013 r., I OPS 4/13'7%);

- negatywne rozpatrzenie wniosku o udzielenie osobie niepelnosprawnej, bezrobotnej,
jednorazowych $rodkéw z Panstwowego Funduszu Rehabilitacji Oséb Niepetnospraw-
nych na podjecie dziatalnoéci gospodarczej, na podstawie art. 12a ustawy z 27.08.1997 r.
o rehabilitacji zawodowej i spolecznej oraz zatrudnianiu oséb niepetnosprawnych (Dz.U.
22008 r. Nr 14, poz. 92 ze zm.) w trybie przewidzianym w rozporzadzeniu Ministra Pra-
cy i Polityki Spofecznej z 17.10.2007 r. w sprawie przyznania osobie niepelnosprawnej
srodkéw na podjecie dziatalnosci gospodarczej, rolniczej albo na wniesienie wktadu do
spoldzielni socjalnej (Dz.U. Nr 194, poz. 1403 ze zm.), ktore powinno nastgpi¢ w formie
decyzji administracyjnej (uchwata NSA z 24.05.2012 r., IT GPS 1/12'7);

1 ONSA 2000/2, poz. 54.

16 LEX nr 46274.

17 Pr.Pracy 2001/4, poz. 42.

' LEX nr 188514, z glosa L. Wosika, Charakter prawny aktu o przyznaniu dofinansowania z funduszy strukturalnych
UE. Glosa do wyroku NSA z dnia 8 czerwca 2006 r., I GSK 63/06, EPS 2006/12,s. 51 i n.

1 LEX nr 1016137.

170 LEX nr 595620.

7V LEX nr 743245.

172 ONSAiWSA 2014/3, poz. 35, z glosa J. Chmielewskiego, Postepowanie administracyjne - odmowa przyznania funk-
cjonariuszowi Agencji Bezpieczeristwa Wewnetrznego nagrody rocznej — decyzja administracyjna. Glosa do uchwaty
NSA z dnia 9 grudnia 2013 r., I OPS 4/13, OSP 2014/7-8, poz. 70.

172 ONSAiWSA 2012/4, poz. 62, z glosa M. Romanskiej, Procedura rozpatrzenia wniosku o udzielenie niepetnospraw-
nemu Srodkow z Paristwowego Funduszu Rehabilitacji Oséb Niepetnosprawnych na podjecie dziatalnosci gospodarczej
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- indywidualne rozstrzygnigcie Prezesa NFZ wydane na podstawie art. 95n ust. 9 usta-
wy z 27.08.2004 r. o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze $rodkéw pub-
licznych (Dz.U. z 2016 r. poz. 1793 ze zm.) w dwuinstancyjnej procedurze szczegdlnej,
uzupelnionej w okreslonym ustawg zakresie przepisami k.p.a., co wynika z ust. 16 pkt 2
art. 95n tej ustawy; jak uznal Sad, rozstrzygniecie takie jest decyzjg administracyjng pod-
legajaca kognicji sagdu administracyjnego zgodnie z art. 3 § 2 pkt 1 p.p.s.a. (postanowienie
NSA 229.05.2018 r., IT GSK 919/18'7);

- pismo Ministra Kultury i Dziedzictwa Narodowego o odmowie przyznania nagrody za
odkrycie lub przypadkowe znalezienie zabytku archeologicznego; zdaniem Sadu, art. 34
ustawy o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami w zw. z § 3 ust. 1 rozporzadzenia
Ministra Kultury z 1.04.2004 r. w sprawie nagrdd za odkrycie lub znalezienie zabytkow
archeologicznych stanowi podstawe do przyjecia, Ze sprawa dotyczgca przyznania na-
grody za odkrycie lub przypadkowe znalezienie zabytku archeologicznego jest sprawa
indywidulang (sprawg administracyjng), o ktérej mowa w art. 1 pkt 1 k.p.a. (wyrok NSA
z 13.02.2019 r,, I1 OSK 731/17'%);

- czynno$¢ okreslong w przepisach prawa jako ,,przyznanie dofinansowania” ze $rodkéw
PFRON do pobytu osoby niepelnosprawnej na turnusie rehabilitacyjnym (m.in. art. 10d
ust. 8 pkt 2, art. 10e ust. 4 ustawy z 1997 r. o rehabilitacji zawodowej i spolecznej oraz za-
trudnianiu osob niepetnosprawnych oraz § 5 ust. 15 pkt 2 i 4 rozporzadzenia z 15.11.2007
w sprawie turnusow rehabilitacyjnych), uznang przez Sad za forme wladczej konkretyza-
¢ji normy materialnego prawa administracyjnego, ktorej adresatem jest jednostka. Zda-
niem Sadu, ,akt taki powinien przybra¢ forme decyzji administracyjnej” (wyrok NSA
228.11.2019 r., I GSK 1479/18'%; zob. takze wyrok NSA z 8.11.2013 r., IT GSK 941/12'7");

- pismo Sekretarz Pafistwowej Komisji Egzaminacyjnej do Spraw Doradztwa Podatkowego
o odmowie zwrotu oplaty egzaminacyjnej (wyrok NSA z 7.09.2021 r., IT GSK 294/21'7%).

Nie uznano natomiast za decyzje z uwagi na brak przynajmniej jednej z jej materialnych cech:

- decyzji w sprawie zmiany w sieci przedszkoli (§ 8 ust. 3 zalacznika nr 1 do zarzadzenia
Ministra O$wiaty i Wychowania z 8.01.1982 r. w sprawie organizacji placowek wycho-
wania przedszkolnego'”), jak przyjat Sad, ,w takim postepowaniu bowiem organy te nie
rozstrzygajg o prawach lub obowigzkach indywidualnie okreslonych podmiotéw w kon-
kretnej sprawie, lecz realizuja swoje zadania organizatorskie w zakresie zarzadzania dzia-
talnoscig panstwowg na polu o$wiaty i wychowania” (postanowienie NSA z 28.10.1983 r.,
SA/Wr 625/83'%);

- decyzji stwierdzajacej — na wniosek osoby trzeciej lub z urzedu - obowigzek meldunkowy
indywidualnie okreslonego podmiotu; jak podkreslit Sad, podstaw do wydania decyzji nie
stwarza ani przepis kompetencyjny dla organu administracji panstwowej do rozstrzyg-
niecia o zameldowaniu (lub wymeldowaniu) osoby, ale tylko wtedy, gdy zgloszone przez
nig dane budzg watpliwosci, ani przepis ustanawiajacy obowigzek wymeldowania si¢

- negatywne rozpatrzenie wniosku - decyzja administracyjna. Glosa do uchwaly NSA z dnia 24 maja 2012 ., II GPS
1/12, OSP 2013/2, poz. 12.

174 ONSAiWSA 2019/6, poz. 93.

175 ONSAIWSA 2020/2, poz. 20.

176 LEX nr 2768493.

77 LEX nr 1559068.

178 LEX nr 3241246.

17 Dz.Urz. MOiW Nr 1, poz. 1.

180 ONSA 1983/2, poz. 94.
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osoby, ktora opuszcza miejsce pobytu statego lub czasowego; zdaniem Sadu, obowigzek
meldunkowy, obejmujacy zameldowanie i wymeldowanie sie z pobytu stalego lub czaso-
wego, wynika wprost z przepisdw prawa, natomiast wymuszenie wykonania obowigzku
meldunkowego nastepuje w trybie egzekucji administracyjnej, ktorg w my¢l art. 3 u.p.e.a.
stosuje si¢ takze wowczas, gdy obowigzek wynika bezposrednio z przepisu prawa i miesci
sie w zakresie administracji panstwowej (wyrok NSA z 15.12.1987 r., SA/Wr 730/87'%");

- pisma o treéci: ,Wyjasniamy, iz zgodnie z ust. 3 Komunikatu Nr 16/95 Ministerstwa Fi-
nanséw z 6.07.1995 r. dla osob ubiegajacych sie o $wiadectwo kwalifikacyjne lub przy-
stepujacych do egzaminu w celu otrzymania swiadectwa kwalifikacyjnego uprawniaja-
cego do ustugowego prowadzenia ksiagg rachunkowych (Dz.Urz. Min. Fin. 1995 r. Nr 11
poz. 43) nie spelnia Pan (i) warunkéw wyksztalcenia, o ktérym mowa w § 2 pkt 2 rozpo-
rzadzenia Ministra Finansow z 28.12.1994 r. w sprawie kwalifikacji i innych wymagan,
ktorych spelnienie uprawnia do ustugowego prowadzenia ksigg rachunkowych (Dz.U.
z 1994 r. Nr 140, poz. 790, z 1995 r. Nr 71 poz. 356). Zgodnie z § 6 decyzji nr 1 Mini-
stra Finansow z dnia 6 lipca 1995 r. w sprawie powolywania oraz zasad i trybu dziatania
Komisji egzaminacyjnej sprawdzajacej kwalifikacje wymagane od oséb ustugowo pro-
wadzacych ksiegi rachunkowe (Dz.Urz. Min. Fin. 1995 r. Nr 11 poz. 42) - informacja
okreslajaca termin i miejsce egzaminu oraz wysoko$¢ oplaty za uczestnictwo w sesji egza-
minacyjnej oglaszana jest w Dz.Urz. Min. Fin. w formie komunikatu oraz zamieszczana
w Rzeczypospolitej. Ponadto osoby zakwalifikowane do egzaminu otrzymujg powyzsze
informacje odrebnymi pismami”; zdaniem Sadu, zaskarzone pismo nie zawiera mini-
mum elementéw, pozwalajgcych potraktowad je jako decyzje. W szczegdlnosci nie zawie-
ra stanowczego rozstrzygniecia i nie pochodzi od uprawnionego organu, lecz jest pismem
wyjasniajaco — informacyjnym, podpisanym przez Dyrektora Departamentu Rachunko-
wosci Ministerstwa Finansow (postanowienie NSA z 18.12.1996 r., IT SA 2877/95'%);

- ustalenia i natozenia korekty finansowej, o ktorych mowa w art. 26 ust. 1 pkt 15a ustawy
2 6.12.2006 r. 0 zasadach prowadzenia polityki rozwoju (Dz.U. z 2009 r. Nr 84, poz. 712 ze
zm.); zdaniem Sgdu, nie wymaga sie¢ tu wydania decyzji administracyjnej, bowiem ,,usta-
lenie i nafozenie korekty finansowej przez instytucje zarzadzajaca (posredniczacg lub
wdrazajaca) jest jedynie etapem dochodzenia zwrotu kwoty ustalonej korektg, poprzedza-
jacym postepowanie administracyjne w tej sprawie, wszczete na podstawie art. 207 ust. 9
ufp. W postepowaniu administracyjnym o zwrot naleznosci nieprawidtowo pobranych
ustalenia dotyczgce korekty podjete w toku postepowania kontrolnego nie wigza organu
orzekajacego o zwrocie. Stanowig element stanu faktycznego tej sprawy. W konsekwencji
korekta podlega rowniez kontroli sagdu rozpatrujacego skarge na decyzje zobowiazuja-
cg do zwrotu, w ramach oceny ustalen faktycznych bedacych podstawa rozstrzygniecia
o zwrocie (uchwata NSA z27.10.2014 r., IT GPS 2/14'%);

- wezwania prowadzacego instalacje do usuniecia w oznaczonym terminie naruszen - be-
dacego etapem procedury zmierzajacej do wydania decyzji w przedmiocie cofniecia lub
ograniczenia pozwolenia; jako takie nie moze ono przybra¢ formy decyzji administracyj-
nej (wyrok NSA z 14.10.2016 r., IT OSK 3367/141%4);

181 ONSA 1988/1, poz. 18.

18 LEX nr 1691393.

18 ONSAIWSA 2015/2, poz. 17.
18 LEX nr 2169156.
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- rozstrzygnie¢ kol fowieckich, dotyczacych w szczegdlnosci cztonkostwa w tych kotach;
jak uznat Sad, ,,orzeczenia te maja charakter wewnetrzny, bowiem kota towieckie w zakre-
sie wlasnych kompetencji moga decydowac¢ o cztonkostwie poszczegdlnych kandydatow”
(postanowienie NSA z9.02.2017 r., Il OSK 123/17'%).
Uzyteczno$¢ koncepcji decyzji materialnej przejawia si¢ takze w tym, ze pozwala ona odrézni¢
decyzje administracyjng, o ktorej mowa w art. 1 pkt 1 k.p.a., od innych prawnych form dziata-
nia administracji, wymienionych w art. 3 § 2 p.p.s.a. Problem granic miedzy nimi jest niezwy-
kle istotny z uwagi na kwestie dostepu do sadu administracyjnego i zakres udzielanej przez
sad w tych przypadkach ochrony (zob. art. 52-53 i 145-146 p.p.s.a.), rodzi jednak w praktyce
wiele istotnych probleméw.

Dotyczy to w szczegdlnoéci wyznaczenia granic miedzy decyzjg administracyjng (art. 3
§ 2 pkt 1 p.p.s.a.) a innym niz decyzja lub postanowienie aktem lub czynnoscia z zakresu
administracji publicznej dotyczacym uprawnien lub obowiazkéw wynikajacych z przepi-
sOw prawa (art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a.”®). Dwie zasadnicze miedzy nimi réznice wynikajg z ze-
stawienia art. 3 § 2 pkt 4 i pkt 1-2 p.p.s.a. Po pierwsze, skoro mamy tu do czynienia z ,,innym
aktem” niz decyzja, musi to oznacza¢, ze Ow ,inny akt” pozbawiony jest typowego dla decyzji
elementu ,,rozstrzygniecia’, o ktorym mowa w art. 1 pkt 1 k.p.a. Nie wywolujac - tak jak decy-
zja — skutku ksztaltujacego (rechtsgestaltende Funktion) w sposdb wigzacy prawa lub stosunku
prawnego przez ich ustanowienie, zmiane, uchylenie lub stwierdzenie, nie jest on objety re-
gulacja k.p.a. Po drugie, 6w ,,inny akt” nie jest takze postanowieniem w rozumieniu art. 3 § 2
pkt 2-3 p.p.s.a. Do grupy wymienionych tu postanowien nalezg: postanowienia wydane w po-
stepowaniu administracyjnym, na ktore stuzy zazalenie albo konczace postepowanie, a takze
postanowienia rozstrzygajace sprawe co do istoty (art. 3 § 2 pkt 2 p.p.s.a.) oraz postanowienia
wydane w postepowaniu egzekucyjnym i zabezpieczajagcym, na ktére przystuguje zazalenie
(art. 3 § 2 pkt 3 p.p.s.a.). Cechg charakterystyczng tej grupy aktow jest wydanie ich w sforma-
lizowanej procedurze administracyjnej (k.p.a., o.p., u.p.e.a. lub innej). Skoro ,,inny akt’, o kto-
rym mowa w art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a., jest czyms innym niz postanowienie, musi to oznaczac, ze
jest on podejmowany poza procedurg administracyjng. Dotyczy to rowniez ,,czynnosci’, ktore
takze majg charakter pozaprocesowy. Cecha wyrdzniajacg aktow lub czynnosci jest przy tym
punkt ich odniesienia — majg one ,,dotyczy¢ uprawnien lub obowiazkéw wynikajacych z prze-
pisow prawa’. Chodzi tu o uprawnienia lub obowigzki jednostki niepodlegajace konkretyzacji
w drodze decyzji (lub czasem postanowienia), bo juz skonkretyzowane w przepisie prawa. Do
konstrukeji tej odwotano si¢ m.in. wart. 3 § 1 u.p.e.a., z ktérego wynika, ze tytulem egzekucyj-
nym obowigzkéw publicznoprawnych, okre§lonych w art. 2, jest — obok decyzji i postanowien
wlasciwych organdw, réwniez ,,przepis prawa’, z ktorego obowigzki te wynikaja ,,bezposred-
nio”. Wszystko to uzasadnia przekonanie, ze cechg odrozniajacg wymienione w art. 3 § 2 pkt 4
p-p-s-a. »akty lub czynnosci” od decyzji i postanowien jest ich niesformalizowany i wykonaw-
czy charakter'®.

Jako takie odpowiadaja one stanowiacej tradycyjny element austriackiego porzadku
prawnego odmianie czynnosci faktycznych w postaci wykonywania bezposrednich naka-
zOow i $srodkow przymusu (die Austibung unmittelbarer verwaltungsbehordlicher Befehls- und

LEX nr 2239225.

Zob. A. Krawczyk, Sgdowa kontrola czynnosci z zakresu administracji publicznej (na przyktadzie czynnosci w celu
ustalenia wysokosci lub przekazania dotacji oswiatowej) [w:] Stosowanie prawa administracyjnego. Ksiega jubileuszo-
wa Profesora Andrzeja Matana, red. G. Laszczyca, Warszawa 2024, s. 547 i n.

7 A. Krawczyk, Wykonalnos$¢ aktu i czynnosci organu administracji publicznej, Warszawa 2013, s. 75.
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Rozdziat 1. Zakres obowigzywania Art. 1

Zwangsgewalt — zob. art. 130 ust. 1 pkt 2 B-VG, ktdry przewiduje mozliwo$¢ ich zaskarzenia
do sadu administracyjnego z powodu naruszenia prawa przy ich wykonywaniu). Ich istote
oddaje rozpowszechnione w nauce ich zbiorcze okreslenie jako aktow wolnych od rygoréow
procesowych (verfahrensfreie Verwaltungsakte), eksponujace charakterystyczny dla nich brak
formalizmu przy ich podjeciu i uzewnetrznieniu - nie s3 one wynikiem prawnie sformalizo-
wanego postepowania, ani nie stanowig jego czesci (stad nie majg postaci decyzji czy postano-
wienia), lecz s3 podejmowane bezposrednio na podstawie przepisu ustawy'®s. Przepis ustawy
musi wiec okresla¢, kto jest uprawniony do podjecia tego aktu i w jaki sposob organ ma sie
w tym przypadku zachowac'®.

W okresie miedzywojennym czynnosci faktyczne byly wylaczone z kompetencji NTA, co
wynikalo z przewidzianego w art. 1 ust. 2 ustawy o NTA w obowigzku wyczerpania toku in-
stancji administracyjnych jako warunku dopuszczalnosci skargi'®. Sgdowg kontrolg objeto je
dopiero na mocy ustawy o NSA z 1995 r.

Przepis art. 16 ust. 1 pkt 4 ustawy o NSA od poczatku budzil wiele watpliwosci w prak-
tyce, czego przyklad stanowi poglad wyrazony w postanowieniu NSA z 12.03.1998 r., II SA
1247/97"', zgodnie z ktérym ,przez «czynno$é¢» w rozumieniu art. 16 ust. 1 pkt 4 ustawy
z dnia 11 maja 1995 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym (Dz.U. Nr 74, poz. 368 ze zm.)
rozumie¢ nalezy konkretng czynnos¢ materialno-techniczng z zakresu administracji publicz-
nej, podjeta przez organ administracji panstwowej, samorzadowej i inny organ, ktory z mocy
prawa powotany zostal do zalatwiania sprawy z zakresu administracji publicznej, stanowigcg
wladcze rozstrzygniecie organu w indywidualnej sprawie, dotyczaca stwierdzenia albo uzna-
nia uprawnienia lub obowigzku wynikajacych z przepiséw prawa’. Przypisanie czynnosci cha-
rakteru jurysdykcyjnego, wyrazone w uzytym przez Sad sformutowaniu ,,stanowigcg wiad-
cze rozstrzygniecie organu w indywidualnej sprawie”, spotkalo sie z trafng krytyka glosatora,
ktory podkreslit, ze ,,afirmacja pogladu Sadu oznaczalaby zgode na zatarcie réznic pomiedzy
wladczymi rozstrzygnieciami organéw administracji publicznej podejmowanych w formie
réznorodnych aktéw administracyjnych”®2. Ow bledny poglad o ,rozstrzygajacym” cha-
rakterze aktu lub czynnosci zostal powtorzony w postanowieniu NSA z 24.03.1998 r., II SA
1155/97'%, stusznie spotykajac sie z zarzutem, ze ,przyjecie, Ze majg to by¢ dzialania (akty
lub czynnosci) rozstrzygajace (wladcze), oznacza znowu (...) utozsamienie ich z decyzjami
administracyjnymi”. Mimo to w wielu orzeczeniach powielono bledny poglad, przypisujacy
»aktom lub czynno$ciom” charakter ,wladczego rozstrzygniecia’, czy tez ,,zalatwienia sprawy
administracyjnej’, co prowadzito do kolejnych nieporozumien, polegajacych na przyjeciu, ze
»czynnoscig” (ktéra z natury ma charakter dokonany) moze by¢ odmowa. Przykladem jest
wyrok NSA z 29.03.2001 r., IT SA 3404/00"*, w ktérym uznano, ze ,odmowa pelnomocnika
Panstwowego Funduszu Oséb Niepelnosprawnych udzielenia pozyczki na zakup samochodu
dla niepetnosprawnego jest czynnoscia podlegajaca kontroli Naczelnego Sadu Administracyj-
nego’, czy uchwata NSA z 4.02.2008 r., I OPS 3/07', w ktérej stwierdzono, ze ,,skierowane do

188 R. Thienel, Verwaltungsverfahrensrecht, Wien 2006, s. 55.

1% D. Kolonovits, G. Muzak, K. Stroger, Verwaltungsverfahrensrecht, Wien 2014, s. 5.

10 T. Hilarowicz, Najwyzszy Trybunat Administracyjny i jego kompetencja, Warszawa 1925, s. 100.

1 OSP 1999/2, poz. 25.

192 1. Zukowski, Glosa do postanowienia NSA z dnia 12 marca 1998 r., I SA 1247/97, OSP 1999/2, poz. 25.

19 ONSA 1999/2, poz. 51, z glosa J. Zimmermanna, Glosa do postanowienia NSA z dnia 24 marca 1998 r., I SA 1155/97,
OSP 1999/9, poz. 164.

194 Pr.Pracy 2001/7-8, poz. 76.

1% ONSAiWSA 2008/2, poz. 21.
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Art. 1 Dziat I. Przepisy ogolne

organu zadanie zwrotu oplaty za wydanie karty pojazdu, uiszczonej na podstawie § 1 ust. 1
rozporzgdzenia Ministra Infrastruktury z dnia 28 lipca 2003 r. w sprawie wysokosci oplat za
karte pojazdu (Dz.U. Nr 137, poz. 1310 ze zm.), jest sprawg administracyjng, ktdrg organ za-
tatwia w drodze aktu lub czynnosci, na ktére przystuguje skarga do sadu administracyjnego
na podstawie art. 3 § 2 pkt 4 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed
sagdami administracyjnymi (Dz.U. Nr 153, poz. 1270 ze zm.)”. Uchwala ta spotkata si¢ w nauce
z krytyka", cho¢ nie zabraklo glosu aprobujacego™”.

Prawidlowej identyfikacji jako ,,aktow lub czynnosci’, a nie decyzji administracyjnej, do-
konano natomiast, przykladowo, w wyroku NSA z 14.08.2002 r., IT SA/Gd 4182/01'%, w kt6-
rym przyjeto, ze: ,,Bezrobotny, ktéremu nie jest wyptacany w calosci lub w czesci zasilek przy-
znany ostateczng decyzjg, ochrony prawnej powinien szuka¢ w skardze na czynnos¢ wyplaty
(art. 16 ust. 1 pkt 4 ustawy z dnia 11 maja 1995 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym
- Dz.U. Nr 74, poz. 368 ze zm.) i skarge skierowaé przeciwko organowi, na ktérym, z mocy
samego prawa, cigzy obowigzek wyplaty zasitku (art. 14 ust. 1 pkt 5 ustawy z dnia 14 grudnia
1994 r. o zatrudnieniu i przeciwdziataniu bezrobociu - Dz.U. z 2001 r. Nr 6, poz. 56 ze zm.)".
Wskazano w nim, ze ,,co do wyplaty zasitku dla bezrobotnych nie da si¢ jednak znalez¢ argu-
mentéw uzasadniajgcych mozliwo$¢ wydania w tym przedmiocie orzeczenia przez organ, na
ktorym cigzy obowiazek wyplaty. Stad bezrobotny, ktéremu nie jest wyptacany w catosci lub
w czedci zasitek przyznany ostateczng decyzja, ochrony prawnej powinien szukaé w skardze
na czynno$¢ wyplaty”. Prawidlowo tez oceniono charakter prawny udostepnienia dokumen-
tacji medycznej w wyroku 7 sedziéw NSA z 19.05.2003 r., OSA 1/03', w ktérym uznano, ze:
»Pacjent publicznego zaktadu opieki zdrowotnej ma uprawnienie do udostepnienia mu doku-
mentacji medycznej zbiorczej prowadzonej przez zaklad, w zakresie dotyczacym jego osoby,
wynikajace z art. 18 ust. 3 pkt 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 1991 r. o zaktadach opieki zdrowot-
nej (Dz.U. Nr 91, poz. 408 ze zm.), a w razie odmowy uznania tego uprawnienia przez zaklad
moze zaskarzy¢ czynno$¢ zaktadu do sadu administracyjnego na podstawie art. 16 ust. 1 pkt 4
ustawy z dnia 11 maja 1995 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym (Dz.U. Nr 74, poz. 368
ze zm.)” W uzasadnieniu wyroku trafnie wskazano, ze ,,sprawa o udostgpnienie pacjentowi
dokumentacji medycznej nie jest rozstrzygana w drodze decyzji administracyjnej, gdyz takiej
prawnej formy zatatwienia tej sprawy nie przewiduje omawiana ustawa. Jest to wiec sprawa,
do ktdrej nie maja zastosowania przepisy kodeksu postepowania administracyjnego. Udostep-
nienie dokumentacji medycznej pacjentowi nastepuje w drodze dziatania (czynnosci) zakla-
du. Jest to czynno$¢ w sprawie uznania uprawnienia pacjenta wynikajacego z mocy przepisu
prawa (art. 18 ust. 3 pkt 1 ustawy)”. Podobnie trafnie zakwalifikowano jako ,,czynno$¢” zwrot
policjantowi kosztéw dojazdu w wyroku WSA w Gdanisku z 14.04.2005 r., IT SA/Gd 1646/03*,
w ktorym przyjeto, ze: ,,Sprawa zwrotu kosztéw dojazdu do miejsca pelnienia stuzby na pod-
stawie art. 93 ust. 1 ustawy z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji (Dz.U. z 2002 r. Nr 7, poz. 58 ze

Z. Kmieciak, Glosa do uchwaty NSA z dnia 4 lutego 2008 r., I OPS 3/07, OSP 2008/5, poz. 51 oraz K. Defeciriska-
-Tomczak i A. Kubiak, Zakres pojecia sprawy administracyjnej w zwigzku z trybem zwrotu optaty za karte pojazdu.
Glosa do uchwaly NSA z dnia 4 lutego 2008 r., I OPS 3/07, PiP 2008/6, s. 133-138.

AP. Skoczylas, Glosa do uchwaly NSA z dnia 4 lutego 2008 r., I OPS 3/07, OSP 2008/7-8, poz. 89, ktéry - tak samo
jak Sad - utozsamit odmowe zwrotu oplaty z czynnoscia.

OSP 2003/10, poz. 135, z aprobujac glosa E. Letowskiej, Glosa do wyroku NSA z dnia 14 sierpnia 2002 r., II SA/Gd
4182/01, OSP 2003/10, poz. 135.

ONSA 2003/4, poz. 114, z aprobujaca glosa B. Adamiak, Glosa do wyroku NSA z dnia 19 maja 2003 r., OSA 1/03,
OSP 2003/11, poz. 136.

