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Wykaz skrétow

Akty prawne

dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/67/UE z 15.05.2014 r. w spra-
wie egzekwowania dyrektywy 96/71/WE dotyczacej delegowania pracownikéw
w ramach $wiadczenia ustug, zmieniajacej rozporzadzenie (UE) nr 1024/2012
w sprawie wspolpracy administracyjnej za posrednictwem systemu wymia-
ny informacji na rynku wewnetrznym (,rozporzadzenie w sprawie IMI”)
(Dz.Urz. UEL 159, 5. 11)

Konwencja o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci, sporzadzona
w Rzymie dnia 4.11.1950 r., zmieniona nast¢pnie Protokotami nr 3, 5 i 8 oraz
uzupetniona Protokotem nr 2 (Dz.U. z 1993 r. Nr 61, poz. 284 ze zm.)

ustawa z 23.04.1964 r. - Kodeks cywilny (Dz.U. z 2025 r. poz. 1071 ze zm.)
ustawa z 6.06.1997 r. - Kodeks karny (Dz.U. z 2025 r. poz. 383)

ustawa z 10.09.1999 r. - Kodeks karny skarbowy (Dz.U. z 2025 . poz. 633)
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2.04.1997 r. (Dz.U. Nr 78,

poz. 483 ze zm.)

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

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

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

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

Karta praw podstawowych Unii Europejskiej (Dz.Urz. UE C 202/2 2 2016 1., s. 389)
ustawa z 24.08.2001 r. - Kodeks postgpowania w sprawach o wykroczenia
(Dz.U. 22025 r. poz. 860 ze zm.)

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

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

ustawa z 20.05.1971 r. - Kodeks wykroczen (Dz.U. z 2025 r. poz. 734)

ustawa z 29.08.1997 r. - Ordynacja podatkowa (Dz.U. z 2025 r. poz. 111 ze zm.)
ustawa z 28.11.2014 - Prawo o aktach stanu cywilnego (Dz.U.z 2025r.
poz. 594 ze zm. )

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

RODO

L.O.D.S.W.

rozporzadzenie
w sprawie IMI

- ustawa z 12.07.2024r. - Prawo komunikacji elektronicznej (Dz.U.z 2024 r.
poz. 1221 ze zm.)

- ustawa z 27.04.2001r. - Prawo ochrony $rodowiska (Dz.U.z 2025r.
poz. 647 ze zm.)

- ustawa z 30.08.2002 r. - Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyjny-
mi (Dz.U. z 2024 r. poz. 935 ze zm.)

- ustawa z 26.05.1982 r. - Prawo o adwokaturze (Dz.U. z 2024 poz. 1564 ze zm.)

- ustawa z 7.07.1994 r. - Prawo budowlane (Dz.U. z 2025 r. poz. 418 ze zm.)

- 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.)

- 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 1. poz. 366 ze zm.)

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

- ustawa z 16.07.2004r. - Prawo telekomunikacyjne (Dz.U.z 2024r.
poz. 34 ze zm., czg$ciowo utracita moc)

- ustawa z 28.02.2003 r. - Prawo upadlo$ciowe (Dz.U. z 2025 r. poz. 614 ze zm.)

- ustawa z 20.07.2017 r. - Prawo wodne (Dz.U. z 2025 r. poz. 960 ze zm.)

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

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

- ustawa z 20.06.1997r. - Prawo o ruchu drogowym (Dz.U.z 2024r.
poz. 1251 ze zm.)

— ustawa z 20.07.2018 r. - Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce (Dz.U. z 2024 r.
poz. 1571 ze zm.)

- ustawa z 27.07.2001 r. - Prawo o ustroju sagdéw powszechnych (Dz.U. z 2024 .
poz. 334 ze zm.)

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

- ustawa z 30.08.2002 r. - Przepisy wprowadzajace ustawe - Prawo o ustroju s3-
déw administracyjnych i ustawe — Prawo o postgpowaniu przed sagdami admini-
stracyjnymi (Dz.U. Nr 153, poz. 1271 ze zm.)

- ustawa z 10.05.1990 . - Przepisy wprowadzajace ustawe o samorzadzie teryto-
rialnym i ustawe o pracownikach samorzadowych (Dz.U. Nr 32, poz. 191 ze zm.)

- ReNEUAL Model Rules on EU Administrative Procedure, http://www.reneual.
eu/images/Home/ReNEUAL-Model_Rules-Compilation_BooksI_VI_2014-
09-03.pdf

- rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/679 z 27.04.2016 r.
w sprawie ochrony o0sob fizycznych w zwiazku z przetwarzaniem danych osobo-
wych i w sprawie swobodnego przeptywu takich danych oraz uchylenia dyrek-
tywy 95/46/WE (ogdlne rozporzadzenie o ochronie danych) (Dz.Urz. UE L 119,
s. 1)

- rozporzadzenie Rady Ministrow z 8.01.2002 r. w sprawie organizacji przyjmo-
wania i rozpatrywania skarg i wnioskow (Dz.U. Nr 5, poz. 46)

- rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1024/2012
225.10.2012 r. w sprawie wspdlpracy administracyjnej za posrednictwem syste-
mu wymiany informacji na rynku wewnetrznym i uchylajace decyzje Komisji
2008/49/WE (Dz.Urz. UE L 316, s. 1, ze zm.)
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rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z 22.03.1928 r. o postepowaniu ad-
ministracyjnem (Dz.U. Nr 36, poz. 341 ze zm.) - akt uchylony

rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z 14.09.2011 r. w sprawie sporzadzania
i doreczania dokumentéw elektronicznych oraz udostepniania formularzy, wzo-
6w i kopii dokumentow elektronicznych (Dz.U. z 2018 r. poz. 180)

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

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

ustawa z 5.06.1998 r. o administracji rzgdowej w wojewodztwie (Dz.U. z 2001 r.
Nr 80, poz. 872 ze zm.) — akt uchylony

ustawa z 4.09.1997r. o dzialach administracji rzadowej (Dz.U.z 2025r.
poz. 1275)

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

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

ustawa z 6.08.2010 r. o dowodach osobistych (Dz.U. z 2022 r. poz. 671 ze zm.)

ustawa z 5.07.1996r. o doradztwie podatkowym (Dz.U.z 2021r
poz. 2117 ze zm.)

ustawa z 24.09.2010 r. o ewidencji ludnosci (Dz.U. z 2025 1. poz. 274 ze zm.)

ustawa z 17.12.1998 r. o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczent Spo-
fecznych (Dz.U. z 2024 r. poz. 1631 ze zm.)

ustawa z 27.08.2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. z 2025 r. poz. 1483 ze zm.)

ustawa z 29.04.1985 r. o gospodarce gruntami i wywlaszczaniu nieruchomosci
(Dz.U. 21991 r. Nr 30, poz. 127 ze zm.) - akt uchylony

ustawa z 19.11.2009 r. o grach hazardowych (Dz.U. z 2025 r. poz. 595)

ustawa z 21.08.1997r. o gospodarce nieruchomos$ciami (Dz.U.z 2024r.
poz. 1145 ze zm.).

ustawa z 19.10.1991 r. o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu
Panstwa (Dz.U. z 2025 r. poz. 826)

ustawa z 17.02.2005 r. o informatyzacji dziatalnosci podmiotoéw realizujacych
zadania publiczne (Dz.U. z 2024 r. poz. 1557 ze zm.)

ustawa z 24.04.2009 r. o inwestycjach w zakresie terminalu regazyfikacyjnego
skroplonego gazu ziemnego w Swinoujéciu (Dz.U. z 2025 r. poz. 1222)

ustawa z 28.07.2005r. o kosztach sadowych w sprawach cywilnych
(Dz.U. 22025 r. poz. 1228 ze zm.)

ustawa z 6.07.1982 r. o ksiegach wieczystych i hipotece (Dz.U. z 2025 r. poz. 341)

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

ustawa z 10.05.2018 r. o ochronie danych osobowych (Dz.U. z 2019 r. poz. 1781)

ustawa z 5.08.20101. o ochronie informacji niejawnych (Dz.U.z 2025r.
poz. 1209)

ustawa z 16.02.2007 r. o ochronie konkurencji i konsumentéw (Dz.U. z 2024 r.
poz. 1616 ze zm.)

ustawa z 20.01.2011 . o odpowiedzialnosci majatkowej funkcjonariuszy pub-
licznych za razace naruszenie prawa (Dz.U. z 2025 r. poz. 1443)

ustawa z 11.03.2022 r. o obronie Ojczyzny (Dz.U. z 2025 r. poz. 825 ze zm.)
ustawa z 16.04.2004 r. o ochronie przyrody (Dz.U. z 2024 r. poz. 1478 ze zm.)
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ustawa z 16.11.2006 r. o oplacie skarbowej (Dz.U. z 2025 r. poz. 1154)

ustawa z 20.06.1985 r. o prokuraturze (Dz.U. z 2011 r. Nr 270, poz. 1599 ze zm.)
- akt uchylony

ustawa z 17.06.1966r. o postgpowaniu egzekucyjnym w administracji
(Dz.U. 722025 r. poz. 132 ze zm.)

ustawa z 21.11.1967 1. o powszechnym obowigzku obrony Rzeczypospolitej Pol-
skiej (Dz.U. z 2021 r. poz. 372 ze zm.) — akt uchylony

ustawa z 29.06.2011 r. o przygotowaniu i realizacji inwestycji w zakresie obiektow
energetyki jadrowej oraz inwestycji towarzyszacych (Dz.U. z 2025 r. poz. 1156)

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

ustawa z 12.03.2004 r. o pomocy spolecznej (Dz.U. z 2025 r. poz. 1214 ze zm.)

ustawa z 16.09.1982 . o pracownikach urzedéw panstwowych (Dz.U.z 2025 r.
poz. 1459)

ustawa z 17.05.1990 r. o podziale zadan i kompetencji okreslonych w ustawach
szczegdlnych pomiedzy organy gminy a organy administracji rzadowej oraz
o zmianie niektérych ustaw (Dz.U. Nr 34, poz. 198 ze zm.)

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

ustawa z 8.07.2005r. o realizacji prawa do rekompensaty z tytulu pozosta-
wienia nieruchomosci poza obecnymi granicami Rzeczypospolitej Polskiej
(Dz.U. 22017 r. poz. 2097)

ustawa z 29.12.1992 . o radiofonii i telewizji (Dz.U. z 2022 r. poz. 1722 ze zm.)

ustawa z 27.08.1997 r. o rehabilitacji zawodowej i spofecznej oraz zatrudnianiu
0s6b niepetnosprawnych (Dz.U. z 2025 r. poz. 913 ze zm.)

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 dziatalnosci gospodarczej (Dz.U.z 2017 r.
poz. 2168 ze zm.) - akt uchylony

ustawa z 8.03.1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2025 r. poz. 1153 ze zm.)
ustawa z 12.10.1994r.
(Dz.U. 22018 r. poz. 570)

ustawa z 14.03.2003 r. o stopniach naukowych i tytule naukowym oraz o stop-
niach i tytule w zakresie sztuki (Dz.U. z 2017 r. poz. 1789 ze zm.) — akt uchylony
ustawa z 7.09.1991 r. o systemie o$wiaty (Dz.U. z 2025 r. poz. 881 ze zm.)
ustawa z 5.06.1998r. (Dz.U.z 2024r.
poz. 107 ze zm.)

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

ustawa z 20.08.1997 r. o Krajowym Rejestrze Sadowym (Dz.U. 2 2025 r. poz. 869)

o samorzadowych kolegiach odwolawczych

o samorzadzie powiatowym

ustawa z 31.01.1980 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym oraz o zmianie
ustawy — Kodeks postgpowania administracyjnego (Dz.U. Nr 4, poz. 8 ze zm.)
- akt uchylony

ustawa z 11.05.1995r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym (Dz.U. Nr 74,
poz. 368 ze zm.) — akt uchylony

ustawa z 6.04.1990 r. o Policji (Dz.U. z 2025 r. poz. 636 ze zm.)

ustawa z 24.08.1991 r. o Pafistwowej Strazy Pozarnej (Dz.U. z 2025 r. poz. 1312
ze zm.)

ustawa z 8.08.1996 r. o Radzie Ministrow (Dz.U. z 2025 r. poz. 780)
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zk.p.a.2011 -

z.kp.a.2017 -

ustawa z 9.04.2010 r. o Stuzbie Wigziennej (Dz.U. z 2024 r. poz. 1869 ze zm.)
ustawa z 13.10.1998 1. o systemie ubezpieczen spolecznych (Dz.U.z 2025r.
poz. 350 ze zm.)

ustawa z 5.06.1998 r. 0 samorzadzie wojewddztwa (Dz.U. z 2025 r. poz. 581)
ustawa z 11.09.2003r. o sluzbie wojskowej Zomnierzy zawodowych
(Dz.U. 22022 r. poz. 536 ze zm. akt uchylony)

ustawa z 28.11.2003 r. o $wiadczeniach rodzinnych (Dz.U. z 2025 r. poz. 1208)
ustawa z 18.07.2002 r. o $wiadczeniu ustug droga elektroniczng (Dz.U. z 2024 r.
poz. 1513)

ustawa z 28.03.2003 r. o transporcie kolejowym (Dz.U. z 2025 r. poz. 1234)
ustawa z 22.03.1990 1. o terenowych organach rzadowej administracji ogdlnej
(Dz.U. 21998 r. Nr 32, poz. 176) - akt uchylony

ustawa z 3.10.2008 r. o udostgpnianiu informacji o srodowisku i jego ochronie,
udziale spoleczefistwa w ochronie §rodowiska oraz o ocenach oddziatywania
na $rodowisko (Dz.U. z 2024 r. poz. 1112 ze zm.)

ustawa z 15.03.2002 . o ustroju miasta stotecznego Warszawy (Dz.U. z 2018 r.
poz. 1817)

ustawa z 23.01.2009 r. o wojewodzie i administracji rzadowej w wojewddztwie
(Dz.U. 22025 r. poz. 428)

ustawa z 24.06.1994 r. o wlasnoéci lokali (Dz.U. z 2021 r. poz. 1048 ze zm.)
ustawa z 3.12.2010 r. o wdrozeniu niektorych przepisow Unii Europejskiej w za-
kresie rownego traktowania (Dz.U. z 2025 r. poz. 1452)

ustawa z 7.03.2007 r. o wspieraniu rozwoju obszaréw wiejskich z udzialem
srodkéw Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiej-
skich w ramach Programu Rozwoju Obszaréw Wiejskich na lata 2007-2013
(Dz.U. 22023 r. poz. 1105 ze zm.)

ustawa z 7.05.2010 r. o wspieraniu rozwoju ustug i sieci telekomunikacyjnych
(Dz.U. 22025 r. poz. 311 ze zm.)

ustawa z 26.10.1982 r. o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdzialaniu alkoholi-
zmowi (Dz.U. 2 2023 . poz. 2151 ze zm.)

ustawa z 19.12.1980 r. o zobowigzaniach podatkowych (Dz.U. z 1993 r. Nr 108,
poz. 486 ze zm.) — akt uchylony

ustawa z 8.07.2010r. o szczegllnych zasadach przygotowania do realiza-
cji inwestycji w zakresie budowli przeciwpowodziowych (Dz.U.z 2024r.
poz. 274 ze zm.)

ustawa z 22.06.1995 r. o zakwaterowaniu Sit Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej
(Dz.U. 22024 r. poz. 1270 ze zm.)

ustawa z 17.06.2004 r. o zmianie ustawy — Kodeks cywilny oraz niektorych in-
nych ustaw (Dz.U. Nr 162, poz. 1692 ze zm.)

ustawa z 2.03.2000 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjne-
go oraz ustawy o administracji rzadowej w wojewddztwie (Dz.U. Nr 22, poz. 268)
ustawa z 3.12.2010 r. o zmianie ustawy - Kodeks postgpowania administracyj-
nego oraz ustawy — Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi
(Dz.U.z2011 r. Nr 6, poz. 18 ze zm.)

ustawa z 15.07.2011 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjne-
go oraz ustawy — Ordynacja podatkowa (Dz.U. Nr 186, poz. 1100) - akt uchylony

ustawa z 7.04.2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyj-
nego oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. poz. 935)
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z.k.p.a.2019 / nowela - ustawa z 21.02.2019 r. o zmianie niektérych ustaw w zwigzku z zapewnieniem

221.02.2019r.  stosowania rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/679
2 27.04.2016 r. w sprawie ochrony os6b fizycznych w zwiazku z przetwarzaniem
danych osobowych i w sprawie swobodnego przeplywu takich danych oraz
uchylenia dyrektywy 95/46/WE (ogdlne rozporzadzenie o ochronie danych)
(Dz.U. poz. 730)

z.k.p.a.2020 / nowela - ustawa z 18.12.2020 r. o zmianie ustawy o drogach publicznych oraz niektérych

218.12.2020 r.  innych ustaw (Dz.U. z 2021 r. poz. 54)

z.k.p.a.2021 / nowela - ustawa z 11.08.2021r. 0 zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyj-

2 11.08.2021r.  nego (Dz.U. poz. 1491)

z.k.p.a.2025 / nowela - ustawa z 21.05.2025 r. o zmianie niektérych ustaw w celu deregulacji prawa go-

221.05.2025 .  spodarczego i administracyjnego oraz doskonalenia zasad opracowywania pra-
wa gospodarczego (Dz.U. poz. 769)

z.n.u. — ustawa z 29.12.1998 r. o zmianie niektérych ustaw w zwigzku z wdrozeniem re-
formy ustrojowej panistwa (Dz.U. Nr 162, poz. 1126 ze zm.)

z.u.i.d.p.2010 - ustawa z 12.02.2010 r. 0 zmianie ustawy o informatyzacji dziatalnoéci podmio-
tow realizujgcych zadania publiczne oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. Nr 40,
poz. 230)

Periodyki
Adm. Publ. - Administracja Publiczna
ADR - ADR. Arbitraz i Mediacja
Annales UMCS - Annales Universitatis Mariae Curie-Sktodowska
AUL - Acta Universitatis Lodziensis
AUW - Acta Universitatis Wratislaviensis
Biul. Gen. Prok. - Biuletyn Generalnej Prokuratury
Biul. Skarb. - Biuletyn Skarbowy
Biul. SN - Biuletyn Sadu Najwyzszego
CBOSA - Centralna Baza Orzeczen Sadéw Administracyjnych
EPS - Europejski Przeglad Sadowy
GA - Gazeta Administracji
GAiPP - Gazeta Administracji i Policji Panstwowej
GAP - Gospodarka - Administracja Panstwowa
GiAT - Gospodarka i Administracja Terenowa
GP - Gazeta Prawnicza
GSP - Gdanskie Studia Prawnicze
GSP-PO - Gdanskie Studia Prawnicze. Przeglad Orzecznictwa
KPPubl. - Kwartalnik Prawa Publicznego
KSP - Krakowskie Studia Prawnicze
M. Pod. - Monitor Podatkowy
M. Praw. — Monitor Prawniczy
NP - Nowe Prawo
NZS - Nowe Zeszyty Samorzadowe
OMT - Organizacja - Metody - Technika
OTK - Orzecznictwo Trybunalu Konstytucyjnego
OTK-A - Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego; zbior urzedowy, Seria A
OwSS - Orzecznictwo w Sprawach Samorzadowych
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PG - Przeglad Gospodarczy
PiP - Panstwo i Prawo
PiZS - Praca i Zabezpieczenie Spoleczne
PiZ - Prawo i Zycie
PNUS - Prace Naukowe Uniwersytetu Slaskiego
POP - Przeglad Orzecznictwa Podatkowego
PPiA - Przeglad Prawa i Administracji
PPPubl. - Przeglad Prawa Publicznego
Pr. Gosp. — Prawo Gospodarcze
PRN - Problemy Rad Narodowych
Prob. Praw. — Problemy Praworzadnosci
Prok. i Pr. - Prokuratura i Prawo
Prok. i Pr.-wkl. - Prokuratura i Prawo - wkladka
Prz. Legisl. - Przeglad Legislacyjny
Prz. Pod. - Przeglad Podatkowy
Prz. Sejm. - Przeglad Sejmowy
PS - Przeglad Sadowy
PUG - Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego
R. Pr. - Radca Prawny
RN - Rada Narodowa
RNGA - Rada Narodowa - Gospodarka — Administracja
RPEiS - Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny
Rzeczposp. Adm. - Rzeczpospolita. Administracja
Sam. Teryt. - Samorzad Terytorialny
SP - Studia Prawnicze
SPB - Seminarium Prawa Budowlanego
SPE - Studia Prawno-Ekonomiczne
St. Tur. - Studia Iuridica
WPP - Wojskowy Przeglad Prawniczy
ZNASW - Zeszyty Naukowe Akademii Spraw Wewngtrznych
ZNSA - Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego
ZNUG - Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Gdanskiego
ZNU]J - Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Jagiellonskiego
ZNUL - Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Lodzkiego
ZNUMK - Zeszyty Naukowe Uniwersytetu im. Mikolaja Kopernika
ZNWPIAUG - Zeszyty Naukowe Wydziatu Prawa i Administracji Uniwersytetu Gdanskiego

Zbiory orzecznictwa Naczelnego Sadu Administracyjnego i Sadu Najwyzszego

ONSA - Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego
ONSAiWSA - Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego i Wojewodzkich Sadéw
Administracyjnych
OSN - Zbior orzeczen Sadu Najwyzszego od 1945 do 1962 1.
OSNAP - Orzecznictwo Sadu Najwyzszego. Izba Pracy

OSNAPiUS - Orzecznictwo Sadu Najwyzszego. Izba Administracyjna, Pracy i Ubezpieczen
Spotecznych (1994-2003)
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OSNAPiUS-wkt. - Orzecznictwo Sadu Najwyzszego. Izba Administracyjna, Pracy i Ubezpieczen
Spolecznych - wkiadka

OSNC - Orzecznictwo Sadu Najwyzszego. Izba Cywilna (od 1995 r.)

OSNCP - Orzecznictwo Sadu Najwyzszego Izby Cywilnej, Pracy i Ubezpieczen Spotecz-
nych (1963-1994)

OSNP - Orzecznictwo Sadu Najwyzszego. Izba Pracy, Ubezpieczen Spolecznych i Spraw
Publicznych

OSNPG - Orzecznictwo Sadu Najwyzszego, Wydawnictwo Prokuratury Generalnej

OSP - Orzecznictwo Sagdéw Polskich (od 1991 r.)
OSPiKA - Orzecznictwo Sadow Polskich i Komisji Arbitrazowych (do 1990 r.)
OwSS - Orzecznictwo w Sprawach Samorzadowych

Dzienniki Urzedowe

Dz.Urz. KRUS - Dziennik Urzedowy Kasy Rolniczego Ubezpieczenia Spoltecznego
Dz.Urz. MC - Dziennik Urzedowy Ministra Cyfryzacji
Dz.Urz. MEN - Dziennik Urzedowy Ministra Edukacji Narodowej
Dz.Urz. MF - Dziennik Urzedowy Ministra Finanséw
Dz.Urz. MKiDN - Dziennik Urzedowy Ministra Kultury i Dziedzictwa Narodowego
Dz.Urz. MNiSW - Dziennik Urzedowy Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyzszego

Dz.Urz. MRiF - Dziennik Urzedowy Ministra Rozwoju i Finanséw
Dz.Urz. MRPiPSp - Dziennik Urzedowy Ministra Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej

Dz.Urz. MSiT - Dziennik Urzedowy Ministra Sportu i Turystyki
Dz.Urz. MTBiGM - Dziennik Urzgdowy Ministra Transportu, Budownictwa i Gospodarki Morskiej

Dz.Urz. UE - Dziennik Urzedowy Unii Europejskiej
Inne

ETPC - Europejski Trybunal Praw Czlowieka
ETS - Europejski Trybunat Sprawiedliwosci
L. rej. - liczba rejestrowa
LEX - System Informacji Prawnej LEX
NSA - Naczelny Sad Administracyjny
NTA - Najwyzszy Trybunat Administracyjny
SA - sad apelacyjny
SN - Sad Najwyzszy
TS - Trybunal Sprawiedliwosci
WSA - wojewodzki sad administracyjny

Komentarze do Kodeksu postepowania administracyjnego

Kodeks, 2015 - Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, red. H. Knysiak-Molczyk,
Warszawa 2015

Komentarz, 1964 - E.Iserzon, J. Staroéciak, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz,
Warszawa 1964
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Komentarz, 1970 - E. Iserzon, J. Starociak, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz
(teksty, wzory i formularze), Warszawa 1970

Komentarz, 1985 - J. Borkowski [i in.], Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz,
red. J. Borkowski, Warszawa 1985

Komentarz, 1989 - J. Borkowski [i in.], Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz,
red. J. Borkowski, Warszawa 1989; Aneks, Warszawa 1992

Komentarz, 1992 - Z. Janowicz,  Kodeks  postepowania  administracyjnego. ~ Komentarz,
Warszawa 1992

Komentarz, 1995 - Z. Janowicz,  Kodeks  postepowania  administracyjnego. ~ Komentarz,
Warszawa—Poznan 1995

Komentarz, 1996 - B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz,
Warszawa 1996

Komentarz, 1999 - Z.Janowicz,  Kodeks  postepowania  administracyjnego. ~ Komentarz,
Warszawa 1999

Komentarz, 2004 - B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz,
Warszawa 2004

Komentarz, 2010 - G. Laszczyca, C. Martysz, A. Matan, Kodeks postgpowania administracyjnego.
Komentarz, Warszawa 2010

Komentarz, 2011 - Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, red. M. Wierzbowski,
A. Wiktorowska, Warszawa 2011

Komentarz, 2011a - B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz,
Warszawa 2011

Komentarz, 2013 - P. Przybysz, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2013

Komentarz KPA, 2014 - R. Kedziora,  Kodeks  postepowania  administracyjnego. ~ Komentarz,
Warszawa 2014

Komentarz, 2015 - Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, red. R. Hauser, M. Wierz-
bowski, Warszawa 2015

Komentarz, 2016 - B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz,

Warszawa 2016

Komentarz, 2017 - B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz,
Warszawa 2017

Komentarz, 2017a - R.Kedziora,  Kodeks  postepowania  administracyjnego. ~ Komentarz,
Warszawa 2017

Komentarz, 2018 — Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, red. M. Wierzbowski,
A. Wiktorowska, Legalis 2018

Komentarz, 2019 - Kodeks postepowania  administracyjnego. Komentarz, red. Z.Kmieciak,
W. Chroscielewski, Warszawa 2019

Komentarz, 2019a - P. Przybysz, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz aktualizowany,

LEX 2019

Komentarz, 2019b - B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz,
Warszawa 2019

Komentarz, 2019¢ - Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, red. H. Knysiak-Sudyka,
Warszawa 2019

Komentarz, 2020 — Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, red. R. Hauser, M. Wierz-
bowski, Warszawa 2020

Komentarz, 2021 - B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz,
Warszawa 2021
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Komentarz, 2021b - Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, red. R. Hauser, M. Wierz-
bowski, Warszawa 2021

Komentarz, 2022 - B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz,
Legalis 2022

Komentarz, 2023 - Z. Kmieciak, J. Wegner, M. Wojtuni, Kodeks postepowania administracyjnego.
Komentarz, Warszawa 2023

Komentarz, 2023a — Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, red. R. Hauser, M. Wierz-
bowski, Warszawa 2023

Komentarz, 2023b - Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, red. H. Knysiak-Sudyka,

Warszawa 2023
Komentarz, 2024 - B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz,
Legalis 2024
Komentarz, 2024a — P.M. Przybysz, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz aktualizowa-
ny, LEX 2024

Komentarze (zbiory orzeczen) do rozporzadzenia o postepowaniu
administracyjnym

Komentarz, 1937 - E. Iserzon, Postgpowanie administracyjne. Komentarz. Orzecznictwo — okdlniki,
Krakéw 1937

Komentarz, 1948 - J. Pokrzywnicki, Postgpowanie administracyjne. Podrecznik - komentarz,
Warszawa 1948

Postepowanie — W. Katuski, Postgpowanie administracyjne. Podrecznik systematyczny z dolg-
administracyjne, 1929  czeniem tekstu obowigzujgcego rozporzgdzenia oraz wzoréw podati i zalatwier,
Warszawa 1929

Prawo o Najwyzszym - M. Baumgart, H. Habel, Prawo o Najwyzszym Trybunale Administracyjnym
Trybunale i prawo o postgpowaniu administracyjnym. Teksty praw. Szczegélowe orzecznic-
Administracyjnym, 1933 two Tryb. Adm. Komentarz i skorowidz, Warszawa 1933

Komentarze do Kodeksu postepowania cywilnego
Komentarz do k.p.c., - T. Erecinski [i in.], Kodeks postepowania cywilnego z komentarzem, red. J. Jod-
1989 ‘towski, K. Piasecki, Warszawa 1989

Komentarz do k.p.c., - S. Dmowski [i in.], Kodeks postepowania cywilnego. Komentarz, t. 1, red. K. Pia-
1996  secki, Warszawa 1996

Komentarz do k.p.c., - T. Erecinski, J. Gudowski, M. Jedrzejewska, Komentarz do kodeksu postepo-
1999  wania cywilnego, cz. 1, t. 1-2, Postgpowanie rozpoznawcze, red. T. Erecinski,
Warszawa 1999

Podreczniki i inne opracowania o postepowaniu administracyjnym

Ogolne postepowanie, - W. Dawidowicz, Ogélne postgpowanie —administracyjne. Zarys systemu,
1962  Warszawa 1962

Polska jurysdykcja, 1996 - J. Zimmermann, Polska jurysdykcja administracyjna, Warszawa 1996

Polskie postgpowanie, — B. Adamiak, ] Borkowski,  Polskie ~ postepowanie  administracyjne
1996  isgdowoadministracyjne, Warszawa 1996

Postepowanie, 2008 - B. Adamiak, J. Borkowski, Postgpowanie administracyjne
i sgdowoadministracyjne, Warszawa 2008

Postepowanie, 2011 - W. Chroscielewski, J.P. Tarno, Postepowanie administracyjne i postepowanie
przed sgdami administracyjnymi, Warszawa 2011

Postepowanie, 2013 - W. Chréscielewski, J.P. Tarno, Postepowanie administracyjne i postepowanie
przed sgdami administracyjnymi, Warszawa 2013
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Postepowanie, 2016 —

Postepowanie -
administracyjne, 1983

Postepowanie —
administracyjne, 1988

Postepowanie —
administracyjne, 1996

Postepowanie —
administracyjne, 1999
Postgpowanie —
administracyjne, 2004
Postgpowanie —
administracyjne, 2005
Postepowanie -
administracyjne, 2007

Postgpowanie —
administracyjne, 2010

Postepowanie -
administracyjne, 2011

Postepowanie -
administracyjne, 2013
Postepowanie -
administracyjne, 2014
Postepowanie -
administracyjne, 2015
Postepowanie -
administracyjne, 2017
Postepowanie —
administracyjne, 2019
Postepowanie —
administracyjne, 2022

Postepowanie —
administracyjne
i postepowanie przed
sagdem, 1995
Postepowanie —
administracyjne
i postepowanie przed
sadem, 1996
Postgpowanie —
administracyjne
i postepowanie przed
sgdami, 2021

W. Chroécielewski, J.P. Tarno, Postgpowanie administracyjne i postgpowanie
przed sgdami administracyjnymi, Warszawa 2013

W. Dawidowicz, Postgpowanie administracyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 1983

Z.Kmieciak, P.Tarno, Postepowanie administracyjne oraz postepowanie
przed Naczelnym Sgdem Administracyjnym (w Swietle orzecznictwa NSA),
Warszawa 1988

M. Szubiakowski, M. Wierzbowski, A.Wiktorowska, Postgpowanie admini-
stracyjne - ogdlne, podatkowe, egzekucyjne i przed sgdami administracyjnymi,
Warszawa 1996

E.Bojanowski, J.Lang, Postgpowanie administracyjne. Zarys wykladu,
Warszawa 1999

B. Adamiak, J. Borkowski, Postgpowanie administracyjne i sgdowoadministracyj-
ne, Warszawa 2004

K. Chorazy, W. Taras, A. Wrobel, Postgpowanie administracyjne, egzekucyjne
i sgdowoadministracyjne, Krakow 2005

M. Szubiakowski, M. Wierzbowski, A.Wiktorowska, Postgpowanie admini-
stracyjne - ogdlne, podatkowe, egzekucyjne i przed sqgdami administracyjnymi,
Warszawa 2007

E. Bojanowski, Z. Cieslak, J. Lang, Postepowanie administracyjne i postgpowanie
przed sgdami administracyjnymi, Warszawa 2010

M. Szubiakowski, M. Wierzbowski, A.Wiktorowska, Postgpowanie admini-
stracyjne - ogdlne, podatkowe, egzekucyjne i przed sgdami administracyjnymi,
Warszawa 2011

E. Bojanowski, Z. Cie$lak, J. Lang, Postepowanie administracyjne i postgpowanie
przed sgdami administracyjnymi, Warszawa 2013

E. Ochendowski,  Postepowanie — administracyjne  ogolne,  egzekucyjne
i sgdowoadministracyjne. Wybér orzecznictwa, Torun 2014

B. Adamiak, J. Borkowski, Postgpowanie administracyjne
i sgdowoadministracyjne, Warszawa 2015

Postepowanie administracyjne: ogélne, podatkowe, egzekucyjne i przed sgdami
administracyjnymi, red. M. Wierzbowski, Warszawa 2017

Postepowanie administracyjne i sgdowoadministracyjne, red. M. Wierzbowski,
Warszawa 2019

Postepowanie administracyjne i sgdowoadministracyjne, red. M. Wierzbowski,
R. Stankiewicz, Warszawa 2022

E. Ochendowski, Postgpowanie administracyjne i postepowanie przed sgdem ad-
ministracyjnym, Torun 1995

E. Ochendowski, Postgpowanie administracyjne i postepowanie przed sgdem ad-
ministracyjnym, Torun 1996

W. Chroécielewski, J.P. Tarno, W. Daniczak, Postgpowanie administracyjne i po-
stepowanie przed sgdami administracyjnymi, Warszawa 2021
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System 1, 2015
System 2, 1977
System 2, 2012
System 3
System 6
System 7
System 9, 2010
System 9, 2017
System 9, 2020

Zarys procesu, 1989

- System Prawa Administracyjnego, t. 1, Instytucje prawa administracyjnego,
red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2015

- System Prawa Administracyjnego, t. 2, red. J. Jendroska, Ossolineum 1977

- System Prawa Administracyjnego, t. 2, Konstytucyjne podstawy funkcjono-
wania administracji publicznej, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel,
Warszawa 2012

— System Prawa Administracyjnego, t. 3, red. T. Rabska, J. Letowska, Ossolineum 1978

— System Prawa Administracyjnego, t. 6, Podmioty administrujgce, red. R. Hauser,
Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2011

- System Prawa Administracyjnego, t. 7, Prawo administracyjne materialne,
red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel, Warszawa 2012

- System Prawa Administracyjnego, t. 9, Prawo procesowe administracyjne,
red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2010

- System Prawa Administracyjnego, t. 9, Prawo procesowe administracyjne,
red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrdbel, Warszawa 2017

- System Prawa Administracyjnego, t. 9, Prawo procesowe administracyjne,
red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2020
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Dziat I. Przepisy ogolne
Andrzej Wrébel
Rozdziat 1. Zakres obowigzywania
Przepisy odsylajace

1. Zakres obowigzywania ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego wyznaczaja, poza
przepisami art. 1-5, przepisy odsylajace zawarte w Kodeksie i przepisach szczegdlnych. Sg to
tzw. przepisy odsylajace drugiego stopnia, regulujace zakresy obowigzywania lub stosowania,
nakazujace odpowiednie stosowanie przepiséw odniesienia lub wyznaczajace kompetencje
ich stanowienia. W przypadku przepiséw odsylajacych zamieszczonych w Kodeksie regutami
odniesienia sg przepisy szczegélne.

2. Jednolity tekst Kodeksu nie zawiera przepiséw derogujacych sensu stricto, stanowigcych
o utracie mocy obowigzujacej konkretnie w nich wskazanych przepiséw prawa, tak jak czy-
nif to art. 195 § 2 (Dz.U. z 1960 r. Nr 30, poz. 168), wedtug ktorego: ,W szczegdlnosci traci
moc rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z 22.03.1928 r. o postepowaniu admini-
stracyjnym (Dz.U. Nr 36, poz. 341 ze zm.)”.

3. Jednolity tekst Kodeksu nie zawiera réwniez przepiséw derogujacych sensu largo, okresla-
jacych utrate mocy obowigzujacej pewnego zespotu przepisow. Tego rodzaju przepisy dero-
gujace zawarte byly w ustawie o NSA z 1980 r., ktorej art. 12 ust. 1 stanowil, ze: ,Z dniem
wejScia w zycie niniejszej ustawy, z zastrzezeniem ust. 2 i 3, tracg moc wszelkie przepisy
dotyczace spraw unormowanych w Kodeksie postepowania administracyjnego”. Wynika
z tego, ze 1.09.1980 r. utracity moc wszelkie przepisy dotyczace spraw uregulowanych w Ko-
deksie, z wyjatkiem przepisow wyraznie utrzymanych w mocy przez art. 12 ust. 2 i 3 ustawy
0 NSA 7 1980 r. Z tym dniem utracity moc przepisy proceduralne wydane po 1.01.1960 r.,
tj. po dniu wejscia w zycie Kodeksu, poniewaz przepisy wczesniejsze (,,dotychczasowe prze-
pisy w sprawach uregulowanych w kodeksie”) utracily moc na podstawie art. 195 § 1 k.p.a.
Z brzmienia zawartego w art. 12 ust. 1 ustawy o NSA z 1980 r. zwrotu ,,dotyczace spraw
unormowanych w Kodeksie postepowania administracyjnego” nie wynika, ze klauzula dero-
gacyjna wyrazona w tym przepisie obejmuje wszystkie, z wyjatkiem wymienionych w ust. 2
i 3, przepisy regulujace kwestie unormowane w Kodeksie. Przepisy szczegélne dotyczace
spraw unormowanych w Kodeksie to zaréwno przepisy regulujace odmiennie niz przepisy
Kodeksu dang kwestie proceduralng, przepisy powtarzajace uregulowania kodeksowe, jak
i przepisy sprzeczne z tymi uregulowaniami. Uwzgledniajac zawarte w Kodeksie przepisy
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10.

Art. 1 Dzial I. Przepisy ogdlne

odsylajace, nalezy przyjaé, ze z mocy art. 12 ust. 1 ustawy o NSA z 1980 r. utracily moc obo-
wigzujacg tylko te przepisy szczegolne dotyczace spraw unormowanych w Kodeksie, ktére
popadaja w sprzeczno$¢ z jego postanowieniami badz reguluja dane kwestie procesowe od-
miennie, mimo ze Kodeks nie zawiera norm odsytajacych do takich przepisow. Wiekszo$¢
przepisow utrzymanych w mocy przez art. 12 ust. 2 ustawy o NSA z 1980 r. zostala uchylona
lub zmieniona po dniu jej wejscia w Zycie, co nie w kazdym przypadku prowadzi do rozsze-
rzenia mocy obowiazujacej Kodeksu. Praktyka ustawodawcza, polegajaca na stanowieniu
przepisow dotyczacych spraw unormowanych w Kodeksie w sposob ograniczajacy zakres
jego stosowania w okre$lonej kategorii spraw administracyjnych, jest jednak dopuszczalna
ze wzgledu na zasade lex posterior derogat legi priori. Nie jest natomiast dopuszczalne sta-
nowienie takich przepisow w aktach normatywnych nizszej rangi, chyba ze na podstawie
i w granicach wyraznego przepisu upowazniajacego zamieszczonego w ustawie szczegélne;.

. Kodeks zawiera wiele przepiséw blankietowych legi speciali, odsytajacych do przepisow szcze-

golnych z zastrzezeniem, ze przewidziana w przepisie Kodeksu regulacja obowigzuje, o ile
przepisy szczegdlne nie stanowia inaczej (np. art. 3 § 2 in fine).

. Odrebnym rodzajem kodeksowych przepiséw odsylajacych sa przepisy nakazujace prze-

strzeganie innych przepisow. Nalezg do nich przepisy Kodeksu uzalezniajgce ich stoso-
wanie od spelnienia warunku w postaci: ,,nie sprzeciwiajg sie temu przepisy szczegolne”
(np. art. 114) lub ,,gdy wymaga tego przepis prawa” (np. art. 89 § 1).

. W Kodeksie zamieszczono wiele przepiséw odsytajacych do przepisoéw szczegolnych, zawie-

rajacych postanowienia odmienne niz przyjete w przepisie odsylajacym (np. art. 128 zdanie
drugie, art. 127 § 2, art. 163).

. Kodeks zawiera takze przepisy odsytajace do odpowiedniego stosowania prawa, jednakze

wylacznie do innych przepiséw Kodeksu, a nie do przepisow pozakodeksowych, jak przewi-
dywat to nieobowigzujacy juz art. 195.

. W Kodeksie zamieszczono przepisy odsylajace do przepisow konkretnych aktéw normatyw-

nych (np. ustawy o informatyzacji dzialalnosci podmiotéw realizujgcych zadania publiczne)
—art. 14§ Ic, art. 73 § 3, art. 220 § 1 pkt 2 lit. b.

. Zakresu obowiazywania Kodeksu nie modyfikujg ograniczajaco lub rozszerzajaco zawarte

w nim przepisy odsytajace do innych przepisow tego Kodeksu. Maja one natomiast znaczenie
dla ustalenia zakresu obowigzywania przepiséw regulujacych jedno z unormowanych w Ko-
deksie postepowan w innych postepowaniach, réwniez uregulowanych w tym Kodeksie.

O przepisach szczegdlnych odsylajacych do Kodeksu - zob. komentarz do art. 5§ 1.

Art. 1. [Przedmiotowy i podmiotowy zakres obowigzywania]

Kodeks postepowania administracyjnego normuje:
1) postepowanie przed organami administracji publicznej w nalezacych do wiasciwosci tych organéw spra-
wach indywidualnych rozstrzyganych w drodze decyzji administracyjnych albo zatatwianych milczaco;
2) postepowanie przed innymi organami panstwowymi oraz przed innymi podmiotami, gdy sa one
powotane z mocy prawa lub na podstawie porozumien do zafatwiania spraw okreslonych w pkt 1;
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Rozdziatl 1. Zakres obowigzywania Art. 1

3) postepowanie w sprawach rozstrzygania sporow o wiasciwos¢é miedzy organami jednostek samorza-
du terytorialnego i organami administracji rzadowej 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.

I. Postepowania uregulowane w Kodeksie

1. Kodeks reguluje ogolne postepowanie administracyjne (art. 1 pkt 1 i 2), postepowanie w spra-
wach rozstrzygania sporéw o wlasciwos¢ miedzy organami administracji rzagdowej a orga-
nami jednostek samorzadu terytorialnego, migdzy innymi organami pafistwowymi oraz
przed innymi podmiotami, o ktérych mowa w pkt 2 (art. 1 pkt 3), postepowanie w sprawach
wydawania zaswiadczen (art. 1 pkt 4), nakladanie lub wymierzanie administracyjnych kar
pienieznych i udzielanie ulg w ich wykonaniu (art. 1 pkt 5), tryb europejskiej wspotpracy
administracyjnej (art. 1 pkt 6), postepowanie w sprawach skarg i wnioskow (art. 2) oraz -
w waskim zakresie - postepowanie w sprawach ubezpieczen spotecznych (art. 180-181). Po-
stepowanie w sprawach zaskarzania decyzji administracyjnych do sagdéw administracyjnych
z powodu ich niezgodnosci z prawem, poprzednio unormowane w art. 196-216b, reguluje
Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi.

2. Postepowanie okreslone w art. 1 pkt 11 2 jest tzw. ogélnym postepowaniem administracyj-
nym. Celem bezpoérednim tego postepowania jest wigzace ustalenie konsekwencji norm pra-
wa materialnego w odniesieniu do konkretnie oznaczonego adresata w sprawie indywidualnej
przez organ administracji publicznej w formie decyzji. Postepowanie okreslone w art. 1 pkt 1
i 2 ma takze na celu:

1) zagwarantowanie jednolitego i przewidywalnego biegu postegpowania w procesie stoso-
wania przepisow prawa materialnego;
2) wykonywanie i urzeczywistnianie prawa materialnego (tzw. stuzebna funkcja postepo-
wania administracyjnego);
3) zapewnienie poszanowania chronionych Konstytucja RP praw i wolnosci, zwlaszcza wte-
dy, gdy te prawa i wolnosci s3 naruszane przez panstwo.
Przepisy Kodeksu normujace to postgpowanie maja zastosowanie wowczas, gdy spelnione sa
przestanki okreslone w tym przepisie, wskazujace na typ organu stosujacego prawo, norm
prawnych przez ten organ stosowanych, decyzji stosowania prawa oraz sprawy bedacej przed-
miotem tej decyzji. Organami stosujacymi prawo, czyli organami, przed ktérymi toczy si¢
ogolne postepowanie administracyjne lub ktore prowadzg to postgpowanie, sa organy ad-
ministracji rzadowej oraz organy jednostek samorzadu terytorialnego (organy administracji
w znaczeniu ustrojowym), a takze organy i podmioty wymienione w art. 1 pkt 2, gdy sa one
z mocy prawa lub na podstawie porozumien powolane do zalatwiania spraw indywidual-
nych w drodze decyzji (organy administracji w znaczeniu funkcjonalnym). Powyzsze organy
stosujg prawo administracyjne zaréwno materialne, jak i proceduralne. W trybie ogélnego
postepowania administracyjnego zalatwiane sg sprawy indywidualne, czyli konkretne sprawy
dotyczace indywidualnie oznaczonego podmiotu (tzw. podwojna konkretnos¢). Adresatem
aktu stosowania prawa (decyzji) moze by¢ jedynie podmiot, ktory spetnia przestanki przewi-
dziane w art. 28, czyli strona. Z przyjmowanego w teorii prawa rozréznienia migdzy aktami
stanowienia i aktami stosowania prawa wynika, Ze w ogolnym postepowaniu administracyj-
nym nie jest dopuszczalne zatatwianie spraw ogélnych w formie aktow stanowienia prawa,
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Art. 1 Dzial I. Przepisy ogdlne

ktore s3 wydawane w innych postepowaniach i procedurach tworzenia prawa [por. np. wyrok
WSA w Warszawie z 12.04.2007 r., VII SAB/Wa 71/06, LEX nr 334271, w ktérym stwierdzono,
ze: ,Minister Zdrowia, okreslajac wykaz lekéw «refundowanych», o ktérym mowa w art. 36
ust. 5 pkt 1 ustawy z 27.08.2004 r. o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze $rod-
kow publicznych (Dz.U. Nr 210, poz. 2135 ze zm.), przeprowadza postepowanie legislacyjne
zakonczone wydaniem aktu normatywnego. Takie postepowanie nie miesci si¢ w ramach
regulowanych przepisami kodeksu postepowania administracyjnego”]. Sprawy indywidualne
sa rozstrzygane (zalatwiane) przez wlasciwy organ administracji publicznej w formie decyzji
administracyjnej. Decyzjg stosowania prawa jest zatem kwalifikowany akt administracyjny
odpowiadajgcy warunkom przewidzianym w art. 104 i przepisach szczegolnych.

. Zgodnie z brzmieniem art. 1 pkt 3 Kodeks reguluje postepowanie w sprawach rozstrzygania
sporéw o wlasciwos¢ miedzy wymienionymi w nim organami i podmiotami. Tymczasem Ko-
deks w istocie nie reguluje postepowania w tych sprawach, lecz jedynie okresla podmiotowy
zakres sporu o wlasciwo$¢, wskazujac na organy i podmioty uczestniczace w sporze, oraz pod-
mioty rozstrzygajace dany spor (art. 22 § 1). Ponadto, Kodeks postuguje si¢ terminem ,,spor
kompetencyjny”, ktory oznacza spdr o whasciwos$¢ miedzy organami jednostek samorzadu
terytorialnego a organami administracji rzadowej. Kodeks nie reguluje wszakze postepowa-
nia w sprawach sporéw kompetencyjnych, lecz jedynie okresla podmioty posiadajace zdolno$¢
wnioskowg do wszczecia postepowania w sprawie rozpoznania sporu oraz sagd administracyj-
ny, jako sad wlasciwy do rozpoznania sporu. Sadem administracyjnym wlasciwym do rozpo-
znania sporu kompetencyjnego jest Naczelny Sad Administracyjny (art. 15 § 1 pkt 4 p.p.s.a.),
a postepowanie w sprawie rozpoznania sporu jest postepowaniem sagdowym, wszczynanym
na wniosek podmiotéw wymienionych w art. 22 § 3 (art. 63 p.p.s.a. w zw. z art. 22 § 3 k.p.a.).
Naczelny Sad Administracyjny jest wlasciwy nie tylko w sprawach sporéw kompetencyjnych,
a mianowicie sporéw miedzy organami jednostek samorzadu terytorialnego a organami ad-
ministracji rzadowej, lecz takze w sprawach sporéw o wlasciwos¢ miedzy organami jedno-
stek samorzadu terytorialnego a samorzagdowymi kolegiami odwolawczymi, z zastrzezeniem
art. 22 § 1 pkt 114 k.p.a. (art. 4 p.p.s.a.). W $wietle powyzszego mozna przyjaé, ze wbrew
brzmieniu art. 1 pkt 3 Kodeks, po pierwsze, nie reguluje postepowania w sprawach sporéw
kompetencyjnych i sporéw o wlasciwos¢ okreslonych w art. 4 p.p.s.a., ktére jest postepowa-
niem sgdowym, po drugie, waski zakres kodeksowej regulacji sporéw o wlasciwo$¢ nie uza-
sadnia wniosku, ze regulacja ta obejmuje postgpowanie rozumiane jako ciagtos¢ czynnosci
proceduralnych organu prowadzacego postepowanie oraz jego stron i uczestnikéw. Co wiece;j,
Kodeks nie okresla takze formy rozstrzygniecia sporéw o wlasciwosé. W zwiazku z ta szczat-
kowq regulacja dotyczaca sporéw o wladciwos¢ powstaje pytanie, czy do postepowania w tych
sprawach przed organem wlasciwym do rozstrzygniecia sporu stosuje si¢ odpowiednio przepi-
sy ogolnego postepowania administracyjnego, przy zalozeniu, ze organy, jednostki i podmioty
uczestniczace w sporze nie sa jego stronami w rozumieniu art. 28 Kodeksu ani podmiotami
na prawach strony. Wydaje sie, ze nie ma przeszkod do odpowiedniego stosowania tych prze-
pisow, szczegolnie gdy sie zwazy, ze postgpowanie w sprawach sporéw o wlasciwos¢ pelni nie
tylko funkcje ochrony obiektywnego porzadku prawnego, zapewniajac przestrzeganie zasady
praworzadnosci, zgodnie z ktdrg organy administracji publicznej dzialaja na podstawie przepi-
sOw prawa i przestrzegaja swojej wlasciwosci z urzedu, lecz takze funkcje ochrony praw strony
postepowania administracyjnego, ktore jej dotyczy, zwlaszcza w przypadku tzw. negatywnego
sporu o wlasciwo$¢. Uzasadnieniem tego stanowiska moze by¢ takze okoliczno$¢, ze w poste-
powaniu w sprawie sporu o wlasciwo$¢ organ wlasciwy do rozpatrzenia i rozstrzygniecia sporu
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Rozdziatl 1. Zakres obowigzywania Art. 1

jest obowigzany, zgodnie z orzecznictwem sagdowym, do ustalenia i oceny, czy sprawa bedaca
przedmiotem sporu jest indywidualng sprawg z zakresu administracji publicznej, rozstrzyga-
na decyzja administracyjng (albo milczaco) (art. 1 pkt 1). Postepowanie w sprawach rozstrzy-
gania sporow o wlasciwos¢ jest okreslane w pi$miennictwie jako postepowanie uproszczone
(zob. E. Klonowski [w:] Komentarz, 2019¢, art. 1, pkt 8), postepowanie pomocnicze (P. Gota-
szewski, K. Wasowski [w:] Komentarz, 2020, art. 1, pkt C). Mozna przy tym zalozy¢, ze poste-
powanie w sprawach rozstrzygania sporéw o wlasciwo$¢ wymienionych w art. 22 § 1 k.p.a. jest
w istocie rodzajem wewnetrznej, nieuregulowanej przepisami Kodeksu, procedury zatatwienia
tego sporu. W postgpowaniu tym organ wyzszego stopnia w stosunku do organow pozosta-
jacych w sporze wskazuje, ktory z nich jest wlasciwy do zalatwienia indywidualnej sprawy
administracyjnej, bedacej przedmiotem sporu. Ani forma tego rozstrzygniecia, ani procedura
jego podjecia nie s prawnie uregulowane.

. Przepis art. 1 § 1 pkt 3, skreslony przez art. 4 pkt 1 ustawy z 1.03.1996 r. o zmianie Kodek-
su postepowania cywilnego, rozporzadzen Prezydenta Rzeczypospolitej — Prawo upadlo$cio-
we i Prawo o postepowaniu ukfadowym, Kodeksu postgpowania administracyjnego, usta-
wy o kosztach sgdowych w sprawach cywilnych oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. Nr 43,
poz. 189 ze zm.), stanowil, ze Kodeks postepowania administracyjnego normuje postgpowanie
w sprawach zaskarzania decyzji administracyjnych do Naczelnego Sadu Administracyjnego
z powodu ich niezgodnosci z prawem. Dzial VI, zawierajacy przepisy regulujace zasady i tryb
postepowania w tych sprawach, zostal wczeéniej skreslony przez art. 61 pkt 3 ustawy o NSA
z 1995 r., ktora wyczerpujaco, z zastrzezeniem art. 59 i 60, regulowala postepowanie w spra-
wach skarg na czynnoéci organéw administracji publicznej. Obecnie zagadnienia te reguluje
Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi.

. Postepowanie w sprawach wydawania za$wiadczen toczy si¢ przed organami administra-
cji publicznej. Postgpowanie to nie konczy si¢ jednak wydaniem decyzji stosowania prawa,
konkretyzujacej normy prawa materialnego w odniesieniu do oznaczonego adresata w kon-
kretnej sprawie, lecz wydaniem osobie zainteresowanej zaswiadczenia. Osoba ubiegajaca sie
o za$wiadczenie nie jest strong postepowania w rozumieniu art. 28.

. W Kodeksie uregulowano naktadanie lub wymierzanie administracyjnych kar pieni¢znych
i udzielanie ulg w ich wykonaniu. Kodeks nie nazywa naktadania lub wymierzania kar admi-
nistracyjnych i udzielania ulg w ich wykonaniu ,,postepowaniem”, jak uczynit to w odniesieniu
do pozostatych postepowan wymienionych w art. 1. Jest to uzasadnione prawdopodobnie tym,
ze zdecydowana wigkszos¢ dzialu IVa zawiera przepisy o charakterze materialnoprawnym,
a ponadto przepisy tego dzialu maja zastosowanie subsydiarne, tzn. s stosowane tylko wtedy
i tylko w takim zakresie, w jakim przepisy odrebne nie regulujg zagadnien unormowanych
w dziale IVa (zob. komentarz do art. 189a). Niemniej jednak jest to postepowanie administra-
cyjne w sprawie nalozenia lub wymierzenia administracyjnej kary pienigznej i udzielenia ulgi
w jej wykonaniu, ktore toczy sie przed wlasciwymi organami administracji publicznej i jest
zalatwiane w drodze decyzji administracyjne;j.

. W Kodeksie uregulowano (w dziale VIIIa) tryb europejskiej wspotpracy administracyjnej.
Podobnie jak w przypadku administracyjnych kar pienieznych, Kodeks postuguje si¢ nie
o kresleniem ,,postgpowanie”, lecz terminem o zblizonym znaczeniu, a mianowicie ,,tryb”,
co zapewne mialo stuzy¢ podkresleniu pewnej szczegdlnej pozycji tego trybu w systemie po-
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Art. 1 Dzial I. Przepisy ogdlne

stepowania administracyjnego. Wyraza sie ona w tym, ze tryb ten ma zastosowanie w ogol-
nym postepowaniu administracyjnym wtedy, gdy prowadzacy to postepowanie organ ad-
ministracji zwraca si¢ do organu administracji panstwa czlonkowskiego Unii lub Komisji
Europejskiej z wnioskiem o udzielenie pomocy, a wowczas organ ten nie zatatwia zadnej
sprawy administracyjnej w zadnej formie prawne;j. Jest to zatem szczegdlny tryb wspotpracy
administracyjnej, ktory nie ma charakteru postepowania administracyjnego. Nieco inaczej
jest wowczas, gdy organ administracji publicznej innego panstwa cztonkowskiego zwraca sie
do polskiego organu administracji publicznej z wnioskiem o udzielenie pomocy, wniosek taki
uruchamia bowiem odrebny tryb jego zalatwienia przez organ administracji publiczne;j.

. Postepowanie w sprawach skarg i wnioskow (dzial VIIII) jest postepowaniem administra-
cyjnym uproszczonym. Uproszczenie postepowania skargowego wyraza sie w tym, Ze ,nie
ma w nim stron postgpowania, nie wydaje si¢ rozstrzygnie¢ adresowanych do skarzacego
(wnioskodawcy), a tylko zawiadamia si¢ go o swoich dzialaniach wewnetrznych zmierzaja-
cych do wyjasnienia okolicznosci bedacych przyczynami skargi, nie ma toku instancji ani
srodkow zaskarzenia” (J. Borkowski [w:] Komentarz, 2004, s. 803). Postepowanie w sprawach
skarg i wnioskow toczy si¢ przed organami paiistwowymi, organami samorzadu terytorialne-
go, innymi organami samorzagdowymi oraz przed organami organizacji spolecznych, a zatem
nie tylko przed organami administracji publicznej w rozumieniu przepiséw Kodeksu.

I1. Stosowanie przepiséw Kodeksu do postepowan w nim uregulowanych

. Do postepowania wymienionego w art. 1 pkt 11 2 stosuje si¢ przepisy dziatu I ,Przepisy
ogolne” oraz dziatu II ,,Postgpowanie”, a ponadto dzialu IV ,,Udzial prokuratora”, dziatu IX
»Oplaty i koszty postepowania” oraz dziatu X ,,Przepisy koncowe”.

. Do postepowania w sprawach rozstrzygania sporéw o wlasciwo$¢ miedzy organami admini-
stracji publicznej oraz miedzy organami samorzadu terytorialnego stosuje si¢ przepisy art. 22
§ 1iart. 23, a w sprawach nieuregulowanych w tych przepisach stosuje si¢ odpowiednio prze-
pisy Kodeksu.

. Do postepowania w sprawach rozstrzygania sporéw o wlasciwo$¢ miedzy organami admini-
stracji rzadowej a organami samorzadu terytorialnego stosuje sie przepis art. 22 § 3, a w spra-
wach w nim nieuregulowanych stosuje si¢ odpowiednio przepisy Kodeksu, natomiast w po-
zostalym zakresie przepisy Prawa o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi.

. Do postepowania w sprawach wydawania za§wiadczen stosuje si¢ przepisy dzialu VII ,Wy-
dawanie zaswiadczen”, a w zakresie w tym dziale nieuregulowanym stosuje sie odpowiednio
przepisy Kodeksu.

. Do postepowania w sprawach skarg i wnioskow stosuje si¢ przepisy dziatu VIII ,,Skargi
i wnioski”. Gdy skarga dotyczy sprawy, ktéra nie podlega rozpatrzeniu wedlug przepisow
Kodeksu (art. 3 § 1 i 2) albo nie nalezy do wlasciwosci organdéw administracji publicznej,
przepisy art. 233-239 stosuje si¢ odpowiednio, z zastrzezeniem, ze w miejsce pozostatych
przepisoéw Kodeksu stosuje si¢ przepisy postepowania wlasciwego dla danej sprawy (art. 240).
W razie skarg okreslonych w art. 233-235 stosuje si¢ przepisy Kodeksu z uwzglednieniem
tresci art. 236.
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Rozdziatl 1. Zakres obowigzywania Art. 1

. Do postepowania w sprawach ubezpieczen spolecznych stosuje sie przepisy Kodeksu, chyba
ze przepisy dotyczace ubezpieczen ustalaja odmienne zasady postepowania w tych spra-
wach (art. 180 § 1). Przepisy odrebne okreslajace organy odwolawcze w sprawach ubezpie-
czen spotecznych majg bezwarunkowe pierwszenstwo przed przepisami Kodeksu dotycza-
cymi organéw odwolawczych, natomiast w postepowaniu przed tymi organami stosuje sie
odpowiednio art. 180 § 1 (art. 181).