ONSAiWSA 2006/1, poz. 3, z aprobujaca glosa E. Bojanowskiego — Rozstrzygniecie w sprawie zwrotu kosztow dojaz-
du. Glosa do wyroku WSA z dnia 14 kwietnia 2005 ., II SA/Gd 1646/03, GSP-Prz.Orz. 2007/2, s. 49-52.
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Rozdziat 1. Zakres obowigzywania Art. 1

zm.) nie podlega rozstrzygnieciu w formie decyzji administracyjnej”. W uzasadnieniu wskaza-
no, ze: ,W przepisie tym postuzono sie zwrotem «przystuguje», ktéry wskazuje na powstanie
uprawnien bezposrednio z mocy ustawy. Skoro uprawnienie do zwrotu kosztéw dojazdu po-
wstaje bezposrednio z mocy ustawy, to nie zachodzi konieczno$¢ konkretyzacji normy praw-
nej przez organ administracji publicznej, co oznacza, ze kwestia zwrotu omawianych kosztéw
nie jest rozstrzygana w drodze decyzji administracyjnej. (...) Realizacja obowigzku wlasciwego
komendanta policji, bedacego organem administracji publicznej, nastepuje w drodze czynno-
$ci materialno-technicznej, polegajacej na wyplacie badz odmowie wyplaty stosownej kwoty
pienieznej tytulem zwrotu kosztoéw dojazdu. Czynnosc¢ ta jest czynnoscia zaskarzalng do sadu
administracyjnego na podstawie art. 3 § 2 pkt 4 Prawa o postepowaniu przed sgdami admini-
stracyjnymi’. Bardziej precyzyjnie wypowiedziat sie Naczelny Sad Administracyjny w wyroku
z 26.05.2020 r., IT OSK 3170/19®', w ktérym wskazano, ze ,,przyznanie nagrody za przyczy-
nienie si¢ do szybkiej likwidacji choroby zakaznej nie nastepuje w formie decyzji administra-
cyjnej, lecz w formie czynnosci materialno-technicznej. Przyznanie nagrody nie zostaje przy
tym wyjete spod kontroli sgdowej, poniewaz stanowi akt, o ktérym mowa w art. 3 § 2 pkt 4
p-p-s-a. i podlega zaskarzeniu do sagdu administracyjnego’, natomiast ,,przedmiotem skargi na
bezczynnos¢ lub przewlektos¢ moze by¢ ewentualnie niezalatwienie w terminie sprawy przy-
znania nagrody prowadzonej przez wojewddzkiego lekarza weterynarii”. Uchwycil to takze
Wojewodzki Sad Administracyjny w Bydgoszczy w postanowieniu z 15.07.2005 r., II SAB/Bd
23/04*2, przesadzajac dopuszczalno$¢ skargi na bezczynnos$¢ polegajacej na niedokonaniu
przez prezesa wlasciwego sadu zawiadomienia tawnikéw o wyborze, odebraniu od nich §lu-
bowania, wpisaniu ich na liste fawnikéw i wydaniu im legitymacji, a takze NSA w wyroku
7 14.02.2023 ., I OSK 1219/22%*, w ktérym Sad ten stwierdzil, ze ,wydanie karty pobytu ma
charakter materialno-techniczny i zalicza si¢ do grupy «aktéw i czynnosci», o ktérych sta-
nowi art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a., co uzasadnia mozliwo$¢ skorzystania ze skargi na bezczynnoé¢
lub przewlekte prowadzenie postepowania (art. 3 § 2 pkt 8 p.p.s.a.)”. Analogiczny poglad legt
u podstaw postanowienia NSA z 17.11.2020 r., IT OSK 865/20%*, w ktorym Sad ten, uznajac, ze
»sporzadzenie protokotu, o ktéorym mowa w art. 46a ust. 4 (protokot ogledzin) i sporzadzenie
protokotu, o jakim mowa w art. 46¢ ust. 5 ustawy z dnia 13 pazdziernika 1995 r. - Prawo lo-
wieckie (protokét szacowania ostatecznego), s3 czynnosciami z zakresu administracji publicz-
nej dotyczacymi obowigzkow i uprawnien wynikajacych z przepiséw prawa, o jakich mowa
w art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a”, dopuscil skarge na bezczynnos¢ organu w tym zakresie, podkre-
Slajac, ze ,zaskarzenie do sadu administracyjnego bezczynnosci mozliwe jest tylko w takim
zakresie, w jakim mozliwe jest zaskarzenie decyzji, postanowien oraz innych aktéw (art. 3 § 2
pkt 8 w zwigzku z pkt 1-4a p.p.s.a.)”.

O skali probleméw na tym tle moze $wiadczy¢ chwiejnos¢ orzecznictwa sagdowego w od-
niesieniu do - przyktadowo - wystgpienia panstwowego inspektora pracy czy wyniku kon-
troli. Pierwszy z nich uznawano badz za decyzje¢, badZ odmawiano mu charakteru zaréwno
decyzji, jak i ,aktu lub czynnosci” (zob. postanowienie NSA z 5.06.2002 r., SA/Sz 1138/01*",

LEX nr 3058906.

OSP 2006/3, poz. 30, z aprobujaca glosa M. Bogusza, Glosa do postanowienia WSA z dnia 15 lipca 2005 r., II SAB/Bd
23/04, OSP 2006/3, poz. 30.

LEX nr 3517243.

LEX nr 3096347, z aprobujaca glosa D. Daneckiej, Glosa do postanowienia NSA z dnia 17 listopada 2020 r., I OSK
865/20, Prok. i Pr. 2022/3, s. 148-162.

OSP 2003/4, poz. 48, z krytyczna glosa A. Kisielewicza, Glosa do postanowienia NSA z dnia 5 czerwca 2002 r., SA/Sz
1138/01, OSP 2003/4, poz. 48.
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Art. 1 Dziat I. Przepisy ogolne

w ktoérym przyjeto, ze ,Wystapienie panistwowego inspektora pracy, o ktérym mowa w art. 9
pkt 5 ustawy z dnia 6 marca 1981 r. o Panistwowej Inspekcji Pracy (Dz.U. z 2001 r., Nr 124,
poz. 1362 ze zm.), nie jest decyzja administracyjng ani innym aktem lub czynnoscia z zakresu
administracji publicznej, podlegajaca zaskarzeniu do sagdu administracyjnego’; postanowienie
NSA 7 12.06.2003 r., IT SA 3622/02%, gdzie uznano, ze: ,Wystapienie panistwowego inspekto-
ra pracy zawierajace rozstrzygniecie o nalozeniu na jego adresata okreslonych obowigzkéw
prawnych jest w istocie decyzjg administracyjng, podlegajacg zaskarzeniu do Naczelnego Sadu
Administracyjnego’, oraz wyrok NSA z 9.03.2016 r., I OSK 1597/14*”, w ktérym stwierdzo-
no, ze: ,,Nie mozna uzna¢, ze wystgpienie dokonane na podstawie art. 33 ust. 1 pkt 2 ustawy
z 2007 r. o Panstwowej Inspekeji Pracy, niemajgce w swej istocie cech aktu wladczego i niebe-
dace w swej istocie decyzjg administracyjng odpowiada cechom aktu lub czynnosci z zakre-
su administracji publicznej, o ktorych mowa w art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. Poniewaz wystgpienie
inspektora pracy stanowi niewladcza forme dzialania, to nie moze by¢ ono réwniez zakwa-
lifikowane do kategorii aktow lub czynnoéci z zakresu administracji publicznej dotyczacych
przyznania, stwierdzenia albo uznania uprawnienia lub obowigzku, wynikajacego przepisow
prawa, ktore podlegajac kontroli sagdowej, s3 wladczymi formami dziatania” Wynik kontro-
li kwalifikowano z kolei albo jako ,,akt lub czynno$¢’, albo jako decyzje (zob. uchwata NSA
z 7.12.1998 r., FPS 18/98%, w ktorej stwierdzono, ze: ,Wydanie wyniku kontroli skarbowej,
wskazujgcego nieprawidlowosci na podstawie art. 24 ust. 2 pkt 2 ustawy z dnia 28 wrze$nia
1991 r. o kontroli skarbowej (Dz.U. Nr 100, poz. 442 ze zm.), jest czynnoscig z zakresu admi-
nistracji publicznej w rozumieniu art. 16 ust. 1 pkt 4 ustawy z dnia 11 maja 1995 r. o Naczel-
nym Sadzie Administracyjnym (Dz.U. Nr 74, poz. 368 ze zm.), w zwigzku z czym podlega
kontroli sagdu administracyjnego”; uchwate NSA z 4.12.2000 r., FPS 13/00%®, gdzie przyjeto,
ze: ,1. Wynik kontroli, ktory — nie wykraczajac poza granice uksztattowane przepisami art. 24
ust. 2 pkt 2 ustawy z dnia 28 wrzesnia 1991 r. o kontroli skarbowej (Dz.U. Nr 100, poz. 442 ze
zm.) - wskazuje wylacznie okreslone uchybienia oraz dokonuje ustalen faktycznych, a tym sa-
mym nie dotyczy przyznania, stwierdzenia albo uznania uprawnienia badz obowigzku wyni-
kajacych z przepiséw prawa, nie podlega zaskarzeniu do Naczelnego Sadu Administracyjnego.
2. Akt noszacy nazwe «wynik kontroli», wskazujacy uchybienia w samoobliczeniu podatku
przez podatnika oraz nieprawidtowo$ci w zakresie rekonstrukeji podstawy opodatkowania,
wydany zamiast decyzji podatkowej, moze sta¢ sie — po wyczerpaniu $rodka odwolawcze-
go — przedmiotem skargi do tego Sadu, jako stanowigcy w swej istocie decyzje podatkowq’;
a takze postanowienie SN z 15.10.2002 r., IIT RN 180/01%*°, uznajgce wynik kontroli za ,akt
lub czynno$¢”: ,Na wynik kontroli, okreslajacy ilo$¢ i wartos¢ wyrobdw lub ustug, ktérych
dotycza poddane sankcji ekonomicznej uchybienia przedsiebiorcy (art. 26 ust. 1 ustawy z dnia
3 kwietnia 1993 r. o badaniach i certyfikacji, Dz.U. Nr 55, poz. 250 ze zm.), przystuguje skarga
do Naczelnego Sadu Administracyjnego”).

2% Pr.Pracy 2003/10, poz. 38.

27 LEX nr 2112975.

2% ONSA 199972, poz. 43, z krytyczng glosa W. Czerwiniskiego, Glosa do uchwaly NSA z dnia 7 grudnia 1998 r., FPS
18/98, Prok. i Pr. 2002/11, s. 122-126.

2% ONSA 2001/2, poz. 58, z aprobujaca glosa A.P. Skoczylasa, Glosa do uchwaly NSA z dnia 4 grudnia 2000 r., FPS
13/00, OSP 2002/3, poz. 32.

10 OSNP 2003/21, poz. 510.
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Rozdziat 1. Zakres obowigzywania Art. 1

Nie bez zwigzku z tymi watpliwo$ciami nauka opowiada si¢ za przyjeciem koncepcji do-
mniemania formy decyzji administracyjnej*'. Jak nalezy przyja¢, wpisuje sie ona w koncep-
cje decyzji w ujeciu materialnym, tyle ze eksponuje pozytywny wynik dokonanego na tej
podstawie testu. Przypomnijmy, ze uzyte w art. 1 pkt 1 k.p.a. pojecie ,decyzji” to formuta
zbiorcza na oznaczenie uzywanych w prawie materialnym rozmaitych okreslen jurysdykcyjnej
konkretyzacji normy prawa materialnego, wystepujacych pierwotnie pod nazwg ,zarzadzen
i orzeczer?. Cechg charakterystyczng decyzji, odrdzniajacg ja od ,aktdéw i czynnoéci’, o kto-
rych mowa w art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a, jest jej funkcja ksztattujaca, polegajaca na zmianie sfery
prawnej jednostki mocg jednostronnego, wladczego, majacego zewnetrzny skutek i indywi-
dualny charakter aktu administracyjnego, przez ustanowienie, modyfikacje lub uchylenie pra-
wa (Gestaltungsakte), uregulowanie obowigzku $wiadczenia (Verwaltungsakte auf Leistung),
stwierdzenie praw lub prawnie istotnych faktow (Feststellungsakte), przy czym nie zawsze pra-
wo materialne postuguje si¢ w tych przypadkach dostownym okresleniem ,,decyzja™*2 Dla-
tego tez to nie nazwa, lecz tre$¢ aktu decyduje o tym, czy mamy do czynienia z decyzja.
W $wietle wskazanych elementéw koncepcji materialnego ujecia decyzji nie powinno wiec
budzi¢ watpliwosci, ze forme decyzji administracyjnej nalezy przyja¢ wszedzie tam, gdzie nor-
ma administracyjnego prawa materialnego daje podstawy do dokonania jej autorytatywnej
konkretyzacji w zakresie przyznania lub pozbawienia uprawnienia, nalozenia lub zwolnienia
z obowigzku, ale nie okresla formy tej konkretyzacji*">. Jest to logiczne, bowiem innej w tym
celu formy dzialania administracji prawo nie przewiduje. Zastosowanie formy decyzji admi-
nistracyjnej bedzie natomiast niedopuszczalne w tych przypadkach, gdy norma nie daje pod-
staw do autorytatywnej konkretyzacji albo gdy przepisy prawa wprowadzajg expressis verbis
inng forme wykonywania administracji publicznej, np. forme¢ umowy cywilnoprawnej*'. Dla-
tego tez w pelni nalezy podzieli¢ wyrazane w orzecznictwie poglady, ze ,,artykut 14 ust. 1 pkt 3
dekretu z dnia 14 sierpnia 1954 r. o Paristwowej Inspekgji Sanitarnej (Dz.U. Nr 37, poz. 160 ze
zm.) nie jest samodzielng podstawg prawng do wydawania decyzji przez organy tej Inspekcji”
(wyrok NSA z 19.07.1983 r., I SA 771/83%), czy tez ze ,stwierdzenie zawarte w art. 104 § 1
k.p.a., ze zalatwienie sprawy nastepuje przez wydanie decyzji, odnosi sie tylko do sytuacji, gdy
z mocy przepisow prawa materialnego lub innych zatatwienie sprawy powinno nastgpi¢ w tej
formie prawnej” (wyrok NSA z 17.12.1985 r., III SA 988/85), jak réwniez, ze ,nie mozna
domniemywac stosowania wladczej i jednostronnej formy dziafania, jaka jest decyzja admini-
stracyjna, tylko z okolicznosci sprawy lub z samego przepisu art. 104 k.p.a., lecz podstawe do
jej wydania trzeba wyprowadzi¢ z powszechnie obowigzujacych przepiséw prawa materialne-
go” (wyrok NSA z7.11.2017 r., I GSK 1830/15%").

21 B. Adamiak, Zagadnienie domniemania formy decyzji administracyjnej [w:] Podmioty administracji publicznej
i prawne formy ich dzialania. Studia i materialy z Konferencji Naukowej Poswigconej Jubileuszowi 80-tych urodzin
Profesora Eugeniusza Ochendowskiego, Torun 2005, s. 7 i n.; W. Jakimowicz, Wykfadnia w prawie administracyjnym,
Krakow 2006, s. 467; C. Martysz, Domniemanie stosowania formy decyzji administracyjnej - problem stale aktualny
[w:] Stosowanie prawa administracyjnego. Ksigga jubileuszowa Profesora Andrzeja Matana, red. G. Laszczyca, War-
szawa 2024, s. 650 i n.

22 LK. Adamovich, B.-C. Funk, Allgemeines Verwaltungsrecht, Wien-New York 1987, s. 271.

8 B. Adamiak, Refleksje na temat dopuszczalnosci postepowania administracyjnego, ZNSA 2015/5,s. 17.

214 B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2022, s. 26; B. Adamiak,
Glosa do postanowienia NSA z dnia 6 lipca 2004 r., OSK 547/04, OSP 2006/5, poz. 62.

1> ONSA 1983/2, poz. 61.

216 ONSA 1985/2, poz. 38, z glosg ]. Borkowskiego, Glosa do wyroku NSA z dnia 17 grudnia 1985 r., III SA 988/85, OSP
1987/5-6, poz. 116.

27 LEX nr 2419411.
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Art. 1 Dziat I. Przepisy ogolne

Za prawidlowy nalezy uzna¢ poglad, ze skoro w przepisie uzyto zwrotu ,,moze umarzac’,
»rozklada¢ na raty” i ,odracza¢ termin sptat’, to czynnosciom kryjacym sie¢ pod tymi okresle-
niami mozna przypisa¢ znaczenie rozstrzygnie¢ administracyjnych, dlatego ,,umorzenie wie-
rzytelnosci Funduszu Restrukturyzacji i Oddiuzenia Rolnictwa na podstawie art. 10d ust. 5
ustawy z dnia 29 grudnia 1993 r. o utworzeniu Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji Rol-
nictwa (Dz.U. z 2005 r. Nr 31, poz. 264 ze zm.) nastepuje w drodze decyzji administracyjnej”
(postanowienie NSA z4.02.2009 r., I GSK 711/08%).

Za nieprawidfowy natomiast nalezy uzna¢ poglad zaktadajacy mozliwos¢ skorzysta-
nia z formy decyzji na skutek domniemania tam, gdzie prawodawca tego jednoznacznie nie
przewidzial, lecz ,,skutek tego dzialania ma znaczenie dla realizacji praw jednostki” (uchwata
NSA 7z 16.12.2013 1., IT GPS 2/13%"). Taka ocena Sadu, noszaca juz znamiona prawotworstwa,
doprowadzita zreszta do niekonsekwencji przejawiajacej si¢ w przyjeciu, ze: ,,Potwierdzenie
skierowania na leczenie uzdrowiskowe wydawane na podstawie art. 33 ust. 2 ustawy z dnia
27 sierpnia 2004 r. o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze $rodkéw publicznych
(Dz.U. z 2008 1. Nr 164, poz. 1027 ze zm.) jest czynnoscig, o ktdrej mowa w art. 3 § 2 pkt 4
ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi
(Dz.U. 22012 r., poz. 270 ze zm.)”, natomiast odmowa potwierdzenia skierowania na leczenie
uzdrowiskowe juz w tej kategorii sie nie miesci i ,nie jest czynnoscig przewidziang w art. 3
§ 2 pkt 4 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postgpowaniu przed sadami admini-
stracyjnymi (Dz.U. z 2012 r,, poz. 270 ze zm.)”, lecz decyzja administracyjng. Lezacy zapewne
u podstaw tego orzeczenia rozpowszechniony swego czasu w orzecznictwie poglad, ze o ile
pozytywne ,,zalatwienie sprawy” konczy si¢ czynnoécig materialno-techniczna, o tyle juz od-
mowa powinna przybra¢ forme decyzji administracyjnej (zob. np. wyrok NSA z 23.04.2009 r.,
I OSK 616/08%°, w ktérym uznano, ze ,,stwierdzenie przez wlasciwy organ przeszkod do po-
zytywnego zalatwienia wniosku o wydanie wtérnika tablic rejestracyjnych nie powinno skut-
kowa¢ umorzeniem postepowania administracyjnego lecz rozstrzygnieciem w postaci decyzji
odmownej” i powotane tam przyklady z orzecznictwa) - nalezy uznac obecnie za nieaktual-
ny. Identyfikacja formy dzialania administracji w postaci dokonanej i niedokonanej powin-
ny mie¢ charakter symetryczny. Jesli zatem cos$ jest czynnoscia, to odmowa jej dokonania nie
moze przybraé formy decyzji administracyjnej, jest to bowiem wowczas bezczynnos¢ polega-
jaca na niedokonaniu czynnosci i jako taka podlega zaskarzeniu na podstawie art. 3 § 2 pkt 8
w zwigzku z pkt 4 p.p.s.a.

Biorgc pod uwagg, ze funkcja ,aktow i czynnoéci’, o ktorych mowa w art. 3 § 2 pkt 4
p-p-s-a., jest wykonywanie norm prawnych bez potrzeby uruchamiania postepowania admi-
nistracyjnego, z mozliwoscig uzyskania w tym zakresie ochrony na drodze sagdowej, takze
w razie ich niepodjecia (art. 3 § 2 pkt 8 w zwigzku pkt 4 p.p.s.a.) moga one stanowi¢ dla usta-
wodawcy dogodny instrument realizacji prawa w przypadkach, w ktdrych istotny jest czyn-
nik czasu. Zapewne nie bez zwigzku z tym coraz czgéciej wyraznie wskazuje sie w przepisach,
kiedy organ administracji ma skorzysta¢ z formy aktu lub czynnosci, o ktérych mowa w art. 3
§ 2 pkt 4 p.p.s.a., a takze kiedy jest to wykluczone. Stosowne postanowienia w tym zakresie
zawierajg m.in. nastepujace akty prawne:

ONSAiIWSA 2010/6, poz. 103.

ONSAiIWSA 2014/6, poz. 88, z glosa K. Celinskiej-Grzegorczyk, Glosa do uchwaly NSA z dnia 16 grudnia 2013 .,
II GPS 2/13, ZNSA 2014/5, s. 176-180.

LEX nr 557156.
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Rozdziat 1. Zakres obowigzywania Art. 1

- ustawa z 7.09.1991 r. o systemie o$wiaty**' — art. 80 ust. 11 i art. 90 ust. 11, z ktérych wyni-
ka, ze przyznanie dotacji, o ktérych mowa w art. 80 ust. 2-8, oraz w art. 90 ust. 1a-8, sta-
nowi czynno$¢ z zakresu administracji publicznej, o ktdrej mowa w art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a;;

- ustawa z 11.03.2004 r. o organizacji niektérych rynkéw rolnych*: zgodnie z art. 34h,
w przypadku gdy nie sg spetnione warunki przyznania pomocy, Agencja informuje wnio-
skodawce, w formie pisemnej, o odmowie jej przyznania z podaniem przyczyn odmowy
oraz o prawie wniesienia skargi do sgdu administracyjnego (ust. 1); w przypadku, o kto-
rym mowa w ust. 1, wnioskodawcy przystuguje prawo wniesienia do sgdu administracyj-
nego skargi w trybie i na zasadach okreslonych dla aktéw lub czynnosci, o ktérych mowa
wart. 3§ 2 pkt4 p.p.s.a;

- ustawa z 22.09.2006 r. o uruchamianiu $rodkéw pochodzacych z budzetu Unii Europej-
skiej przeznaczonych na finansowanie wspolnej polityki rolnej?: art. 10h ust. 7: w przy-
padku pozostawienia wniosku, o ktérym mowa w ust. 1, bez rozpatrzenia albo odmowy
udzielenia $rodkéw na wyprzedzajace finansowanie, o ktorym mowa w ust. 1, beneficjen-
towi stuzy skarga do sadu administracyjnego na zasadach i w trybie okreslonych dla ak-
tow lub czynnosci, o ktorych mowa w art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a.;

- ustawa z 7.03.2007 r. o wspieraniu rozwoju obszaréw wiejskich z udziatem srodkéw Euro-
pejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich w ramach Programu
Rozwoju Obszaréw Wiejskich na lata 2007-2013%* art. 22 ust. 3 i 4: w przypadku gdy nie
sa spelnione warunki przyznania pomocy, podmiot wdrazajacy informuje wnioskodaw-
ce, w formie pisemnej, o odmowie jej przyznania z podaniem przyczyn odmowy; w ta-
kim przypadku wnioskodawcy przystuguje prawo wniesienia do sagdu administracyjne-
go skargi na zasadach i w trybie okreslonych dla aktéw lub czynnosci, o ktérych mowa
wart. 3§ 2 pkt4 p.p.s.a;

- ustawa z 9.06.2011 r. o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastepczej*: art. 37 ust. 8
Informacja w przedmiocie zgody rodziny zastepczej, prowadzacego rodzinny dom dzie-
cka, dyrektora placowki opiekuniczo-wychowawczej albo dyrektora regionalnej placow-
ki opiekuniczo-terapeutycznej, o ktorej mowa odpowiednio w ust. 2-6, oraz informacja
w przedmiocie zgody starosty albo marszatka wojewddztwa, o ktorej mowa odpowiednio
w ust. 3-6, jest wydawana pisemnie w postaci papierowej lub elektronicznej. W przypad-
ku braku zgody dyrektora placéwki opiekunczo-wychowawczej albo dyrektora regio-
nalnej placowki opiekunczo-terapeutycznej oraz braku zgody starosty albo marszatka
wojewodztwa, o ktorej mowa odpowiednio w ust. 3-6, informacja zawiera pouczenie
strony o przystugujacym prawie wniesienia do sadu administracyjnego skargi na zasa-
dach i w trybie okreslonych dla aktéw lub czynnosci, o ktdrych mowa w art. 3 § 2 pkt 4
p-p-s.a.; zob. takze art. 43 ust. 3; art. 45 ust. 314; art. 172 ust. 11; art. 172a ust. 5;

- ustawa z 20.02.2015 r. o rozwoju lokalnym z udzialem lokalnej spotecznoéci?®® - art. 11a
ust. 1: LGD (lokalnej grupie dziatania) przystuguje prawo wniesienia do sagdu administra-
cyjnego skargi: 1) na rozstrzygniecie komisji o utrzymaniu w mocy rozstrzygniecia o od-
rzuceniu LSR - w przypadku nieuwzglednienia przez komisje sprzeciwu, 2) na uchwale,

2! Dz.U. 22024 r. poz. 750 ze zm.
22 Dz.U. 2 2023 1. poz. 1502.

3 Dz.U. 22018 r. poz. 221.

24 Dz.U. 22023 1. poz. 1105.

2 Dz.U. 22024 1. poz. 177 ze zm.
26 Dz.U. 2 2025 1. poz. 182.
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Art. 1 Dziat I. Przepisy ogolne

o ktérej mowa w art. 11 ust. 1 - na zasadach i w trybie okreslonych dla aktéw lub czynno-
$ci, o ktérych mowa wart. 3§ 2 pkt 4 p.p.s.a;

- ustawa z 27.05.2015 r. o finansowaniu wspOlnej polityki rolnej*” - art. 17 ust. 7: W przy-
padku pozostawienia wniosku, o ktérym mowa w ust. 1, bez rozpatrzenia albo odmowy
udzielenia $rodkéw na wyprzedzajace finansowanie, o ktérym mowa w ust. 1, beneficjen-
towi stuzy skarga do sadu administracyjnego na zasadach i w trybie okreslonych dla ak-
tow lub czynnosci, o ktorych mowa w art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a.; zob. takze art. 20 ust. 6;

- ustawa z 12.06.2015 r. o systemie handlu uprawnieniami do emisji gazoéw cieplarnia-
nych? - art. 64a ust. 2: krajowy o$rodek dokonuje zachowawczego oszacowania warto-
$ci parametréw, o ktorych mowa w art. 3 ust. 4 rozporzadzenia Komisji (UE) 2019/1842,
w przypadkach wskazanych w tym przepisie. Do czynnosci zachowawczego oszacowania
warto$ci parametréw nie stosuje si¢ przepisu art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a.;

- ustawa z 10.07.2015 r. o wspieraniu zrdwnowazonego rozwoju sektora rybackiego z udzia-
tem Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego? - art. 16 ust. 1 i 2: W przypadku
gdy nie sg spelnione warunki przyznania pomocy lub zostal wyczerpany limit srodkow,
o ktérym mowa w art. 9 ust. 1, 2 lub 3, podmiot wlasciwy do przyznania danej pomocy
informuje wnioskodawce, w formie pisemnej, o0 odmowie przyznania pomocy, podajac
przyczyny tej odmowy; w takim przypadku wnioskodawcy przystuguje prawo wniesienia
do sagdu administracyjnego skargi na zasadach i w trybie okreslonych dla aktow lub czyn-
nosci, o ktorych mowa w art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a.;

- ustawa z 27.10.2017 r. o finansowaniu zadan o$wiatowych® - art. 47; czynnos$ci podej-
mowane przez organ dotujacy, o ktéorym mowa w art. 15-21, art. 25, art. 26, art. 28-32
i art. 40-41a, w celu ustalenia wysokosci lub przekazania dotacji, o ktérych mowa
wart. 15-21, art. 25, art. 26, art. 28-32 i art. 40-41a, stanowig czynnosci z zakresu admi-
nistracji publicznej, o ktorych mowa wart. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a.;

- ustawa z 10.12.2020 r. o organizacji hodowli i rozrodzie zwierzat gospodarskich?! -
art. 18 ust. 1 i 2: Do postepowan w sprawach o dokonanie wpisu zwierzecia, stada zwie-
rzat futerkowych, rodu lub linii hodowlanej do ksiegi hodowlanej, rejestru hodowlane-
go lub rejestru nie stosuje sie przepisow k.p.a.; na odmowe dokonania wpisu do ksiegi
hodowlanej, rejestru hodowlanego lub rejestru zwierzecia, stada zwierzat futerkowych,
rodu lub linii hodowlanej wiascicielowi lub posiadaczowi tego zwierzecia, stada zwierzat
futerkowych, rodu lub linii hodowlanej przystuguje skarga do sadu administracyjnego na
zasadach i w trybie okreslonych dla aktow lub czynnosci z zakresu administracji publicz-
nej, o ktorych mowa wart. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a.;

- ustawa z 8.02.2023 r. o Planie Strategicznym dla Wspélnej Polityki Rolnej na lata 2023
20277 - art. 89 ust. 1 i 2: podmiot wlasciwy w sprawie o przyznanie pomocy po zakon-
czeniu oceny wniosku o przyznanie pomocy informuje podmiot ubiegajacy si¢ o przy-
znanie pomocy o wyniku tej oceny, w tym o odmowie przyznania pomocy z podaniem jej
przyczyn, za pomocg systemu teleinformatycznego Agencji w sposob okreslony w przepi-
sach o Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa; w przypadku odmowy przy-
znania pomocy podmiotowi ubiegajgcemu sie o przyznanie pomocy przystuguje prawo

7 Dz.U. 2 2022 1. poz. 2068.

2 Dz.U. 2 2024 r. poz. 1505 ze zm.
» Dz.U. 22021 r. poz. 664.

30 Dz.U. 2 2025 r. poz. 439.

#1 Dz.U. 22021 r. poz. 36.

72 Dz.U. 22024 . poz. 261 ze zm.
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Rozdziat 1. Zakres obowigzywania Art. 1

whniesienia do sagdu administracyjnego skargi na zasadach i w trybie okreslonych dla ak-
tow lub czynnosci, o ktorych mowa w art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a.;

- ustawa z 26.05.2023 r. o wspieraniu zréwnowazonego rozwoju sektora rybackiego z udzia-
tem Europejskiego Funduszu Morskiego, Rybackiego i Akwakultury na lata 2021-2027%3
—art. 20 ust. 1 i 2: niezwlocznie po zakonczeniu postepowania w sprawie przyznawania
pomocy Agencja informuje wnioskodawce w formie pisemnej lub w formie elektronicz-
nej o odmowie przyznania pomocy - w przypadku gdy nie sg spetnione warunki przy-
znania pomocy lub zostal wyczerpany limit srodkéw, o ktérym mowa w art. 13 ust. 1-4,
podajac przyczyny tej odmowy. Do doreczenia informacji stosuje si¢ przepisy Kodeksu
postepowania administracyjnego; w przypadku odmowy przyznania pomocy wnio-
skodawcy przystuguje prawo wniesienia do sadu administracyjnego skargi na zasadach
i w trybie okre$lonych dla aktow lub czynnosci, o ktérych mowa w art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a.

Na temat réznic miedzy decyzja administracyjng a generalnym aktem administracyjnym zob.
pkt 5.
Na temat réznic miedzy decyzjg administracyjng a zaswiadczeniem zob. pkt 9.

. Pojecie milczacego zalatwienia sprawy - art. 1 pkt 1 k.p.a. Od wejscia w zycie noweliza-

cji kpp.a. z 2017 r. Kodeks normuje postepowanie przed organami administracji publicznej
w nalezacych do wlasciwosci tych organéw sprawach indywidualnych zatatwianych milcza-
co, co stanowilo odpowiedz ustawodawcy na formulowane w tym zakresie w nauce postu-
laty™*. Celem wiaczenia do Kodeksu milczgcego zatatwienia sprawy bylo, obok przyspiesze-
nia i uproszczenia postepowania administracyjnego, stworzenie alternatywy dla klasycznego
modelu zakonczenia postepowania administracyjnego decyzja. Znalazto to odzwierciedle-
nie w sformutowaniu art. 1 pkt 1 Kodeksu: ,albo zatatwianych milczgco” Jako alternatywna
wobec decyzji forma zatatwienia sprawy jest ona ograniczona przestankami wyznaczonymi
w tym przepisie (sprawa indywidualna; rozstrzygana w drodze decyzji) — milczace zatatwienie
sprawy wchodzi zatem w gre tylko tam, gdzie sprawa podlega zatatwieniu w drodze decyzji.

Alternatywa ta nie oznacza generalnej dopuszczalnosci korzystania z tej formy zatatwie-
nia sprawy. W Kodeksie postepowania administracyjnego przyjeto model, w ktorym zasadg
jest rozstrzygniecie sprawy decyzja administracyjng, a milczace zatatwienie sprawy — wyjat-
kiem, ktory wchodzi w gre tylko wowczas, jezeli przepis szczegolny tak stanowi (art. 122a
§ 1 kpp.a.). Oznacza to, ze milczace zatatwienie sprawy jest mozliwe tylko w tych kategoriach
spraw, w ktorych przepisy szczegélne prawa materialnego przewiduja wyraznie — verba legis -
ze ,sprawa moze by¢ zalatwiona milczagco” (szerzej — zob. komentarz do art. 122a k.p.a.). Przy
braku generalnej klauzuli legitymujacej organy administracji publicznej do aktywnosci w tej
alternatywnej formule jest to wiec nadal model prymatu zalatwienia sprawy w formie aktu
administracyjnego®”.

Alternatywa ta jest ograniczona do jednego tylko typu skutku niedziatania administra-
cji w postaci fikcji decyzji pozytywnej, ktéra obok fikcji decyzji negatywnej (oraz dewolucji

Dz.U. poz. 1273.

W. Gurba, Zwalczanie i zapobieganie bezczynnosci oraz przewlektosci postepowania administracyjnego, PiP 2015/11,
s. 94 1 n; W. Gurba, Bezczynno$¢ i przewlektosé postepowania. Milczgee zatatwianie spraw (art. 14§ 3, art. 36-38,
art. 104a-104c) [w:] Raport Zespotu Eksperckiego z prac w latach 2012-2016. Reforma prawa o postgpowaniu admini-
stracyjnym, red. Z. Kmieciak, Warszawa 2017, s. 81-98.

P. Dobosz, Model milczgcego zalatwienia sprawy w ujeciu kodeksowym [w:] Milczgce zalatwienie sprawy przez organ
administracji publicznej, red. Z. Kmieciak, M. Gajda-Durlik, Warszawa 2019, s. 149.
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kompetencji), stanowi jedng z koncepcji skutkéw prawnych tzw. milczenia administracji®®.
Milczace zatatwienie sprawy polega bowiem na tym, ze po uplywie okreslonego ustawg ter-
minu na wydanie w sprawie decyzji, uznaje sie, ze zostala ona zatatwiona milczaco ,w sposob
uwzgledniajacy w caloéci Zadanie strony” (art. 122a § 2 ab initio k.p.a.).

Zadanie strony jest elementem konstytutywnym milczacego zatatwienia sprawy, bez kt6-
rego nie moze doj$¢ do zalatwienia sprawy w ten sposob. O ile w klasycznych sprawach zata-
twianych decyzja administracyjng zadanie strony uruchamia postgpowanie administracyjne,
konczace sie aktem jurysdykcyjnej konkretyzacji prawa materialnego, o tyle w sprawach zala-
twianych milczaco do tak rozumianej autorytatywnej konkretyzacji nie dochodzi. Zastepuje
ja dokonana w zadaniu strony konkretyzacja nieautorytatywna, ktora staje sie wiazaca w razie
nieskorzystania przez organ z mozliwosci pozbawienia jej skutku prawnego w drodze aktu ad-
ministracyjnego (art. 122a § 2 k.p.a.). Wynikajacy z tego pozytywny dla strony skutek prawny
wyzwalany jest wiec z mocy prawa. Cecha odrézniajaca milczace zatatwienie sprawy od de-
cyzji jest zatem brak typowego dla tej ostatniej elementu ,,rozstrzygniecia’. Znalazlo to wyraz
w sformulowaniu art. 1 pkt 1 k.p.a.: ,w sprawach indywidualnych rozstrzyganych w drodze
decyzji administracyjnych albo zalatwianych milczaco [podkr. aut.]”.

Uwzglednienie zadania strony w sposob milczacy moze nastapi¢, w zalezno$ci od unor-
mowan prawa materialnego, albo w wyniku milczacego zakonczenia postepowania, albo
w nastepstwie milczacej zgody. Pierwszy przypadek zachodzi wowczas, gdy w terminie mie-
sigca od dnia doreczenia Zadania strony wlasciwemu organowi administracji publicznej albo
innym terminie okreslonym w przepisie szczegdlnym organ ten nie wyda (cho¢ powinien)
decyzji lub postanowienia koniczacego postepowanie w sprawie, drugi za$ — gdy organ nie
whniesie sprzeciwu w drodze decyzji (art. 122a § 2 k.p.a.). Wprowadzenie tych dwoch form
milczacego zatatwienia sprawy wynikato z réznych ich celéw. Pierwsza z nich wprowadzo-
no po to, by przeciwdziata¢ bezczynnosci organu, a $ciélej — by zmobilizowaé go do wydania
decyzji w okres$lonym terminie. Natomiast milczaca zgoda, przejawiajgca si¢ w braku skorzy-
stania przez organ w okreslonym terminie z przewidzianej dlan opcji sprzeciwu, ktorego nie-
whiesienie jest réwnoznaczne z aprobatg dla zalatwienia sprawy w sposéb przedstawiony we
wniosku - stanowilo przejaw dazenia ustawodawcy do uproszczenia postepowania.

Wszystko to sprawia, ze terminu na wydanie aktu administracyjnego, o ktérym mowa
wart. 122a § 2 k.p.a., nie mozna utozsamia¢ z przewidzianymi w art. 35 k.p.a. terminami za-
fatwiania spraw, a jego uplywu z bezczynnoécig w rozumieniu art. 37 kp.a. i art. 3 § 2 pkt 8
w zwigzku z pkt 1 p.p.s.a.**” Podobnie skutku milczacego zatatwienia sprawy nie mozna wy-
wodzi¢ z samego tylko faktu uplywu terminu na zalatwienie sprawy decyzjg (ar. 35 k.p.a.),
jezeli przepis szczegdlny nie dopuszcza zatatwienia sprawy milczaco.

. Pojecie sporu o wlasciwo$¢ - art. 1 pkt 3 k.p.a. Jak wynika z art. 1 pkt 3 k.p.a., Kodeks normu-
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je postepowanie w sprawach rozstrzygania sporéw o wlasciwo$¢ miedzy organami jednostek
samorzadu terytorialnego i organami administracji rzgdowej oraz miedzy organami i pod-
miotami, o ktérych mowa w pkt 2. Chodzi tu o przewidziane wart. 22 § 1 k.p.a. ,,spory o wlas-
ciwo$¢, ktdre nalezy odrozniac od ,,sporéw kompetencyjnych” (art. 22 § 2 k.p.a.). Pierwsze
z tych okreslen ustawodawca rezerwuje na oznaczenie sporéw wewnetrznych, bo zaistniatych
wewnatrz kazdego z dwoch pionéw administracji publicznej (rzagdowej i samorzadowe;j).

A. Kubiak, Fikcja pozytywnego rozstrzygniecia w prawie administracyjnym, PiP 2009/11, s. 32 i n.; P. Dobosz, Milcze-
nie i bezczynnosé w prawie administracyjnym, Krakow 2011, s. 34 i n.
A. Kubiak, O fikcji pozytywnego rozstrzygniecia administracji raz jeszcze, PiP 2010/5, s. 103-104.
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Rozdziat 1. Zakres obowigzywania Art. 1

Z kolei pojecia ,,sporu kompetencyjnego” uzyto na oznaczenie spordw zewnetrznych — mie-
dzy organami jednostek samorzadu terytorialnego a organami administracji rzgdowej, a wiec
miedzy organami nalezagcymi do roznych systemow ustrojowych administracji publicznej. To
rézne nazewnictwo zostalo zdeterminowane przyjetym w Konstytucji RP terminem ,,spory
kompetencyjne’, uzytym na oznaczenie zardwno sporéw miedzy organami samorzadu tery-
torialnego i administracji rzgdowej, ktorych rozstrzyganie powierzono sagdom administracyj-
nym (art. 166 ust. 3 Konstytucji RP), jak i sporéw pomiedzy centralnymi konstytucyjnymi
organami panstwa, zastrzezonych dla TK (art. 189 Konstytucji RP). Rozréznienie to nie byto
znane ustawodawstwu okresu miedzywojennego, ktore postugiwalo sie zbiorczym pojeciem
sporow o wlasciwos¢, okreslajac w ten sposob zaréwno spory miedzy wltadzami administra-
cyjnymi a sagdami (art. 86 Konstytucji z 1921 r; art. 70 pkt 1 lit. ¢ Konstytucji z 1935 r.), jak
i spory wewnetrzne (,miedzy wltadzami administracyjnymi majacymi wspolng wladze prze-
ozong” - art. 5 ust. 1 r.p.a.) oraz zewnetrzne (,miedzy wladzami samorzadu terytorialnego,
badz tez tymi wladzami a wladzami administracyjnymi panstwowymi” — art. 5 ust. 4 r.p.a.).

Wspolczesna terminologia jest w pewnym tylko zakresie zbiezna z aktualnym w pra-
wie austriackim, bardziej klarownym niz u nas podzialem na spory kompetencyjne (Kom-
petenzkonflikte) i spory o wlasciwo$¢ (Zustdndigkeitsstreite). Spory kompetencyjne to spory
zachodzgce miedzy sadami i organami administracji badz miedzy sadami powszechnymi
a administracyjnymi lub Trybunalem Administracyjnym, jak réwniez miedzy Trybunatem
Konstytucyjnym a wszystkimi innymi sadami, a takze miedzy federacjg i krajem albo miedzy
krajami. Ich rozstrzyganie zostalo zastrzezone dla Trybunatu Konstytucyjnego (art. 138 ust. 1
B-VG). Z kolei spory o wlasciwos¢ to typowe spory wewnetrzne (zwischen Behorden), ktérych
rozstrzyganie nalezy do wlasciwego rzeczowo wspdlnego dla organéw pozostajacych w sporze
organu wyzszego stopnia (§ 5 AVG).

Przewidziane w art. 1 pkt 3 k.p.a. ,postepowanie w sprawach rozstrzygania sporéw
o wlasciwo$¢ miedzy organami jednostek samorzadu terytorialnego i organami administracji
rzadowej oraz miedzy organami i podmiotami, o ktérych mowa w pkt 2” stanowi ,,swoiste
postepowanie szczegolne” w sprawach pozostajacych w $cistym zwiazku z postepowaniem
wymienionym w pkt 17%. Uzasadnia to przekonanie, Ze moze ono dotyczy¢ tylko spraw okre-
slonych w pkt 1, a wigc rozstrzyganych decyzjg administracyjna (zob. np. postanowienie NSA
2 16.01.1995 r., I SA 40/95%% wyrok NSA z 19.07.2001 r., IV SA 547/01%*, czy postanowienie
NSA z2.06.2015 r., Il OW 211/14**") albo zatatwianych milczaco. W zwigzku z czym nie sto-
suje si¢ go w sprawach przyjmowania i rozpatrywania skarg i wnioskow (zob. postanowienie
NSA z 18.02.2005 r., OW 166/04*?). Stosuje sie je natomiast w postepowaniu w sprawach wy-
dawania zaswiadczen®®.

Mimo uzytego w art. 1 pkt 3 k.p.a. sformulowania: normuje ,,postepowanie’, w Kodek-
sie niewiele jest unormowan na ten temat. Do nielicznych nalezy art. 22 § 1 k.p.a. regulujacy
wlasciwos$¢ organdw do rozstrzygania sporéw o wlasciwos¢ (wewnetrznych); zob. komentarz
do tego przepisu.

R. Orzechowski, Nowelizacja kodeksu postgpowania..., s. 37.

ONSA 1995/3, poz. 148.

LEX nr 685051.

LEX nr 1712728.

LEX nr 302265.

R. Orzechowski [w:] J. Borkowski, J. Jendroska, R. Orzechowski, A. Zielinski, Kodeks postepowania administracyjne-
go. Komentarz, red. J. Borkowski, Warszawa 1989, s. 23.
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9. Pojecie zaswiadczenia - art. 1 pkt 4 k.p.a. Od czasu nowelizacji k.p.a. ustawg o NSA materia
kodeksowa obejmuje rowniez postepowanie w sprawach wydawania zaswiadczen. Tak samo
jak postepowanie w sprawach rozstrzygania sporéw o wlasciwosc¢ jest to ,,swoiste postepowa-
nie szczegdlne” w sprawach pozostajacych w Scistym zwiazku z postepowaniem wymienio-
nym w pkt 1. Jego swoisto$¢ polega na tym, ze mogto by¢ one unormowane poza Kodeksem,
jednak z uwagi na jego Scisly zwigzek z wlasciwym postepowaniem administracyjnym oraz
dazeniem do nadania Kodeksowi regulacji kompleksowej zdecydowano si¢ na wigczenie tych
przepisow do k.p.a*** Ujeto je w nowym VII dziale Kodeksu, zatytutowanym ,Wydawanie
za$wiadczen”

Pojecie zaswiadczenia nie zostalo zdefiniowane w Kodeksie. Jego elementy konstytutyw-
ne wywodzi si¢ z caloksztattu odnoszacych sie don przepiséw z art. 217 § 2 k.p.a. na czele,
zgodnie z ktérym zaswiadczenie wydaje sie, jezeli: 1) urzedowego potwierdzenia okreslonych
faktow lub stanu prawnego wymaga przepis prawa, 2) osoba ubiegajaca sie o zaswiadczenie
uprawdopodobni swdj interes prawny w urzgdowym potwierdzeniu okreslonych faktéow lub
stanu prawnego. W zwigzku z tym w nauce przyjeto, ze zaswiadczenie to: 1) urzedowe po-
twierdzenie okreslonych faktow lub stanu prawnego, bez wzgledu na nazwe nadang mu w in-
nych przepisach (np. certyfikat, poswiadczenie, $wiadectwo, pokwitowanie), 2) przez organ
administracji publicznej, 3) na Zadanie zainteresowanej osoby majacej w tym interes praw-
ny**. Zblizona definicje za$wiadczenia zaproponowano w art. 5 ust. 1 pkt 11 projektu ustawy
- Przepisy ogdlne prawa administracyjnego®*.

Zaswiadczenie ma charakter czynnosci faktycznej, ktora nie wywoluje skutkéw praw-
nych, co odréznia je od czynnosci materialno-technicznej*”. Jego potwierdzajacy fakty lub
stan prawny charakter sprawia jednak, ze istnieje problem odréznienia zaswiadczenia od de-
cyzji deklaratoryjnej. W nauce austriackiej przyjmuje sie, Ze réznica — cho¢ jest nieostra i ro-
dzi wiele probleméw w praktyce — thkwi w braku wérdd cech zaswiadczenia (Beurkundung) ty-
powego dla decyzji skutku normatywnosci (Normativitit), a wiec woli organu uksztaltowania
prawa lub stosunku prawnego w sposéb prawnie wigzacy**. Zaswiadczenia, w odrdznieniu
od decyzji (réwniez deklaratoryjnych), nie tworza Zadnego nowego stanu prawnego, lecz za-
ledwie deklaruja, jaki jest stan prawa lub faktow?®. W tym kontekscie za pomocne uznaje si¢
kryterium istnienia (badz nie) sporu co do tego, co ma by¢ stwierdzone zaswiadczeniem (za-
$wiadczenie moze si¢ odnosi¢ tylko do ,,niespornych” stosunkéw prawnych lub faktéw), przy
czym ostatecznym kryterium rozréznienia powinien by¢ zawsze zakres i charakter skutkow,
jakie dany akt wywoluje*’. Problem ten rozstrzyga si¢ w sposob zblizony w polskiej nauce
i orzecznictwie. Zob. komentarz do art. 217.

# R. Orzechowski, Nowelizacja kodeksu postgpowania..., s. 37.

], Lang, Zaswiadczenie w rozumieniu kodeksu postepowania administracyjnego, OMT 1988/2, s. 14; R. Orzechowski
[w:] J. Borkowski, J. Jendroska, R. Orzechowski, A. Zieliniski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz,
red. J. Borkowski, Warszawa 1989, s. 29; Z.R. Kmiecik, Istota zaswiadczenia na tle prawnych form dziatania admini-
stracji, Annales. UMCS 1995/1, s. 210-211.

¢ Prawo do dobrej administracji, Projekt ustawy - Przepisy ogélne prawa administracyjnego, red. D.R. Kijowski, Biule-
tyn RPO - Materialy, nr 60, Warszawa 2008, s. 55.

#7 K. Chorazy, Z. R. Kmiecik, Wydawanie zaswiadczer - kwestie nie rozstrzygnigte w literaturze, Sam. Teryt. 2000/6,
s. 70.

48 J. Hengstschlager, D. Leeb, Allgemeines Verwaltungsverfahrensgesetz 1991 (AVG), 14. Lieferung § 56, Wien 2023, s. 42.

# LK. Adamovich, B.-C. Funk, Allgemeines Verwaltungsrecht, Wien-New York 1987, s. 285.

#0 D. Kolonovits, G. Muzak, K. Stroger, Verwaltungsverfahrensrecht, Wien 2014, s. 240.

64 Agnieszka Krawczyk



10.

Rozdziat 1. Zakres obowigzywania Art. 1

Pojecie administracyjnej kary pienieznej - art. 1 pkt 5 k.p.a. Od wejscia w Zycie nowelizacji
k.p.a. 2017 r. w ramy Kodeksu wigczono materialnoprawna regulacje dotyczaca naktada-
nia lub wymierzania administracyjnych kar pienieznych lub udzielania ulg w ich wykonaniu
(art. 1 pkt 5 oraz dziat IVa k.p.a.), co w nauce uznano za jeden z symptoméw odejécia w k.p.a.
od koncepcji czystej materii procesowej na rzecz koncepcji mieszanej: materialnoproceso-
wej?!. Moze o tym $wiadczy¢ zmiana tresci art. 1 k.p.a., ktéry odtad stowa ,,postepowanie”
zawiera tylko w pkt 1-4, wcze$niej zas byto ono elementem sformowania poczatkowego, uzy-
tego przed wyliczeniem obszaréw regulacji kodeksowej (,,Kodeks postepowania administra-
cyjnego normuje postepowanie:”). Obserwacja ewolucji materii kodeksowej (wlaczania don,
a nastepnie wylaczania w ramy odrebnych ustaw zespoléw réznych zagadnien - zob. wprowa-
dzenie pkt 4) moze jednak uzasadnia¢ przekonanie, ze ujecie w k.p.a. przepisow o administra-
cyjnych karach pienieznych stanowi etap przejsciowy przed ich catosciowym uregulowaniem
w ramach osobnej ustawy. Za taka wizjg przysztosci tych unormowan mogg przemawiac losy
przepisow szczegdlnych w sprawach zobowigzan podatkowych, czy odnoszacych sie do za-
skarzania decyzji do sadu administracyjnego, ktore poczatkowo stanowily przedmiot regulacji
Kodeksu postepowania administracyjnego, z czasem sie jednak usamodzielniajgc. Ulokowa-
nie w Kodeksie postepowania administracyjnego przepiséw o administracyjnych karach pie-
nieznych — pierwszej tego typu regulacji w polskim prawie administracyjnym - bylo najpew-
niej zwigzane z tym, ze kary te wymierzane byly i s3 w drodze decyzji administracyjnych,
a dotad nie udato sie opracowac osobnej ustawy zawierajacej przepisy ogélne prawa admini-
stracyjnego, ani zadnej innej ustawy, ktéra mogtaby obja¢ te materi¢?. Ten kierunek zmian
uzasadniajg takze sygnalizowane niedtugo po wejsciu w zycie nowelizacji niedoskonatosci tej
regulacji, ktore - jak nalezy uzna¢ - na tym etapie ich rozwoju byly nieuniknione.

Za adekwatny w tym kontekscie punkt odniesienia mozna uzna¢ ustanawiajacg admini-
stracyjno-prawny rezim odpowiedzialnoéci deliktowej austriackg ustawe z 1925 r. o karach
administracyjnych (Verwaltungsstrafgesetz — VStG). Wraz z ustawa o postepowaniu admini-
stracyjnym (AVG) i egzekucyjnym (VVG) jest ona elementem systemu postepowania admini-
stracyjnego ze stanowiacg jego trzon tradycyjng kodyfikacjg postepowania administracyjnego
majacy czysto procesowy charakter.

Wiele z unormowan ujetych w dziale IVa Kodeksu jest zbieznych z postanowieniami
VStG, ktora dotyczy zasad odpowiedzialnosci i postepowania w sprawach deliktow admini-
stracyjnych. W VStG rozumie si¢ przez nie wykroczenia (Verwaltungsiibertretungen) przeka-
zane wyraznie do wlasciwosci organdw administracyjnych lub nieprzekazane wyraznie do ju-
rysdykeji sagdow powszechnych lub innych organéw?>. O tym zatem, czy mamy do czynienia
z deliktem karanym przez organ administracji publicznej w postepowaniu administracyjnym
(Verwaltungsstrafverfahren), czy przez sad powszechny w postepowaniu przed tym sagdem (Ju-
stizstrafverfahren) decyduje zatem ustawodawca zwykly, ktory kompetencje w tym zakresie
przenosit miedzy nimi wielokrotnie z powodéw sobie tylko znanych®*. Jedynym kryterium
byla swego czasu niewielka waga naruszenia prawa, jednak obecnie - z uwagi na wysoko$¢

#! B. Adamiak, Zmiana koncepcji materii regulacji w kodeksie postepowania administracyjnego z perspektywy 60-lecia

jego uchwalenia, GSP 2020/2,s.91in.

*? M. Niezgddka-Medek, M. Szubiakowski, Przepisy dotyczgce kar administracyjnych (art. 260g-260n) [w:] Raport Ze-

spotu Eksperckiego z prac w latach 2012-2016. Reforma prawa o postepowaniu administracyjnym, Warszawa 2017,
s. 238 1 W. Sawczyn, Administracyjne kary pienigzne, red. Z. Kmieciak [w:] System Prawa Administracyjnego, red.
R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, t. 9, Prawo procesowe administracyjne, Warszawa 2020, s. 428.