. Do nakladania lub wymierzania administracyjnych kar pieni¢znych stosuje si¢ przepisy dzia-
tu TVa w zakresie okreslonym przez zawarte w nim przepisy. W sprawach proceduralnych
nieuregulowanych w tym dziale oraz w przepisach odrebnych (szczegdlnych) stosuje sie prze-
pisy Kodeksu.

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

ITI. Ogolne postepowanie administracyjne (art. 1 pkt 11 2)

. Przepis art. 1 pkt 1 okresla przestanki dopuszczalnosci drogi administracyjnej w zalatwia-
niu spraw z zakresu prawa administracyjnego. Przepis ten nie okresla natomiast wtasciwosci
organéw administracji publicznej do zalatwiania spraw indywidualnych w drodze decyzji,
wlasciwo$¢ tych organdw jest bowiem ustalana na podstawie przepiséw okreslonych w dzia-
le T rozdziale 4. Wymienione w tym przepisie przestanki dopuszczalnosci administracyjne-
go trybu zatatwiania spraw musza zosta¢ spelnione lacznie, co jest uzasadnione tym, ze sa
one ze soba $cisle powigzane i uwarunkowane nie tylko w sensie proceduralnym, lecz tak-
ze przede wszystkim merytorycznym. Przepis powyzszy ustala przestanki dopuszczalnosci
wszczecia 1 prowadzenia jedynie ogélnego postepowania administracyjnego.

. Przepis art. 1 pkt 1 nie stanowi, ze w ogolnym postepowaniu administracyjnym zalatwiane
sg sprawy administracyjne, tak jak to czyni art. 1 k.p.c., okreslajacy dopuszczalnoé¢ drogi
sagdowej dla rozpoznawania spraw cywilnych. Nalezy przyja¢, ze w trybie ogolnego postepo-
wania administracyjnego zalatwiane sg sprawy administracyjne, rozumiane w sensie formal-
nym jako nalezace do wlasciwosci organéw administracji publicznej sprawy indywidualne
rozstrzygane w drodze decyzji administracyjnej lub zatatwiane milczaco.

Organy administracji publicznej

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

. W wypadku gdy przepisy prawa (przepisy Konstytucji RP, przepisy ustaw ustrojowych,
tj. ustaw o utworzeniu organu lub systemu organéw) nie okreslaja wyraznie danego organu
jako organu administracji publicznej, ustalenie jego statusu wymaga uwzglednienia wielu
doktrynalnych kryteriéw okreélenia organu administracji publicznej. Nalezy przede wszyst-
kim ustali¢, czy jest to organ panstwowy, powolany do dzialania w imieniu i na rachunek
panstwa. Nastepnie nalezy przyporzadkowaé okreslony ustawowo zakres dziatania tego or-
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Art. 1 Dzial I. Przepisy ogdlne

ganu do jednej ze sfer dzialania panstwa, wynikajacej z zasady podziatu wladz (ustawodaw-
czej, sagdowniczej i wykonawczej). W wypadku gdy w wyniku tego zabiegu zostanie ustalone
w sposob niebudzacy watpliwosci, ze zakres dziatania organu nie nalezy ani do sfery ustawo-
dawczej, ani sagdowniczej, nalezy uwzglednic¢ kryteria wyodrebnienia administracji ze sfery
wykonawczej, a zatem oddzieli¢ dziatania polegajace na wykonywaniu polityki od wykony-
wania ustaw, ktore s3 domeng dzialania administracji publicznej.

. Organy inspekcji, kontroli i dozoru sa organami administracji publicznej, gdy przepis prawa
tak stanowi (np. art. 112 ust. 1 pkt 1 pr. farm., wedlug ktérego Giéwny Inspektor Farma-
ceutyczny jest centralnym organem administracji rzagdowej). W wyroku NSA w Warszawie
z 19.01.1988 r., IV SA 865/87, OSP 1990/7, poz. 284, z glosa P. Kucharskiego oraz z glosa
J. Borkowskiego, PiP 1990/1, s. 149). Organy inspekeji, kontroli i dozoru majg status organdéw
administracji publicznej, gdy przepisy prawa przewiduja ich wlasciwo$¢ do wydawania decy-
zji administracyjnych albo stanowig, ze w postgpowaniu przed organami inspekcji, kontroli
i nadzoru stosuje si¢ przepisy Kodeksu (np. art. 12 ustawy z 13.04.2007 r. o Panstwowej In-
spekgji Pracy, Dz.U. z 2024 r. poz. 1712 ze zm.).

. Organami administracji publicznej w rozumieniu art. 1 pkt 1 sg zaréwno organy jednooso-
bowe (monokratyczne), jak i organy kolegialne. Nie s3 natomiast nimi organy opiniodawcze
i pomocnicze, ktore nie s3 powolane do zalatwiania spraw administracyjnych w drodze de-
cyzji.

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

1) zespot kompetencji przystugujacych organowi,

2) szczegoblng nazwe organu administracji publicznej,

3) zorganizowany zespo! oséb przydany organowi do pomocy w wykonywaniu jego kom-

petencji.

Poglad identyfikujacy organ administracji publicznej z osoba petnigca funkcje organu (kie-
rownikiem okreslonego urzedu) jest jednak przedmiotem krytyki. Podkresla sie, ze ,w imie-
niu administracji moze dziata¢ nie tylko kierownik, lecz takze inni pracownicy danego urze-
du, jezeli tylko dzialajg zgodnie z przepisami strukturalno-organizacyjnymi okreslajacymi
ich kompetencje. Co wiecej, kazdy urzednik lub zespét urzednikéw upowaznionych do re-
prezentowania administracji panstwowej na okreslonym szczeblu zatatwiajg sprawe w takim
samym stopniu ostatecznie, jak i kierownik urzedu, w ktérym sa zatrudnieni [...]. Z urzed-
nikiem lub zespolem urz¢dnikow identyfikuje takze organ administracyjny kodeks postepo-
wania administracyjnego. Wedlug przepiséw w nim zawartych organem administracyjnym
jest kazdy podmiot, ktory prowadzi postepowanie, w imieniu administracji wydaje decy-
zje, wydaje postanowienia i zarzadzenia porzadkowe itp.” (J. Filipek, Prawo administracyjne.
Instytucje ogélne, cz. 1, Krakow 1995, s. 202). W wyroku NSA w Krakowie z 23.03.1983 r.,
SA/Kr 58/83, ONSA 1983/1, poz. 17, stwierdzono, ze: ,Organem administracji jest wojewoda
(lub naczelnik), a struktura urzedu nie moze wplywac negatywnie na realizacje uprawnien
obywateli. Fakt zatem, ze z upowaznienia organu administracji rzne osoby wydaja poszcze-
golne rodzaje decyzji, nie zwalnia ich od obowigzku dziatania tak, jakby dziatat jednoosobo-
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Rozdziatl 1. Zakres obowigzywania Art. 1

wy organ administracji panstwowej”. W niektorych jednak wypadkach urzad jest organem
administracji publicznej zalatwiajagcym sprawe administracyjng w drodze decyzji, jak ma
to miejsce w odniesieniu do Urzedu Patentowego (np. art. 244 i 245 p.w.p.).

. Organami administracji publicznej (panstwowej) w rozumieniu k.p.a. s3 powiatowe i wo-
jewodzkie komisje lekarskie oraz wojskowe komisje lekarskie, powotane na do okreslenia
zdolnoéci do czynnej stuzby wojskowej (ustawa o obronie Ojczyzny; wyrok WSA w Warsza-
wie z 5.11.2024 r., IT SA/Wa 435/24, LEX nr 3836122).

. Organami administracji publicznej (panstwowej) w rozumieniu k.p.a. nie s3:

a) Komisja Likwidacyjna, dziatajaca na podstawie przepisow ustawy z 22.03.1990 r. o likwi-
dacji Robotniczej Spoldzielni Wydawniczej ,,Prasa-Ksigzka-Ruch” (Dz.U. Nr 21, poz. 125;
postanowienie NSA z 13.12.1991 r., IV SA 569/91, ONSA 1992/1, poz. 13);

b) Narodowy Fundusz Zdrowia reprezentowany przez dyrektora oddzialu wojewddzkiego
Funduszu (postanowienie NSA z 14.06.2007 r., II GSK 57/07, LEX nr 339681).

. Zgodnie z przepisem art. 5 § 2 pkt 3 do organéw administracji publicznej nalezy zaliczy¢ trzy
kategorie organdéw:
1) organy administracji rzagdowej sensu largo,
2) organy jednostek samorzadu terytorialnego,
3) inne organy panstwowe i inne podmioty powolane z mocy prawa lub na podstawie po-
rozumien do zalatwiania spraw administracyjnych okreslonych w art. 1 pkt 1.

. Do organéw administracji publicznej w rozumieniu art. 1 pkt 1 nie nalezg organy Unii Euro-
pejskiej rozstrzygajace sprawy indywidualne w drodze decyzji, nawet gdy decyzje te dotycza
interesu prawnego jednostki opartego na przepisach prawa polskiego. Organy te w rozstrzy-
ganiu spraw nalezacych do ich wlasciwosci stosuja bowiem unijne przepisy proceduralne.
Na przyklad pozwolenie na dopuszczenie do obrotu produktéw leczniczych, o ktérym mowa
w art. 3 ust. 2 pr. farm., jest wydawane przez Rade Unii Europejskiej lub Komisje Euro-
pejska na podstawie rozporzadzenia (WE) nr 726/2004 Parlamentu Europejskiego i Rady
2 31.03.2004 r. ustanawiajacego wspdlnotowe procedury wydawania pozwolen dla produktow
leczniczych stosowanych u ludzi i do celow weterynaryjnych i nadzoru nad nimi oraz usta-
nawiajace Europejska Agencje Lekow (Dz.Urz. UE L 136, s. 1, ze zm.), co w takim przypadku
wyklucza kompetencje ministra wlasciwego ds. zdrowia do wydawania pozwolenia na do-
puszczenie do obrotu produktu objetego procedurg scentralizowang (Prawo farmaceutyczne.
Komentarz, red. M. Kondrat, Warszawa 2009, s. 119).

Organy administracji rzgdowe;j

. Do organéw administracji rzadowej sensu largo naleza ministrowie, centralne organy ad-
ministracji rzagdowej, wojewodowie oraz dzialajace w imieniu wojewodéw lub we wlasnym
imieniu inne terenowe organy administracji rzgdowej zespolonej i niezespolone;.

. Ministrowie sg konstytucyjnymi organami panstwa, ktdrych status jest przesadzony przepi-
sami Konstytucji RP. Z art. 149 Konstytucji RP wynika, ze s3 dwie kategorie ministréw:

1) ministrowie kierujacy okreslonymi dzialami administracji rzadowej oraz

2) ministrowie wypelniajacy zadania wyznaczone im przez Prezesa Rady Ministrow.
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Art. 1 Dzial I. Przepisy ogdlne

Ogolne zasady i tryb dziatania ministrow okresla rozdzial 6 ustawy o RM.
Zgodnie z art. 34 ust. 1 ustawy o RM minister kieruje dziatalnoscig podporzadkowanych
organéw, urzedow i jednostek oraz nadzoruje je i kontroluje. W szczegolnosci w tym zakresie:
1) tworzy i likwiduje jednostki organizacyjne, chyba ze przepisy odrebne stanowia inaczej;
2) powoluje i odwoluje kierownikow jednostek organizacyjnych, chyba ze przepisy odrebne
stanowig inacze;.
Zakres dzialéw administracji rzagdowej oraz wlasciwo$¢ ministra kierujacego danym dzialem
okresla ustawa o dziatach administracji rzadowej. Zgodnie z przepisem art. 4 ust. 2 u.d.a.r.
minister kierujgcy dziatem administracji rzadowej jest wlasciwy w sprawach z zakresu ad-
ministracji rzagdowej okreslonych w ustawie, z wyjatkiem spraw zastrzezonych w odrebnych
przepisach do kompetencji innego organu. W postepowaniu administracyjnym status rdwny
ministrom posiadaja organy wymienione w art. 5 § 2 pkt 4 k.p.a.

. Centralne organy administracji rzadowej nie sa konstytucyjnymi organami panstwa. Status
tych organéw okreslaja przepisy ustawowe, np. art. 29 ust. 1 zdanie pierwsze u.o.k.k., ktéry
stanowi, ze Prezes UOKIK jest centralnym organem administracji rzgdowej wlasciwym w spra-
wach ochrony konkurencji i konsumentow. Definicj¢ ustawowa centralnego organu administra-
cji rzadowej zawieral art. 9 pkt 2 u.a.rw. (ktdra zostala uchylona 1.04.2009 r.), zgodnie z ktérym
przez centralny organ administracji rzagdowej nalezalo rozumie¢ kierownika bedacego organem
lub kierujacego urzedem administracji rzadowej, ktory byt powolywany przez Rade Ministrow
lub Prezesa Rady Ministréw i na podstawie ustaw szczegdlnych podlegat Radzie Ministrow,
Prezesowi Rady Ministréw lub wlasciwemu ministrowi badz nad ktérego dziatalnoscia nadzor
sprawowal Prezes Rady Ministréw albo wlasciwy minister.

. Organem administracji rzadowej jest wojewoda, ktérego pozycja prawna zostata wyznaczo-
na przepisami ustawy o administracji rzagdowej w wojewddztwie. Ustawa ta zostala uchylo-
na przez ustawe o wojewodzie i administracji rzadowej w wojewddztwie. Zgodnie z art. 3
ust. 1 u.w.a.r.w. wojewoda jest:

1) przedstawicielem Rady Ministréw w wojewodztwie;

2) zwierzchnikiem rzadowej administracji zespolonej w wojewodztwie;

3) organem rzagdowej administracji zespolonej w wojewodztwie;

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

5) organem administracji rzadowej w wojewodztwie, do ktdrego wlasciwosci naleza wszyst-
kie sprawy z zakresu administracji rzadowej w wojewodztwie niezastrzezone w odreb-
nych ustawach do wlasciwosci innych organéw tej administracji;

6) reprezentantem Skarbu Panistwa w zakresie i na zasadach okreslonych w odrebnych usta-
wach;

7) organem wyzszego stopnia w rozumieniu Kodeksu postepowania administracyjnego.

. Organami administracji rzadowej sg organy administracji rzgdowej niezespolonej, przez ktdre
zgodnie z art. 56 ust. 1 u.w.a.r.w. nalezy rozumie¢ terenowe organy administracji rzadowej
podporzadkowane wlasciwemu ministrowi lub centralnemu organowi administracji rzado-
wej oraz kierownikow panstwowych osob prawnych i kierownikéw innych panstwowych
jednostek organizacyjnych wykonujacych zadania z zakresu administracji rzadowej w wo-
jewodztwie. Rzagdowymi organami administracji niezespolonej sg organy enumeratywnie
wymienione w art. 56 ust. 1 pkt 1-15 u.w.a.r.w., a mianowicie:
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Rozdziatl 1. Zakres obowigzywania Art. 1

1) szefowie wojskowych centrow rekrutacji
2) dyrektorzy izb administracji skarbowej, naczelnicy urzedéw skarbowych i naczelnicy
urzedow celno-skarbowych;
3) dyrektorzy okregowych urzedéw gorniczych;
4) dyrektorzy okregowych urzedéw miar;
5) dyrektorzy okregowych urzedéw probierczych;
6) dyrektorzy urzedéw morskich;
7) dyrektorzy urzedow statystycznych;
8) dyrektorzy urzedow zeglugi srodladowe;;
9) graniczni i powiatowi lekarze weterynarii;
10) komendanci oddziatéw Strazy Granicznej, komendanci placowek i dywizjonow Strazy
Granicznej;
11) panstwowi graniczni inspektorzy sanitarni;
12) regionalni dyrektorzy ochrony srodowiska.

6. Organami administracji rzadowej sa organy rzadowej administracji zespolonej w woje-
wodztwie, w tym kierownicy zespolonych stuzb, inspekeji i strazy, ktére zgodnie z art. 53
ust. 1 u.w.a.r.w. wykonujg swoje zadania i kompetencje za pomocg urz¢du wojewddzkiego,
chyba ze odrebna ustawa stanowi inaczej. Zwierzchnikiem administracji rzagdowej zespolonej
w wojewodztwie jest wojewoda.

Organy jednostek samorzadu terytorialnego

1. Przepis art. 1 pkt 1 w brzmieniu obowigzujacym od 27.05.1990 r. do 1.01.1999 r. wymieniat
organy samorzadu terytorialnego obok organéw administracji publicznej w celu podkreslenia
ich strukturalnej i ustrojowej odrebno$ci od organéw administracji rzadowej. W dalszych
jednak przepisach Kodeksu rozréznienie to tracilo na znaczeniu ze wzgledu na przepis art. 5
§ 2 pkt 3, ktory zaliczat do organéw administracji publicznej takze organy samorzadu tery-
torialnego. Obecnie przepis art. 1 pkt 1 nie zawiera takiego rozréznienia. Uzyto w nim jed-
nolitego terminu: ,,organy administracji publiczne;j”.

2. Samorzad terytorialny jest instytucja prawng, ktdrej zasadnicze elementy zostaly przesadzone
przez przepisy rozdziatu VII Konstytucji RP. Przepisy Konstytucji RP daja podstawe do wy-
odrebnienia nastepujacych zasad ustroju i funkcjonowania jednostek samorzadu terytorial-
nego:

1) zasady konstytucyjnej gwarancji istnienia gmin (art. 164 ust. 1);

2) zasady ustawowej gwarancji istnienia innych jednostek samorzadu terytorialnego
(art. 164 ust. 2);

3) zasady domniemania kompetencji gmin w wykonywaniu zadan samorzadu terytorial-
nego (art. 164 ust. 3);

4) zasady osobowosci prawnej jednostek samorzadu terytorialnego (art. 165 ust. 1);

5) zasady sadowej ochrony samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego (art. 165
ust. 2 i art. 166 ust. 3);

6) zasady wykonywania przez jednostki samorzadu terytorialnego zadan publicznych stu-
zacych zaspokajaniu potrzeb wspdlnoty samorzadowej (art. 166 ust. 1);

7) zasady gwarantowania jednostkom samorzadu terytorialnego udziatu w dochodach pub-
licznych (art. 167);
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Art. 1 Dzial I. Przepisy ogdlne

8) zasady demokratycznego ustroju gminy (art. 169 i 170);
9) zasady ograniczonego nadzoru nad dzialalnoscig jednostek samorzadu terytorialnego
(art. 171);

10) zasady swobody zrzeszania si¢ jednostek samorzadu terytorialnego (art. 172).
W rozumieniu przepisow Kodeksu jednostkami samorzadu terytorialnego sa: gmina (mia-
sto), powiat, wojewddztwo. Zwiazki gmin i zwigzki powiatow sg oddzielng kategorig jed-
nostek organizacyjnych posiadajacych osobowos¢ prawna (zob. J. Dominowska [w:] Ustawa
o0 samorzgdzie gminnym. Komentarz z odniesieniami do ustaw o samorzgdzie powiatowym
i samorzgdzie wojewddztwa, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, Warszawa 2011, art. 64, roz-
dzial I pkt 3) (por. art. 5 § 2 pkt 6).

. Podstawowg jednostka samorzadu terytorialnego jest gmina. Z definicji ustawowej gminy
zawartej w art. 112 ust. 1-2 u.s.g. wynika, ze:
1) gmina jest zwigzkiem o0séb, ktory bezposrednio jako zwigzek oséb (wspdlnota samorzg-
dowa) jest podmiotem praw i obowigzkdow;
2) gmina jest zwigzkiem terytorialnym, ,bowiem obejmuje swoja strukturg organizacyjna
i swoim zakresem dziatania, kompetencjami w zasadzie cala [...] ludno$¢ zamieszkujacg
na terenie gminy” (J. Filipek, Prawo administracyjne..., s. 202);
3) gmina jest przymusowym zwiazkiem terytorialnym;
4) gmina wykonuje zadania publiczne w imieniu wlasnym i na wlasng odpowiedzialno$¢;
5) gmina ma osobowos¢ prawna, a zatem (jako osoba prawna) dziata przez swoje organy.

. Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego ,jednostki samorzadu
terytorialnego wykonujg istotng cz¢$¢ zadan publicznych samodzielnie, ale na podstawie
ustaw i w ich ramach. Oznacza to, Ze samodzielno$¢ ta nie ma charakteru absolutnego
i moze podlegaé rdznego rodzaju ograniczeniom, ustanowionym przez prawodawce. Sa-
modzielno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego nie wyklucza wigc podporzadkowania
ich dziatalnosci takze przepisom ustawy o systemie o$wiaty, ale pod warunkiem, Ze ogra-
niczenia te znajdujg uzasadnienie w konstytucyjnie okreslonych celach i chronionych war-
toéciach, ktorych pierwszenstwo ochrony, przedfozone nad zasada ochrony samodzielno-
$ci gmin, zalezy od oceny ustawodawcy. Ustawowe ograniczenia samodzielnosci gminy
nie moga wiec by¢ dowolne, lecz muszg w kazdym przypadku znajdowaé uzasadnienie
w przepisach konstytucyjnych” - wyrok TK z 8.05.2002 r., K 29/00, OTK-A 2002/3, poz. 30;
por. takze orzeczenie TK z 23.10.1996 r., K 1/96, OTK 1996/5, poz. 38.

. Organami samorzgdu gminnego w sensie $cislym sg ustawowo okreslone organy gmin. W uza-
sadnieniu uchwaly NSA (5) w Warszawie z 11.05.1998 r., OPK 3/98, ONSA 1998/4, poz. 114,
zwrocono jednak trafnie uwage na to, ,,ze pojecie «organ gminy» w rozumieniu kodeksu
postepowania administracyjnego nie zawsze jest tozsame z tym samym okresleniem wpro-
wadzonym przez ustawe z 8.03.1990 r. o samorzadzie terytorialnym (Dz.U. z 1996 r. Nr 13,
poz. 74 ze zm.). Ta ostatnia ustawa do organéw gminy zalicza wprost tylko rade gminy jako
jej organ stanowigcy i kontrolny (art. 15 ust. 1) oraz zarzad gminy jako organ wykonaw-
czy (art. 26 ust. 1). W $wietle przepisow tej ustawy zaden z tych organéw nie ma uprawnien
do sprawowania orzecznictwa administracyjnego, albowiem artykut 39 ust. 1 stanowi, ze de-
cyzje w indywidualnych sprawach z zakresu administracji publicznej wydaje tylko wojt lub
burmistrz. Dlatego zarzad gminy jako organ gminy tylko wéwczas jest organem administracji
panstwowej w rozumieniu art. 5§ 2 pkt 3 i 6 k.p.a., gdy konkretny przepis szczegélny w okres-
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Rozdziatl 1. Zakres obowigzywania Art. 1

lonych rodzajach spraw przyznaje mu kompetencje do wtadczego zalatwiania indywidualnych
spraw rozstrzyganych w drodze decyzji administracyjnej. Z kolei wéjt (burmistrz, prezydent
miasta), cho¢ w $wietle przepiséw ustawy o samorzadzie terytorialnym nie jest formalnie
organem gminy, to jednak - ze wzgledu na wspomniane kompetencje orzecznicze - co naj-
mniej w sferze dziatalnosci samorzadu terytorialnego obejmujacej zatatwianie indywidual-
nych spraw rozstrzyganych decyzjami administracyjnymi - jest uznawany za organ, o jakim
mowa wart. 1 § 1 pkt 1, art. 5§ 2 pkt 3 i 6 oraz art. 17 k.p.a. Podobnie wyglada sytuacja,
gdy chodzi na przyktad o organy jednostek pomocniczych okreslonych w art. 5 ust. 1 ustawy
o samorzadzie terytorialnym (art. 39). Organy te, jezeli zostang upowaznione przez rade gmi-
ny do zalatwiania indywidualnych spraw z zakresu administracji publicznej, beda stanowity
w tym zakresie organy administracji panistwowej, chociaz w przepisach ustrojowych nie sg
uznawane za organy gminy. [...] W $wietle przepisow ustawy o samorzadzie terytorialnym
komisje rady gminy bezspornie nie s3 organami gminy (art. 21). Stanowia one pomocnicze
organy powolywane przez rade gminy, ktéra ustala tez ich sklad osobowy. Podlegaja radzie
gminy i nie maja samoistnych kompetencji. Realizuja zadania wyznaczone im przez rade gmi-
ny, ktére w przypadku komisji statych powinny by¢ regulowane w statucie, a odno$nie do ko-
misji doraznych - odpowiednimi uchwaltami rady gminy. W sprawach dotyczacych cofniecia
zezwolenia na sprzedaz napojow alkoholowych pozycja powyzszych komisji jest odmienna.
W art. 18 ust. 7 ustawy okreslone uprawnienia zostaly przyznane wprost wtasciwym komi-
sjom rady gminy. W sprawach tych komisje realizujg nie zadania wyznaczone im przez rade
gminy, lecz samoistne odrebne kompetencje przyznane przez ustawodawce. Przez upraw-
nienia opiniodawcze komisje uzyskaty zdolnos¢ do wladczego podejmowania we wlasnym
imieniu dziatan wywotujacych okreslone skutki prawne w konkretnych sprawach w stosun-
ku do indywidualnie oznaczonych adresatéw. Powierzono im wigc sprawowanie w okreslo-
nym zakresie orzecznictwa administracyjnego w sprawach indywidualnych. Wprawdzie nie
zostaly powolane do rozstrzygania tych spraw w drodze decyzji administracyjnych, ale moga
w tych sprawach dziata¢ w sposdb wiadczy, wydajac inne zewnetrzne akty administracyjne.
Realizujac te funkcje, w omawianych sprawach wlasciwe komisje rady gminy sa organami
w rozumieniu art. 106 § 1 k.p.a., a tym samym takze organami samorzadu terytorialnego
w rozumieniu art. 5 § 2 pkt 3 i 6 k.p.a.”. Organem gminy w rozumieniu art. 1 pkt 1 k.p.a. nie
jest zatem statutowy organ gminy, a postanowienia statutu gminy przyznajace takiemu orga-
nowi kompetencje do zatatwiania spraw administracyjnych w formie decyzji nalezy uzna¢ za
sprzeczne z art. 39 ust. 1 u.s.g.

. Z mocy art. 39 ust. 1 u.s.g. decyzje w indywidualnych sprawach z zakresu administracji
publicznej wydaje wojt, o ile przepisy szczegodlne nie stanowig inaczej. Ze wzgledu na zawar-
te w dotychczasowych przepisach szczegolnych upowaznienia (wyrazne lub dorozumiane)
do wydawania takich decyzji przez zarzad gminy lub gmine powstawalo zfozone zagadnie-
nie wewnetrznego rozgraniczenia kompetencji (wlasciwosci) organéw gminy do zatatwienia
sprawy administracyjnej w drodze decyzji (zob. pkt ,Wlasciwos¢ organéw administracji pub-
licznej”). Artykut 43 ustawy z 20.06.2002 r. 0 bezposrednim wyborze wdjta, burmistrza i pre-
zydenta miasta (Dz.U. z 2010 r. Nr 176, poz. 1191 ze zm.) nadal nowe brzmienie art. 11a u.s.g.,
wedlug ktdrego zarzad nie jest ustawowym organem gminy; z kolei art. 99 tej ustawy stanowit,
ze: ,,Ilekro¢ w dotychczasowych przepisach jest mowa o zadaniach i kompetencjach zarzadu
jednostki samorzadu terytorialnego w zakresie dotyczacym zarzadu gminy lub o zadaniach
i kompetencjach zarzadu gminy, staja sie one zadaniami i kompetencjami wojta (burmistrza,
prezydenta miasta)” (ust. 1), ,Ilekro¢ w dotychczasowych przepisach jest mowa o zadaniach
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Art. 1 Dzial I. Przepisy ogdlne

i kompetencjach przewodniczgcego zarzadu gminy, nalezy przez to rozumie¢ wojta (burmi-
strza, prezydenta miasta)” (ust. 2) i ,,Ilekro¢ w dotychczasowych przepisach jest mowa o za-
daniach i kompetencjach przewodniczacego zarzadu jednostki samorzadu terytorialnego
w gminie, nalezy przez to rozumie¢ odpowiednio zadania i kompetencje wojta (burmistrza,
prezydenta miasta)” (ust. 3). Od dnia wejscia w Zycie tej ustawy stal si¢ nieaktualny prob-
lem rozgraniczenia wlasciwosci (do wydawania decyzji administracyjnych) miedzy zarzadem
gminy a organem jednoosobowym gminy.

. Powiat jest ,,ponadgminng” jednostka samorzadu terytorialnego powotang na mocy ustawy
o samorzadzie powiatowym. Powiat nie jest strukturalnie jednolitg jednostka samorzadu
terytorialnego, obok bowiem typowego powiatu ,,ziemskiego” przepisy rozdziatu 9 ustawy
o0 samorzadzie powiatowym przewiduja miasta na prawach powiatu (art. 91 w.s.p.). Zgodnie
z przepisem art. 38 ust. 1 u.s.p. w indywidualnych sprawach z zakresu administracji publicz-
nej nalezacych do wlasciwoéci powiatu decyzje wydaje starosta, chyba ze przepisy szczegdlne
przewiduja wydawanie decyzji przez zarzad powiatu. W odniesieniu do miast na prawach
powiatu nalezy przyja¢, ze decyzje w tych sprawach wydaje prezydent miasta (art. 92 ust. 1
pkt 2 u.s.p.); por. uzasadnienie wyroku TK z 11.01.2000 r., K 7/99, OTK 2000/1, poz. 2.

. Wojewodztwo jest regionalna wspolnota samorzadowq i zarazem najwigkszg jednostka za-
sadniczego podzialu terytorialnego kraju, powolana na podstawie ustawy o samorzadzie wo-
jewddztwa w celu wykonywania administracji publicznej. Administracja publiczna w woje-
wddztwie ma zatem charakter wybitnie dualistyczny. Zgodnie z art. 46 ust. 1 u.s.w. decyzje
w indywidualnych sprawach z zakresu administracji publicznej wydaje marszalek wojewodz-
twa, jezeli przepisy szczegolne nie stanowia inaczej. Z art. 46 ust. 2a u.s.w. wynika, ze de-
cyzje w tych sprawach wydaje takze zarzad wojewddztwa (por. wyrok WSA z 26.04.2005 r.,
IV SA/Wa 76/05, LEX nr 165974).

. W zwigzku z przyjetymi w ustawach dotyczacych samorzadu terytorialnego i o terenowych
organach rzagdowej administracji ogolnej domniemaniami na rzecz kompetencji gminy i or-
ganow administracji rzadowej, a takze z przewidzianym w ustawach podzialem zadan jed-
nostek samorzadu terytorialnego na zadania wlasne i zadania zlecone, powstaje zagadnienie
rozgraniczenia kompetencji (zakresu dziatania) organéw samorzadu terytorialnego i organéw
administracji rzgdowej takze w zakresie zatatwiania spraw administracyjnych w drodze decy-
zji. Kwestie te rozstrzygaja w ograniczonym zakresie ustawy kompetencyjne (zob. pkt ,Wtas-
ciwo$¢ organdw administracji publicznej”).

Organy wymienione w art. 1 pkt 2

. Kodeks stosuje sie w postepowaniu przed innymi organami panstwowymi oraz przed inny-
mi podmiotami, gdy sa one z mocy prawa lub na mocy porozumien powolane do zatatwia-
nia spraw indywidualnych rozstrzyganych w drodze decyzji administracyjnych. Przepisy
Kodeksu nie wyjasniajg spornego w doktrynie i orzecznictwie sgdowym pojecia innego or-
ganu panstwowego. Nalezy przyjac, ze pojecie innego organu panstwowego w rozumieniu
art. 1 pkt 2 oznacza inny niz organ administracji publicznej w podanym wyzej znaczeniu
organ panstwowy, ktéry definiuje si¢ jako wyodrebniong kompetencyjnie i organizacyjnie
cze$¢ aparatu panstwowego (jednostke organizacyjng) powotang do wykonywania ozna-
czonych przez prawo zadan panstwowych (np. E. Ochendowski, Centralne organy admini-
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Rozdziatl 1. Zakres obowigzywania Art. 1

stracji [w:] System 2, s. 6; zob. M. Stahl, Zagadnienia ogélne [w:] System 6, s. 64-92). Teore-
tycznie jest zatem dopuszczalne wyposazenie organow wladzy ustawodawczej i organow
wladzy sadowniczej, a takze innych niz administracyjne organéw wladzy wykonawczej
w kompetencje do wydawania decyzji administracyjnych w sprawach z zakresu admini-
stracji publiczne;j.

. »Inne podmioty” w rozumieniu tego przepisu to przewidziane w nieobowiazujacym przepisie
art. 1 § 2 panstwowe, komunalne, powiatowe i wojewddzkie jednostki organizacyjne, organi-
zacje spoleczne w rozumieniu art. 5 § 2 pkt 5 oraz wszelkie inne podmioty, ktdre sg powotane
z mocy prawa lub na podstawie porozumien do zatatwiania spraw administracyjnych w dro-
dze decyzji. Ustalenie zakresu tych poje¢ nie jest sprawg tatwa, jesli sie¢ wezmie pod rozwa-
ge niezwykla réznorodnoé¢ form organizacyjnych tej trzeciej, obok administracji rzadowej
i administracji samorzadowej, cz¢éci administracji publicznej sensu largo. Odwolywanie si¢
do ustalen doktryny w tym zakresie nie jest niezbedne w przypadkach, gdy przepisy prawa
upowazniajace do wydawania decyzji administracyjnych okreslaja expressis verbis jednostke
upowazniong jako panstwowa jednostke organizacyjng (np. art. 32 ustawy z 28.09.1991 r. o la-
sach, Dz.U. z 2025 r. poz. 567). Dla stosowania przepiséw Kodeksu do postepowania przed
organami panstwowych jednostek organizacyjnych, upowaznionych z mocy prawa do wyda-
wania decyzji administracyjnych, jest bez znaczenia, czy s3 to panstwowe osoby prawne, jak
np. Krajowy Os$rodek Wsparcia Rolnictwa (art. 2 ust. 1 w zw. z art. 8 ustawy z 10.02.2017 r.
o Krajowym Osrodku Wsparcia Rolnictwa, Dz.U. z 2025 r. poz. 294), czy tez panstwowe
jednostki organizacyjne nieposiadajace osobowosci prawnej (por. art. 33 i 33' k.c.).

. Oceniajgc, czy dana jednostka jest pafistwows jednostka organizacyjng, nalezy mie¢ na uwa-
dze, ze kierownicy niektorych pafstwowych jednostek organizacyjnych maja status organéw
administracji rzadowej, np. kurator oswiaty (art. 3 pkt 8 u.s.0.). Z zakresu pojecia panstwo-
wej jednostki organizacyjnej nalezy zatem wylaczy¢ te pafistwowe jednostki organizacyjne,
ktorych kierownicy na mocy przepisow szczegolnych zostali uznani za organy administracji
rzadowe;j.

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

. Szczegblnym rodzajem panstwowej jednostki organizacyjnej sa panstwowe zaklady admi-
nistracyjne, np. pafistwowe szkoly wyzsze (postanowienie NSA w Poznaniu z 12.06.1992 1.,
SAB/Po 41/91, OSP 1994/4, poz. 69, z glosa ]. Homplewicza; postanowienie NSA w Warszawie
229.06.1982 r., IT SA 532/82, ONSA 1982/1, poz. 64, z glosa ]. Homplewicza, OSPiKA 1983/1,
poz. 20, oraz J. Filipka, PiP 1983/8, s. 148). Zasady i tryb przyjmowania na studia reguluja
obecnie przepisy art. 69-72 p.s.w. Z art. 72 p.s.w. wynika, ze jezeli rekrutacje prowadzi ko-
misja, to jest ona organem administracji publicznej upowaznionym do wydania decyzji ad-
ministracyjnej o odmowie przyjecia na studia, podlegajacej zaskarzeniu w drodze odwotania
do rektora uczelni.
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Art. 1 Dzial I. Przepisy ogdlne

. Do panstwowych jednostek organizacyjnych nalezg przedsigbiorstwa panstwowe (wyrok SN
7 28.11.1990 r., ITII ARN 29/90, ,Wokanda” 1991/8).

. Pafstwowymi jednostkami organizacyjnymi sa banki panistwowe (wyrok NSA w Warszawie
7 14.03.1990 r., T SA 10/90, ONSA 1990/2-3, poz. 33), (zob. takze komentarz do art. 5).

. Innymi podmiotami w rozumieniu art. 1 pkt 2 s3 organy komunalnych jednostek organi-
zacyjnych, gdy sa one z mocy prawa lub na podstawie porozumien powolane do zalatwia-
nia spraw indywidualnych rozstrzyganych w drodze decyzji administracyjnych. Do komu-
nalnych jednostek organizacyjnych nalezy zaliczy¢ jednostki organizacyjne tworzone przez
gmine w celu wykonywania zadan publicznych (art. 9 ust. 1 u.s.g.). Nie jest przy tym istotne,
czy dana jednostka organizacyjna jest komunalng osobg prawna, czy tez komunalng jed-
nostka organizacyjna nieposiadajaca osobowosci prawnej. W wypadkach gdy uznanie danej
jednostki za jednostke komunalng budzi watpliwosci, nalezy uwzgledni¢, czy kierownik tej
jednostki jest zatrudniany przez wéjta (art. 30 ust. 2 pkt 5 u.s.g.), czy dana jednostka zosta-
ta utworzona przez gmine, sposéb powigzania jednostki z budzetem gminy, charakter za-
dan wykonywanych przez te jednostke itp. Komunalnymi jednostkami organizacyjnymi sg
przedsiebiorstwa panstwowe, ktore staty sie przedsiebiorstwami komunalnymi na podstawie
art. 8 ust. 1 ustawy z 10.05.1990 r. - Przepisy wprowadzajace ustawe o samorzadzie teryto-
rialnym i ustawe o pracownikach samorzadowych (Dz.U. Nr 32, poz. 191 ze zm.), a nastep-
nie na mocy art. 14 ust. 1 ustawy z 20.12.1996 r. o gospodarce komunalnej (Dz.U. z 2021 r.
poz. 679) przeksztalcily si¢ z mocy prawa, o ile rada gminy nie postanowila o wyborze ich
formy organizacyjnoprawnej lub o ich prywatyzacji, w jednoosobowg spétke gminy; komu-
nalnymi jednostkami organizacyjnymi sg tez w szczegélnosci komunalne zaklady budzetowe.
Komunalnymi jednostkami organizacyjnymi nie sa natomiast inne podmioty, w tym orga-
nizacje pozarzadowe, z ktorymi gmina zawarta umowy o wykonywanie zadan publicznych
(art. 9 ust. 1 in fine u.s.g.). Podobne reguty nalezy stosowa¢ w odniesieniu do powiatowych
jednostek organizacyjnych tworzonych na podstawie art. 6 ust. 1 u.s.p. oraz do wojewddzkich
samorzadowych jednostek organizacyjnych, ktére wojewodztwo moze tworzy¢ na podstawie
art. 8 ust. 1 w.sw.

. Innymi podmiotami w rozumieniu art. 1 pkt 2 sg organy organizacji spolecznych, ktore sg
z mocy prawa lub na podstawie porozumien upowaznione do zatatwiania spraw admini-
stracyjnych w drodze decyzji administracyjnej. W doktrynie uznaje si¢, ze pojecie organiza-
cji spolecznej oznacza trwale zrzeszenie osob fizycznych (prawnych), tzn. takie grupy tych
podmiotow, ktore sg zwigzane wspolnym celem i stalg wiezig organizacyjng, niewchodzace
w sklad aparatu panistwowego i niebedace zarazem spotkami prywatnymi. Istotna cechg or-
ganizacji spofecznych jest posiadanie demokratycznej struktury wewnetrznej. Ze wzgledu
na podstawy prawne ich dziatalnosci wyodrebnia sie nastepujace grupy organizacji spolecz-
nych (E. Smoktunowicz, Prawo zrzeszania si¢ w Polsce, Warszawa 1992, s. 15):

1) partie polityczne,

2) stowarzyszenia i organizacje do nich podobne,

3) zwiazki zawodowe i spoleczno-zawodowe organizacje rolnikow,

4) organizacje podobne do spotek prywatnych,

5) samorzady,

6) zwigzki wyznaniowe.
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10.

11.

Rozdziatl 1. Zakres obowigzywania Art. 1

Innymi podmiotami w rozumieniu art. 1 pkt 2 s3 organizacje samorzadowe, do ktérych na-
lezy zaliczy¢: samorzad studencki (dzial II rozdzial 4 Prawa o szkolnictwie wyzszym i na-
uce), samorzad uczniowski (art. 85 ustawy z 14.12.2016 r. - Prawo oswiatowe, Dz.U. 2 2024 .
poz. 737 ze zm.), samorzad zalogi - pracowniczy (ustawa z 25.09.1981 r. o samorzadzie za-
togi przedsigbiorstwa panstwowego, Dz.U. z 2015 r. poz. 1543), samorzad rolniczy (usta-
wa z 14.12.1995 r. o izbach rolniczych, Dz.U. z 2022 r. poz. 183), samorzad podmiotéw go-
spodarczych (ustawa z 30.05.1989 r. o izbach gospodarczych, Dz.U. z 2019 r. poz. 579, oraz
ustawa z 30.05.1989 r. o samorzadzie zawodowym niektorych przedsigbiorcow, Dz.U. Nr 35,
poz. 194 ze zm.), samorzad rzemie$lniczy (ustawa z 22.03.1989 r. o rzemioéle, Dz.U. z 2020 .
poz. 2159 ze zm.), samorzad pracodawcdw (ustawa z 23.05.1991 r. o organizacjach pracodaw-
cow, Dz.U. z 2025 r. poz. 423), samorzad lekarski (ustawa z 2.12.2009 r. o izbach lekarskich,
Dz.U. 22021 r. poz. 1342), samorzad lekarzy weterynarii (ustawa z 21.12.1990 r. o zawodzie le-
karza weterynarii i izbach lekarsko-weterynaryjnych, Dz.U. z 2023 r. poz. 154 ze zm.), samo-
rzad aptekarski (ustawa z 19.04.1991 r. o izbach aptekarskich, Dz.U. z 2024 r. poz. 688 ze zm.),
samorzad pielegniarek i potoznych (ustawa z 1.07.2011 r. o samorzadzie pielegniarek i po-
toznych, Dz.U. z 2021 r. poz. 576 ze zm.), samorzad bieglych rewidentéw (rozdzial 3 usta-
wy z 11.05.2017 r. o bieglych rewidentach, firmach audytorskich oraz nadzorze publicznym,
Dz.U. z 2024 r. poz. 1035 ze zm.), samorzad adwokacki (ustawa — Prawo o adwokaturze),
samorzad radcow prawnych (ustawa z 6.07.1982 r. o radcach prawnych, Dz.U. z 2024 r.
poz. 799), samorzad notariuszy (Prawo o notariacie), samorzad rzecznikéw patentowych
(ustawa z 11.04.2001 r. o rzecznikach patentowych, Dz.U. z 2024 r. poz. 749), samorzad
doradcoéw podatkowych (ustawa z 5.07.1996 r. o doradztwie podatkowym, Dz.U. z 2021 r.
poz. 2117), samorzad komornikéw sadowych (ustawa z 22.03.2018 r. o komornikach sado-
wych, Dz.U. z 2024 r. poz. 1458 ze zm.).

W orzecznictwie sgdowym zostalo przyjete, ze postepowanie administracyjne moze toczy¢
si¢ przed organami jednostek organizacyjnych samorzadu adwokatéw w pewnych katego-
riach spraw:

1) wpisu na liste adwokatéw (wyrok NSA w Warszawie z 15.01.1982 r., IT SA 752/82,
LEX nr 1689031);

2) zgody Ministra Sprawiedliwosci na wykonywanie przez adwokata zawodu indywidualnie
lub wspolnie z innym adwokatem (wyrok z 18.04.1984 r., IT SA 2156/83, ONSA 1984/1,
poz. 39, z glosa M. Kuleszy, PiP 1986/4, s. 143);

3) w postanowieniu NSA z 5.06.1987 r., IV SA 442/87, GAP 1988/s. 44, przyjeto, ze: ,1. Dla
ustalenia, czy Kodeks postgpowania administracyjnego stosuje si¢ w postepowaniu przed
organami samorzadu adwokackiego na ogolnej zasadzie z art. 1 § 2 pkt 1 k.p.a. niezbed-
ne jest wystapienie facznie dwoch przestanek prawnych - przy czym zadnej z nich nie
mozna domniemywaé; organ taki musi by¢ «z mocy prawa» powolany do rozstrzyga-
nia spraw indywidualnych, a sprawa musi by¢ rozstrzygana decyzja administracyjna. 2.
Uchwaly o przyjeciu lub odmowie przyjecia adwokata do zespotu adwokackiego sg akta-
mi wewngatrzorganizacyjnymi i dotycza cztonkoéw adwokatury. 3. Naczelny Sad Admini-
stracyjny nie jest wlasciwy do rozpoznania skargi adwokata na uchwale okregowej rady
adwokackiej, podjeta w wyniku rozpatrzenia odwolania od uchwaly zebrania zespotu
adwokackiego odmawiajacej przyjecia adwokata do zespotu adwokackiego (art. 18 ust. 2
iart. 32 ust. 2 ustawy z 26.05.1982 r. - Prawo o adwokaturze, Dz.U. Nr 16, poz. 124)”;
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Art. 1 Dzial I. Przepisy ogdlne

4) przeniesienia siedziby wykonywania zawodu adwokata do innej miejscowosci, zaréw-
no w zespole adwokackim, jak i indywidualnie (wyroku z 10.06.1994 r., IT SA 237/94,
ONSA 1995/3, poz. 111);

5) przyjecia adwokata do zespolu adwokackiego (uchwata SN (7) z 30.09.1988 r.,
IIT PZP 55/87, OSNC 1989/3, poz. 42; wyrok SN z 24.05.2013 r., V CSK 314/12,
OSNC 2014/2, poz. 21).

12. Wobec wyraznego brzmienia art. 10 pr. not. nalezy przyjaé, ze postepowanie w sprawie po-
wolania notariusza i wyznaczenia siedziby jego kancelarii toczy si¢ przed Ministrem Spra-
wiedliwoéci jako organem upowaznionym na mocy powyzszego przepisu do wydania decyzji.
Zatem to Minister Sprawiedliwosci, a nie rada izby notarialnej, jest z mocy prawa powolany
do rozstrzygniecia nalezacej do jego wlasciwosci sprawy indywidualnej (powotania notariu-
sza i wyznaczenia siedziby jego kancelarii) w drodze decyzji administracyjnej (wyrok SN
2 13.05.1999 r,, I1I SZ 1/99, M. Praw. 1999/11, s. 8). Natomiast gdy chodzi o rozstrzygniecia
organéw samorzadu notarialnego w przedmiocie przyjecia na aplikacje notarialng, to sto-
sownie do wyroku NSA w Warszawie z 14.03.2001 r., IT SA 1380/00, LEX nr 53470, postepo-
wanie w tej sprawie toczy si¢ przed radg izby notarialnej, ktéra rozstrzyga sprawe w formie
uchwaly, bedacej decyzjg administracyjna.

13. Decyzje w sprawie wpisow na liste radcow prawnych, lecz takze w sprawie wpiséw na liste
aplikantow radcowskich oraz w sprawie zwolnienia od wymogu odbycia aplikacji radcow-
skiej, sa wydawane przez organy samorzadu radcow prawnych (wyrok NSA w Warszawie
2 9.03.1988 ., IV SAB 30/87, GAP 1989/12, s. 42, z glosa T. Wosia, OSP 1989/6, poz. 133,
s. 308), postanowienie SN z 22.02.2001 r., III RN 71/00, OSNAPiUS 2001/17, poz. 526; po-
stanowienie NSA we Wroclawiu z 12.06.1995 r., SA/Wr 1040/95, ONSA 1996/3, poz. 127).

14. Innymi podmiotami w rozumieniu art. 1 pkt 2 sg spéldzielnie w rozumieniu ustawy
z 16.09.1982 r. — Prawo spoldzielcze (Dz.U. z 2024 r. poz. 593 ze zm.) — postanowienie NSA
w Warszawie z 27.04.1983 r., I SA 660/83, ONSA 1983/1, poz. 28).

15. Innymi podmiotami w rozumieniu art. 1 pkt 2 sa stowarzyszenia (wyrok NSA w Warszawie
227.09.1984 r., IT SA 1029/84, OSPiKA 1986/3, poz. 47, z glosa J. Smoktunowicza).

16. Komisja Majatkowa, dzialajgca na podstawie ustawy z 17.05.1989 r. o stosunku Panstwa
do Kosciota Katolickiego w Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. z 2023 r. poz. 1966 ze zm.), nie
jest organem administracji panstwowej (ani samorzadowej) w rozumieniu art. 1 pkt 1 k.p.a.
ani innym organem powolanym z mocy prawa do zalatwiania spraw ze sfery administracji
panstwowej na zasadzie art. 1 pkt 2 k.p.a; postanowienie NSA w Warszawie z 26.09.1991 r.,
I SA 768/91, ,Wspolnota” 1992/10, s. 21.

17. Stosujac przepis art. 1 pkt 2, nalezy mie¢ na uwadze, Ze wymienione w nim podmioty moga
uczestniczy¢ w postepowaniu administracyjnym nie tylko w charakterze organoéw prowadza-
cych to postepowanie, lecz takze jako strony (art. 28) lub jako uczestnicy na prawach strony
(art. 31). Nalezy zatem starannie odrdéznia¢ powyzsze role procesowe, poniewaz z punktu widze-
nia przyjetych w Kodeksie rozwigzan nie jest dopuszczalne laczenie ich w jednym i tym samym
postepowaniu (odmiennie uchwala SN (7) z 6.02.1996 r., IIT AZP 26/95, OSNAPiUS 1996/12,
poz. 164, z glosa J. Borkowskiego, OSP 1997/1, poz. 20, zgodnie z ktora: ,,Izbie notarialnej przy-
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Rozdziatl 1. Zakres obowigzywania Art. 1

stuguje skarga do Naczelnego Sadu Administracyjnego na decyzje Ministra Sprawiedliwosci
o powolaniu na stanowisko notariusza i wyznaczeniu siedziby jego kancelarii”.

Wlasciwo$¢ organdéw administracji publicznej

. Pojecie wlasciwosci jest kategorig proceduralng, a zatem jest procesowa odmiang pojecia
kompetencji. Zakres znaczeniowy tych poje¢ pokrywa sie tylko w takim zakresie, w jakim
przepisy prawa materialnego upowazniajg organy administracji publicznej sensu largo do roz-
strzygania spraw indywidualnych w formie decyzji. Pojecie kompetenciji jest szersze od poje-
cia wlasciwosci w rozumieniu przepisow Kodeksu, poniewaz obejmuje takze upowaznienie
organéw administracji publicznej do stanowienia aktéw normatywnych (kompetencja pra-
wotworcza) oraz do podejmowania innych niz wydawanie decyzji (postanowien) czynnosci
lub dziatan prawnie doniostych (szerzej zob. M. Matczak, Kompetencja organu administracji
publicznej, Krakow 2004, passim).

. Na podstawie przepiséw ustawowych ustanawiajacych kompetencje organu (organow) ad-
ministracji publicznej do zatatwiania indywidualnych spraw w drodze decyzji nie mozna
bezspornie ustali¢, ktdry z tych organdw jest upowazniony do rozstrzygniecia konkretnej
sprawy administracyjnej. Przesadza o tym procesowa konstrukcja wlasciwosci rozumiana
jako upowaznienie i zobowigzanie organu administracji publicznej do zalatwienia okreslonej
sprawy administracyjnej indywidualnie oznaczonej osoby w drodze decyzji administracyjnej.
W tym sensie procesowa instytucja wlasciwosci aktualizuje potencjalng kompetencje organu
do zalatwienia sprawy administracyjnej.

. W demokratycznym panstwie prawnym, opartym na zasadzie podzialu wladz, obowiazuje
zasada podziatu funkeji i kompetencji nie tylko miedzy poszczegdlne wladze (ustawodawcza,
sadownicza i wykonawczg), lecz takze miedzy organy panstwowe nalezace ustrojowo lub funk-
cjonalnie do jednej z tych wladz. W odniesieniu do systemu ustrojowego administracji publicz-
nej oznacza to postulat $cistej, uwzgledniajacej zatozony konstytucyjnie dualizm tego systemu,
repartycji kompetencji miedzy organami administracji panistwowej (rzadowej) a organami sa-
morzadu terytorialnego oraz miedzy organami nalezacymi do jednego z tych podsystemow.
Podzial kompetencji miedzy organami administracji publicznej powinien by¢ nadto zupetny
przynajmniej w tym znaczeniu, ze dla rozstrzygniecia sprawy administracyjnej w drodze decy-
zji zawsze jest mozliwe przy stosowaniu obowiazujacych regut procedury i dyrektyw wyklad-
ni prawa, ustalenie organu wlasciwego do jej zalatwienia. Celowi temu stuza m.in. procedury
rozstrzygania sporow o wlasciwosc.

. W odniesieniu do administracyjnego stosowania prawa regula jest, Ze przyznane ustawowo
kompetencje organu administracji publicznej nie moga by¢ przez ten organ przekazywane
innemu organowi, a takze przejmowane od innego organu, nawet nizszego stopnia. W obu
przypadkach oznaczaloby to bowiem naruszenie bezwzglednie obowigzujacych przepisow
prawa ustalajacych kompetencje organéw administracji publicznej, a w konsekwencji naru-
szenie okreslonej tymi przepisami samodzielno$ci organu w czynieniu uzytku z kompetencji.
W tym kontekscie nalezy krytycznie oceni¢ rozpowszechnienie si¢ w polskim ustawodaw-
stwie instytucji porozumienia ,kompetencyjnego”, ktére stalo si¢ podstawg przenoszenia
kompetencji migdzy organami administracji publicznej, co nadmiernie komplikuje podziat
kompetencji w obrebie danego systemu administracji publicznej, a w konsekwencji niepo-
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Art. 1 Dzial I. Przepisy ogdlne

trzebnie utrudnia obywatelom orientacj¢ w niezwykle zlozonej strukturze kompetenciji or-
ganow tej administracji.

. Ustawowe wyposazenie organu administracji publicznej w kompetencje do zalatwiania spraw
indywidualnych w drodze decyzji nie oznacza przyznania temu organowi praw podmioto-
wych. W konsekwencji naruszenie kompetencji takiego organu przez inny organ panstwowy
nie oznacza naruszenia jego praw (interesu prawnego) w takim sensie, w jakim moze odnosi¢
sie to do interesu prawnego stron postgpowania administracyjnego. Stad tez spor kompeten-
cyjny (o wladciwo$¢) nie oznacza sporu o prawo podmiotowe, a ponadto organowi pozostaja-
cemu w sporze kompetencyjnym nie stuzy roszczenie o ochrong naruszonego prawa, a zatem

srodek prawny w rozumieniu przepiséw procesowych, lecz jedynie wniosek o rozstrzygniecie

sporu, zmierzajacy do ustalenia, ktdry z organéw administracji pozostajacych w sporze jest

wlasciwy do zatatwienia sprawy.

. Szczegolny sposob okreslania wlasciwosci (kompetenciji) organéw administracji publicznej
przewiduja niektore przepisy ustawowe, ex lege upowazniajace organ administracji do wy-
dawania decyzji w imieniu organu wyzszego stopnia. Na przyklad zgodnie z art. 51 ust. 1
pkt 2 Prawa o$wiatowego kurator o§wiaty w imieniu wojewody wykonuje zadania i kompe-
tencje w zakresie o$wiaty okre$lone w ustawie i przepisach odrebnych na obszarze wojewddz-
twa, a w szczegolnosci wydaje decyzje administracyjne w sprawach okreslonych w ustawie.

. Zgodnie z przepisem art. 1 pkt 2 ,inne organy panstwowe” i ,,inne podmioty” sg organami
administracji publicznej (w znaczeniu funkcjonalnym), gdy sa powotane z mocy prawa lub
na podstawie porozumien do zalatwiania spraw administracyjnych. Powyzszy przepis nalezy
oceni¢ krytycznie, uznaje on bowiem porozumienie za alternatywna wobec prawa podstawe
prawna decyzji administracyjnej. Tymczasem porozumienie moze upowaznia¢ ,.inne organy
panstwowe i podmioty” do wydawania decyzji administracyjnych tylko wowczas, jezeli prze-
pis ustawy dopuszcza wyraznie taka ewentualnos¢ i tylko na zasadach okreslonych w ustawie.

. Zgodnie z przepisem art. 8 ust. 2 u.s.g. gmina moze wykonywa¢ zadania z zakresu admi-
nistracji rzagdowej na podstawie porozumienia z organami tej administracji (wyrok NSA
2 5.12.1995 r., SA/Rz 1109/95, Sam. Teryt. 1995/12, s. 116). Nie oznacza to jednak, ze porozu-
mienie, o ktorym mowa w art. 8 ust. 2 u.s.g., nie moze upowaznia¢ organéw gminy do wy-
dawania decyzji administracyjnych w sprawach zleconych z zakresu administracji rzadowej
(por. np. wyrok NSA we Wroctawiu z 14.10.1993 r., SA/Wr 1197/93, ONSA 1995/1, poz. 10)..
Na podstawie powyzszego przepisu gmina nie moze jednak powierza¢ wykonywania nale-
zacych do niej zadan z zakresu administracji publicznej powiatowi czy wojewddztwu (wyrok
NSA z 21.01.2010 r., I OSK 1140/09, LEX nr 594919).

. Instytucja porozumienia przewidziana w ustawie o samorzadzie powiatowym nie jest jed-
nolita. Zgodnie z przepisem art. 4 ust. 5 u.s.p. powiat na uzasadniony wniosek zaintereso-
wanej gminy przekazuje jej zadania z zakresu swojej wlasciwosci na warunkach ustalonych
w porozumieniu. Przekazanie zadan powiatu jako jednostki samorzadu terytorialnego innej
jednostce samorzadu terytorialnego, a mianowicie gminie, nastepuje tu w drodze porozu-
mienia. Z brzmienia tego przepisu wynika, ze w tym trybie moga by¢ przekazane zadania
»z zakresu wlasciwoéci” powiatu, a zatem zaréwno zadania wlasne powiatu, jak i zadania zle-
cone z zakresu administracji rzadowej, z wytaczeniem wszakze zadan przekazanych na pod-
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10.

11.

12.

Rozdziatl 1. Zakres obowigzywania Art. 1

stawie porozumienia z organami tej administracji (zakaz subdelegacji). Z kolei przepis art. 5
ust. 1 u.s.p. upowaznia powiat do zawierania z organami administracji rzagdowej porozumien
w sprawie wykonywania zadan publicznych z zakresu administracji rzadowej, a zatem zawie-
ra unormowanie analogiczne do przepisu art. 8 ust. 2 u.s.g. Innym rodzajem jest porozumie-
nie przewidziane w art. 5 ust. 2 u.s.p., ktdry upowaznia powiat do zawierania porozumien
w sprawie powierzenia prowadzenia zadan publicznych z jednostkami lokalnego samorzadu
terytorialnego, a takze z wojewodztwem, na ktdrego obszarze znajduje si¢ terytorium powia-
tu. Warunkiem skutecznosci powyzszych porozumien jest ich ogloszenie w wojewoddzkim
dzienniku urzedowym (art. 5 ust. 3 w.s.p.).

Przepis art. 8 ust. 2 u.s.w. stanowi, ze wojewodztwo moze zawiera¢ z innymi wojewddztwa-
mi oraz jednostkami lokalnego samorzadu terytorialnego z obszaru wojewddztwa porozu-
mienia w sprawie powierzenia prowadzenia zadan publicznych. Do porozumien stosuje si¢
odpowiednio przepisy ustawy o samorzadzie gminnym. Ustawa nie zawiera osobnego upo-
waznienia do zawierania porozumien z organami administracji rzagdowej, jak czyni to art. 8
ust. 2 u.s.g., jednakze samorzad wojewddztwa moze zawiera¢ z wojewoda porozumienia
o powierzeniu wojewodztwu prowadzenia w imieniu wojewody niektérych spraw z zakresu
wlasciwosci wojewody (zob. nizej pkt 11).