#3 LK. Adamovich, B.-C. Funk, Allgemeines Verwaltungsrecht, Wien-New York 1987, s. 417.
4 D. Kolonovits, G. Muzak, K. Stroger, Verwaltungsverfahrensrecht, Wien 2014, s. 543.
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administracyjnych kar pienieznych — kwestionuje si¢ mozliwos¢ uznania administracyjnego
prawa wykroczen za ,,bagatelne” (Bagatellstrafrecht). W przepisach VStG uregulowano - obok
postepowania administracyjno-karnego — ogolne zasady tego wymierzania kar administra-
cyjnych, a wérdd nich zasade stosowania ustawy wzgledniejszej (§ 1 VStG), zasade terytorial-
nosci (§ 2 VStG) i wine (§ 5 VStG), a wobec tego, Ze moze by¢ ona odnoszona tylko do osob
fizycznych, réwniez szczegélne zasady odpowiedzialno$ci jednostek organizacyjnych, w tym
0s6b prawnych (§ 9 VStG). W tej czgéci ustawy unormowano tez kary (§ 10), do ktérych na-
lezy - odmiennie niz u nas - kara pozbawienia wolnosci (Freiheitstrafe) oraz majace najwiek-
sze znaczenie praktyczne administracyjne kary pieniezne (Geldstrafe). Zasady wymiaru kar
wymagaja uwzglednienia wagi i intensywnosci naruszenia prawa, okoliczno$ci obcigzajagcych
i tagodzacych, stopnia zawinienia, a w przypadku oséb fizycznych - dochodéw i sytuacji ma-
jatkowej ukaranego (§ 19 VStG). Przewidziano tez mozliwo$¢ nadzwyczajnego zatagodzenia
kary (§ 20 VStG) oraz zasady postepowania w przypadku zbiegu wykroczen (§ 22 VStG).
Wsrdd postanowien VStG znalazly sie takze przepisy dotyczace przedawnienia $cigania i wy-
konania kary (§ 31), jej egzekucji (§ 53 i n. VStG) oraz zatarcia (§ 55 i n. VStG). W poste-
powaniu zmierzajacym do wymierzenia kary zastosowanie maja przepisy AVG, stanowigcej
wobec VStG lex generalis™, z typowymi dla niej pojeciami strony i decyzji (Stafbescheid) oraz
ochrong prawng przed sadem administracyjnym.

Na podobnych zasadach zbudowane byto obowigzujgce w Polsce okresu migdzywojen-
nego rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z 22.03.1928 r. o postepowaniu karno-ad-
ministracyjnem?®, z réznicg dotyczacy kategorii sadu, ktéremu powierzono ochrone w tych
sprawach (w Polsce byly to sady powszechne). Do koncepcji przyjetej w r.p.k.a. nie powréco-
no juz w okresie powojennym, jednak zachodzace od lat dwoch dekad zmiany zdaja si¢ $wiad-
czy¢ o ponownym do niej nawigzaniu, cho¢ z ograniczeniem do jednego tylko typu sankcji
administracyjnych w postaci kar pienieznych.

Zbieznos¢ aktualnych u nas rozwigzan w tym zakresie z unormowaniami VStG widoczna
jest w wielu przepisach dziatu IVa k.p.a. Wynika to juz z samej definicji pojecia administra-
cyjnej kary pienieinej, przez ktdrg rozumie sie okreslong w ustawie sankcje o charakterze
pienieznym, nakladang przez organ administracji publicznej, w drodze decyzji, w nastep-
stwie naruszenia prawa polegajacego na niedopelnieniu obowigzku albo naruszeniu zakazu
cigzacego na osobie fizycznej, osobie prawnej albo jednostce organizacyjnej nieposiadajacej
osobowosci prawnej. W k.p.a. znalazly sie w zwigzku z tym typowe dla prawa karnego unor-
mowania, takie jak zasada lex mitior agit (art. 189c k.p.a.), przestanki wymiaru kary (art. 189d
k.p.a.), warunki odstgpienia od nalozenia kary (art. 189f k.p.a.), przedawnienie jej nakltadania
i egzekucji (art. 189g-189j k.p.a.) i udzielanie ulg w jej wykonaniu (art. 189k k.p.a.). Zasada
jest subsydiarno$¢ tych unormowan - stosuje si¢ je dopiero tam, gdzie danej kwestii nie ure-
gulowano w przepisach odrebnych ustaw (art. 189a k.p.a.). Z przepisow tych wynika, ze od-
powiedzialno$¢ w nich uregulowana dotyczy naruszen prawa administracyjnego zagrozonych
sankcjg w postaci kary pienieznej, ze elementem tej odpowiedzialnosci jest wina, ze forma
administracyjnego karania jest decyzja, wydawana w klasycznym postepowaniu administra-
cyjnym, a ochrona przed wymierzong czy nalozong w ten sposéb karg przystuguje na drodze
administracyjnej, a nastepnie przed sagdem administracyjnym. Wszystko to mozna uznac za
stanowigce podstawe ich dalszej rozbudowy zreby postepowania administracyjno-karnego
(Verwaltungsstrafverfahren).

#5 R. Thienel, K. Zeleny, Die dsterreichischen Verwaltungsverfahrensgesetze, Wien 2021, s. 242.
¢ Dz.U. Nr 38, poz. 365 ze zm.
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Rozdziat 1. Zakres obowigzywania Art. 2

Pojecie europejskiej wspolpracy administracyjnej - art. 1 pkt 6 k.p.a. Tryb europejskiej
wspdlpracy administracyjnej ujeto w Kodeksie postepowania administracyjnego (dziat VIITa)
w wyniku nowelizacji k.p.a. z 2017 r., zgodnie z formulowanymi w tym zakresie postulata-
mi*’, eksponujac ten krok poprzez dodanie do art. 1 punktu 6. Przedmiotem unormowan
dotyczacych europejskiej wspdtpracy administracyjnej jest udzielanie pomocy przez organy
administracji publicznej organom innych panstw cztonkowskich UE oraz organom admini-
stracji UE, jezeli przepisy prawa UE tak stanowig, na zasadach okreslonych w tych przepisach
(art. 260a § 1 k.p.a.) oraz zwracanie si¢ przez organy administracji publicznej o pomoc do
organéw innych panstw cztonkowskich Unii Europejskiej oraz organéw administracji UE, je-
zeli przepisy prawa UE tak stanowig i na zasadach okreslonych w tych przepisach (art. 260c
§ 1 k.p.a.). Celem europejskiej wspotpracy administracyjnej jest wdrazanie w krajowych po-
rzadkach prawnych prawa europejskiego. W sensie $cistym obejmuje ona zasady i tryb oraz
formy wymiany informacji i udzielania wzajemnej pomocy oraz formy wymiany informa-
cji i udzielania wzajemnej pomocy, ktdre sg konieczne do skutecznego wdrazania prawa UE
przez organy/instytucje administracyjne panstwa czlonkowskiego w zakresie nalezacym do
ich kompetencji. Europejska wspotpraca administracyjna w k.p.a. odnosi sie do obu tych form
wspolpracy, pomoc obejmuje bowiem w szczegolnosci zaréwno udostepnianie informacji
o okoliczno$ciach faktycznych i prawnych, jak i wykonywanie czynnosci procesowych w ra-
mach pomocy prawnej (art. 260a § 2 k.p.a.). Dalsza regulacja ma jednak charakter fragmenta-
ryczny, niewolny od wad terminologicznych i innych utomnosci®®. Zakres mocy obowiazuja-
cej tych przepisdw zostat przy tym ograniczony, bowiem nie stosuje si¢ go tam, gdzie przepisy
prawa Unii Europejskiej lub przepisy szczegolne dotyczace europejskiej wspoipracy admini-
stracyjnej stanowig inaczej (art. 260g k.p.a.). W nauce przepis ten odczytuje sie jako ustgpienie
pola ustawodawcy unijnemu przy stanowieniu regulacji procesowej nalezacej do kompetencji
ustawodawcy krajowego®’, co pozbawia przyjete w Kodeksie postepowania administracyjne-
go unormowania praktycznego znaczenia.

Agnieszka Krawczyk
Art. 2. [Zakres obowigzywania w postepowaniu w sprawie skarg i wnioskow]

Kodeks postepowania administracyjnego normuje ponadto postepowanie w sprawie skarg i wnio-
skow (Dziat VIII) przed organami panstwowymi, organami jednostek samorzadu terytorialnego oraz przed
organami organizacji spofecznych.

Wlaczenie do Kodeksu postepowania administracyjnego przepisow o skargach i wnio-
skach (dzial VIII) bylo wynikiem przyjecia radzieckiej koncepcji uzupetnienia procedury
administracyjnej przepisami normujacymi stosunki miedzy aparatem panstwowym i spofe-
czenstwem (zob. wprowadzenie, pkt 3). Stanowig one forme spolecznej kontroli dzialalno$ci
organéw administracji, ktorg na mocy ustawy o NSA rozszerzono na organy organizacji spo-
tecznych. Postepowaniu w sprawach skarg i wnioskow nadano szczegélny charakter, majacy
niewiele wspolnego z wilasciwym, jurysdykcyjnym postepowaniem administracyjnym. Jego

J. Wegner-Kowalska, Europejska wspolpraca administracyjna w projekcie reformy kodeksu postepowania administra-
cyjnego, EPS 2016/6, s. 4 i n.; ]. Wegner-Kowalska, Europejska wspétpraca administracyjna (art. 8, art. 260a-260f)
[w:] Raport Zespotu Eksperckiego z prac w latach 2012-2016. Reforma prawa o postgpowaniu administracyjnym, red.
Z. Kmieciak, Warszawa 2017, s. 224 i n.

A. Wrébel, Europejska wspotpraca administracyjna [w:] System Prawa Administracyjnego, red. R. Hauser, Z. Niewia-
domski, A. Wrébel, t. 9, Prawo procesowe administracyjne, Warszawa 2020, s. 457-458.

K. Flisek, Europejska wspotpraca administracyjna, PPP 2020/6, s. 92.
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Art. 2a Dziat I. Przepisy ogolne

cechg jest brak ograniczen podmiotowych (art. 221 § 3 k.p.a.), co czyni ze skargi i wniosku
actio popularis, jak i przedmiotowych - moga one dotyczy¢ niemal wszystkich sfer dziatalno-
$ci organéw administracji publicznej, takich jak w szczegélnosci zaniedbanie lub nienalezyte
wykonywanie zadan przez wlasciwe organy albo przez ich pracownikéw, naruszenie prawo-
rzadnosci lub interesow skarzacych, a takze przewlekte lub biurokratyczne zalatwianie spraw,
co stanowi przedmiot skargi (art. 227 k.p.a.), jak i sprawy ulepszenia organizacji, wzmocnienia
praworzadnosci, usprawnienia pracy i zapobiegania naduzyciom, ochrony wtasnosci, lepszego
zaspokajania potrzeb ludnosci, co jest przedmiotem wniosku (art. 241 k.p.a.).

Wraz z wejciem w zycie Konstytucji RP z ujetym w jej art. 6 prawem do skfadania — obok
skarg 1 wnioskow — réwniez petycji, bez rozrdznienia ich przedmiotu (zaréwno petycje, jak
i skargi i wnioski mogg by¢ skfadane w interesie publicznym, wtasnym lub innej osoby za jej
zgoda do organéw wiadzy publicznej oraz do organizacji i instytucji spolecznych w zwiazku
z wykonywanymi przez nie zadaniami zleconymi z zakresu administracji publicznej) zrodzit
sie problem ich facznej lub roztgcznej regulacji oraz ulokowania ich w ramach lub poza ra-
mami k.p.a. Ustawodawca nie mial w tym zakresie jasnej wizji. Poczatkowo petycje wlaczono
w ramy k.p.a., rozszerzajac o to pojecie zakres art. 221 k.p.a. (zob. art. 2 pkt 34 z.n.u.), by
wkrétce je z niego wytaczy¢ i uregulowaé w osobnym akcie prawnym - ustawie z 11.07.2014 r.
o petycjach®®. Skargi i wnioski pozostawiono - jak dotad - w Kodeksie postepowania admi-
nistracyjnego, odsytajac w nowej ustawie do jego odpowiedniego stosowania (art. 16 u.pet.).
Rozwigzanie to nie jest wlasciwe, gdyz ignoruje nadrzedny charakter petycji, ktora jest kate-
gorig szerszg tresciowo, obejmujacg takze skargi i wnioski. W tym znaczeniu wystepuje ona
w Konstytucji RP, nie tylko w jej art. 63, lecz takze w art. 233 ust. 1%'. W literaturze podkresla
sie, Ze ,petycja nie jest urzadzeniem rodzajowo odrebnym, lecz wystapieniem, ktore — w zalez-
nosci od przedmiotu — moze mie¢ charakter skargowy lub wnioskowy. Korelatem tego prawa
jest obowiagzek adresata przyjecia i rozpatrzenia petycji, jak réwniez udzielenia odpowiedzi
i niestosowania negatywnych konsekwencji wobec wnoszacego™*. Uzasadnia to przekonanie
o potrzebie tacznego uregulowania petycji, skarg i wnioskéw i umiejscowienie dotyczacych
ich unormowan poza Kodeksem postepowania administracyjnego.

Agnieszka Krawczyk
Art. 2a. [Wykonywanie obowiazku informacyjnego dotyczacego przetwarzania danych osobowych]

§ 1. Kodeks postepowania administracyjnego normuje réwniez sposéb wykonywania obowigzku,
o ktérym mowa w art. 13 ust. 1 i 2 rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/679 z dnia
27 kwietnia 2016 r. w sprawie ochrony oséb fizycznych w zwiazku z przetwarzaniem danych osobowych
i w sprawie swobodnego przeptywu takich danych oraz uchylenia dyrektywy 95/46/WE (ogdlne rozporza-
dzenie o ochronie danych) (Dz. Urz. UE L 119 z 04.05.2016, str. 1, z p6zn. zm.), zwanego dalej ,,rozporzadze-
niem 2016/679", w postepowaniach wymienionych w art. 1 i art. 2.

§ 2. Wykonywanie obowigzku, o ktérym mowa w art. 13 ust. 1 i 2 rozporzadzenia 2016/679, odbywa
sie niezaleznie od obowigzkéw organéw administracji publicznej przewidzianych w Kodeksie postepowania
administracyjnego i nie wptywa na tok i wynik postepowania.

§ 3. Wystapienie z zadaniem, o ktérym mowa w art. 18 ust. 1 rozporzadzenia 2016/679, nie wpfywa na
tok i wynik postepowania.

%0 Dz.U. 2 2018 1. poz. 870; dalej: u.pet.

21 E. Wojcicka, III. Stosunek terminu ,petycja” do termindw ,skarga” i ,wniosek” [w:] Prawo petycji w Rzeczypospolitej
Polskiej, LEX 2015.

22 E. Wojcicka, Zakoriczenie [w:] Prawo petycji w Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2015, LEX.
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Rozdziat 1. Zakres obowigzywania Art. 2a

. Geneza przepisu. Przepis art. 2a zostal dodany do Kodeksu na mocy z.n.u.RODO, uchwa-

lonej w zwiazku z obowigzujgcym od 25.05.2018 r. rozporzadzeniem, o ktérym mowa w jej
tytule (RODO). Ustawa tg wprowadzono do Kodeksu, procz art. 2a, réwniez wiele zmian
w innych przepisach kp.a. (zob. art. 54 § 1a, art. 61 § 5, art. 61a § 1 zdanie drugie, art. 65
§ 1a, art. 66 § 1 zdanie trzecie, art. 73 § 1b, art. 74a, art. 122h, art. 217a, art. 226a, art. 231 § 2,
art. 236 § 2 i 3), co miato ma celu zapewnienie skutecznego stosowania RODO.

. Stosunek przepisu do RODO. Wbrew tresci poczatkowego fragmentu art. 2a § 1 k.p.a., Ko-

deks nie ,,normuje” sposobu wykonywania obowiazku, o ktérym mowa w art. 13 ust. 1 i 2
RODO, lecz jedynie stwierdza, ze organy administracji publicznej majg wykonywa¢ ten obo-
wigzek w toku postepowania administracyjnego. Wynika to jednak z samego RODO (zob.
w szczegblnosci art. 6 ust. 1 lit. ¢ RODO, gdzie mowa o przetwarzaniu niezbednym do wy-
pelnienia obowigzku prawnego ciazacego na administratorze). W art. 4 RODO wyjasniono
pojecia ,,danych osobowych” (wszelkie informacje o zidentyfikowanej lub mozliwej do ziden-
tyfikowania osobie fizycznej - ,,0sobie, ktérej dane dotycza” - pkt 1), przetwarzania (operacja
lub zestaw operacji wykonywanych na danych osobowych lub zestawach danych osobowych
w sposob zautomatyzowany lub niezautomatyzowany, jak zbieranie, utrwalanie, organizowa-
nie, porzagdkowanie, przechowywanie, adaptowanie lub modyfikowanie, pobieranie, prze-
gladanie, wykorzystywanie, ujawnianie poprzez przestanie, rozpowszechnianie lub innego
rodzaju udostepnianie, dopasowywanie lub taczenie, ograniczanie, usuwanie lub niszczenie
- pkt 2), administratora (m.in. organ publiczny - pkt 7), podmiotu przetwarzajacego (m.in.
organ publiczny - pkt 8), odbiorcy (m.in. organ publiczny, ktéremu ujawnia si¢ dane osobo-
we, z tym Ze organy publiczne, ktore moga otrzymywa¢ dane osobowe w ramach konkretne-
go postepowania zgodnie z prawem Unii lub prawem panstwa cztonkowskiego, nie sg uzna-
wane za odbiorcow; przetwarzanie tych danych przez te organy publiczne musi by¢ zgodne
z przepisami o ochronie danych majacymi zastosowanie stosownie do celéw przetwarzania).
W art. 5 ujeto zasady przetwarzania danych osobowych, a w art. 6 — jego dopuszczalno$é, wraz
z przewidziang tu podstawg w postaci przetwarzania niezbednego do wypelnienia obowigz-
ku prawnego cigzacego na administratorze (art. 6 ust. 1 lit. ¢). W motywie 45 preambuly
wyjasniono, ze ,,rozporzadzenie nie naklada wymogu, aby dla kazdego indywidualnego prze-
twarzania istniato szczegotowe uregulowanie prawne. Wystarczy¢ moze to, ze dane uregulo-
wanie prawne stanowi podstawe rdznych operacji przetwarzania wynikajacych z obowigzku
prawnego, ktoremu podlega administrator” Nalezy w zwigzku z tym przyjaé, ze gdy przepis
okresla kompetencje organu, wskazujgc uprawnienie tego organu do zalatwiania okreslonego
rodzaju spraw, dopuszczalne jest przetwarzanie danych przez ten organ, gdyz realizacja tych
zadan nalezy do obowigzkéw organu®®.

. Zakres obowigzkow administratora danych. W art. 13 RODO uregulowano zakres obo-

2

wigzku podania informacji w sytuacji, gdy dane osobowe osoby, ktdrej te dane dotycza,
zbierane sg od tej osoby oraz moment realizacji tego obowiazku. Ustanowiony w przepisie
obowiazek administratora (organ w rozumieniu art. 1 pkt 1i2 k.p.a.) podania osobie fizycznej
(stronie czy innemu uczestnikowi postepowania), ktorej dane dotycza i od ktorej te dane s

P. Fajgielski, Komentarz do rozporzgdzenia nr 2016/679 w sprawie ochrony osob fizycznych w zwigzku z przetwa-
rzaniem danych osobowych i w sprawie swobodnego przeplywu takich danych oraz uchylenia dyrektywy 95/46/WE
(ogdlne rozporzgdzenie o ochronie danych) [w:] Ogélne rozporzgdzenie o ochronie danych. Ustawa o ochronie danych
osobowych. Komentarz, LEX 2022, art. 6.
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Art. 2a Dzial I Przepisy ogélne

zbierane, wymienionych w przepisie informacji, aktualizuje si¢ podczas pozyskiwania danych
osobowych (w momencie zbierania danych - zob. motyw 64 RODO), a wigc przy pierwszej
czynnosci skierowanej do danego podmiotu®*. Informacje, ktore nalezy podaé, obejmuja:
a) tozsamos¢ i dane kontaktowe (oraz, gdy ma to zastosowanie, tozsamo$¢ i dane kontaktowe
przedstawiciela); b) gdy ma to zastosowanie — dane kontaktowe inspektora ochrony danych;
c) cele przetwarzania danych osobowych, oraz podstawe prawng przetwarzania; d) jezeli prze-
twarzanie odbywa si¢ na podstawie art. 6 ust. 1 lit. f - prawnie uzasadnione interesy realizo-
wane przez administratora lub przez strong trzecig; e) informacje o odbiorcach danych oso-
bowych lub o kategoriach odbiorcow, jezeli istniejg; f) gdy ma to zastosowanie — informacje
o zamiarze przekazania danych osobowych do panstwa trzeciego lub organizacji migdzyna-
rodowej oraz o stwierdzeniu lub braku stwierdzenia przez Komisj¢ odpowiedniego stopnia
ochrony lub w przypadku przekazania, o ktorym mowa w art. 46, art. 47 lub art. 49 ust. 1
akapit drugi, wzmianke o odpowiednich lub wlasciwych zabezpieczeniach oraz informacje
o sposobach uzyskania kopii tych zabezpieczen lub o miejscu ich udostepnienia (art. 13 ust. 1
RODO). Poza tymi informacjami, administrator podczas pozyskiwania danych osobowych
podaje osobie, ktdrej dane dotycza, nastepujace inne informacje niezbedne do zapewnienia
rzetelnosci i przejrzystosci przetwarzania: a) okres, przez ktéry dane osobowe beda przecho-
wywane, a gdy nie jest to mozliwe, kryteria ustalania tego okresu; b) informacje o prawie do
zadania od administratora dostepu do danych osobowych dotyczacych osoby, ktorej dane do-
tyczg, ich sprostowania, usuniecia lub ograniczenia przetwarzania lub o prawie do wniesienia
sprzeciwu wobec przetwarzania, a takze o prawie do przenoszenia danych; c) jezeli przetwa-
rzanie odbywa si¢ na podstawie art. 6 ust. 1 lit. a lub art. 9 ust. 2 lit. a - informacje o prawie do
cofnigcia zgody w dowolnym momencie bez wptywu na zgodnos$¢ z prawem przetwarzania,
ktérego dokonano na podstawie zgody przed jej cofnieciem; d) informacje o prawie wniesie-
nia skargi do organu nadzorczego; e) informacje, czy podanie danych osobowych jest wymo-
giem ustawowym lub umownym lub warunkiem zawarcia umowy oraz czy osoba, ktérej dane
dotycza, jest zobowigzana do ich podania i jakie s ewentualne konsekwencje niepodania
danych; f) informacje o zautomatyzowanym podejmowaniu decyzji, w tym o profilowaniu,
o ktérym mowa w art. 22 ust. 1 i 4, oraz - przynajmniej w tych przypadkach - istotne infor-
macje o zasadach ich podejmowania, a takze o znaczeniu i przewidywanych konsekwencjach
takiego przetwarzania dla osoby, ktorej dane dotycza.

Nie wszystkie z tych obowigzkow bedg aktualne w postepowaniu administracyjnym, co
wynika m.in. z uzytego w przepisie kilkakrotnie sformutowania ,,gdy ma to zastosowanie”.
Nieaktualne jest np. podawanie tozsamosci i danych kontaktowych przedstawiciela (zob. mo-
tyw 80 preambuly i art. 3 ust. 2 RODO), informacji o prawnie uzasadnionych interesach re-
alizowanych przez administratora lub przez strone trzecig (bo przetwarzanie nie odbywa sie
na podstawie art. 6 ust. 1 lit. f RODO), o odbiorcach danych osobowych lub o kategoriach
odbiorcow (zob. motyw 31 preambuly i art. 4 pkt 9 RODO), o prawie do zadania od admi-
nistratora usuniecia danych osobowych (zob. art. 17 ust. 3 RODO), o prawie do wniesienia
sprzeciwu wobec przetwarzania (zob. art. 21 ust. 1 RODO), o prawie do przenoszenia da-
nych (zob. motyw 68 preambuly i art. 20 ust. 1 RODO), o prawie do cofnigcia zgody (ktore
wchodzi w gre, gdy przetwarzanie odbywa si¢ na podstawie art. 6 ust. 1 lit. a lub art. 9 ust. 2
lit. a RODO), a takze informacji o zautomatyzowanym podejmowaniu decyzji, w tym o pro-
filowaniu, o ktérym mowa w art. 22 ust. 1 i 4, o ile nie mamy do czynienia z przypadkiem

P. Kardasz, A. Skéra, Ochrona danych osobowych przy wnoszeniu podati do organow administracji publicznej w 0gol-
nym postepowaniu administracyjnym, cz. 2, ,Radca Prawny” ZN 2020/3, s. 131.
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podejmowana decyzji wylacznie na podstawie zautomatyzowanego przetwarzania danych
(zob. art. 22 RODO). Aktualny jest natomiast obowigzek organu administracji publicznej (bo
»ma to zastosowanie”) podania danych kontaktowych inspektora ochrony danych (zob. art. 37
ust. 1 lit. a RODO, zgodnie z ktérym administrator i podmiot przetwarzajacy wyznaczaja in-
spektora ochrony danych, zawsze gdy przetwarzania dokonujg organ lub podmiot publiczny,
z wyjatkiem sagdow w zakresie sprawowania przez nie wymiaru sprawiedliwosci).

. Znaczenie przepisu. Przepisy RODO s3 stosowane w krajowych porzadkach prawnych

wprost, bez potrzeby implementacji. Przepis art. 13 RODO jest w Polsce przepisem bezposred-
nio obowigzujgcym - z dniem jego wejécia w zycie wedlug zasad i trybu okreslonego w prawie
unijnym; bezposrednio stosowalnym, co oznacza, ze moze stanowi¢ (samodzielng) podstawe
prawng decyzji organu administracji publicznej i orzeczenia sagdu oraz bezpo$rednio skutecz-
nym, zarGwno w tym znaczeniu, ze przyznaje bezposrednio prawo podmiotowe publiczne do
uzyskania od organu administracji publicznej okreslonych w tym przepisie informacji, jak
i w tym sensie, Ze moze stanowi¢ podstawe prawng zwrdcenia sie z takim Zgdaniem do wiasci-
wego organu wladzy publicznej lub sagdu. Obowigzywanie, stosowanie i skuteczno$¢ przepisu
art. 13 ust. 1 i 2 nie sg zalezne od wydania aktu normatywnego przez polskiego prawodawce,
a jego cechy przepisu uzasadniajg zakaz stanowienia przepiséw prawa polskiego regulujacych
materie unormowane w tym przepisie’®.

Wszystko to uzasadnia przekonanie, e art. 2a k.p.a. jest zbedny. Wprawdzie ustawo-
dawca unijny dopuscil wlaczenie elementéw RODO do prawa krajowego, ale odnidst to do
przypadkow, gdy ustawodawca krajowy zdecyduje si¢ — w zakresie, w jakim rozporzadzenie
to przewiduje — na doprecyzowanie lub zawezenie przepisow RODO przez prawo krajowe,
i o ile byloby to wowczas niezbedne, by krajowe przepisy byly spojne i zrozumiate dla osob,
do ktdrych majg zastosowanie (motyw 8 preambuty RODO). W rozporzadzeniu dopuszczono
np. mozliwo$¢ okreslenia w prawie panstwa cztonkowskiego okolicznosci dotyczacych kon-
kretnych sytuacji zwiazanych z przetwarzaniem danych, w tym dookreslenia warunkéw, ktére
decydujg o zgodnosci przetwarzania z prawem (motyw 10 preambuly RODO). W Kodeksie
postepowania administracyjnego przepisow takich nie przewidziano. Przepis art. 2a k.p.a. nie
okresla zadnych okolicznosci dotyczacych konkretnych sytuacji zwigzanych z przetwarzaniem
danych, bo nie mozna za takowg uzna¢ prowadzenia postepowan wymienionych w art. 1i2
k.p.a. (art. 2a § 1 in fine k.p.a.). To wynika bowiem z samego rozporzadzenia, z uzytego w nim
okre$lenia: ,wypelnienie obowiazku prawnego ciazacego na administratorze” (art. 6 ust. 1
lit. ¢ RODO). Nie dookreslono takze warunkow, ktére decydujg o zgodnosci przetwarzania
z prawem. Nie jest nim wskazanie momentu realizacji obowigzku informacyjnego (zob. mo-
tyw 64 preambuly RODO) ani stwierdzenie, ze wykonywanie obowigzku podania informa-
cji odbywa si¢ niezaleznie od obowigzkow organéw administracji publicznej przewidzianych
w Kodeksie postepowania administracyjnego i nie wptywa na tok i wynik postepowania. Jest
to oczywiste i wynika z motywu 4 preambuly, w ktorym wyjasniono, Ze przetwarzanie danych
osobowych nalezy zorganizowa¢ w taki sposéb, aby stuzylo ludzkosci, ze prawo do ochrony
danych osobowych nie jest prawem bezwzglednym i nalezy je postrzega¢ w kontekscie jego
funkcji spolecznej, a samo rozporzadzenie nie narusza praw podstawowych, wolnosci i zasad
uznanych w Karcie Praw Podstawowych, w tym m.in. prawa do skutecznego srodka prawnego
i dostepu do bezstronnego sadu.