Instytucje porozumienia przewiduje takze ustawa o wojewodzie i administracji rzagdowej
w wojewddztwie. Zgodnie z art. 20 ust. 1 u.w.a.r-w. wojewoda moze powierzy¢ prowadzenie
w jego imieniu niektorych spraw z zakresu swojej wlasciwosci jednostkom samorzadu tery-
torialnego lub organom innych samorzadéw dziatajacych na obszarze wojewddztwa, kierow-
nikom panstwowych i samorzadowych oséb prawnych oraz innych panstwowych jednostek
organizacyjnych funkcjonujacych w wojewodztwie (wyrok SN z 13.02.2002 r., III RN 36/02,
Prok. i Pr.-wkt. 2003/6, poz. 38). Powierzenie nast¢puje na podstawie porozumienia wojewody
odpowiednio z organem wykonawczym jednostki samorzadu terytorialnego, wlasciwym or-
ganem innego samorzadu lub kierownikiem panstwowej i samorzadowej osoby prawnej albo
innej panstwowej jednostki organizacyjnej funkcjonujgcej w wojewodztwie. W porozumieniu
okresla si¢ zasady sprawowania przez wojewode kontroli nad prawidlowym wykonywaniem
powierzonych zadan. Porozumienie, wraz ze stanowiacymi jego integralng cze$¢ zalaczni-
kami, podlega ogloszeniu w wojewddzkim dzienniku urzedowym.

Przepisy ustaw dotyczacych jednostek samorzadu terytorialnego oraz ustawy o wojewodzie
i administracji rzadowej w wojewddztwie daja podstawe do wyodrebnienia nastepujacych
kategorii porozumien, ktére moga mie¢ wplyw na wlasciwos¢ (rzeczowq i instancyjng) or-
ganéw administracji publicznej:
1) porozumienia miedzy jednostkami samorzadu terytorialnego réznego szczebla w spra-
wie powierzenia prowadzenia zadan publicznych (art. 5 ust. 2 u.s.p., art. 8 ust. 2 u.sw.);
2) porozumienia miedzy wojewoda a jednostka samorzadu terytorialnego (gmina, powia-
tem, wojewddztwem) w sprawie powierzenia przez wojewode tym jednostkom prowa-
dzenia w jego imieniu niektorych spraw z zakresu swojej wiasciwosci;
3) porozumienia miedzy powiatem a gming w sprawie przekazania gminie zadan nalezg-
cych do wlasciwosci powiatu;
4) porozumienia miedzy gming a organem administracji rzagdowej o wykonywaniu przez
gmine zadan z zakresu administracji rzadowej.
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13.

14.

15.

16.

Art. 1 Dzial I. Przepisy ogdlne

W drugim przypadku organy jednostek samorzadu terytorialnego wydaja decyzje admi-
nistracyjne w imieniu wojewody, co ma ten skutek, ze zgodnie z art. 46 ust. 3 u.s.w. od de-
cyzji w sprawach powierzonych na podstawie porozumienia z wojewoda stuzy odwolanie
do wiasciwego ministra. Nalezy przyja¢, ze w kazdym wypadku powierzania przez organy
administracji rzadowej prowadzenia spraw z zakresu ich wlasciwosci organom samorzadu
terytorialnego te ostatnie organy wydajg decyzje w imieniu organu powierzajacego, chyba
ze przepis szczegdlny stanowi inaczej. Zagadnienie jest sporne w wypadku powierzania pro-
wadzenia spraw publicznych przez jednostki samorzadu notarialnego innym jednostkom
tego samorzadu. Nalezy przyja¢, ze strony porozumienia maja swobode w ustaleniu, czy
jednostka samorzadu terytorialnego wykonuje zadania powierzone we wtasnym imieniu, czy
tez w imieniu drugiej strony porozumienia.

Instytucje powierzania wykonywania zadan publicznych w formie porozumienia przewiduja
przepisy szczegolne, np. art. 7 ustawy o 10S, ktéry stanowi, ze wojewddzki inspektor ochrony
srodowiska za zgoda Gléwnego Inspektora Ochrony Srodowiska moze powierzy¢ w drodze
porozumienia prowadzenie spraw z zakresu wlasciwosci wojewoddzkiego inspektora ochrony
srodowiska, w tym wydawanie w jego imieniu decyzji administracyjnych, powiatom polozo-
nym na terenie wojewodztwa. W tym wypadku powierza si¢ wydawanie decyzji w imieniu
wojewody nie organowi administracji publicznej, lecz jednostce samorzadu terytorialnego
jako osobie prawnej. W zwiazku z tym powstaje problem, czy wydawanie takich decyzji na-
lezy do kompetencji organu jednoosobowego powiatu, czy zarzadu powiatu (zob. nizej).

Zasady ustawowego okreslania kompetencji organu administracji publicznej nie narusza-
ja przepisy, ktére zezwalajg tym organom na upowaznianie organdéw, jednostek lub oséb
do zalatwiania indywidualnych spraw z zakresu administracji publicznej, w tym do wydawa-
nia decyzji administracyjnych nalezacych do zakresu kompetencji organu upowazniajacego.
W tych bowiem wypadkach organ upowazniajacy nie pozbywa si¢ przypisanych mu ustawo-
wo kompetencji, lecz jedynie powierza ich wykonywanie innym podmiotom (Postgpowanie
administracyjne, 1996, s. 57). Powierzanie wykonywania kompetencji nastepuje w drodze
jednostronnego upowaznienia udzielanego przez organ upowazniajacy, co w tym zakresie
rézni te instytucje od powierzania wykonywania zadan, przekazywania zadan lub prowa-
dzenia spraw na podstawie porozumienia.

Instytucje powierzania wykonywania kompetencji przewidujg przepisy Kodeksu, przepi-
sy ustaw okreslajace ustrdj organéw administracji publicznej oraz przepisy ustaw szczegol-
nych. Kodeks reguluje t¢ kwestie w art. 268a. Do przepisow ustaw ustrojowych normujacych
to zagadnienie nalezg w szczegdlnosci: art. 39 ust. 2 i 4 u.s.g., art. 38 ust. 2 u.s.p. i art. 46
ust. 2 u.sw.

Zgodnie z powyzszymi przepisami wykonywanie kompetencji organu administracji publicz-
nej moze by¢ powierzane pracownikom organu powierzajacego lub wskazanym w tych prze-
pisach organom, instytucjom albo jednostkom organizacyjnym. Istotng wspolng cechg po-
wierzenia wykonywania kompetencji organu pracownikom tego organu jest to, ze pracownicy
organu powierzajacego, zatrudnieni w urzedzie organu, wykonuja kompetencje w imieniu
tego organu (np. art. 39 ust. 2 u.s.g., art. 268a k.p.a.). Dalszg cecha tej instytucji jest ustawowe
ograniczenie zakresu przedmiotowego upowaznienia do zatatwiania przez upowaznionych
pracownikow organu spraw okreslonego rodzaju w zakresie wynikajacym z upowaznienia,
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17.

Rozdziatl 1. Zakres obowigzywania Art. 1

a w szczegdlnosci do wydawania decyzji administracyjnych. Nie jest zatem dopuszczalne
upowaznienie o charakterze generalnym i ogélnym, lecz konieczne jest okreslenie w upo-
waznieniu (przedmiotowego) zakresu spraw oraz $cisle i niebudzace watpliwosci oznaczenie
pracownika upowaznionego do wykonywania kompetencji organu powierzajacego. Przepis
art. 268a k.p.a. wymaga zachowania formy pisemnej dla upowaznienia, $cislej — pisma utrwa-
lonego w postaci papierowej lub elektronicznej. Chociaz art. 39 ust. 2 u.s.g. nie okresla formy
upowaznienia, o ktérym mowa w tym przepisie, to jednak nalezy przyja¢, ze forma ta jest
wymagana rowniez w tym przypadku, powierzanie bowiem wykonywania kompetencji nie
moze by¢ dorozumiane ani tez nastagpi¢ w formie ustnej, np. ustnego polecenia stuzbowego.
Nalezy podkresli¢, ze upowaznienie do wykonywania kompetencji nie narusza wlasciwosci
instancyjnej, decyzje administracyjne bowiem wydawane przez upowaznionego pracownika,
w imieniu i na rachunek organu udzielajacego upowaznienia, sg uwazane za decyzje tego or-
ganu, ktory ponosi za nie odpowiedzialnos¢. Upowaznienie to moze by¢ cofnigte w formie
pisemnej przez organ upowazniajacy w kazdym czasie, w ktérym organ uzna cofniecie za
konieczne, z tym ze nalezy wyraznie okresli¢ date utraty mocy upowaznienia. Wydaje si¢
jednak, ze organ upowazniajacy nie powinien cofa¢ upowaznienia dotyczacego sprawy be-
dacej w toku, az do czasu jej zalatwienia przez pracownika upowaznionego. Do czasu jednak
skutecznego cofnigcia upowaznienia organ upowazniajacy nie moze wplywac na upowaznio-
nego pracownika, w szczegolnosci wydajac mu polecenia dotyczgce sposobu zalatwiania po-
wierzonych mu spraw. Wydaje si¢, ze pracownik nie moze uchyli¢ si¢ od wykonywania kom-
petencji organu powierzonych mu przez ten organ zgodnie z przepisami prawa. Prima facie
nie jest dopuszczalne dalsze powierzanie wykonywania kompetencji organu powierzajacego
przez podmiot upowazniony na rzecz innych podmiotéw (zakaz subdelegacji). W orzecz-
nictwie sgdowym powierzanie wykonywania kompetencji pracownikom organu upowaz-
niajacego (urzedu) jest okreslane mianem pelnomocnictwa administracyjnego (np. wyrok
WSA w Gliwicach z 5.05.2008 r., I SA/G1 932/07, LEX nr 469776); wyrok NSA z 10.02.2015 .,
IT GSK 2118/13, LEX nr 1772207).

Od instytucji powierzenia wykonywania kompetencji organu administracji publicznej pra-
cownikom urzedu tego organu nalezy odréznia¢ instytucj¢ powierzenia wykonywania
kompetencji organu administracji publicznej innemu organowi, jednostce organizacyjnej
lub instytucji. Przepis art. 39 ust. 4 u.s.g. stanowi, ze do zalatwiania indywidualnych spraw
z zakresu administracji publicznej rada gminy moze upowazni¢ réwniez organ wykonawczy
jednostki pomocniczej oraz organy jednostek i podmiotow wymienionych wart. 9 ust. 1 u.s.g.
Powyzsze uprawnienie rady gminy jako organu stanowigcego gminy wyraza si¢ zatem w wy-
znaczeniu organu wlasciwego do zatatwiania indywidualnych spraw z zakresu administracji
publicznej w formie decyzji organu innego niz ustawowo wyznaczony wojt czy burmistrz.
Uchwata ta ma charakter przepiséw gminnych i powinna stanowi¢ element podstawy praw-
nej decyzji (wyrok NSA w Lodzi z 24.06.1994 r., SA/Ld 1417/94, OSP 1996/5, poz. 101, z glosa
B. Adamiak). Podmiotami upowaznienia moga by¢ wylacznie okreslone ustawowo organy
wykonawcze jednostek pomocniczych gminy, a wigc soltys (rada solecka nie jest organem
jednostki pomocniczej gminy wyposazonym w prawo do samodzielnego dzialania — wy-
rok NSA we Wroctawiu z 20.05.1991 r., SA/Wr 381/91, ,Wspolnota” 1991/29, s. 9) i zarzad
dzielnicy (osiedla - art. 37 ust. 2 u.s.g.), a takze organy utworzonych przez gmine jednostek
organizacyjnych, w tym przedsigbiorstw, oraz innych podmiotéw, z ktérymi gmina zawarta
umowe w celu wykonywania nalezacych do niej zadan publicznych. Wymienione w art. 9
ust. 1 u.s.g. jednostki i podmioty to komunalne osoby prawne, komunalne jednostki organi-
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18.

19.

Art. 1 Dzial I. Przepisy ogdlne

zacyjne nieposiadajace osobowosci prawnej, a takze wszelkie inne podmioty, ktére na pod-
stawie zawartych z gming umoéw wykonujg zadania publiczne nalezgce do gminy. Upowaz-
nione na podstawie art. 39 ust. 2 u.s.g. podmioty wykonuja kompetencje gminy w zakresie
zalatwiania spraw z dziedziny administracji publicznej w imieniu organéw jednoosobowych
gminy (odmiennie NSA we Wroclawiu w wyroku z 20.05.1991 r., SA/Wr 381/91, ,, Wspdlnota®
1991/29, s. 9). Uchwata rady gminy, o ktorej mowa w powyzszym przepisie, nie ma bowiem
charakteru przepisu kompetencyjnego w sensie $cistym, a zatem nie mozna uznaé, ze prze-
nosi kompetencje gminy do zatatwiania indywidualnych spraw z zakresu administracji pub-
licznej na inne podmioty. W takim wypadku uchwata taka musi by¢ uznana za niezgodna
z prawenn, jako naruszajgca ustawowo okreslone kompetencje gminy. Dalsze przekazywanie
przez organ upowazniony innym podmiotom powierzonego w tym trybie wykonywania
kompetencji nie jest dopuszczalne, a wszelkie tego rodzaju klauzule zawarte w uchwale rady
gminy nalezy uzna¢ za przekroczenie upowaznienia ustawowego zawartego w art. 39 ust. 2
u.s.g. (odmiennie postanowienie SN z 5.06.2003 r., II CKN 193/01, OSNC 2004/7-8, poz. 128;
postanowienie SN z 27.06.2001 r., I CKN 880/00, OSNC 2002/3, poz. 33, z glosa R. Szarka,
OSP 2002/4, poz. 56; wyrok NSA z 5.01.2010 r., I OSK 948/09, LEX nr 595636).

Analogiczne do opisanych wyzej rozwigzania zawieraja ustawa o samorzadzie powiatowym
i ustawa o samorzadzie wojewddztwa. Zgodnie z przepisem art. 38 ust. 2 u.s.p. starosta moze
upowazni¢ wicestaroste, poszczegdlnych cztonkéw zarzadu powiatu, pracownikow starostwa,
powiatowych stuzb, inspekji i strazy oraz kierownikéw jednostek organizacyjnych powiatu
do wydawania w jego imieniu decyzji administracyjnych, za$ przepis art. 46 ust. 2 u.s.w. prze-
widuje, ze marszalek wojewddztwa moze upowazni¢ wiceprzewodniczgcych zarzadu wojewodz-
twa, pozostalych czlonkéw zarzadu wojewddztwa, pracownikéw urzedu marszatkowskiego oraz
kierownikéow wojewoddzkich samorzadowych jednostek organizacyjnych do wydawania w jego
imieniu decyzji.

W odniesieniu do terenowych organdéw administracji rzadowej ogolnej mozliwos¢ powierza-
nia wykonywania kompetencji tych organéw innym organom i jednostkom przewidywaly
(nieobowigzujace juz) przepisy art. 8140 u.t.o.r.a. Zakres przedmiotowy powierzenia uregulo-
wanego w tych przepisach byt ograniczony do prowadzenia niektdrych spraw z zakresu wlas-
ciwosci organu powierzajacego, w tym do wydawania decyzji administracyjnych w pierwszej
instancji. W tym trybie nie bylo zatem dopuszczalne powierzenie innemu organowi wyko-
nywania kompetencji wojewody do rozpatrywania odwotan od decyzji administracyjnych.
W $wietle tych przepiséw wykonywanie kompetencji terenowego organu rzadowej admini-
stracji ogdlnej mozna bylo powierzy¢ wylacznie organom gminy potozonej na obszarze wlas-
ciwosci organu powierzajacego, a takze kierownikom panstwowych oso6b prawnych i innych
panstwowych jednostek organizacyjnych dzialajacych na tym obszarze, a zatem nie byto
konieczne, aby te osoby i jednostki posiadaly siedzibe na obszarze danej jednostki podziatu
terytorialnego (wojewodztwa lub rejonu). W odniesieniu do powierzania wykonywania tych
kompetencji organom gminy przyjmowano, ze prowadzenie spraw indywidualnych z zakresu
administracji publicznej powinno by¢ powierzane organom jednoosobowym gminy. Prawna
forma powierzenia prowadzenia spraw z zakresu rzagdowej administracji ogélnej wskazanym
w tych przepisach organom i jednostkom bylo porozumienie, ktérego stronami byli wojewoda
(kierownik urzedu rejonowego) i organ gminy lub kierownicy panstwowych oséb prawnych
(panstwowych jednostek organizacyjnych). Zgodnie z art. 8 ust. 3 i art. 40 ust. 3 u.t.o.r.a.
porozumienie wchodzito w zycie po uplywie 14 dni od dnia ogloszenia w wojewddzkim
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20.

21.

22,

23.

Rozdziatl 1. Zakres obowigzywania Art. 1

dzienniku urzedowym, chyba ze w porozumieniu ustalono termin pézniejszy. Powierzenie
wykonywania takich kompetencji organom gminy w drodze porozumienia wylaczalo do-
puszczalno$¢ wydawania przez gmine wytycznych ustalajagcych ogolne kierunki dziatalno$ci
w tych sprawach (wyrok NSA we Wroctawiu z 14.10.1993 r., SA/Wr 1197/93, ONSA 1995/1,
poz. 10). Decyzje wydana przez kierownika urzedu rejonowego lub podlegtego mu pracowni-
ka w czasie obowigzywania porozumienia przenoszacego kompetencje tego organu na organ
gminy uznawano za wydang z naruszeniem przepiséw o wlasciwoéci (wyrok NSA w Kato-
wicach z 24.06.1992 r., SA/Ka 457/92, ONSA 1993/2, poz. 46).

Zgodnie z przepisem art. 19 u.w.a.r.w. wojewoda moze upowazni¢ na piémie pracownikow
urzedu wojewodzkiego, niezatrudnionych w urzedach obstugujacych inne organy rzadowej
administracji zespolonej w wojewddztwie, do zalatwiania okreslonych spraw w jego imieniu
i na jego odpowiedzialno$¢, w ustalonym zakresie, a w szczegélnoéci do wydawania decyzji
administracyjnych, postanowien i zaswiadczen (postanowienie NSA z 20.07.2011 r., I OZ
528/11, LEX nr 852843). Upowaznienie nie moze dotyczy¢ wstrzymania egzekucji admini-
stracyjnej, o ktérej mowa w art. 27 ust. 1 uw.a.rw.

Przepisy tzw. ustaw ustrojowych okreslajace, ze wymienione w nich organy administracji
publicznej wydaja decyzje administracyjne (decyzje w indywidualnych sprawach z zakresu
administracji publicznej), nie ustanawiaja kompetencji tych organéw przynajmniej w tym
sensie, Ze przepisy te nie moga stanowi¢ (samodzielnej i wylacznej) podstawy prawnej ta-
kich decyzji. Przepis art. 39 ust. 1 u.s.g. ma jednak donioste znaczenie, w razie bowiem gdy
przepisy prawa przewiduja kompetencje gminy (jako osoby prawnej) do wydawania decyzji
w sprawach indywidualnych, na podstawie tego przepisu trzeba domniemywac, ze zalatwie-
nie sprawy nalezy do organu jednoosobowego gminy, a nie do innego jej organu.

Na mocy wyraznych przepisow Kodeksu rozstrzygniecie sprawy indywidualnej w drodze de-
cyzji moze wyjatkowo naleze¢ do organu, ktory nie posiada wynikajacej z przepiséw prawa
materialnego kompetencji do jej rozpatrzenia. W razie wylaczenia organu sprawe rozstrzyga
organ wyzszego stopnia okreslony w art. 26 § 2 pkt 1i 2, art. 27 § 2 lub organ wyznaczony
do zalatwienia sprawy w trybie okreslonym w art. 26 § 2 zdanie drugie lub art. 27 § 3.

W zwigzku ze zmiang systemu ustrojowego administracji publicznej w 1990 r. ustawa
z 17.05.1990 r. o podziale zadan i kompetencji okreslonych w ustawach szczegdlnych pomiedzy
organy gminy a organy administracji rzadowej oraz o zmianie niektérych ustaw uregulowata
kwestie wlasciwosci tworzonych organéw administracji rzagdowej i organéw samorzadu tery-
torialnego w ten sposob, ze okreslone w ustawach i wymienione w art. 1i 2 u.p.z.k. zadania
i kompetencje nalezace dotychczas do rad narodowych i terenowych organéw administracji pan-
stwowej przeszly jako zadania wlasne do wlasciwosci organéw gminy, a zadania i kompetencje
tych organéw wymienione w art. 3 i 4 u.p.z.k. - jako zadania zlecone, natomiast wymienione
w (uchylonych) art. 51 6 w.p.z.k. przeszty do wlasciwosci kierownikow urzedéw rejonowych, za$
wymienione w art. 7 u.p.z.k. - do wlasciwosci wojewodow. Nalezy mie¢ na uwadze, ze ustawa
kompetencyjna dokonata jedynie podziatu juz istniejagcych w dniu jej wejscia w zycie, okreslo-
nych przepisami prawa materialnego kompetencji organoéw administracji publicznej. Od czasu
jej uchwalenia wiele przepisow tej ustawy utracifo aktualno$¢ wskutek ich zmiany lub uchylenia.
W praktyce legislacyjnej nie wprowadza sie do tej ustawy zmian wynikajacych ze zmian prze-
pisow prawa materialnego, co wymaga zachowania szczegélnej ostroznosci przy jej stosowaniu.
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24.

Art. 1 Dzial I. Przepisy ogdlne

Ustawa z 24.07.1998 r. o0 zmianie niektérych ustaw okreslajacych kompetencje organéw admi-
nistracji publicznej - w zwiazku z reforma ustrojowg panstwa (Dz.U. Nr 106, poz. 668 ze zm.)
dokonatfa zmian w ustawach okreslajacych zadania i kompetencje organéw administracji
publicznej celem przystosowania ich do nowej struktury administracji publicznej, w szcze-
golnosci wyposazenia nowych jednostek samorzadu terytorialnego (powiatu, wojewodztwa)
w odpowiednie kompetencje.

Sprawa indywidualna

. Pojecie sprawy indywidualnej nie ma samodzielnego znaczenia prawnego. Oznacza bowiem

jedynie, ze jest to sprawa indywidualnie ($cisle) oznaczonego podmiotu w konkretnie okres-
lonej sytuacji. Tak rozumiana sprawa indywidualna moze by¢ rozstrzygana (rozpoznawana)
zaréwno w trybie Kodeksu postepowania administracyjnego, jak i Kodeksu postepowania
cywilnego. Nalezy przyjaé, ze uzyte w komentowanym przepisie pojecie sprawy indywidu-
alnej wyznacza zakres obowigzywania przepisow Kodeksu o ogolnym postepowaniu admi-
nistracyjnym w powigzaniu z innymi przesfankami wymienionymi w art. 1 pkt 1 i 2, ktore
muszg by¢ spelnione facznie. Organ administracyjny jest zatem obowigzany do ustalenia nie
tylko cechy danej sprawy jako sprawy indywidualnej, lecz takze tego, czy sprawa ta nalezy
do wlasciwosci organéw administracji publicznej i czy jest rozstrzygana w drodze decyzji
lub milczaco. Z drugiej jednak strony bezsporne ustalenie, ze dana sprawa nie jest sprawg
indywidualna, zezwala na przyjecie, Ze do jej zalatwienia nie stosuje sie przepisow Kodeksu.

. W doktrynie prawa i postepowania administracyjnego pojecie to jest niekiedy utozsa-

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

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

1) ,pewna konkretng sytuacje zyciowa, w ktdrej interes indywidualny i interes spotecz-
ny maja znalez¢ wyraz na podstawie prawa administracyjnego w formie wiadczego
rozstrzygniecia po przeprowadzeniu okreslonego prawem postepowania” (K. Jandy-
-Jendroska, J. Jendroska, System jurysdykcyjnego postepowania administracyjnego [w:] Sy-
stem 3, s. 195-196);

2) ,,zespol okolicznosci faktycznych i prawnych, w ktérych organ administracji pafistwo-
wej stosuje norme prawa administracyjnego w celu ustanowienia po stronie okre$lonego
podmiotu (podmiotéw) sytuacji prawnej w postaci udzielenia (odmowy udzielenia) zada-
nego uprawnienia albo w postaci obciazenia okreslonym obowiazkiem” (Zarys procesu,
1989, s. 8);

3) »zindywidualizowany i skonkretyzowany splot stosunkéw miedzy danym organem ad-
ministracji panstwowej a dang jednostky” (Komentarz, 1937, s. 22);

4) ,pierwotne ustanowienie sytuacji prawnej po stronie okreslonego podmiotu reprezentu-
jacego interes oparty na prawie administracyjnym” (J. Zimmermann, Administracyjny
tok instancji, Krakow 1986, s. 13);
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Rozdziatl 1. Zakres obowigzywania Art. 1

5) ,wszystkie okolicznoéci faktyczne i prawne, ze wzgledu na ktore zainteresowana osoba
zada wydania decyzji administracyjnej albo ze wzgledu na ktdre wlasciwy organ admi-
nistracji publicznej moze lub powinien taka decyzje wyda¢. Chodzi zatem o fakty i zda-
rzenia tworzace tzw. stan faktyczny sprawy oraz prawa i obowigzki, ktore na podstawie
obowiazujacych przepisow prawa administracyjnego moga lub powinny by¢ przyznane
lub natozone na osobe - adresata decyzji administracyjnej” (Postepowanie administra-
cyjne, 1999, s. 15);

6) przedmiot postepowania administracyjnego toczacego si¢ przed wlasciwym organem
administracji (A. Wilczynska, Sprawa z zakresu administracji publicznej na tle pojec spra-
wy administracyjnej i sprawy cywilnej - zagadnienia teoretycznoprawne, ZNSA 2008/5,
s. 83-84); szerzej zob. T. Kietkowski, Sprawa administracyjna, Krakow 2004, passim).

4. Przepisy Kodeksu nie majg zastosowania przy rozpoznawaniu spraw cywilnych w rozumie-
niu art. 1 k.p.c. (zob. np. wyrok NSA w Warszawie z 19.07.1982 r., I SA 760/82, ONSA 1982/2,
poz. 73; wyrok NSA w Warszawie z 18.10.1982 r., I SA 736/82, ONSA 1982/2, poz. 97; wy-
rok NSA w Warszawie z 16.06.1987 r., IV SAB 24/86, ONSA 1987/1, poz. 39; GAP 1989/12,
s. 42; postanowienie NSA w Warszawie z 27.01.1986 r., I SA 48/86, RNGA 1986/6, s. 46; wy-
rok NSA w Warszawie z 16.10.1991 r., IT SA 640/91, ONSA 1992/3-4, poz. 66; wyrok NSA
w Katowicach z 17.12.1998 r., SA/Ka 1039/96, OSS 1999/2, poz. 47; wyrok WSA w Warszawie
2 4.06.2007 1., I SA/Wa 137/07; wyrok NSA z 11.10.2016 r., IT OSK 3313/14, LEX nr 2169124;
postanowienie NSA w Warszawie z 28.09.1992 r., IT SA 1568/92, ONSA 1994/1, poz. 18;
M. Praw. 1994/2, s. 57).

Decyzja administracyjna

1. W doktrynie prawa i postepowania administracyjnego decyzja administracyjna jest uwaza-
na za szczegolny rodzaj aktu administracyjnego, definiowanego jako ,oparte na przepisach
prawa materialnego wladcze o$wiadczenie woli organu administracji publicznej, okreslajace
sytuacje prawng konkretnie w akcie wskazanego adresata w indywidualnie oznaczonej spra-
wie” (przeglad niektérych okreslen aktu administracyjnego W. Dawidowicz, Nauka prawa
administracyjnego. Zarys wykladu, t. 1, Zagadnienia podstawowe, Warszawa 1965, s. 2851 n.)
lub jako akt stosowania materialnego prawa administracyjnego. Podstawg doktrynalnego uje-
cia decyzji administracyjnej jako kwalifikowanego aktu administracyjnego (zewnetrznego)
jest wydawanie tego aktu w trybie i na zasadach okreslonych w Kodeksie.

2. Uwzgledniajac zasadnicze elementy powyzszych okreslen aktu administracyjnego, ktore sie
nawzajem dopelniajg i uzupelniajg, mozna przyja¢, ze akt administracyjny to:
1) jednostronna czynnos¢ (o$wiadczenie woli) z zakresu prawa administracyjnego,
2) podjeta na podstawie przepisoéw ustanawiajacych kompetencje organu administracji pub-
liczne;j,
3) w trybie i w formie przewidzianej przepisami prawa (proceduralnego),
4) okreslajaca konsekwencje stosowanej normy prawnej w odniesieniu do konkretnego
adresata i w konkretnie oznaczonej sprawie.
Ze wzgledu na ceche wymieniona w pkt 1 z zakresu pojecia aktu administracyjnego nalezy
wylaczy¢ jednostronne czynnoséci cywilnoprawne, czynnosci dwustronne z zakresu prawa
administracyjnego (umowy publiczne, porozumienia), milczenie organu, chyba ze przepis
prawa nadaje milczeniu walor rozstrzygniecia, czynnosci faktyczne i o$wiadczenia wiedzy
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Art. 1 Dzial I. Przepisy ogdlne

(informacje) sktadane przez organ administracji publicznej. Cecha wskazana w pkt 2 okre-
$la nie tylko warunek prawidlowosci aktu administracyjnego (réwniez pkt 3), lecz przede
wszystkim podmiot uprawniony do jego wydania, jakim jest organ administracji publicznej
(w sensie ustrojowym i funkcjonalnym). Rozstrzygniecia podejmowane przez organy nienale-
z3ce do systemu administracji publicznej sensu largo nie s3 uwazane za akty administracyjne.
Akt administracyjny zewnetrzny w swojej osnowie ustala konsekwencje prawne stosowanej
normy prawa administracyjnego w odniesieniu do adresatow, ktorzy nie sg organizacyjnie
i stuzbowo podporzadkowani organowi wydajacemu akt. Pozwala to wylaczy¢ z kategorii
aktoéw administracyjnych zaréwno wszelkie akty stanowienia prawa, jak i akty jego stoso-
wania w ukladach wewnetrznych (podporzadkowania stuzbowego i organizacyjnego). Dla
uznania danego rozstrzygniecia za akt administracyjny nie jest przesadzajaca jego forma, akt
administracyjny moze bowiem mie¢ dowolng forme prawng, o ile przepisy nie zastrzegaja
wyraznie formy pisemnej. Doktrynalne ujecie decyzji administracyjnej jako rodzaju aktu
administracyjnego jest przydatne dla wykladni przepisu art. 1 pkt 1 zwlaszcza wtedy, gdy
charakter rozstrzygniecia w sprawie indywidualnej budzi watpliwosci.

. Pojecie decyzji administracyjnej moze oznacza¢ decyzje stosowania prawa administracyjnego
(decyzja w znaczeniu teoretycznym), decyzje wydang w trybie Kodeksu (decyzja w znaczeniu
formalnym) i decyzje rozstrzygajaca o prawach i obowigzkach stron postepowania admini-
stracyjnego (decyzja w znaczeniu materialnym). Podstawa teoretycznej koncepcji decyzji jest
wyrdznienie proceséw (aktéw) stanowienia i stosowania prawa. Podzial ten jest doniosly dla
interpretacji art. 1 pkt 1, poniewaz z zakresu pojecia decyzji administracyjnej wylacza akty
stanowienia prawa, a wigc akty o charakterze ogélnym i abstrakcyjnym. Formalna koncepcja
decyzji administracyjnych za decyzj¢ administracyjng uznaje te akty administracyjne, ktére
sa wydawane w trybie i na zasadach okre$lonych w Kodeksie. W ujeciu tej koncepciji nie jest
istotne, czy decyzja rozstrzyga o prawach i obowiazkach stron, wystarczy bowiem spelnie-
nie warunkoéw i przestanek proceduralnych (formalnych) stawianych rozstrzygnieciu. Z kolei
w materialnej koncepcji decyzji akcentuje si¢ merytoryczng tre$¢ zawartego w niej rozstrzyg-
nigcia i uznaje, ze decyzjami administracyjnymi sg jednostronne rozstrzygniecia wtasciwych
organow administracji publicznej, okreslajace w sposéb prawnie wigzacy sytuacje konkretnie
oznaczonego adresata w sprawie indywidualnej. Miedzy powyzszymi koncepcjami decyzji
administracyjnych nie ma sprzecznosci, poniewaz jedynie akcentuja odmienne aspekty tego
samego zjawiska prawnego, ktére uzupelniajg i dopelniajq si¢ wzajemnie.

. W orzecznictwie sadowym nawigzuje sie do koncepcji materialnej decyzji administracyj-
nej (np. wyrok NSA w Warszawie z 5.10.1982 r., II SA 969/82, ONSA 1982/2, poz. 94, z glo-
s3 K. Zukowskiego, OSPiKA 1985/9, poz. 163; postanowienie z 13.07.1983 r., I SA 983/83,
ONSA 1983/2, poz. 57, z glosa J. Homplewicza, OSPiKA 1984/3, poz. 47, oraz P. Kucharskie-
go, PiP 1984/4, s. 149); do koncepcji teoretycznej (wyrok NSA w Warszawie z 19.07.1983 r.,
IT SA 771/83, ONSA 1983/2, poz. 61, z glosa A. Wrébla, PiP 1984/12, s. 150); formalnej koncep-
cji decyzji administracyjnej (wyrok z 20.07.1981 r., SA 1163/81, OSPiKA 1982/9-10, poz. 169,
z glosg J. Borkowskiego; wyrok NSA w Warszawie z 22.09.1981 r., SA 791/81, ONSA 1981/2,
poz. 91).

. Przepisy Kodeksu majg zastosowanie do spraw indywidualnych zatatwianych w drodze decy-

zji, o ile przepisy szczegolne lub Kodeks nie wylaczaja stosowania w tych sprawach ogélnego
postepowania administracyjnego (postanowienie z 13.07.1983 r., IT SA 983/83, ONSA 1983/2,
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Rozdziatl 1. Zakres obowigzywania Art. 1

poz. 57, z glosa J. Homplewicza, OSPiKA 1984/3, poz. 47, oraz P. Kucharskiego, PiP 1984/4,
s. 149; wyrok NSA w Warszawie z 19.12.1984 r., IIT SA 393/84, ,,Palestra” 1985/7-8, s. 115).

6. Poglad, ze decyzja administracyjng w rozumieniu Kodeksu nie s3 akty stanowienia prawa
(akty normatywne), jest utrwalony w orzecznictwie sadowym (postanowienie NSA w Warsza-
wie z 21.04.1982 r., IT SA 590/82, ONSA 1982/1, poz. 37; wyrok NSA w Warszawie z 20.07.1982 r.,
IT SAB 9/82, ONSA 1982/2, poz. 74).

7. Decyzjami administracyjnymi nie sa tzw. generalne akty administracyjne, ktore doktry-
na kwalifikuje jako akty stosowania prawa majace wszelkie cechy aktu administracyjnego,
z wyjatkiem sposobu okreslenia adresata: akt generalny ,,okresla adresata w sposéb ogolny”
(E. Szewczyk, M. Szewczyk, Generalny akt administracyjny, Warszawa 2014, s. 105). De lege
lata przepis art. 1 nie pozostawia watpliwoéci, ze przedmiotem postepowania jest sprawa
indywidualna rozstrzygana w drodze decyzji administracyjnej. Tymczasem generalny akt
administracyjny, ktory jest wylacznie konstrukcja doktrynalng, budzacy przy tym liczne
watpliwosci i zastrzezenia, nie spetnia obu tych przestanek, a mianowicie nie jest decyzja ad-
ministracyjng i nie rozstrzyga sprawy indywidualnej. Wydaje si¢, ze problem definiowania
pewnych rozstrzygnie¢ organéw administracji publicznej, ktérych nie mozna jednoznacz-
nie zakwalifikowa¢ do aktéw stanowienia lub stosowania prawa na podstawie brzmienia
odnosnych przepiséw, jest zagadnieniem rozwigzywalnym w drodze aktywnej interpre-
tacji tych przepiséw; por. np. wyrok WSA w Warszawie z 3.07.2012 r., VII SA/Wa 696/12,
LEX nr 1230769 (dotyczacy decyzji wydawanych trybie art. 27 ust. 2 ustawy z 1985 r. o Pan-
stwowej Inspekgji Sanitarnej), w ktérym stwierdzono, ze: ,W przypadku tego rodzaju specy-
ficznych aktéw administracyjnych jak decyzja wydawana w oparciu o art. 27 ustawy z 1985 r.
o Panstwowej Inspekgji Sanitarnej indywidualizacja adresata nastepuje po doreczeniu decy-
zji 1 w oparciu o sporzadzony rozdzielnik wymieniajacy ustalong liste osob, ktére prowadza
dziatalno$¢ zwigzang z obrotem tzw. dopalaczami. Zakres przedmiotowy decyzji obejmuje
grupe produktow, ktore — ze wzgledu na potencjalne zagrozenie zycia lub zdrowia ludzkie-
go — zostaja wycofane z obrotu na terenie calego kraju”.

8. Z orzecznictwa sadowego wynika, ze cech decyzji administracyjnej nie posiadaja nastepujace
rozstrzygniecia (czynnosci):

1) ,opinie o pracy, przewidziane w art. 98 kodeksu pracy” (zob. Kodeks pracy); decyzja jest
natomiast ,,rozstrzygniecie roszczenia w sprawie naprawienia szkody wyrzadzonej przez
zaklad pracy pracownikowi mianowanemu skutkiem niewydania w terminie lub wyda-
nia niewlasciwego $wiadectwa pracy lub opinii (art. 99 kodeksu pracy)” - wyrok NSA
w Warszawie z 20.07.1981 r., SA 1163/81, OSPiKA 1982/9-10, poz. 169, z glosa ]. Borkow-
skiego;

2) odmowa organu administracji pafistwowej zawarcia umowy dzierzawy gruntéw Pan-
stwowego Funduszu Ziemi, mimo ze zasady wydzierzawiania tych gruntéw zostaty ure-
gulowane zarzadzeniem - postanowienie NSA w Warszawie z 5.06.1981 r., I SA 158/81,
ONSA 1981/1, poz. 53;

3) o$wiadczenie badz wezwanie przez Rade Okregowej Izby Radcow Prawnych do uiszcze-
nia skfadki czlonkowskiej na rzecz samorzadu radcéw prawnych- postanowienie NSA
w Wroctawiu z 12.06.1995 r., SA/Wr 1040/95, Pr. Gosp. 1995/11, s. 25;

4) rozstrzygniecia odnoszace si¢ do statutowej dziatalnosci organizacji spotecznych,
w tym do stowarzyszen — postanowienie NSA w Warszawie z 20.11.1981 r., IT SA 848/81,
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Art. 1 Dzial I. Przepisy ogdlne

ONGSA 1981/2, poz. 118; postanowienie NSA w Warszawie z 9.11.1988 r., IT SA 1288/88,
ONSA 1988/2, poz. 89; OSP 1990/8, poz. 290; postanowienie NSA we Wroctawiu
2 12.06.1995 r., SA/Wr 1040/95, ONSA 1996/3, poz. 127,

5) wystapienia pokontrolne wladciwego organu i zawarte tam wnioski: — postanowienie NSA
2 23.03.1983 1., II SA 116/83, ONSA 1983/1, poz. 18, z glosa J. Borkowskiego, OSP 1984/10,
poz. 208;

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

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

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

9) akt administracyjny odwolujacy pracownika ze stanowiska, na ktérym zostal zatrud-
niony na podstawie powolania — wyrok NSA w Warszawie z 23.10.1985 ., I SA 1997/85,
ONSA 1985/2, poz. 22;

10) obliczanie naleznosci za wode pobrang przez osobe fizyczng z wodociggu wiejskiego dla
celow gospodarczych, nawet wowczas, gdy ilos¢ zuzytej wody jest ustalana szacunkowo -
postanowienie NSA w Warszawie z 29.09.1987 r., IV SA 824/87, ONSA 1987/2, poz. 68;

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

12) odpowiedz na krytyke prasowa, gdyz nie rozstrzyga co do istoty sprawy indywidualnej
ani nie koniczy jej w danej instancji - postanowienie NSA w Warszawie z 19.07.1988 r.,
I SA 500/88, OSP 1990/7, poz. 285, z glosa B. Adamiak i J. Borkowskiego;

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

14) ,Procedura rozstrzygania przez organy administracji wlasciwe w sprawach o$wiatowych
sporow wynikajacych w zwiazku ze stosowaniem przepisow regulaminu oceniania, kla-
syfikowania i promowania uczniéw (zatgcznik do zarzadzenia Ministra O$wiaty i Wy-
chowania z 21.07.1981 r. w sprawie regulaminu oceniania, klasyfikowania i promowania
uczniéw - Dz.Urz. MOiW nr 6, poz. 45), przewidziana w § 2 tego zarzadzenia, nie ma
cech postepowania administracyjnego, a rozstrzygniecie, o jakim mowa w tym przepi-
sie, nie nastepuje w drodze decyzji administracyjnej” - postanowienie NSA w Gdansku
2 20.02.1985 1., SA/Gd 1174/84, ONSA 1985/1, poz. 9;

15) oceny kwalifikacyjne bedgce rezultatem oceniania wiadomosci kandydata - wyrok NSA
we Wroctawiu z 16.01.1985 r., SA/Wr 645/84, OSPiKA 1986/2, poz. 25, z glosa ]. Hom-
plewicza;

16) zatwierdzenie organizacji ruchu przez starost¢ - wyrok WSA w Olsztynie z 24.09.2008 r.,
IT SA/O1 473/08, LEX nr 515344;

17) orzeczenie Komisji Regulacyjnej do Spraw Gmin Wyznaniowych Zydowskich wydane
na podstawie art. 33 ust. 2 i 3 ustawy z 20.02.1997 r. o stosunkach Panstwa do gmin wy-
znaniowych zydowskich w Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. z 2014 r. poz. 1798) — wyrok
NSA z20.12.2007 r., IT OSK 1570/06, ONSAiWSA 2008/6, poz. 116;
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10.

Rozdziatl 1. Zakres obowigzywania Art. 1

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

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

W orzecznictwie sagdowym przyjmuje sie, ze Kodeks ma zastosowanie takze do spraw roz-
strzyganych — na mocy ustawy - w formie postanowienia. Nie chodzi tu o postanowienia
proceduralne (dotyczace poszczegdlnych kwestii wynikajacych w toku postepowania), lecz
0 postanowienia rozstrzygajace o istocie sprawy, przy czym rozstrzyganie o istocie sprawy nie
wynika tu z odmiennego postanowienia Kodeksu (art. 123 § 2), lecz z wykladni prawa mate-
rialnego. Wyodrebnia si¢ w ten sposdb ,,orzecznicza” kategoria pozakodeksowych postano-
wien merytorycznych, do ktérych stosuje si¢ przepisy Kodeksu. Jest to jednak zabieg chybiony,
na co wskazuje dyskusyjna teza wyroku WSA w Warszawie z 20.12.2007 r., I SA/Wa 1438/07,
LEX nr 366199, zgodnie z ktdra ,,postepowanie w sprawie wydania przez kuratora oswiaty opi-
nii o zamiarze likwidacji szkoly jest postepowaniem administracyjnym i maja do niego zastoso-
wanie przepisy kodeksu postepowania administracyjnego”. Wprawdzie o charakterze prawnym
aktu administracyjnego jako decyzji nie przesadza jego nazwa, lecz tre§¢, jednak w wypadku,
gdy tak jak w sprawie rozstrzygnietej powyzszym wyrokiem, forme postanowienia i zazalenie
na nie przewiduje wyrazny przepis ustawy, sad nie moze wykroczy¢ poza tres¢ przepisu art. 1
pkt 1 i przyjaé, ze Kodeks ma zastosowanie do spraw zalatwianych w formie postanowienia.
Takie stanowisko zajat Sad Najwyzszy w uzasadnieniu uchwaty z 14.01.2010 r., IIT SZP 3/09,
LEX nr 537083, w ktorej stwierdzil, ze: ,,Sad Okregowy w Warszawie — Sad Ochrony Konku-
rencji i Konsumentdw po rozpoznaniu na podstawie art. 479*6 pkt 2 k.p.c. zazalenia na posta-
nowienie Prezesa Urzedu Regulacji Energetyki odmawiajace wydania $wiadectwa pochodzenia
energii elektrycznej, o ktérym mowa w art. 9l ust. 1 ustawy z 10.04.1997 r. - Prawo energetycz-
ne (Dz.U. 22006 r. Nr 89, poz. 625 ze zm.), wydaje orzeczenie w formie postanowienia, na ktére
przystuguje zazalenie, jezeli jest to postanowienie konczace postgpowanie w sprawie”.

Kodeks postepowania administracyjnego nie ma zastosowania do spraw zatatwianych w in-
nych niz ugoda (art. 114-122) dwustronnych formach dzialania administracji publicznej. Wo-
bec wyraznego brzmienia art. 1 wszelkie sprawy tego typu sa zalatwiane w trybie i na zasa-
dach okreslonych w ustawach, spory za$ wynikajace z aktéw dwustronnych s3 rozpoznawane
przez sady powszechne. De lege lata nie ma zatem podstaw prawnych do zalatwiania spraw
indywidualnych nalezacych do wlasciwosci organéw administracji publicznej w drodze aktow
dwustronnych, takich jak umowa czy umowa administracyjna (zob. Umowy w administracji,
red. J. Bo¢, L. Dziewiecka-Bokun, Wroctaw 2008) na zasadach i w trybie okreslonych przez Ko-
deks. Tymczasem w ustawodawstwie uksztattowaly si¢ umowne formy dzialania administracji
publicznej, ktére moga by¢ zakwalifikowane jako umowy administracyjne w rozumieniu prze-
piséw ogolnych prawa administracyjnego i de lege ferenda podlegaé przepisom Kodeksu, ktory
powinien by¢ zmieniony w tym kierunku. Przyktadem mogg by¢ zawierane przez administra-
cje publiczng umowy, ktérych przedmiotem sa $wiadczenia publicznoprawne na rzecz oséb
uprawnionych, bedacych druga strong tej umowy. Zagadnienie jest sporne, ale mozna przyjaé,
ze jedna strong umowy jest obowiazany do $wiadczenia publicznoprawnego organ administracji
publicznej, druga za$ uprawniony do zadania takiego $wiadczenia stanowiacego jego publiczne
prawo podmiotowe. Umowa administracyjna jest niewatpliwie kontrakt socjalny, uregulowany
wart. 108 u.p.s., bedacy umowg pisemng zawartg z osoba ubiegajaca sie o pomoc spoteczna, kto-
ra okrela prawa i obowigzki stron umowy w ramach wspolnie podejmowanych dzialari zmierza-
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jacych do przezwyciezenia trudnej sytuacji zyciowej osoby lub rodziny. Zawarcie kontraktu jest
fakultatywne, a czynno$¢ ta dokonywana jest przez pracownika socjalnego, ktéry przygotowuje
tres¢ umowy, czuwa nad jej wykonaniem i jest odpowiedzialny za realizacje jej postanowien.
Spér dotyczacy wynegocjowania tresci umowy pomiedzy stronami rozstrzyga kierownik oérod-
ka pomocy spolecznej. Kontrakt ma forme pisemna, jego tres¢ okresla rozporzadzenie Ministra
Pracy i Polityki Spolecznej z 8.11.2010 r. w sprawie wzoru kontraktu socjalnego (Dz.U. Nr 218,
poz. 1439). W kontrakcie organ pomocy spofecznej zobowigzuje si¢ do $wiadczenia pomocy
spolecznej na rzecz drugiej strony umowy, jednakze warunkiem tego swiadczenia jest spelnie-
nie przez uprawnionego obowigzkow okreslonych w tej umowie, np. obowiazku podjecia pracy
przez bezrobotnego lub leczenia odwykowego w zakladzie przez osobe uzalezniong. Niewykona-
nie umowy przez uprawniong osobe lub rodzine moze skutkowa¢ odmowg udzielenia wsparcia,
uchyleniem decyzji o przyznaniu $wiadczenia lub wstrzymaniem $wiadczen pieni¢znych (art. 11
ust. 2 u.p.s.), a takze zmiang decyzji przyznajacej pomoc (art. 106 ust. 5 u.p.s.). Wskazane wy-
zej cechy kontraktu socjalnego oraz brak ustawowego odestania do odpowiedniego stosowania
przepisow Kodeksu cywilnego skfaniaja do przyjecia, ze kontrakt socjalny jest nowa forma
dziatania, ktorej cechy odpowiadajg definicji umowy administracyjnej. Kontrakt socjalny jest
bowiem oparty nie tyle na ogdlnej zasadzie swobody umow, ile na szczegétowych przepisach
prawa administracyjnego, ktore okreslaja przedmiot i tre$¢ kontraktu, $cisle zwigzane z zada-
niami administracji publicznej, ktorymi w tym przypadku sg $wiadczenia pomocy spoleczne;.
Zawarty waznie kontrakt socjalny tworzy nowe stosunki w dziedzinie pomocy spolecznej, ktore
majg nature stosunkow administracyjnych lub publicznoprawnych, nie zas zobowigzaniowych.
Niewykonanie kontraktu socjalnego przez uprawnionego upowaznia organ pomocy spolecznej
do rozstrzygniecia sprawy w drodze decyzji administracyjnej, ktéra moze skutkowa¢ zniesie-
niem stosunku pomocy spolecznej nawigzanego w wyniku zawarcia kontraktu socjalnego lub
zmiang tego stosunku. Nie ma zatem wystarczajacych podstaw, aby przyjmowac, ze spory wy-
nikajace z kontraktow socjalnych sg sprawami cywilnymi w rozumieniu art. 1 k.p.c.

Milczace zalatwienie sprawy

. Decyzjg administracyjng nie jest tzw. milczenie organu administracji publicznej, majace swo-
ja podstawe w przepisach prawa materialnego. Nie jest to instytucja jednolita, wystepuje
bowiem w prawie materialnym w réznorodnych odmianach i postaciach (zob. zwlaszcza
M. Milosz, Bezczynnosc¢ organu administracji publicznej, Warszawa 2011, s. 219-243; P. Do-
bosz, Milczenie i bezczynnosé w prawie administracyjnym, Krakow 2011, s. 348-396; Milczgce
zalatwienie sprawy przez organ administracji publicznej, red. Z. Kmieciak, M. Gajda-Durlik,
Warszawa 2019). Wobec tej roznorodnosci zjawiskowych form ,,milczenia administracji” oce-
na proceduralnego znaczenia konkretnego typu milczenia powinna by¢ dokonywana w kon-
tekécie norm prawa materialnego. Niezaleznie jednak od tych trudnosci doktryna podejmuje
si¢ zdefiniowania istoty i funkcji milczenia administracji. Mozna w tym zakresie wyr6zni¢
nastepujace stanowiska, wedtug ktorych milczenie administracji jest:

1) swoistym aktem stosowania materialnego prawa administracyjnego, konkretyzujacym
ustawowo okreslone prawa i obowigzki stron;

2) niezastosowaniem — do uptywu okreslonego ustawg terminu - prawa materialnego przez
wlasciwy organ administracji publicznej, z ktérym ustawa wigze skutek prawny w postaci
przyznania stronie okreslonego ustawg prawa.

W pierwszym przypadku przyjmuje sie najczesciej fikcje pozytywnego rozstrzygniecia,
dorozumiang zgode na realizacje uprawnienia itd. czy wrecz odrebng forme dziatania
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administracji publicznej; w drugim - powstanie skutkéw, tj. nabycie uprawnien z mocy
prawa. Milczenie jest wprawdzie legalnym sposobem zachowania si¢ organu administra-
cji publicznej i w tym sensie stanowi przejaw woli organu wyrazajacej si¢ w dopuszczal-
nym ustawowo zaniechaniu skorzystania z kompetencji do konkretyzacji normy w formie
decyzji administracyjnej w terminie okreslonym ustawg, lecz zachowanie to, a zwlaszcza
wola organu, nie ujawnia si¢ pod postacia przewidzianej prawem formy ani nie jest za-
sadniczo komunikowana w inny sposdb stronom postepowania i nie sg znane motywy
takiego zachowania si¢ organu, milczenie bowiem ze swej istoty nie jest uzasadniane.
Przeciwnie, to norma prawna wigze z milczeniem organu administracji publicznej skutek
w postaci nabycia przez stron¢ uprawnienia ex lege, niewymagajacego zasadniczo zatwier-
dzenia, potwierdzenia czy po$wiadczenia przez organ administracji publicznej (w odnie-
sieniu do art. 30 ust. 5 pr. bud. por. wyrok TK z 20.04.2011 r., Kp 7/09, OTK-A 2011/3,
poz. 26, w ktorym Trybunal stwierdzil m.in., ze: ,,Milczenie, stanowigce akceptacje czyn-
nosci zgloszenia budowy, mozna - co prawda - uznac za okreélone zdarzenie prawne,
ale tylko za zdarzenie nalezace do sfery pozajurysdykcyjnej, ktére z uptywem terminu
przewidzianego dla podjecia czynnos$ci przez organ administracji publicznej wywoluje
skutek materialnoprawny z mocy samego prawa. «Milczgca zgoda» pozostaje poza bezpo-
$rednia kontrolg, albowiem nie podlega zaskarzeniu ani w drodze administracyjnej, ani
sagdowej”; przeglad stanowisk doktryny i orzecznictwa - zob. np. B. Majchrzak, Procedu-
ra zgloszenia robét budowlanych, Warszawa 2008, J. Gozdziewicz-Biechoniska, Wadliwos¢
decyzji administracyjnych w procesie inwestycyjno-budowlanym, Warszawa 2011). Uzna-
nie, Ze milczenie administracji nie jest decyzja administracyjng, nie wyklucza jednak od-
powiedniego i dostosowanego do specyfiki tej instytucji prawa administracyjnego zasto-
sowania przepisow Kodeksu (wyrok NSA z 17.11.2005 r., IT OSK 197/05, LEX nr 196647).

. Uwzgledniajac przepisy dodanego nowelizacjg z 7.04.2017 r. rozdzialu 8a, nalezy przyjaé,
ze milczace zalatwienie sprawy jest prawng formg zatatwienia sprawy bedgcej przedmiotem
postepowania administracyjnego. Jest to forma réwnowazna decyzji administracyjnej w tym
sensie, ze rozstrzyga sprawe co do jej istoty (zgodnie z zZadaniem strony) i konczy postepo-
wanie w danej instancji. Niezaleznie od filozoficzno-teoretycznych i dogmatycznych sporow
co do istoty tzw. milczenia administracji, milczace zalatwienie sprawy jest o§wiadczeniem
woli organu administracji publicznej nakierowanym na wywotanie skutkéw prawnych, a przy
przyjeciu pewnych bardziej zasadniczych zalozen - zachowaniem si¢ organu administracji
publicznej, a przynajmniej fragmentem lub aspektem takiego zachowania.

. Milczace zalatwienie sprawy jako $wiadome i zamierzone zachowanie si¢ organu admini-
stracji publicznej majace na celu wywotanie skutku materialnoprawnego w postaci zalatwie-
nia sprawy administracyjnej zgodnie z zadaniem strony, czyli autorytatywna konkretyzacje
ustawowych praw lub uprawnien, nalezy odréznia¢ od zachowania sie organu administracji
publicznej, ktorego skutkiem prawnym jest bezczynnos¢ lub przewleklo$¢ postepowania ad-
ministracyjnego. W tym drugim przypadku zachowanie si¢ organu administracji publicznej
w postaci niedzialania lub dziatania nieskutecznego prowadzi do ocenianego ujemnie stanu
faktycznego i prawnego, a mianowicie stanu bezczynnosci lub stanu przewleklosci.

. Milczenie administracji jako forma zalatwienia sprawy administracyjnej jest funkcjonalnie

powiazane z decyzjg administracyjna w tym znaczeniu, ze ma zastosowanie tylko wowczas,
gdy organ administracji publicznej w ustawowym terminie nie zalatwi tej sprawy w drodze
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decyzji administracyjnej. Rozstrzygniecie sprawy co do jej istoty decyzja administracyjna
sprawia, iz niedopuszczalne staje sie zatatwienie sprawy w sposob milczacy.

. Powigzanie milczenia administracji z decyzjg administracyjng akcentuja (§wiadomie lub
nie$wiadomie) koncepcje przyjmujace zalozenie, ze milczgce zalatwienie sprawy stanowi
tikcje pozytywnego rozstrzygniecia. Fikcja ustawowa polega bowiem na tym, ze dwa r6z-
nigce si¢ od siebie (zasadniczo) stany faktyczne ustawa traktuje pod pewnym wzgledem
jednakowo, a zatem milczenie administracji publicznej odnosnie do zadania strony nalezy
traktowa¢ tak samo jak decyzje administracyjng rozstrzygajaca zgodnie z wnioskiem strony.
W sytuacji jednak, gdy milczace zalatwienie sprawy jest szczegétowo uregulowane w roz-
dziale 8a dzialu II k.p.a., zaréwno gdy chodzi o przestanki, jak i tryb oraz skutki prawne,
konstrukeja fikeji pozytywnego rozstrzygniecia wydaje si¢ mato przydatna dla wyjasnienia
istoty tej nowej formy zalatwienia sprawy administracyjnej (gruntownie o instytucji mil-
czacego zalatwienia sprawy, zob. J. Wegner, Instytucja milczgcego zatatwienia sprawy przez
administracje publiczng, Warszawa 2021, passim; zob. takze, Milczgce zatatwienie sprawy
przez organ administracji publicznej, red. Z. Kmieciak, M. Gajda-Durlik, Warszawa 2019,
zwlaszcza Czesé 11

Stosowanie Kodeksu do spraw unijnych

. Kodeks ma zastosowanie nie tylko do spraw czysto wewnetrznych (purely internal situations),
moze bowiem mie¢ zastosowanie takze do spraw unijnych. Sprawy unijne to sprawy okres-
lone w art. 1, w ktdrych wystepuje tzw. element transgraniczny, mianowicie strona postepo-
wania ma roszczenie o charakterze publicznoprawnym oparte na bezposrednio skutecznych
przepisach prawa unijnego, w szczegolnosci strona skorzystala z jednej ze swobdd okreslo-
nych w Traktacie o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. Sprawa oparta na przepisach prawa
unijnego zachowa jednak charakter sprawy wspolnotowej (unijnej), mimo ze nie wystapit
w niej element transgraniczny (przemieszczenie si¢ na terytorium Unii Europejskiej osoby,
towaru, ustugi, kapitatu lub platnosci), gdy zarzut dotyczy naruszenia unijnego zakazu nie-
dyskryminacji. Sprawa oparta na przepisie prawa polskiego bedzie miata charakter sprawy
wspolnotowej w znaczeniu funkcjonalnym, gdy przepis prawa polskiego zostal ustanowiony
w wyniku wykonania (implementacji) prawa wspolnotowego. W postepowaniu przed orga-
nem administracji publicznej strona moze bowiem podnies¢ kwesti¢ niewtasciwej imple-
mentacji prawa wspolnotowego (unijnego) (dyrektywy) albo niezgodnosci przepisu prawa
polskiego z bezposrednio skutecznym przepisem prawa wspolnotowego (unijnego) lub zadac
prounijnej wyktadni prawa polskiego, co organ administracji publicznej jest obowigzany roz-
wazyc¢ takze z urzedu. W rezultacie strona moze zada¢ od organu niezastosowania prawa kra-
jowego niezgodnego z prawem wspolnotowym (unijnym) i (lub) zastosowania bezposrednio
skutecznego przepisu prawa wspdlnotowego (szerzej o tym D. Miasik, Sprawa wspélnotowa
przed sgdem krajowym, EPS 2008/9, s. 16-22).

. Przepisy Kodeksu majg zastosowanie do zalatwiania indywidualnych spraw wspolnotowych
(unijnych), chyba ze przepisy wspdlnotowe (unijne) regulujg procedury (lub ich elementy)
stuzace dochodzeniu roszczen opartych na prawie wspolnotowym.

. Zasada autonomii proceduralnej panstw cztonkowskich, zgodnie z ktérg w braku uregu-

lowan unijnych do panstwa czlonkowskiego nalezy ustanowienie organéw wlasciwych
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i procedur stuzacych dochodzeniu przez obywateli Unii Europejskich roszczen opartych
na prawie wspélnotowym (unijnym) (zob. A. Wrébel, Autonomia proceduralna panistw
cztonkowskich. Zasada efektywnosci i zasada efektywnej ochrony sgdowej w prawie Unii
Europejskiej, RPEiS 2005/1, s. 35-58), ma ograniczone zastosowanie, bowiem krajowe prze-
pisy proceduralne nie moga traktowac gorzej roszczen opartych na prawie wspolnotowym
(unijnym) niz roszczen powstalych w sytuacjach czysto wewnetrznych (zasada ekwiwa-
lentno$ci) oraz nie mogg czyni¢ niemozliwym lub wyjatkowo trudnym dochodzenia praw
opartych na przepisach prawa wspdlnotowego (unijnego) (tak w odniesieniu do krajowych
administracyjnych przepiséw proceduralnych wyrok ETS z 19.06.2003 r., C-34/02, Sante
Pasquini przeciwko Istituto nazionale della previdenza sociale (INPS), EU:C:2003:366).

. Przepisy Kodeksu nie majg — od 1.05.2004 r. - zastosowania do zalatwiania indywidualnych
spraw wspélnotowych (unijnych), gdy procedury okreslajace zasady i tryb zalatwiania tych
spraw regulowane s przez bezposrednio skuteczne przepisy wspdlnotowe (unijne), z reguly
zawarte w rozporzadzeniach wspdlnotowych (unijnych) (szerzej zob. M. Wilbrandt-Gotowicz,
Zintegrowane z prawem europejskim postepowania administracyjne, Warszawa 2017, rozdziat 1).

. Organ administracji publicznej jest obowigzany do niestosowania przepisow Kodeksu, gdy
uzna, ze naruszaja one zasade efektywnosci lub ekwiwalentnosci albo sg sprzeczne z przepi-
sami prawa wspdlnotowego (unijnego) (wyrok ETS z 22.06.1989 r., C-103/88, Fratelli Costan-
z0 SpA przeciwko Comune di Milano, EU:C:1989:256). Wyrok w sprawie Fratelli Constanzo
nalozyt na organy administracji publicznej panstwa cztonkowskiego wspolnotowy obowia-
zek stosowania przepiséw dyrektywy i powstrzymywania si¢ od stosowania przepiséw krajo-
wych sprzecznych z przepisami dyrektywy. Obowigzek niestosowania przepisow krajowych
sprzecznych z prawem wspdlnotowym zaktada obowigzek dokonania przez organ admini-
stracji publicznej oceny, czy przepis krajowy jest zgodny, czy niezgodny z prawem wspolno-
towym. To za$ z kolei oznacza, ze organ administracji publicznej ma obowiazek interpretacji
prawa krajowego zgodnie z prawem wspolnotowym (wyroki ETS: z 29.04.1999 r., C-224/97,
Erich Ciola przeciwko Land Vorarlberg, EU:C:1999:212; z 17.09.1997 1., C-54/96, Dorsch Con-
sult Ingenieurgesellschaft mbH przeciwko Bundesbaugesellschaft Berlin mbH, EU:C:1997:413).
Poszerzenie wspolnotowego mandatu administracji publicznej nastagpito w wyroku ETS
228.06.2001 r., C-118/00, Gervais Larsy przeciwko Institut national d’assurances sociales pour
travailleurs indépendants (Inasti), EU:C:2001:368, w ktorym organy administracyjne zostaly
poddane zasadzie pierwszenstwa prawa wspolnotowego typu Simmenthal/Factortame. Zasada
pierwszenstwa materialnego, wynikajaca ze spraw Constanzo i Ciola, jak i zasada pierwszen-
stwa proceduralnego, ustalona w sprawie Larsy, sprawiaja, Ze organy administracyjne pafistwa
cztonkowskiego maja podobny obowigzek zapewnienia skutecznosci prawu wspolnotowemu
i poszanowania zasady pierwszenstwa, jak sady krajowe (M. Domanska, Stosowanie prawa
WE przez krajowe organy administracyjne - glosa do wyroku ETS z 28.06.2001 r. w sprawie
C-118/00 Gervais Larsy przeciwko INASTI, EPS 2008/1, s. 45).

. Na podstawie orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwo$ci mozna wyrdzni¢ nastepujace zasad-
nicze typy naruszenia prawa wspdlnotowego przez organy administracji publicznej panstw
cztonkowskich:
1) bledng interpretacje prawa unijnego albo bledng ocene stanu faktycznego lub dowo-
dow (wyrok z 13.06.2006 r., C-173/03, Traghetti del Mediterraneo SpA w upadlosci
przeciwko Republice Wloskiej, EU:C:2006:391, pkt 38-39);
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2) interpretacje prawa krajowego sprzeczng z prawem unijnym majacym zastosowanie
w sprawie (opinia rzecznika generalnego Legera w sprawie C-173/03, Traghetti, pkt 56),
co oznacza naruszenie przez sad obowiazku wykladni prawa krajowego w zgodzie
z prawem wspolnotowym (por. np. wyrok z 5.10.2004 r., sprawy polaczone C-397/01
do C-403/01, Bernhard Pfeiffer i inni przeciwko Deutsches Rotes Kreuz, Kreisverband
Waldshut eV, EU:C:2004:584, pkt 110-115);

3) bledne zastosowanie lub btedng wykladnie bezposrednio skutecznego przepisu prawa
unijnego (opinia rzecznika generalnego Legera w sprawie C-173/03, Traghetti, pkt 63);

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

5) niezastosowanie bezposrednio skutecznego przepisu prawa unijnego (sprawy: Constanzo,
Ciola).

7. Oceniajac stopien naruszenia przez organ administracji publicznej wskazanych wyzej unij-
nych obowigzkéw organéw administracji publicznej, nalezy jednak uwzgledni¢ nastepujace
typy sytuacji prawnych i faktycznych:

1) sytuacje, w ktdrych akt administracyjny zostal wydany na podstawie aktu Unii uznane-
go nastepnie za niewazny. Wsrdd tych sytuacji nalezy z kolei rozrézni¢ takie, w ktérych
krajowa wtadza administracyjna nie dysponuje zadnym zakresem uznania, gdy chodzi
o zastosowanie aktu wspolnotowego (wyrok z 27.09.1988 r., C-106/87, Asteris AE i inni
przeciwko Republice Greckiej i European Economic Community, EU:C:1988:457) — wow-
czas wladze administracyjne nie dzialajg sprzecznie z prawem wspdlnotowym, prawid-
lowo bowiem wykonuja akt wspdlnotowy — oraz takie, w ktérych wadliwos¢ aktu admi-
nistracyjnego jest rezultatem wadliwego korzystania z zakresu uznania pozostawionego
wladzy krajowej przez akt prawny Unii (wyrok ETS z 3.12.1992 r., C-97/91, Oleificio
Borelli SpA przeciwko Komisji Wspolnot Europejskich, EU:C:1992:491) — wowczas wia-
dze krajowe naruszaja prawo wspdlnotowe (blizej o tym zob. G. Anagnostaras, Not as
unproblematic as you might think: the establishment of causation in governmental liability
action, ,,European Law Review” 2002/6, s. 663-676);

2) sytuacje, w ktorych krajowe wladze administracyjne byly prawnie zwigzane wskazowka-
mi instytucji wspolnotowych (wyrok ETS z 15.01.1987 r., C-175/84, Krohn & Co. Import-
-Export (GmbH & Co. KG) przeciwko Komisji Wspdlnot Europejskich, EU:C:1987:8),
oraz sytuacje, w ktérych wladze krajowe byly adresatami niewigzacych prawnie sugestii
instytucji wspolnotowych (wyrok ETS z 27.03.1980 r., C-133/79, Sucrimex S.A. i Westzu-
cker GmbH przeciwko Komisji Wspdlnot Europejskich, EU:C:1980:104);

3) sytuacje, w ktorych akt administracyjny zostal wydany na podstawie ustawy uznanej
nastepnie za niezgodna z prawem wspélnotowym;

4) sytuacje, w ktorych akt administracyjny niezgodny z prawem wspoélnotowym stal sie
prawomocny wskutek niezaskarzenia przez stron¢ w postepowaniu administracyjnym
lub sadowym, i sytuacje, w ktérych akt administracyjny niezgodny z prawem wspolno-
towym stal sie prawomocny wskutek wyroku sagdu; wsrdd tych ostatnich za$ sytuacje,
gdy sad administracyjny nie zwrécit sie z pytaniem prawnym do ETS mimo wniosku
stron, i sytuacje, w ktorych zwrdcil sie z takim pytaniem prawnym;

5) sytuacje, w ktorych wadliwy akt administracyjny naklada na jednostke obowigzek uisz-
czenia oplat niezgodnych z prawem unijnym lub nakazuje zwrot $rodkéw finansowych
uzyskanych niezgodnie z prawem unijnym, oraz sytuacje, w ktorych akt administracyjny
naklada na strone obowiazki niepieni¢zne niezgodnie z prawem unijnym; w pierwszej
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Rozdziatl 1. Zakres obowigzywania Art. 2

grupie mieszczg sie takze te sytuacje, w ktorych strona uiécita oplaty lub zwrdcita $rod-
ki finansowe, oraz te, w ktorych strona nie uiscila sprzecznych z prawem unijnym optat
lub nie zwrécita przyznanych jej niezgodnie z prawem unijnym srodkéw finansowych.

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 spotecznych.

. Zakres obowigzywania przepisow Kodeksu nie jest ograniczony do uregulowania trybu zata-
twiania spraw okreslonych w art. 1. Kodeks reguluje bowiem takze postepowanie w sprawach
skarg i wnioskow przed organami panstwowymi, organami jednostek samorzadu terytorial-
nego oraz przed organami organizacji spolecznych. Komentowany przepis wyznacza zakres
podmiotowy postepowania w sprawach skarg i wnioskéw przez okreslenie organéw, przed
ktorymi moze sie toczy¢ takie postepowanie.

. Przepisy Kodeksu nie definiujg wszystkich uzytych w art. 2 pojec. Przepis art. 5 ma zastoso-
wanie jedynie do organizacji spofecznych (art. 5 § 2 pkt 5) i organéw jednostek samorzadu
terytorialnego (art. 5 § 2 pkt 6). Pojecie organu panstwowego w ujeciu doktrynalnym oznacza
wyodrebniong kompetencyjnie i rzeczowo czgé¢ aparatu panstwowego. Pojecie aparatu pan-
stwowego jest sporne i jego zakres znaczeniowy ulega zmianom stosownie do przeksztatcen
w ustroju konstytucyjnym panstwa. Nalezy przyjaé, Ze organem pafistwowym w rozumieniu
art. 2 sa konstytucyjne organy panstwa, tj. organy przewidziane w Konstytucji RP oraz okres-
lone ustawowo organy panstwa. Pojecie organu panstwowego jest szerokie, obejmuje bowiem
organy wladzy ustawodawczej, wladzy wykonawczej 1 wymiaru sprawiedliwoéci. Zagadnienie
przynaleznoéci organéw samorzadu terytorialnego do (szeroko rozumianego) aparatu pan-
stwowego jest sporne. Nalezy przyjaé, ze konstytucyjna pozycja samorzadu terytorialnego nie
zezwala na wlaczenie go do kategorii organéw panstwowych ani tez do szeroko rozumianego
aparatu panstwowego.

. Zakres przedmiotowy postepowan uregulowanych w dziale VIII wyznaczaja pojecia skargi
i wniosku. O tym, czy pismo jest skargg albo wnioskiem, decyduje tre$¢ pisma, a nie jego
forma zewnetrzna (art. 222). Niezaleznie od tej wskazowki interpretacyjnej przepisy Ko-
deksu stanowig, Ze przedmiotem skargi moze by¢ w szczegolnoéci zaniedbanie lub niena-
lezyte wykonywanie zadan przez wlasciwe organy albo przez ich pracownikéw, naruszenie
praworzadnosci lub interesow skarzacych, a takze przewlekte lub biurokratyczne zatatwia-
nie spraw (art. 227), a przedmiotem wniosku moga by¢ w szczegolnoséci sprawy ulepszenia
organizacji, wzmocnienia praworzgdnos$ci, usprawnienia pracy i zapobiegania naduzyciom,
ochrony wlasnosci spofecznej, lepszego zaspokajania potrzeb ludnosci (art. 241). Istotnym
elementem treéci skargi jest zatem wyrazenie przez skarzacego niezadowolenia lub innej
ujemnej oceny dziatania albo zaniechania organu, natomiast tre$cig wniosku jest sformu-
fowanie przez wnioskodawce propozycji odnosnie do zwiekszenia efektywnosci dziatania
organu podejmowanego w wykonaniu ustawowo okreslonych zadan i kompetencji.

. Przepisy dziatu VIII bedg mialy zastosowanie tylko wéwczas, gdy skarga nie spowoduje
wszczecia postepowania administracyjnego na wniosek lub z urzedu (art. 233), gdy nie zostata
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Art. 2a Dzial I. Przepisy ogdlne

zfozona w sprawie, w ktorej toczy sie postepowanie administracyjne (art. 234), lub w spra-
wie, w ktdrej w toku postepowania administracyjnego zostata wydana decyzja ostateczna
(art. 235). W przypadkach wymienionych w powyzszych przepisach Kodeksu skarga podlega
bowiem rozpatrzeniu w trybie i na zasadach okreslonych w przepisach Kodeksu regulujacych
postepowanie w sprawach okreslonych w art. 1, czyli w ogdlnym postepowaniu administra-
cyjnym (zwyczajnym lub nadzwyczajnym). Wymaga to od organéw administracji publicznej
whnikliwej oceny, czy pismo oznaczone jako skarga moze by¢ zakwalifikowane jako jedna
z czynnoéci procesowych strony podlegajacych rozpatrzeniu i zalatwieniu w postepowaniu
administracyjnym (zob. komentarz do art. 240).

5. Instytucja skarg i wnioskéw, pomyslana jako swoiste uzupelnienie postepowania admini-
stracyjnego i swego rodzaju $rodek zastepczy dla sadowej kontroli decyzji administracyj-
nych, traci na znaczeniu od dnia wprowadzenia skargi na decyzje do sadu administracyjnego
i innych instytucji ochrony praw podmiotowych obywateli. Powazne watpliwoéci zwigzane
z celowoscig dalszego utrzymywania dotychczasowej instytucji skarg i wnioskow, a zwlasz-
cza regulowania tej kwestii w przepisach Kodeksu, nie zwalniaja organéw od skrupulatnego
i Scistego przestrzegania przepiséw dziatu VIIIL Przepisy tego dzialu maja ponadto swoje
oparcie i uzasadnienie w przepisie art. 63 Konstytucji RP, ktory stanowi, ze kazdy ma pra-
wo sklada¢ petycje, wnioski i skargi w interesie publicznym, wiasnym lub innej osoby za jej
zgoda do organdw wladzy publicznej oraz do organizacji i instytucji spolecznych w zwigzku
z wykonywanymi przez nie zadaniami zleconymi z zakresu administracji publicznej. Zgod-
nie ze zdaniem drugim tego przepisu tryb rozpatrywania petycji, wnioskow i skarg okresla
ustawa. Ustawg w rozumieniu tego przepisu jest Kodeks. Dyskusyjny na tym tle jest poglad,
ze z tredci art. 63 Konstytucji RP oraz z jego zamieszczenia wérdd przepisow gwarantuja-
cych prawa i wolnoéci polityczne wynika, ze petycje, wnioski i skargi maja dotyczy¢ sze-
roko pojetej dziatalno$ci wladzy publicznej, a Konstytucja RP akcentuje polityczny aspekt
tej instytucji (zob. W. Sokolewicz [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 4,
red. L. Garlicki, art. 63, Warszawa 2005, s. 8).

6. Zasady i tryb sktadania, przyjmowania oraz rozpatrywania skarg i wnioskow okreséla rozpo-
rzadzenie Rady Ministréw z 8.01.2002 r. w sprawie organizacji przyjmowania i rozpatrywania
skarg i wnioskow (Dz.U. Nr 5, poz. 46).

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

§ 1. Kodeks postepowania administracyjnego normuje réwniez sposéb wykonywania obowiazku,
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 zwigzku z przetwarzaniem danych oso-
bowych i w sprawie swobodnego przeptywu takich danych oraz uchylenia dyrektywy 95/46/WE (og6ine
rozporzadzenie o ochronie danych) (Dz. Urz. UE L 119 z 04.05.2016, str. 1, z pézn. zm.), zwanego dalej

.rozporzadzeniem 2016/679", w postepowaniach wymienionych w art. 1i art. 2.

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

§ 3. Wystgpienie z zagdaniem, o ktérym mowa w art. 18 ust. 1 rozporzadzenia 2016/679, nie wptywa
na tok i wynik postepowania.

1. Komentowany przepis zostat dodany przez art. 1 pkt 1 z.k.p.a.2019.
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Rozdziatl 1. Zakres obowigzywania Art. 2a

. W komentowanym przepisie wadliwie uzyto stowa ,normuje”, ktore nawiazuje wprost do po-
przedzajacych ten przepis art. 1 i 2 Kodeksu poprzez uzycie stowa ,,réwniez”. Przedmiotem
normowania Kodeksu w przepisach art. 112 sa postepowania lub tryby, a zatem pewien
uporzgdkowany i usystematyzowany cigg czynnosci organu i uczestnikéw postepowania ad-
ministracyjnego. Tymczasem komentowany przepis okresla jedynie sposéb wykonywania
przez organy administracji publicznej obowiazku, o ktérym mowa w art. 13 ust. 112 RODO,
w toku postepowania administracyjnego; zakres normowania art. 2a jest zatem waski, zarow-
no gdy chodzi o jego przedmiot (,,sposéb wykonywania obowigzku, o ktérym mowa w art. 13
ust. 112 rozporzadzenia”), jak i zakres - (art. 54 § 1a, art. 61 § 5, art. 61a § 1 zdanie drugie,
art. 65§ la, art. 66 § 1 zdanie trzecie, art. 73 § 1b, art. 74a, 122h, 217a, 2263, 231 § 2 i art. 236
§21i3).

. Przepis art. 2a nie jest materialnoprawng podstawa informacyjnego obowiazku organu ad-
ministracji publicznej prowadzacego jedno z postgpowan wymienionych w art. 112 kp.a,;
podstawa taka jest art. 13 ust. 1 1 2 RODO. Wigcej, obowigzkowi informacyjnemu organu
administracji publicznej odpowiada publiczne prawo podmiotowe osoby, ktdrej dane oso-
bowe s3 przetwarzane na podstawie tego przepisu, do uzyskania od tego organu informacji
o treéci, przedmiocie i zakresie okreslonych w art. 13 ust. 1 i 2 RODO.

. Przepis art. 2a nie ogranicza ani nie modyfikuje obowigzku informacyjnego organu admi-
nistracji publicznej, o ktorym mowa w art. 13 ust. 1 i 2 RODO, ktéry jest przepisem bezpo-
$rednio obowigzujacym, bezposrednio stosowalnym i bezposrednio skutecznym w polskim
porzadku prawnym. Przepis rozporzadzenia jest bezposrednio obowigzujacy w polskim po-
rzadku prawnym z dniem jego wejscia w Zzycie wedtug zasad i trybu okreslonego w prawie
unijnym; z tym dniem staje si¢ czeécig systemu prawa obowiazujacego na terytorium Rze-
czypospolitej Polskiej. Przepis art. 13 ust. 1 i 2 RODO jest przepisem bezposrednio stosowal-
nym w polskim porzadku prawnym, co oznacza, Ze moze stanowi¢ (samodzielng) podstawe
prawna decyzji organu administracji publicznej i orzeczenia sadu. Przepis art. 13 ust. 112 jest
przepisem bezposrednio skutecznym, zaréwno w tym znaczeniu, ze przyznaje bezposrednio
prawo podmiotowe publiczne do uzyskania od organu administracji publicznej okreslonych
w tym przepisie informacji, jak i w tym sensie, ze moze stanowi¢ podstawe prawng zwro-
cenia si¢ z takim zadaniem do wtasciwego organu wladzy publicznej lub sadu. Obowiazy-
wanie, stosowanie i skuteczno$¢ przepisu art. 13 ust. 1 i 2 nie sg zalezne od wydania aktu
normatywnego przez polskiego prawodawce. Wigcej, wskazane cechy przepisu art. 13 ust. 1
i 2 RODO uzasadniajg zakaz stanowienia przepisow prawa polskiego regulujacych materie
unormowane w tym przepisie.

. Zakresem normowania komentowanego przepisu jest ,,sposéb wykonywania obowiazku,
o0 ktérym mowa w art. 13 ust. 1 i 2 rozporzadzenia [...], w postepowaniach wymienionych
w art. 11 art. 2”. Przepis ten nie reguluje zatem tresci, zakresu i przedmiotu obowigzku
okreslonego w art. 13 ust. 1 i 2 RODO, lecz ,,sposdb jego wykonywania” w toku postepo-
wania administracyjnego. Regulowanie ustawa wskazanych elementéw obowiazku infor-
macyjnego organu administracji publicznej byloby bowiem niedopuszczalne ze wzgledu
na wskazane wyzej cechy przepisu art. 13 ust. 1 i 2 RODO i jako takie naruszaloby zo-
bowigzania Polski wynikajace z prawa unijnego, ktdre zakazuje ustawodawcy krajowemu
regulowania prawem krajowym materii unormowanych w rozporzadzeniu unijnym, chyba
ze co innego wynika z tresci rozporzadzenia. Wprawdzie przepis art. 23 RODO przewi-
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Art. 2a Dzial I. Przepisy ogdlne

duje kompetencje panstwa cztonkowskiego UE do ograniczenia aktem prawnym zakresu
obowigzkow i praw przewidzianych m.in. w art. 12-22, jednak ustawodawca, tworzac oma-
wiang regulacje, nie skorzystat z tego upowaznienia. Wskazujg na to tre§¢ uzasadnienia
projektu ustawy (VIII kadencja, druk sejm. nr 3050) oraz intencja ustawodawcy wysto-
wiona w tytule i przypisie nr 1 do ustawy zmieniajacej, w ktérych jest mowa odpowied-
nio o ,,zapewnieniu stosowania” i o ,,stuzeniu stosowania” rozporzadzenia. Ograniczenia
zakresu obowigzku informacyjnego przewidzianego w art. 13 ust. 1 i 2 RODO nie zawie-
ra takze ustawa z 10.05.2018 r. o ochronie danych osobowych (Dz.U. z 2019 r. poz. 1781),
ktora wprawdzie przewiduje zwolnienie administratora danych osobowych z niektorych
obowigzkéw informacyjnych wobec osoby, ktorej dane dotycza, lecz odnosi si¢ ono do:

1) dzialalnos$ci polegajacej na redagowaniu, przygotowywaniu, tworzeniu lub publiko-
waniu materialéw prasowych w rozumieniu ustawy z 26.01.1984 r. - Prawo prasowe
(Dz.U. z 2018 1. poz. 1914), a takze do wypowiedzi w ramach dziatalnosci literackiej lub
artystycznej i wypowiedzi akademickiej (art. 2 ustawy);

2) obowigzku informacyjnego okreslonego w art. 13 ust. 3 RODO (art. 3 ustawy); wylacze-
nia te i zwolnienia nie dotycza zatem obowigzku informacyjnego okreslonego w art. 13
ust. 112 RODO.

. Wykonywanie obowigzku informacyjnego, o ktérym mowa w art. 13 ust. 1 i 2 RODO, to wy-
konywanie przez organ administracji publicznej nakazu okreslonego w tym przepisie poprzez
jego zastosowanie w toku postepowania administracyjnego. Wykonywanie obowiazku infor-
macyjnego przez organ administracji publicznej jest zachowaniem organu, ktére odpowiada
prawu osoby (uprawnionego) podmiotu do uzyskania informacji. W rezultacie wykonywanie
obowigzku informacyjnego przez organ administracji publicznej jest zarazem i jednoczesnie
zado$¢uczynieniem prawu podmiotowemu do informacji. Obowigzek informacyjny organu
i prawo do informacji sa w istocie elementami analitycznej struktury relacyjnego prawa pod-
miotowego do informacji. Normowanie wykonywania przez organ administracji publicznej
obowigzku informacyjnego, o ktérym mowa w art. 13 ust. 112 RODO, to takze normowanie
wykonywania prawa do informacji przez osob¢ uprawniong.

. Z przepisu art. 2a wynika, ze Kodeks normuje ,,sposéb” wykonywania obowiazku informa-
cyjnego organu administracji publicznej. Przypuszczalnie ustawodawca uznal, ze jest nim
wykonywanie tego obowiazku w postepowaniach administracyjnych uregulowanych w art. 1
i 2 oraz w zakresie i formach okreslonych w przepisach art. 54 § la, art. 61 § 5, art. 6la § 1
zdanie drugie, art. 65 § la, art. 66 § 1 zdanie trzecie, art. 73 § 1b, art. 74a, 122h, 217a, 226a,
231§ 2iart. 236§ 213.

. Odnosnie do postegpowan ,wymienionych w art. 1 i art. 2” zob. komentarze do art. 11i 2.

. Paragraf 2 komentowanego przepisu statuuje zasad¢ autonomicznosci wykonywania obo-
wiazku informacyjnego, o ktérym mowa w art. 13 ust. 112 RODO. Zasada ta ma dwa aspekty.
Pierwszy z nich to niezalezno$¢ wykonywania obowigzku informacyjnego przewidzianego
wart. 13 ust. 112 RODO od wykonywania innych ,,obowigzkéw organéw administracji pub-
licznej przewidzianych w Kodeksie postepowania administracyjnego”. Poniewaz Kodeks re-
guluje ,,sposob wykonywania obowigzku”, o ktérym mowa w art. 13 ust. 1 i 2 RODO, w prze-
pisach art. 54 § la, art. 61 § 5,art. 61a § 1 zdanie drugie, art. 65 § 1a, art. 66 § 1 zdanie trzecie,
art. 73 § 1b, art. 74a, 122h, 217a, 226a, 231 § 2 i art. 236 § 2 i 3, wigc niezalezno$¢ ta prima
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10.

11.

12.

Rozdziatl 1. Zakres obowigzywania Art. 2a

facie odnosi sie do wszystkich innych niz wymienione obowigzkéw proceduralnych organu
administracji publicznej przewidzianych w Kodeksie. W istocie chodzi jednak o pojeciowe
i proceduralne rozgraniczenie wykonywania obowigzku informacyjnego z rozporzadzenia
i wykonywania obowigzkéw informacyjnych organu administracji publicznej uregulowanych
w art. 9 i 10 oraz konkretyzujacych je przepisach szczegdlnych Kodeksu (zob. komentarz
do art. 9 i 10). Oznacza to w szczegdlnosci, ze obowiazek informacyjny okreslony w art. 13
ust. 113 RODO i obowigzki informacyjne okreslone w art. 9 i 10 Kodeksu sg wobec siebie
autonomiczne i s3 wykonywane wedle odrebnych regul proceduralnych.

Drugim aspektem zasady autonomicznosci wykonywania obowiazku informacyjnego
z art. 13 ust. 1 RODO jest to, ze sposob jego wykonywania nie ma wplywu na tok i wy-
nik postepowania administracyjnego. Brak wptywu wykonania obowiazku informacyjne-
go na tok postepowania oznacza w szczegdlnosci, ze wykonywanie tego obowiazku przez
organ administracji publicznej nie moze usprawiedliwia¢ zwloki lub opdéznienia w doko-
nywaniu czynnoéci proceduralnych, a niewykonanie tego obowigzku na poszczegélnych
etapach postepowania administracyjnego nie skutkuje wadliwoscia odno$nych czynnosci
organu, np. zaniechanie wykonania obowigzku informacyjnego na etapie wszczecia poste-
powania administracyjnego nie oznacza, ze wszczgcie postepowania jest obarczone wada.
Z kolei brak wplywu wykonania obowigzku informacyjnego na wynik postepowania ad-
ministracyjnego oznacza, ze rezultat postepowania rozumiany jako zalatwienie sprawy
administracyjnej przez organ administracji publicznej jest calkowicie niezalezny od tego,
czy lub w jakim stopniu obowiazek ten zostal wykonany w toku postepowania admini-
stracyjnego.

Przepis art. 18 RODO przyznaje osobom bezpoérednio skuteczne prawo do zadania od or-
ganu administracji publicznej ograniczenia przetwarzania danych, ktére dotycza tej osoby.
Przez pojecie ograniczenia przetwarzania danych nalezy rozumie¢ ,,0znaczenie przechowy-
wanych danych osobowych w celu ograniczenia ich przysztego przetwarzania” (art. 4 pkt 3
RODO). Osoba, ktérej dane dotycza, moze zada¢ od organu ograniczenia przetwarzania
dotyczacych jej danych w nastepujacych przypadkach: ,,a) osoba, ktérej dane dotycza, kwe-
stionuje prawidfowo$¢ danych osobowych - na okres pozwalajacy administratorowi spraw-
dzi¢ prawidlowos¢ tych danych; b) przetwarzanie jest niezgodne z prawem, a osoba, ktérej
dane dotycza, sprzeciwia si¢ usunieciu danych osobowych, zadajac w zamian ograniczenia
ich wykorzystywania; ¢) administrator nie potrzebuje juz danych osobowych do celéw prze-
twarzania, ale s3 one potrzebne osobie, ktérej dane dotycza, do ustalenia, dochodzenia lub
obrony roszczen; d) osoba, ktorej dane dotycza, wniosta sprzeciw na mocy art. 21 ust. 1 wo-
bec przetwarzania - do czasu stwierdzenia, czy prawnie uzasadnione podstawy po stronie
administratora sg nadrzedne wobec podstaw sprzeciwu osoby, ktérej dane dotyczg”.

W przypadku gdy strona lub inny uczestnik postepowania wystapi z takim zadaniem do orga-
nu administracji publicznej prowadzacego to postepowanie, wowczas na mocy § 3 komentowa-
nego przepisu wniesienie takiego zadania pozostaje bez wptywu na tok i wynik postepowania.
Oznacza to w szczegolnosci, ze wniesienie takiego zadania nie wstrzymuje toku postepowania
administracyjnego, nie jest okolicznoécig uzasadniajaca zawieszenie postepowania do czasu roz-
strzygniecia o tym zadaniu przez wlasciwy organ. Nie ma takze wplywu na wynik postepowa-
nia, co z kolei oznacza, ze rozstrzygniecie w sprawie zadania jest indyferentne dla zalatwienia
sprawy w formie decyzji lub milczaco.
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13.

Art. 3 Dzial I. Przepisy ogdlne

Komentowanego przepisu nie mozna interpretowaé w ten sposdb, jakoby wylaczal lub ogra-
niczal inne obowigzki informacyjne organu administracji publicznej okreslone w rozporza-
dzeniu, np. obowigzek z art. 14 RODO. Strona i uczestnik postepowania moga takze korzy-
sta¢ z wszystkich innych praw przewidzianych w rozporzadzeniu, o ile ziszczg sie przestanki
zastosowania odnosnych przepisow, a nie tylko z prawa do zgloszenia zadania z art. 18 ust. 1
RODO. Nalezy mie¢ takze na uwadze, Ze ustawa o ochronie danych osobowych przewidu-
je zwolnienie administratora danych osobowych z niektérych obowiazkow informacyjnych
(art. 2-6).

Art. 3. [Wytaczenia spod mocy obowigzujacej Kodeksu]

§ 1. Przepiséw 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. Przepisow 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 szczegoélne nie stanowia 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 panstwowymi i innymi
panstwowymi jednostkami organizacyjnymi,
2) podlegtosci stuzbowej pracownikéw organoéw i jednostek organizacyjnych wymienionych w pkt 1,
o ile przepisy szczeg6lne nie stanowia 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 rozciggnac przepisy Kodeksu postepowania ad-
ministracyjnego w cafosci lub w czesci na postepowania w sprawach wymienionych w § 2.

. Zawarte w komentowanym przepisie wyrazenie: ,,Przepisow Kodeksu postepowania admi-

nistracyjnego nie stosuje si¢” oznacza wylaczenie stosowania przepisow Kodeksu o ogolnym
postepowaniu administracyjnym w odniesieniu do postgpowan wymienionych w tym przepi-
sie. W tym sensie przepis art. 3 ustanawia wyjatki od przewidzianej w art. 1 pkt 112 zasady,
zgodnie z ktora Kodeks normuje postepowanie przed organami administracji publicznej (or-
ganami i podmiotami wymienionymi w art. 1 pkt 2) w nalezacych do wlasciwosci tych orga-
néw sprawach indywidualnych, rozstrzyganych w drodze decyzji administracyjnych. Okres-
lone w tym przepisie wylaczenia z zakresu mocy obowiazujacej Kodeksu nie maja jednak
charakteru bezwzglednego, jezeli przez pojecie przepiséw Kodeksu rozumie si¢ nie tylko
przepisy regulujace ogolne postepowanie administracyjne, lecz takze przepisy dziatu VIII
Zgodnie bowiem z art. 3 § 4 do postgpowan wymienionych w tym przepisie, z wyjatkiem
jedynie postepowania w sprawach nadrzednoéci i podleglosci organizacyjnej w stosunkach
miedzy organami panstwowymi i innymi panstwowymi jednostkami organizacyjnymi, maja
zastosowanie przepisy dziatu VIII k.p.a. Ponadto w stosunku do postepowant wymienionych
wart. 3 § 213 przepisy Kodeksu o ogélnym postgpowaniu administracyjnym moga mie¢
zastosowanie na podstawie przepiséw szczegélnych regulujacych dane postgpowanie. Nalezy
wreszcie zwrdci¢ uwage na zawarte w art. 3 § 5 upowaznienie, zgodnie z ktérym Rada Mini-
strow w drodze rozporzadzenia moze rozciagna¢ przepisy Kodeksu postepowania admini-
stracyjnego w catosci lub w czgéci na postepowania w sprawach wymienionych w § 2. W kon-
sekwencji nalezy przyjaé, ze zadne z wylaczen przewidzianych w art. 3 nie ma charakteru
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Rozdziatl 1. Zakres obowigzywania Art. 3

bezwzglednego w tym znaczeniu, ze zaden z przepiséw Kodeksu nie ma lub nie moze mie¢
zastosowania w odniesieniu do wymienionych w art. 3 postepowan, chyba ze przez pojecie
przepiséw Kodeksu postepowania administracyjnego rozumie sie tylko przepisy regulujgce
ogolne postepowanie administracyjne (R. Orzechowski [w:] Komentarz, 1989, s. 38).

. Komentowany przepis w zakresie, w jakim ustanawia wylgczenia z mocy obowigzujacej Ko-
deksu, powinien by¢ interpretowany $cie$niajgco. Przemawia za tym nie tylko dyrektywa
interpretacyjna exceptiones non sunt extendendae, ktéra nota bene budzi pewne watpliwoéci
i zastrzezenia (E. Smoktunowicz, Niektore zagadnienia wykladni prawa administracyjnego
[w:] E. Smoktunowicz, Orzecznictwo Sgdu Najwyzszego i Naczelnego Sqdu Administracyjne-
go — Kodeks postepowania administracyjnego, Warszawa 1994, s. 45). Nalezy bowiem pod-
kresli¢, ze wylaczenie stosowania przepiséw Kodeksu do postepowan wymienionych w art. 3
oznacza niedopuszczalno$¢ drogi postepowania administracyjnego w tych sprawach. Wzglad
zatem na rzeczywiste zagwarantowanie obywatelom prawa do rozpatrzenia i rozstrzygania
spraw indywidualnych w drodze decyzji oraz prawa do rozpoznania skargi na decyzje przez
niezawisty sad wymaga $cies$niajacej wykltadni przepiséw ograniczajacych te prawa.

. Przepiséw postepowania administracyjnego nie stosuje si¢ w sprawach karnych skarbowych
(art. 3 § 1 pkt 1). Postepowanie w sprawach karnych skarbowych jest uregulowane w prze-
pisach Kodeksu karnego skarbowego, ktory wszedl w zycie 17.10.1999 r. Zgodnie z art. 113
§ 1 k.k.s. w postepowaniu w sprawach o przestepstwa skarbowe i wykroczenia skarbowe sto-
suje si¢ odpowiednio przepisy Kodeksu postepowania karnego, jezeli przepisy tego Kodeksu
nie stanowig inaczej. Z tej przyczyny orzeczenia podejmowane w takim postepowaniu nie sa
decyzjami w rozumieniu Kodeksu i nie mogg by¢ zaskarzone do sagdu administracyjnego. Sta-
nowisko takie zajmowalo orzecznictwo sadowe jeszcze przed wejéciem w zycie Kodeksu kar-
nego skarbowego (zob. wyrok NSA w Warszawie z 11.08.1988 r., IIT SA 332/88, ONSA 1989/1,
poz. 12; postanowienie NSA w Warszawie z 6.04.1994 r., IIT SA 259/94, Prok. i Pr. 1995/3,
s. 27). W odniesieniu do tego postepowania stosuje si¢ jednak przepisy dziatu VIII (art. 3 § 4).

. Ordynacja podatkowa uchylita przepisy art. 164-179, w zwiazku z czym konieczne bylo
zamieszczenie w komentowanym przepisie wzmianki o niestosowaniu przepisow Kodeksu
do spraw uregulowanych w Ordynacji podatkowe;.

Przepisy Kodeksu nie majg zastosowania do postepowania podatkowego w zakresie ure-
gulowanym przepisami Ordynacji podatkowej, chyba ze przepis Ordynacji wyraznie odsyta
do Kodeksu (art. 86m § 3 o.p., zgodnie z ktérym: ,W zakresie nieuregulowanym w niniej-
szym rozdziale do nakladania kary pieni¢znej stosuje si¢ przepisy dziatu IVA Kodeksu po-
stepowania administracyjnego”).

»Ustawodawca, formutujac przepis art. 324 § 1 Ordynacji podatkowej, postuzyt si¢ w nim
pojeciem «sprawy», a nie «postepowania». Juz tylko z tego wzgledu wyniki wykladni jezy-
kowej prowadza do wniosku, ze jego wola bylo poddanie wszelkich sytuacji prawnych, ktore
powstaly pod dzialaniem uchylonej na mocy art. 343 § 1 pkt 3 Ordynacji podatkowej ustawy
o zobowigzaniach podatkowych, a ktdre nie zostaly jeszcze rozpatrzone przez organ pierwszej
instancji, przepisom nowej ustawy” (wyrok WSA w Warszawie z 9.04.2009 r., III SA/Wa 221/09,
LEX 532495). Lektura przepiséw o postepowaniu podatkowym sktania do wniosku, ze wiek-
sz0$¢ z nich stanowi odzwierciedlenie odpowiednich przepiséw Kodeksu, co sprawia, ze do-
robek orzeczniczy i pismienniczy powstaly na tle instytucji kodeksowych bedzie mogt by¢
wykorzystany w procesie stosowania i interpretacji przepisow proceduralnych Ordynacji po-
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Art. 3 Dzial I. Przepisy ogdlne

datkowej (krytycznie zob. np. E. Ochendowski, O dekodyfikacji postepowania administracyj-
nego na przyktadzie Ordynacji podatkowej [w:] Paristwo prawa. Administracja. Sgdownictwo.
Prace dedykowane prof. dr hab. Januszowi Letowskiemu w 60. rocznice urodzin, red. A. Lopatka,
A. Wrobel, S. Kiewlicz, Warszawa 1999, s. 222 i n.; aprobujaco A. Gorgol, Dekodyfikacja poste-
powan administracyjnych w sprawach finansowych [w:] Kodyfikacja postepowania administra-
cyjnego. Na 50-lecie k.p.a., red. J. Niczyporuk, Lublin 2010, s. 197). Zgodnie z wyrokiem NSA
2 16.09.2008 r., IT OSK 1030/07, LEX nr 516771, ,sprawa oplaty planistycznej jako daniny nie
uregulowanej przez Ordynacje podatkowa nie podlega wylaczeniu spod zakresu przedmioto-
wego k.p.a. na podstawie art. 3 § 1 pkt 2 Kodeksu. Te same argumenty decydujg o niepodat-
kowym charakterze oplat adiacenckich”.

. Skreélenie przepisow art. 3 § 2 pkt 1-3 przez ustawe z 24.05.1990 r. o zmianie ustawy —
Kodeks postepowania administracyjnego (Dz.U. Nr 34, poz. 201) oznacza rozciggniecie
od 27.05.1990 r. przepiséw Kodeksu na postepowanie w sprawach powszechnego obowigz-
ku obrony, postepowanie w sprawach nalezacych do wiasciwosci wojskowych organdw ad-
ministracji pafistwowej oraz postepowanie w sprawach dyscyplinarnych, chyba ze przepisy
regulujace te postgpowania stanowig inaczej.

. Postepowanie w sprawach powszechnego obowigzku obrony jest uregulowane w ustawie
o obronie Ojczyzny. Do spraw powszechnego obowiazku obrony rozstrzyganych w drodze de-
cyzji administracyjnej przez wlasciwe organy administracji naleza w szczegdlnosci sprawy zdol-
nosci poborowych do czynnej stuzby wojskowej (wyrok NSA z 19.02.2025 r., ITT OSK 1646/23,
LEX nr 3853271), odroczenia obowiazkowej zasadniczej stuzby wojskowej (art. 158 u.0.0.), po-
wolania do czynnej stuzby wojskowej (art. 79-90 1.0.0.), zwolnienia zolnierza ze stuzby woj-
skowej (art. 128 1.0.0.). Skreslenie przepisu art. 3 § 2 pkt 1-3 nie oznacza jednak, ze przepisy
Kodeksu w calej rozcigglosci maja zastosowanie do ww. postepowan. Przepisy ustawy o obronie
Ojczyzny zawieraja bowiem wiele odmiennych postanowien odnoszacych sie do wlasciwosci
organ6w (np. art. 53 ust. 2 zdanie drugie), wszczecia postgpowania, wezwar, trybu postepowa-
nia, zaskarzania decyzji w drodze odwotania itd. Ponadto przepisy ustawy o obronie Ojczyzny
expressis verbis wylaczaja stosowanie przepiséw Kodeksu do wymienionych w nich postepowan,
jak czyni to np. art. 84 ust. 13 ustawy, zgodnie z ktorym: ,Do postepowan, o ktérych mowa
w ust. 10, przepiséw ustawy [...] - Kodeks postepowania administracyjnego nie stosuje sie”.
Innym typem wylaczen od stosowania przepiséw Kodeksu jest przepis art. 209 ust. 4 u.0.0.,
zgodnie z ktérym: ,,Oddelegowanie oraz odwotanie z oddelegowania nastepuje w drodze de-
cyzji, do ktdrej nie stosuje sie przepisow ustawy [...] - Kodeks postepowania administracyjne-
go”. Uznanie, ze przepisy proceduralne tej ustawy, jako lex posterior w stosunku do przepisow
Kodeksu, maja pierwszenstwo przed przepisami Kodeksu, prowadzi w istocie do ograniczenia
zakresu mocy obowiazujacej tego Kodeksu, a zatem podwaza w duzej mierze sens dokonanej
w 1990 r. nowelizacji komentowanego przepisu. Jednak ustawa o obronie Ojczyzny zawiera
ogolne odestanie do Kodeksu w art. 122 ust. 1, ktory stanowi, ze od decyzji wydanych przez
wlasciwe organy w sprawach okreslonych w ustawie zolnierz moze wnies¢ odwolanie do orga-
nu wyzszego stopnia, na zasadach okreslonych w Kodeksie postepowania administracyjnego.
Odwolanie nie przystuguje w sprawach wymienionych w art. 122 ust. 2 ustawy, a mianowicie:

1) mianowania na stopieni wojskowy;

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

3) skierowania do wykonywania zadan stuzbowych poza jednostka wojskowa;

4) powierzenia czasowego pelnienia obowigzkéw stuzbowych na innym stanowisku.
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Rozdziatl 1. Zakres obowigzywania Art. 3

Z kolei przepis art. 122 ust. 3 wylacza dopuszczalno$¢ skargi do sadu administracji w spra-
wach:
1) powotania do obowigzkowej zasadniczej stuzby wojskowej;
2) powotania do odbycia ¢wiczen wojskowych;
3) wyznaczenia i przeniesienia na stanowisko stuzbowe oraz zwolnienia ze stanowiska stuz-
bowego, a takze przeniesienia do dyspozycji;
4) delegowania do pelnienia obowiazkéw.

. Postepowania w sprawach nalezacych do wlasciwosci wojskowych organéw administracji
panstwowej to inne postgpowanie niz postgpowania w sprawach powszechnego obowiaz-
ku obrony. W szczegodlnosci s to okreslone w ustawie o obronie Ojczyzny postgpowania
w sprawach roszczen z tytutu prawa do uposazenia i innych naleznosci pienieznych, w spra-
wach naleznosci przystugujacych zolnierzom z tytutu: umundurowania, wyekwipowania,
wyzywienia, uzbrojenia do réwnowaznika pieni¢znego (art. 334 u.0.0.). ,Sprawy o roszczenia
wynikajace ze stosunku stuzbowego zawodowych zolnierzy nie sg sprawami pracowniczymi
ani cywilnymi w rozumieniu KPC, lecz sprawami administracyjnymi” (postanowienie SN
2 7.08.1996 r., III PO 12/96, OSNAPiUS 1997/7, poz. 120). Kodeks postgpowania administra-
cyjnego ma zastosowanie do postgpowania w sprawach okreslonych w tej ustawie, a nie tylko
w razie wniesienia odwolania od decyzji organoéw wojskowych w takich sprawach (zob. po-
stanowienie NSA z 15.06.2010 r., I OSK 863/10, LEX nr 643309 ).

. Postepowania w sprawach dyscyplinarnych sg uregulowane w przepisach ustaw regulujacych
status prawny pracownikow (funkcjonariuszy) organéw administracji publicznej i innych
organow panstwowych (funkcjonariuszy Policji - rozdziat 10 ustawy o Policji; funkcjona-
riuszy Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego oraz Agencji Wywiadu - rozdzial 10 ustawy
2 24.05.2002 r. o Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego oraz Agencji Wywiadu, Dz.U. 22025 1.
poz. 902; funkcjonariuszy Strazy Granicznej - rozdzial 14 ustawy z 12.10.1990 r. o Strazy Gra-
nicznej, Dz.U. z 2025 r. poz. 914 ze zm.; funkcjonariuszy Stuzby Wieziennej - rozdzial 21 usta-
wy z 9.04.2010 r. o Stuzbie Wieziennej, Dz.U. z 2024 r. poz. 1869 ze zm.; funkcjonariuszy Pan-
stwowej Strazy Pozarnej — rozdzial 11 ustawy o PSP; prokuratoréw — art. 137-171 pr. prok.;
mianowanych kontroleréw Najwyzszej Izby Kontroli - rozdzial 4a ustawy z 23.12.1994 r. o Naj-
wyzszej Izbie Kontroli, Dz.U. z 2022 r. poz. 623; pracownikéw urzedéw panstwowych - roz-
dzial 5 u.p.u.p; czlonkéw korpusu stuzby cywilnej - rozdzial 9 u.s.c.; 0s6b wykonujacych
tzw. wolne zawody (adwokatow — dziat VIII pr. adw.; doradcow podatkowych - rozdziat 9 u.d.p.
i wielu innych). Kwestia stosowania przepisow Kodeksu w odniesieniu do postepowania dy-
scyplinarnego powinna by¢ rozstrzygana w $wietle przepiséw regulujacych zasady i tryb po-
stepowania dyscyplinarnego okreslonej kategorii funkcjonariuszy, pracownikéw lub innych
osob podlegajacych odpowiedzialnosci dyscyplinarnej. Ze wzgledu bowiem na wysoce zroz-
nicowany status prawny pracownikéw odpowiednio zréznicowane sg podstawy i zakres od-
powiedzialno$ci dyscyplinarnej. Z reguly jednak podstawa odpowiedzialnosci dyscyplinarnej
jest niewykonanie lub nienalezyte wykonanie obowiazkéw stuzbowych (zawodowych) albo
popelnienie czynu sprzecznego z zasadami etyki zawodowej. Przepisy ustaw okreslaja bogaty
katalog kar dyscyplinarnych, do ktérych naleza upomnienie, nagana (nagana z ostrzezeniem,
nagana z pozbawieniem mozliwo$ci awansowania), kara pieniezna, przeniesienie na nizsze sta-
nowisko (obnizenie stopnia), zawieszenie w czynnosciach lub zawieszenie prawa wykonywania
zawodu, wydalenie z pracy (w urzedzie) albo pozbawienie prawa wykonywania zawodu. Po-
stepowanie w sprawach dyscyplinarnych jest dwuinstancyjne. W sprawach dyscyplinarnych
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10.

Art. 3 Dzial I. Przepisy ogdlne

orzekajg z reguly komisje dyscyplinarne (sady dyscyplinarne), przy czym od orzeczenia organu
dyscyplinarnego pierwszej instancji obwinionemu stuzy odwotanie do komisji dyscyplinarnej
drugiej instancji (wyzszego sadu dyscyplinarnego), a w niektérych wypadkach ostateczne (pra-
womocne) orzeczenie dyscyplinarne moze by¢ zaskarzone w drodze skargi kasacyjnej do Sadu
Najwyzszego (zob. np. art. 91a pr. adw.). Nalezy podkresli¢, ze przepisy Kodeksu bedg miaty
zastosowanie w postepowaniu w sprawach dyscyplinarnych tylko wowczas, gdy przepisy szcze-
golne regulujgce zasady i tryb postepowania dyscyplinarnego nie odsytaja w zakresie w nich
nieuregulowanym do przepiséw Kodeksu postepowania karnego lub Kodeksu postepowania
cywilnego. W wypadku gdy przepisy szczegdlne, jak np. art. 124n ustawy o PSP, odsylaja
do przepiséw Kodeksu postepowania karnego w sprawach nieuregulowanych w ustawie, nie-
dopuszczalne jest stosowanie w tym zakresie przepisow Kodeksu, co w konsekwencji ogranicza
praktyczng doniosto$¢ nowelizacji z 1990 r. W wypadku zas, gdy przepisy regulujace postepo-
wanie dyscyplinarne nie zawieraja odestania do odpowiedniego stosowania przepisow Kodeksu
postepowania karnego (np. ustawa o Policji, ustawa o pracownikach urzedéw panstwowych,
Prawo o adwokaturze), nalezy mie¢ na uwadze, ze w kwestii, czy w odniesieniu do konkretnego
postepowania w sprawie dyscyplinarnej maja zastosowanie przepisy Kodeksu, decydujace zna-
czenie ma spelnienie przestanek okreslonych w art. 1 pkt 112 (por. wyrok NSA w Warszawie
229.06.1987 r., IT SA 883/87, ONSA 1987/1, poz. 42).

Nie jest jasne, czy przepisy Kodeksu majg zastosowanie w postepowaniu w sprawach odpo-
wiedzialnosci porzadkowej. W doktrynie wskazuje sig, ze podziat odpowiedzialnosci stuzbo-
wej na odpowiedzialno$¢ dyscyplinarng i odpowiedzialno$¢ porzadkows ,,spotyka sie tylko
w tych dziatach stuzby, w ktorych wladza dyscyplinarna jest podzielona miedzy przetozo-
nego stuzbowego i organy kolegialne (komisje dyscyplinarne)” (W. Jaskiewicz, Pracownicy
administracji [w:] System 2, 1977, s. 418), przy czym odpowiedzialno$ci porzgdkowej podle-
ga osoba, ktdra popelnita przewinienie mniejszej wagi. Odpowiedzialno$¢ porzadkows lub
dyscyplinarng ponosza urzednicy panstwowi mianowani (art. 34 ust. 11 2 u.p.u.p.). Nalezy
jednak wskaza¢, ze w odniesieniu do niektorych funkcjonariuszy, np. do policjantéw, przepisy
nie przewiduja odpowiedzialnosci porzadkowej, lecz dyscyplinarng i karng (art. 132 ustawy
o Policji). Nalezy przyja¢, ze postgpowanie w sprawach odpowiedzialno$ci porzadkowej, jezeli
jest przewidziane w ustawie, moze podlega¢ przepisom Kodeksu na takich samych zasadach
i warunkach, na jakich przepisy Kodeksu maja zastosowanie w odniesieniu do postgpowania
w sprawach dyscyplinarnych.

Przepiséw Kodeksu o ogdlnym postepowaniu administracyjnym nie stosuje si¢ do poste-
powania w sprawach nalezacych do wlasciwosci polskich przedstawicielstw dyplomatycz-
nych i urzedéw konsularnych. Ustawa z 25.06.2015 r. - Prawo konsularne (Dz.U. z 2023 r.
poz. 1329 ze zm.) nie zawiera bowiem przepisu, ktory ,stanowi inaczej”, czyli przewiduje
stosowanie przepisow Kodeksu w catosci lub w czeéci do postepowania w sprawach nale-
zacych do whasciwosci polskich urzedéw konsularnych. Ustawa w dziale III ,,Postepowanie
przed konsulem” reguluje wyczerpujaco zasady i tryb tego postepowania. Jedynie w art. 88
ust. 2 przewiduje, ze organem wyzszego stopnia w stosunku do konsula w rozumieniu Kodek-
su postepowania administracyjnego jest minister wlasciwy do spraw zagranicznych, chyba
ze przepis szczegodlny stanowi inaczej. Odeslanie to jest zbedne wobec wyraznej dyspozycji
art. 3§ 2 in fine. Zgodnie z wyrokiem NSA z 7.10.2004 r., OSK 106/04, LEX nr 160771: ,,Fakt
wylaczenia stosowania przepiséw k.p.a. przed polskimi urzedami konsularnymi za granica
nie oznacza, ze to wylgczenie rozciaga si¢ na organy administracji publicznej w kraju, kon-
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11.

Rozdziatl 1. Zakres obowigzywania Art. 3

trolujace w trybie nadzoru rozstrzygniecia podjete w indywidualnych sprawach obywateli
polskich. Innymi stowy organ wyzszego stopnia w stosunku do organu konsularnego, dzia-
tajacy w kraju, w trybie nadzoru, jest zobowigzany do stosowania przepisow k.p.a.”.

Zgodnie z przepisem art. 3 § 3 pkt 1 (w jego pierwotnym brzmieniu) przepiséw Kodeksu po-
stepowania administracyjnego nie stosowalo si¢ takze do postepowania w sprawach wynika-
jacych z nadrzednosci i podlegloéci organizacyjnej w stosunkach miedzy organami admini-
stracji panstwowej i innymi pafistwowymi jednostkami organizacyjnymi. Powyzszy przepis

nie zostal znowelizowany w 1990 r., a zatem nie uwzglednia zmian w ustroju administracji
publicznej, w szczegdlnosci wprowadzenia jednostek samorzadu terytorialnego. Organami
administracji pafistwowej w rozumieniu komentowanego przepisu byty organy wymienione

wart. 5§ 2 pkt 3, z tym ze w stosunkach miedzy organami administracji pafistwowej sensu

stricto (organami administracji rzadowej) i organami samorzadu terytorialnego nie zachodzi
stosunek nadrzednosci i podleglosci organizacyjnej nawet wéwczas, gdy organy samorzadu
terytorialnego wykonujg zadania zlecone z zakresu administracji rzadowej. Z kolei stosunek
nadrzednoéci i podlegloéci organizacyjnej moze istnie¢ nie tylko miedzy organami admini-
stracji rzadowej i panstwowymi jednostkami organizacyjnymi, lecz takze miedzy organami

samorzadu terytorialnego i komunalnymi jednostkami organizacyjnymi. Oceny, czy miedzy
organami administracji publicznej oraz migdzy tymi organami i panstwowymi lub komu-
nalnymi jednostkami organizacyjnymi istnieje zalezno$¢, o ktérej byta mowa w komento-
wanym przepisie, dokonywano na podstawie przepisow ustawowych tworzacych dany organ

(system organéw) administracji publicznej lub panistwows, ewentualnie komunalna jednostke
organizacyjng, a takze wydane na podstawie upowaznienia ustawowego przepisy nizszego

rzedu okreslajace strukture, zakres dziatania, tryb powotywania i odwolywania osob pia-
stujgcych stanowiska organu czy sposob i zakres wykonywania nadzoru nad dziatalno$cia
organu lub jednostki. Sprawa wynikajaca ze stosunku nadrzednosci i podrzednosci orga-
nizacyjnej to sprawa indywidualna, ktora nie spelnia przestanek okreslonych w art. 1 pkt 1,
w szczegolnosci nie jest to sprawa dotyczaca interesu prawnego lub obowigzku organu admi-
nistracji publicznej albo interesu prawnego lub obowiazku panstwowej, ewentualnie komu-
nalnej jednostki organizacyjnej. Jezeli zatem przepisy prawa materialnego ustanawiaja dla
organu lub jednostki prawo albo obowiazek, ktorego konkretyzacja moze nastapi¢ w drodze

decyzji administracyjnej, wowczas stosuje sie przepisy Kodeksu. W wypadku za$, gdy prze-
pisy prawa ustrojowego ustanawiajg po stronie organu administracji publicznej kompetencje
do wladczego wkraczania w sfere dziatania panistwowej lub komunalnej jednostki organiza-
cyjnej w drodze aktu administracyjnego, a jednostka ta jest obowigzana z mocy tych prze-
pisow do podporzadkowania si¢ zawartym w akcie nakazom i zakazom, przepisy Kodeksu

nie majg zastosowania. Panstwowe i komunalne jednostki organizacyjne nie moga uzyska¢é
statusu strony (art. 28 i 29) jedynie w sprawach ,wynikajacych” z nadrzednosci i podporzad-
kowania z organami administracji publicznej. Istnienie stosunku nadrzednosci i podleglosci

organizacyjnej miedzy organami administracji publicznej a tymi jednostkami samo przez sie

nie wyklucza stosowania przepisow Kodeksu, jezeli postepowanie w sprawie indywidualnej

dotyczy interesu prawnego lub obowiazku panstwowej (komunalnej) jednostki organizacyj-
nej. Nowelizacja przepisu art. 3 § 3 pkt 1 dokonana art. 2 pkt 3 z.n.u. 1.01.1999 r. nie usuwa

watpliwosci interpretacyjnych, o ktérych byta mowa wyzej, lecz pogtebia je w takim zakresie,
w jakim nadrzednos¢ i podrzednos¢ organizacyijna faczy ze stosunkami miedzy organami

panistwowymi, a zatem nie tylko organami administracji publicznej i panstwowymi jednost-
kami organizacyjnymi.
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12.

14.

15.

Art. 4 Dzial I. Przepisy ogdlne

Przepisoéw Kodeksu postepowania administracyjnego nie stosuje si¢ takze do postepowania
w sprawach wynikajacych z podlegloéci stuzbowej pracownikéw organdéw panstwowych i in-
nych panstwowych jednostek organizacyjnych. Sprawa wynikajacg z podleglosci stuzbowej jest
sprawa indywidualna wigzaca sie z przewidziang w przepisach ustaw szczegolnych trescig sto-
sunku stuzbowego, w szczegdlnoéci obowigzkiem wykonywania polecen stuzbowych przetozo-
nych. Do spraw wynikajacych z podleglosci stuzbowej nie naleza wszystkie tzw. sprawy osobowe
pracownikow, niektore bowiem podejmowane przez przetozonych rozstrzygniecia dotyczace ich
statusu prawnego beda podlegaly przepisom Kodeksu postepowania administracyjnego na pod-
stawie wyraznego lub dorozumianego odestania zawartego w przepisie szczegolnym (np. art. 217
ust. 2 ustawy o SW stanowi, ze przez sprawy ze stosunku stuzbowego nalezy rozumie¢: na-
wigzanie stosunku stuzbowego, powolywanie oraz mianowanie funkcjonariuszy na stanowiska
stuzbowe, przenoszenie, odwolywanie i zwalnianie ze stanowisk stuzbowych, nadawanie stopni
Stuzby Wieziennej, zawieszanie w czynnosciach stuzbowych, zwalnianie ze stuzby, stwierdzanie
wygasniecia stosunku stuzbowego, ustalanie uposazenia, przyznawanie $wiadczen pienieznych
oraz inne konieczne czynnosci zwigzane z powstaniem, zmiang, ustaniem stosunku stuzbowe-
go, a takze realizacjg wynikajacych z treéci tego stosunku stuzbowego uprawnien i obowigzkow
funkcjonariuszy). Stosownie za$ do przepisu art. 218 ust. 1 ustawy o SW sprawy dotyczace:

1) zwolnienia ze stuzby,

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

3) przeniesienia na nizsze stanowisko stuzbowe,

4) zawieszenia w czynnoéciach stuzbowych
- rozstrzyga sie w formie decyzji.
Do postepowan w sprawach wymienionych w tym przepisie stosuje si¢ przepisy Kodeksu
postepowania administracyjnego (art. 218 ust. 4).