A. Wrébel [w:] M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, A. Wrébel, Komentarz aktualizowany do Kodeksu postepo-
wania administracyjnego, LEX 2024, art. 2a.
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Art. 3 Dziat I. Przepisy ogolne

Agnieszka Krawczyk
Art. 3. [Wytaczenia spod mocy obowigzujacej Kodeksu]

§ 1. Przepisow Kodeksu postepowania administracyjnego nie stosuje sie do:
1) postepowania w sprawach karnych skarbowych;
2) spraw uregulowanych w ustawie z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podatkowa (Dz. U. z 2023 r.
poz. 2383 i 2760), z wyjatkiem przepisow dziatow IV i VIII.
§ 2. Przepiséw Kodeksu postepowania administracyjnego nie stosuje sie réwniez do postepowania
w sprawach:
1-3) (uchylone)
4) nalezacych do wtasciwosci polskich przedstawicielstw dyplomatycznych i urzedéw konsularnych,
o ile przepisy szczegdlne nie stanowig inaczej.
§ 3. Przepisow Kodeksu postepowania administracyjnego nie stosuje sie takze do postepowania
w sprawach wynikajacych z:
1) nadrzednosci i podlegtosci organizacyjnej w stosunkach miedzy organami painstwowymi i innymi pan-
stwowymi jednostkami organizacyjnymi,
2) podlegtosci stuzbowej pracownikdw organdw i jednostek organizacyjnych wymienionych w pkt 1,
o ile przepisy szczegdlne nie stanowig inaczej.
§ 4. Do postepowania w sprawach wymienionych w § 1, 2 i 3 pkt 2 stosuje sie jednak przepisy dzia-
tu VIl
§ 5. Rada Ministrow w drodze rozporzadzenia moze rozciaggna¢ przepisy Kodeksu postepowania admi-
nistracyjnego w catosci lub w czesci na postepowania w sprawach wymienionych w § 2.

1. Geneza przepisu. Przepis art. 3 k.p.a. wyznaczajacy zakres wytaczen spod mocy obowigzuja-
cej Kodeksu postepowania administracyjnego decyduje — wraz z art. 1 k.p.a. - o zakresie jego
stosowania, stanowigc wyraz racjonalnego podejscia do kwestii mozliwosci objecia regulacja
kodeksowsa kazdej indywidualnej sprawy. Jak wiadomo, postulatéw opracowania pelnej (bez
wylaczen) kodyfikacji postepowania administracyjnego nie udato sie zrealizowa¢ ani w okre-
sie miedzywojennym, ani nigdy pdzniej. Z niemoznoscia osiagniecia takiego stanu rzeczy li-
czyli sie twdrcy rozporzadzenia z 22.03.1928 r. o postepowaniu administracyjnem, w ktérym
juz w art. 1 zapowiedziano istnienie wyjatkow od zasady zastosowania jego postanowien we
wszystkich sprawach z zakresu prawa administracyjnego. Zakres tych wyjatkéw byt stosun-
kowo szeroki (art. 112-116 r.p.a.). Wzmocnienia nadwyrezonej przez wylaczenia zasady po-
wszechnosci stosowania rozporzadzenia z 22.03.1928 r. o postepowaniu administracyjnem
upatrywano w jego art. 117, ktory przewidywal mozliwos$¢ rozciggniecia mocy obowigzujacej
rozporzadzenia w odpowiednim zakresie na postepowania w sprawach spod jego dzialania

wylaczonych, co moglo nastapi¢ w drodze rozporzadzenia Rady Ministrow?®.

2. Wyjéciowy zakres wylaczen. W tekscie pierwotnym Kodeksu postepowania administracyj-
nego zakres wylaczen nie byt mniejszy. Stanowil on wynik z trudem wypracowanego kom-
promisu miedzy dgzeniem do opracowania w petni ogolnego Kodeksu a partykularyzmem re-
sortowym, ktorego rezultatem byto utrzymanie odrebnosci proceduralnych tam, gdzie byto to
uzasadnione specyfika danego dzialu administracji panistwowej i gdzie z reguly istnialy odreb-
ne kodyfikacje?. Zgodnie z art. 194 tekstu pierwotnego k.p.a. Kodeks nie miat zastosowania
do postepowania: 1) przed organami panstwowego arbitrazu gospodarczego, 2) karno-admi-
nistracyjnego, 3) karnego skarbowego, 4) przed komisjami rozjemczymi, 5) w sprawach ubez-
pieczen spolecznych oraz rent i zaopatrzen z innych tytutéw, 6) dyscyplinarnego, 7) podatko-
wego, 8) przed organami administracji wojskowej w sprawach unormowanych w przepisach

26 W. Katuski, Postgpowanie administracyjne, Warszawa 1929, s. 11.
%7 E. Iserzon [w:] E. Iserzon, J. Staro$ciak, Kodeks..., s. 331.
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szczegllnych, 9) przed Urzedem Patentowym PRL, 10) przed polskimi przedstawicielstwami
dyplomatycznymi i konsularnymi za granicg (§ 1). Ponadto spod jego mocy obowigzujacej
wylaczono sprawy: 1) powszechnego obowiagzku wojskowego, 2) dostarczania $rodkéw trans-
portowych dla potrzeb obrony Panstwa i bezpieczenstwa publicznego oraz sprawy $wiad-
czen osobistych i rzeczowych dla potrzeb obrony Panstwa, 3) odpowiedzialno$ci majgtkowej
za szkody wyrzadzone w majatku panstwowym, unormowanej w przepisach szczegolnych
(§ 2). Do wszystkich tych spraw mialy jednak zastosowanie przepisy dziatu IV k.p.a. (skargi
i wnioski) oraz art. 189 Kodeksu (§ 3). Podobng jak na gruncie r.p.a. funkcje miat petnic¢ prze-
pis art. 194 § 4 kp.a., ktory ustanawial upowaznienie dla Rady Ministréw do rozciagniecia
w drodze rozporzadzenia przepisow Kodeksu w calosci lub w czesci na postepowania przed
organami administracji panstwowej w sprawach wymienionych w § 1 i 2. Z upowaznienia
tego nigdy nie skorzystano, podobnie jak nie zdecydowano si¢ na redukcje przewidzianego
wart. 194 § 11 2 k.p.a. katalogu wyltaczen spod mocy obowigzujgcej Kodeksu postepowa-
nia administracyjnego. Doszto do tego tylko raz — w odniesieniu do spraw przez Urzedem
Patentowym (zob. art. 119 ustawy z 31.05.1962 r. - Prawo wynalazcze*®), w zwigzku z czym
art. 194 § 1 pkt 9 k.p.a. utracil moc. Co wigcej, mimo istnienia podstaw prawnych do rozciaga-
nia mocy obowigzujacej Kodeksu postepowania administracyjnego na sprawy nim nieobjete,
w ustawodawstwie zarysowata sie tendencja wrecz odwrotna, okreslana mianem dekodyfika-
¢ji postepowania administracyjnego, polegajaca na zamieszczaniu w ustawach szczegdlnych
mniejszych lub wiekszych odstepstw od regulacji kodeksowej*®.

3. Ograniczenie zakresu wylaczen. Zmiana tego stanu rzeczy stanowila jeden z celéw nowe-
lizacji k.p.a. dokonanej ustawg o NSA. Wowczas zdawano juz sobie sprawe, ze ,,mysl o pel-
nej unifikacji postepowania administracyjnego stanowi¢ moze tylko nieosiagalng ideg, jako
Ze swoista natura niektérych spraw wymaga okreslonych, racjonalnych odstepstw od zasad
postepowania 0gdlnego™. Znalazlo to wyraz w tresci art. 3 k.p.a., w ktérym zamieszczono
wylaczenia bezwarunkowe (bezwzgledne), obejmujace: 1) sprawy unormowane przepisami
0 postepowaniu arbitrazowym oraz 2) sprawy karne skarbowe (art. 3 § 1 k.p.a.) oraz wylacze-
nia warunkowe (wzgledne), aktualne wowczas, gdy przepisy szczegélne nie stanowia inaczej
(art. 3§ 213 in fine kp.a.). Do tej ostatniej kategorii zaliczono dwie grupy spraw — po pierw-
sze, sprawy: 1) powszechnego obowigzku obrony, 2) nalezace do wlasciwosci wojskowych
organéw administracji pafistwowej, 3) dyscyplinarne, 4) nalezace do wlasciwosci polskich
przedstawicielstw dyplomatycznych i urzedéw konsularnych (art. 3 § 2 k.p.a.) oraz po dru-
gie, sprawy: 1) nadrzednosci i podlegtosci organizacyjnej w stosunkach miedzy organami ad-
ministracji paiistwowej i innymi paistwowymi jednostkami organizacyjnymi, 2) podlegtosci
stuzbowej pracownikéw organdw i jednostek organizacyjnych wymienionych w pkt 1 (art. 3
§3kpa.).

4. Wylaczenia bezwarunkowe. Zakres tych wytaczen oceniono pozytywnie. Panstwowe komi-
sje arbitrazowe byly bowiem traktowane jako organy administracji publicznej, ale rozpozna-
waly one spory miedzy jednostkami gospodarki uspotecznionej. Podstawe materialnopraw-
ng stanowily tu przepisy prawa cywilnego, nie za$ administracyjnego. Samo postepowanie
bylo zblizone do postgpowania cywilnego i miato charakter kontradyktoryjny. Wszystko to

%8 Dz.U. Nr 33, poz. 156.
% R. Orzechowski, Nowelizacja kodeksu postepowania..., s. 47.
70 R. Orzechowski, Nowelizacja kodeksu postgpowania..., s. 47.

Agnieszka Krawczyk 73



Art. 3 Dziat I. Przepisy ogolne

doprowadzito ostatecznie do powierzenia spraw nalezacych do arbitrazu gospodarczego sa-
dom powszechnym, a przepisy stanowigce podstawe dziatania arbitrazu gospodarczego utra-
city moc (zob. ustawa z 24.05.1989 r. o rozpoznawaniu przez sady spraw gospodarczych??).

Sprawy karne skarbowe wylaczone byly spod mocy obowiazujacej kodyfikacji juz pod
rzagdem rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej z 22.03.1928 r. o postepowaniu admi-
nistracyjnem. Regulujace te sprawy akty prawne traktowano jako sprawy karne nalezace do
jurysdykeji sadow powszechnych (karnych), mimo Ze pewne etapy postepowania w tych spra-
wach, w tym czynnosci orzecznicze w niektdrych z nich, nalezaly do organéw administracji
skarbowej. Taka kwalifikacja tych spraw jest aktualna do dzis”’

Milczeniem pominieto natomiast aktualne na gruncie rozporzadzenia Prezydenta Rze-
czypospolitej z 22.03.1928 r. o postepowaniu administracyjnem i w wersji pierwotnej Kodeksu
postepowania administracyjnego wylaczenie stosowania Kodeksu w postepowaniu w spra-
wach karno-administracyjnych. Problem stosowania Kodeksu postepowania administracyj-
nego do spraw o mieszanym, administracyjno-karnym charakterze nie stracit jednak na aktu-
alnoéci (zob. wprowadzenie do dziatu I'Va).

. Wylaczenia warunkowe. Pozostale wylaczenia mialy charakter warunkowy i dotyczyly, po
pierwsze, spraw okreslonych przedmiotowo jako ,sprawy powszechnego obowigzku obro-
ny’, przez ktére rozumiano sprawy indywidualne rozstrzygane w drodze zewnetrznych aktow
administracyjnych przez organy administracji dziatajace na podstawie ustawy z 21.11.1967 r.
o powszechnym obowigzku obrony Rzeczypospolitej Polskiej*”?, a po drugie, spraw okreslo-
nych podmiotowo, obejmujgcych sprawy nalezace do wlasciwosci wojskowych organéw ad-
ministracji panstwowej — bez ograniczenia do wspomnianej u.p.0.0. Powodem ich wytaczenia
spod mocy obowigzujacej Kodeksu postepowania administracyjnego byt wyspecjalizowa-
ny charakter ich dziatalnosci, zdeterminowany przez zasade jednoosobowego kierownictwa
i podlegtosci stuzbowej, potaczonych z dyscypling wojskows i forma rozkazu jako dominuja-
cg postacig operatywnego kierownictwa, a w niektdrych przypadkach - rozstrzygania spraw
indywidualnych*.

Warunkowy charakter miato takze wylaczenie stosowania Kodeksu postepowania admi-
nistracyjnego w wyodrebnianych przy uwzglednieniu kryterium przedmiotowego sprawach
dyscyplinarnych. Odpowiedzialno$¢ dyscyplinarng uznawano za swoista odpowiedzialnos¢
karng administracyjna, ponoszong za naruszenie obowigzkow wynikajacych z pelnienia okre-
$lonej stuzby lub funkcji w organach panstwowych lub norm regulujgcych wykonywanie okre-
Slonego zawodu czy uzytkowania zaktadéw panstwowych, jak szkoly wyzsze. Zréznicowanie
zasad odpowiedzialnoéci dyscyplinarnej i trybu postepowania nie pozostawalo bez zwiazku
z wylaczeniem tych spraw z zakresu mocy obowigzujgcej Kodeksu postepowania administra-
cyjnego, czego jednak nie uznawano za zbyt przekonywujacy argument™”.

Warunkowe bylo takze wylaczenie o charakterze podmiotowym w postaci spraw nale-
zacych do wlasciwosci polskich przedstawicielstw dyplomatycznych i urzedéw konsularnych.
Z uwagi na regulowany przez umowy i zwyczaje miedzynarodowe zakres i tryb dzialania

Dz.U. Nr 33, poz. 175 ze zm.

72 P. Hofmanski, Reforma postgpowania karnego skarbowego, PiP 1994/10,s. 38 i n.

Dz.U. 22018 r. poz. 1459 ze zm.; dalej: u.p.o.o.

74 R. Orzechowski [w:] J. Borkowski, J. Jendroska, R. Orzechowski, A. Zielinski, Kodeks postepowania..., red. J. Bor-
kowski, s. 46-47.

75 R. Orzechowski [w:] J. Borkowski, J. Jendroska, R. Orzechowski, A. Zielinski, Kodeks postepowania..., red. J. Bor-
kowski, s. 47-48.
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przedstawicielstw dyplomatycznych jako reprezentujacych panstwo wysytajace w stosunkach
z panstwem przyjmujacym nie uznawano ich w zasadzie za organy administracji. Funkgcje
te pelnily one wyjatkowo, gdy w danym kraju nie zostata zorganizowana stuzba konsularna.
W przypadku za$, gdy stuzba taka zostala powotana, przedstawicielstwa dyplomatyczne pet-
nily wobec niej funkcje nadzorcze i w tym zakresie skuteczne bylo wylaczenie stosowania Ko-
deksu postepowania administracyjnego, o ktérym mowa. Z kolei urzedy konsularne, z uwagi
na ich zbiorczg kompetencje, obejmujacg sprawy nalezace w kraju do réznych wyspecjalizo-
wanych organéw administracji, wymagaly odstepstw od rygoréw procesowych narzuconych
przez k.p.a. Niemniej juz w ustawie z 13.02.1984 r. o funkcjach konsuléw Rzeczypospolitej
Polskiej*”® skorzystano z mozliwosci poddania pewnych spraw rezimowi Kodeksu postepowa-
nia administracyjnego, co uczyniono w sprawach skarg i wnioskow.

Do warunkowych wylaczen spod mocy obowigzujacej Kodeksu postepowania admini-
stracyjnego zaliczono takze sprawy nadrzednosci i podleglosci organizacyjnej w stosunkach
miedzy organami administracji panistwowej i innymi panstwowymi jednostkami organizacyj-
nymi oraz sprawy podleglosci stuzbowej pracownikéw takich organdw i jednostek organiza-
cyjnych. Uznano to za w pelni uzasadnione w $wietle koncepcji postepowania administra-
cyjnego jako procedury normujgcej tryb stosowania przez organy administracji powszechnie
obowigzujgcych norm materialnych w stosunku do podmiotéw niepodporzadkowanych im
organizacyjnie?”’. Do drugiej kategorii spraw — wynikajacych z podleglosci stuzbowej pra-
cownikow - zaliczono tylko te, w ktorych uczestniczy osoba bedaca juz pracownikiem orga-
nu administracji*’®, a wiec takie, ktére powstaja w procesie kierowania podwtadnymi przez
przetozonego. Wobec tego, ze proces ten realizuje si¢ w glownej mierze w drodze wydawania
polecen stuzbowych, to postepowanie administracyjne réwniez tutaj nie przystaje. Polecenia
stuzbowe majg wprawdzie charakter aktéw administracyjnych indywidualnych, ale o charak-
terze wewnetrznym, nie majg one bowiem adresata znajdujgcego si¢ na zewnatrz struktury or-
ganow administracji. Zwigzane sg one z wewnetrznym kierowaniem, ktére ma na celu zapew-
nienie sprawnego dzialania administracji jako systemu, a ich realizacje zabezpieczajg sankcje
w postaci srodkow dyscyplinarnych?.

Do wszystkich wylgczonych spod mocy obowigzujacej Kodeksu postepowania admini-
stracyjnego postepowan, z wyjatkiem spraw wynikajacych z nadrzednosci i podleglosci or-
ganizacyjnej w stosunkach miedzy organami administracji panstwowej i innymi panstwowy-
mi jednostkami organizacyjnymi, przewidziano stosowanie przepisow dzialu VIII Kodeksu
(art. 3 § 4 k.p.a.), dopuszczajac jednoczesnie mozliwos$¢ rozciggniecia jego przepisow w calosci
lub w czeéci na postepowania w sprawach wymienionych w § 2, do czego zostata upowaznio-
na Rada Ministrow w drodze rozporzadzenia (art. 3 § 5 k.p.a.). Upowaznienie to pozostato
niewykorzystane.

6. Dalsze ograniczenie wylaczen. W wyniku nowelizacji k.p.a. z 1990 r. zmieniono istotnie prze-
pis art. 3 k.p.a. W zwigzku ze zniesieniem arbitrazu gospodarczego i powierzeniem spraw don
nalezacych sadom powszechnym, zmieniono art. 3 § 1 k.p.a., pozostawiajac jego w ramach
jako bezwarunkowo wylaczone spod mocy obowigzujacej Kodeksu jedynie postepowania

76 Dz.U. Nr 9, poz. 34 ze zm.

277 W. Dawidowicz, Postepowanie administracyjne. Zarys wykladu, Warszawa 1983, s. 35-36.

778 R. Orzechowski [w:] J. Borkowski, ]. Jendroska, R. Orzechowski, A. Zielinski, Kodeks postgpowania..., red. J. Bor-
kowski, s. 51.

29 1. Letowski, Polecenie stuzbowe w administracji, Warszawa 1972, s. 51-521 126-134.
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w sprawach karnych skarbowych. Jednoczesnie w art. 3 § 2 k.p.a. skreslono pkt 1-3, poprze-
stajac na warunkowym - ,,0 ile przepisy szczegolne nie stanowig inaczej” - wylaczeniu sto-
sowania Kodeksu postepowania administracyjnego w postepowaniu w sprawach nalezacych
do wiasciwosci polskich przedstawicielstw dyplomatycznych i urzedéw konsularnych. Odtad
regulacji kodeksowej zostaly poddane wylaczone dotad sprawy powszechnego obowiazku
obrony uregulowane w u.p.0.0., a nastepnie w ustawie z 11.03.2022 r. o obronie Ojczyzny*”,
z zastrzezeniami i modyfikacjami z niej wynikajgcymi. Podobnie mocg obowigzujacg Kodek-
su objeto postepowania w sprawach nalezacych do wlasciwosci wojskowych organdw admini-
stracji, uregulowanych w ustawach zastapionych przez ustawe o obronie Ojczyzny, w zakresie
tam okreslonym.

7. Sprawy dyscyplinarne. Zrezygnowano tez z wylaczenia spod mocy obowigzujacej Kodeksu
postepowan w sprawach dyscyplinarnych, co jednak nie oznacza, ze sprawy te zostaly objete
jego regulacja. Wrecz przeciwnie, z uwagi na ich blizsza prawu karnemu nature w przepisach
ustaw odrebnych regulg jest odestanie w tym zakresie do Kodeksu postepowania karnego i -
co najwyzej — poddanie niebedgcego decyzjg administracyjng orzeczenia konczacego poste-
powanie dyscyplinarne kontroli wewnatrzadministracyjnej, a nastepnie - kontroli sprawowa-
nej przez s3d administracyjny. Przyklad takich unormowan odnajdujemy w przepisach ustawy
z 6.04.1990 1. o Policji*®'. Zgodnie z jej art. 135p, w zakresie nieuregulowanym w ustawie do
postepowania dyscyplinarnego stosuje sie odpowiednio przepisy Kodeksu postepowania kar-
nego (z okreslonymi w przepisie wyjatkami). Stosownie natomiast do art. 135k ust. 11 2, po-
stepowanie dyscyplinarne jest dwuinstancyjne; od orzeczenia wydanego w pierwszej instancji
obwinionemu przystuguje w terminie 7 dni od dnia doreczenia orzeczenia odwolanie, ktore
skfada si¢ do wyzszego przelozonego dyscyplinarnego za posrednictwem przetozonego, ktéry
wydal orzeczenie w pierwszej instancji. Jak stanowi art. 138 ustawy, od orzeczenia i postano-
wienia konczacych postepowanie dyscyplinarne policjantowi przystuguje prawo wniesienia
skargi do sadu administracyjnego. Odestanie do przepiséw Kodeksu postepowania karnego
w postepowaniu dyscyplinarnym przewidziano takze m.in. w art. 37' w.p.u.p., art. 136bzi usta-
wy z 12.10.1990 r. o Strazy Granicznej®, art. 97p ustawy z 23.12.1994 r. o Najwyzszej Izbie
Kontroli?®, art. 275 ustawy o KAS, czy art. 305 p.s.w.n. W zadnym z tych postepowan orze-
czenie dyscyplinarne nie ma formy decyzji administracyjnej, jednak niektére z tych orzeczen
poddane sg kontroli sadu administracyjnego (art. 136by ustawy o SG, art. 97n ustawy o NIK,
art. 269 ustawy o KAS).

8. Wylaczenie spraw podatkowych. Z dniem 1.01.1998 r. doszto do kolejnej zmiany w zakre-
sie wylgczen spod mocy obowigzujacej Kodeksu postepowania administracyjnego. Wejécie
w zycie Ordynacji podatkowej zakonczylo niemal dwudziestoletni okres regulowania poste-
powania w sprawach zobowigzan podatkowych przez Kodeks postepowania administracyj-
nego. Odtad zawarte w jego rozdziale IIT odnoszace si¢ do tego przepisy art. 164-179 zosta-
ly skreslone, co znalazlo odzwierciedlenie w art. 3 § 1 k.p.a., w ktérym do bezwarunkowego
wylaczenia jego stosowania w sprawach karnych skarbowych dodano sprawy uregulowane
w Ordynacji podatkowej. Wyjatek stanowily przepisow dziatow IV, V, VII i VIIJ, ktére nadal

% Dz.U. 2 2025 1. poz. 825; dalej: u.0.0.
#1 Dz.U. 2 2025 1. poz. 636.
#2 Dz.U. 22025 r. poz. 914.
# Dz.U. 22022 r. poz. 623.
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mialy zastosowanie w postepowaniu podatkowym. Przepisy o wydawaniu za$wiadczen (dziat
VII k.p.a.) usunieto z tego katalogu ustawg z 12.09.2002 r. o zmianie ustawy — Ordynacja po-
datkowa oraz o zmianie niektorych innych ustaw*, gdyz odtad procedura podatkowa zostata
wyposazona we wlasne w tym zakresie unormowania (dzial VIIIa o.p.). Cyfre V (odnoszaca
sie niegdy$ do rozstrzygania sporéw o wlasciwos¢ miedzy organami administracji publicznej
a sagdami powszechnymi) usunigto z tresci art. 3 § 1 pkt 2 k.p.a. dopiero ustawg z 1.10.2021 r.
o zmianie niektorych ustaw w celu poprawy spojnosci terminologicznej systemu prawnego®.

. Aktualny zakres wylaczen bezwarunkowych. W aktualnym stanie prawnym zakres bezwa-

runkowych wylaczen spod mocy obowigzujacej Kodeksu postepowania administracyjnego
obejmuje zatem postepowania w sprawach karnych skarbowych (art. 3 § 1 pkt 1 k.p.a.) oraz
spraw uregulowanych w Ordynacji podatkowej, z wyjatkiem przepiséw dziatéw IV, reguluja-
cych udzial w postepowaniu administracyjnym prokuratora oraz dzialu VIII, normujacych
skargi i wnioski (art. 3 § 1 pkt 2 kp.a.).

Wylaczenie warunkowe - postepowania w sprawach nalezacych do wlasciwosci polskich
przedstawicielstw dyplomatycznych i urzedéw konsularnych. W ramach wylaczen warun-
kowych (0 ile przepisy szczegolne nie stanowig inaczej”) mieszczg sie postepowania w spra-
wach nalezacych do wiasciwoséci polskich przedstawicielstw dyplomatycznych i urzedow
konsularnych (art. 3 § 2 pkt 4 kp.a.), ktérych wykaz zostal zamieszczony w obwieszczeniu
Ministra Spraw Zagranicznych z 28.03.2024 r. w sprawie wykazu jednostek organizacyjnych
podlegtych Ministrowi Spraw Zagranicznych lub przez niego nadzorowanych?®. Sprawy nale-
z3ce do wlasciwosci konsulow uregulowano w ustawie z 25.06.2015 r. - Prawo konsularne®’,
ktdrej art. 3 ust. 1 pkt 4 mianem urzedu konsularnego okresla konsulat generalny, konsulat,
wicekonsulat albo agencje konsularng, jak tez wydzial konsularny lub inng komoérke organiza-
cyjna wyodrebniong w strukturze przedstawicielstwa dyplomatycznego Rzeczypospolitej Pol-
skiej, obstugujace konsula. Konsulem jest kierownik urzedu konsularnego, a w okregu kon-
sularnym, w ktérym nie utworzono urzedu konsularnego - powolany urzednik konsularny
w przedstawicielstwie dyplomatycznym (art. 10 pr. konsul.). Wylaczenie spod mocy obowia-
zujgcej Kodeksu postepowania administracyjnego ma charakter podmiotowy, a samo poste-
powanie przed konsulem okresla si¢ mianem procedury autonomicznej. Nie oznacza to jed-
nak, ze wylaczenie, o ktérym mowa, rozciaga si¢ na organy administracji publicznej w kraju,
kontrolujace w trybie nadzoru rozstrzygniecia podjete w indywidualnych sprawach obywateli
polskich. Organ wyzszego stopnia w stosunku do organu konsularnego, dziatajacy w kraju,
w trybie nadzoru, jest zobowigzany do stosowania przepisow Kodeksu postepowania admini-
stracyjnego (wyrok NSA z 7.10.2004 r., OSK 106/04%%).