Przepisy dziatu VIII stosuje si¢ w ograniczonym zakresie do postgpowania w sprawach kar-
nych skarbowych, nalezacych do wiasciwosci polskich przedstawicielstw dyplomatycznych
i urzedéw konsularnych, oraz postgpowania w sprawach podleglosci stuzbowej pracowni-
kéw organéw i jednostek organizacyjnych wymienionych w art. 1. Nalezy bowiem wska-
za¢, ze w wypadku gdy skarga dotyczy sprawy wymienionej w art. 3 § 1 i 2, konieczne jest
uwzglednienie reguly zawartej w art. 240, zgodnie z ktérg nalezy wowczas stosowaé odpo-
wiednio przepisy art. 233-239 z zastrzezeniem, Ze w miejsce pozostatych przepisow Kodeksu
stosuje si¢ przepisy postepowania wlasciwego dla danej sprawy (zob. komentarz do art. 240).
Przepisy art. 3 § 4, ustanawiajace zasade stosowania przepisow Kodeksu do postepowan wy-
taczonych, nalezy zatem odczytywaé w $wietle przepisu szczegdlnego, jakim jest art. 240,
co w istocie prowadzi do ograniczenia zakresu komentowanego przepisu.

Rada Ministrow nie wydata rozporzadzenia, o ktérym mowa w art. 3 § 5.

Art. 4. [Immunitet dyplomatyczny i konsularny]

Kodeks postepowania administracyjnego nie narusza szczegdlnych uprawnien wynikajacych z im-
munitetu dyplomatycznego i konsularnego oraz uméw i zwyczajéw miedzynarodowych.

. Artykul 4 okregla zakres stosowania przepiséw Kodeksu w odniesieniu do 0sob korzystaja-

cych ze szczegdlnych uprawnien wynikajacych z immunitetu dyplomatycznego i konsularne-
go oraz ze szczegdlnych uprawnien wynikajacych z umoéw i zwyczajéow miedzynarodowych.
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Rozdziatl 1. Zakres obowigzywania Art. 4

W przepisie tym wyrazono przyjeta w prawie miedzynarodowym zasade, zgodnie z ktorg
ustawodawstwo wewnetrzne nie moze ogranicza¢ lub narusza¢ przystugujacego okreslonym
osobom zakresu przywilejow i immunitetéw wynikajacych z norm tego prawa. Osoby ko-
rzystajace z takich szczegdlnych uprawnien sa wprawdzie zobowigzane do przestrzegania
przepisow panstwa przyjmujacego, jednakze tylko w takim zakresie, w jakim przepisy te nie
naruszajg przystugujacych im przywilejéw i immunitetow.

. Uzyty w tym przepisie zwrot ,,nie narusza” oznacza, ze przepisy Kodeksu nie bedg mialy
zastosowania do tych oséb w calosci lub w czesci, jezeli zastosowanie tych przepisow w kon-
kretnej sprawie administracyjnej mogloby narusza¢ uprawnienia os6b wynikajace z immu-
nitetow i przywilejow. O zakresie stosowania przepisow Kodeksu w odniesieniu do takich
0s6b mogg przesadza¢ przepisy ustaw szczegolnych. W przepisach tych ustaw okreslone sg
bowiem szczegélowe przywileje i szczegdlne uprawnienia oséb korzystajacych z immunite-
tow, ktore wylaczaja dopuszczalno$é wydawania decyzji administracyjnych we wskazanych
w tych przepisach sprawach administracyjnych, w odniesieniu do osob korzystajacych z ta-
kich szczegdlnych uprawnien, czyniac réwnoczesnie niedopuszczalnym wszczecie i prowa-
dzenie postepowania administracyjnego z udziatem tych osob.

. W wypadku gdy przepisy prawa materialnego nie formutuja wyraznego zakazu wydawania
w odniesieniu do 0s6b korzystajacych ze szczegdlnych uprawnien decyzji administracyjnych,
ocena, czy osoby korzystajace ze szczegdlnych uprawnien mogg by¢ stronami lub uczestni-
kami postepowania administracyjnego, powinna by¢ dokonywana przez organ administracji
publicznej z uwzglednieniem charakteru sprawy. Organ administracji publicznej powinien
woéwczas ustali¢ tres¢ przystugujacego danej osobie przywileju lub immunitetu i ocenié, czy
wszczecie i prowadzenie postepowania w sprawie nie narusza takich przywilejow.

. Od sytuacji, w ktorych ze wzgledu na przystugujace okreslonym osobom przywileje i im-
munitety nie jest dopuszczalne wszczecie i prowadzenie postepowania administracyjnego,
nalezy odroznia¢ wypadki, w ktdérych organ prowadzacy postepowanie administracyjne nie
moze stosowa¢ w odniesieniu do tych 0sob niektdrych przepisow Kodeksu.

. Artykul 4 nie ustanawia zakazu dorgczania pism urzedowych i wezwan osobom korzysta-
jacym ze szczegOlnych uprawnien. Doreczanie takich pism jest dopuszczalne wowczas, gdy
postepowanie zostalo wszczete na wniosek osoby korzystajacej ze szczegdlnych uprawnien,
a wszczecie postepowania takich uprawnien nie narusza, a takze wtedy, gdy panstwo wysytaja-
ce lub organizacja miedzynarodowa wyraznie zrzekly si¢ immunitetu albo przywileju. Osoby
takie, uczestniczace w postepowaniu jako strony lub uczestnicy, mogg by¢ zatem adresatami
doreczen, z tym ze zgodnie z art. 48 § 2 pisma kierowane do tych osob dorecza si¢ w sposob
przewidziany w przepisach szczegdlnych, w umowach i zwyczajach miedzynarodowych.

. W kwestii zdolnosci oséb korzystajacych ze szczegdlnych uprawnien wynikajacych z przy-
wilejow immunitetu dyplomatycznego lub konsularnego do bycia $wiadkiem lub biegtym,
przystugujacego im prawa odmowy zeznan w charakterze $wiadka, prawa odmowy odpo-
wiedzi na pytania - zob. komentarz do art. 82-84 i 88.

. Artykul 4 nie wymaga, aby jego stosowanie bylo oparte na zasadzie wzajemnosci. W sytuacji
jednak, gdy przepisy prawa materialnego stanowigce podstawe prawnag rozstrzygniecia da-
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11.

Art. 5 Dzial I. Przepisy ogdlne

nej sprawy odwoluja sie wyraznie do tej zasady, organ administracji publicznej prowadzacy
postepowanie ustala, czy w panstwie wysylajacym obowigzuja analogiczne uregulowania
prawne lub praktyka w odniesieniu do przedstawicieli Rzeczypospolitej Polskiej. W tym celu
organ administracji publicznej moze zwrdci¢ sie do ministra spraw zagranicznych.

Naruszenie art. 4 przez organ prowadzacy postepowanie powoduje przede wszystkim miedzyna-
rodowg odpowiedzialno$¢ Rzeczypospolitej Polskiej z tytutu naruszenia zobowigzania miedzy-
narodowego w zakresie przywilejow i immunitetéw, stanowigcego delikt migdzynarodowy. Nie
wyklucza to mozliwoéci zmiany lub uchylenia decyzji w trybie przewidzianym w Kodeksie, z tym
wszakze zastrzezeniem, ze organy wlasciwe w tych sprawach powinny oceni¢, czy uruchomienie
postepowania weryfikacyjnego jest dopuszczalne ze wzgledu na tre§¢ powyzszego przepisu.

Zgodnie z art. 41 ustawy z 19.03.2004 r. - Prawo celne (Dz.U. z 2024 r. poz. 1373 ze zm.)
na zasadzie wzajemnosci i pod warunkiem nieodstepowania towaréw przez okres 3 lat
od dnia dopuszczenia do obrotu osobom innym niz wymienione w tym artykule zwolnio-
ne od naleznosci przywozowych, zgodnie z postanowieniami Konwencji wiedenskiej o sto-
sunkach dyplomatycznych, sporzagdzonej w Wiedniu 18.04.1961 r. (Dz.U. z 1965 r. Nr 37,
poz. 232, zal.), Konwencji wiedenskiej o stosunkach konsularnych, sporzadzonej w Wiedniu
24.04.1963 1. (Dz.U. z 1982 1. Nr 13, poz. 98, zal.) oraz Konwencji o misjach specjalnych, ot-
wartej do podpisu w Nowym Jorku 16.12.1969 r. (Dz.U. z 1985 r. Nr 48, poz. 245, zal.), s to-
wary przeznaczone do uzytku:

1) urzedowego obcych przedstawicielstw dyplomatycznych, urzedow konsularnych oraz
misji specjalnych w Rzeczypospolitej Polskiej, a takze organizacji miedzynarodowych
majacych siedzibe lub placéwke w Rzeczypospolitej Polskiej;

2) osobistego uwierzytelnionych w Rzeczypospolitej Polskiej szefow przedstawicielstw dy-
plomatycznych panstw obcych, 0sob nalezacych do personelu dyplomatycznego tych
przedstawicielstw i misji specjalnych, osob nalezacych do personelu organizacji miedzy-
narodowych oraz innych 0sob korzystajacych z przywilejéw i immunitetéw na podstawie
ustaw, uméw lub powszechnie uznanych zwyczajow miedzynarodowych, jak réwniez
pozostajacych z nimi we wspolnocie domowej cztonkéw ich rodzin;

3) osobistego urzednikow konsularnych panstw obcych oraz pozostajacych z nimi we wspdl-
nocie domowej cztonkow ich rodzin;

4) osobistego 0sob niekorzystajacych z immunitetéw, a nalezacych do cudzoziemskiego
personelu przedstawicielstw dyplomatycznych, urzedéw konsularnych oraz misji spe-
cjalnych w Rzeczypospolitej Polskiej.

Zgodnie z art. 42 ust. 1 u.e.l. od wykonania obowigzku meldunkowego zwolnieni s3, pod wa-
runkiem wzajemnosci, szefowie i czlonkowie personelu przedstawicielstw dyplomatycznych
oraz urzedéw konsularnych panstw obcych, tacznie z czlonkami ich rodzin pozostajacymi
z nimi we wspolnocie domowej, a takze inne osoby na podstawie ustaw, uméw lub powszech-
nie ustalonych zwyczajéow miedzynarodowych, z wyjatkiem cudzoziemcéw majacych state
miejsce pobytu w Rzeczypospolitej Polskie;.

Art. 5. [Definicje legalne]
§ 1. Jezeli przepis prawa powotuje sie ogdlnie na przepisy o postepowaniu administracyjnym, rozu-

mie sie przez to przepisy Kodeksu postepowania administracyjnego.
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Rozdziatl 1. Zakres obowigzywania Art. 5

§ 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 ministréw, centralne organy administracji
rzadowej, wojewodow, dziatajagce w ich lub we wiasnym imieniu inne terenowe organy administra-
cji rzadowej (zespolonej i niezespolonej), organy jednostek samorzadu terytorialnego oraz organy i
podmioty wymienione w art. 1 pkt 2;

4) 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 komitetow wchodzacych w skfad Rady Ministrow, kie-
rownikéw centralnych urzedéw administracji rzadowej podlegtych, podporzadkowanych lub nad-
zorowanych przez Prezesa Rady Ministrow lub wtasciwego ministra, a takze kierownikéw innych
réwnorzednych urzedéw panstwowych zatatwiajacych sprawy, o ktérych mowa w art. 1 pkt 1 4;

5) organizacjach spotecznych - rozumie sie przez to organizacje zawodowe, samorzadowe, spotdzielcze
i inne organizacje spoteczne;

6) organach jednostek samorzadu terytorialnego - rozumie sie przez to organy gminy, powiatu, wo-
jewoddztwa, zwigzkéw gmin, zwigzkéw powiatéw, wéjta, burmistrza (prezydenta miasta), staroste,
marszatka wojewodztwa oraz kierownikéw stuzb, inspekcji i strazy dziatajagcych w imieniu wojta,
burmistrza (prezydenta miasta), starosty lub marszatka wojewodztwa, a ponadto samorzadowe
kolegia odwotawcze.

1. Artykul 5 wyjasnia znaczenie niektorych poje¢ uzywanych w przepisach Kodeksu lub w in-
nych przepisach prawa.

2. W razie gdy przepisy szczegolne stanowig, ze postepowanie lub niektore tylko czynnosci proce-
sowe powinny by¢ prowadzone wedtug przepiséw o postepowaniu administracyjnym (np. zgod-
nie z § 8 rozporzadzenia Ministra Sprawiedliwosci z 11.04.1946 r., wydanego w porozumieniu
z Ministrami: Administracji Publicznej, Bezpieczenstwa Publicznego, Skarbu, Rolnictwa i Re-
form Rolnych, Lesnictwa, Przemystu, Zeglugi i Handlu Zagranicznego, Aprowizacji i Handlu,
Komunikacji, Poczt i Telegrafow oraz Ziem Odzyskanych o okresleniu 0sob, ktérych przedsie-
biorstwa przechodzg na wlasno$¢ Panstwa, Dz.U. Nr 17, poz. 115, do postepowania w sprawach
okreslonych w § 5 stosuje sie przepisy o postepowaniu administracyjnym, jezeli przepisy ni-
niejszego rozporzadzenia nie stanowig inaczej), zgodnie z zawartym w art. 5 § 1 wyjasnieniem
nalezy przez to rozumie¢ przepisy Kodeksu postepowania administracyjnego. Powyzsza reguta
interpretacyjna odnosi sie do przepisow szczegolnych zawierajacych tego rodzaju ogdlne odesta-
nia, zaréwno wydanych przed dniem wejécia w zycie Kodeksu, jak i ustanowionych po tej dacie,
tj. po 1.01.1961 r. Regula ta nie ma zastosowania, gdy przepisy szczegolne powoluja sie na prze-
pisy Kodeksu postepowania administracyjnego (np. art. 75b ustawy z 8.03.2013 r. o $rodkach
ochrony roélin, Dz.U. z 2024 1. poz. 630) lub odsylaja do (odpowiedniego) stosowania Kodeksu
postepowania administracyjnego (np. art. 7 ustawy z 22.11.2002 r. o wyrdwnywaniu strat majat-
kowych wynikajacych z ograniczenia w czasie stanu nadzwyczajnego wolnoéci i praw czlowieka
i obywatela, Dz.U. Nr 233, poz. 1955). Obecnie utrwalila si¢ poprawna praktyka legislacyjna po-
legajaca na odsylaniu przez przepisy szczeg6lne do ,ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks
postepowania administracyjnego [...]” (zob. np. art. 218 ust. 4 ustawy o SW).

3. Uzyte w dalszych przepisach Kodeksu stowo ,,Kodeks” oznacza podany w zalaczniku do ob-
wieszczenia Prezesa Rady Ministréw w sprawie ogloszenia ustawy z 14.06.1960 r. - Kodeks

postepowania administracyjnego (Dz.U. z 2024 r. poz. 572 ze zm.) jednolity tekst tej ustawy.

4. Uzyte w dalszych przepisach Kodeksu pojecie sagdu administracyjnego oznacza sady admi-
nistracyjne w rozumieniu art. 2 ustawy z 25.07.2002 r. - Prawo o ustroju sadéw administra-
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Art. 5 Dzial I. Przepisy ogdlne

cyjnych (Dz.U. z 2024 r. poz. 1267), tj. Naczelny Sagd Administracyjny albo wojewodzki sad
administracyjny.

. Przepis art. 5 § 2 pkt 3 zakresem pojecia organu administracji publicznej obejmuje nastgpu-
jace rodzaje organow:

1) ministréw;

2) centralne organy administracji rzadowej;

3) wojewodow;

4) terenowe organy administracji rzagdowej zespolonej;

5) terenowe organy administracji rzadowej niezespolonej;

6) organy jednostek samorzadu terytorialnego;

7) organy i podmioty wymienione w art. 1 pkt 2.

. Zgodnie z przepisem art. 5 § 2 pkt 4, ilekro¢ w Kodeksie jest mowa o ministrach, rozumie
sie przez to:
1) Prezesa i wiceprezesa Rady Ministréw pelnigcych funkcje ministra kierujacego okreslo-
nym dzialem administracji rzagdowej;
2) ministrow kierujacych okreslonym dzialem administracji rzadowey;
3) przewodniczacych komitetow wchodzacych w sktad Rady Ministrow;
4) kierownikow centralnych urzedéw administracji rzadowej podleglych, podporzadkowa-
nych lub nadzorowanych przez Prezesa Rady Ministrow lub wladciwego ministra;
5) kierownikéw innych réwnorzednych urzedéw panstwowych zatatwiajacych sprawy,
o ktérych mowa w art. 1 pkt 114 (zob. komentarz do art. 1).

. Centralnymi organami administracji publicznej s organy administracji publicznej, dla
ktorych obszarem dzialania jest terytorium Rzeczypospolitej Polskiej i ktére nie wcho-
dza w sklad rzadu. Pojecie centralnych organéw administracji publicznej nie jest pojeciem
konstytucyjnym, lecz ustawowym. Przy ustalaniu, czy dany organ administracji publicznej
jest centralnym organem administracji publicznej, nalezy uwzglednia¢ przepisy ustawowe,
ktore z reguty okreslajg expressis verbis dany organ jako centralny organ administracji pub-
licznej. Kategoria centralnych organéw administracji publicznej nie jest jednolita ani pod
wzgledem trybu powolywania i odwolywania, podporzadkowania, ani struktury tych or-
gandw. Z reguly sa to organy jednoosobowe, np. Gléwny Geodeta Kraju (art. 6 ust. 1 p.g.k.).

. Centralnymi organami administracji publicznej w rozumieniu art. 5 § 2 pkt 4 sa krajowe
organy regulacyjne. Do organdw tych, przed ktérymi w sprawach im wiasciwych stosuje sie
przepisy Kodeksu, nalezg: Prezes Urzedu Regulacji Energetyki — art. 21 ust. 2 pr. en., Prezes
Urzedu Komunikacji Elektronicznej - art. 413 p.k.e., Prezes Urzedu Transportu Kolejowe-
go — art. 10 ust. 1 u.t.k. Centralnym organem administracji publicznej jest Prezes UOKiK
- art. 29 ust. 1 w.o.k.k. Przed organami regulacyjnymi i Prezesem UOKIK stosuje si¢ odpo-
wiednio (w zakresie nieuregulowanym w ustawie) przepisy Kodeksu, z tym Zze od wydanych
w tym postepowaniu decyzji i postanowien przystuguje odpowiednio odwolanie i zazalenie
do Sadu Okregowego w Warszawie - sagdu ochrony konkurencji i konsumentéw na zasadach
i w trybie okreslonych w dziale IVa, IVc, IVd, IVe i IVf k.p.c. Obecny status prawny organéw
regulacyjnych jako centralnych organdéw administracji rzadowej budzi zastrzezenia z punktu
widzenia zgodnosci z wymaganiami prawa unijnego odnosénie do niezaleznosci krajowych or-
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10.

Rozdziatl 1. Zakres obowigzywania Art. 5

ganow regulacyjnych oraz bezstronnego i jawnego wykonywania przez nie swoich kompeten-
cji (zob. np. A. Krasuski, Prawo telekomunikacyjne. Komentarz, Warszawa 2010, s. 752-753).

. Ministrami w rozumieniu k.p.a. s3:

a) Krajowa Komisja Uwlaszczeniowa - postanowienie WSA w Warszawie z 3.02.2006 r.,
I SA/Wa 689/05, LEX nr 203717; postanowienie NSA w Warszawie z 7.05.2002 r.,
I SAB 33/02, LEX nr 81660, z cze$ciowo krytyczna glosa K. Bandarzewskiego,
Sam. Teryt. 2005/10, s. 65 i n.);

b) Rada do spraw Uchodzcow — wyrok WSA w Warszawie z 17.01.2007 r., V SA/Wa 636/06,
LEX nr 322427,

c) szef Urzedu do spraw Cudzoziemcow - wyrok NSA z 20.04.2022 r., IT OSK 919/21,
LEX nr 3365736;

d) Gléwny Inspektor Farmaceutyczny - wyrok NSA z 12.04.2022 r., IT GSK 330/22,
LEX nr 3334611;

e) Prezes Narodowego Funduszu Zdrowia - postanowienie NSA z 14.06.2007 r., IT GSK 57/07,
LEX nr 339681.

W utrwalonym orzecznictwie sadowym odmawia si¢ statusu (centralnych) organdéw admini-
stracji publicznej komisjom regulacyjnym prowadzacym postepowania w przedmiocie prze-
niesienia na rzecz gmin zydowskich lub koscioléw wilasnoéci nieruchomosci lub ich czeéci
przejetych przez panstwo - Komisji Regulacyjnej do Spraw Gmin Wyznaniowych Zydow-
skich, Komisji Regulacyjnej do Spraw Kosciota Ewangelicko-Augsburskiego, Komisji Regula-
cyjnej do Spraw Polskiego Autokefalicznego Koéciola Prawostawnego i Miedzykoscielnej Ko-
misji Regulacyjnej (wyrok NSA z 20.12.2007 r., IT OSK 1570/06, ONSAiWSA 2008/6, poz. 116,
z czesciowo krytyczng glosa W. Zarzyckiego, Prz. Sejm. 2009/5, s. 215 i n.; zob. uchwata TK
2 24.06.1992 r., W 11/91, OTK 1992/1, poz. 18).

Za nietrafne nalezy uzna¢ stanowisko WSA w Warszawie, ktéry w wyroku z 5.10.2010 r.,
VI SA/Wa 1420/10, LEX nr 694221; stwierdzil ze: ,KNF nie jest centralnym organem admi-
nistracji rzadowej, bowiem ustawa nie wskazuje na taka pozycje tego organu. Odwolujac si¢
do wykladni systemowej, nalezy wskaza¢, ze zawsze gdy danemu organowi nadawana jest
ranga centralnego organu administracji rzagdowej, ustawodawca wprost wskazuje to w usta-
wie. Zatem KNF zgodnie z art. 67 ust. 1 ustawy o nadzorze nad rynkiem finansowym jedynie
wykonuje zadania nalezace dotychczas do Komisji Papierow Wartosciowych i Gield, nie ma
natomiast pozycji «ministra» w rozumieniu art. 5 § 2 pkt 4 k.p.a.”; podobnie TK w wyroku
2 15.06.2011 r., K 2/09, OTK-A 2011/5, poz. 42; NSA w wyroku z 29.04.2014 r., IT GSK 320/13,
LEX nr 1481780. Nie ma bowiem watpliwosci, ze brak w przepisach ustawowych okreslenia
danego organu lub urzedu albo kierownika urzedu (instytucji) jako centralnego organu ad-
ministracji rzadowej, ani tym bardziej ich podleglo$¢, podporzadkowanie czy nadzér nad
nimi przez wlasciwego ministra, nie wykluczaja zakwalifikowania takich organéw, urzedow,
instytucji czy ich kierownikéw jako ,ministréw” w rozumieniu art. 5 § 2 pkt 4. Komisja ta jest
niewatpliwie centralnym organem administracji rzadowej, przed ktérym w sprawach indywi-
dualnych rozstrzyganych w drodze decyzji stosuje si¢ przepisy Kodeksu (art. 11 ust. 115 usta-
wy z 21.07.2006 r. 0 nadzorze nad rynkiem finansowym, Dz.U. z 2025 r. poz. 640 ze zm.;
szerzej zob. W. Chroscielewski, Postepowanie administracyjne — Komisja Nadzoru Finanso-
wego - wylgczenie od udziatu w sprawie. Glosa do wyroku NSA z dnia 29 kwietnia 2014 r.,
II GSK 320/13, OSP 2015/2, s. 13; M. Dyl, Postepowanie z wniosku o ponowne rozpatrzenie
sprawy prowadzone przez Komisje Nadzoru Finansowego a mozliwos¢ wylgczenia czlonka
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11.

12.

13.

Art. 5 Dzial I. Przepisy ogdlne

takiego organu na podstawie art. 24 § 1 pkt 5 k.p.a. Glosa do wyroku NSA z dnia 29 kwietnia
2014 r,, I GSK 320/13, ,Glosa” 2014/4, s. 20-28).

Zgodnie z zawartym w art. 5 § 2 pkt 6 wyjasnieniem organami jednostek samorzadu tery-
torialnego sg:
1) organy gminy;
2) organy powiatu;
3) organy wojewddztwa;
4) organy zwigzkéw gmin;
5) organy zwigzkéw powiatow;
wojt, burmistrz (prezydent miasta);
starosta;
marszalek wojewodztwa;
kierownicy stuzb, inspekeji i strazy dzialajacy w imieniu organéw wymienionych
w pkt 6-8;
10) samorzadowe kolegia odwolawcze.
Ustawa o samorzadzie gminnym w rozdziale 3 ,Wladze gminy” wymienia nast¢pujace or-
gany gminy:
1) rada gminy;
2) wojt, burmistrz (prezydent miasta).

7
8
9

®))
T o=

Organami gminy sa réwniez organy jednostek pomocniczych, o ktérych mowa w art. 5 u.s.g.
(wyrok NSA we Wroctawiu z 26.03.1992 r., SA/Wr 300/92, ,Wspdlnota” 1992/33, s. 21), a zatem
w solectwie - zebranie wiejskie jako organ uchwalodawczy i soltys jako organ wykonawczy,
w dzielnicy (osiedlu) - rada jako organ uchwalodawczy i zarzad jako organ wykonawczy. Rada
solecka nie jest organem jednostki pomocniczej wyposazonym w prawo do samodzielnego
dziatania (wyrok NSA we Wroclawiu z 20.05.1991 r., SA/Wr 381/91, ,Wspolnota® 1991/29, 5. 9).

Komentowany przepis odrdznia ,,organy gminy” od wojta (burmistrza, prezydenta miasta),
co juz nie jest uzasadnione postanowieniami ustawy o samorzadzie gminnym i nie uwzgled-
nia przyjetego w pismiennictwie i orzecznictwie stanowiska, ze wojt, burmistrz (prezydent
miasta) s3 jednoosobowymi organami gminy upowaznionymi do wydawania decyzji admi-
nistracyjnych. Identyczne rozwigzanie przyjeto w odniesieniu do powiatu. Zgodnie bowiem
z przepisem art. 8 ust. 2 u.s.p. organami powiatu sa rada powiatu oraz zarzad powiatu; sto-
sownie za$ do przepisu art. 38 ust. 1 u.s.p. w indywidualnych sprawach z zakresu administra-
cji publicznej nalezacych do wlasciwosci powiatu decyzje wydaje starosta, chyba ze przepisy
szczegllne przewiduja wydawanie decyzji przez zarzad powiatu. Podobnie w wojewddztwie,
zgodnie z art. 15 u.s.w., organami samorzadu wojewddztwa sg sejmik wojewodztwa oraz za-
rzad wojewddztwa; decyzje w indywidualnych sprawach z zakresu administracji publicznej,
zgodnie z art. 46 ust. 1 u.s.w., wydaje marszalek wojewddztwa, jezeli przepisy szczegélne
nie stanowig inaczej. Zaréwno art. 38 ust. 1 u.s.p., jak i art. 46 ust. 1 u.s.w., jako przepisy
ustrojowe, nie stanowig podstawy prawnej do wydawania przez wymienione w nich organy
jednoosobowe (odpowiednio staroste i marszatka wojewddztwa) decyzji w indywidualnych
sprawach z zakresu administracji publicznej (nalezacych do wlasciwosci odpowiednio powia-
tu 1 wojewodztwa), podstawe taka stanowig bowiem przepisy materialnego prawa admini-
stracyjnego. Przepisy te maja zastosowanie tylko wowczas, gdy przepisy prawa materialnego
nie okreslaja expressis verbis organu odpowiednio powiatu lub wojewddztwa upowaznionego
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14.

15.

16.

17.

18.

Rozdziatl 1. Zakres obowigzywania Art. 5

do wydania decyzji w indywidualnej sprawie z zakresu administracji publicznej, ustanawiajac
w takich wypadkach domniemanie wlasciwosci organu jednoosobowego - por. postanowie-
nie NSA z 15.07.2011 r., IT OW 50/11, LEX nr 1083744. Do organéw wymienionych w art. 5
§ 2 pkt 6 k.p.a. nie nalezy kierownik zakladu gospodarki komunalnej, ktory jest jednostka
organizacyjna gminy, samorzagdowym zakladem budzetowym utworzonym przez rade gminy
(wyrok NSA z 15.06.2018 r., I OSK 1722/16, LEX nr 2524310).

Organami jednostek samorzadu terytorialnego sa organy zwigzku miedzygminnego (do-
browolnego) utworzonego przez zainteresowane gminy w celu wspdlnego wykonywania za-
dan publicznych (art. 64 ust. 1 u.s.g.) lub zwigzku komunalnego utworzonego w wykonaniu
obowigzku ustawowego (art. 64 ust. 4 u.s.g.). Organem stanowigcym i kontrolnym zwigz-
ku jest zgromadzenie zwigzku (art. 69 u.s.g.), organem wykonawczym - zarzad zwigzku
(art. 73 u.s.g.), z tym ze do przewodniczacego zarzadu stosuje sie odpowiednio przepisy do-
tyczace wdjta lub burmistrza (por. uchwata NSA (5) w Warszawie z 18.12.2000 r., OPK 19/00,
ONSA 2001/3, poz. 103, zgodnie z ktdra zarzad zwigzku komunalnego gmin nie jest orga-
nem wlasciwym do stwierdzenia nabycia prawa uzytkowania wieczystego gruntu i wlasnoéci
budynkéw znajdujacych si¢ na tym gruncie, na podstawie art. 200 ust. 1 pkt 2 u.g.n., jezeli
5.12.1990 r. grunt stanowit wlasnos¢ Skarbu Panstwa). Podobne rozwigzania przyjeto w od-
niesieniu do zwiazkow powiatow, ktorych organami sa zgromadzenie oraz zarzad, z tym ze
zgodnie z art. 65 ust. 4 w.s.p. do zwigzkéw powiatow stosuje sie odpowiednio art. 38 u.s.p.

Organami samorzadu terytorialnego w rozumieniu komentowanego przepisu nie sg organy
stowarzyszenia gmin utworzonego w celu wspierania idei samorzadu terytorialnego oraz
obrony wspdlnych intereséw (art. 84 u.s.g.), stosuje si¢ do nich bowiem przepisy ustawy
z 7.04.1989 r. — Prawo o stowarzyszeniach (Dz.U. z 2020 r. poz. 2261), a zatem moga by¢ za-
liczone do organéw organizacji spotecznych. Z tresci przepisu art. 5 § 2 pkt 6 wynika, ze or-
ganami gminy nie s porozumienia zawarte w sprawie powierzenia jednej z gmin wykonywa-
nia zadan publicznych (art. 74 u.s.g.; zob. wyrok NSA w Lodzi z 27.09.1994 r., SA/Ld 1906/94,
ONSA 1995/4, poz. 161, z glosa Z. Leonskiego, OSP 1996/3, poz. 52). Organami jednostek
samorzadu terytorialnego nie s3 organy stowarzyszenia powiatéw. Organami jednostek sa-
morzadu terytorialnego nie s3 porozumienia powiatéw, porozumienie powiatow nie jest bo-
wiem jednostka organizacyjng wyposazong w kompetencje do zatatwiania spraw admini-
stracyjnych.

Organami samorzadu terytorialnego sa samorzadowe kolegia odwotawcze, ktérych ustroj
i kompetencje okresla ustawa o samorzadowych kolegiach odwotawczych (odmiennie A. Ko-
rzeniowska, Postepowanie przed samorzgdowym kolegium odwotawczym, Krakoéw 2002, roz-
dzial V, pkt 1).

Pojecie organizacji spolecznej oznacza organizacje zawodowe, samorzadowe, spotdzielcze
i inne organizacje spoleczne (zob. komentarz do art. 1).

Organizacjami spolecznymi w rozumieniu komentowanego przepisu s3 stowarzyszenia
zarejestrowane (wyrok WSA w Warszawie z 7.06.2023 r., VII SA/Wa 8/23, LEX nr 3606791).
Organizacjami spolecznymi nie s3 jednostki samorzadu terytorialnego lacznie z jed-
nostkami pomocniczymi tego samorzadu (wyrok NSA we Wroctawiu z 26.03.1992 r.,

Andrzej Wrébel 75


urn:verd:NSA W%2Dwa:II OW 50%2F2011?data=2011%2D07%2D15&created=automat%5Flinkowanie:2020%2D04%2D01
urn:verd:NSA W%2Dwa:I OSK 1722%2F2016?data=2018%2D06%2D15&created=automat%5Flinkowanie:2020%2D11%2D18
urn:act:du:2019::506(art(64)ust(1))?created=automat%5Flinkowanie:2020%2D04%2D01
urn:act:du:2019::506(art(64)ust(4))?created=automat%5Flinkowanie:2020%2D04%2D01
urn:act:du:2019::506(art(69))?created=automat%5Flinkowanie:2020%2D04%2D01
urn:act:du:2019::506(art(73))?created=automat%5Flinkowanie:2020%2D04%2D01
urn:verd:NSA:OPK 19%2F2000?data=2000%2D12%2D18&created=automat%5Flinkowanie:2020%2D04%2D01
urn:act:du:2020::65(art(200)ust(1)pkt(2))?created=automat%5Flinkowanie:2020%2D04%2D01
urn:act:du:2019::511(art(65)ust(4))?created=automat%5Flinkowanie:2020%2D04%2D01
urn:act:du:2019::511(art(38))?created=automat%5Flinkowanie:2020%2D04%2D01
urn:act:du:2019::506(art(84))?created=automat%5Flinkowanie:2020%2D04%2D01
urn:act:du:2019::713?created=automat%5Flinkowanie:2020%2D04%2D01
urn:act:du:2020::256(art(5)par(2)pkt(6))?created=Artur%2EZiemski:2020%2D05%2D04
urn:act:du:2019::506(art(74))?created=automat%5Flinkowanie:2020%2D04%2D01
urn:verd:NSA:SA%2F%C5%81d 1906%2F1994?data=1994%2D09%2D27&created=automat%5Flinkowanie:2020%2D04%2D01
urn:act:du:2020::256(art(1))?created=Artur%2EZiemski:2020%2D05%2D04&modified=Artur%2EZiemski:2020%2D05%2D05

Art. 5 Dzial I. Przepisy ogdlne

SA/Wr 300/92, ,Wspdlnota” 1992/33, s. 21) oraz fundacje (postanowienie NSA w Warszawie
2 12.01.1993 ., I SA 1762/92, ONSA 1993/3, poz. 75).

Rozdziat 2. Zasady ogdlne

. Unormowane w rozdziale 2 zasady ogdlne postepowania administracyjnego sa zasadami pra-
wa. Pojecie zasady prawa (,,ogolna zasada prawa”) jest wysoce wieloznaczne. Nalezy podzieli¢
poglad, ze: ,Ogdlne zasady prawa to normy systemu prawa (lub uznane konsekwencje tych
norm), ktore zostaja ocenione jako zasadnicze, to znaczy jako szczegélnie wazne dla syste-
mu prawa lub jego czesci” (J. Wroblewski [w:] W. Lang, J. Wroblewski, S. Zawadzki, Teoria
paristwa i prawa, Warszawa 1986, s. 399). Norme taka ocenia si¢ jako zasadniczg ze wzgledu
na:

1) miejsce normy w hierarchicznej strukturze systemu prawa,

2) stosunek normy do innych norm,
3) role normy w konstrukgji prawnej,
4) inne oceny natury spofeczno-polityczno-prawne;.

. Zasady ogélne nie s3 postulatami systemu (cze¢sci systemu) prawa zdefiniowanymi negatyw-
nie jako ,reguly, ktorym przypisuje si¢ charakter «ogdlnych zasad prawa», a ktére zasadami
systemu prawa nie s3, gdyz nie s3 to normy prawa pozytywnego ani tez konsekwencje «qua-
si-logiczne» tych norm” (J. Wréblewski [w:] W. Lang, J. Wréblewski, S. Zawadzki, Teoria...,
5. 399),

. W pi$miennictwie przyjety jest poglad, ze zasady ogdlne to ,,normy obowigzujace” (E. Iserzon
[w:] Komentarz, 1970, s. 9) i ,,nie chodzi tu o deklaracje polityczne czy jakie$ inne wskazowki,
lecz 0 normy prawne” (Postepowanie administracyjne, 1983, s. 96). Stanowisko to podziela
orzecznictwo sagdowe: w wyroku NSA w Warszawie z 4.06.1982 r., I SA 258/82, ONSA 1982/1,
poz. 54, trafnie stwierdzono, ze: ,,Zasady ogdlne postepowania administracyjnego, wyrazone
zwlaszcza w art. 7-11 k.p.a. sg integralng czescig przepisdw regulujacych procedure admini-
stracyjng i sg dla organéw administracji wigzace na réwni z innymi przepisami tej procedu-

»

ry’.

. Zakres stosowania zasad ogdlnych zawartych w rozdziale 2 jest sporny. Niesporne jest jedynie
to, ze zasady te odnoszg si¢ do ogolnego postgpowania administracyjnego i obowiazujg w nim
w pelnym zakresie (Komentarz, 1995, s. 52). Zagadnienie stosowania zasad ogolnych w pozo-
stalych postepowaniach uregulowanych w Kodeksie jest powigzane z zakresem stosowania
do tych postepowan przepisow ogdlnego postepowania administracyjnego. Nalezy przyjaé,
ze zasady ogolne stosuje sie odpowiednio w postepowaniach wymienionych w art. 1 pkt 214,
w postepowaniu w sprawach skarg i wnioskéw (dziat VIII) oraz w postepowaniu w sprawach
ubezpieczen spotecznych (art. 181). W zwigzku z tym wypada odnotowa¢ poglad Z. Janowi-
cza (Komentarz, 1995, s. 52), ze w postepowaniu w sprawach wydawania zaswiadczen moga
i powinny mie¢ zastosowanie ,,oprocz oczywistych zasad praworzadnosci i pisemnoéci [...]
zasady: uwzgledniania z urzedu interesu panstwowego i spolecznego oraz stusznego interesu
obywateli (art. 7), dochodzenia prawdy obiektywnej (art. 7), poglebiania zaufania obywateli
do organdw panstwa (art. 8), poglebiania $wiadomosci i kultury prawnej obywateli (art. 8),
udzielania pomocy prawnej (art. 9 zd. 2), szybkosci i prostoty (art. 12)”.
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Rozdzial 2. Zasady ogélne Art. 5

. Zasady ogdlne stosuje sie w tzw. postepowaniach wylgczonych (art. 3 § 2 1 3), jezeli przepisy
regulujgce je odsytaja do Kodeksu. W przypadku zas, gdy przepisy normujace postepowania
wylaczone nie zawierajg odestania do Kodeksu, dopuszcza si¢ w pismiennictwie odpowiednie
(positkowe) stosowanie zasad ogolnych, gdy w powyzszych postepowaniach brak odrebnego
uregulowania okreslonych zagadnien (E. Iserzon [w:] Komentarz, 1970, s. 333: ,,0g6lne zasa-
dy postepowania sformulowane w k.p.a. moga mie¢ znaczenie wytycznych interpretacyjnych
réwniez w dziedzinach wylaczonych”).

. W kwestii stosowania zasad ogdlnych w procesie stosowania i wykladni administracyjnego
prawa materialnego stanowisko doktryny i orzecznictwa nie jest jednolite. Wedlug J. Borkow-
skiego ,,zasady ogolne ustanawiajg rowniez szczegdlnie doniosle, wiazace dyrektywy w zakre-
sie wyktadni prawa materialnego i prawa procesowego. Z tresci ich wynika obowiazek organu
takiego stosowania prawa materialnego i prawa procesowego, azeby w rozstrzygnieciu sprawy
co do istoty oraz w trybie postepowania zachowaé wszystkie ustanowione w art. 6-16 zasady
ogolne” (Komentarz, 1989, s. 58). Bardziej umiarkowane stanowisko zajmuje Z. Janowicz, kto-
rego zdaniem ,,zasady ogdlne postepowania administracyjnego odnoszg si¢ po czesci takze

do stosowania, w tym wyktadni prawa materialnego” (Komentarz, 1995, s. 55). Odmienne

stanowisko przedstawia W. Dawidowicz, ktory uzasadnia je odrgbnoscig prawa materialnego

i prawa procesowego. Jego zdaniem, ,jezeli staniemy na powszechnie przyjetym stanowisku,
ze w sferze stosowania prawa przepisy prawa procesowego maja, w stosunku do prawa ma-
terialnego, znaczenie instrumentalne - to chyba nie do pomyélenia jest jakiekolwiek «ksztal-
towanie» prawa administracyjnego przez prawo procesowe” (Zarys procesu, 1989, s. 49-50).
Z kolei w orzecznictwie sagdowym stwierdza sie, ze: ,,1. W obowiazujacym stanie prawnym

tzw. uznanie administracyjne utracilo swoj dotychczasowy charakter. Zakres swobody orga-
nu administracji, wynikajacy z przepisow prawa materialnego, jest obecnie ograniczony ogol-
nymi zasadami postegpowania administracyjnego, okreslonymi w art. 7 i innych przepisach

k.p.a. 2. Zasada postegpowania administracyjnego wyrazona w art. 7 k.p.a. oznacza, ze tre$¢
i zakres ochrony stusznego interesu indywidualnego w dzialaniach organéw administracji

siegaja do granic kolizji z interesem spolecznym, bedacym w panstwie socjalistycznym war-
toscig nadrzedng. 3. Wyrazona w art. 7 k.p.a. zasada postepowania administracyjnego odnosi

si¢ w réwnym stopniu do zakresu i wnikliwosci postgpowania wyjasniajacego i dowodowego,
jak i do stosowania norm prawa materialnego, to jest do caloksztattu przepisow prawnych

stuzacych «zafatwieniu sprawy». 4. Organ administracji, dzialajacy na podstawie przepisow
prawa materialnego przewidujacych uznaniowy charakter rozstrzygniecia, jest obowigzany -
zgodnie z zasadg z art. 7 k.p.a. — zalatwi¢ sprawe w sposdb zgodny ze stusznym interesem

obywatela, jesli nie stoi temu na przeszkodzie interes spoteczny ani nie przekracza to moz-
liwosci organu administracji wynikajacych z przyznanych mu uprawnien i srodkéw” - wy-
rok NSA w Warszawie z 11.06.1981 r., SA 820/81, ONSA 1981/1, poz. 57, z glosa J. Letowskie-
go, OSPiKA 1982/1-2, poz. 22. ,,Zasady ogdlne postepowania administracyjnego, wyrazone

m.in. w art. 7-11 k.p.a., sg integralng czeécia przepisow regulujacych procedure administra-
cyjng i s3 dla organéw administracji wigzace na réwni z innymi przepisami tej procedu-
ry, przy czym tre$¢ art. 7 jest nie tylko zasada dotyczaca sposobu prowadzenia postepowa-
nia, lecz w rownym stopniu wskazéwka interpretacyjng prawa materialnego, na co wskazuje

zwrot zobowigzujacy organy «do zalatwienia sprawy» zgodnie z t3 zasadg” - wyrok NSA
w Warszawie z 4.06.1982 r., I SA 258/82, ONSA 1982/1, poz. 54, z glosa E. Ochendowskiego,
OSPiKA 1983/6, poz. 137,
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Art. 5 Dzial I. Przepisy ogdlne

. W kwestii zastosowania zasad ogdlnych w procesie stosowania i wykladni administracyjnego
prawa materialnego nalezy opowiedzie¢ si¢ prima facie za niedopuszczalno$cia nadawania
zasadom ogdlnym waloru wiazacych dyrektyw interpretacyjnych prawa materialnego, a juz
zwlaszcza przyznawania takiego waloru wszystkim zasadom. Nie ulega bowiem watpliwosci,
ze sposrod zawartych w art. 6-16 zasad ogdlnych za dyrektywe wykladni prawa material-
nego moze stuzy¢ jedynie zasada uwzgledniania z urzedu interesu publicznego i stusznego
interesu strony, jednakze tylko wtedy, gdy organ administracji publicznej dziala na podsta-
wie uznania. W przypadku za$ decyzji zwigzanych uwzglednianie tej zasady wydaje sie by¢
niedopuszczalne. W konsekwencji za dyskusyjne nalezy uzna¢ postulaty poszerzenia zakresu
oddzialywania zasad proceduralnych na proces interpretacji norm prawa materialnego nawet
wowczas, gdy ogranicza si¢ liczbe tych zasad do zasad o charakterze ,materialnym”™ prawo-
rzadnoéci, uwzgledniania z urzedu interesu spofecznego i stusznego interesu obywateli oraz
poglebiania zaufania obywatela do organdw panstwa. Nie ma bowiem potrzeby przenoszenia
zasad procesowych do procesu interpretacji prawa materialnego, skoro funkcje omawianych
zasad w procesie wykladni prawa materialnego mogg spetnia¢ zasady konstytucyjne, z ktd-
rych mozna wywies¢ analogiczne konsekwencje (wskazowki), jakie wynikaja z wymienionych
wyzej zasad.

. Zagadnienie stosowania w postepowaniu administracyjnym niektérych podstawowych za-
sad ustroju panstwa wyrazonych w Konstytucji RP jest zlozone i wiaze si¢ z zagadnieniem
dopuszczalnosci stosowania przepiséw Konstytucji RP przez organy administracji publicz-
nej (zob. komentarz do art. 6). W tym miejscu wypada przytoczy¢ wyrok NSA w Warsza-
wie z 26.10.1984 r., IT SA 1161/84, ONSA 1984/2, poz. 97, z glosa J. Borkowskiego i z glosa
A. Jaroszynskiego, OSPiKA 1986/3, poz. 48, w ktorym stwierdzono, ze: ,,1. Fundamentalna
zasadg, na jakiej opiera si¢ nasz system prawny, jest zasada rownosci obywateli wobec pra-
wa. Zasada ta wprawdzie nie zostala wyrazona odr¢bnie w przepisach prawa materialnego
i postepowania administracyjnego, wynika jednak ona z art. 67 ust. 2 Konstytucji PRL i -
jak kazda zasada konstytucyjna - musi by¢ przestrzegana na gruncie wszystkich dziedzin
prawa polskiego, a w sferze prawa administracyjnego oznacza, ze w takim samym stanie
faktycznym powinny zapada¢ decyzje administracyjne tej samej tresci”; por. tez wyrok NSA
w Warszawie z 26.11.1991 r., I SA 937/91, ONSA 1993/1, poz. 10: ,Nie jest dopuszczalna taka
interpretacja jakiegokolwiek przepisu prawa, ktéra by naruszata zagwarantowane konstytu-
cyjnie prawa obywatelskie lub byta sprzeczna z ratyfikowanymi przez Polske aktami mie-
dzynarodowymi, a takze pozostawala w sprzecznoéci z innymi przepisami obowiazujacych
ustaw”. Za posrednim stosowaniem Konstytucji RP przez organy podatkowe opowiedziat
sie NSA w Poznaniu w wyroku z 14.02.2002 r., I SA/Po 461/01, OSP 2003/2, poz. 17, z glosa
R. Hausera i A. Kabata oraz glosa J. Mikolajewicza, stwierdzajac, ze: ,Organy podatkowe, sto-
sujac przepisy prawa podatkowego stosownie do art. 7 Konstytucji RP, dzialaja na podstawie
i w granicach prawa. Zgodnie z art. 8 Konstytucji RP, Konstytucja jest najwyzszym prawem
Rzeczypospolitej, a jej przepisy stosuje si¢ bezposrednio. Organy podatkowe, majac watpli-
wosci co do konstytucyjnosci przepiséw wykonawczych i ich zgodnoéci z ustawa podatkowa,
powinny w trakcie postepowania podatkowego podja¢ w tym zakresie stosowne dzialania
prawne, a nie odsyla¢ podatnika po zakonczeniu postepowania administracyjnego na droge
postepowania przed Trybunalem Konstytucyjnym”. Odmienne stanowisko w tej kwestii zajat
NSA w wyroku z 16.05.2006 r., I FSK 816/05, LEX nr 282647, zgodnie z ktérym ,,przepis art. 8
ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej [...], z ktérego wynika, ze przepisy Konstytucji stosuje si¢
bezposrednio, chyba ze Konstytucja stanowi inaczej, nie oznacza, ze kazdy organ czy pod-
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10.

11.

Rozdzial 2. Zasady ogélne Art. 5

miot stosujacy prawo moze samodzielnie dokonywa¢ oceny zgodnosci z ustawg zasadnicza
przepisoéw powszechnie obowigzujacych i odmawia¢ ich stosowania, jesli uzna je za stojace
w kolizji z Konstytucja”. Por. tez wyrok WSA w Warszawie z 9.11.2005 r., ITI SA/Wa 2426/05,
LEX nr 198985, w ktérym stwierdzono, ze: ,,Bezposrednio$¢ stosowania Konstytucji nie ozna-
cza kompetencji do kontroli konstytucyjnosci obowigzujacego ustawodawstwa przez sady
i inne organy powotane do stosowania prawa, jako Ze tryb tej kontroli zostal jednoznacznie
uksztaltowany przez sama ustawe zasadnicza’”.

. Organy administracji publicznej sa obowigzane przestrzega¢ wigzacego Rzeczpospolita Polska

prawa miedzynarodowego (art. 9 Konstytucji RP) (zob. wyrok NSA w Lodzi z 26.03.2003 .,
I SA/Ed 1707/02, ONSA 2004/1, poz. 37).

Zasadami ogélnymi Kodeksu postepowania administracyjnego nie sa zasady ogolne pra-
wa cywilnego. W wyroku NSA we Wroclawiu z 22.09.1983 r., SA/Wr 367/83, ONSA 1983/2,
poz. 75; POP 1994/2, poz. 46, trafnie przyjeto, ze: ,1. Artykul 5 k.c. wytycza granice, w ja-
kich osoba uprawniona moze czyni¢ uzytek z przystugujacego jej prawa; ze wzgledu jednak
na swa przynaleznos¢ do systemu prawa cywilnego klauzula zgodnoéci z zasadami wspotzy-
cia spolecznego nie moze by¢ stosowana w ocenie uprawnien lub obowiazkow powstajacych
w obszarze normowanym przepisami prawa administracyjnego badz finansowego, w ktorych
nie wystepuje jej odpowiednik. 2. «Zasady wspélzycia spolecznego» moga by¢ w postepowa-
niu administracyjnym uwzglednione wéwczas, gdy odsytaja do nich szczegélne przepisy pra-
wa’; por. takze wyrok NSA w Warszawie z 15.12.1987 r., I SA 177/87, ONSA 1987/2, poz. 88,
w wyroku NSA w Poznaniu z 18.12.1984 r., SA/Po 1028/84, LEX nr 1688552.

Kodeks nie wyodrebnia zasad ogélnych w osobnych przepisach ani tez nie oznacza tych za-
sad okreslonymi nazwami (Komentarz, 1995, s. 45). Sklania to doktryne do oznaczania tych
samych tre$ciowo zasad réznymi nazwami i proponowania rozmaitych klasyfikacji i typolo-
gii zasad ogdlnych. W tym sensie trafne jest spostrzezenie W. Dawidowicza, ze ,,gdy chodzi
o nomenklature zasad ogdlnych, trzeba stwierdzi¢, ze art. 4-12 [obecnie art. 6-16 - A-W.]
zawierajg w sobie jedynie tresci tych zasad, stad tez mozna uwaza¢, ze sprawa takiego czy in-
nego nazwania poszczegdlnej zasady pozostaje kwestig otwarta” (Ogélne postgpowanie, 1962,
s. 100). W istocie trudno jest rozstrzygna¢, czy za nazwaniem zasady zawartej w art. 6 zasada
praworzadnosci (Komentarz, 1995, s. 52), zasada legalnosci i praworzadnosci (Ogdlne postepo-
wanie, 1962, s. 101, 104) przemawiaja glebsze racje filozoficzno-prawne, czy tez inne wzgledy.
W pi$miennictwie prezentowane sg rozmaite klasyfikacje zasad ogdlnych, np. ,,zasady doty-
czace podmiotdw postepowania — zasady dotyczace tresci postepowania — zasady dotyczace
formy postepowania - zasady dotyczace rozstrzygnie¢ zapadlych w postepowaniu” (Zarys
procesu, 1989, s. 37); typologia zasad - zob. K. Ziemski, Zasady ogélne postepowania admini-
stracyjnego, Poznan 1989, rozdziat V. Praktyczna doniostos¢ tych klasyfikacji nie jest znacz-
na, jezeli wezmie sie pod uwage niejasnos¢ lub brak kryteriow wyodrebnienia okreslonych
grup zasad ogdlnych. Ponadto z punktu widzenia teorii praworzadnego stosowania prawa
i ujecia zasad ogoélnych jako norm prawnych brak podstaw do przyznawania niektérym zasa-
dom ogolnym statusu zasad podstawowych (metazasad) o donioslejszym znaczeniu prawnym
i redukowaniu znaczenia pozostatych zasad do zasad techniczno-procesowych czy komple-
mentarnych. Wszystkie zasady ogélne zawarte w art. 6-16 jako normy prawne sg prawnie
réwnorzedne i naruszenie ktdrejkolwiek z nich rodzi odpowiednie skutki proceduralne. Od-
miennie NSA w wyroku z 30.03.2017 r., IT GSK 1953/15, LEX nr 2305568, w ktérym stwier-
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12.

13.

Art. 5 Dzial I. Przepisy ogdlne

dzit, ze: ,Realizacja zasady praworzadnosci wyrazonej w art. 7 Konstytucji RP i art. 6 k.p.a.
jest warto$cig wyzszg niz przestrzeganie innej zasady ogolnej, wyrazonej w art. 16 § 1 k.p.a.,
czyli zasady trwalosci rozstrzygnie¢ administracyjnych”.

Pismiennictwo przypisuje zasadom ogélnym wypelnianie réznorodnych funkeji: ,,1. ujedno-
licanie praktyki stosowania prawa administracyjnego, 2. sterowanie dzialaniami podejmo-
wanymi w ramach uznania administracyjnego, 3. pelnienie roli dyrektyw interpretacyjnych,
4. zapewnienie elastycznoéci podejmowanych na podstawie przepisow dzialan, 5. wypel-
nianie luk w prawie administracyjnym oraz 6. wyznaczanie kierunku pracom legislacyj-
nym” (J.P. Tarno, Zasady ogélne k.p.a. w orzecznictwie Naczelnego Sgdu Administracyjnego,
SPE 1986/36, s. 63). Znaczenie zasad ogélnych w procesie stosowania i wykladni prawa wy-
nika z istoty tych zasad, ktére wyrdzniaja si¢ sposréd innych regul: ,,(a) miejscem w hierar-
chicznej strukturze prawa, (b) stosunkiem do innych regul, (c) rola w konstrukgji instytucji
prawnej oraz (d) innymi ocenami spoleczno-politycznymi” (J. Wréblewski, Sgdowe stoso-
wanie prawa, Warszawa 1988, s. 137). Z wyrdznienia zasad prawa i regul prawa wynikaja,
zdaniem J. Wréblewskiego, dyrektywy interpretacyjne (J. Wréblewski, Sgdowe..., s. 137):

1) ,w razie sprzecznosci przepisu z zasada systemu prawa nalezy tak ustali¢ znaczenie in-
terpretowanego przepisu, by nie byt on z tg zasadg sprzeczny” (jako konsekwencja pierw-
szenstwa zasady prawa przed ,,zwyklymi” regulami prawa);

2) yjezeli na gruncie wykladni jezykowej istnieja watpliwoéci co do znaczenia przepisu
prawnego, nalezy wybra¢ takie ustalenie, ktore jest zgodne z zasadami czeéci systemu
prawa i systemu prawa, do ktdrego interpretowany przepis nalezy”;

3) »jezeli interpretator powoluje zasade systemu prawa (lub jego czgéci), to powinien okre-
$li¢ te zasade przez wskazanie konkretnego przepisu lub ich grupy zawierajacej dang
zasade lub tez, z ktorych ta zasada wynika na gruncie przyjetych regut inferencyjnych”.

Wskazane reguly interpretacyjne nalezy stosowaé w sytuacji, gdy:

1) organ administracji publicznej stwierdzi sprzecznos¢ przepisu Kodeksu z zasada wyra-
zong w art. 6-16 oraz

2) na gruncie wykladni jezykowej przepisu Kodeksu powstaje watpliwo$¢ co do znaczenia
tego przepisu; w kazdym przypadku organ administracji publicznej powinien wskazaé
przepis art. 6-16, zawierajacych zasade, na ktdrg sie powoluje.

Zasady proceduralne obowiazuja we wszystkich fazach postepowania administracyjnego
i we wszystkich jego instancjach. Organy administracji publicznej sa zobowigzane do ich
wspolstosowania z innymi przepisami Kodeksu postepowania administracyjnego, ktére po-
zostaja w merytorycznym i funkcjonalnym zwiazku z jedna lub kilkoma zasadami. Narusze-
nie przez organy administracyjne zasad proceduralnych w polaczeniu z naruszeniem kon-
kretnego przepisu Kodeksu postepowania administracyjnego zawsze skutkuje wadliwoécia
decyzji administracyjnej. W odniesieniu do przepiséw o postepowaniu administracyjnym
za razgce ich naruszenie nalezy uwazaé oczywiste niezastosowanie lub nieprawidlowe za-
stosowanie zasad ogdlnych postepowania administracyjnego, okre§lonych w art. 6-11 k.p.a.,
w stopniu powodujacym istotne ograniczenie uprawnien strony w postepowaniu (wyrok NSA
w Warszawie z 8.06.1983 r., I SA 355/83, ONSA 1983/1, poz. 40). Takze naruszenie przepisu
Kodeksu postepowania administracyjnego mozna w kazdym przypadku powigzaé z jedno-
czesnym naruszeniem prawnej zasady proceduralnej, np. naruszenie przepiséw o postepo-
waniu dowodowym jest rOwnoznaczne z naruszeniem zasady prawdy obiektywne;.
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14.

15.

Rozdzial 2. Zasady ogélne Art. 5

Zasady ogolne postepowania administracyjnego sa zawarte w przepisach powszechnie obo-
wigzujacych, a zatem prawnie wigzg organy administracji publicznej w procedurze stosowania
i wykfadni przepiséw postepowania administracyjnego. Zagadnienie jest sporne, ale nalezy
ostatecznie przyjaé, ze przepisy nie sg dostatecznie sprecyzowane dla potrzeb rozstrzygnie-
cia, a zatem nie spelniajg konstytucyjnego wymagania nalezytej okreslono$ci, a w rezultacie
nie mogg by¢ wylaczng i jedyna podstawg decyzji administracyjnej. Paradygmatem jest tu
zasada praworzadnosci, ktéra jako taka nie jest samodzielng podstawg prawng decyzji, ale
po pierwsze — stanowi regule interpretacyjna przepisow Kodeksu postepowania administra-
cyjnego, po drugie - jest wzorcem oceny przepisoéw szczegélowych Kodeksu postepowa-
nia administracyjnego. Sytuacja typowa jest wspolstosowanie przepisow Kodeksu postepo-
wania administracyjnego, zawierajacych przepisy szczegélne z tymi przepisami (wyrok TK
222.03.2000 r., P 12/98, OTK 2000/2, poz. 67; por. wyrok NSA z 13.06.2017 r., 1 OSK 2202/15,
LEX nr 2331253 - ,[...] zasady ogdlne wyznaczaja pozadany wzorzec dziatania organu pro-
wadzgcego postepowanie i muszg by¢ stosowane wespdt z innymi, szczegdlowymi przepisa-
mi Kodeksu postepowania administracyjnego, ktore je konkretyzuja. Zasady te pelnig role
dyrektyw interpretacyjnych w stosunku do pozostatych przepisow k.p.a., co oznacza, ze te
ostatnie powinny by¢ interpretowane tak, aby nie doznaly uszczerbku wartosci wynikajace
z zasad ogdlnych”.

Organy administracji publicznej sa prawnie zwigzane zasadami ogélnymi prawa unijnego
przy zalatwianiu spraw unijnych. Ogélne zasady prawa unijnego zostaly sformulowane przez
Trybunat Sprawiedliwosci, ktory czerpat inspiracje z nastepujacych zrodet:

1) tradycji konstytucyjnej wspdlnej dla panstw cztonkowskich;

2) umo6w miedzynarodowych, ktérych stronami sg panstwa czlonkowskie, w tym zwlaszcza

EKPC;

3) traktatow zalozycielskich.
Ogoélne zasady prawa unijnego wywiedzione z systeméw prawnych panstw cztonkowskich
majg charakter ,zasad konstytucyjnych” i jako takie s3 wigzace dla Unii oraz panstw czton-
kowskich. Zasady te majg charakter zasad prawa publicznego, odnosza si¢ bowiem do relacji
miedzy jednostka a wladza publiczng, reprezentowang przez Unie lub przez pafistwa czton-
kowskie. Do tej grupy zasad prawa unijnego zalicza si¢ w szczegdlnosci zasadg rownosci, za-
sade proporcjonalnosci, zasadg pewnosci prawa, zasadg ochrony zaufania, prawo do obrony.
Europejska konwencja o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci ma szczegélnie
donioste znaczenie dla ksztaltowania si¢ w orzecznictwie Trybunaltu Sprawiedliwosci zasad
ogolnych, ktore w istocie sa réwnoznaczne z budowaniem wspélnotowego/unijnego katalogu
praw czlowieka, ktorych nie przewidywaly traktaty zalozycielskie. Obecnie prawa cztowieka
sa okre$lone pozytywnie w Karcie praw podstawowych Unii Europejskiej, ktora ma moc réw-
ng traktatom, jednakze zakres stosowania Karty w polskim porzadku prawnym byl ograni-
czony wskutek przyjecia przez Polske tzw. polsko-brytyjskiego Protokotu (nr 30) w sprawie
stosowania Karty praw podstawowych Unii Europejskiej do Polski i Zjednoczonego Kro-
lestwa (zob. K. Kowalik-Banczyk, Konsekwencje przyjecia protokotu polsko-brytyjskiego do-
tyczgcego stosowania Karty Praw Podstawowych [w:] Karta Praw Podstawowych w europej-
skim i krajowym porzgdku prawnym, red. A. Wrobel, Warszawa 2009, s. 131-151). Znaczenie
prawne tego ograniczenia zostalo ostabione w rezultacie wyroku Trybunatu Sprawiedliwosci
z21.12.2011 r., C-411/10 1 C-493/10, N.S. (C-411/10) przeciwko Secretary of State for the Home
Department i M.E. (C-493/10), A.S.M., M.T,, K.P,, E.H. przeciwko Refugee Applications Com-
missioner, Minister for Justice, Equality and Law Reform, EU:C:2011:865, w ktorym jedno-
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16.

17.

Art. 6 Dzial I. Przepisy ogdlne

znacznie stwierdzono, ze - po pierwsze — protokot ,nie podwaza zastosowania karty wobec
Zjednoczonego Krolestwa czy wobec Polski”, a po drugie - ,art. 1 ust. 1 protokotu (nr 30)
potwierdza tres¢ art. 51 karty dotyczacego jej zakresu stosowania, a nie ma na celu zwolnienia
Rzeczypospolitej Polskiej i Zjednoczonego Krolestwa z obowigzku przestrzegania postanowien
karty ani uniemozliwienia sagdom i trybunatlom w tych panstwach cztonkowskich czuwania
nad przestrzeganiem tych postanowien” (zob. A. Wrobel [w:] Karta Praw Podstawowych Unii
Europejskiej. Komentarz, red. A. Wrébel, Warszawa 2013, komentarz do art. 51, s. 1316 i n.).
Ogolne zasady prawa unijnego stanowig wskazdowki interpretacyjne dla sagdéw panstw
czfonkowskich w zakresie wykfadni przepiséw prawa wewnetrznego tych panstw wykonuja-
cych przepisy prawa wspolnotowego. Naruszenie zasady ogolnej prawa unijnego przez organ
administracji publicznej moze spowodowa¢ wadliwos¢ decyzji administracyjne;.

W teorii prawa wyrdznia si¢ zasady (principles) i reguly (rules), przy czym nalezy przyjaé,
ze zaréwno zasady, jak i reguly s3 normami prawnymi, poniewaz nakazuja pewne zacho-
wanie. W tym sensie zasady sg albo wyrazone wprost w normach prawnych, albo z nich
wywiedzione w drodze wykladni. Podstawowa réznica miedzy zasadami a regulami polega
na tym, ze zasady s normami tego rodzaju, ktore nakazuja, aby co$ zostalo zrealizowane,
w danych warunkach faktycznych i prawnych - w relatywnie najwyzszym mozliwym roz-
miarze; zasady sg zatem nakazami optymalizacyjnymi, ktore cechujg si¢ tym, ze moga by¢
zrealizowane w réznym stopniu. Tymczasem reguly sa normami, ktére moga albo nie moga
by¢ zrealizowane. Gdy regufa obowiazuje, nakazane jest czynienie tego, czego regula wyma-
ga — ani mniej, ani wigcej (R. Alexy, Theorie der Grundrechte, Baden-Baden 1994, s. 7-76).
Powyzsze ustalenia teoretyczne majg ograniczone zastosowanie w stosunku do zasad ogdl-
nych postepowania, ktére w polskim systemie postepowania administracyjnego sa bardziej
zblizone do regut w tym sensie, Ze w mniejszym stopniu sg nakazami optymalizacyjnymi
i powinny by¢ w istocie zrealizowane w tym samym lub w zblizonym stopniu co reguly.

Katalog zasad ogdlnych ogoélnego postepowania administracyjnego jest ograniczony regu-
lacja w rozdziale 2 Kodeksu i w tym sensie jest katalogiem zamknietym. Pismiennictwo
i orzecznictwo rekonstruujg dosy¢ swobodnie tres¢ zasad ogolnych i w ten sam sposéb na-
daja im nazwy, co powoduje, ze katalog ten jest jednak zmienny (por. W. Pigtek, Klasyfikacja
zasad ogolnych postepowania administracyjnego [w:] System Prawa Administracyjnego Pro-
cesowego, t. 2, cz. 2, Zasady ogélne postepowania administracyjnego, red. J.P. Tarno, W. Pig-
tek, Warszawa 2018, s. 266 i n.). Do zasad ,,niewyrazonych wprost w przepisach Rozdziatu 2
Dziatu I kp.a” zalicza si¢ miedzy innymi nastepujace zasady: sprawiedliwoéci procedural-
nej, aktywnosci procesowej oraz ciaglosci postepowania administracyjnego (W. Piatek, Kla-
syfikacja zasad..., s. 276), jawnosci postepowania administracyjnego, wywiedziona ,z za-
wartego w Kodeksie postepowania administracyjnego zasad ogélnych” (A. Kedzior, Jawnos¢
i transparentnos¢ postepowania administracyjnego, PPPubl. 2018/1, s. 44).

Art. 6. [Zasada praworzadnosci]

Organy administracji publicznej dziatajg na podstawie przepiséw prawa.

. Zawarta w art. 6 zasada ogdlna jest okreslana w piémiennictwie i orzecznictwie sadowym

jako zasada praworzadnosci lub legalnosci. Zasada praworzadnosci (legalnosci) jest szeroko
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dyskutowana w pi$miennictwie, gdzie ujmuje sie ja badz jako zasade systemu prawa (zasada
konstytucyjna), badz jako zasade czesci systemu prawa (np. zasada praworzadnoséci admini-
stracji), samo za$ pojecie praworzadnosci lub legalnosci jest wysoce sporne i uwiklane ideo-
logicznie, aksjologicznie i politycznie.

. Przepis art. 6 statuuje zasade praworzadnoéci w waskim i wlasciwym znaczeniu tego sto-
wa jako przestrzeganie prawa przez organy administracji publicznej. Takie rozumienie tej
zasady najbardziej odpowiada konstytucyjnemu ujeciu zasady praworzgdnoséci wyrazonej
wart. 7 Konstytucji RP, zgodnie z ktérym organy administracji dzialaja na podstawie i w gra-
nicach prawa. Nalezy mie¢ ponadto na uwadze, ze z konstytucyjna zasada praworzadnosci
powiazane s3 merytorycznie i funkcjonalnie zasada panstwa prawnego oraz wynikajace z niej
niektore zasady szczegolowe, jak np. zasada poprawnej legislacji czy zasada sprawiedliwo-
$ci proceduralnej (zob. nizej teza 4). Dla oceny zgodnosci sformulowania okreslonego prze-
pisu prawa z wymaganiami poprawnej legislacji istotne sa przy tym trzy ogélne zalozenia.
Po pierwsze, kazdy przepis powinien by¢ sformutowany w sposéb pozwalajacy jednoznacznie
ustali¢, kto i w jakiej sytuacji podlega ograniczeniom. Po drugie, przepis powinien by¢ na tyle
precyzyjny, aby zapewnione byly jego jednolita wykltadnia i jednolite stosowanie. Po trze-
cie, przepis powinien by¢ tak ujety, aby zakres jego zastosowania obejmowal tylko te sytua-
cje, w ktorych dzialajacy racjonalnie ustawodawca zamierzal wprowadzi¢ regulacje ograni-
czajacg korzystanie z konstytucyjnych wolnosci i praw (wyrok TK z 21.04.2009 r., K 50/07,
OTK-A 2009/4, poz. 51). Nakaz poprawnej legislacji ,jest funkcjonalnie zwigzany z zasadami
pewnosci i bezpieczenstwa prawnego oraz ochrony zaufania do panstwa i stanowionego przez
nie prawa. Zasady te nakazujg, aby przepisy prawa byty formulowane w sposéb precyzyjny
i jasny. Warunek jasnoéci oznacza obowiazek tworzenia przepisow klarownych i zrozumia-
tych dla ich adresatow, ktorzy od racjonalnego ustawodawcy moga oczekiwaé stanowienia
norm prawnych niebudzacych watpliwosci co do tresci naktadanych obowigzkow i przyzna-
wanych praw. Zwigzana z jasno$cig precyzja przepisu winna przejawia¢ sie w konkretnosci
nakladanych obowiazkéw i przyznawanych praw, tak by ich tres¢ byla oczywista i pozwalala
na ich wyegzekwowanie” (wyrok TK z 23.10.2007 r., P 28/07, OTK-A 2007/9, poz. 106).

. Przepis art. 6 okre$la zasad¢ praworzadnoéci stosowania prawa przez organy administracji
publicznej. W tym ujeciu praworzadno$¢ oznacza zgodno$¢ z normami (przepisami) prawa
obowigzujacego (J. Wréblewski, Wartosci a decyzje sgdowe, Ossolineum 1973, s. 65). Chodzi
tu wiec o zakres, w jakim normy prawne reguluja procedure podejmowania decyzji admini-
stracyjnej. Do norm tych nalezg w szczegdlno$ci normy prawa materialnego stosowane przez
organ administracji publicznej (podstawa normatywna decyzji) i normy proceduralne regu-
lujace poszczegolne fazy postepowania (podstawa proceduralna decyzji); por. J. Wréblewski,
Wartosci..., s. 65.

. W teorii prawa rozrdznia si¢ praworzadnos¢ formalng i praworzadnos¢ materialng. Prawo-
rzadno$¢ formalna (sadowego stosowania prawa) ujmuje sie jako ocene tej dziatalnosci, o ile
jest ona zgodna z prawem obowiazujacym. W ocenie tej moze chodzi¢ o warto$ciowanie
stosowania prawa ze wzgledu na jego warto$ci wewnetrzne, tj. wartoéci, ktore tkwig imma-
nentnie w stosowanej normie prawnej w tym sensie, ze dajg si¢ zrekonstruowa¢ na podstawie
analizy tej normy (J. Wroblewski, Wartosci..., s. 47, 76). Praworzadno$¢ materialna (sagdowe-
go stosowania prawa) polega na sformulowaniu oceny krytyczno-stosunkowej. W ocenie tej
chodzi o warto$ciowanie stosowanych norm prawnych ze wzgledu na zewnetrzne wartosci

Andrzej Wrébel 83


urn:act:du:2020::256(art(6))?created=Artur%2EZiemski:2020%2D05%2D05
urn:act:du:1997:78:483(art(7))?created=automat%5Flinkowanie:2020%2D04%2D01
urn:verd:TK:K 50%2F2007?data=2009%2D04%2D21&created=automat%5Flinkowanie:2020%2D04%2D01
urn:verd:TK:P 28%2F2007?data=2007%2D10%2D23&created=automat%5Flinkowanie:2020%2D04%2D01
urn:act:du:2020::256(art(6))?created=Artur%2EZiemski:2020%2D05%2D05

Art. 6 Dzial I. Przepisy ogdlne

stosowania prawa, tj. o rezultat oceny prawa obowiazujacego z punktu widzenia kryteriow
pozaprawnych. Jezeli normy te nie s uznane za warto$ciowe, to decyzja (sadowa) nie jest
uznana za praworzadng materialnie (J. Wroblewski, Wartosci..., s. 83). W tym miejscu nalezy
przyjaé, ze art. 6 wyraza praworzadno$¢ formalng, ktéra wyklucza wartoéciowanie stosowa-
nych przez organ administracji publicznej norm prawnych ze wzgledu na wartoéci pozapraw-
ne, lecz nie zakazuje temu organowi wartosciowania stosowanych norm ze wzgledu na warto-
$ci wewnetrzne, co ma szczegolnie doniosle znaczenie w kwestii bezposredniego stosowania
Konstytucji RP, ktéra wedlug art. 8 jest najwyzszym prawem Rzeczypospolitej Polskiej, oraz
wigzacych ja umow miedzynarodowych. Do takich wartosci wewnetrznych nalezy w szcze-
golnosci zasada sprawiedliwosci proceduralnej, wywodzona z art. 2, 7 i 31 Konstytucji RP
(zob. np. M. Bernatt, Sprawiedliwos¢ proceduralna w postepowaniu przed organem ochro-
ny konkurencji, Warszawa 2011, s. 63). Zasada sprawiedliwosci proceduralnej nie jest jed-
nak zasada ogolng w rozumieniu Kodeksu postepowania administracyjnego, lecz warto$cig
wewnetrzng, ktéra znajduje odzwierciedlenie w przepisach Kodeksu (zob. np. Z. Kmieciak,
Idea sprawiedliwosci proceduralnej w postepowaniu administracyjnym (zatoZenia teoretyczne
i doswiadczenia praktyki), PiP 1994/10, s. 59). Na te warto$¢ wewnetrzng skladajg si¢ ,,gwa-
rancje procesowe”, w tym prawo do wystuchania, prawo do réwnego uczestnictwa, prawo
do obrony, prawo do ochrony tajemnicy (przedsigbiorstwa) i innych informacji poufnych,
prawo do zaskarzenia i kontroli sgdowej (zob. M. Bernatt, Sprawiedliwosc..., s. 94). Jednakze
warto$ci te i gwarancje moga by¢ wywiedzione z innych zasad ogélnych Kodeksu niz zasa-
da praworzadnosci, tj. z zasady czynnego udzialu strony w postepowaniu i zasady sagdowe;j
kontroli decyzji administracyjnej (zob. komentarz do art. 10 i 16). Nie wydaje si¢ ponadto,
aby sprawiedliwo$¢ proceduralna jako warto$¢ wyrazata standard wyzszy niz zawarty ex-
plicite lub implicite w zasadach ogoélnych Kodeksu. Przeciwnie, biorac pod uwage rodowod
tej koncepciji 1 jej cel, a mianowicie sadowe budowanie w systemie common law standardu
sprawiedliwego postepowania (sagdowego) w sytuacji nieuregulowania prawnego zasad po-
stepowania administracyjnego w odno$nym systemie prawa (np. USA, Wielka Brytania),
nalezy przyjaé, ze standard przewidziany w polskiej procedurze administracyjnej zdecydo-
wanie przewyzszal i nadal przewyzsza anglosaski standard uciele$niany w konstrukeji pro-
cedural fairness (justice). W orzecznictwie sgdowym niektére przepisy Kodeksu sg jednakze
interpretowane jako stanowigce element sprawiedliwosci proceduralnej, np. instytucja wy-
taczenia organu lub cztonka organu orzekajacego i zasada dwuinstancyjnosci postepowania
(zob. np. postanowienie NSA (7) z 5.11.2007 r., IT OPS 3/07, LEX nr 1012167), gdy tymcza-
sem s3 one odzwierciedlone w odpowiednich zasadach Kodeksu. Szerokie odwolywanie sie
do sprawiedliwosci proceduralnej zamiast do odno$nych zasad ogélnych Kodeksu, w tym
zasady praworzadnosci, uzasadnia obawe, ze sprawiedliwo$¢ proceduralna jako atrakcyjne
i wygodne narzedzie ,,sprawiedliwo$ciowego” korygowania przepisow o postepowaniu admi-
nistracyjnym doprowadzi do stopniowego redukowania znaczenia przynajmniej niektérych
zasad ogdlnych Kodeksu w procesie stosowania i wykladni przepiséow Kodeksu, co nalezy
oceni¢ zdecydowanie negatywnie. Ponadto idea sprawiedliwosci proceduralnej jest konstruo-
wana w orzecznictwie sgdowym jako w zasadzie element prawa do sadu, nie za$ jako element
struktury i funkcji postepowania administracyjnego. W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego
pojecie sprawiedliwosci proceduralnej nie ma $cisle sprecyzowanego znaczenia. ,Do pod-
stawowych elementow prawa do sadu w tym zakresie nalezy: prawo do bycia wystuchanym
(wyrok z 12.03.2002 r., sygn. P 9/01, OTK ZU nr 2/A/2002, poz. 14); rozpoznawanie spraw
musi odbywac¢ si¢ w taki sposdb, aby uczestnicy postepowania mieli mozno$¢ wziecia w nim
udziatu (wyrok z 17.09.2002 r., sygn. SK 35/01, OTK ZU nr 5/A/2002, poz. 60); obowigzek
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ujawniania w sposob czytelny motywow rozstrzygniecia, co ma zapobiega¢ jego dowolnosci
i arbitralnoéci; zapewnienie uczestnikowi postepowania przewidywalnosci jego przebiegu.
Sprawiedliwa procedura sadowa powinna zapewnia¢ stronom uprawnienia procesowe sto-
sowne do przedmiotu prowadzonego postepowania” (wyrok TK z 20.11.2007 r., SK 57/05,
OTK-A 2007/10, poz. 125).

. Zgodnie z art. 107 § 1 decyzja administracyjna wydana przez organ administracji publicznej
powinna mie¢ podstawe prawng (podstawa normatywna i podstawa proceduralna). Organ
stosujacy prawo musi zatem ustali¢ obowigzywanie przepiséw, na ktdre sie powotuje, uzasad-
niajac swa decyzje. Pojecie obowiazywania prawa jest sporne. Zgodnie z pojeciem obowigzy-
wania systemowego, ktore przyjmuje na uzytek tego komentarza, dany przepis obowiazuje,
jezeli spetnione sg nastepujace warunki: ,,(a) zostal ustanowiony zgodnie z przepisami obo-
wiazujacymi w danym systemie prawa i «wszed! w zycie»; (b) lub jest uznang konsekwencja
przepisow nalezacych do systemu; (c) nie zostal formalnie derogowany; (d) nie jest sprzeczny
z zadnym z przepisow obowiazujacych w systemie; (e) jezeli jest sprzeczny z jakim$ przepi-
sem obowigzujacym, to albo (ea) nie zostaje uznany za obowigzujacy na podstawie przyjetych
regul kolizyjnych, albo (eb) zostaje zinterpretowany w taki sposdb, ze przestaje by¢ sprzeczny
z przepisem obowigzujagcym w systemie prawa” (J. Wrdblewski, Sgdowe..., s. 96).

. Spelnienie warunku (a), Ze przepis stanowigcy podstawe decyzji administracyjnej zostal usta-
nowiony zgodnie z przepisami obowiazujacymi w systemie prawa i wszed! w zycie, wymaga
stwierdzenia, czy zostal wydany zgodnie z przepisami okreslajacymi kompetencje prawo-
tworczg organu oraz z przepisami okreslajacymi zasady i tryb procedury prawotworczej.
Z punktu widzenia przepisu art. 6, ktéry nakazuje organowi administracji publicznej dziata-
nie na podstawie przepiséw prawa (nalezycie ustanowionych), wymaga rozwazenia, czy for-
mulowanie ocen co do prawidlowosci ustanowienia podstawy prawnej decyzji moze naleze¢
do organu stosujacego ten przepis. Zagadnienie to jest wysoce sporne, z jednej bowiem stro-
ny badanie ,,dochowania trybu wymaganego przepisami dla wydania aktu” nalezy wpraw-
dzie do wlasciwo$ci Trybunalu Konstytucyjnego (art. 68 ustawy z 30.11.2016 r. o organizacji
i trybie postepowania przed Trybunalem Konstytucyjnym, Dz.U. poz. 2072), z drugiej jed-
nak trudno odméwi¢ prawa do takiej oceny sadom, ktére bedac zwigzane jedynie ustawa,
moga ocenia¢ prawidlowos¢ aktow podustawowych, a sady administracyjne takze prawidlo-
wos¢ aktow prawa miejscowego (art. 3 § 2 pkt 5 p.p.s.a.). Nalezy mie¢ jednakze na wzgledzie,
ze tylko Trybunat Konstytucyjny i sady administracyjne (te ostatnie jedynie w odniesieniu
do aktéw prawa miejscowego) moga orzec o niezgodnosci danego aktu z przepisami prawa
wyzszego rzedu ze skutkiem utraty mocy obowiazujacej zakwestionowanego aktu, podczas
gdy sady powszechne i sad administracyjny mogg jedynie odmowic¢ stosowania przepisow
aktéw podustawowych ustanowionych sprzecznie z prawem obowigzujacym, co oczywi-
$cie nie powoduje utraty mocy obowiazujacej tych przepiséw (zob. wyrok SN z 29.03.19%4 .,
IIT ARN 4/94, OSNAPiUS 1994/2, poz. 21: ,W sadowej kontroli decyzji administracyjnych
miesci sie w szczegolnosci kontrola legalnoéci i zgodnosci z ustawami podustawowych nor-
matywnych aktow wykonawczych. W tych ramach istnieje obowiazek sadu administracyj-
nego badania, czy przepis stanowiacy podstawe rozstrzygniecia o prawach i obowigzkach
stron postepowania administracyjnego znajduje oparcie w upowaznieniu ustawowym i nie
wykracza poza jego zakres oraz czy jest zgodny z normami ustawowymi, regulujacymi sto-
sunki prawne, stanowiace przedmiot rozstrzygniecia sprawy administracyjnej”. Por. wyrok
NSA z 14.02.2002 r., I SA/Po 461/01, OSP 2003/2, poz. 17, a takze wczesniejszy wyrok SN
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Art. 6 Dzial I. Przepisy ogdlne

z 28.11.1990 r., ITT ARN 28/90, OSP 1992/7-8, poz. 150, z glosa Z. Leonskiego, w ktérym
stwierdzono, ze: ,Dopuszczalne i mozliwe jest bezposrednie stosowanie w orzecznictwie sg-
dowym przepiséw obowigzujacej w Polsce ustawy zasadniczej, szczegolnie zas wowczas, gdy
stuzy to pelniejszej, szerszej i bardziej skutecznej ochronie praw obywateli”). Na tym tle wy-
daje sie watpliwe przyznanie organom administracyjnym uprawnienia do orzekania o zgod-
nosci stosowanego przepisu prawa z przepisami regulujagcymi zasady i tryb stanowienia prawa
i do odmowy zastosowania przepisu uznanego za nieobowigzujacy nawet wowczas, gdy sto-
sowanym przepisem jest przepis podustawowy. Zagadnienie moze by¢ sporne, jezeli uzna sie
uprawnienie organéw administracji publicznej do bezposredniego stosowania Konstytucji RP,
co jednak wydaje si¢ rozwigzaniem zbyt radykalnym, nieuwzgledniajacym specyficznych
zasad ustroju i funkcjonowania administracji publicznej, a takze to, ze tylko sady i sedzio-
wie s3 zwigzani ustawg i konstytucja. Podobnie w wyroku NSA z 13.06.2013 r., I OSK 15/12,
LEX nr 1328347, w ktérym stwierdzono, ze: ,Brak jest dostatecznych podstaw do przyjecia,
ze organy administracji sa uprawnione do oceny zgodnosci stosowanego przepisu prawa
z przepisami regulujacymi zasady i tryb stanowienia prawa oraz do odmowy zastosowania
przepisu uznanego za niezgodny z aktem normatywnym wyzszego rzedu, takze wtedy, gdy
chodzi o przepis podustawowy. Organy administracji publicznej, przestrzegajac zasady pra-
worzadnoéci, nie moga odmawia¢ stosowania obowiazujacych przepiséw, nawet wowczas,
gdy dostrzegaja ich niezgodno$¢ z ustawa lub Konstytucja, bowiem w przeciwienstwie do sa-
dow nie korzystaja z przymiotu niezawistosci”. Odmiennie zob. wyrok NSA z 17.11.2010 r.,
I OSK 107/10, LEX nr 744924: ,,Organy administracji stosownie do tresci art. 6 k.p.a. dzialaja
na podstawie przepisoéw prawa, za$ art. 8 Konstytucji RP wskazuje, ze jest ona najwazniej-
szym zrodlem prawa w Rzeczypospolitej Polskiej i nakazuje stosowanie jej bezposrednio, o ile
Konstytucja nie stanowi inaczej, co oznacza, ze organy administracji publicznej zwigzane sg
bezposrednio Konstytucjg, a w konsekwencji maja obowigzek odmowi¢ stosowania przepisow
prawa, ktdre stoja w sprzecznosci z ustawg zasadniczg”. Warto zwroci¢ uwage, Ze zgodnie
z wyrokiem ETS z 22.06.1989 r., C-103/88, Fratelli Constanzo przeciwko Comune di Milano,
EU:C:1989:256, pkt 31: zasada pierwszenstwa prawa wspdlnotowego, przeciwnie, zobowigzu-
je sad krajowy, a takze organ administracji krajowej do odstapienia od stosowania przepisu
prawa krajowego, ktory uwaza za sprzeczny z prawem wspdlnotowym. Stanowisko to jest
akceptowane w orzecznictwie sagdéw administracyjnych, zob. np. wyrok NSA z 20.05.2013 r.,
IT GSK 463/11, LEX nr 1558812, w ktérym stwierdzono m.in., Ze ,,Niedopelnienie tego obo-
wigzku notyfikacyjnego stanowi podstawe do przyjecia, Ze nienotyfikowane przepisy krajo-
we sg niezgodne z prawem unijnym. Ze wzgledu na zasade pierwszenstwa prawa unijnego
przed prawem krajowym przepisy prawa krajowego niezgodne z prawem unijnym nie moga
by¢ stosowane. Obowigzek niestosowania takich przepiséw dotyczy nie tylko sadow, ale row-
niez wszystkich organow rozstrzygajacych konkretne sprawy. Zakaz stosowania przepisu be-
dzie oznaczat niedopuszczalno$¢ wydania na jego podstawie jakiegokolwiek rozstrzygniecia”
(zob. M. Kopacz, Legalnos¢ dziatania organow administracji publicznej w postepowaniu admi-
nistracyjnym a kontrola tej legalnosci sprawowana przez sqdy administracyjne, ZNSA 2014/2,
s. 40-54.

Organy administracji publicznej nie majg natomiast kompetencji do dokonywania oceny
waznoéci (prawidlowosci) przepisow prawa unijnego. Dotyczy to nie tylko aktow prawa pier-
wotnego, lecz takze prawa pochodnego, tj. aktow prawnych ustanawianych przez instytucje
i organy Unii Europejskiej (wyrok ETS z 22.10.1987 r., 314/85, Foto-Frost przeciwko Haup-
tzollamt Liibeck-Ost, EU:C:1987:452).
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10.

11.

Rozdzial 2. Zasady ogélne Art. 6

Z kwestig wejscia w zycie przepisu prawnego wigza si¢ zagadnienia nalezytej publikacji
aktu zawierajacego ten przepis, a takze ustanowienia odpowiedniej vacatio legis (w odnie-
sieniu do prawa miejscowego zob. wyrok NSA w Warszawie z 16.06.1988 r., IV SA 333/88,
ONSA 1989/1, poz. 9/10; odnosnie do zasady lex retro non agit zob. wyrok NSA w Krakowie
2 20.04.1994 r., SA/Kr 1428/93, ,Wspdlnota” 1994/28, s. 18).

Spelnienie warunku (b), ze regula jest uznang konsekwencja przepiséw nalezacych do syste-
mu prawa, wymaga stwierdzenia, czy regula ta jest wyprowadzona z przepisu przez zastoso-
wanie tez formalnego rachunku logicznego, czy jest reguly, ktora zbudowano na podstawie
wykladni przepiséw prawa lub ich logicznych konsekwencji (J. Wréblewski, Sgdowe..., s. 97).

Spelnienie warunku (c) wymaga od organu administracji publicznej ustalenia, ze przepisy
prawa obowigzujgcego nie wymieniaja danego przepisu jako derogowanego. Uchylenie prze-
pisu moze mie¢ charakter derogacji bezposredniej w drodze specjalnych przepiséw uchylaja-
cych lub na zasadzie ogolnej klauzuli derogacyjnej. Ustalenie, ze dany przepis zostal uchylony,
z reguly zobowiazuje organ administracji publicznej do umorzenia postepowania wszczete-
go na podstawie tego przepisu, zwlaszcza za$ wtedy, gdy tak stanowig przepisy przejéciowe
(art. 105). Niekiedy jednak przepisy przej$ciowe dopuszczajg dalsze prowadzenie postepowa-
nia wszczetego na podstawie tych przepisow po wejéciu w zZycie nowych przepiséw w trybie
przepisow dotychczasowych (zob. uchwala SN z 5.07.1996 r., IIT AZP 4/96, OSNAPiUS 1997/4,
poz. 42; wyrok NSA w Warszawie z 4.06.1996 r., I SA 943/95, ONSA 1997/2, poz. 91).

Spelnienie warunku (d) wymaga stwierdzenia niesprzecznoéci norm jako koniecznego kry-
terium obowigzywania systemowego. Ze wzgledu na rézne rodzaje sprzecznosci w systemie
prawa i zawiloéci zagadnienia negacji norm nalezy tu jedynie podkresli¢, ze gdy niesprzecz-
no$¢ przepisu nie budzi watpliwoéci, organ administracji publicznej nie musi uzasadnia¢ tej
niesprzecznosci. Usuwanie sprzecznosci nastepuje przy pomocy regut kolizyjnych lub przez
wykladnie, w szczegdlnosci poprzez wykladnie zgodng z Konstytucja RP lub/i wyktadnie
zgodna z prawem unijnym (zob. np. A. Wrébel, ,As far as possible” - granice aktywizmu se-
dziowskiego czy alibi dla pasywizmu sedziowskiego, czyli o niektorych problemach wykladni
prawa krajowego zgodnie z dyrektywami [w:] Dyskrecjonalnos¢ w prawie. Materiaty XVIII
Ogélnopolskiego Zjazdu Katedr Teorii i Filozofii Prawa, Miedzeszyn k. Warszawy, 22-24 wrzes-
nia 2008 r., red. W. Staskiewicz, T. Stawecki, Warszawa 2010, s. 105-128).

Zagadnienia usuwania sprzecznosci w systemie prawa sg zlozone. W teorii i praktyce wyrdz-
niono wiele regut kolizyjnych, przy uzyciu ktérych usuwa sie te sprzecznosci. Postuzenie si¢
regufami kolizyjnymi ma prowadzi¢ do ustalenia, ktéra z norm prima facie sprzecznych nie
obowigzuje. Do regut kolizyjnych naleza reguly kolizyjne pierwszego stopnia, wyrazajace sie
w zasadach lex posterior derogat legi priori, lex speciali derogat legi generali czy lex inferior non
derogat legi superiori, oraz tzw. reguty kolizyjne drugiego stopnia, stuzace usuwaniu konflik-
tow wynikajacych z zastosowania regul kolizyjnych pierwszego stopnia, np. lex posterior ge-
neralis non derogat legi piori speciali (J. Wréblewski [w:] W. Lang, J. Wroblewski, S. Zawadzki,
Teoria patistwa i prawa, Warszawa 1986, s. 404). W wyroku SN z 13.12.1990 r., IIT ARN 31/90,
OSP 1991/7-8, poz. 173, przyjeto, iz: ,Regula interpretacyjna, Ze przepis szczegdlny ma pierw-
szenstwo przed przepisami o charakterze ogolnym, powinna by¢ w zasadzie stosowana w wy-
padku kolizji aktéw prawnych tego samego stopnia z punktu widzenia konstytucyjnej hie-
rarchii Zrodel prawa. Akt wykonawczy do ustawy, nawet jezeli wydany zostal w granicach jej
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12.

13.

14.

15.

Art. 6 Dzial I. Przepisy ogdlne

upowaznienia, nie moze by¢ oczywiscie sprzeczny z przepisami innej ustawy, zwlaszcza jezeli
przepisy tej ustawy proklamujg pewne zasady naczelne ustroju politycznego panstwa lub ksztal-
tujacego sie w nim tadu gospodarczego”.

Z wyrazong w art. 6 zasadg praworzadnosci wigze sie kwestia zupelno$ci systemu prawa,
azwlaszcza tzw. zupetno$ci proceduralnej. System prawa jest zupetny w tym znaczeniu, jezeli
kompetentne organy stosujace prawo powinny i mogg rozstrzygna¢ kazda nalezycie wnie-
siong sprawe (J. Wréblewski [w:] W. Lang, J. Wréblewski, S. Zawadzki, Teoria..., s. 406). Za-
gadnienie zupelnosci systemu prawa, luk w prawie i sposobéw ich wypelniania jest wysoce
sporne. W doktrynie prawa i postegpowania administracyjnego oraz orzecznictwie sadowym
przewaza poglad, ze wypelnienie luki w prawie (administracyjnym) w drodze analogii jest
niedopuszczalne (np. wyrok NSA w Warszawie z 3.05.1985 r., IT SA 112/85, ONSA 1985/1,
poz. 27; wyrok NSA w Katowicach z 10.03.1994 r., SA/Ka 1857/93, ,,Glosa” 1997/3, 5. 10, z glosa
E. Smoktunowicza; wyrok NSA we Wroctawiu z 22.11.1983 r., SA/Wr 510/83, RNGA 1983/22,
s. 46). Nie ma natomiast przeszkod, aby organy administracji publicznej stosowaly analogie
przy wypelnianiu luk proceduralnych.

Z zawartg w art. 6 zasada praworzadnosci wiaze si¢ kwestia hierarchicznej struktury syste-
mu prawa, w ktorym powiazania miedzy normami prawa maja charakter formalny (nor-
ma hierarchicznie wyzsza stanowi podstawe obowigzywania normy hierarchicznie nizszej)
i tre$ciowy (norma hierarchicznie wyzsza wyznacza tres¢ normy hierarchicznie nizszej);
zob. J. Wréblewski [w:] W. Lang, J. Wroblewski, S. Zawadzki, Teoria..., s. 39-393. Kwestia
powigzan formalnych i tre§ciowych norm systemu prawa jest przedmiotem orzecznictwa
Trybunatu Konstytucyjnego, a takze w wezszym zakresie Naczelnego Sadu Administracyjne-
g0, ktéry ocenia te powiazania w odniesieniu do norm stanowigcych podstawe decyzji admi-
nistracyjnej. W orzecznictwie tego sadu utrwalil sie poglad, ze podstawg decyzji administra-
cyjnej nie moze by¢ przepis zawarty w akcie (podustawowym) wydanym bez upowaznienia
ustawowego lub z naruszeniem granic i warunkéw upowaznienia ustawowego (zob. np. wy-
rok NSA w Warszawie z 6.02.1981 r., SA 819/80, ONSA 1981/1, poz. 6, z glosami H. Star-
czewskiego, Prob. Praw. 1981/7, s. 67, A. Jaroszynskiego, OMT 1981/8-9, oraz W. Zakrzew-
skiego PiP 1982/8, s. 152; wyrok NSA w Krakowie z 30.07.1981 r., SA/Kr 3/81, OSP 1982/7-8,
poz. 109; wyrok NSA w Warszawie z 20.07.1981 r., SA 805/81, ONSA 1981/2, poz. 70, z glo-
sami H. Starczewskiego, Prob. Praw. 1982/2, s. 61, oraz J. Letowskiego, PiP 1984/5, s. 148).

Pojecie przepisow prawa jest sporne. Przepisy te powinny by¢ zawarte w aktach normatyw-
nych powszechnie obowigzujacych. Zgodnie z orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjne-
go prawodawca, chcac unormowac sytuacje prawng obywateli, musi uczyni¢ to w drodze
aktu normatywnego, stanowiacego zrédlo prawa powszechnie obowigzujacego. Zgodnie
z art. 87 Konstytucji RP zrédfami tymi sa: konstytucja, ustawy, ratyfikowane umowy mie-
dzynarodowe oraz rozporzadzenia, a na obszarze dziatania organdw, ktore je ustanowity -
takze akty prawa miejscowego. Ponadto sa nimi réwniez rozporzadzenia z mocg ustawy wy-
dawane przez Prezydenta w czasie stanu wojennego (art. 234 Konstytucji RP). Konstytucja nie
przewiduje mozliwosci wydawania decyzji wobec podmiotéw indywidualnych na podstawie
przepisow zarzadzenia (zob. np. wyrok TK z 28.10.2014 r., K 8/14, OTK-A 2014/9, poz. 105).

Podstawy prawnej decyzji administracyjnej, w szczegolnoéci wylacznej podstawy prawnej,
nie mogg stanowi¢ inne - niz powszechnie obowigzujace — akty prawne, nawet jesli zawie-
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Rozdzial 2. Zasady ogélne Art. 6

raja normy ogolne i abstrakcyjne. Podstawy takiej nie stanowig na mocy wyraznego posta-
nowienia Konstytucji RP (art. 93 ust. 1), Ze uchwaly Rady Ministrow oraz zarzadzenia Pre-
zesa Rady Ministrow i ministréw majg charakter wewnetrzny i obowiazuja tylko jednostki
organizacyjne podlegle organowi wydajacemu te akty. Natomiast zgodnie z art. 93 ust. 2
zdanie drugie Konstytucji RP zarzadzenia nie mogg stanowi¢ podstawy decyzji wobec oby-
wateli, 0s0b prawnych oraz innych podmiotéw. W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego
przyjmuje sie, ze ,,przepisy te odnosza si¢ do szczegdlnego rodzaju aktow prawa, tzw. aktow
prawa o charakterze wewnetrznym, zwanych tez w doktrynie «aktami wewnetrznie obowig-
zujacymi» albo «aktami kierownictwa wewnetrznego», ktdre stanowig uzupelnienie aktow
prawa powszechnie obowigzujacego (erga omnes). Zgodnie z Konstytucja, akty te majg ogra-
niczong sfere oddziatywania, poniewaz moga by¢ nimi zwigzane tylko i wytacznie jednostki
organizacyjnie podlegte organowi wydajacemu taki akt [...] akty te w zadnym wypadku nie
moga wigza¢ podmiotdw, ktdre nie sg podlegle wydajagcemu organowi” - zob. wyrok TK
z 19.10.2010 r., K 35/09, OTK-A 2010/8, poz. 77.

16. Artykul 7 wigze zasade praworzadnosci z obowigzkiem kontroli przez organ administra-
Gji przestrzegania prawa przez strony i innych uczestnikéw postepowania, co nalezy taczy¢
z faktem, iz konsekwencje naruszenia zasady praworzadnosci obarczaja wylacznie organ ad-
ministracji publicznej, nawet wtedy gdy przyczyna wadliwosci postgpowania lub decyzji sa
zachowania uczestnikdéw postepowania. Z tego wzgledu organ administracji powinien nie
tylko sam przestrzega¢ prawa, lecz takze zapobiega¢ naruszeniom prawa przez strony i in-
nych uczestnikéw postepowania.

17. W orzecznictwie sadowym przyjeto, ze nie moga by¢ podstawa dzialania organdéw admini-
stracji publicznej nastepujace rodzaje aktow normatywnych:

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

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

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

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

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

6) wytyczne stanowiace zalacznik do zarzadzenia ministra, niemajacego zrédla w przepi-
sach ustawy ani wydanych na jej podstawie aktach wykonawczych — wyrok NSA w Kra-
kowie z 30.07.1981 r., SA/Kr 3/81, OSPiKA 1982/7-8, poz. 109, z glosa M. Kuleszy;

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

8) pismo okdlne wojewody - wyrok NSA w Gdansku z 7.10.1982 r., SA/Gd 12/81,
OMT 1982/6;

9) porozumienia zawierane pomiedzy organem administracji publicznej a organizacjami
spolecznymi, jak réwniez zamiar realizacji postulatéw i wnioskéw obywateli lub orga-
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Art. 6 Dzial I. Przepisy ogdlne

nizacji spotecznych reprezentujacych ich interesy nie moga stanowi¢ przestanki wyda-
nia decyzji administracyjnych, jesli nie maja oparcia w przepisach prawa — wyrok NSA
w Warszawie z 18.05.1981 1., SA 825/81, ONSA 1981/1, poz. 41;

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

11) systemy realizacji, o ktérych mowa w uchylonym juz art. 5 pkt 11 ustawy z 6.12.2006 r.
o zasadach prowadzenia polityki rozwoju (Dz.U. z 2025 r. poz. 198) - wyrok TK
z 12.12.2011 r., P 1/11, OTK-A 2011/10, poz. 115, z glosami G. Wierczynskiego,
Prz. Sejm. 2012/5, s. 167-176, oraz L. Wyszomirskiego, ,,Forum Prawnicze” 2012/10,
s. 52-60;

12) Kodeks Prawa Kanonicznego (wyrok NSA z 8.01.2008 r., IT GSK 286/07, ,,Casus” 2008/1,
poz. ).

18. Przepisami prawa w rozumieniu art. 6 sa przepisy prawa materialnego unijnego, ktére organy
administracji publicznej s obowigzane stosowa¢ celem zapewnienia ochrony praw obywateli
Unii Europejskiej, oraz przepisy prawa proceduralnego unijnego, ktére reguluja postepowa-
nie przed krajowymi organami administracji publicznej. Do przepiséw pierwotnego prawa
unijnego zalicza si¢ nastepujace akty prawne:

1) traktat o ustanowieniu Wspolnoty Europejskiej - od 1.12.2009 r. Traktat o funkcjono-
waniu Unii Europejskiej;
2) Traktat o Unii Europejskiej (wszedl w zycie z dniem 1.11.1993 r.);
3) traktaty zmieniajgce i uzupelniajace traktaty zalozycielskie oraz Traktat o Unii Europej-
skiej;
4) aneksy i protokoty do traktatow;
5) umowy akcesyjne;
6) ogdlne zasady prawa wspolnotowego (general principles of law), a takze Karte praw pod-
stawowych Unii Europejskie;j.
Do pochodnego prawa unijnego, zwanego takze wtdrnym, zalicza si¢ akty prawne wymie-
nione w art. 288 TFUE, a mianowicie:
1) rozporzadzenie,
2) dyrektywe,
3) decyzje,
4) zalecenie,
5) opinie.
Akty Unii mozna podzieli¢ na:
1) akty ustawodawcze,
2) akty o charakterze nieustawodawczym.
Z kolei do aktéw o charakterze nieustawodawczym nalezg:
1) akty delegowane,
2) akty wykonawcze,
3) inne akty.
Do tej ostatniej grupy aktéw o nieustawodawczym charakterze zalicza sig:
1) akty prawne Rady przyjmowane na podstawie traktatow, tj. TUE i TFUE, bez udzia-
tu Parlamentu Europejskiego (np. art. 108 ust. 2 akapit trzeci TFUE);
2) akty przyjmowane przez Rade z udzialem Parlamentu Europejskiego na podstawie

przepisow o traktatach, niestanowione ,zgodnie ze specjalng procedura ustawodawczg”
(np. art. 103 TFUE);
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3) decyzje Rady i Rady Europejskiej przyjmowane w ramach wspolnej polityki zagranicznej
i bezpieczenstwa;

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

5) decyzje Rady Europejskiej podejmowane w ramach uproszczonych procedur rewizji trak-
tatow (art. 218 ust. 6-7 TFUE);

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

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

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

19. Organ administracji publicznej jest obowigzany w ramach podejmowania decyzji walidacyj-
nej do okreslenia relacji miedzy przepisami prawa unijnego a przepisami prawa polskiego.
Relacje te sa przesadzone przez prawo Unii Europejskiej, a w szczegdlnosci przez cztery za-
sady ogolne:

1) bezposredniego skutku;

2) pierwszenstwa (nadrzednosci);

3) autonomii proceduralnej;

4) efektywnosci (efektywnej ochrony prawnej).

Ad 1. Pojecie bezposredniego skutku nie jest jednoznaczne. W doktrynie prawa unijnego
wyroznia si¢ pojecie bezposredniego skutku w znaczeniu subiektywnym i bezposredniego
skutku w znaczeniu obiektywnym. Wedlug pierwszego z tych uje¢ bezposredni skutek
oznacza, zgodnie z utrwalonym orzecznictwem sadowym, ceche przepiséw prawa unijne-
go polegajaca na tym, Ze przepisy te przyznaja obywatelom Unii Europejskiej prawa (pod-
miotowe), ktére powinny by¢ chronione przez sady panstw czlonkowskich. Wedtug dru-
giego rozumienia przepisy wywoluja skutek bezposredni, gdy jednostka moze powotac sie
na te przepisy w postepowaniu przed sadem krajowym. W pismiennictwie przyjmuje sie
dosy¢ powszechnie, ze bezposredni skutek wywoluja te przepisy prawa unijnego, ktore:

1) sa jasne i precyzyjne,

2) s3 bezwarunkowe,

3) nie podlegaja wykonaniu przez panstwa czlonkowskie lub instytucje Unii lub nie przy-
znajg tym podmiotom kompetencji do dzialania na zasadzie uznania lub wladzy dys-
krecjonalne;j.

Ocena, czy przepis prawa unijnego wywotuje skutek bezpoéredni, nalezy do organu stosuja-
cego prawo, zwiazanego jednakze orzeczeniami sadéw unijnych, w ktérych uznano, ze dany
przepis unijny jest bezposrednio skuteczny.

Ad 2. Rozstrzyganie kolizji miedzy prawem polskim a prawem unijnym nalezy do kom-
petencji organdw stosujacych prawo, ktére powinny bra¢ pod rozwage z urzedu niezgodnoé¢
prawa polskiego z prawem unijnym. Zasadniczg regulg kolizyjna jest unijna zasada pierw-
szenstwa, ktora staje si¢ prawnie relewantna wowczas, gdy w toku postgpowania administra-
cyjnego organ administracji publicznej stwierdzi sprzeczno$¢ stosowanego przezen przepi-
su materialnego prawa polskiego z (bezpoérednio skutecznym) przepisem prawa unijnego.
Kwestia pierwszenstwa nie jest wiec abstrakcyjnym zagadnieniem prawnym, lecz konkretna
kwestig procesows, ktdrej rozstrzygniecie nalezy do organu panstwa czlonkowskiego stosu-
jacego prawo.

Zasade pierwszenistwa wyjasnit ETS w wyroku z 9.03.1978 r., C-106/77, Amministrazio-
ne delle Finanze dello Stato przeciwko Simmenthal SpA, EU:C:1978:49. Zgodnie z tezg tego
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wyroku ,,sad panstwa cztonkowskiego, ktory w ramach swojej wlasciwosci ma zastosowaé
przepisy prawa wspolnotowego, ma obowiazek zapewni¢ im petng skutecznos¢, nie stosujac
z wlasnej inicjatywy jakiegokolwiek sprzecznego z nimi przepisu krajowego, nawet jezeli zostat
on wydany pdzniej. Sad panstwa cztonkowskiego nie ma obowigzku wystepowac z wnioskiem
o ich uchylenie lub oczekiwa¢ uchylenia takich przepisow przez ustawodawce lub inny kom-
petentny organ”. Z wyroku tego wynika, ze sprzeczny z przepisami unijnymi przepis panstwa
cztonkowskiego nie traci mocy obowigzujacej, lecz jedynie nie moze by¢ stosowany w danej
sprawie (zob. P. Brzezinski, Unijny obowigzek odmowy zastosowania przez sqd krajowy ustawy
niezgodnej z dyrektywg Unii Europejskiej, Warszawa 2011, passim). Z tego wzgledu przyjmuje
sie w doktrynie, ze zasada pierwszenstwa jest zasadg pierwszenstwa stosowania, nie za$ za-
sadg pierwszenstwa obowigzywania. Wedtug niektorych uje¢ odmowa zastosowania prawa
krajowego sprzecznego z prawem unijnym jest srodkiem prawnym (remedy) stuzacym stro-
nom (uczestnikom) odnosnych procedur (zob. szeroko na temat M. Dougan, Primacy and the
Remedy of Disapplication, Common Market Law Review 2019, vol 56 i 6 s. 1459-1508.

Ad 3. W procesie stosowania i wykladni przepiséw postepowania administracyjnego,
w kontekscie proceduralnych przepiséw unijnych lub w razie ich braku, podstawowe znaczenie
ma zasada autonomii proceduralnej panstw cztonkowskich. Autonomia proceduralna panstw
cztonkowskich jest rozumiana jako kompetencja pafistwa czlonkowskiego do uregulowania
wlasciwosci sadow i procedur sadowych stuzacych rozpoznawaniu roszczen opartych na pra-
wie wspdlnotowym - ochronie praw wynikajacych z bezposrednio skutecznych przepisow
prawa wspolnotowego (wyrok ETS z 16.12.1976 1., C-33/76, Rewe-Zentralfinanz eG et Rewe-
-Zentral AG przeciwko Land-wirtschaftskammer fiir das Saarland, EU:C:1976:188; wyrok ETS
2 16.12.1976 1., C-45/76, Comet BV przeciwko Produktschap voor Siergewassen, EU:C:1976:191).
Autonomia proceduralna panstw cztonkowskich wyraza si¢ najogolniej w tym, Ze panstwo
cztonkowskie ma pewng z zalozenia duzg swobode w ustawowym ksztattowaniu wlasciwosci
sadow (ustroju sadow) i procedur (sadowych i pozasadowych) stuzacych ochronie praw opar-
tych na prawie unijnym. W wezszym znaczeniu autonomia proceduralna moze by¢ ujmowa-
na jako swoboda sadéw panstw cztonkowskich w zakresie stosowania krajowych przepisow
procesowych podczas rozpoznawania spraw opartych na prawie unijnym (wyrok z 7.07.1981 r.,
C-158/80, Rewe-Handelsgesellschaft Nord mbH i Rewe-Markt Steffen przeciwko Hauptzollamt
Kiel, EU:C:1981:163). Autonomie proceduralna panistw czlonkowskich ograniczaly - w swietle
formuty Rewe/Comet — dwie zasady, a mianowicie: zasada ekwiwalentnosci, zgodnie z ktorg
krajowe reguly proceduralne nie mogg by¢ mniej korzystne wzgledem roszczen (spraw) opar-
tych na prawie unijnym niz wzgledem podobnych roszczen (spraw) opartych na prawie krajo-
wym, i zasada efektywnosci, zgodnie z ktdrg krajowe reguly proceduralne nie mogg w prakty-
ce czyni¢ niemozliwym wykonywanie uprawnien (dochodzenia roszczen) opartych na prawie
unijnym. Ponadto sady sa obowigzane zapewnia¢ ochrone roszczen opartych na prawie unij-
nym nie od daty ogloszenia wyroku Trybunalu Sprawiedliwosci stwierdzajacego, ze dany prze-
pis prawa unijnego wywoluje skutek bezposredni, lecz od daty wejscia w Zycie tego przepisu
(wyrok ETS z 9.03.1978 ., C-106/77, Amministrazione delle Finanze dello Stato przeciwko
Simmenthal SpA, EU:C:1978:49). Autonomig¢ proceduralng panstw cztonkowskich ograniczaja
niewatpliwie takze zasady ogdlne prawa unijnego, w tym zwtaszcza zasady o procesowym cha-
rakterze, jak np. prawo do efektywnej ochrony sagdowej, prawo do wystuchania (zob. A. Wré-
bel, Autonomia proceduralna panstw cztonkowskich. Zasada efektywnosci i zasada efektywnej
ochrony sgdowej w prawie Unii Europejskiej, RPEiS 2005/1, s. 35-57; takze Z. Kmieciak, Zasa-
da autonomii proceduralnej panstw cztonkowskich UE i jej konsekwencje dla procesu orzekania
przez sqdy administracyjne i organy administracji publicznej, ZNSA 2009/2, s. 9-25).
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Ad 4. Zgodnie z zasadg ekwiwalentnosci roszczenia oparte na prawie unijnym nie moga
by¢ procesowo traktowane gorzej niz podobne roszczenia oparte na prawie krajowym. Zasada
ekwiwalentnosci nie wymaga natomiast, aby panstwo czlonkowskie zastosowalo najbardziej
korzystne reguty (procesowe) dotyczace zwrotu optat wedtug prawa krajowego do wszystkich
roszczen o zwrot tych oplat, pobranych (nalozonych) niezgodnie z prawem unijnym (wyrok
ETS z 15.09.1998 1., C-279/96 do C-281/96, Ansaldo Energia SpA przeciwko Amministrazione
delle Finanze dello Stato, Amministrazione delle Finanze dello Stato przeciwko Marine Ins-
urance Consultants Srl, GMB Stl i in. przeciwko Amministrazione delle Finanze dello Stato,
EU:C:1998:403; wyrok ETS z 15.09.1998 r., C-231/96, Edilizia Industriale Siderurgica Srl (Edis)
przeciwko Ministero delle Finanse, EU:C:1998:401). Zasada efektywno$ci w prawie unijnym
moze by¢ rozumiana jako idea przewodnia systemu prawa (unijnego i krajowego), zgodnie
z ktorg przepisy prawa unijnego powinny by¢ skutecznie urzeczywistniane, czyli ze nalezy
im zapewni¢ praktyczna skuteczno§¢. W tym (szerokim) znaczeniu zasada ta stanowi swo-
istego rodzaju metazasade o niesprecyzowanym prawnie charakterze, bo albo jest podstawg
wielu innych zasad, w tym zasad ogolnych prawa unijnego, albo zasady te sg z niej wywodzo-
ne lub stanowia jej przejawy (por. teza 22 wyroku w sprawie Amministrazione delle Finanze
dello Stato przeciwko Simmenthal SpA). Zasada efektywno$ci w szerokim znaczeniu obej-
muje zaréwno stanowienie prawa, jak i jego stosowanie (wyrok ETS z 2.10.2003 r., C-147/01,
Weber’s Wine World Handels-GmbH i inni przeciwko Abgabenberufungskommission Wien,
EU:C:2003:533, pkt 117 uzasadnienia). Zasada efektywnosci w wezszym znaczeniu jest ujmo-
wana jako wymaganie, aby przepisy (proceduralne i ustrojowe) prawa krajowego nie czynily
rzeczywiscie niemozliwym lub nadmiernie trudnym wykonywanie praw (dochodzenie rosz-
czen) przyznanych przez prawo unijne (szerzej nt. zasady efektywnoéci w postgpowaniu ad-
ministracyjnym, zob. N. Pottorak, Efektywnos¢ prawa Unii Europejskiej a polska procedura
administracyjna i sgdowoadministracyjna, ZNSA 2014/3, s. 37-53). Zasada ta jest skierowana
do wszystkich organéw panstwa czlonkowskiego, ktdre stanowia lub stosujg krajowe przepi-
sy proceduralne albo zapewniajg ich wykonywanie, a zatem jej zakres podmiotowy jest taki
sam jak w wypadku zasady efektywnosci w szerszym znaczeniu. Istotng funkcjg tej zasady
jest zapewnienie obywatelom Unii Europejskiej urzeczywistnienia ich praw podmiotowych
(uprawnien, roszczen) okreslonych w bezposrednio skutecznych przepisach prawa unijnego,
jednakze w trybie i na zasadach przewidzianych w prawie (proceduralnym) panistw cztonkow-
skich. Okazalo si¢ bowiem, Ze wypracowane w orzecznictwie Trybunatu Sprawiedliwosci za-
sady bezposredniego skutku i pierwszenstwa nie stanowig same w sobie skutecznej gwarancji
urzeczywistnienia roszczen opartych na prawie unijnym, nie odnoszg si¢ one bowiem do norm
proceduralnych, ktére moga uniemozliwia¢ badz utrudnia¢ dochodzenie tych roszczen przed
organami panstw czlonkowskich. W szczegdlnosci krajowe przepisy prawa okreslajace terminy
procesowe i materialnoprawne terminy przedawnienia roszczen, dotyczace bezpodstawnego
wzbogacenia lub odsetek, ograniczaja w duzym stopniu lub wrecz uniemozliwiaja np. docho-
dzenie zwrotu optat (podatkdéw, cel) poniesionych niezgodnie z prawem unijnym lub kwot
z tytulu naruszenia zasady niedyskryminacji ze wzgledu na pte¢ w sprawach z zakresu prawa
pracy albo ubezpieczenia spotecznego. W wyroku z 15.05.1986 r., C-222/84, Marguerite John-
ston przeciwko Chief Constable of the Royal Ulster Constabulary, EU:C:1986:206, ETS nadat
regule efektywnej ochrony sadowej range zasady wspolnej w tradycji konstytucyjnej panstw
cztonkowskich i1 wynikajacej z art. 6 i 13 EKPC, co sytuuje te zasade na poziomie unijnego
prawa pierwotnego. Trybunat przyjal tez, iz przepis art. 6 EKPC nalezy interpretowa¢ w ten
sposob, ze wszystkie osoby, ktdre uwazajg sie za poszkodowane dyskryminacyjnym traktowa-
niem ze wzgledu na pte¢, musza mie¢ zapewniony efektywny srodek prawny (an effective judi-
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20.

21.

22.

Art. 6 Dzial I. Przepisy ogdlne

cial remedy), ktory moze by¢ wykorzystany przez te osoby przeciwko panstwu cztonkowskiemu
niezapewniajgcemu jego petnej implementacji do swojego wewnetrznego porzadku prawnego
(szerzej na temat ogolnych zasad prawa unijnego zob. A. Wrobel [w:] Stosowanie prawa Unii
przez sqdy, t. 1, red. A. Wrobel, Warszawa 2011, s. 89-153).

Organy administracji publicznej sa obowigzane do interpretacji prawa w zgodzie z przepi-
sami Konstytucji RP i wigzgcymi Rzeczpospolita Polskg umowami miedzynarodowymi.
Por. wyrok NSA w Warszawie z 26.11.1991 r., IT SA 937/91, ONSA 1993/1, poz. 10, w kto-
rym stwierdzono, ze: ,Nie jest dopuszczalna taka interpretacja jakiegokolwiek przepisu
prawa, ktora by naruszala zagwarantowane konstytucyjnie prawa obywatelskie lub byla
sprzeczna z ratyfikowanymi przez Polske aktami miedzynarodowymi, a takze pozosta-
wala w sprzecznosci z innymi przepisami obowigzujacych ustaw”. Szczegoélny obowigzek
interpretacyjny dotyczy prawa polskiego ustanowionego celem wykonania prawodawstwa
unijnego. Obowiazek stosowania i wyktadni ustawodawstwa przyjetego celem wykonania
dyrektywy w zgodzie z wymaganiami prawa unijnego jest jednak obowigzkiem ograniczo-
nym, ciagzy bowiem na organie pafistwa czlonkowskiego tylko o tyle, o ile ustawodawstwo
upowaznia ten organ do dzialania na zasadzie uznania. Powyzsza zasada zostala nastep-
nie rozciggnieta réwniez na przypadki zastosowania przez sad przepisow prawa krajowe-
go, ktdre nie zostaly wydane w celu wykonania dyrektywy, w tym przepiséw wydanych
przed wejsciem w zycie dyrektywy; por. wyrok ETS z 13.11.1990 r., C-106/89, Marleasing SA
przeciwko La Comercial Internacional de Alimentacion SA, Zb. Orz. 1990, s. 4135 (szerzej
na temat wykladni zgodnej zob. A. Soltys, Obowigzek wyktadni prawa krajowego zgodnie
z prawem unijnym jako instrument zapewniania efektywnosci prawa Unii Europejskiej, War-
szawa 2015, passim).

Z zasady praworzadnoéci (legalizmu) wywodzi si¢ obowigzek stosowania przez organ ad-
ministracji publicznej przepiséw obowiazujacych w dniu wydania decyzji do stanu fak-
tycznego obowigzujacego w dniu wydania decyzji - odstepstwa od tej reguty moga zo-
sta¢ wprowadzone przepisami przejsciowymi (wyrok NSA z 16.05.2007 r., I OSK 1080/06,
LEX nr 342503), obowigzek przestrzegania z urzedu przez organy administracji pub-
licznej wlasciwosci miejscowej i rzeczowej (wyroki NSA: z 7.04.2009 r., II OSK 506/08,
LEX nr 535826 i z 7.11.2019 r., I OSK 322/18, LEX nr 2757037 - oraz obowigzek jedno-
litej i spdjnej interpretacji przepiséw prawa (np. wyrok WSA w Gdansku z 29.06.2005 r.,
I1I SA/Gd 257/04, LEX nr 203455).