Wylaczenie warunkowe - postepowaniach w sprawach wynikajacych z nadrzednosci i pod-
leglosci organizacyjnej w stosunkach mi¢dzy organami panstwowymi i innymi panstwo-
wymi jednostkami organizacyjnymi. Warunkowe sg takze pozostate wytaczenia spod mocy
obowigzujacej Kodeksu postepowania administracyjnego, a mianowicie w postepowaniach

#4 Dz.U. Nr 169, poz. 1387 ze zm.

% Dz.U. poz. 2052.

#6 M.P. 22024 r. poz. 281.

%7 Dz.U. 2 2023 1. poz. 1329; dalej: pr. konsul.
2% LEX nr 160771.
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w sprawach wynikajacych z: nadrzednosci i podlegtosci organizacyjnej w stosunkach miedzy
organami panstwowymi i innymi panstwowymi jednostkami organizacyjnymi (art. 3 § 3 pkt 1
k.p.a.) oraz podlegtosci stuzbowej pracownikdw organdw i jednostek organizacyjnych wymie-
nionych w pkt 1 (art. 3 § 3 pkt 2 k.p.a.). Jak z tego wynika, de lege lata dla wyznaczenia granic
zwigzania przepisami Kodeksu postepowania administracyjnego znaczenie ma odréznienie
sfery zewnetrznej dzialania administracji od sfery wewnetrznej. W ramach tej ostatniej
w nauce wyroznia si¢ dwie plaszczyzny: mikroadministracyjna, ktéra wyraza uktad zalezno-
$ci przetozony - podwladny i na ktérej glowna forma dzialania jest polecenie stuzbowe oraz
makroadministracyjng, obejmujacg stosunki miedzy organami administracji rzagdowej ogol-
nej i specjalnej, centralnej i terenowej oraz miedzy organami a wyodrebnionymi jednostkami
organizacyjnymi niemajacymi statusu organu®®. Obejmuja one w zasadzie wszystko to, co zo-
stalo ujete wart. 3§ 3 k.p.a.

Sfera zewnetrznej dzialania administracji a sfera wewnetrzna w orzecznictwie sagdowym.
O ile w orzecznictwie sgdowym na tym tle nie budzi wiekszych watpliwosci, ze ,,zarzadze-
nia wydawane przez organ zalozycielski w stosunku do przedsiebiorstwa panstwowego nie
majg charakteru decyzji administracyjnej w rozumieniu ustawy z 1960 roku kodeks poste-
powania administracyjnego’ (wyrok NSA z 16.02.2018 r., I OSK 834/16*", oraz wyrok SN
221.10.1983 r., IIT PRN 1/83%",17 13.12.1991 1., I CR 85/91%?), o tyle nierzadko pojawiajg sie
one przy wyznaczaniu granic sprawy podlegloéci stuzbowej w rozumieniu art. 3 § 3 pkt 2 k.p.a.
Za niebedace forma dziatania w zakresie stosunku stuzbowego i niewynikajace z podlegtosci
stuzbowej, a wiec objete regulacja k.p.a., uznano np. zniesienie przez Ministra Sprawiedliwo-
$ci klauzuli tajnosci ,,zastrzezone” w odniesieniu do oswiadczenia majatkowego sedziego sadu
powszechnego (wyrok NSA z 26.10.2021 r., IT GSK 1649/21*), czy ,,niewyrazenie zgody na
dalsze zajmowanie stanowiska sedziego” (wyrok NSA z 8.12.2020 r., II GSK 875/20**, oraz
z 11.01.2024 1., IT GSK 968/23**). Z kolei za niemajgce charakteru decyzji administracyjnej,
lecz bedace aktami wewnetrznymi, wynikajacymi z podleglosci stuzbowej pracownika, uzna-
no wszelkie rozstrzygniecia w przedmiocie czasu stuzby zotnierzy zawodowych (postanowie-
nie NSA z 6.06.2012 r., I OSK 376/12%°), w tym czynno$¢ dyrektora izby celnej polegajaca
na czasowym okresleniu miejsca pelnienia stuzby (postanowienie NSA z 4.10.2011 r., I OSK
1522/11%"), z tym ze ,wlaczenie do decyzji o przeniesieniu lub wyznaczeniu na stanowisko
stuzbowe Zzolnierza zawodowego rozstrzygniecia okreslajacego wysoko$¢ jego uposazenia
(grupe uposazenia) nie pozbawia zolnierza prawa do zaskarzenia tego rozstrzygniecia do sadu
administracyjnego” (uchwata NSA z 10.04.2006 r., I OPS 3/06*%). Wewnetrzny charakter maja
takze opinie o przebiegu stuzby, takie jak postanowienie dyrektora zaktadu karnego o utrzy-
maniu w mocy zaskarzonej przez funkcjonariusza Stuzby Wieziennej opinii stuzbowej, wyda-
ne na podstawie § 8 ust. 1 rozporzadzenia Ministra Sprawiedliwo$ci z 21.11.1996 r. w sprawie

*% 1. Lipowicz, Pojecie sfery wewnetrznej administracji paristwowej, Katowice 1991, s. 86-87.
#0 LEX nr 2479000.

»1 OSNC 1984/6, poz. 95.

#2 OSNC 1993/3, poz. 41.

#% LEX nr 3264765.

#* LEX nr 3094847.

#5 LEX nr 3702359.

#¢ LEX nr 1332344.

»7 LEX nr 964683.

% ONSAiIWSA 2006/3, poz. 69.
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opiniowania funkcjonariuszy Stuzby Wigziennej (uchwata NSA z 5.12.2011 r., I OPS 2/11%%,
oraz uchwata SN z 5.12.2011 r., I OPS 2/113%).

Znacznie wiecej watpliwosci na tym tle pojawia sie¢ w kontekscie kwalifikacji do sfery
wewnetrznej lub zewnetrznej dominujgcych w ramach istniejacych lub potencjalnych sto-
sunkow stuzbowych pozajurysdykeyjnych form dzialania administracji, takich jak inne niz
decyzja lub postanowienia akty lub czynnosci. Tytulem przyktadu, do spraw z zakresu relacji
podleglosci stuzbowej zalicza si¢ akt odmowy udzielenia urlopu wychowawczego zotnierzowi
zawodowemu (postanowienie NSA z 29.09.2023 r., IIT OSK 1846/23*""), odmiennie za$ — do
grupy aktow, o ktorych mowa w art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. — rozstrzygniecie komisji konkursowej
samorzgdowego kolegium odwotawczego o odmowie przedstawienia kandydata zgromadze-
niu ogolnemu kolegium na pozaetatowego czlonka tego kolegium, ktore wprawdzie ,,nie jest
decyzjg ani postanowieniem, ale ma charakter zewnetrzny, poniewaz jest skierowane do pod-
miotu niepodporzagdkowanego organizacyjnie ani stuzbowo organowi” (postanowienie NSA
24.10.2022 1., IIT OSK 1997/22%2),

Sfera zewnetrzna dzialania administracji a sfera wewnetrzna - postulaty nauki. Niewy-
kluczone, ze problemy te mozna byloby rozwigzaé przy uzyciu metody przyjetej w systemie
austriackim, polegajacej na enumeratywnym wyliczeniu kategorii spraw objetych wylaczenia-
mi spod mocy obowiazujacej Kodeksu, z zastrzezeniem warunkowego ich charakteru (o ile
przepisy szczegdlne nie stanowig inaczej). Formulg taka postuzono si¢ w art. I ust. 3 EGVG,
zgodnie z ktorym, jezeli wyraznie nie postanowiono inaczej, przepisdw ustaw o postepowaniu
administracyjnym nie stosuje sie: 1) w sprawach podatkéw i danin publicznych, pobieranych
przez organy podatkowe (te reguluje BAO, AbgEO oraz FinStrG); 1a) w sprawach patento-
wych i ochrony wzoréw, znakéw towarowych i innych oznaczen produktéw; 1b) w sprawach
dotyczacych reformy rolnej; 2) w sprawach dotyczacych wyréwnania obcigzen rodzinnych;
3) w sprawach stuzby publicznej, stosunkéw emerytalnych i rentowych; 4) w sprawach prze-
prowadzania okre$lonych wyboréw (w tym Prezydenta Federalnego, wyboréw do powszech-
nych organéw przedstawicielskich i Parlamentu Europejskiego czy referendéw); 5) w spra-
wach dyscyplinarnych i 6) w sprawach przeprowadzania egzamin6w stuzacych ocenie wiedzy
o0sob z okreslonych dziedzin, o ile nie wigze sie to z dopuszczeniem do egzaminu. W literatu-
rze podkresla sie, Ze wyjatek w postaci spraw stuzby publicznej ma historyczne uzasadnienie
w traktowaniu stosunku miedzy pafistwem a jego urzednikami nie jako stosunku prawne-
go, lecz jako ,szczegdlnego stosunku wladztwa” (besonderes Gewaltverhiltnis®®), w zwigzku
z czym prowadzenie w tych sprawach prawnie uregulowanego postepowania nie wydaje sie
mozliwe. Obecnie koncepcja ta zostata w duzym stopniu zarzucona, co znalazto odzwier-
ciedlenie w § 1 ustawy o postepowaniu w sprawach urzedniczych (Dienstrechtsverfahrensge-
setz 1984 - DVG)*™™, zgodnie z ktérym do postepowan w sprawach stuzby publicznej, sto-
sunkow emerytalnych lub rentowych (zwanych dalej ,,stosunkiem stuzbowym”) stosuje sie
AVG z odstepstwami przewidzianymi w DVG. By¢ moze zatem wart jest rozwazenia sformu-
fowany w rodzimej nauce postulat rezygnacji z podziatu na dzialania w sferze wewnetrznej

»2 ONSAIWSA 2012/2, poz. 18.

3 Prok. i Pr.-wkt. 2013/4, poz. 41.

301 ONSAIWSA 2024/2, poz. 24.

302 LEX nr 3416654.

3% LK. Adamovich, B.-C. Funk, Allgemeines Verwaltungsrecht, Wien-New York 1987, s. 258-260.
3% BGBI. Nr 29/1984 ze zm.
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i zewnetrznej administracji, ktdry jest ,w demokratycznym panstwie prawa anachroniczny
(...) i z pewnoscig nie powinien by¢ traktowany jako dogmat czy tez aksjomat™.

Agnieszka Krawczyk
Art. 4. [Immunitet dyplomatyczny i konsularny]

Kodeks postepowania administracyjnego nie narusza szczeg6lnych uprawnien wynikajacych z immuni-
tetu dyplomatycznego i konsularnego oraz uméw i zwyczajow miedzynarodowych.

. Geneza przepisu. Zasade nienaruszalno$ci przepiséw o szczegoélnych uprawnieniach oséb

korzystajacych z immunitetéw dyplomatycznych wprowadzono w art. 193 k.p.a. tekstu pier-
wotnego, nawigzujac do znanej w prawie miedzynarodowym i krajowym instytucji ekstery-
torialnosci, zwanej prawem zakrajowosci (zob. np. art. 30 ustawy z 10.12.1920 r. o budowie
i utrzymaniu drég publicznych w Rzeczypospolitej Polskiej*™; art. 4 rozporzadzenia Prezy-
denta RP 7 24.10.1934 r. o $wiadczeniach osobistych®” czy art. 52 dekretu z 16.05.1946 1. o po-
stepowaniu podatkowym®®). W pierwotnym, nieaktualnym juz dzi§ rozumieniu, zakfadata
ona, ze osoby zen korzystajgce, mimo Ze przebywaja na terytorium obcego panstwa, s3 uwa-
zane za pozostajace na terytorium panstwa, ktdrego sa obywatelami. Uzyte w art. 193 k.p.a.
pojecie ,immunitetu” bazowalo juz na innym podejsciu, a mianowicie na przyjeciu, Ze 0so-
by nim objete powinny mie¢ zapewnione takie warunki pracy, aby nie doznawaly jakichkol-
wiek przeszkdd w pelnieniu zwigzanej z tym funkcji. Mimo iz w przepisie byla mowa tylko
o immunitetach dyplomatycznych, uznawano, ze Kodeks postepowania administracyjnego
nie narusza réwniez immunitetow konsularnych ustanowionych zwyczajami i umowami
miedzynarodowymi*®.

. Nienaruszalno$¢ szczegélnych uprawnien. Przepis art. 4 k.p.a. zostal wprowadzony do

Kodeksu (jako art. 3') ustawg o NSA. Z jego brzmienia wynika, ze nie narusza on szczegol-
nych uprawnien wynikajacych z immunitetu dyplomatycznego i konsularnego oraz takichze
uprawnien wynikajacych z umow i zwyczajow miedzynarodowych. Uzyty w przepisie zwrot
»hie narusza® oznacza ustgpienie pierwszenstwa tym uprawnieniom, a wiec odstgpienie
w tym zakresie od stosowania przepisow Kodeksu. Respektowanie tych uprawnien stanowi
wyraz przestrzegania przez Polske wiazacego ja prawa miedzynarodowego (art. 9 Konsty-
tucji RP).

. Zrédla szczegdlnych uprawnien. Szczegdlne uprawnienia, o ktérych mowa w art. 4 k.p.a.,

maja wynika¢ z immunitetu dyplomatycznego i konsularnego oraz umoéw i zwyczajow mie-
dzynarodowych. W sferze prawa zwyczajowego miesci si¢ immunitet panstwa®’, od ktérego

J. Zimmermann, Aksjomat, czy anachronizm [w:] Relacje pomiedzy sferg zewnetrzng i sferg wewnetrzng dzialan ad-
ministracji publicznej, red. P. Dobosz, A. Puczko, LEX 2023.

Dz.U.z 1948 r. Nr 54, poz. 433 ze zm.

Dz.U.z 1939 r. Nr 55, poz. 354.

Dz.U.z1963 r. Nr 11, poz. 60 ze zm.

E. Iserzon [w:] E. Iserzon, J. Starosciak, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz. Teksty, wzory i formula-
rze, Warszawa 1970, s. 328-329.

M. Kaldunski, Immunitet paristwa. Nowe tendencje i wyzwania [w:] Ewolucja immunitetow majgcych swoje Zrédto
w prawie migdzynarodowym, red. I. Skomerska-Muchowska, £6dz 2014, s. 15-16.
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.....

umowami dwustronnymi lub wielostronnymi (np. tzw. NATO SOFA, tj. Umowa miedzy Pan-
stwami-Stronami Traktatu Pétnocnoatlantyckiego dotyczaca statusu ich sit zbrojnych, sporz-
dzong w Londynie dnia 19.06.1951 r.), a takze np. rezolucjami ONZ lub ustawami krajowymi.

Nie ma powszechnej umowy miedzynarodowej regulujacej te kwestie®'".

. Zakres szczegolnych uprawnien wynikajacych z immunitetow. Zakres szczegolnych upraw-

nien wynikajacych z immunitetéw dyplomatycznych i konsularnych nalezy natomiast usta-
la¢ na podstawie regulujacych je uméw miedzynarodowych (konwencja wiedenska o stosun-
kach dyplomatycznych, sporzadzona w Wiedniu dnia 18.04.1961 r.*'>; konwencja wiederiska
o stosunkach konsularnych sporzagdzona w Wiedniu dnia 24.04.1963 r.*"* oraz konwencja
o misjach specjalnych otwarta do podpisu w Nowym Jorku dnia 16.12.1969 r.*"4, a takze kon-
wencja dotyczgca przywilejow i immunitetow Narodéw Zjednoczonych zatwierdzona przez
Ogdlne Zgromadzenie Narodéw Zjednoczonych dnia 13.02.1946 1%, i o przywilejach i im-
munitetach organizacji wyspecjalizowanych przyjeta przez Zgromadzenie Ogélne Narodow
Zjednoczonych dnia 21.11.1947 r.*'¢, a ponadto liczne dwustronne konwencje konsularne).
W preambutach konwencji o stosunkach dyplomatycznych, konsularnych i misjach spe-
cjalnych wskazano, ze celem przywilejow i immunitetow nie jest zapewnienie korzysci po-
szczegolnym osobom, lecz zabezpieczenie skutecznego wykonywania funkcji przez misje
dyplomatyczne reprezentujace ich pafstwa. Znajduje to odzwierciedlenie w ich przepisach
(zob. np. art. 42 konwencji o stosunkach dyplomatycznych, zgodnie z ktérym przedstawiciel
dyplomatyczny nie bedzie wykonywal w paistwie przyjmujacym zadnej dziatalnosci zawodo-
wej lub handlowej majgcej na celu zysk osobisty), ktore faczg immunitet z pelnieniem funkgji.
Immunitety nie rozciagaja sie wiec na sfere nieurzedows (prywatng), jak np. zagospoda-
rowanie nieruchomosci stanowigcej wlasno$¢ przedstawiciela dyplomatycznego jako osoby

prywatnej’".

. Charakter immunitetow. Immunitety, o ktérych mowa, maja charakter immunitetéw ju-

rysdykcyjnych (nalezy od niego odrézni¢ immunitet egzekucyjny - zob. art. 32 ust. 4 kon-
wencji o stosunkach dyplomatycznych oraz art. 45 ust. 4 konwencji o stosunkach konsular-
nych, a takze art. 14 u.p.e.a.). Jak wynika z art. 43 ust. 1 konwencji o stosunkach konsularnych,
urzednicy konsularni i pracownicy konsularni nie podlegajg jurysdykcji wtadz administracyj-
nych panstwa przyjmujacego w odniesieniu do czynnoéci dokonanych w wykonaniu funk-
cji konsularnych. Stosownie do art. 44 ust. 1 tej konwencji cztonkowie urzedu konsularnego
mogg by¢ wzywani w charakterze swiadkéw w toku postepowania administracyjnego, przy
czym pracownicy konsularni oraz czlonkowie personelu stuzby nie powinni odmawia¢ skta-
dania zeznan, z wyjatkiem przypadkéw wymienionych w ustepie 3 (cztonkowie urzedu kon-
sularnego nie s obowigzani do skladania zeznan co do faktéw zwigzanych z wykonywaniem

A. Wyrozumska, Rozréznienie immunitetu paristwa oraz immunitetow dyplomatycznych [w:] Ewolucja immunitetow
majgcych swoje Zrédto w prawie migdzynarodowym, red. I. Skomerska-Muchowska, £.6dz 2014, s. 55.

Dz.U.z 1965 r. Nr 37, poz. 232.

Dz.U.z 1982 r. Nr 13, poz. 98.

Dz.U. z 1985 r. Nr 48, poz. 245.

Dz.U. z 1948 r. Nr 39, poz. 286.

Dz.U.z 1970 1. Nr 4, poz. 25 ze zm.

R. Orzechowski [w:] J. Borkowski, J. Jendroska, R. Orzechowski, A. Zielinski, Kodeks postgpowania..., red. J. Bor-
kowski, s. 55; A. Wyrozumska, Rozréznienie immunitetu..., s. 59.
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ich funkcji ani do przedstawiania urzedowej korespondencji i dokumentéw odnoszacych sie
do ich funkcji. Maja oni réwniez prawo odmowy zeznan w charakterze ekspertéw w zakresie
prawa panstwa wysylajacego). Jezeli urzednik konsularny odmawia zfozenia zeznan, nie moz-
na stosowa¢ wobec niego Zadnego srodka przymusu ani sankcji. Przy czym wladza zadajaca
zeznan powinna unika¢ utrudniania urzednikowi konsularnemu wykonywania jego funkcji.
Moze ona, gdy to jest mozliwe, badZ przyja¢ to zeznanie w jego mieszkaniu lub w urzedzie
konsularnym, badz przyja¢ od niego o$wiadczenie na piSmie (art. 44 ust. 2 konwencji). Jak
z kolei wynika z art. 31 ust. 1 konwencji o stosunkach dyplomatycznych, przedstawiciel dy-
plomatyczny korzysta z immunitetu od jurysdykcji administracyjnej panstwa przyjmujacego.
Dotyczy to - jak nalezy przyja¢ - tylko wykonywania jego funkeji urzedowych. Tylko wow-
czas nie jest on obowigzany do skladania zeznan w charakterze $wiadka i nie mogg by¢ w sto-
sunku do niego przedsiewziete zadne $rodki egzekucyjne (art. 31 ust. 2 i 3 konwencji). To
samo dotyczy przedstawicieli panstwa wysytajacego w misji specjalnej oraz cztonkow jej per-
sonelu dyplomatycznego (art. 31 konwencji o misjach specjalnych). Immunitet jurysdykceyj-
ny obejmuje takze cztonkow rodziny przedstawiciela dyplomatycznego pozostajacych z nim
we wspolnocie domowej, o ile nie s3 obywatelami panstwa przyjmujacego, cztonkéw perso-
nelu administracyjnego i technicznego misji, tacznie z cztonkami ich rodzin pozostajacych
z nimi we wspdlnocie domowej (art. 37 ust. 1 1 2 konwencji o stosunkach dyplomatycznych)
oraz czfonkéw rodziny cztonka urzedu konsularnego pozostajacych z nim we wspdlnocie do-
mowej, jak rowniez czlonkow jego personelu prywatnego (53 ust. 2 konwencji o stosunkach
konsularnych). Immunitet jurysdykcyjny w odniesieniu do czynnosci dokonywanych przy
wypelnianiu funkgji jest nieograniczony czasowo (art. 39 ust. 2 konwencji o stosunkach dy-
plomatycznych, art. 53 ust. 4 konwengji o stosunkach konsularnych, art. 43 ust. 2 konwencji
o misjach specjalnych).

. Obowigzek zawiadomienia o osobach korzystajacych z przywilejow i immunitetow.

Z konwencji miedzynarodowych wynika obowigzek panstwa wysylajacego powiadamiania
ministerstwa spraw zagranicznych (lub innego uznanego za wlasciwe) o osobach korzystaja-
cych z przywilejow i immunitetéw (art. 10 konwencji o stosunkach dyplomatycznych, art. 11
konwencji o misjach specjalnych, art. 10 konwencji o stosunkach konsularnych w zwigzku
z odpowiednimi przepisami konwencji konsularnych - zob. np. art. 8 konwencji konsularnej
miedzy Polskg Rzeczgpospolita Ludowg a Zjednoczonym Krolestwem Wielkiej Brytanii i Pot-
nocnej Irlandii, sporzadzona w Londynie dnia 23.02.1967 r.*'%, zgodnie z ktérym przedstawi-
cielstwo dyplomatyczne panistwa wysylajacego notyfikuje Ministerstwu Spraw Zagranicznych
panistwa przyjmujgcego imiona i nazwisko pracownika konsularnego, jego obywatelstwo oraz
konsulat, w ktérym zostat on zatrudniony, przed przystapieniem pracownika do wykonywa-
nia jego obowiazkéw). O informacje o osobie i zakresie, w jakim immunitet jej przystuguje
organ administracji publicznej moze wiec si¢ zwraca¢ do ministerstwa spraw zagranicznych
(art. 7b k.p.a.). W przypadku spraw, ktére dotycza takich osob, nalezy to uznac za obligatoryj-

ne jeszcze przed wszczeciem postepowania®.

Dz.U.z 1971 r. Nr 20, poz. 192 ze zm.
R. Orzechowski [w:] J. Borkowski, J. Jendroska, R. Orzechowski, A. Zielinski, Kodeks postepowania..., red. J. Bor-
kowski, s. 56.
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Rozdziat 1. Zakres obowigzywania Art. 5

Wojciech Chroscielewski
Art. 5. [Definicje legalne]

§ 1. Jezeli przepis prawa powotuje sie ogdlnie na przepisy o postepowaniu administracyjnym, rozumie
sie przez to przepisy Kodeksu postepowania administracyjnego.
§ 2. llekro¢ w przepisach Kodeksu postepowania administracyjnego jest mowa o:

1) kodeksie - rozumie sie przez to Kodeks postepowania administracyjnego;

2) (uchylony)

3) organach administracji publicznej - rozumie sie przez to ministrow, centralne organy administracji
rzadowej, wojewodow, dziatajace w ich lub we wiasnym imieniu inne terenowe organy administracji
rzadowej (zespolonej i niezespolonej), organy jednostek samorzadu terytorialnego oraz organy i pod-
mioty wymienione w art. 1 pkt 2;
ministrach — rozumie sie przez to Prezesa i wiceprezesa Rady Ministrow petnigcych funkcje ministra
kierujacego okreslonym dziatem administracji rzadowej, ministrow kierujacych okreslonym dziatem
administracji rzadowej, przewodniczacych komitetéw wchodzacych w sktad Rady Ministréw, kierow-
nikdw centralnych urzedéw administracji rzadowej podlegtych, podporzadkowanych lub nadzorowa-
nych przez Prezesa Rady Ministrow lub wtasciwego ministra, a takze kierownikéw innych réwnorzed-
nych urzedéw panstwowych zatatwiajacych sprawy, o ktérych mowa w art. 1 pkt 1i 4;
organizacjach spotecznych - rozumie sie przez to organizacje zawodowe, samorzadowe, spotdzielcze
i inne organizacje spoteczne;
organach jednostek samorzadu terytorialnego - rozumie sie przez to organy gminy, powiatu, woje-
wodztwa, zwigzkéw gmin, zwigzkéw powiatow, wdjta, burmistrza (prezydenta miasta), staroste,
marszatka wojewddztwa oraz kierownikow stuzb, inspekcji i strazy dziatajacych w imieniu wojta, bur-
mistrza (prezydenta miasta), starosty lub marszatka wojewddztwa, a ponadto samorzadowe kolegia
odwotawcze.

4

=

5

-~

6

4

1. Znaczenie definicji zamieszczonych w przepisach tego artykulu. Artykul ten formutuje
legalne definicje niektorych termindw, ktérymi postuguje si¢ Kodeks, zwlaszcza w zakresie
organu prowadzacego postepowanie. Sg one istotne przy ustalaniu kregu podmiotéw, ktore
kryja sie pod okresleniami stosowanymi w szczegdtowych przepisach Kodeksu, a ktdre majg
bezposredni zwigzek z zakresem kompetencji danego organu. Przyktadowo art. 161 § 1 k.p.a.
przyznaje ministrowi uprawnienie do wzruszania w stanie wyzszej koniecznosci decyzji osta-
tecznej, ktorej nie mozna podwazy¢ w innym trybie. Artykul 5 § 2 pkt 4 k.p.a. pozwala precy-
zyjnie okresli¢, jaki podmiot nalezy rozumie¢ przez okredlenie ,minister”, a w rezultacie, jaki
organ moze zastosowac ten tryb. W konsekwencji zaden inny podmiot ulokowany na szczeblu
centralnym, ktérego nie mozna zakwalifikowa¢ jako ,ministra” w rozumieniu art. 5 § 2 pkt 4
k.p.a., nie jest wlasciwy do stosowania tego trybu.