Z zasady praworzadno$ci wymagajacej od organu administracji publicznej legitymowania si¢
podstawa prawna rozstrzygniecia sprawy administracyjnej w drodze decyzji administracyjnej
wynika, ze podstawa ta musi istnie¢ w dniu wydania decyzji. W zwigzku z tym organ admi-
nistracji publicznej nie ma kompetencji do wydania decyzji w sytuacji, gdy przepis wskaza-
ny w uzasadnieniu decyzji jako stanowiacy jej podstawe prawna lub faktycznie zastosowany
przez ten organ:

1) utracit moc obowigzujacg przed dniem wydania decyzji (zob. np. wyrok NSA
231.03.2008 r., IT OSK 313/07, LEX nr 468749; wyrok NSA z 18.09.2008 r., IT OSK 138/07,
LEX nr 508498);

2) zostal wydany na podstawie aktu normatywnego uznanego za niezgodny z Konstytu-
cja RP (wyrok NSA z 18.02.2009 r., IT OSK 1369/08, M. Praw. 2009/6, s. 300”; wyrok
WSA w Gdansku z 11.10.2007 r., IIT SA/Gd 291/07, LEX nr 438659”);
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Rozdzial 2. Zasady ogélne Art. 6

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

4) zostal wydany na podstawie aktu Unii Europejskiej uznanego za niewazny (wy-
rok ETS z 26.04.1988 1., 97/86, 99/86, 193/86 i 215/86, Asteris i in. przeciwko Komisji,
EU:C:1988:199, pkt 30; wyroki Sadu: z 13.12.1995 r., T-481/93 i T-484/93, Exporteurs in
Levende Varkens i in. przeciwko Komisji, pkt 46, EU:T:1995:209; z 10.10.2001 r., T-171/99,
Corus UK Ltd przeciwko Komisji, EU:T:2001:249, pkt 50).

23. Z zasady praworzadnosci wynika, ze organy administracji publicznej dziataja na pod-
stawie 1 w granicach prawa powszechnie obowigzujacego i sa tymi przepisami zwigzane.
Zwigzanie organéw administracji publicznej przepisami prawa powszechnie obowiazu-
jacego oznacza w szczegdlnosci, ze nie s3 upowaznione - inaczej niz sady i trybunaly -
do samodzielnego kwestionowania obowigzywania przepiséw prawnych powszechnie
obowigzujacych (nalezycie ogloszonych) i odmowy zastosowania tych przepiséw jako
podstawy prawnej decyzji administracyjnej. Wprawdzie organy administracji publicz-
nej, podobnie jak wszystkie organy stosujace prawo, maja obowiazek ustalenia prawid-
fowej podstawy decyzji administracyjnej, w tym obowiazek rozstrzygania ewentualnych
sprzecznoéci i kolizji miedzy wchodzacymi w rachube przepisami powszechnie obowig-
zujacymi réznej rangi, jednak rozstrzyganie tych kolizji moze nastepowa¢ wylacznie
poprzez odpowiednie zabiegi interpretacyjne, w tym stosowanie powszechnie uznanych
regul kolizyjnych. W zwigzku z tym organ administracji publicznej moze wprawdzie nie
zastosowa¢ przepisu rozporzadzenia, ktéry w rezultacie dokonanej wyktadni i zastosowa-
nych regul kolizyjnych zostal uznany przez organ za sprzeczny z przepisem ustawy, lecz
nie moze tego uczyni¢ na tej podstawie, ze przepis rozporzadzenia zostal wydany bez
wyraznego upowaznienia ustawowego lub z przekroczeniem tego upowaznienia albo ze
przepis upowazniajacy zostal skonstruowany niewtasciwie, albo ze rozporzadzenie nie
ma charakteru wykonawczego do ustawy. Innymi stowy, organ administracji nie po-
winien stosowa¢ w takich wypadkach argumentacji, ktéra podwaza legalno$¢ regulacji
rozporzadzeniowej, tj. zasady i tryb stanowienia rozporzadzen (w tym sensie trafny jest
poglad NSA, ze ,brak jest dostatecznych podstaw do przyjecia, ze organy administracji
sa uprawnione do oceny zgodno$ci stosowanego przepisu prawa z przepisami regulu-
jacymi zasady i tryb stanowienia prawa oraz do odmowy zastosowania przepisu uzna-
nego za niezgodny z aktem normatywnym wyzszego rzedu, takze wtedy, gdy chodzi
o przepis podustawowy. Organy administracji publicznej, przestrzegajac zasady prawo-
rzadnosci, nie moga odmawia¢ stosowania obowiazujacych przepisow, nawet wowczas,
gdy dostrzegaja ich niezgodno$¢ z ustawa lub Konstytucja, bowiem w przeciwienstwie
do sadéw nie korzystajg z przymiotu niezawistosci” (wyrok z 13.06.2013 r., I OSK 15/12,
LEX nr 1328347; wyrok NSA z 27.02.2018 r., I OSK 873/16, LEX nr 2561269. W litera-
turze i orzecznictwie prezentowane jest mniej radykalne stanowisko, zgodnie z ktérym
w pewnych szczegolnych sytuacjach takze organy administracji publicznej sa obowia-
zane do odmowy zastosowania prawa krajowego niezgodnego z bezposrednio skutecz-
nym prawem unijnym (tzw. mandat Constanzo) lub bezposrednio stosowalnymi prze-
pisami Konstytucji RP (por. np. wyrok SN z 7.04.1998 r., I PKN 90/98, OSNP 2000/1,
poz. 6; wyrok NSA 7 9.10.1998 r., I SA 1246/98, ,,Glosa” 1999/3, poz. 29; o bezpo$rednim
stosowaniu Konstytucji przez sady administracyjne i organy administracji publicznej,
zob. np. R. Hauser, J. Trzcinski, Prawotwdrcze znaczenie orzeczen Trybunatu Konstytu-
cyjnego w orzecznictwie Naczelnego Sqgdu Administracyjnego, Warszawa 2010, s. 25 i n,;
zob. wyzej pkt 6).
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Art. 7 Dzial I. Przepisy ogdlne

Art. 7. [Zasada prawdy obiektywnej]

W toku postepowania organy administracji publicznej stoja na strazy praworzadnosci, z urzedu lub
na wniosek stron podejmuja wszelkie czynnosci niezbedne do doktadnego wyjasnienia stanu faktycznego
oraz do zafatwienia sprawy, majac na wzgledzie interes spoteczny i stuszny interes obywateli.

. Artykut 7 in fine, ktory wprowadza zasade uwzgledniania z urzedu interesu spoteczne-
go i stusznego interesu obywateli, nie okresla hierarchii tych wartosci ani tez zasad roz-
strzygania konfliktow miedzy nimi. Z punktu widzenia struktury i celéw postepowania
administracyjnego mozna przyjaé, ze wymienione w tym artykule interesy sg prawnie
réwnorzedne, co oznacza, iz w procesie wyktadni norm proceduralnych organ administra-
¢ji publicznej nie moze kierowa¢ si¢ zalozong a priori hierarchia tych intereséw (zob. wy-
rok SN z 18.11.1993 r., III ARN 49/93, LEX nr 9595; zob. takze wyrok NSA z 1.12.2016 .,
IT OSK 1097/16, LEX nr 2175812, w ktérym stwierdzono, ze: ,Zasada okreslona w art. 7
in fine k.p.a. nakazuje organom uwzglednia¢ interes spoleczny i stuszny interes obywateli,
nie dajac prymatu zadnej z powyzszych wartosci”). Ogélnie mozna stwierdzi¢, iz powyzszy
przepis naklada na organy prowadzace postepowanie obowigzek harmonizowania intere-
su publicznego i interesu indywidualnego, jezeli sa one w konkretnym przypadku ze soba
sprzeczne. W orzecznictwie sadowym wypowiadano si¢ na temat relacji migdzy interesem
spolecznym a stusznym interesem strony w ten sposéb, ze uznawano w istocie domina-
cje interesu spolecznego nad stusznym interesem strony (np. wyrok NSA z 18.01.1995 r.,
SA/Wr 1386/94, POP 1996/6, s. 181, w ktérym stwierdzono, ze: ,Granicg uwzglednienia
w postepowaniu administracyjnym stusznego interesu strony (art. 7 k.p.a.) jest zaistnienie
kolizji z interesem spolecznym”. Por. wyrok NSA w Warszawie z 11.06.1981 r., SA 820/81,
ONSA 1981/1, poz. 57, z glosa ]. Letowskiego, OSPiKA 1982/1-2, poz. 22, zgodnie z ktérym
»zasada postepowania administracyjnego wyrazona w art. 7 k.p.a. oznacza, ze tres¢ i zakres
ochrony stusznego interesu indywidualnego w dziataniach organéw administracji siegaja
do granic kolizji z interesem spoltecznym, bedgcym w panstwie socjalistycznym wartos$-
cig nadrzedng”). Zgodnie z wyrokiem NSA z 25.01.2007 r., I OSK 1800/06, LEX nr 320931,
w razie wydania negatywnej dla strony decyzji opartej na uznaniu administracyjnym za
udzieleniem ochrony interesowi spolecznemu muszg przemawiac istotne przestanki, wy-
kluczajace przyznanie tej ochrony stronie postepowania.

. Powstaje jednak problem zakresu stosowania tej zasady w odniesieniu do interpretacji norm
proceduralnych, ktdre expressis verbis okreslajg warunek podejmowania pewnych czyn-
nosci procesowych przez organ administracyjny przez odwolanie si¢ do interesu strony
(np. art. 61 § 2) lub interesu spolecznego (np. art. 105 § 2), albo do obu intereséw lacznie
(np. art. 154 § 1). Wydaje sie, ze w razie gdy normy proceduralne przyznaja priorytet inte-
resowi strony badZ uzalezniajg podjecie pewnych czynnosci procesowych jedynie od tego
interesu, jak w wypadku art. 61 § 2, interes spoleczny nie moze by¢ brany pod uwage przez
organ administracji w ksztaltowaniu tresci tych czynnosci. Inaczej jest w wypadku inter-
pretacji norm proceduralnych, ktére uzalezniaja pozytywne zatatwienie wnioskéw proce-
sowych stron od niesprzeciwiania si¢ temu przez interes spoteczny. W takich przypadkach
omawiana zasada znajduje petne zastosowanie, gdyz chodzi tu w istocie o ustalenie relacji
miedzy interesem strony wyrazonym w konkretnym wniosku i okreslonym w przepisie in-
teresem spolecznym, jako przestanka podejmowania czynnosci (rozstrzygniec) procesowych
przez organ administracji.
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Rozdzial 2. Zasady ogélne Art. 7

. Pojecie interesu spolecznego jest pojeciem niedookreslonym, ktére powinno by¢ skon-
kretyzowane przez organ administracji publicznej w procesie stosowania prawa proce-
duralnego, w szczegolnos$ci za$ organ jest obowigzany wyjasnic¢ tres¢ tego pojecia w kon-
kretnym przypadku i udowodnic, ze taki interes przemawia przeciwko rozstrzygnieciu
zgodnie z wnioskiem strony. Nie mozna bowiem powolywac¢ sie na abstrakcyjnie ujety
interes spoteczny przy podejmowaniu negatywnych dla strony rozstrzygnie¢ procesowych
bez udowodnienia i wyczerpujacego uzasadnienia, na czym ten interes w konkretnym
przypadku polega i dlaczego przemawia przeciwko zalatwieniu sprawy proceduralnej
zgodnie z wnioskiem strony (por. wyrok NSA w Warszawie z 11.06.1981 r., SA 820/81,
ONSA 1981/1, poz. 57). Powyzsza reguta ma pelne zastosowanie w odniesieniu do tzw. de-
cyzji uznaniowych. Zob. wyrok NSA w Warszawie z 11.06.1981 r., SA 820/81, ONSA 1981/1,
poz. 57; zob. zwlaszcza wyrok SN z 24.06.1993 r., ITII ARN 33/93, PiP 1994/9, s. 111.

. Zagadnienie stosunku miedzy interesem spolecznym a stusznym interesem obywatela wy-
maga rozwazenia, w jakim znaczeniu uzywane jest to ostatnie sformutowanie. W orzecznic-
twie NSA wyrazono trafny, jak sie wydaje, poglad, ze w odniesieniu do decyzji uznaniowych
»pewna wskazdwke interpretacyjna stanowi art. 7 k.p.a. dotyczacy uznania administracyjnego,
w mysl ktérego organy administracji uprawnione sg do wlasnej oceny interesu spolecznego
i stuszno$ci interesu obywatela i kazdorazowo o tresci podejmowanego rozstrzygniecia de-
cyduja okolicznoéci konkretnego przypadku. Interes obywatela winien by¢ przy tym «stusz-
ny» w rozumieniu obiektywnym, nie moze by¢ natomiast wyprowadzany z wlasnego tylko
jego przekonania opartego na poczuciu krzywdy i nieréwnoéci” (wyrok NSA w Katowicach
220.05.1998 r., I SA/Ka 1744/96, LEX nr 33416; por. wyrok NSA w Warszawie z 6.02.1995 r.,
IT SA 1835/93, ONSA 1996/1, poz. 36, zgodnie z ktorym: ,korzystanie z uprawnienn w sposob
niezgodny z prawem, przez prawo zabroniony, w tym zwlaszcza zagrazajacy konstytucyjnie
chronionym dobrom innych obywateli, zaréwno narusza interes spoleczny, jak i powoduje,
ze interes naruszajacego nie moze by¢ uznany za stuszny.

W pismiennictwie przyjmuje sie, ze termin ,,stuszny interes obywatela” zawarty w komen-
towanym przepisie to interes, ktory chociaz nie jest oparty na prawie, to ,zastuguje jednak
na oceng jako stuszny i dlatego organ administracji panstwowej powinien wzig¢ go pod uwa-
ge przy decydowaniu w indywidualnej sprawie z zakresu administracji panstwowej” (Ogélne
postepowanie, 1962, s. 110). Z kolei B. Adamiak (Komentarz, 1996, s. 56) jest zdania, ze ,przy
ustalaniu zakresu pojecia «stuszny interes obywateli» nalezy uwzglednia¢ nie tylko stuszny in-
teres strony (stron) postepowania, ale réwniez jednostek, ktore majg w sprawie stuszny interes
faktyczny - czyli rowniez interes zainteresowanego”. Poglad ten uzasadnia si¢ tym, ze ,decy-
zja moze bowiem dotyczy¢ nie tylko stron, lecz réwniez jej skutki moga rozciggac sie i na inne
osoby. Zwlaszcza jest to wazne z tych wzgledéw, ze prawo materialne nie obejmuje ochrong
wszystkich oséb, ktore moga by¢ objete skutkami dzialan prawnych organéw administracji
panstwowej, nie przyznajac ich interesom rangi interesu prawnego”. Odnosnie do tych kwestii
nalezy stwierdzi¢ przede wszystkim, ze funkcjq przepisu art. 7 nie jest umozliwienie organom
administracji publicznej dokonywania korekt, uzupelnien czy modyfikacji przepiséw praw-
nych stanowiacych podstawe decyzji administracyjnej w tym sensie, iz w toku rozpatrywania
sprawy administracyjnej powinny by¢ uwzgledniane interesy faktyczne osob, ktére nie sg stro-
nami postepowania administracyjnego. W wypadku bowiem, gdy przestanki wydania decyzji
administracyjnej sa sprecyzowane w przepisach prawa materialnego, przepis art. 7 w ogdle
nie wchodzi w rachube, a zatem bezprzedmiotowe jest wowczas rozwazanie znaczenia pojecia
stusznego interesu obywateli. Nalezy natomiast przyja¢, ze przepis ten moze mie¢ zastosowanie
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wylacznie w odniesieniu do podejmowania przez organ administracji publicznej decyzji admi-
nistracyjnych na podstawie tzw. uznania administracyjnego. W wypadku gdy prawo material-
ne upowaznia organ administracji publicznej do dzialania na zasadzie uznania, to przyznaje
temu organowi sfere tzw. luzu decyzyjnego, ktory moze by¢ czesciowo determinowany zasa-
da uwzgledniania interesu spolecznego i stusznego interesu obywateli; orzecznictwo sadowe
jest w tej mierze zgodne. Zob. np. wyrok NSA w Katowicach z 18.12.1995 r., SA/Ka 2198/94,
LEX nr 27111; wyrok NSA we Wroclawiu z 23.06.1995 1., SA/Wr 2744/94, LEX nr 26845; wy-
rok NSA w Warszawie z 20.06.1994 r., IT SA 105/94, ONSA 1995/2, poz. 86. Jednakze nawet
wowczas, gdy organ administracji publicznej podejmuje decyzje w ramach uznania admini-
stracyjnego, powstaje watpliwos¢, czy interesowi prawnemu strony postepowania administra-
cyjnego moze by¢ skutecznie przeciwstawiony faktyczny interes innej osoby, ktory nie doznaje
ochrony w przedmiotowym porzadku prawnym. Odpowiedz na to pytanie musi by¢ przeczaca,
zwlaszcza jesli sie zwazy, ze komentowany przepis odsyla takze do kategorii interesu spoleczne-
go, co w konsekwencji prowadziloby do przyjecia, ze interes prawny strony bylby ograniczany
zar6wno interesem spolecznym, jak i stusznym interesem obywateli. Nalezy opowiedzie¢ si¢
zdecydowanie przeciwko takim koncepcjom i konstrukcjom, ktére z blankietowej normy pro-
ceduralnej czynig instrument ograniczajacy prawnie chronione interesy stron postepowania
administracyjnego, zwlaszcza jesli si¢ zwazy, ze objecie ochrong prawng pewnych interesow
nalezy niepodzielnie do ustawodawcy, ktory przy wyznaczaniu zakresu tej ochrony kieruje sie
niewatpliwie interesem publicznym. Wydaje sie, zZe zakres zastosowania tego przepisu powi-
nien by¢ ograniczony do wypadkéw, w ktorych istnieje zobiektywizowana kolizja interesow
strony postepowania administracyjnego i interesu spotecznego (panistwowego, publicznego itp.),
a przepisy prawa materialnego stanowigcego podstawe decyzji administracyjnej nie precyzu-
ja przestanek jej wydania (decyzje uznaniowe). W tym duchu, jak si¢ wydaje, jest interpre-
towany ten przepis w orzecznictwie sadowym; np. wyrok NSA w Warszawie z 13.01.1995 1.,
IT SA 1691/93, Prok. i Pr. 1995/9, s. 44. W konsekwencji nalezy przyja¢, ze przepis art. 7 nie
moze by¢ samoistng podstawg nabycia przez strong postepowania jakichkolwiek uprawnien
materialnoprawnych. Tym bardziej nie moze stanowi¢ podstawy do nabycia takich uprawnien
przez osoby niebedace stronami postepowania administracyjnego (zob. wyrok NSA w Pozna-
niu z 3.06.1993 r., SA/Po 561/93, ONSA 1995/1, poz. 4).

. Zasada uwzglednienia interesu spolecznego i stusznego interesu obywateli, wyrazona
w art. 7 k.p.a.,, nie moze powodowaé naruszenia przepiséw prawa materialnego, gdyz prze-
pisy prawa materialnego wyznaczaja tres¢ rozstrzygniecia sprawy administracyjnej (wyrok
NSA w Warszawie z 25.02.2002 r., IT SA 3126/00, LEX nr 81779).

. Zgodnie z unormowang w art. 7 (w brzmieniu do dnia 11.04.2011 r.) zasadg prawdy obiek-
tywnej organy administracji publicznej ,podejmuja wszelkie kroki niezbedne do doktadnego
wyjasnienia stanu faktycznego oraz do zalatwienia sprawy”. Zgodnie z tg zasadg organ pro-
wadzacy postepowanie ma obowiazek zebrania i rozpatrzenia materialu dowodowego, aby
ustali¢ stan faktyczny sprawy zgodny z rzeczywistoscia. W szczegdlnosci jest obowiazany
dokona¢ wszechstronnej oceny okolicznoéci konkretnego przypadku na podstawie analizy
calego materialu dowodowego, a stanowisko wyrazone w decyzji uzasadni¢ w sposéb wyma-
gany przez przepisy Kodeksu postepowania administracyjnego (np. wyrok NSA w Warszawie
2 26.05.1981 1., SA 810/81, ONSA 1981/1, poz. 45; wyrok SN z 23.11.1994 r., IIT ARN 55/94,
OSNAPiUS 1995/7, poz. 83).
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Rozdzial 2. Zasady ogélne Art. 7

. Obowigzki organu prowadzgcego postepowanie, ktore wynikaja z omawianej zasady, odnosza
sie w pelnym zakresie do tzw. decyzji uznaniowych, gdyz uprawnienie organu do wydawania
takich decyzji nie zwalnia tegoz organu z obowigzku zgromadzenia i wszechstronnego zbada-
nia materiatlu dowodowego i wydania decyzji o tresci przekonywajacej pod wzgledem praw-
nym i faktycznym (zob. wyrok NSA w Warszawie z 19.03.1981 r., SA 234/81, ONSA 1981/1,
poz. 23). Trafnie wskazuje sie w orzecznictwie sadowym, ze: ,,1. Granice uznania administra-
cyjnego wyznacza art. 7 k.p.a. Oznacza to, ze organ administracyjny podejmujac rozstrzyg-
nigcie powinien uwzglednic¢ interes spoleczny i stuszny interes obywatela. 2. Organ admini-
stracji, dzialajac w ramach uznania administracyjnego, powinien wszechstronnie i doktadnie
zbada¢ wszystkie okolicznosci faktyczne, majgce istotne znaczenie dla rozstrzygniecia sprawy
art. 77 k.p.a” (wyrok NSA w Warszawie z 21.07.1998 r., IT SA 506/98, LEX nr 41383).

. Z przepisu art. 7 nie da si¢ wywies¢ domniemania zalatwienia sprawy zgodnie z zagdaniem
strony, gdy decyzja oparta jest na uznaniu organu administracji publicznej. Przeczy to bo-
wiem istocie uznania administracyjnego. Odmiennie w orzecznictwie NSA, gdzie jednak
domniemanie to obwarowane jest rozmaitymi ograniczeniami i zastrzezeniami, ktore pod-
wazajg sens tej konstrukeji; por. np. wyrok NSA w Warszawie z 30.06.2000 r., V SA 2880/99,
LEX nr 792397 wyrok NSA w Warszawie z 20.03.2002 r., V SA 2036/01, LEX nr 82004.

. Z omawiang zasadg wiaze si¢ nieuregulowana w Kodeksie kwesti¢ rozlozenia ci¢zaru dowo-
du w postepowaniu administracyjnym. Kwestia ta jest rozstrzygana niejednolicie w orzecz-
nictwie sagdowym: na przyktad w wyroku NSA w Warszawie z 4.07.2001 r., I SA 301/00,
LEX nr 53964, przyjeto, ze: ,Obowigzek zebrania calego materiatu dowodowego w postepo-
waniu administracyjnym oznacza, Ze organ administracji publicznej winien z wlasnej ini-
cjatywy gromadzi¢ w aktach dowody, ktére jego zdaniem beda konieczne do prawidlowego
rozstrzygniecia sprawy oraz winien gromadzi¢ w aktach sprawy takze dowody wskazane lub
dostarczone przez strony, jezeli majg one znaczenie dla sprawy” (zob. wyrok NSA w Gdan-
sku z 26.08.1998 r., I SA/Gd 1675/96, LEX nr 34761). Odmiennie wyrok NSA w Poznaniu
z 11.07.2002 r., I SA/Po 788/00, Biul. Skarb. 2002/6, poz. 25, w ktérym stwierdzono, ze: ,,Ko-
deks postepowania administracyjnego nie reguluje kwestii ciezaru dowodu w postepowaniu.
Ogodlna reguta dowodowa z art. 6 k.c., ktora znajduje w takim przypadku zastosowanie, sta-
nowi, ze ci¢zar udowodnienia faktu spoczywa na organie lub stronie, zaleznie od tego, ktd-
ry z tych podmiotow wywodzi z danego faktu skutki prawne. Zasada dochodzenia prawdy
obiektywnej (art. 7 k.p.a., art. 122 o.p.) nie jest regulatorem ciezaru dowodu”. Por. teza za-
warta w wyroku NSA w Warszawie z 23.09.1998 r., IIT SA 2792/97, LEX nr 44742: ,,Zgodnie
z zasadg prawdy obiektywnej w sprawach, w ktérych na stronie spoczywa cigzar wskazania
konkretnych faktéw i zdarzen, z ktérych wywodzi ona dla siebie okreslone skutki praw-
ne, a twierdzenia strony w tym zakresie sg ogélnikowe lub lakoniczne, obowiazkiem orga-
nu prowadzacego postepowanie jest wezwanie strony do uzupelnienia i sprecyzowania tych
twierdzen. Dopiero gdy strona nie wskaze takich konkretnych okolicznoéci, mozna z tego
wywies¢ negatywne dla niej wnioski”. Zob. tez teza kompromisowa zawarta w wyroku WSA
w Warszawie z 23.02.2007 r., VI SA/Wa 2219/06, LEX nr 312057: ,,Obowigzek organu wyjas-
nienia okolicznoéci sprawy nie jest sprzeczny z zasadg, ze cigzar dowodu ostatecznie spoczy-
wa na tym, kto z okre$lonego faktu wywodzi dla siebie skutki prawne. Dopiero zaniechanie
przedstawienia przez strone dowoddéw, pomimo wezwania przez organ, wylacza mozliwoé¢
skutecznego podnoszenia zarzutu, ze zaskarzona decyzja jest niezgodna z prawem wskutek
naruszenia obowigzku organu wyjasnienia okolicznoéci sprawy zgodnie z art. 7 i art. 77 k.p.a.
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10.

11.

Art. 7a Dzial I. Przepisy ogdlne

Na gruncie kodeksu postepowania administracyjnego postepowanie dowodowe oparte jest
bowiem na zasadzie oficjalnosci, a rola organu jest ograniczona tylko do oceny faktow, ktore
przedstawil wnioskodawca”.

Dochodzenie do ustalenia prawdy obiektywnej, tj. do okreélenia rzeczywistego stanu stosun-
kéw faktycznych, powinno odbywac si¢ wedtug regut postepowania dowodowego okreslonych
w przepisach Kodeksu postgpowania administracyjnego (zob. komentarz do przepiséw rozdzia-
tu 4 dzialu II), a takze nie powinno narusza¢ znajdujacych zastosowanie w konkretnej sprawie
innych szczegélnych przepiséw prawa wypowiadajacych sie co do niektérych dowodow.

Zmiana, z dniem 11.04.2011 r., brzmienia komentowanego przepisu dokonana art. 1 pkt 1
z.k.p.a.2010 poprzez uzycie sformutowania, ze organy administracji publicznej ,,z urzedu lub
na wniosek stron podejmuja wszelkie czynnoéci niezbedne do doktadnego wyjasnienia stanu
faktycznego oraz do zalatwienia sprawy”, uwzglednia dotychczasowe rozbiezne orzecznictwo
sadowe w przedmiocie roztozenia inicjatywy w zakresie podejmowania przez organ niezbed-
nych czynnosci celem wyjasnienia stanu faktycznego sprawy i jej zatatwienia. Z komentowa-
nego przepisu w nowym brzmieniu nie wynika wprost, w jakich sprawach lub okolicznosciach
organ podejmuje wskazane czynnosci z urzedu albo na wniosek strony, pozostawiajac roz-
strzygniecie tej kwestii orzecznictwu. Przepis ten moze natomiast stanowi¢ podstawe do za-
kwestionowania tej linii orzecznictwa sadowego, ktora z powyzszg zasada wiaze obowigzek
podejmowania przez organ administracji publicznej wylacznie z urzedu czynnoéci majacych
na celu wyjasnienie stanu faktycznego sprawy. Z uzasadnienia projektu ustawy zmieniajacej (VI
kadencja, druk sejm. nr 2987) wynika, ze celem tej nowelizacji byto ,zaktywizowanie stron”,
w tym jednak sensie, aby ,,nie przerzucaly one calego ci¢zaru postepowania na organ prowa-
dzacy postepowanie, z drugiej za$ strony [nowelizacja — A.W.] przyznaje im réwniez prawo
do aktywnego wplywania na wyjasnienie stanu faktycznego sprawy”. Aktywne wplywanie
na wyjasnienie stanu faktycznego sprawy nalezy jednak wigza¢ z inng zasadg postepowania ad-
ministracyjnego, a mianowicie zasada udziatu stron w postepowaniu (zob. komentarz do art. 9).

Art. 7a. [Zasada rozstrzygania watpliwosci prawnych na korzys¢ strony]

§ 1. Jezeli przedmiotem postepowania administracyjnego jest natozenie na strone obowiazku badz
ograniczenie lub odebranie stronie uprawnienia, a w sprawie pozostaja watpliwosci co do tresci normy
prawnej, watpliwosci te s rozstrzygane na korzysc strony, chyba ze sprzeciwiajg sie temu sporne interesy
stron albo interesy oséb trzecich, na ktére wynik postepowania ma bezposredni wptyw.

§ 2. Przepisu § 1 nie stosuje sie:

1) jezeli wymaga tego wazny interes publiczny, w tym istotne interesy panstwa, a w szczeg6lnosci jego
bezpieczenstwa, obronnosci lub porzadku publicznego;
2) w sprawach osobowych funkcjonariuszy oraz zotnierzy zawodowych.

. Komentowany przepis okresla przestanki zastosowania zasady rozstrzygania watpliwosci

prawnych na korzy$¢ strony (S 1) oraz przestanki niestosowania tej zasady (§ 2).

Zasada rozstrzygania watpliwoéci prawnych na korzy$¢ strony ma zastosowanie, gdy
spetnione sa kumulatywnie dwie przestanki pozytywne i jednoczesnie nie zachodzi prze-
stanka negatywna. Przestanki pozytywne s3 nastepujace:

1) przedmiotem postepowania administracyjnego jest nalozenie na strong obowiazku albo
ograniczenie lub odebranie stronie uprawnienia;
2) w sprawie pozostaja watpliwosci co do tresci normy prawne;j.
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Rozdzial 2. Zasady ogélne Art. 7a

Przestankg negatywna jest to, ze rozstrzygnieciu watpliwoéci prawnych na korzy$¢ strony
sprzeciwiajg si¢ interesy stron albo oséb trzecich, na ktére wynik postepowania ma bezpo-
$redni wplyw.

Zasady rozstrzygania na korzy$¢ strony nie stosuje sie wtedy, gdy wymaga tego interes
publiczny oraz gdy przedmiotem postepowania administracyjnego sg sprawy osobowe funk-
cjonariuszy oraz zotnierzy zawodowych. ,,Zasada rozstrzygania watpliwoéci na korzys¢ strony
postepowania wyrazona w art. 7a k.p.a. nie dotyczy watpliwoéci odnosnie do stanu faktycz-
nego sprawy, ale watpliwosci odnosnie do tresci normy prawnej” (wyrok NSA z 21.10.2020 r.,
IT OSK 1526/18, LEX nr 3090251).

. Zasada rozstrzygania watpliwosci prawnych na korzy$¢ strony ma przedmiotowo waski zakres
zastosowania, poniewaz dotyczy wylacznie spraw administracyjnych, ktérych przedmiotem
jest ,nalozenie na strong¢ obowiazku badz ograniczenie lub odebranie stronie uprawnienia”.
Z zakresu zastosowania tej zasady wylaczone sg a contrario sprawy administracyjne dotyczace
interesu prawnego lub obowigzku strony postepowania, ktorych przedmiotem nie jest ,nato-
zenie na strong obowiazku” albo ,,ograniczenie lub odebranie stronie uprawnienia”. O przed-
miotowym zakresie tej zasady nie przesadza potencjalny wynik postepowania administracyj-
nego, lecz charakter sprawy administracyjnej ocenianej w $wietle prawa administracyjnego
materialnego stanowiacego podstawe prawna lub prawny kontekst decyzji administracyjnej.
Postepowanie administracyjne w sprawach nafozenia obowiazku badz pozbawienia lub ogra-
niczenia praw/uprawnien wszczyna si¢ w tego typu sprawach z urzedu. Jezeli zatem strona
domaga si¢ od organu administracji publicznej zniesienia ciazacego na niej obowiazku albo
przyznania prawa/uprawnienia, ktdre zostalo okreslone w przepisach prawa materialnego, za-
sada rozstrzygania watpliwosci prawnych na korzy$¢ strony nie ma zastosowania.

. Do ustalenia przedmiotowego zakresu zastosowania zasady rozstrzygania watpliwosci praw-
nych na korzy$¢ strony konieczne jest wyjasnienie znaczenia poje¢ uprawnienia i obowigzku.
W dyskursie teoretycznoprawnym przyjmuje sie, ze pojecia uprawnienia oraz obowiazku
nie dadzg si¢ zdefiniowad, lecz mozliwe jest podanie regul postugiwania sie nimi poprzez
semantyczng charakterystyke zwrotéw, w ktorych wystepuja, a takze merytoryczng cha-
rakterystyke ich rozumienia w réznych kontekstach. Wedtug W. Langa ,,z punktu widzenia
sytuacji adresata normy prawnej oraz mozliwych sposobow zachowania sie adresata” obowig-
zek prawny, po pierwsze, ,ogranicza swobode wyboru adresata normy - ogranicza ilos¢ al-
ternatyw postepowania, sposrod ktérych podmiot moze dokonywaé wyboru postepowania”
po drugie - ,,psychologicznie obowigzek odczuwany jest jako pewien swoisty «nacisk» lub
«ciezar»”; po trzecie — ,w kontekscie spolecznym funkcjonowania norm prawnych obowigzek
wigze si¢ przewaznie z sankcja, ktora polega na ujemnej dla podmiotu reakcji srodowiska
spolecznego, grupy spolecznej lub aparatu pafistwowego na niedopetnienie przez podmiot
cigzacego na nim obowiazku” (W. Lang [w:] W. Lang, J. Wroblewski, S. Zawadzki, Teoria
paristwa i prawa, Warszawa 1986, s. 357). Obowiazki moga by¢ obowigzkami pozytywnymi,
a zatem obowigzkami dzialania, zrelatywizowanymi do normy nakazujacej (nakazu), lub
obowiazkami negatywnymi, a zatem obowigzkami zaniechania, relatywizowanymi do normy
zakazujacej (zakazu) (W. Lang [w:] W. Lang, ]. Wroblewski, S. Zawadzki, Teoria..., s. 357).
W dogmatyce prawa administracyjnego utrwalony jest podzial na obowigzki ex lege
oraz obowiazki podlegajace konkretyzacji w drodze aktu administracyjnego. Te ostatnie
sa przedmiotem sprawy administracyjnej rozstrzyganej w drodze decyzji administracyjnej.
Obowiazki ex lege nie podlegaja konkretyzacji w drodze decyzji administracyjnej; ich niewy-
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Art. 7a Dzial I. Przepisy ogdlne

konanie lub nienalezyte wykonanie podlega egzekucji administracyjnej. Ten dychotomiczny
podzial obowigzkow ulega, jak zauwaza E. Bojanowski, ,,zaktdceniu na skutek wprowadzania
przez ustawodawce rozwigzan Iaczacych w sobie niektore elementy obu wskazanych sposo-
bow” (E. Bojanowski, Kilka uwag o sposobach ksztattowania sytuacji prawnoadministracyjnej
[w:] Instytucje wspotczesnego prawa administracyjnego. Ksigga jubileuszowa Profesora zw. dra
hab. Jozefa Filipka, red. I. Skrzydlo-Niznik [i in.], Krakoéw 2001, s. 63). Chodzi tu o te przepi-
sy prawa administracyjnego, ktore zobowiazujg organy kontroli lub nadzoru w razie stwier-
dzenia naruszenia ustawowo okreslonych obowigzkéw (wymagan) do nakazywania w dro-
dze decyzji usuniecia stwierdzonych uchybien (naruszen) w okreslonym w decyzji terminie.
Niewykonanie ustawowego, aktualizujacego si¢ ex lege obowigzku nie stanowi w tych przy-
padkach przedmiotu postepowania egzekucyjnego w administracji, lecz przedmiot sprawy
administracyjnej zatatwianej w drodze decyzji administracyjnej (por. np. art. 120 pr. farm.).

Komentowany przepis postuguje si¢ pojeciem uprawnienia. W dyskursie teoretyczno-
prawnym uprawnienia dzieli si¢ na proste oraz zlozone, a takze uprawnienia do wlasnych
zachowan i uprawnienia do zachowan cudzych. Wedtug Langa (W. Lang, J. Wroblewski,
S. Zawadzki, Teoria..., s. 359) paradygmatem prostego uprawnienia do wlasnych zachowan
(dziatan i zaniechan) jest uprawnienie rozumiane jako ,wolnos¢ wyboru w sferze niena-
kazanej i niezakazanej przez przepisy prawne”, przy czym wolnos¢ ta moze by¢ okreslona
pozytywnie w przepisach prawa lub negatywnie jako konsekwencja milczenia prawodaw-
cy. Uprawnienie jako wolno$¢ pozytywna moze by¢ uprawnieniem preferencyjnym, a zatem
uprawnieniem ,,do wlasnych, normatywnie preferowanych zachowan”, lub uprawnieniem
niepreferencyjnym, np. stanowigcym konieczny skfadnik réznego rodzaju praw wolnosécio-
wych (W. Lang [w:] W. Lang, J. Wréblewski, S. Zawadzki, Teoria..., s. 361).

. Przestanka pozostawania w sprawie watpliwoéci co do treéci normy prawnej ogranicza za-
kres zastosowania zasady do watpliwoéci prawnych. Inaczej niz w prawie karnym, nie ma ona
zastosowania do pozostawania w sprawie watpliwoéci co do stanu faktycznego (zob. jednak
komentarz do art. 81a). Wydaje sig, ze chodzi tu raczej o watpliwosci co do znaczenia prze-
pisu prawnego stanowigcego podstawe prawna decyzji o ,nalozeniu obowigzku” badz ,,ogra-
niczenia lub odebrania stronie uprawnienia” niz o watpliwosci co do tresci normy prawne;j.
W praktyce wykladni i stosowania prawa administracyjnego watpliwosci organéw admini-
stracji publicznej nie dotycza bowiem ,tresci normy prawnej”, zrekonstruowanej ze stanowig-
cego podstawe prawna decyzji przepisu prawa materialnego, lecz raczej znaczenia uzytych
w tym przepisie stow, okreslen, zwrotéw itd. [por. D. Gregorczyk, O rozstrzyganiu watpliwosci
prawnych na korzys¢ strony w postepowaniu administracyjuym, PiP 2019/8, s. 48: ,Postuze-
nie si¢ sformutowaniem «watpliwosci co do normy prawnej» w art. 7a k.p.a., [...] uprawnia
do stwierdzenia, ze przyjazna wykltadnia dotyczy nie tylko ustalania niejasno$ci zwrotow uzy-
tych w przepisie prawnym (klaryfikacji), lecz takze innych etapéw budowania normy prawnej,
w tym wykladni usuwajacej sprzecznoé¢ stosowanych przepisow (walidacyjnej)”].

. Pozostawanie w sprawie watpliwosci prawnych jest niewatpliwie relatywizowane do procesu
wykladni przepisu prawa stanowigcego podstawe prawng decyzji, nie za$ do procesu stoso-
wania tego przepisu do ustalonego stanu faktycznego. Nie chodzi tu zatem o jakiekolwiek
watpliwosci ,,co do tresci normy prawnej” czy raczej co do znaczenia przepisu prawa, lecz
tylko o te watpliwosci, ktore ,,pozostaja”, a zatem te, ktdérych nie dalo sie usunaé w drodze
uznanych lub nakazanych metod (regul, dyrektyw, wskazéwek) wykfadni. Organ admini-
stracji publicznej jest zatem obowiazany wykaza¢, ze po pierwsze — w sprawie istnieja watpli-
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Rozdzial 2. Zasady ogélne Art. 7a

wosci co do znaczenia przepisu prawnego, po drugie — wykorzystal odnosne metody (reguty,
dyrektywy, wskazowki) wykladni prawa w celu usunigcia tych watpliwosci, po trzecie — wy-
korzystane metody nie doprowadzily do usuniecia watpliwosci co do znaczenia odnosnego
przepisu prawnego. Organ administracji publicznej nie moze zatem poprzesta¢ na jednej
preferowanej metodzie wykladni, zwlaszcza jezykowej, i uznaé, Ze mimo jej zastosowania
pozostaja watpliwosci co do znaczenia przepisu prawnego, lecz powinien skonfrontowac re-
zultat tej wyktadni z wyktadnig funkcjonalng i systemowg, a takze innymi metodami wy-
kladni, ktére uznaje za normatywnie nakazane, np. wyktadnia celowosciows, aksjologiczna,
zgodna z prawem unijnym, zgodna z Konstytucja RP.

. Organ administracji publicznej nie moze zastosowaé tej zasady zwlaszcza wtedy, gdy prze-
pisowi prawnemu stanowigcemu podstawe prawng decyzji nadano jednoznaczne znaczenie
w utrwalonym orzecznictwie sagdéw administracyjnych. Nalezy bowiem przyjaé, ze wow-
czas nie wystepuja watpliwosci co do znaczenia przepisu prawnego. A contrario rozbieznosé
w orzecznictwie sadowym odnoénie do znaczenia przepisu prawnego przemawia za istnie-
niem watpliwosci co do jego znaczenia.

. Podstawowym celem wykladni jest usuniecie watpliwosci co do znaczenia przepisu praw-
nego (odmiennie D. Gregorczyk, ktdrego zdaniem postuzenie ,,si¢ sformutowaniem «watp-
liwosci co do normy prawnej» w art. 7a k.p.a. [...], uprawnia do stwierdzenia, ze przyjazna
wykladnia dotyczy nie tylko ustalania niejasnosci zwrotéw uzytych w przepisie prawnym
(klaryfikacji), lecz takze innych etapéw budowania normy prawnej, w tym wyktadni usuwa-
jacej sprzeczno$¢ stosowanych przepiséw (walidacyjnej)” - D. Gregorczyk, O rozstrzyganiu...,
s. 48). Poniewaz istnieje wiele metod (regul, dyrektyw, wskazéwek) wyktadni prawa, organ
administracji publicznej jest obowiazany wykaza¢, ze wykorzystat te z nich, ktdre byty nie-
zbedne - ze wzgledu na dany przepis i jego kontekst — do usunigcia watpliwoéci, przy zato-
zeniu, ze nie ma preferowanych in abstracto metod wykladni, w szczegélnosci ich hierarchii
lub pierwszenstwa. Naczelny Sad Administracyjny w uzasadnieniu wyroku z 4.07.2014 r.,
I OSK 1025/13, LEX nr 2123656, trafnie podnosi, ze: ,W praktyce dominuje wykladnia sta-
nowiacg kompilacje réznych sposobow, niesprzecznych ze sobg, wéréd ktérych wyktadnia
jezykowa jest wzmacniania pozostalymi. W wypadku gdy wyktadnia gramatyczna nie daje
pozadanego rezultatu, nalezy siega¢ do jednego z rodzajéw wykladni subsydiarnej, a miano-
wicie wykladni systemowej, funkcjonalnej (celowo$ciowej), ktore najogélniej mowigc stuza
do usuwania watpliwosci powstajacych przy zastosowaniu wykltadni jezykowej. W sytuacji
uzyskania w drodze wyktadni jezykowej norm o nienalezytym uzasadnieniu aksjologicznym,
zastosowanie znajduja dyrektywy interpretacyjne drugiego stopnia, okreslone mianem funk-
cjonalnych lub celowosciowych. Skoro bowiem wykladnia prawa musi opiera¢ sie na zaloze-
niu racjonalnosci ustawodawcy, wewnetrznej spéjnosci aktu prawnego, ale i catego systemu
prawa, to pominiecie wykladni jezykowej w niektorych wypadkach usprawiedliwia koniecz-
no$¢ nadania interpretowanym przepisom znaczenia, ktére uczyni je rozwigzaniami naj-
trafniejszymi prakseologicznie. Wyktadnia celowosciowa w odniesieniu do indywidualnych
spraw rozstrzyganych w drodze decyzji administracyjnej uznawana jest za najodpowiedniej-
sz3 1 najlepiej prowadzacg do rozszyfrowania intencji i celéw ustawodawcy (por. wyrok SN
z 8 stycznia 1993 r., ITT ARN 84/92, OSNC 1993/10/183). Wykladnia celowo$ciowa obejmuje
reguly nakazujgce uwzgledni¢ w procesie ustalania znaczenia normy jej kontekst spoleczny,
ekonomiczny i aksjologiczny. Reguly te zakladaja, ze aksjologia konkretnych systemow praw-
nych powinna respektowa¢ zasady o uniwersalnym zasiegu w postaci powszechnie akcepto-
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10.

Art. 7a Dzial I. Przepisy ogdlne

wanych norm moralnych, zasad sprawiedliwosci i stusznosci”. Zasada rozstrzygania watpli-
wosci prawnych na korzys¢ strony nie jest elementem tych metod w tym sensie, ze korzys¢
strony nie jest uwzgledniana w ramach wykladni jezykowej, systemowej czy funkcjonalnej.
Stanowi ona ostatni etap ustalania znaczenia przepisu prawnego czy tez ,tresci normy praw-

[33)

nej”.

Na korzys¢ strony rozstrzygane sa watpliwosci co do znaczenia przepisu prawnego. Komen-
towany przepis nie nakazuje natomiast rozstrzygania sprawy na korzy$¢ strony. Jezeli zatem
mimo zastosowania nakazanych metod wykladni prawa nadal pozostajg watpliwosci co do
znaczenia przepisu prawnego, to z wielu mozliwych interpretacji odnosnego przepisu nalezy
przyja¢ te z nich, ktdrej rezultat jest korzystny dla strony. Oceny, czy dana wykltadnia prawa
jest dla strony korzystna, nalezy dokonywac¢ z uwzglednieniem przedmiotu postgpowania, sta-
nu faktycznego sprawy oraz wyjasnien strony. Wykladnia korzystna dla strony to wykladnia
przepisu, na podstawie ktdrej nie dochodzi do natozenia na strone obowiazku lub naklada si¢
na stron¢ obowigzek w mniejszym rozmiarze albo nie dochodzi do ograniczenia lub pozba-
wienia strony uprawnienia, albo ograniczenia s3 mniej dotkliwe. W uzasadnieniu rzadowe-
go projektu z.k.p.a.2017 wskazuje sie, ze ,,przez «korzys¢ strony» nalezy rozumie¢ optymalne
dla niej rozwigzanie prawne spoérod tych, ktére zarysowaly sie w trakcie wykladni przepisu.
O tym, ktory wynik wykfadni jest korzystny (a w razie kilku potencjalnie odpowiadajacych
interesom strony sposobéw interpretacji przepiséw - najbardziej korzystny), powinno decydo-
wa¢ stanowisko strony, wynikajace z treéci jej zadania lub wskazane w toku postepowania, nie
za$ dowolna ocena organu” (VIII kadencja, druk sejm. nr 1183; por. wyrok WSA w Olsztynie
z 21.03.2019 r., I SA/OI 163/19, LEX nr 2641415; wyrok WSA we Wroclawiu z 18.09.2018 r.,
IT SA/Wr 391/18, LEX nr 2571233). Zdaniem G. Rzasy: ,,Zasada in dubio pro libertate powinna
mie¢ zastosowanie w ogélnym postepowaniu administracyjnym w sytuacjach zupelnie wyjat-
kowych, tj. gdy pomimo uzycia roznych metod wykladni (jezykowej, systemowej, funkcjonalnej,
celowosciowej) oraz regul inferencyjnych, wcigz pozostaja co najmniej dwa, réwnie uprawnione,
sposoby rozumienia danego przepisu” (G. Rzasa, Zasada ,,zanieczyszczajgcy placi” i rozstrzy-
ganie watpliwosci interpretacyjnych na korzysé strony. Glosa do wyroku NSA z dnia 23 lutego
2021 r., 111 OSK 3286/21, OSP 2021/7-8, s. 64).

Organ administracji publicznej nie rozstrzyga watpliwosci prawnych na korzys$¢ strony, jezeli
sprzeciwiajg sie temu:

1) sporne interesy stron albo

2) interesy 0s6b trzecich, na ktére wynik postepowania ma bezposredni wplyw.
Udzial w postepowaniu, ktérego przedmiotem jest ,,natozenie na strone obowigzku badz
ograniczenie lub odebranie stronie uprawnienia”, stron o spornych interesach lub 0sob trze-
cich, na ktérych ,interesy” wynik postepowania ma ,,bezposredni wplyw”, nie upowaznia
organu do odstapienia od zasady rozstrzygania watpliwosci prawnych na korzyé¢ strony,
na ktdérg ma by¢ nalozony obowiazek lub ktérej ma by¢ odebrane lub ograniczone uprawnie-
nie. Organ administracji publicznej moze odstapi¢ od tej zasady tylko wowczas, gdy sprze-
ciwiajg si¢ jej (stoja jej na przeszkodzie) sporne interesy stron albo interesy osob trzecich.

Pierwszy przypadek zachodzi zatem wéwczas, gdy po pierwsze — w sprawie uczestniczg stro-
ny o spornych interesach, po drugie — sporne interesy stron sprzeciwiaja si¢ rozstrzygnieciu
watpliwosci prawnych na korzy$¢ jednej ze stron. Niewatpliwie chodzi tu o interes prawny
(lub obowigzek) w rozumieniu art. 28, tylko interes prawny (lub obowiazek) stanowi bowiem
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kryterium uznania za stron¢ postepowania administracyjnego. W gre wchodza wylacznie
sporne interesy stron, co zgodnie z cywilistyczng nomenklaturg oznacza spér o prawo. Przed-
miotem postepowania administracyjnego natomiast nie jest rozstrzyganie spornych intereséw
stron (sporu o prawo), lecz konkretyzowanie ich praw i obowigzkéw. Niemniej jednak wydaje
sie, ze zakres zastosowania omawianego wyjatku jest waski, poniewaz odnosi si¢ do spraw,
ktore mogg by¢ przedmiotem ugody, na co wskazuje uzycie w komentowanym przepisie ana-
logicznego do zawartego w art. 13 § 1 pkt 1 okreélenia ,,sporne interesy stron”.

Drugi przypadek zachodzi wéwczas, gdy po pierwsze - wynik postepowania ma bezposred-
ni wplyw na interesy osdb trzecich, po drugie - interesy te sprzeciwiajg si¢ rozstrzygnieciu
watpliwosci prawnych na korzyé¢ strony, ktérej uprawnienia (ograniczenia lub pozbawienia)
lub obowigzku (natozenia) dotyczy postgpowanie. O ile w pierwszym przypadku omawia-
nej zasadzie sprzeciwialy si¢ interesy prawne stron postepowania administracyjnego, o tyle
w drugim sprzeciwiaja si¢ temu interesy osob trzecich, czyli oséb, ktére nie majg statusu
strony postepowania administracyjnego. Za takim pogladem przemawialaby wykladnia je-
zykowa i systemowa komentowanego przepisu. W orzecznictwie i pismiennictwie przyjmuje
si¢ jednak, Ze osoby trzecie, na ktérych interesy wynik postgpowania ma bezposredni wplyw,
sa stronami postepowania administracyjnego, zwlaszcza gdy przepisy prawa materialnego
wyraznie formutuja nakaz ochrony intereséw osob trzecich, jak czynia to przepisy prawa
budowlanego (zob. komentarz do art. 28). Nalezy zatem przyja¢, ze w istocie nie chodzi tu
0 osoby trzecie, lecz o strony postepowania administracyjnego, ktdrych interesy sprzeciwiaja
si¢ rozstrzygnieciu watpliwoéci prawnych na korzy$¢ strony.

Rozstrzyganiu watpliwosci prawnych na korzys¢ strony zgodnie z komentowanym przepi-
sem ,,sprzeciwiaja sie” interesy (sporne) pozostalych stron lub jednej z pozostatych stron.
Przepis nie wymaga natomiast, aby sprzeciwialy si¢ temu strony lub jedna ze stron. Ocena,
czy rozstrzygnieciu na korzys¢ strony sprzeciwiaja si¢ interesy stron, nalezy do organu
administracji publicznej, ktéry wszakze powinien uzyskaé w tej kwestii ich wyraZzne sta-
nowisko.

Zawarty w § 2 zwrot: ,,Przepisu § 1 nie stosuje si¢ [...]", nalezy rozumie¢ w ten sposob,
ze w przypadkach wskazanych w § 2 pkt 1 i 2 nie ma zastosowania okreslona w § 1 zasada
rozstrzygania watpliwo$ci prawnych na korzys$¢ strony. Wylaczenie tej zasady jest wzgledne
w przypadku pkt 1 i oraz bezwzgledne na gruncie pkt 2. W pierwszym przypadku nie stosuje
si¢ zasady rozstrzygania watpliwosci prawnych na korzys¢ strony, jezeli niezastosowania tej
zasady wymaga ,wazny interes publiczny”. Niezastosowanie zasady rozstrzygania watpliwo-
$ci prawnych na korzys¢ strony wymaga w tym przypadku oceny, czy w sprawie ,,natozenia
na strone obowiazku badz ograniczenia lub odebrania stronie uprawnienia” wystepuje ,waz-
ny interes publiczny” oraz czy ,wazny interes publiczny” wymaga odstapienia od rozstrzyg-
niecia na korzys¢ strony watpliwosci co do znaczenia przepisu prawa.

Pojecie interesu publicznego jest funkcjonalnie ekwiwalentne wobec wystepujacego w prze-
pisach Kodeksu pojecia interesu spolecznego (zob. komentarz do art. 7). Nie ma wystarcza-
jacych podstaw do réznicowania tresci i znaczenia tych synonimicznych poje¢, ktére rézni
jedynie geneza: ,interes spoleczny” jest wlasciwy dogmatyce panstwa ,,socjalistycznego”, pod-
czas gdy ,interes publiczny” stanowi jedno z podstawowych poje¢ dogmatyki demokratyczne-
go panstwa prawnego. Jezeli zatem dokonuje si¢ np. egzegezy art. 7 i 7a w celu ustalenia ich
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16.
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wzajemnych relacji, nalezy zalozy¢, ze interes publiczny z art. 7a i interes spoteczny z art. 7
znacz i oznaczajg to samo.

Pojecie interesu publicznego jest pojeciem niedookreslonym o zmiennej treéci, zaleznym
od kontekstu (historycznego, aksjologicznego, politycznego itd.), w ktérym wystepuje (szerzej
zob. np. J. Chmielewski, Pojecie nadrzednego interesu publicznego w prawie administracyjnym,
Warszawa 2015; A. Zurawik, Interes publiczny w prawie gospodarczym, Warszawa 2013). Nie-
watpliwie organ administracji publicznej jest obowiazany ocenié, czy w sprawie wystepuje
skonkretyzowany i zdefiniowany interes publiczny. Nie jest dopuszczalne - w celu odmowy
zastosowania zasady rozstrzygania watpliwoéci prawnych na korzys¢ strony - powolanie si¢
na abstrakcyjny i nieokreélony interes publiczny. Wylaczenia omawianej zasady wymaga
nie kazdy (skonkretyzowany i zdefiniowany) interes publiczny, ale wytacznie wazny interes
publiczny. Organ powinien zatem oceni¢ wage i znaczenie wystepujacego w sprawie interesu
publicznego jako waznego interesu publicznego. Komentowany przepis egzemplifikuje przy-
padki waznego interesu publicznego jako ,istotne interesy panstwa, a w szczegolnosci jego
bezpieczenstwa, obronnosci lub porzadku publicznego”. Dokonana w ten sposob etatyzacja
i personifikacja waznego interesu publicznego jako ,istotnego interesu panstwa” nie wyklu-
cza oczywiscie objecia zakresem pojecia waznego interesu publicznego takze innych kate-
gorii nieindywidualnych intereséw ogdlnych, np. ,istotnego interesu” jednostki samorzadu
terytorialnego czy lokalnej wspdlnoty samorzadowej. Nalezy mie¢ jednak na uwadze, ze im
szerszy zakres znaczeniowy nadaje sie pojeciu waznego interesu publicznego, tym szerszy jest
zakres wylgczen od zasady rozstrzygania watpliwosci prawnych na korzyé¢ strony. Organy
administracji publicznej powinny zatem nadawa¢ temu pojeciu mozliwie najwezsze znaczenie,
majac na uwadze cel i funkcje omawianej zasady, ktéra w uzasadnieniu projektu rzadowego
noweli z 7.04.2017 r. jest z duzg przesadg kwalifikowana jako zasada in dubio pro libertate
(o konstrukgji i funkcjach tej zasady zob. J. Smarz, Zasada in dubio pro libertate w przepi-
sach Kodeksu postgpowania administracyjnego, SP 2017/4, s. 57-74). Ostrozno$¢ w korzysta-
niu z omawianego wyjatku od zasady rozstrzygania watpliwosci prawnych na korzys¢ strony
jest uzasadniona takze tym, ze jak wspomniano wyzej, zasada ta aktualizuje si¢ dopiero po
wykorzystaniu dostepnych i preferowanych metod wykladni przepisu prawa materialnego.
Zatem takze kategoria waznego interesu publicznego jest stosowana na tym etapie wyktad-
ni prawa, stanowigc nakazang komentowanym przepisem dyrektywe interpretacyjng prze-
pisu prawa materialnego, bedacego podstawa prawng rozstrzygniecia organu administracji
publicznej. W tym sensie powyzsza zasada jest odstepstwem od pozostatych zasad ogdlnych
Kodeksu, ktore sg dyrektywami interpretacyjnymi przepiséw proceduralnych. Zgodnie z wy-
rokiem NSA 7 23.04.2020 r., IT OSK 1795/19, LEX nr 3156015. ,,Przepis art. 7a § 2 pkt 1 k.p.a.
wskazuje przy tym przypadki waznego interesu publicznego jako «istotne interesy panstwa,
a w szczegolnosci jego bezpieczenistwa, obronnosci lub porzadku publicznego». Organy ad-
ministracji publicznej powinny zatem nadawa¢ temu pojeciu mozliwie najwezsze znaczenie,
majac na uwadze cel i funkcje omawianej zasady, in dubio pro libertate”.

Zasada rozstrzygania watpliwosci prawnych na korzys¢ strony nie ma zastosowania w poste-
powaniach administracyjnych, ktorych przedmiotem sg ,,sprawy osobowe funkcjonariuszy
oraz zolnierzy zawodowych”. Chodzi zatem o dwie kategorie spraw, a mianowicie ,,sprawy
osobowe funkcjonariuszy” i ,,sprawy osobowe zotnierzy zawodowych”, na co wskazuje uzyty
w tym przepisie spojnik ,,oraz”. Wyrdznione kategorie spraw, do ktérych bezwzglednie nie

106 Andrzej Wrébel


urn:act:du:2020::256(art(7(a)))?created=Artur%2EZiemski:2020%2D05%2D05
urn:act:du:2020::256(art(7))?created=Artur%2EZiemski:2020%2D05%2D05
urn:act:du:2017::935?created=Artur%2EZiemski:2020%2D05%2D05
urn:act:du:2021::735(art(7(a))par(2)pkt(1))?created=Dariusz%2ERzepczynski:2022%2D10%2D19

17.

18.

19.

20.

Rozdzial 2. Zasady ogélne Art. 7a

stosuje si¢ komentowanej zasady, maja dwa komponenty: przedmiotowy (sprawa osobowa)
i podmiotowy (funkcjonariusz lub zolnierz zawodowy).

Komentowany przepis nie postuguje si¢ wezszym okreéleniem ,,funkcjonariusz publiczny”,
lecz zdecydowaniem szerszym pojeciem funkcjonariusza, co hipotetycznie znacznie zaweza
ogolny zakres stosowania zasady rozstrzygania watpliwoéci prawnych na korzys¢ strony. Po-
jeciem funkcjonariusza postuguja sie przepisy ustawowe regulujace odpowiedzialno$¢ prawna
pewnej ich grupy, jak np. ustawa z 7.05.1999 r. o odpowiedzialnoéci majatkowej funkcjona-
riuszy Policji, Strazy Granicznej, Strazy Marszatkowskiej, Stuzby Celno-Skarbowej, Stuzby
Ochrony Panstwa, Pafistwowej Strazy Pozarnej, Stuzby Wigziennej, Agencji Bezpieczenstwa
Wewnetrznego, Agencji Wywiadu, Stuzby Kontrwywiadu Wojskowego, Stuzby Wywia-
du Wojskowego i Centralnego Biura Antykorupcyjnego (Dz.U. z 2018 r. poz. 2349), ktéra
wart. 1 ust. 2 pkt 1 nakazuje rozumie¢ przez funkcjonariusza: policjanta, funkcjonariusza
Strazy Granicznej, funkcjonariusza Strazy Marszalkowskiej, funkcjonariusza Stuzby Celno-
-Skarbowej, funkcjonariusza Stuzby Ochrony Panstwa, strazaka Panstwowej Strazy Pozarnej,
funkcjonariusza Stuzby Wigziennej, funkcjonariusza Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego,
Agencji Wywiadu, Stuzby Kontrwywiadu Wojskowego, Stuzby Wywiadu Wojskowego oraz
Centralnego Biura Antykorupcyjnego.