2. Domniemanie stosowania przepiséw Kodeksu postepowania administracyjnego. Prze-
pis art. 1 r.p.a. stanowil, ze postanowienia tego aktu majg zastosowanie do ,,postepowania we
wszystkich sprawach z zakresu prawa administracyjnego zatatwianych przez wtadze i urzedy
administracji panstwowej i samorzadu terytorialnego, o ile rozporzadzenie to nie przewiduje
wyjatkow”. Wynikato wiec z niego domniemanie stosowania rozporzadzenia we wszystkich
sprawach nalezacych do wskazanych organdw, a réwnoczesnie domniemanie zakonczenia
postepowania w formie decyzji, bowiem ,zalatwienie sprawy” bylo juz wtedy synonimem
»wydania decyzji”. Nie mialo ono zastosowania jedynie wowczas, gdy przepisy tego rozporza-
dzenia przewidywaly wyjatki. Kodeks zastosowal w przepisie § 1 komentowanego artykutu
odmienng formule, wprowadzajagc domniemanie stosowania jego przepisoéw wtedy, gdy prze-
pisy prawa powolujg sie ,,ogolnie na przepisy o postepowaniu administracyjnym”. Oznacza to,
Ze przez zwrot ,przepisy o postepowaniu administracyjnym” zamieszczony w innych aktach
prawnych nalezy rozumie¢ przepisy Kodeksu. Okresla sie to niekiedy jako ,,regute wytacznosci
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stosowania przepisow KPA™*. B. Adamiak reprezentuje poglad, wedle ktérego: ,,gdy przepis
materialnego prawa administracyjnego przyjmuje rozstrzygniecie o uprawnieniach lub obo-
wigzkach jednostki w formie decyzji, postepowanie w sprawie jest postepowaniem admini-
stracyjnym. Nie ma przy tym znaczenia, czy stanowi odestanie do przepiséw KPA. O stosowa-
niu w tego rodzaju sprawach przepisow KPA przesadza art. 1 § 1 i2 KPA™?',

Nietatwo odnalez¢ w przepisach obowiazujacego prawa przyklad na zastosowanie anali-
zowanego art. 5 § 1 k.p.a., ale za taki nalezy uznac art. 88 ust. 1 pr. bud. stanowiacy, iz ,Gléwny
Inspektor Nadzoru Budowlanego jest organem wlasciwym w sprawach indywidualnych, roz-
strzyganych w drodze postepowania administracyjnego, w zakresie wynikajacym z przepisow
prawa budowlanego”. Aktualny ustawodawca odsyla jednak w sposdb czytelniejszy do sto-
sowania w sprawach unormowanych w prawie materialnym przepiséw Kodeksu (np. art. 48
p.s.w.n., wyliczajacy w sposob enumeratywny przypadki, w ktorych nie stosuje sie do postepo-
wan uregulowanych w tej ustawie przepisow Kodeksu; rozumujac a contrario, w pozostatych
sprawach jego przepisy nalezy stosowac). Wiele ustaw z zakresu administracyjnego prawa ma-
terialnego nie zawiera jednak ani sformutowan o zatatwianiu spraw w formie decyzji, ani ode-
stania do stosowania przepisow Kodeksu postepowania administracyjnego. W konsekwencji
brak recypowania rozwigzania zawartego w art. 1 r.p.a. w postaci domniemania zalatwiania
spraw administracyjnych w trybie postepowania administracyjnego, o ile przepisy prawa pro-
cesowego nie przewiduja wyjatkow, powoduja spory co do sadowej kontroli legalnosci dziata-
nia administracji w tych sprawach®*.

. Zalozenie, ze okreslenie ,,Kodeks” oznacza przepisy Kodeksu postepowania administra-

cyjnego. ,Kodeks (z tac. codex: ksigga, zbi6r) oznacza akt normatywny kompleksowo nor-
mujacy problematyke objetg jego tytutem®?. Dla unikniecia jakichkolwiek watpliwosci w § 2
pkt 1 komentowanego artykutu ustawodawca przez pojecie ,,kodeks” nieopatrzone dalszym
kwalifikatorem, nakazuje rozumie¢ Kodeks postepowania administracyjnego.

. Definicja doktrynalna organu administracji publicznej. Zgodnie z pogladami doktryny

na pojecie organu administracji publicznej skladaja si¢ nastepujace cechy: ,,1) organ admi-
nistracji stanowi wyodrebniong czes¢ aparatu panstwowego tworzong na podstawie prawa,
2) dziala w imieniu i na rachunek panstwa, 3) o ile prawo to dopuszcza, jest upowazniony
do postugiwania sie¢ Srodkami wladczymi, 4) dziata w zakresie przyznanej mu przez prawo
kompetencji™**. W punktach 3-6 paragrafu 2 analizowanego artykutu zdefiniowano na uzy-
tek Kodeksu znaczenie tego terminu, a takze wyliczono podmioty, ktdre trzeba zaklasyfikowa¢d
do tej kategorii organdw.

Legalng definicje organu administracji publicznej, stworzong na uzytek postugiwania sie
przepisami Kodeksu postepowania administracyjnego, zawiera jego art. 5 § 2 pkt 3.

B. Adamiak, ]. Borkowski [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania..., 2022, s. 59.

B. Adamiak, Zagadnienia ogdine postgpowania administracyjnego [w:] System Prawa Administracyjnego, red. R. Hau-
ser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel, t. 9, Warszawa 2010, s. 7.

W. Chroscielewski, Organ administracji publicznej a sgdowa kontrola jego dziatalnosci, ZNSA numer specjalny rok
XIX/2023 - Granice wlasciwosci sgdow administracyjnych, s. 81 in.

? E. Smoktunowicz [w:] Wielka encyklopedia prawa, red. B. Holyst, Warszawa 2005, s. 321.

J. Letowski, Prawo administracyjne. Zagadnienia podstawowe, Warszawa 1990, s. 62; por. tez J. Letowski, Prawo ad-
ministracyjne dla kazdego, Warszawa 1995, s. 53; E. Ochendowski, Prawo administracyjne..., 1999, s. 207.
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5. Premier jako minister w rozumieniu Kodeksu postepowania administracyjnego. W katalogu
podmiotéw uznawanych za organy administracji publicznej w rozumieniu Kodeksu na pierw-
szym miejscu wymieniony zostal minister. Z kolei w § 2 pkt 4 komentowanego artykutu okre-
$lajacym, jak nalezy rozumie¢ termin ,,minister”, wymieniony zostat Prezes Rady Ministrow
pelnigcy funkcje ministra kierujacego okreslonym dziatem administracji rzagdowej. Jak sie wy-
daje, nastapito to wylacznie z uwagi na range tego organu, a nie jego pozycje w postepowaniu
administracyjnym. Zgodnie z art. 33a ustawy z 4.09.1997 r. o dzialach administracji rzado-
wej*® premier sprawuje nadzor nad dzialalnoscig administracji rzadowej nieobjeta zakresem
dziatéw administracji rzgdowej wykonywang przyktadowo przez Gtowny Urzad Statystyczny,
Urzad Ochrony Konkurencji i Konsumentow, Urzad Regulacji Energetyki. Z tytutu sprawowa-
nia owego nadzoru nie mozna go uznac za pelnigcego funkcje ministra w rozumieniu Kodek-
su, gdyz zgodnie z ust. 3 tego artykutu nadzér ten nie moze ogranicza¢ uprawnien wlasciwego
ministra okreslonych w odrebnych przepisach w stosunku do tych urzedéw. Ponadto premier
moze co prawda wydawaé kierownikom tych urzedoéw wigzace wytyczne i polecenia, ale nie
mogg one dotyczy¢ rozstrzygnie¢ w sprawach zatatwianych w drodze decyzji (art. 33b ust. 1
i 2 uda.r.). Wykonywanie wiec przez Prezesa Rady Ministrow tego nadzoru nie moze by¢
traktowane jako petnienie funkeji kierowania dziatem administracji rzadowe;j. Nie powinno
jednak ulega¢ watpliwosci, ze w sytuacjach, w ktorych premier badz wicepremier czasowo pet-
nig obowigzki ministra kierujacego takim dziatem, muszg by¢ kwalifikowani jako ministrowie
w rozumieniu Kodeksu®. Na podstawie art. 82 ust. 1 ustawy z 17.12.1998 r. o emeryturach
i rentach z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych® premier moze przyzna¢ ,w szczegdlnie uza-
sadnionych przypadkach” emeryture lub rente na innych warunkach i w innej wysokosci, niz
okreslono to w tej ustawie. Mozna si¢ zastanawia¢, czy w takim przypadku bedziemy go kwa-
lifikowali jako ministra w rozumieniu Kodeksu, czy tez jako funkcjonalny organ administracji
publicznej (por. art. 1 pkt 2 k.p.a.)? W ostatnich latach wiceprezesi Rady Ministréow kiero-
wali jednoczesnie konkretnymi dzialami administracji rzadowej (np. szkolnictwo wyzsze czy
kultura i ochrona dziedzictwa narodowego badz obrona narodowa, czy cyfryzacja) i wlasnie
z tego tytutu byli ministrami w rozumieniu Kodeksu. Jezeli tych funkgji nie faczg, nie mozna
ich traktowa¢ jako ministrow w rozumieniu Kodeksu postepowania administracyjnego.

6. Minister kierujacy dzialem administracji rzadowej. W art. 5 u.d.a.r. zostalo wymienionych
37 dzialéw administracji rzadowej. Minister kieruje jednym lub kilkoma dziatami administra-
cji rzadowej, z tym ze kierowanie dziatami: budzet, finanse publiczne i instytucje finansowe
powierza sie na podstawie art. 4 ust. 4 u.d.a.r. jednemu ministrowi. Zgodnie z art. 149 ust. 1
Konstytucji RP obok ministréw kierujacych okreslonych dzialem administracji rzadowej wy-
stepuja rOwniez ministrowie wypelniajacy zadania wyznaczone im przez premiera — ministro-
wie - czfonkowie Rady Ministréw. Nie mogg by¢ oni uznawania za ministréw w rozumieniu
Kodeksu postepowania administracyjnego.

7. Przewodniczacy komitetow wchodzacych w sktad Rady Ministrow. W obecnej strukturze
organéw administracji publicznej nie istnieje Zaden organ, ktéry mozna okresli¢ jako ,,prze-
wodniczacy komitetu wchodzacego w sktad Rady Ministrow”. Do 1.01.2010 r. organem takim

3 Dz.U. 22024 r. poz. 1370 ze zm.; dalej: u.d.a.r.

326 Przyktadowo Premier w dniach 15.11.-5.12.2019 r. pelnil obowigzki Ministra Sportu (https://pl.wikipedia.org/wiki/
Mateusz_Morawiecki).

2 Dz.U. 2 2024 1. poz. 1631 ze zm.; dalej: u.e.r.
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byl Przewodniczacy Komitetu Integracji Europejskiej (por. art. 1 ustawy z 8.08.1996 r. o Ko-
mitecie Integracji Europejskiej*?), wlaczony nastepnie w strukture urzedu ministra wlasciwe-
go do spraw Integracji z UE (por. art. 1 i 8 ustawy z 27.08.2009 r. o Komitecie do Spraw Eu-
ropejskich®”?). Charakter taki do 5.02.2005 r. mial réwniez przewodniczacy Komitetu Badan
Naukowych. Po tej dacie jego funkcje przejal wasciwy minister, ktérym w chwili obecnej jest
Minister Nauki i Szkolnictwa Wyzszego. W sklad Rady Ministréw powotanej po wyborach
z 15.10.2023 r. weszta Minister do Spraw Spoleczenstwa Obywatelskiego, przewodniczgca Ko-
mitetu do Spraw Pozytku Publicznego. Jednak zgodnie z art. 1a ustawy z 24.04.2003 r. o dzia-
talnosci pozytku publicznego i wolontariacie™, Komitet do Spraw Pozytku Publicznego jest
organem administracji rzagdowej wlasciwym do spraw pozytku publicznego i wolontariatu.
Zaden przepis nie stanowi, iz wchodzi on w sktad Rady Ministrow. Nie jest to wiec ,,komitet
wchodzacy w sktad Rady Ministréw” w rozumieniu, o ktérym mowa wart. 5§ 2 pkt 4 k.p.a.

. Pozycja kierownika urzedu centralnego w przepisach Kodeksu. Ministrami w rozumieniu

Kodeksu sg takze kierownicy urzedéw centralnych. Nalezy zwrdci¢ uwage, iz stosownie do
art. 34 ust. 2 u.d.a.r. decyzje centralnego organu administracji rzagdowej sg ostateczne, z wyjat-
kiem przypadkéw, gdy uprawnienia do wydawania takich decyzji ustawa powierza ministrowi
kierujgcemu okreslonym dziatem administracji rzadowej. Trudny do akceptacji jest fakt, ze
wart. 5§ 2 pkt 3 k.p.a., definiujac organ administracji publicznej, wymieniono obok mini-
strow - jako odrebne podmioty - centralne organy administracji rzagdowej. W konsekwencji
tych rozwigzan legislacyjnych wérdd organéw administracji publicznej usytuowani sg m.in.
ministrowie i centralne organy administracji rzadowej, natomiast za ministra nalezy uzna¢
réwniez kierownika centralnego urzedu administracji rzagdowej. Jest to ewidentny blad usta-
wodawcy $wiadczacy o niestarannosci legislacyjnej. Nie nalezy wiec poszukiwaé rdznic mie-
dzy okredleniami ,,centralny organ administracji rzadowej” a ,,kierownik centralnego urzedu
administracji rzadowej’, szczegdtowo analizujac, czy decyzje sa wydawane w imieniu piastu-
na funkgji organu, czy samego organu®'. Tylko szczegotowa i poglebiona analiza tych kwestii
mogtaby prowadzi¢ do ustalen, Ze ,,centralnemu organowi administracji rzagdowej” wymienia-
nemu w art. 5 § 2 pkt 3 k.p.a. jako odrebnemu od ministra organowi administracji publicznej,
a jednocze$nie zaliczonemu w punkcie 4 tego samego art. 5 § 2 do kategorii ,minister” nie
przystuguja np. uprawnienia ministra z art. 161 k.p.a., czy tez ze od decyzji takiego organu,
co do zasady, stuzy odwolanie, a nie wniosek o ponowne rozpoznanie sprawy. Centralnymi
organami administracji publicznej sg tez przyktadowo: Gtéwny Inspektor Transportu Drogo-
wego*?, Generalny Inspektor Nadzoru Budowlanego®*, Gtéwny Inspektor Ochrony Srodowi-
ska, ktdry jest ,centralnym organem administracji rzadowej nadzorowanym przez ministra

Dz.U. z 1996 r. Nr 106, poz. 494.

Dz.U. 22020 1. poz. 2084.

Dz.U. 22024 r. poz. 1491 ze zm.

Por. R. Kedziora, Kodeks..., s. 17-18 oraz Z. Kmieciak [w:] Kodeks postepowania administracyjnego, Komentarz, red.
Z. Kmieciak, W. Chroéécielewski, Warszawa 2019, s. 57, ktérzy podnosza, ze decyzje o udzieleniu patentu zgodnie
zart. 52 p.w.p. wydaje Urzad Patentowy, a nie jego Prezes.

Art. 53 ust. 1 ustawy z 6.09.2001 r. o transporcie drogowym, Dz.U. z 2024 r. poz. 1539.

3 Art. 88 ust. 1 pr. bud.
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wlasciwego do spraw klimatu™*, czy Gléwny Inspektor Sanitarny***, Komendant Gtéwny Po-
licji**¢, czy wreszcie Komendant Gtowny Panistwowej Strazy Pozarnej*”.

Do kategorii centralnych organéw administracji rzagdowej wypada zaklasyfikowa¢ tez np.
Komisje do spraw reprywatyzacji nieruchomosci warszawskich utworzong na podstawie art. 3
ust. 11 2 ustawy z 9.03.2017 r. o szczegdlnych zasadach usuwania skutkéw prawnych decy-
zji reprywatyzacyjnych dotyczacych nieruchomosci warszawskich, wydanych z naruszeniem
prawa®®, Zgodnie z art. 4 ust. 1 tej ustawy w sktad Komisji wchodzi 8 cztonkéw w randze pod-
sekretarza stanu powotywanych przez Sejm, a przewodniczacym Komisji jest sekretarz stanu
w Ministerstwie Sprawiedliwosci lub w Ministerstwie Spraw Wewnetrznych i Administracji
powolywany przez Prezesa Rady Ministréw na wniosek Ministra Sprawiedliwo$ci w poro-
zumieniu z Ministrem Spraw Wewnetrznych i Administracji. Ponadto zgodnie z 38 ust. 1
tej ustawy w sprawach w niej nieuregulowanych stosuje si¢ odpowiednio przepisy Kodeksu
postepowania administracyjnego z wylaczenie enumeratywnie wyliczonych jego artykutow.
Wsrdd nich nie wskazano przepisu art. 127 § 3 Kodeksu. Oznacza to, ze trzeba do postepo-
wania przed komisjg stosowa¢ ten przepis odnoszacy sie do wniosku o ponowne rozpatrzenie
sprawy, w ktorej w pierwszej instancji orzekal minister lub samorzadowe kolegium odwotaw-
cze. Tak wiec sam ustawodawca przesadzil o tym, ze Komisja musi by¢ uznawana za ministra
w rozumieniu Kodeksu postepowania administracyjnego®.

. Kierownicy innych urzedéw panstwowych zalatwiajacych sprawy indywidualne. Do kategorii

ministréw w rozumieniu art. 5 § 2 pkt 4 zalicza si¢ takze ,, kierownikow innych réwnorzednych
[w stosunku do kierownikéw centralnych urzedéw administracji rzadowej - W.Ch.] urzedow
panstwowych zalatwiajacych sprawy, o ktérych mowa w art. 1 pkt 114" Do tej grupy organéw
zaklasyfikowac trzeba np. Krajowa Komisje Uwlaszczeniowa utworzong na podstawie art. 18
ust. 2 ustawy z 10.05.1990 r. - Przepisy wprowadzajace ustawe o samorzadzie terytorialnym
i ustawe o pracownikach samorzadowych**.

Dyskusyjne wydaje sie zaliczanie do tej kategorii Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji, kto-
ra jest konstytucyjnym organem ochrony prawa (por. art. 213-215 zamieszczone w rozdziale
IX Konstytucji RP - Organy kontroli panstwowej i ochrony prawa). Takze trudno zaliczy¢ do
tej grupy organéw Generalnego Inspektora Ochrony Danych Osobowych, ktéry na podstawie
art. 34 ust. 3 ustawy z 10.05.2018 r. 0 ochronie danych osobowych**!' powolywany jest przez Sejm
za zgoda Senatu. Jak sie zatem wydaje, bardziej zasadne jest okreslenie wskazanych podmiotow
jako innych organdw panistwowych w rozumieniu art. 1 pkt 2 sprawujacych orzecznictwo admi-
nistracyjne, a wiec klasyfikowanych jako organy administracji publicznej w znaczeniu funkcjo-
nalnym. Mozna za to rozwaza, czy w analizowanej kategorii nie mieéci sie Prezes Rady Mini-
strow, ktory zgodnie z art. 67 ust. 1 ustawy z 21.11.2008 1. o stuzbie cywilnej** jest wlasciwy do
rozpatrywania odwotan od decyzji Szefa Stuzby Cywilnej okreslonych w przepisach art. 63 i 66

Art. 3a ustawy z 20.07.1991 r. o Inspekgji Ochrony Srodowiska, Dz.U. z 2024 r. poz. 425.

> Art. 7 ust. 2 ustawy z 14.03.1985 r. o Panistwowej Inspekcji Sanitarnej, Dz.U. z 2024 1. poz. 416.

Art. 5 ust. 1 ustawy z 6.04.1990 r. o Policji, Dz.U. z 2025 r. poz. 636.

Art. 9 ust. 1 ustawy z 2408.1991 r. o Panistwowej Strazy Pozarnej, Dz.U. z 2024 r. poz. 1443.

Dz.U. 22021 r. poz. 795.

Szerzej W. Chroscielewski, Niektore zagadnienia zwigzane z funkcjonowaniem Komisji do spraw usuwania skutkéw
prawnych decyzji reprywatyzacyjnych dotyczgcych nieruchomosci warszawskich, ZNSA 2018/1, s. 15-16.

Dz.U. Nr 32, poz. 191; por. A. Wrébel [w:] A. Wrébel, M. Jaskowska, Kodeks..., s. 101.

Dz.U.z2019 1. poz. 1781.

Dz.U. z 2024 1. poz. 409; dalej: u.s.c.
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Art. 5 Dziat I. Przepisy ogolne

tej ustawy, a dotyczacych przeniesienia urzednika stuzby cywilnej do innego urzedu. Uprawnie-
nie premiera w tym zakresie nie wynika przeciez z faktu, iz jest on ministrem kierujacym okre-
$lonym dzialem administracji rzgdowe;j. Por. tez pkt 12 niniejszego komentarza.

Terenowe organy administracji rzadowej. W zamieszczonym w § 2 pkt 3 katalogu podmio-
tow zaliczanych do organéw administracji publicznej po ministrach i centralnych organach
administracji rzadowej wskazano nastepng kategorie tych organéw w postaci: ,wojewodow,
dzialajace w ich lub we wlasnym imieniu inne terenowe organy administracji rzadowej (ze-
spolonej i niezespolonej)”.

W mysl art. 152 ust. 1 Konstytucji RP wojewoda jest przedstawicielem Rady Ministrow
w wojewodztwie. Mozna go okreéla¢ jako terenowy organ administracji publicznej o kom-
petencji ogdlnej**. Wojewoda w postepowaniu administracyjnym ogolnym wyposazony jest
w pewne wiasne kompetencje, np. posiada uprawnienie do wzruszania w stanie wyzej ko-
niecznosci kazdej decyzji administracyjnej wydanej w sprawach nalezacych do zadan z zakre-
su administracji rzgdowej przez organy samorzadu terytorialnego (art. 161 § 2 k.p.a.), posiada
uprawnienia do rozstrzygania sporéw o wlasciwo$¢ pomiedzy organami administracji zespo-
lonej w jednym wojewddztwie (art. 22 § 1 pkt 3 k.p.a.). Podstawowg rola wojewody w poste-
powaniu administracyjnym jest jednak petnienie funkcji organu wyzszego stopnia w stosunku
do organéw samorzadu terytorialnego. Do 1.01.1998 r. - to jest dnia przywrdcenia w Polsce
tréjstopniowego zasadniczego podziatu terytorialnego Panstwa — na podstawie art. 17 ust. 1
k.p.a. wojewoda byt organem wyzszego stopnia w stosunku do organéw gmin w sprawach
zleconych z zakresu administracji rzgdowej. Po tej dacie wojewoda jest organem wyzszego
stopnia w stosunku do organéw samorzadu terytorialnego wylgcznie na podstawie przepisow
szczegolnych. Przykladowo, zgodnie z art. 9 ust. 1 pkt 2 ustawy z 6.08.2010 r. o dowodach oso-
bistych*, wojewoda jest organem odwolawczym od decyzji wydawanych przez organy gmin;
na podstawie art. 11 ust. 2 ustawy z 28.11.2014 r. - Prawo o aktach stanu cywilnego®*, woje-
woda jest organem odwolawczym od decyzji wydawanych w sprawach z zakresu rejestracji
stanu cywilnego, w mysl art. 14 ust. 3 ustawy z 17.10.2008 r. o zmianie imienia i nazwiska*®
wojewoda jest organem wyzszego stopnia w sprawach prowadzonych na podstawie ustawy.

W rezultacie reformy administracji publicznej z 1998 r. cze¢$¢ funkcjonujgcych wezesniej
organéw administracji specjalnej zostala zespolona na szczeblu wojewddzkim pod zwierzch-
nictwem wojewody. Na mocy bowiem art. 16 ustawy z 13.10.1998 r. — Przepisy wprowadzaja-
ce ustawy reformujace administracj¢ publiczng*” wymienione w tym przepisie w sposob enu-
meratywny jednostki organizacyjne (np. komenda wojewddzka Panstwowej Strazy Pozarnej,
komenda wojewddzka Policji, kuratorium oswiaty) staly sie aparatem pomocniczym kierow-
nikow zespolonych stuzb, inspekeji i strazy**.

Wojewoda na mocy art. 13 ust. 1 ustawy z 23.01.2009 r. o wojewodzie i administracji
rzagdowej w wojewddztwie* wykonuje zadania przy pomocy urzedu wojewddzkiego oraz

Por. J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2018, s. 260.

Dz.U. 22022 1. poz. 671 ze zm.; dalej: u.d.o.

Dz.U. 22023 r. poz. 1378 ze zm.; dalej: p.a.s.c.

Dz.U. 22021 r. poz. 1988.

Dz.U. poz. 872 ze zm.

Por. P. Niessner, Zespolenie wojewédzkiej administracji rzgdowej. Zarys problemu [w:] Instytucje wspotczesnego prawa
administracyjnego. Ksiega jubileuszowa prof. zw. dra hab. Jézefa Filipka, red. 1. Niznik-Dobosz, P. Dobosz, D. Dabek,
M. Smaga, s. 489-499.

Dz.U. 2 2025 1. poz. 428; dalej: u.w.a.r.w.
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organéw administracji zespolonej w wojewoddztwie. W wiekszosci przypadkéw podmioty
te wykonuja swe zadania w imieniu wojewody, ale z ustawowego upowaznienia zawartego
w ustawach materialnoprawnych. Przykladowo na podstawie art. 6 ust. 1 ustawy z 6.04.1990 r.
o Policji organami administracji rzgdowej na obszarze wojewodztwa s3: ,1) wojewoda przy
pomocy komendanta wojewddzkiego Policji dziatajacego w jego imieniu albo komendant wo-
jewodzki Policji dziatajacy w imieniu wlasnym w sprawach: a) wykonywania czynnosci opera-
cyjno-rozpoznawczych, dochodzeniowo-$ledczych i czynnosci z zakresu $cigania wykroczen,
b) wydawania indywidualnych aktéw administracyjnych, jezeli ustawy tak stanowis; 2) Ko-
mendant powiatowy (miejski) Policji; 3) komendant komisariatu Policji”.

Z kolei na podstawie art. 80 ust. 1 pkt 2 pr. bud. wojewoda jest organem wykonujgcym
zadania administracji architektoniczno-budowlanej, natomiast zgodnie z art. 80 ust. 2 pkt 2
pr. bud. wojewoda dzialajacy przy pomocy wojewddzkiego inspektora nadzoru budowlanego
»jako kierownika wojewoddzkiego nadzoru budowlanego, wchodzacego w sklad zespolonej ad-
ministracji wojewddzkiej” wykonuje zadania nadzoru budowlanego.

Organy rzadowej administracji niezespolonej. Organami administracji publicznej w ro-
zumieniu Kodeksu sg takze terenowe organy rzadowej administracji niezespolonej. Enu-
meratywne wyliczenie takich organdw zawiera art. 56 ust. 1 u.w.a..w. Przyktadowo sg nimi:
dyrektorzy izb administracji skarbowej, naczelnicy urzedéw skarbowych i urzedéw celno-
-skarbowych, dyrektorzy okregowych urzeddw: gérniczych, miar, probierczych, dyrektorzy
urzedow statystycznych, komendanci oddziatéw Strazy Graniczne;j.

Funkcjonalne organy administracji publicznej. Zgodnie z art. 1 pkt 2 Kodeks normuje tak-
Ze postepowanie przed organami innymi niz organy administracji publicznej, a takze przed
innymi podmiotami, ,gdy sg one powotane z mocy prawa lub na podstawie porozumieni do
zalatwiania spraw okreslonych w pkt 1” - to znaczy spraw indywidualnych rozstrzyganych
w drodze decyzji badz zatatwianych milczaco.

Przykladem tych innych podmiotéw, ktérym zlecono zafatwianie spraw indywidual-
nych w drodze decyzji administracyjnych, sg organy samorzadéw zawodowych, ktérym po-
wierzono rozstrzyganie spraw indywidualnych w drodze decyzji. Przyktadowo - okregowa
rada adwokacka na podstawie art. 68 ust. 5 ustawy z 26.05.1982 r. - Prawo o adwokaturze™.
W orzecznictwie NSA nie budzito watpliwosci, ze uchwata okregowej rady adwokackiej w tym
przedmiocie odpowiada pojeciu decyzji administracyjnej (por. np. wyrok NSA z 19.12.1984 .,
III SA 393/84%"). Podobnie jest z uchwalg takiej rady w przedmiocie przeniesienia siedziby
wykonywania zawodu adwokata do innej miejscowosci wydana na podstawie art. 71a ust. 5
pr. adw. (por. np. wyrok NSA z 10.06.1994 1., IT SA 237/94°, wyrok NSA z 17.05.2016 r.,
IT GSK 2933/14*3). Stosownie do art. 31 ustawy z 6.07.1982 r. o radcach prawnych®* od
uchwaly okregowej izby radcéw prawnych w sprawie wpisu na liste radcow prawnych stuzy
odwolanie do Prezydium Krajowej Rady Radcow Prawnych, a nastepnie kolejne odwolanie
do Ministra Sprawiedliwosci, a dopiero pdzniej — podobnie jak w odniesieniu do Prawa o ad-
wokaturze - skarga do wojewddzkiego sagdu administracyjnego. Na podstawie art. 57 ust. 213

0 Dz.U. 2 2024 1. poz. 1564; dalej: pr. adw.
31 Palestra” 1985/7-8, s. 115.

2 ONSA 1995/3, poz. 111, LEX nr 10616.
3 LEX nr 2065410.

34 Dz.U. 2 2024 r. poz. 499.
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ustawy z 5.12.1996 r. o zawodach lekarza i lekarza dentysty*® w stosunku do uchwat samorzg-
du zawodowego lekarzy przyznajacych m.in. prawo wykonywania zawodu lekarza albo leka-
rza dentysty stosuje si¢ przepisy Kodeksu postepowania administracyjnego dotyczace decyzji
administracyjnych, a uchwaly te podlegaja zaskarzeniu do wojewddzkiego sadu administra-
cyjnego. Zblizone rozwigzania majg zastosowanie w stosunku do uchwatl samorzadow lekarzy
weterynarii (art. 7 ustawy z 21.12.1990 r. o zawodzie lekarza weterynarii i izbach lekarsko-we-
terynaryjnych®®), pielegniarek i potoznych (art. 37 ustawy z 15.07.2011 r. o zawodach pieleg-
niarki i poloznej*”), doradcow podatkowych (art. 13 ust. 1 ustawy z 5.07.1996 r. o doradztwie
podatkowym™®). Krajowa Rada Rzecznikéw Patentowych, mimo iz nie decyduje o wpisie na
liste rzecznikéw, ma uprawnienia do zwolnienia okreslonych 0sob z wymogu odbycia stosow-
nej aplikacji. Czyni to w drodze uchwaly, na ktorg stuzy skarga do sadu administracyjnego
(por. art. 21 ust. 1i 3 ustawy z 11.04.2001 r. o rzecznikach patentowych®?). Trzeba wiec uznac,
ze takze ona musi by¢ traktowana jako funkcjonalny organ administracji publicznej. Organy
samorzadu notariuszy (por. art. 10 § 1 ustawy z 14.02.1991 r. - Prawo o notariacie®® wyste-
puja w postepowaniu prowadzonym przez Ministra Sprawiedliwosci w przedmiocie powo-
fania notariusza i wyznaczenia jego siedziby w charakterze organu opiniujgcego, muszg by¢
wiec traktowane jako funkcjonalne organy administracji publicznej, mimo iz w uchwale NSA
z 22.09.2014 r., II GPS 1/14°, przyjeto, ze izbie notarialnej przystuguje w takich sprawach
takze status strony. Uchwala ta jest niemozliwa do akceptacji, gdyz zaktada, ze w tej same;j
sprawie organy samorzadu notariuszy moga wystepowaé w dwoch rolach procesowych*2.
Wypada przy tym zauwazy¢, ze takze organy samorzadu komornikéw sadowych musza by¢
traktowane jako funkcjonalne organy administracji publicznej, gdyz Minister Sprawiedliwosci
w postepowaniu w przedmiocie powolania na stanowisko komornika musi zasiegna¢ opinii
wlasciwej izby komorniczej. Jednak, w odréznieniu od Prawa o notariacie, art. 12 ust. 1 zdanie
drugie ustawy z 22.03.2018 r. 0 komornikach sagdowych®® stanowi: ,Rada izby komorniczej
nie ma statusu strony w toczacym si¢ postepowaniu administracyjnym” Poréwnanie regulacji
w zakresie powolania na stanowisko notariusza i komornika dobitnie wskazuje na zupelny
brak konsekwencji ustawodawcy w zakresie normowania analogicznych instytucji prawnych.

Do kategorii innych podmiotéw, ktérym zlecono zatatwianie spraw indywidualnych
w drodze decyzji administracyjnych, a ktore musza by¢ w zwigzku z konstrukcjg art. 5§ 2
pkt 3 w zwigzku z art. 1 pkt 2 k.p.a. zaliczane do organéw administracji publicznej, zakwa-
lifikowac trzeba organy szkot wyzszych, w sytuacji, w ktorej przepisy prawa powierzyly im
zalatwianie spraw indywidualnych w drodze decyzji administracyjnych (por. np. art. 23 ust. 4
ustawy z 20.07.2018 . o szkolnictwie wyzszym i nauce®*).

W analizowanej kategorii organéw moga miesci¢ si¢ takze inne podmioty, np. organy
Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego czy Agencji Wywiadu, ktére dokonujg na podstawie

Dz.U. 22024 1. poz. 1287 ze zm.

Dz.U.z 2023 r. poz. 154.

Dz.U. 22024 r. poz. 814 ze zm.

Dz.U. 22021 r. poz. 2117.

Dz.U. 22024 r. poz. 749.

Dz.U. 22024 r. poz. 1001.

ONSAiWSA 2015/1, poz. 4.

Por. W. Chroéscielewski, Wplyw zmiany stanu prawnego na oceng zarzutow skargi kasacyjnej, Glosa do wyroku NSA
z dnia 10.10.2018 ., IT GSK 3254/16, OSP 2019/10, s. 155.

* Dz.U. 22024 1. poz. 1458.

Dz.U. z 2024 1. poz. 1571 ze zm.; dalej: p.s.w.n. Por. tez P. Danczak, Decyzja administracyjna w indywidualnych spra-
wach studentow i doktorantéw, Warszawa 2015, s. 171 i n.
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Rozdziat 1. Zakres obowigzywania Art. 5

decyzji administracyjnych przydziatu i opréznienia lokali mieszkalnych i tymczasowych kwa-
ter (art. 112 ust. 1 ustawy z 24.05.2002 r. o Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego oraz Agen-
cji Wywiadu®), prezesi agencji rzagdowych czy tez organy panstwowych osob prawnych lub
panstwowych jednostek organizacyjnych®®.

Organy jednostek samorzadu terytorialnego. Sformutowana w 5 § 2 pkt 6 k.p.a. definicja le-
galna organu jednostki samorzadu terytorialnego jest co najmniej mato uporzagdkowana. Wy-
mieniono w niej bowiem organy poszczegdlnych jednostek samorzadu, ktore tylko wyjatkowo,
na mocy przepisu szczegdlnego, moga prowadzi¢ postepowanie administracyjne. Ustawy samo-
rzadowe (o samorzadzie gminnym, powiatowym i wojewddztwa) upowazniajg przeciez do wy-
dawania decyzji w sprawach indywidualnych odpowiednio: wdjta, burmistrza lub prezydenta
miasta, staroste i marszatka wojewddztwa. Podmioty te, z wyjatkiem wojta (burmistrza, prezy-
denta miasta), nie s3 w znaczeniu ustrojowym organami tych jednostek samorzadu terytorial-
nego — organami takimi sg tylko rada (sejmik samorzadowy) i zarzad. Ustawy samorzagdowe
postuguja si¢ sformutowaniem, iz decyzje w indywidualnych sprawach z zakresu administracji
wydajg odpowiednio: wojt (burmistrz, prezydent miasta), starosta lub marszatek wojewddz-
twa, ,,0 ile przepisy szczegolne nie stanowig inaczej”. Do takich przepisow zaliczy¢ trzeba np.
art. 45 ust. 1 w zwigzku z art. 4 pkt 9 u.g.n. Zgodnie z nim nieruchomosci stanowiace wlasnos¢
jednostki samorzadu terytorialnego oddaje si¢ w trwaly zarzad samorzadowej jednostce orga-
nizacyjnej w drodze decyzji o ustanowieniu trwalego zarzadu wydanej, w zaleznosci od tego,
czyja wlasno$¢ stanowi nieruchomos¢, odpowiednio przez ,,organ wykonawczy gminy, powiatu
i wojewodztwa”. Nalezy zwroci¢ uwage, ze organem wykonawczym powiatu jest zarzad powiatu
(art. 26 ust. 1 us.p.), a organem wykonawczym wojewodztwa — zarzad wojewodztwa (art. 31
ust. 1 u.s.w.). Te same organy wydajg rowniez decyzje o wygasnieciu trwalego zarzadu i o prze-
kazaniu trwalego zarzadu miedzy jednostkami organizacyjnymi (art. 46 ust. 2 i art. 48 ust. 1
u.gn.). Nie mozna tez wykluczy¢ sytuacji, w ktorej w charakterze organu prowadzacego poste-
powanie administracyjne czy tez wspdldziatajacego w procesie wydawania decyzji bedzie wyste-
powala odpowiednia rada czy jej komisja (por. art. 18 ust. 3a ustawy z 26.10.1982 r. o wychowa-
niu w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi*, zgodnie z ktérym zezwolenie na sprzedaz
napojow alkoholowych jest wydawane po uzyskaniu ,,pozytywnej opinii gminnej komisji roz-
wigzywania problemow alkoholowych” w przedmiocie lokalizacji punktu sprzedazy alkoholu).
W tym przypadku komisja ta musi by¢ uznana za organ administracji publicznej w rozumieniu
Kodeksu wspdtdziatajacy w rozstrzygnieciu sprawy.

W zawartej w art. 5 § 2 pkt 6 k.p.a., bedacej przedmiotem analizy, definicji organu jed-
nostki samorzadu terytorialnego wymienieni sg takze kierownicy stuzb inspekeji i strazy dzia-
tajacych w imieniu wéjtéw (burmistrzow, prezydentéw miast), starostow i marszatkéw wo-
jewédztwa. Podmioty te, zespolone pod zwierzchnictwem wojewody, byty juz przedmiotem
wezesniejszych rozwazan. Na szczeblu powiatu wystepuje kilka takich podmiotéw, np. ko-
mendy powiatowe: Panstwowej Strazy Pozarnej, Policji, inspektorat weterynarii, inspektorat
sanitarny, inspektor nadzoru budowlanego. Podmioty wchodzace w sktad powiatowej admi-
nistracji zespolonej pozostaja w dalszym ciagu organami administracji rzgdowej. W zakresie
wydawania decyzji administracyjnych i postanowient w imieniu wdjta, starosty czy marszatka

Dz.U. 22024 r. poz. 812 ze zm.

A. Chmielarz-Grochal, Agencja administracyjna [w:] Wielka Encyklopedia Prawa, t. XX, Prawo administracyjne,
red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrdbel, Warszawa 2020, s. 62-63.

Dz.U.z2023 r. poz. 2151.
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wojewodztwa kierownicy stuzb, inspekdji i strazy musza by¢ jednak uznawani za organy jed-
nostek samorzadu terytorialnego w rozumieniu Kodeksu postepowania administracyjnego.

Organami administracji publicznej w rozumieniu analizowanego przepisu sg takze orga-
ny zwigzkow gmin i zwigzkoéw powiatéw tworzonych w celu wspolnego wykonywania zadan
publicznych. Na mocy art. 73 ust. 1 u.s.g. organem wykonawczym zwigzku miedzygminnego
jest zarzad zwigzku. Podobna sytuacja istnieje w odniesieniu do zwigzkéw powiatow. Artykut
71 ust. 1 w.s.p. stanowi, iz organem wykonawczym takiego zwigzku jest zarzad.

Samorzadowe kolegia odwolawcze jako organy jednostek samorzadu terytorialnego.
Charakter prawny samorzadowych kolegiow odwolawczych budzi powazne watpliwo$ci*®.
Jednostki terytorialne stuzace do okreslania wlasciwoéci miejscowej poszczegdlnych kole-
giow z calg pewnoscig nie sg jednostkami samorzadu terytorialnego. Gdyby ustawodawca
postugiwatl sie w dalszym ciggu okresleniem ,organy samorzadu terytorialnego’, mozna by
ewentualnie takie sformulowanie zaakceptowaé w stosunku do samorzagdowych kolegiow
odwolawczych. Wypada jednak zauwazy¢, iz zawarte w tym okre$leniu sformutowanie ,,jed-
nostki” musi si¢ odnosi¢ do trzech ich rodzajow: gminy, powiatu i wojewoddztwa. Kolegia zas,
ktorych jest w dalszym ciggu 49, a wiec taka sama liczba jak liczba wojewddztw istniejacych
do 1999 r,, nie dzialaja w Zadnych ,,jednostkach samorzadu terytorialnego’, a wigc nie moga
by¢ organami takich jednostek. Powyzsze uwagi nie zmieniajg faktu, iz w znaczeniu ustro-
jowym samorzgdowe kolegia odwolawcze, bedac na podstawie art. 3 u.s.k.o. panstwowymi
jednostkami budzetowymi i rozpatrujacymi odwotania od decyzji wydawanych przez organy
jednostek samorzadu terytorialnego w ramach zaréwno ich zadan wlasnych, jak i zadan z za-
kresu administracji rzagdowej, nie s3 organami jednostek samorzadu terytorialnego. Prezesa
kolegium i jego czlonkéw powoluje Prezes Rady Ministrow (art. 5 ust. 1 iart. 7 ust. 2 w.s.k.0.).
Zgodnie z art. 3a u.s.k.o. nadzdr nad dzialalnoscig administracyjng kolegiow takze sprawuje
premier. Kolegia okresla si¢ niekiedy jako organy premiera do wykonywania jego uprawnien
nadzorczych nad samorzadem terytorialnym®®. Powyzsze zastrzezenia nie zmieniajg faktu, ze
w rozumieniu art. 5 § 2 pkt 3 i 6 k.p.a. muszg by¢ jednak uznawane za organy administracji
publicznej w znaczeniu procesowym.

%% Por. np.: W. Chroéscielewski, Wojewédzkie kolegia administracyjne - nowe organy odwotawcze w postgpowaniu admi-

nistracyjnym, ATDP 2016/4, 5. 5 i n.; A. Korzeniowska, Postepowanie przed samorzgdowym kolegium odwolawczym,
Krakéw 2002, s. 257 i n.; J.P. Tarno [w:] J.P. Tarno, M. Sieniu¢, J. Sulimierski, J. Wyporska, Samorzqgd terytorialny
w Polsce, Warszawa 2004, s. 296 i n.

3 J. Borkowski [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego Komentarz, Warszawa 2005,

s. 10; szerzej A. Korzeniowska, Postgpowanie..., s. 257 i n.
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L. Bosek, Warszawa 2016; A. Krawczyk, Naruszenie zasady czynnego udziatu strony w postgpowaniu podatko-
wym oraz sqgdowa ocena tego naruszenia, ZNSA 2021/3-4; A. Krawczyk, Postepowania administracyjne szcze-
golne (artykul recenzyjny), PiP 2024/10; A. Krawczyk, Umowa administracyjna w demokratycznym panstwie
prawnym — w poszukiwaniu modelu regulacji prawnej, ZNSA 2017/6; A. Krawczyk, Umowa administracyjna
w kodeksie postepowania administracyjnego (propozycja regulacji), PiP 2015/2; A. Kubiak, Skutki naruszenia
art. 200 § 1 ordynacji podatkowej. Glosa do uchwaly NSA z dnia 25 kwietnia 2005 r., FPS 6/04, ,Glosa” 2005/4;
J. Lemanska, Uzasadnione oczekiwania w perspektywie prawa krajowego i regulacji europejskich, Warszawa
2016; E. Letowska, Glosa do wyroku NSA z dnia 3 kwietnia 2001 ., V SA 1868/00, OSP 2001/7-8, poz. 110;
K. Luczak, Przestanka utrwalonej praktyki rozstrzygania spraw przez organy administracji publicznej. Glosa do
wyroku NSA z dnia 28 maja 2021 r., I OSK 252/21, OSP 2022/5, poz. 47; M. Masternak-Kubiak, Przestrzeganie
prawa migdzynarodowego w Swietle Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2003; M. Mincer-Jaskow-
ska, Glosa do postanowienia NSA z dnia 14 lutego 1992 r., III SA 1949/91, OSP 1993/11, poz. 211; A. Miiller,
Znaczenie zasady ignorantia iuris nocet w polskim postgpowaniu administracyjnym. Ocena problemu pod kg-
tem orzecznictwa sgdowo-administracyjnego, St Prawn.KUL 2017/4; G. Ninard, Procesowa zasada ,,rozstrzyga-
nia na korzys¢ strony” - art. 7a i art. 81a Kodeksu Postgpowania Administracyjnego, cz. I, NZS 2018/4; J. Ol-
szanski [w:] System Prawa Administracyjnego Procesowego, red. G. Laszczyca. A. Matan, t. II, cze$¢ 2, Zasady
ogolne postepowania administracyjnego, Warszawa 2018; R. Orzechowski, Nowelizacja kodeksu postepowania
administracyjnego. Zalozenia i zakres, Warszawa 1981; W. Piatek, Rozumienie pojecia postgpowania admini-
stracyjnego w kontekscie kontroli sgdowej postanowieti w nim zapadajgcych. Glosa do uchwaly NSA z dnia
17 grudnia 2018 r., I OPS 2/18, OSP 2019/7-8; W. Piatek, Zrzeczenie si¢ odwolania w ogolnym postepowaniu
administracyjnym, ZNSA 2019/5; P. Przybysz, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz aktualizo-
wany, LEX 2024; M. Pullo, Wznowienie postepowania — wystarczajgce przestanki. Glosa do uchwaty NSA
z dnia 25 kwietnia 2005 r., FPS 6/04, GSP-Prz.Orz. 2006/1; B. Rakoczy, Prawo miejscowe samorzgdu terytorial-
nego - Zrédla prawa powszechnie obowigzujgce — Kodeks Prawa Kanonicznego. Glosa do wyroku NSA z dnia
8 stycznia 2008 1., II GSK 286/07, OSP 2009/2, poz. 18; S. Rozmaryn, O zasadach ogélnych kodeksu postepowa-
nia administracyjnego, PiP 1961/12; G. Rzasa, Art. 7a i 81a k.p.a. w orzecznictwie sgdow administracyjnych
[w:] Kodeks postepowania administracyjnego po zmianach w latach 2017-2019, red. M. Blachucki, G. Sibiga,
Warszawa 2020; G. Rzasa, Glosa do wyroku NSA z dnia 23 lutego 2021 r., III OSK 3286/21, OSP 2021/7-8;
G. Sibiga, Komunikacja elektroniczna w postegpowaniu administracyjnym - aktualny stan prawny, praktyka sto-
sowania przepisow i dyskutowane kierunki dalszych zmian [w:] Analiza i ocena zmian kodeksu postgpowania
administracyjnego w latach 2010-2011, red. M. Blachucki, T. Gérzynska, G. Sibiga, Warszawa 2012; G. Sibiga,
Zasada wykorzystania pism generowanych automatycznie do zatatwienia indywidualnej sprawy administracyj-
nej (art. 14 § 1b KPA). Podstawa prawna czy zasada kierunkowa dla automatycznego podejmowania decyzji?
[w:] Informatyzacja ogdlnego postepowania administracyjnego 2023, red. G. Sibiga, Dodatek Specjalny do
»Monitora Prawniczego” 2023/6; S. Skowronek, Nowe formy identyfikacji z uzyciem komunikacji elektronicznej
w postepowaniu administracyjnym, ,Casus” 2017/1; A. Skéra, Zastosowanie podpisu elektronicznego w postepo-
waniu administracyjnym w Swietle prawa obywatela do dobrej administracji [w:] Prawo dobrej administracji.
Materialy ze Zjazdu Katedr Prawa i Postepowania Administracyjnego, Warszawa-Debe 23-25 wrzesnia 2002 1.,
red. Z. Niewiadomski, Z. Cieslak, Warszawa 2003; Stownik jezyka polskiego, t. 2, red. M. Szymczak, Warszawa
1979; J. Smarz, Zasada in dubio pro libertate w przepisach Kodeksu postepowania administracyjnego, ,,Studia
Prawnicze” 2017/4; E. Smoktunowicz, Akt faski czy prawo podatnika? Glosa do wyrokéw NSA: z dnia 2 marca
1994 ., I SA 1001/93 oraz z dnia 25 maja 1994 r., I1I SA 38/94, ,Glosa” 1998/10, poz. 11; J. Starosciak, Studia
z teorii prawa administracyjnego, Ossolineum 1967; L. Strzepek, Uzasadnione i powazne zastrzezenia co do
stanu zdrowia osoby kierujgcej pojazdem jako przestanka skierowania jej na badania lekarskie, ,,Przeglad Prawa
Publicznego” 2022/9; S. Szczepaniak, Ustuga online jako sposob zatatwienia indywidualnej sprawy administra-
cyjnej [w:] Informatyzacja ogolnego postepowania administracyjnego 2023, red. G. Sibiga, Dodatek Specjalny
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do ,,Monitora Prawniczego” 2023/6; S. Szczepaniak, Zasada pisemnosci w Kodeksie postgpowania administra-
cyjnego w nowym ujeciu [w:] Informatyzacja ogolnego postepowania administracyjnego 2023, red. G. Sibiga,
Dodatek Specjalny do ,,Monitora Prawniczego” 2023/6; E. Szewczyk, Remonstracja w prawie administracyj-
nym procesowym, Warszawa 2018; J. Szreniawski, Rola i znaczenie zasad ogélnych Kodeksu postepowania ad-
ministracyjnego w stosowaniu prawa [w:] Kodyfikacja postepowania administracyjnego. Na 50-lecie K.PA., red.
J. Niczyporuk, Lublin 2010; J. Szymanski, Konstytucja RP a umowy migdzynarodowe [w:] Konstytucja. Ustréj
polityczny. System organdw parnstwowych. Prace ofiarowane Profesorowi Marianowi Grzybowskiemu, red.
S. Bozyk, A. Jamrdz, Bialystok 2010; J. Swigtkiewicz, Europejski Kodeks Dobrej Administracji [tekst i komentarz
o zastosowaniu Kodeksu w warunkach polskich procedur administracyjnych], Warszawa 2002; J. Swigtkiewicz,
Europejski Kodeks Dobrej Administracji, Warszawa 2007; M. Tabor, Znaczenie w postepowaniu administracyj-
nym rozwigzat technicznych z eIDAS i ustawy o doreczeniach elektronicznych [w:] Informatyzacja ogdlnego
postepowania administracyjnego 2023, red. G. Sibiga, Dodatek Specjalny do ,,Monitora Prawniczego” 2023/6;
W. Taras, Glosa do wyroku NSA z dnia 18 maja 2006 r., IT OSK 831/05, OSP 2007/3, poz. 26; W. Taras, Glosa do
wyroku WSA z dnia 23 lutego 2011 r., I SA/Lu 811/10, Sam. Teryt. 2011/10; W. Taras, Skutki naruszenia obo-
wigzku informowania strony postepowania administracyjnego przez organ prowadzgcy postgpowanie. Glosa do
wyroku SN z dnia 23 lipca 1992 r., II ARN 40/92, PiP 1993/3; M. Traupnigg, Der Untersuchungsgrundsatz im
Verwaltungsverfahren und in der Verwaltungsgerichtsbarkeit, Wien 2024; W. Chroscielewski, Watpliwosci doty-
czgce rozwigzan przyjetych w nowelizacji Kodeksu postepowania administracyjnego z 2021 . odnoszgcych sig do
przedawnienia stwierdzenia niewaznosci decyzji, ZNSA 2021/5; J. Wegner-Kowalska, Mediacja w sprawach ad-
ministracyjnych - pytania i wgtpliwosci, ZNSA 2017/6; J. Wegner-Kowalska, Postgpowanie sgdowoadministra-
cyjne - aktualizacja oplaty rocznej z tytutu uzytkowania wieczystego nieruchomosci — orzeczenie samorzgdowe-
go kolegium odwolawczego - skarga na bezczynnosé. Glosa do uchwaly NSA z dnia 25 listopada 2013 r., I OPS
12/13, OSP 2015/5, poz. 52; B. Wierzbowski, Glosa do wyroku NSA z dnia 12 maja 2000 r., III SA 957/99, OSP
2001/9; J. Wisniewski, Ochrona podatnika w przepisach Konstytucji i ordynacji podatkowej. Glosa do wyroku
NSA z dnia 12 maja 2000 r., III SA 957/99, ,Glosa” 2004/2; T. Wo$, Ignorantia iuris nocet w orzecznictwie sg-
dow administracyjnych w Polsce, St.PiA 2018/2; A. Wrobel, Konstytucyjne podstawy postepowania administra-
cyjnego. Zarys problemu [w:] Ksigga Jubileuszowa Jerzego Swigtkiewicza. Paristwo w stuzbie obywateli, red.
R. Hauser, L. Nawacki, Warszawa 2005; J. Wyporska-Frankiewicz, Publicznoprawne formy dziatania admini-
stracji o charakterze dwustronnym, Warszawa 2009; M. Wyrzykowski, M. Ziotkowski, Konstytucyjny status
proceduralny jednostki jako adresata dziatarn organdw administracji [w:] System Prawa Administracyjnego, red.
R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, t. 2, Konstytucyjne podstawy funkcjonowania administracji publicznej,
t. 2, Warszawa 2012; J. Zakolska, Zasada proporcjonalnosci w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, War-
szawa 2008; A. Zielinski, Prawo do sgdu a struktura sgdownictwa, PiP 2003/4; ]. Zimmermann, Kilka refleksji
o nowelizacji kodeksu postepowania administracyjnego, PiP 2017/8; J. Zimmermann, Obowigzek informowania
cigzqcy na organach administracji. Glosa do wyroku SN z dnia 23 lipca 1992 r,, IIl ARN 40/92, PiP 1993/8;
M. Ziotkowski, Zasada rownosci w prawie, PiP 2015/5; M. Zabicka-KIopotek, Rozporzgdzenie wykonawcze
jako element systemu zZrodel prawa powszechnie obowigzujgcego. Wybrane zagadnienia, Prz. Leg. 2011/2-4.

Agnieszka Krawczyk

Wprowadzenie

. Kodeks postepowania administracyjnego sformulowaniem ,,zasady ogdlne” operuje od chwili
jego uchwalenia. W tekscie pierwotnym Kodeksu zatytutowano tak rozdziat 1 (,Zasady ogdl-
ne’) w dziale I (,,Przepisy ogdlne”), obejmujacy przepisy art. 1-12, a wiec unormowania od-
noszace si¢ do zakresu mocy obowigzujacej Kodeksu wraz z katalogiem podstawowych zasad
postepowania administracyjnego. Do tych ostatnich zaliczono: zasade praworzadnosci (art. 4
iart. 5 ab initio), prawdy materialnej (obiektywnej), (art. 5 in medio), uwzgledniania interesu
spolecznego i stusznego interesu obywateli (art. 5 in fine), poglebiania zaufania do organow
panistwa (art. 6), informowania (art. 7), czynnego udziatu strony w postepowaniu dowodo-
wym (art. 8), przekonywania (art. 9), szybkosci i prostoty (art. 10), pisemnosci (art. 11) oraz
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