Funkcjonariuszem w rozumieniu niniejszego przepisu jest takze funkcjonariusz publiczny.
Pojecie to pojawia si¢ w wielu aktach normatywnych z dziedziny prawa karnego (np. definicja
zawarta w art. 115 § 13 k.k.), prawa cywilnego (np. art. 2 ust. 1 pkt 1 w.o.m.fp.) czy prawa ad-
ministracyjnego i prawa pracy. Nalezy mie¢ na uwadze, ze zawarte w tych aktach normatyw-
nych definicje i pojecia maja swdj odmienny kontekst normatywny i cel, a zatem sg konstruo-
wane w celu okre$lenia podmiotowego zakresu odpowiedzialno$ci prawnej lub podmiotowego
zakresu ochrony prawnej. Tymczasem w komentowanym przepisie nie chodzi o zagwaranto-
wanie funkcjonariuszom publicznym ochrony prawnej lub o poddanie ich odpowiedzialnosci
prawnej, lecz wylgcznie o sprawy administracyjne, ktorych sg stronami w rozumieniu art. 28.
Zakresem tego przepisu sa objete sprawy osobowe funkcjonariuszy publicznych, nie za$ ich
status publicznoprawny jako oséb wykonujacych wiadze publiczng czy oséb odpowiedzial-
nych za naruszenie prawa lub oséb podlegajacych szczegdlnej ochronie prawnej. Ocena, czy
sprawa administracyjna jest sprawg osobowg funkcjonariusza publicznego, powinna zatem
by¢ dokonywana na podstawie odno$nych przepiséw prawa materialnego regulujacych status
osobowy funkcjonariusza publicznego. Definicje funkcjonariusza publicznego zawarte w od-
nosénych przepisach prawa karnego moga mie¢ pomocnicze znaczenie przy ustalaniu zakresu
tego pojecia. Nalezy mie¢ jednak na uwadze, ze zakres znaczeniowy tego pojecia jest szeroki,
oznacza bowiem nie tylko osoby wykonujace bezposrednio wladze publiczng (pelniace funkcje
organu wladzy publicznej), lecz niekiedy takze osoby dziatajace z upowaznienia tego organu,
osoby wykonujace funkcje zlecone z zakresu administracji publicznej, cztonkéw organdw ko-
legialnych, policjantéw, strazakow, sedziow, notariuszy, komornikow itd.

Przepisy prawa postuguja si¢ ponadto pojeciami pokrewnymi, takimi jak funkcjonariusz
(urzednik) panstwowy, osoba pelniaca funkeje publiczne czy funkcjonariusz okreslonej stuz-

by, np. funkcjonariusz Stuzby Wigzienne;j.

Uzycie w komentowanym przepisie stowa ,,funkcjonariusz” nie oznacza, ze zakresem tego
pojecia sa objeci funkcjonariusze w znaczeniu potocznym, czyli osoby niemajace statusu
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21.

22.

Art. 7b Dzial I. Przepisy ogdlne

publicznoprawnego. Chodzi wyltacznie o funkcjonariuszy wykonujacych wladze publiczng
lub bezposrednio powigzanych z wykonywaniem tej wladzy.

Wyktadni pojecia sprawy osobowej nalezy dokonywa¢ na podstawie przepiséw prawa mate-
rialnego regulujacych status osobowy (prawa i obowiazki) funkcjonariusza (publicznego) oraz
kompetencje wlasciwych organdéw do konkretyzowania tego statusu w drodze decyzji admi-
nistracyjnej (por. np. art. 50 ustawy o Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego oraz Agencji
Wywiadu).

Sprawami osobowymi zolnierzy zawodowych sa sprawy osobowe rozstrzygane w drodze
decyzji administracyjnej na podstawie ustawy o stuzbie wojskowej Zolnierzy zawodowych.

Art. 7b. [Wspoétdziatanie organéw administracji publicznej]

W toku postepowania organy administracji publicznej wspétdziataja ze sobg w zakresie niezbednym
do doktadnego wyjasnienia stanu faktycznego i prawnego sprawy, majac na wzgledzie interes spoteczny
i stuszny interes obywateli oraz sprawnos¢ postepowania, przy pomocy srodkéw adekwatnych do cha-
rakteru, okolicznosci i stopnia ztozonosci sprawy.

. Komentowany przepis wprowadza do Kodeksu wspoldziatanie organéw administracji pub-

licznej w toku postepowania jako zasade ogdlna postepowania administracyjnego. Wspot-
dzialanie okreélone w tym przepisie ma zatem inny status analityczny niz wspéldzialanie
uregulowane np. w art. 106, ktére ma status reguly (zob. komentarz do art. 106). Relacja
miedzy komentowanym przepisem a art. 106 jest zatem relacja zasada-regula.

Zasada powyzsza wyraza nakaz wspéldzialania, co nalezy rozumie¢ jako obowigzek orga-
nu administracji publicznej. Zasada wspotdziatania stanowi konkretyzacje i realizacje kon-
stytucyjnej zasady wspoltdziatania wladzy publicznej (zob. W. Brzozowski, Wspdtdziatanie
wladz publicznych, PiP 2010/2, s. 3). Obowiazek wspoldziatania aktualizuje si¢ w toku po-
stepowania, tj. od wszczecia postepowania do jego zakonczenia, na kazdym etapie postepo-
wania i we wszystkich jego rodzajach. Wedtug wyroku NSA z 27.02.2018 r., IT OSK 3116/17,
LEX nr 2483486, ,,prawna doniostoé¢ art. 7b k.p.a. polega na tym, ze podnosi on do rangi
zasady ogolnej nakaz wspoltdziatania organéw administracji w zwigzku z potrzeba wyjasnie-
nia stanu faktycznego i prawnego sprawy, nie formalizujgc przy tym sposobéw tego wspot-
dzialania. Mozna zatem przyja¢, ze organy administracji sa zobligowane do wspotdziata-
nia ze sobg w kazdym przypadku, gdy przyczyni si¢ to do szybszego zatatwienia sprawy”
(podobnie wyrok NSA z 10.11.2021 r., IIT FSK 4168/21, LEX nr 3294685); zdaniem M. Zak,
art. 7b jest przejawem instytucjonalizacji good governance na gruncie postepowania admi-
nistracyjnego (M. Zak, O mozliwych zastosowaniach idei good governance w naukach praw-
nych i praktyce prawniczej, PiP 2019/9, s. 57).

Komentowany przepis okresla cel i zakres, kryteria oraz srodki wspoldziatania. Organy
administracji publicznej sa obowigzane do wspdétdziatania w celu ,,doktadnego wyjasnie-
nia stanu faktycznego i prawnego sprawy” w niezbednym do tego zakresie. Chodzi tu
zatem o wspoldzialanie organu prowadzacego postepowanie administracyjne z innymi
organami administracji publicznej, ktére majg informacje lub $rodki mogace przyczy-
ni¢ si¢ do ,wyjasnienia stanu faktycznego i prawnego sprawy” administracyjnej. Cigzar
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Rozdzial 2. Zasady ogélne Art. 7b

wyjasnienia stanu faktycznego i prawnego sprawy cigzy niewatpliwie na organie prowa-
dzacym postepowanie, i to ten organ jest obowiazany podejmowac inicjatywe wspotdzia-
tania, zwracajac si¢ do odpowiednich organéw administracji publicznej o udostepnienie
posiadanych przez nie informacji, danych itd., ktére przyczynia sie¢ do doktadnego wy-
jasnienia stanu faktycznego i prawnego sprawy. Udostepnianie danych, przekazywanie
informacji i wyjaénien oraz podejmowanie innych czynnosci w ramach wspoétdziatania
jest obowigzkiem organdéw administracji publicznej, chyba Ze stoja temu na przeszkodzie
wyrazne przepisy prawa. Nalezy réwnieZ przyjaé, ze organ prowadzacy postepowanie jest
obowigzany zwraca¢ sie w tym celu do wlasciwych organéw administracji publicznej z od-
powiednimi wnioskami i Zadaniami, jezeli powezmie przypuszczenie, Ze posiadane przez
te organy dane i informacje lub inne $rodki mogg przyczyni¢ sie do ,,doktadnego wyjas-
nienia stanu faktycznego i prawnego sprawy’.

. W toku wspoldziatania organy administracji publicznej sa obowiagzane uwzgledniaé ,inte-
res spoleczny i stuszny interes obywateli oraz sprawno$¢ postepowania”, co nalezy rozumiec
w ten sposob, ze wspoldzialanie jako zasada optymalizacyjna powinno w mozliwie najwigk-
szym stopniu i rozmiarze realizowa¢ interes spofeczny i stuszny interes obywateli (zob. ko-
mentarz do art. 7) oraz przyczynia¢ si¢ do zwigkszonej sprawnosci postepowania, przy czym
okresleniu ,,sprawnos¢” nalezy nada¢ mozliwie najszersze znaczenie. Chodzi zatem nie tylko
o szybko$¢ jako warto$¢ operacyjna, lecz takze o rzetelnos¢ i efektywnos¢ (zob. wyrok TK
z 11.08.2016 r., K 39/16, OTK-A 2016, poz. 71).

. Komentowany przepis nie okresla prawnych form wspoldzialania organéw administracji
publicznej w toku postepowania administracyjnego, lecz wskazuje cechy srodkéw, za po-
moca ktorych realizowane sg cele wspdtdziatania. Sg to srodki ,,adekwatne do charakteru,
okolicznosci i stopnia ztozonosci sprawy”. O tym, czy zastosowane srodki wspotdziatania sa
odpowiednie, przesadzaja wlasciwosci sprawy administracyjnej, a mianowicie jej charakter,
okolicznosci i zozonos¢. Charakter sprawy to jej kwalifikacja prawna na tle stosowanych
przepisow prawa materialnego, uwzgledniajaca jej prawna strukture analityczng (interes
prawny lub obowigzek), przedmiotowa (np. sprawa z zakresu prawa budowlanego) i pod-
miotowg (np. wielo$¢ stron o spornych interesach). Zlozono$¢ sprawy to stopient skompliko-
wania jej stanu prawnego i faktycznego. Okoliczno$ci sprawy to inne poza wymienionymi
fakty, zdarzenia i czynnosci (dzialania lub zaniechania), ktére majg istotne znaczenie dla
prawidtowego biegu sprawy.

. Zasada obowigzku wspodtdziatania organéw administracji publicznej ma szeroki zakres
przedmiotowy; obejmuje bowiem nie tylko przewidziane w Kodeksie $rodki wspoétdzia-
tania materialnego i procesowego, takie jak ,,1) korzystanie z pomocy prawnej w trybie
art. 52; 2) wystepowanie z zadaniem udzielenia odpisu lub wyciagu dokumentu, jezeli
strona sama nie moze ich uzyskac, albo - gdy organ uzna za konieczne przejrzenie ory-
ginalu dokumentu - wystepowanie o jego doreczenie (art. 76a § 1 zdanie drugie i trze-
cie); 3) wyrazanie stanowiska w sprawie wedlug rezimu art. 106; 4) przeprowadzanie
posiedzen w trybie wspoldziatania (art. 106a); 5) dokonywanie ustalen, o ktorych stano-
wig art. 220 § 1 pkt 2 lit. b oraz ¢” (Z. Kmieciak [w:] Komentarz, 2023, art. 7b), ale takze
podejmowanie innych dzialan i czynnosci, w tym czynno$ci materialno-technicznych,
bedacych w dyspozycji organdéw wspoldziatajacych. Wspdtdziatanie transgraniczne jest
uregulowane w dziale VIIIa.
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Art. 8 Dzial I. Przepisy ogdlne

Art. 8. [Zasada zaufania do wtadzy publicznej; utrwalone praktyki rozstrzygania spraw]

§ 1. Organy administracji publicznej prowadza postepowanie w sposdb budzacy zaufanie jego uczest-
nikéw do wiadzy publicznej, kierujac sie zasadami proporcjonalnosci, bezstronnosci i réwnego trakto-
wania.

§ 2. Organy administracji publicznej bez uzasadnionej przyczyny nie odstepuja od utrwalonej prak-
tyki rozstrzygania spraw w takim samym stanie faktycznym i prawnym.

. Zawarta w art. 8 zasada poglebiania zaufania obywateli do wladzy publicznej okresla wy-
raznie to, co implicite jest zawarte w zasadzie praworzadnosci. Z zasady wyrazonej w art. 8
wynika bowiem przede wszystkim wymog praworzadnego i sprawiedliwego prowadzenia
postepowania i rozstrzygniecia sprawy przez organ administracji publicznej, co jest zasad-
nicza trescig zasady praworzadnosci. Tylko postepowanie odpowiadajgce takim wymogom
i decyzje wydane w wyniku postepowania tak uksztaltowanego moga wzbudza¢ zaufanie
obywateli do wladzy publicznej nawet wtedy, gdy decyzje administracyjne nie uwzgledniaja
ich zadan. Brak zaufania obywateli do wladzy publicznej jest z reguly skutkiem naruszenia
prawa przez organy panstwowe, zwlaszcza za$ niektorych wartosci w nim wyrazonych, ta-
kich jak réwnos¢ i sprawiedliwo$¢. Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z 7.12.1984 .,
ITI SA 729/84, ONSA 1984/2, poz. 117, podkresla, ze w celu realizacji tej zasady konieczne jest
»przede wszystkim $ciste przestrzeganie prawa, zwlaszcza w zakresie dokladnego wyjasnie-
nia okolicznosci sprawy, konkretnego ustosunkowania si¢ do zadan i twierdzen stron oraz
uwzgledniania w decyzji zaréwno interesu spolecznego, jak i stusznego interesu obywateli,
przy zalozeniu, ze wszyscy obywatele s3 rowni wobec prawa”. Zasadom tym nie odpowiada
takie prowadzenie postgpowania administracyjnego, w ktorym wystepuja sprzeczne interesy
stron, gdy organy prowadzace postepowanie, bez wszechstronnego wyjasnienia okoliczno-
$ci sprawy, uwzgledniajg tylko jeden z wchodzacych w gre interesow, nie ustosunkowujac
sie do zgtaszanych w toku postepowania twierdzen i wnioskdw stron reprezentujacych inne
interesy. Sad Najwyzszy w wyroku z 16.02.1994 r., IIT ARN 2/94, OSNAPiUS 1994/1, poz. 2,
wyrazil poglad, ze niezgodne z zasadg zaufania do panstwa i prawa jest odmienne zacho-
wanie sie organu administracji wobec osoby, ktorej uprzednio oficjalnie udzielil informacji
o praktyce stosowania prawa. Ponadto zdaniem Sadu Najwyzszego ,,spetnienie wynikajacego
z art. 8 kp.a. wymagania prowadzenia postepowania administracyjnego w taki sposéb, aby
poglebi¢ zaufanie obywateli do organdw Panstwa, jest szczegdlnie istotne w sprawie, w kto-
rej uczestnicy postepowania reprezentuja rozbiezne lub sprzeczne ze sobg interesy. W takich
sprawach szczegdlna rola uzasadnienia decyzji administracyjnej i wyroku sadu administra-
cyjnego polega na tym, by przekona¢ strone, ze jej stanowisko zostalo powaznie wzigte pod
uwage, a jezeli zapadlo inne rozstrzygniecie, to przyczyng tego sg istotne powody”.

. W orzecznictwie sgdowym za naruszajace zasade zaufania obywateli do organdw panstwa
(wladzy publicznej) uznaje sie nastepujace dziatania organéw administracji publiczne;j:

1) zmienno$¢ pogladéw prawnych wyrazonych w decyzjach organdéw administracji w od-
niesieniu do tego samego adresata, wydanych na tle takich samych stanéw faktycznych,
ze wskazaniem tej samej podstawy prawnej decyzji i bez blizszego uzasadnienia takiej
zmiany - wyrok NSA w Lodzi z 8.04.1998 r., I SA/Ld 652/97, ONSA 1999/1, poz. 27;

2) sprostowanie btedu w ogloszonym akcie prawnym i wydanie na podstawie tego aktu,
z uwzglednieniem dokonanego sprostowania, decyzji o wymiarze cla w stosunku do to-
waru zgloszonego do odprawy celnej przed ogloszeniem obwieszczenia Prezesa Rady
Ministréw o sprostowaniu bledu — wyrok NSA w Lodzi z 6.07.1994 r., SA/Ld 1024/94,
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Rozdzial 2. Zasady ogélne Art. 8

ONSA 1995/4, poz. 159; z glosa A. Jamroza, OSP 1995/10, poz. 218; oraz S. Wronkowskiej,
PiP 1996/3, s. 105;

3) ,Nie do pogodzenia z zasadg zaufania do panstwa byloby udzielenie obywatelowi przez
organy celne informacji o tre$ci majacej zapa$¢ decyzji administracyjnej, od ktorej zalezy
podjecie przez niego okreslonej dziatalnosci powodujacej zaangazowanie jego majatku,
a nastepnie, gdy obywatel dzialalno$¢ taka podejmie, wydanie decyzji o tresci innej” -
wyrok NSA w Warszawie z 24.01.1994 r., V SA 1276/93, ONSA 1994/4, poz. 166;

4) udzielenie stronie mylnej informacji o przepisach prawnych dotyczacych zatatwianej
sprawy — wyrok NSA w Warszawie z 6.11.1992 r., IT SA 1640/92, OSP 1995/3, poz. 51,
z glosa Z. Myszki;

5) ,Organ administracji, ktéry w ogéle nie ustosunkowuje si¢ do twierdzen uwazanych
przez strong za istotne dla sposobu zalatwienia sprawy, uchybia swym obowigzkom wy-
nikajacym z art. 8 i 11 k.p.a.” — wyrok NSA z 6.08.1984 r., IT SA 742/84, ONSA 1984/2,
poz. 67,

6) ,Przy zalozeniu, Ze wszyscy obywatele s3 rowni wobec prawa, zasadom art. 8 k.p.a. nie
odpowiada takie prowadzenie postepowania w sprawie, w ktorej wystepuja sprzeczne
interesy stron, gdy organy prowadzace postepowanie — bez wszechstronnego wyjasnie-
nia okolicznosci sprawy — uwzgledniajg tylko jeden z wchodzacych w gre interesow, nie
ustosunkowujac si¢ do zgtaszanych twierdzen i wnioskdw stron reprezentujacych inne
interesy” — wyrok NSA w Warszawie z 10.08.1983 r., I SA 367/83, ONSA 1983/2, poz. 64;

7) »Dopuszcza si¢ obrazy art. 8 1 9 k.p.a. organ administracji, ktory skutki nieznajomosci
prawa przez podleglych mu pracownikéw lub niedopelnienia przez nich obowiazkow
stuzbowych przerzuca na obywateli. [...] Kazda decyzja ostateczna korzysta z domnie-
mania prawidfowosci, a zatem organ administracji, ktéry w znanych sobie okoliczno$-
ciach wydal wadliwa decyzje uprawniajacag, jest ta decyzjg zwigzany do czasu jej zmiany
w sposoOb przewidziany prawem” — wyrok NSA w Warszawie z 20.07.1981 r., SA 1461/81,
ONSA 1981/2, poz. 71;

8) ,,Pozaustawowe ogolnikowe sformutowania zamieszczone w uzasadnieniu decyzji” - wy-
rok NSA w Warszawie z 8.06.2000 r., V SA 2278/99, LEX nr 49948;

9) ,Roézne traktowanie w poszczegolnych rejonach kraju podmiotéw gospodarczych
sprzedajacych w tym samym okresie takie same towary” — wyrok NSA w Bialymstoku
2 8.05.1998 1., SA/Bk 655/97, Biul. Skarb. 1998/4, poz. 26;

10) sprostowanie decyzji w formie pisma skierowanego do strony — wyrok NSA z 25.08.2005 r.,
[ OSK 36/05, LEX nr 191807;

11) sformutowanie osnowy decyzji w taki sposdb, ze strona musi domysla¢ sie jej tresci —
wyrok NSA z 10.09.2008 r., I OSK 1440/07, LEX nr 489639;

12) wskazanie niemozliwych do wykorzystania srodkéw prawnych — wyrok WSA w Byd-
goszczy z 26.02.2008 r., I SA/Bd 8/08, LEX nr 399407

13) gdy organ administracji nie kwestionuje tego, iz spelnione zostaly ustawowe warunki
umorzenia naleznosci, i mimo to nie uwzglednia wniosku, a ponadto inicjuje postepo-
wanie przez Naczelny Sad Administracyjny — wyrok NSA z 4.09.2014 r., IT GSK 1208/13,
LEX nr 1572633;

14) sytuacja, w ktdrej instytucja zarzadzajaca, dysponujac mozliwosécia kontroli calego pro-
jektu, ktory zostal zrealizowany przed przystgpieniem beneficjenta do konkursu, wypta-
ca $rodki, bazujac jedynie na deklaracji wnioskodawcy, a po pewnym czasie dokonuje
kontroli i zada zwrotu dofinansowania wraz z odsetkami - wyrok NSA z 25.05.2017 r.,
IT GSK 1016/17, LEX nr 2323340.
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Art. 8 Dzial I. Przepisy ogdlne

. W wyroku SN z 4.11.1994 r., ITT ARN 28/94, OSNAPiUS 1995/10, poz. 115, stwierdzono, Ze:
»Przy ocenie, czy zastosowanie nizszej stawki celnej wskutek bledu funkcjonariusza celne-
go stanowi razgce naruszenie prawa w rozumieniu art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a. uzasadniajace
stwierdzenie niewaznosci decyzji o wymiarze cla, nalezy mie¢ na uwadze, czy w konkretnej
sytuacji faktycznej mozna przyja¢, ze strona dziatala w zaufaniu do zgodnosci z prawem
decyzji organow panstwa. Zasadnicze przy tym znaczenie w $wietle art. 1 Konstytucji oraz
art. 8 k.p.a. maja nastepujace okolicznosci: a) stwierdzenie poczucia zaufania u zaintereso-
wanego, b) stwierdzenie obiektywnych i odpowiadajacych prawu okolicznosci pozwalajacych
na powstanie takiej swiadomosci, ¢) ustalenie odpowiedniego zachowania sie stron stosun-
ku prawnego wskazujacego, iz zainteresowany postepowal uczciwie i rzetelnie i nie miafa
miejsca zmowa lub nawet przestepstwo”.

. Z zasady zaufania obywateli do organéw panistwa wynika, ze jesli charakter i zakres zadania
zawartego we wniosku strony budzi watpliwosci, to organ administracji ma obowiazek wy-
jasni¢ rzeczywistg wole strony. W tym celu powinien zwrdci¢ sie do strony o zajecie jedno-
znacznego stanowiska (wyrok WSA w Lodzi z 17.02.2009 r., IT SA/Ld 806/08, LEX nr 478537).
Jezeli strona nie sprecyzuje przepisow prawa, w ramach ktérych zada, by jej sprawe rozpatrzo-
no, organy administracji maja obowiazek rozpatrzenia sprawy na tle wszystkich przepisow,
jakie w danym przypadku mogtyby mie¢ zastosowanie (wyrok WSA w Lodzi z 26.09.2008 r.,
IT SA/Ed 139/08, LEX nr 517983).

. Przepis art. 8 naktada na organy administracji publicznej nie tylko obowiazek prawidlowego
rozwazenia stanu faktycznego i prawnego rozstrzyganej sprawy, lecz takze obowiazek roz-
wazenia skutkéw prawnych, ktére wywoluja wszelkie ostateczne akty administracyjne funk-
cjonujgce w obrocie prawnym i pozostajace w zwigzku z podejmowanym rozstrzygnieciem
w indywidualnej sprawie (wyrok NSA z 5.02.2008 r., IT OSK 2005/06, LEX nr 461883).

. Zasada zaufania wyrazona w przepisie art. 8 ma kontekst konstytucyjny i unijny. Organy admi-
nistracji publicznej sa obowigzane, w ramach wykfadni zgodnej z Konstytucja RP, uwzglednia¢,
ze po pierwsze, zasada zaufania, réwniez w aspekcie procesowym, jest zasadniczym elementem
zasady demokratycznego panstwa prawa i jako taka ma swoje umocowanie i Zrodto wart. 2 Kon-
stytucji RP, po drugie, w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego wskazano wiele szczegoto-
wych elementéw zasady zaufania, ktore moga mie¢ znaczenie w odniesieniu do tej zasady w sen-
sie proceduralnym, w tym m.in. ochrona praw stusznie nabytych i niedzialanie prawa wstecz
(orzeczenia TK: z 25.06.1996 r., K 15/95, OTK 1996/3, poz. 22, s. 196, i z 17.12.1997 r., K 22/96,
OTK 1997/5-6, poz. 71, s. 511; wyrok TK z 15.09.1998 r., K 10/98, OTK 1998/5, poz. 64, s. 407)
czy zaufanie obywatela do interpretacji sadowej (wyrok TK z 13.04.1999 r., K 36/98, OTK 1999/3,
poz. 40). Z kolei w orzecznictwie Trybunalu Sprawiedliwosci utrwalit si¢ poglad, ze zasada
ochrony zaufania (the principle of the protection of legitimate expectations) stanowi element
porzadku prawnego Unii Europejskiej - wyrok TS z 20.09.1990 r., C-5/89, Komisja przeciwko
Republice Federalnej Niemiec, EU:C:1990:320; wyrok TS z 20.03.1997 r., C-24/95, Land Rhein-
landPfalz przeciwko Alcan Deutschland GmbH, EU:C:1997:163. Trybunat Sprawiedliwosci z re-
guly uznaje za zgodne z prawem unijnym przepisy prawa krajowego dotyczace prawomocnosci
aktow administracyjnych i terminéw, a zatem instytucji prawnych stuzacych pewnosci prawa
(np. wyrok TS z 17.11.1998 r., C-228/96, Aprile Srl, w likwidacji przeciwko Amministrazione
delle Finanze dello Stato, EU:C:1998:544). Szczegdlnie donioste znaczenie ma zasada ochrony
zaufania podczas uchylania (prawomocnych, ostatecznych) aktow administracyjnych (np. wyrok
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10.

Rozdzial 2. Zasady ogélne Art. 8

TS z 21.09.1983 r., 205/82 do 215/82, Deutsche Milchkontor GmbH i inni przeciwko Republice
Federalnej Niemiec, EU:C:1983:233). Przepis art. 8 w znaczeniu, jakie zostalo mu nadane przez
orzecznictwo sadowe, nie pozostaje w kolizji z unijng zasada zaufania, a zatem ta zasada unij-
na moze mie¢ mniejsze znaczenie w procesie interpretacji i stosowania art. 8 w postepowaniu
administracyjnym.

. Naruszenie zasady zaufania obywateli do organéw panstwa wyrazonej w art. 8 nie stanowi

podstawy wznowienia postepowania administracyjnego, moze natomiast w sytuacji razacego
naruszenia art. 8 stac sie przyczyng stwierdzenia niewaznoéci takiej decyzji — wyrok WSA
w Warszawie z 14.12.2005 r., VII SA/Wa 859/05, LEX nr 196282. Naruszenie tej zasady moze
by¢ zakwalifikowane przez sad administracyjny jako inne naruszenia przepisow postepowa-
nia, ktére moze mie¢ wptyw na wynik sprawy - wyrok WSA w Warszawie z 6.08.2008 .,
V SA/Wa 506/08, LEX nr 523972.

. Zasada zaufania obywateli do organdéw panistwa jest mocno powiazana z zasada praworzad-

nosci, zasada prawdy obiektywnej, zasadg uwzgledniania z urzedu interesu spofecznego
i stusznego interesu strony (wyrok NSA z 15.11.2006 r., IT GSK 183/06, LEX nr 290139).

. Zmiang z dniem 11.04.2011 r. brzmienia komentowanego przepisu dokonang art. 1 pkt 2

z.k.p.a.2010 w ten sposob, ze stanowit on (do 1.06.2017 r.), iz: ,,Organy administracji publicz-
nej prowadza postepowanie w sposob budzacy zaufanie jego uczestnikéw do wtadzy publicz-
nej”, nalezy ocenic jako przejaw nadmiernej judycjalizacji postepowania administracyjnego.
Pogtlebianie swiadomoéci i kultury prawnej obywateli nie bylo wprawdzie obowigzkiem praw-
nym organu administracji publicznej wobec ogdétu obywateli, lecz niewatpliwie bylo i pozo-
stanie zasada, z ktorg wigza si¢ pewne oceniane dodatnio styl i kultura administrowania,
wlasciwe nie tylko wladzy publicznej w Polsce, ale takze pluralistyczno-europejskiej kulturze
prawnej (np. Europejski Kodeks Dobrej Praktyki Administracyjnej przyjety przez Parlament
Europejski w dniu 6.09.2001 r.; zob. J. Swigtkiewicz, Europejski Kodeks Dobrej Administracji
(wprowadzenie, tekst i komentarz o zastosowaniu kodeksu w warunkach polskich procedur ad-
ministracyjnych), Warszawa 2005; por. K. Kowalik-Banczyk [w:] Karta Praw Podstawowych
Unii Europejskiej. Komentarz, red. A. Wrébel, Warszawa 2013, art. 41, s. 1111-1121). Dalsza
zmiana, stanowigca niejako konsekwencje skreslenia zwrotu ,,§wiadomo$¢ i kulture prawna
obywateli”, polega na ograniczeniu podmiotowego zakresu oddzialywania tej zasady, a mia-
nowicie do ,,uczestnikéw postepowania”, a nie - jak poprzednio - do ,,obywateli”.

Zasada zaufania obywateli do organow panstwa odnosi si¢ nie tylko do stosowania prawa, ale
takze wigze organy panstwowe w procesie jego stanowienia, co taczy te zasade konstytucyj-
na, wywiedziong z art. 2 Konstytucji RP, z zasada praworzadnosci (zob. komentarz do art. 6).
Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego zasada ta wyraza si¢
,W stanowieniu i stosowaniu prawa w taki sposob, by nie stawalo sie ono swoistg putapka dla
obywatela, ktory powinien moc ukladaé swoje sprawy w zaufaniu, ze nie naraza si¢ na praw-
ne skutki niedajace si¢ przewidzie¢ w momencie podejmowania decyzji i ze jego dziatania
s3 zgodne z obowigzujacym prawem oraz takze w przyszlosci beda uznawane przez porza-
dek prawny. Przyjmowane przez ustawodawce nowe unormowania nie moga zaskakiwac ich
adresatow, ktérzy powinni mie¢ czas na dostosowanie si¢ do zmienionych regulacji i spokoj-
ne podjecie decyzji co do dalszego postepowania” (por. wyrok TK z 15.02.2005 r., K 48/04,
OTK-A 2005/2, poz. 15). Z kolei z zasady zaufania obywateli do organow panstwa i stanowio-
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11.

12.

13.

14.

Art. 8 Dzial I. Przepisy ogdlne

nego przez nie prawa Trybunal Konstytucyjny wywiddt zasade ochrony praw stusznie naby-
tych, ktora ,,zakazuje arbitralnego znoszenia lub ograniczania praw podmiotowych (zaréwno
publicznych, jak i prywatnych) przystugujacych jednostce lub innym podmiotom prywatnym
wystepujacym w obrocie prawnym, a takze maksymalnie uksztaltowane ekspektatywy tych
praw, tzn. ekspektatywy spelniajace zasadniczo wszystkie przestanki ustawowe nabycia praw
pod rzadami danej ustawy bez wzgledu na stosunek do nich pdzniejszej ustawy” (wyrok TK
2 22.06.1999 r., K 5/99, OTK 1999/5, poz. 100). Ochrona praw nabytych nie oznacza przy
tym nienaruszalno$ci tych praw, poniewaz odstgpienie od zasady ochrony praw nabytych
jest dopuszczalne, jezeli przemawiajg za tym inne zasady, reguty lub wartosci konstytucyjne.
»Zasada ochrony praw nabytych chroni bowiem wylacznie oczekiwania usprawiedliwione
i racjonalne. Istniejg dziedziny Zycia i sytuacje, w ktorych uprawniony musi liczy¢ sie z tym,
ze zmiana warunkow spolecznych lub gospodarczych moze wymaga¢ zmian regulaciji praw-
nych, w tym réwniez zmian, ktdre znoszg lub ograniczajg dotychczas zagwarantowane prawa
podmiotowe” (wyrok TK z 7.02.2006 r., SK 45/04, OTK-A 2006/2, poz. 15).

Nowela z 2017 r. nakazuje organom administracji publicznej kierowanie si¢ zasadami propor-
cjonalnosci, bezstronnosci i réwnego traktowania. U podstaw wprowadzenia tej zmiany lezy
przekonanie, ze ,.kierowanie si¢” tymi zasadami przez organ administracji publicznej prowa-
dzacy postepowanie administracyjne budzi zaufanie uczestnikéw postepowania do wladzy
publicznej. Kierowanie si¢ zasadami proporcjonalnosci, bezstronnoéci i réwnego traktowania
jest obowiazkiem proceduralnym organu administracji publicznej. Wskazuje na to brzmienie
komentowanego przepisu, ktéry nakazuje kierowanie si¢ tymi zasadami w ramach ,,prowa-
dzenia” przez organy administracji publicznej postgpowania administracyjnego. Watpliwe
jest zatem, aby wspomniane zasady mialy charakter dyrektyw wykladni i stosowania prawa
materialnego, stanowigcego podstawe prawng zalatwienia sprawy administracyjnej. Zasady
te maja natomiast pelne zastosowanie do oceny zagadnien proceduralnych wytaniajacych sie
w toku postepowania administracyjnego.

Sporny jest charakter prawny tych zasad, ktore zgodnie z tre$cig komentowanego przepi-
su majg charakter wybitnie instrumentalny wobec zasady zaufania do wladzy publicznej
i w przeciwienstwie do pozostatych zasad ogélnych Kodeksu nie maja mniej lub bardziej
sprecyzowanego zakresu przedmiotowego (normowania, zastosowania). Zostaly wyodreb-
nione przez nadanie im nazwy i statusu zasady.

Zasada proporcjonalnoéci i zasada rownego traktowania sg zasadami konstytucyjnymi, ma-
jacymi swoje wyrazne umocowanie w przepisach Konstytucji RP. Zasade bezstronnoséci Kon-
stytucja RP odnosi do rzetelnego procesu sagdowego (art. 45 ust. 1 Konstytucji RP) i funkcjo-
nowania korpusu stuzby cywilnej (art. 153 ust. 1 Konstytucji RP).

Zasada proporcjonalnosci jest w $wietle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego zasada
konstytucyjna. W istocie s3 dwie zasady proporcjonalnoéci: wywiedziona z art. 31 ust. 3
i wyinterpretowana z art. 2 Konstytucji RP.

Zasada proporcjonalnosci wynikajaca z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP jest rozumiana
przez Trybunat Konstytucyjny jako suma trzech zasad sktadowych / testéw proporcjonalno-
$ci: przydatnosci, koniecznosci oraz proporcjonalnosci sensu stricto, tzn. zakazu nadmiernej
ingerencji - por. wyrok TK z 11.04.2000 r., K 15/98, OTK 2000/3, poz. 86 (zob. J. Zakolska,
Zasada proporcjonalnosci w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, Warszawa 2008, pas-
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15.

Rozdzial 2. Zasady ogélne Art. 8

sim). Zasada przydatnosci polega na przeprowadzeniu testu racjonalnoéci instrumentalne;j,
tzn. ustaleniu, czy wedlug dostepnego stanu wiedzy wprowadzona regulacja jest w stanie
doprowadzi¢ do zamierzonych przez nig skutkéw. Zasada koniecznosci wymaga oceny, czy
badane przepisy sg niezbedne dla ochrony débr wskazanych w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP
(pieciu dobr ogdlnospotecznych lub indywidualnych ,wolnosci i praw innych o0s6b”), a po-
nadto czy spoérdd srodkéw skutecznie chronigcych te wartosci zostaly wybrane $rodki naj-
mniej ucigzliwe. Zasada proporcjonalnosci sensu stricto wymaga za$ ustalenia, czy efekty
zaskarzonej regulacji pozostajg w odpowiedniej proporcji do ciezaréw nakladanych przez nig
na obywatela (zob. np. wyrok TK z 10.12.2013 r., U 5/13, OTK-A 2013/9, poz. 136).
Wywodzenie zasady proporcjonalnosci z art. 2 Konstytucji RP jest uzasadnione bra-
kiem wkroczenia przez prawodawce w konstytucyjne prawo podmiotowe - zob. wyrok
TK z 13.03.2007 r., K 8/07, OTK-A 2007/3, poz. 26. Zasada proporcjonalnosci wywodzona
z art. 2 Konstytucji RP wymaga nalezytego wywazenia celu legislacyjnego i srodka uzytego
do jego realizacji. Ze wskazanej zasady wynika nakaz stosowania przez ustawodawce skutecz-
nych srodkéw prawnych, tj. takich, ktore moga doprowadzi¢ do realizacji celéw zamierzonych
przez ustawodawce. Srodki zgodne z zasadg proporcjonalnosci to przy tym érodki niezbedne.
Chodzi tu o takie srodki, ktére chronig okreslone wartosci w sposéb niemozliwy do osiagnie-
cia za pomocg innych srodkow. Przestanka niezbednosci wymaga skorzystania ze srodkoéw
mozliwie najmniej ucigzliwych dla podmiotéw, ktorych prawa lub wolnosci ulegng ogra-
niczeniu w wyniku ustanowienia danego uregulowania — por. wyroki TK: z 16.07.2009 r.,
Kp 4/08, OTK-A 2009/7, poz. 112; 2 9.10.2012 r., P 27/11, OTK-A 2012/9, poz. 104. Zgodnie
z wyrokiem TK z 16.07.2009 r., Kp 4/08, przy badaniu zgodnosci zaskarzonego przepisu
z art. 2 Konstytucji RP w aspekcie zasady proporcjonalnosci konieczne jest poddanie ocenie
trzech nastepujacych kwestii:
1) czy zakwestionowane uregulowanie jest niezbedne dla ochrony i realizacji interesu pub-
licznego, z ktorym jest zwigzane;
2) czy jest efektywne, tj. umozliwia osiagnigcie zamierzonych przez ustawodawce celow;
3) czy efekty zakwestionowanego uregulowania pozostaja w odpowiedniej proporcji do cie-
zaréw nakladanych na adresata danej normy prawne;j.
Przestanki stosowania obu tych ,wersji” zasady proporcjonalnosci w ujeciu konstytucyjnym
s3 odmienne, aczkolwiek obie stanowig kryterium kontroli konstytucyjnosci prawa. Zasa-
da proporcjonalnosci z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP ma bowiem zastosowanie wtedy, gdy
kontrolowane przepisy prawa ograniczaja konstytucyjne prawa i wolnosci oséb, natomiast
zasade proporcjonalnosci z art. 2 Konstytucji RP (zwang rowniez zasadg nadmiernej inge-
rencji) stosuje si¢ (zgodnie z wyrokiem TK z 11.02.2014 r., P 24/12, OTK-A 2014/2, poz. 9)
wtedy, gdy przepisy prawa dotyczg ograniczenia praw lub wolnoséci gwarantowanych jedynie
na poziomie ustawowym albo tez konstytucyjnych praw réznie rozumianych podmiotow
publicznych czy tez wreszcie oceny ograniczenia praw majatkowych wynikajacego z natoze-
nia lub zwigkszenia obowigzku podatkowego, do ktérych - wedle utrwalonej linii orzeczni-
czej Trybunatu Konstytucyjnego — nie ma zastosowania art. 31 ust. 3 Konstytucji RP.

Zasada bezstronnosci jest zasada konstytucyjng, ktora ogranicza swoj zakres zastosowania
do organizacji i funkcjonowania sadéw (art. 45 ust. 1 Konstytucji RP) oraz korpusu stuzby cy-
wilnej (art. 153 ust. 1 Konstytucji RP). Nie ma jednak przeszkod, aby konstytucyjna zasada bez-
stronnosci stuzby cywilnej mogta by¢ odpowiednio stosowana takze do organéw administracji
publicznej w postepowaniu administracyjnym. W orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego
przyjmuje sie, ze zasada bezstronnoéci stuzby cywilnej jest rozumiana szeroko, nie tylko jako
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Art. 8 Dzial I. Przepisy ogdlne

»obowigzek obiektywnego, wolnego od naciskow, czy osobistych pogladéw albo sympatii, roz-
wazenia i rozstrzygania o interesach réznych zaangazowanych podmiotéw”, ale takze jako
»zwigzany z nim «warunek neutralnosci politycznej»”; neutralnos¢ polityczna to brak mozliwo-
$ci wplywu $wiata polityki na dzialalno$¢ korpusu stuzby cywilnej: chodzi o ,,nakaz politycz-
nej neutralnosci w wykonywaniu zadan panstwowych - przede wszystkim neutralnosci wobec
interesow ugrupowan politycznych i sporéw toczonych przez te ugrupowania czy poszczegol-
nych politykéw — adresowany do korpusu stuzby cywilnej” (wyrok TK z 28.04.1999 r., K 3/99,
OTK 1999/4, poz. 73; por. tez wyrok TK z 10.04.2002 r., K 26/00, OTK-A 2002/2, poz. 18). Bez-
stronno$¢ w ujeciu konstytucyjnym oznacza takze obowiazek zachowania neutralnosci swia-
topogladowej (art. 25 ust. 2 Konstytucji RP; szerzej zob. W. Brzozowski, Bezstronnos¢ swiato-
poglgdowa wladz publicznych w Konstytucji RP, Warszawa 2011, passim).

Bezstronnos¢ jest prawnym obowigzkiem organu administracji publicznej, kto-
ry moze by¢ spelniony lub niespelniony. Brak w szczegélnosci podstaw do twierdzenia,
ze moglby by¢ spetniony w mniejszym lub wigkszym stopniu albo rozmiarze w zaleznosci
od konkretnych stanéw prawnych i faktycznych, co wyklucza moim zdaniem kwalifiko-
wanie bezstronnosci jako zasady, jak uczynit to ustawodawca w komentowanym przepisie.

Bezstronnos$¢ (w waskim ujeciu) jest cigzacym na organie administracji publicznej obo-
wigzkiem prowadzenia postgpowania administracyjnego w okreslony sposdb, a mianowicie
ustalenia stanu prawnego i faktycznego sprawy, dokonywania interpretacji przepiséw oraz za-
stosowania tych przepiséw do ustalonego stanu faktycznego, w tym zatatwienia sprawy, w spo-
s6b wolny od jakichkolwiek naciskéw zewnetrznych i wewnetrznych (wynikajacych z uprze-
dzen, emocji, $wiatopogladu itd.). Szersze znaczenie temu pojeciu nadaje prawodawstwo.
Na przyktad zgodnie z § 18 zarzadzenia nr 70 Prezesa Rady Ministrow z 6.10.2011 r. w sprawie
wytycznych w zakresie przestrzegania zasad stuzby cywilnej oraz w sprawie zasad etyki korpu-
su stuzby cywilnej (M.P. Nr 93, poz. 953) zasada bezstronno$ci wyraza si¢ w szczegdlnosci w:

1) niedopuszczaniu do podejrzen o konflikt miedzy interesem publicznym i prywatnym;

2) niepodejmowaniu zadnych prac ani zaje¢, ktore kolidujg z obowigzkami stuzbowymi;

3) jednakowym traktowaniu wszystkich uczestnikoéw prowadzonych spraw administracyj-
nych i nieuleganiu przy tym jakimkolwiek naciskom;

4) niedemonstrowaniu zazylosci z osobami publicznie znanymi ze swej dziatalno$ci, zwlasz-
cza politycznej, gospodarczej, spolecznej lub religijnej, oraz niepromowaniu jakichkol-
wiek grup interesu.

Z kolei zgodnie z § 17 zarzadzenia zasada neutralnosci politycznej polega w szczegdlnosci na:

1) niemanifestowaniu publicznym pogladéw i sympatii politycznych, zwlaszcza nieprowa-
dzeniu jakiejkolwiek agitacji o charakterze politycznym w stuzbie oraz poza nia;

2) dystansowaniu si¢ od wszelkich wptywoéw i naciskow politycznych mogacych prowadzi¢
do dziafan stronniczych;

3) niepodejmowaniu zadnych publicznych dziatan bezposrednio wspierajacych dziatania
o charakterze politycznym;

4) niestwarzaniu podejrzen o sprzyjanie partiom politycznym i przestrzeganiu obowigzu-
jacych ograniczen;

5) dbatosci o jasnos¢ i przejrzystosc relacji z osobami pelnigcymi funkeje polityczne, przy
uwzglednieniu, Ze relacje te nie mogg podwaza¢ zaufania do politycznej neutralnoéci
cztonka korpusu stuzby cywilne;j.

16. Zasada rownego traktowania jest zasadg konstytucyjng (art. 32 ust. 1 Konstytucji RP).
Z orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego wynika, ze z art. 32 ust. 1 Konstytucji RP plynie

116 Andrzej Wrébel


urn:verd:TK:K 3%2F1999?data=1999%2D04%2D28&created=automat%5Flinkowanie:2020%2D04%2D01
urn:verd:TK:K 26%2F2000?data=2002%2D04%2D10&created=automat%5Flinkowanie:2020%2D04%2D01
urn:act:du:1997:78:483(art(25)ust(2))?created=automat%5Flinkowanie:2020%2D04%2D01
urn:act:mp:2011:93:953(par(18))?created=automat%5Flinkowanie:2020%2D04%2D01&modified=Artur%2EZiemski:2020%2D05%2D05
urn:act:mp:2011:93:953(par(17))?created=Artur%2EZiemski:2020%2D05%2D05
urn:act:du:1997:78:483(art(32)ust(1))?created=automat%5Flinkowanie:2020%2D04%2D01
urn:act:du:1997:78:483(art(32)ust(1))?created=automat%5Flinkowanie:2020%2D04%2D01

17.

18.

19.

Rozdzial 2. Zasady ogélne Art. 8

»nakaz jednakowego traktowania podmiotéw prawa w obrebie okreslonej klasy (kategorii).
Wszystkie podmioty prawa charakteryzujace sie w rbwnym stopniu dang cechg istotng (rele-
wantng) powinny by¢ traktowane rowno, a wiec wedtug jednakowej miary, bez zréznicowan
zaréwno dyskryminujgcych jak i faworyzujacych. Wynika stad w szczegdlnosci, ze prawo-
dawca, przyznajac jednostkom okreslone uprawnienia, nie moze okresla¢ kregu oséb upraw-
nionych w sposéb dowolny. Musi on przyzna¢ dane uprawnienie wszystkim podmiotom cha-
rakteryzujgcym sie dang cechg istotng. Rowno$¢ wobec prawa to takze zasadnos¢ wyboru
takiego, a nie innego kryterium réznicowania. Oceniajac regulacje prawng z punktu widze-
nia zasady rownoéci, nalezy przede wszystkim rozwazy¢, czy mozna wskaza¢ wspdlna ceche
istotng uzasadniajacg réwne traktowanie podmiotéw prawa, wzigwszy pod uwage tres¢ i cel
danej regulacji prawnej” (zob. wyrok z 12.07.2016 r., SK 40/14, OTK-A 2016, poz. 57; zob. tez
np. wyrok TK z 20.10.1998 r., K 7/98, OTK 1998/6, poz. 96; wyrok TK z 12.07.2012 r., P 24/10,
OTK-A 2012/7, poz. 79).

Powyzsze zasady konstytucyjne, inkorporowane do tresci komentowanego przepisu, pelnia
zasadniczo funkcje kryteriéw kontroli konstytucyjnosci stanowionego prawa. Poniewaz kon-
trola konstytucyjnosci prawa nie nalezy do kompetencji organéw administracji publicznej, ich
wykorzystanie w tym charakterze w postgpowaniu administracyjnym nie jest dopuszczalne.
Ze wzgledu jednak na to, ze powyzsze zasady oddziatuja na tre$¢ prawa obowiazujacego, nie
ma przeszkdd, aby po odpowiednich modyfikacjach stanowity swoiste dyrektywy interpre-
tacyjne przepisow Kodeksu, tym samym ksztaltujac praktyke stosowania tych przepisow,
umacniajgcg zaufanie uczestnikéw postepowania administracyjnego do wladzy publiczne;.
Nie wydaje si¢ jednak, aby stanowily one - na mocy komentowanego przepisu - kryteria
oceny konstytucyjnosci przepiséw prawa materialnego, w szczegdlnosci ich wyktadni i za-
stosowania. Nie s3 to bowiem zasady ogélne prawa administracyjnego, lecz zasady ogélne
postepowania administracyjnego.

Przepis § 2 zakazuje organom administracji publicznej odstepowania od utrwalonej prakty-
ki rozstrzygania spraw. Jest to zakaz wzgledny, od ktérego mozna odstapi¢ z ,uzasadnionej

przyczyny’.

W uzasadnieniu projektu zmiany ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego (VIII
kadencja, druk sejm. nr 1183) definiuje si¢ te zasade jako zasade pewnosci prawa (zasade
uprawnionych oczekiwan).

Zwigzek zasady zaufania z zasadg pewnosci prawa dostrzegl Trybunal Konstytucyjny, kto-
ry w ustabilizowanym orzecznictwie przyjmuje, ze ,w demokratycznym panstwie prawnym
jedna z podstawowych zasad okreslajacych stosunki miedzy obywatelem a panstwem jest za-
sada ochrony zaufania obywatela do panistwa i stanowionego przez nie prawa. Jest to niekwe-
stionowana cecha charakterystyczna demokratycznego panstwa prawnego [...]. Zasada zaufania
obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa opiera si¢ na pewnosci prawa, a wiec
takim zespole cech przystugujacych prawu, ktére zapewniaja jednostce bezpieczenstwo prawne;
umozliwiajg jej decydowanie o swoim postepowaniu w oparciu o pelng znajomo$¢ przestanek
dzialania organdw panstwowych oraz konsekwencji prawnych, jakie jej dzialania moga po-
ciagnac za sobg. Jednostka winna mie¢ mozliwos¢ okreslenia zaréwno konsekwencji poszcze-
golnych zachowan i zdarzen na gruncie obowigzujacego w danym momencie stanu prawnego,
jak tez oczekiwa¢, ze prawodawca nie zmieni ich w sposdb arbitralny. Bezpieczenstwo prawne
jednostki zwigzane z pewnoscig prawa umozliwia wiec przewidywalno$¢ dziatan organéw pan-
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20.

Art. 8 Dzial I. Przepisy ogdlne

stwa, a takze prognozowanie dziatan wlasnych. W ten sposob urzeczywistniana jest wolnos¢
jednostki, ktéra wedtug swoich preferencji uklada swoje sprawy i przyjmuje odpowiedzialno$¢
za swoje decyzje, a takze jej godno$¢, poprzez szacunek porzadku prawnego dla jednostki, jako
autonomicznej, racjonalnej istoty [...]. Wartosci te, przy zmianie prawa, prawodawca narusza
wtedy, gdy jego rozstrzygniecie jest dla jednostki zaskoczeniem, bo w danych okolicznosciach
nie mogla byla go przewidzie¢, szczegolnie zas wtedy, gdy przy jego podejmowaniu prawodawca
mogt przypuszczal, ze gdyby jednostka przewidywala zmiane prawa, bylaby inaczej zadecy-
dowala o swoich sprawach [...]. Chodzi tu wiec nie o ten aspekt pewnosci prawa, ktéry odno-
si sie do wzglednej stabilnosci porzadku prawnego, majacy zwigzek z zasadg legalnosci, lecz
0 pewno$¢ prawa rozumiang jako pewno$¢ tego, iz w oparciu o obowigzujgce prawo obywatel
moze ksztaltowac swoje stosunki zyciowe. W tym drugim sensie prawo pewne (pewno$¢ prawa)
oznacza takze prawo sprawiedliwe. Takie rozumienie zasady zaufania obywatela do pafistwa
i stanowionego przez nie prawa oraz bezpieczenistwa prawnego jednostki stalo sie trwalg linig
orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego” (wyrok TK z 14.06.2000 r., P 3/00, OTK 2000/5,
poz. 138). , Tres¢ omawianej zasady sprowadza si¢ do takiego stanowienia i stosowania prawa,
by nie stawalo sie ono swoistg putapka dla obywatela i by mogt on uktadaé swoje sprawy w za-
ufaniu, iz nie naraza si¢ na prawne skutki, ktorych nie mogt przewidzie¢ w momencie podej-
mowania decyzji i dziatan, oraz w przekonaniu, Ze jego dzialania podejmowane pod rzadami
obowigzujgcego prawa i wszelkie zwigzane z tym nastepstwa bedg takze i pdzniej uznawane
przez porzadek prawny” (wyrok TK z 21.12.1999 r., K 22/99, OTK 1999/7, poz. 166, s. 904-905).

Zasada zaufania jest powiazana takze z zasada uzasadnionych (usprawiedliwio-
nych) oczekiwan. Wedtug Trybunatu Konstytucyjnego zasada ochrony zaufania jednostki
do panstwa i stanowionego przez nie prawa zapewnia ochrone uzasadnionych oczekiwan
jednostki powstatych na gruncie obowigzujacego prawa. Badajac zgodno$¢ aktow norma-
tywnych z rozwazang zasadg, ,,nalezy ustali¢, na ile oczekiwanie jednostki, ze nie narazi si¢
ona na prawne skutki, ktérych nie mogla przewidzie¢ w momencie podejmowania decyzji
i dziatan, sa usprawiedliwione. Jednostka musi zawsze liczy¢ si¢ z tym, Ze zmiana warun-
kéw spotecznych lub gospodarczych moze wymaga¢ nie tylko zmiany obowiazujacego prawa,
ale réwniez niezwlocznego wprowadzenia w zycie nowych regulacji prawnych” (wyrok TK
z 7.02.2001 r., K 27/00, OTK 2001/2, poz. 29, s. 164).

Zasada uzasadnionych oczekiwan jest zasadg ogélna prawa (administracyjnego) Unii
Europejskiej (szerzej zob. J. Lemanska, Uzasadnione oczekiwania w perspektywie prawa kra-
jowego i regulacji europejskich, Warszawa 2016; L. Prus, Ochrona uzasadnionych oczekiwan
jednostki jako zasada ogolna europejskiego prawa administracyjnego, Wroctaw 2018).

Komentowany przepis wyraza zasade pewnosci prawa i zasade usprawiedliwionych ocze-
kiwan, ale odniesiong nie do stanowienia (obowigzywania) prawa, lecz do jego stosowania
w toku postepowania administracyjnego, $ciélej — rozstrzygania spraw administracyjnych
w drodze decyzji administracyjnej (ugody, milczacego zalatwienia sprawy). Dla uproszczenia
nalezy przyja¢, ze chodzi tu o pewno$¢ decyzji administracyjnej. W élad za J. Wréblewskim
(Wartosci a decyzja sgdowa, Ossolineum 1973, rozdziat IV) mozna wyr6zni¢ obiektywna
pewnosé¢ decyzji administracyjnej i subiektywna pewnos¢ decyzji administracyjnej. Obiek-
tywna pewno$¢ decyzji administracyjnej to ,,przewidywalno$¢ tego, jakie beda konsekwencje
faktow sprawy ustalone w decyzji” (J. Wrdblewski, Wartosci..., s. 96), natomiast subiektyw-
na pewno$¢ decyzji administracyjnej to ,,przekonania podmiotu dotyczace tego, jak prawo
obowigzujace bedzie stosowane” (J. Wroblewski, Wartosci..., s. 117). Do podstawowych ele-
mentéw obiektywnej pewnosci decyzji administracyjnej nalezy:
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21.

22.

Rozdzial 2. Zasady ogélne Art. 8

1) przewidywalnos¢ tego, ze decyzja zostanie wydania (pewnos$¢ wydania decyzji);
2) przewidywalno$¢ tego, ze zostanie wydana decyzja o okreslonej tresci (pewnos¢ tresci
decyzji) (J. Wroblewski, Wartosci..., s. 97).
Niewatpliwie wyrdzniona przez J. Wrdblewskiego obiektywna pewno$¢ prawa moze by¢ kwa-
lifikowana jako pewnos¢ prawa we wlasciwym znaczeniu, natomiast subiektywna pewnoé¢
prawa jest odpowiednikiem usprawiedliwionego oczekiwania.

Zgodnie z obowiazujacym od 1.06.2017 r. § 2 komentowanego przepisu organy administra-
cji publicznej bez uzasadnionej przyczyny nie odstepuja od utrwalonej praktyki rozstrzyga-
nia spraw w takim samym stanie faktycznym i prawnym. Przez utrwalong praktyke nalezy
rozumie¢ zgodne z prawem, akceptowane przez sady, stabilne, jednolite, ustandaryzowa-
ne i wieloletnie oraz znane publicznie postgpowanie organéw administracji publicznej przy
rozstrzyganiu spraw tego samego rodzaju w takich samych stanach faktycznych i prawnych.
Praktyka taka powinna by¢ zgodna z prawem, tylko taka bowiem moze by¢ uznana za odpo-
wiadajacg zasadzie pewnosci prawa i by¢ zrédlem uzasadnionych oczekiwan. Jak podkreslit
TK w wyroku z 6.09.2001 r., P 3/01, OTK 2001/6, poz. 163, ,utrwalona praktyka sadowa do-
tyczaca interpretacji przepisow prawnych, zwlaszcza gdy jest ona dos¢ jednoznaczna, wska-
zuje na tre$¢ stosowanego prawa, a wiec na wole ustawodawcy, chocby teoretycznie istniafa
mozliwo$¢ innej wykladni”. Praktyka taka powinna by¢ zgodna z orzecznictwem sadowym,
ktore ma rowniez charakter utrwalonej praktyki orzeczniczej. Utrwalona praktyka rozstrzy-
gania spraw ma przy tym dwa istotne aspekty, a mianowicie merytoryczny i temporalny.
W aspekcie merytorycznym organ administracji publicznej jest obowigzany do nieodstepo-
wania od dotychczasowej utrwalonej praktyki zalatwiania spraw danego rodzaju, tj. spraw
o takim samym stanie faktycznym i takim samym stanie prawnym. Aspekt czasowy wynika
z samej istoty tego zakazu, a mianowicie z okreslenia ,,utrwalony”, ktére znaczy tyle, co sta¢
si¢ trwalym (wzglednie) niezmiennym, a to wymaga oceny w kontekécie odpowiednio diu-
giego okresu ksztaltowania si¢ danej praktyki rozstrzygania spraw. Wystepujace rozbieznosci
w orzecznictwie sagdowym i ksztaltowanie si¢ w $lad za nimi rozbieznej praktyki organéw
administracji publicznej uniemozliwiajg jej kwalifikacje jako utrwalone;.

Z utrwalong praktyka rozstrzygania spraw funkcjonalnie powigzana jest utrwalona prakty-
ka interpretacyjna organéw administracji publicznej. Zob. np. art. 14 ustawy z 6.03.2018 r.
- Prawo przedsiebiorcow (Dz.U. z 2024 r. poz. 236 ze zm.), ktéry stanowi, ze: ,,Organ bez
uzasadnionej przyczyny nie odstepuje od utrwalonej praktyki rozstrzygania spraw w takim
samym stanie faktycznym i prawnym”. Legalng definicje praktyki interpretacyjnej zawie-
ra art. 35 ust. 4 tej ustawy, zgodnie z ktorym ,przez utrwalong praktyke interpretacyjna,
o ktorej mowa w ust. 3, nalezy rozumie¢ wyjasnienia co do zakresu i sposobu zastosowania
przepisow, z ktérych wynika obowigzek §wiadczenia przez przedsiebiorce daniny publicznej
lub sktadek na ubezpieczenia spoleczne lub zdrowotne, dominujgce w wydawanych w takich
samych stanach faktycznych oraz takim samym stanie prawnym - w trakcie danego okresu
rozliczeniowego oraz w okresie 12 miesiecy przed rozpoczeciem okresu rozliczeniowego - in-
terpretacjach indywidualnych” zob. takze art. 14n § 5 o.p., zgodnie z ktorym: ,,Przez utrwa-
long praktyke interpretacyjng [...] rozumie si¢ wyjasnienia zakresu i sposobu stosowania
przepisow prawa podatkowego, dominujace w interpretacjach indywidualnych wydawanych
w takich samych stanach faktycznych lub w odniesieniu do takich samych zdarzen przysztych
oraz w takim samym stanie prawnym, w trakcie okresu rozliczeniowego, o ktérym mowa
w § 4, oraz w okresie 12 miesiecy przed rozpoczgciem tego okresu rozliczeniowego”.
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