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ADMINISTRACYJNEGO | SADOWNICTWA
ADMINISTRACYJNEGO

1. Europa

@ Termin ,administracja publiczna” w jezyku prawnym i prawniczym jest
uzywany do oznaczenia dwoch réznych pojec. Moze oznacza¢ jedng z funkcji
panstwa (administracja w znaczeniu przedmiotowym) i jedng z wladz panstwa,
pelniaca t¢ funkcje (administracja w znaczeniu podmiotowym).

Administracja rozumiana jako funkcja to jedna z podstawowych form dziata-
nia panstwa, polegajaca na organizowaniu bezposredniej, praktycznej realizacji
jego zadan. Innymi stowy, jest to 0got czynnosci zarzadzania panstwem'.

Administracja rozumiana jako jedna z wladz to ogét organéw i jednostek
organizacyjnych tworzacych aparat wykonawczy panstwa, odrebny od wtadzy
ustawodawczej i wladzy sagdowniczej (wymiaru sprawiedliwosci).

Administracja w znaczeniu przedmiotowym jest tak dawna jak samo pan-
stwo; administracja w znaczeniu podmiotowym wyodrebnita si¢ z sgdownictwa
stosunkowo niedawno.

Ostateczny rozdziatadministracji od sadownictwa nastapit w ciggu XVII-XVIIIw.,
w okresie tzw. panstwa policyjnego. Wtedy tez wytworzylo sie oddzielne od
prawa sadowego prawo regulujace dziatalno$¢ aparatu administracyjnego pod-
legtego panujgcemu monarsze. Prawo to roznito sie jednak w sposdb zasadniczy
od wspdlczesnego prawa administracyjnego.

' M. Jaroszynski [w:] W. Brzezinski, M. Jaroszynski, M. Zimmermann, Polskie prawo admi-
nistracyjne. Czes¢ ogélna, Warszawa 1956, s. 22-32.

pojecie admini-
stracji publicznej
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system prawa  Cechy charakterystyczne 6wczesnego systemu prawa administracyjnego mozna
administracyj-  uja¢ w skrocie nastepujaco:
nego w panstwie 1) zrodlem prawa jest wola panujgcego (monarchy absolutnego);
policyjnym  2) przepiséw materialnych w zasadzie nie ma, z wyjatkiem jednej najogél-
niejszej normy kompetencyjnej, stanowigcej, ze wladza administracyj-
na ma dziala¢ w interesie publicznym (organy orzekaja zatem wedlug
swobodnego uznania); przepisy proceduralne majg charakter instrukeji
wewnetrznych dla urzednikéw i nie daja poddanym zadnych praw pod-
miotowych;
3) decyzje administracyjne maja charakter aktow wigzacych jednostronnie;
4) brak instytucji odwotlania; ewentualny ,rekurs hierarchiczny” polega
tylko na mozliwoéci doniesienia do wladzy wyzszej i prosby o zmiane
decyzji (tzw. via gratiae);
5) brak kontroli zewnetrznej administracji.

Zasadnicze zmiany w kontekscie prawa administracyjnego (w tym takze pro-
ceduralnego) dokonaly sie w Europie w liberalnym panstwie praworzadnym
XIX w. O ile panstwo policyjne bylo odzwierciedleniem realiéw politycznych
monarchii absolutnej, o tyle zalozenia panstwa praworzadnego wyrazaly sto-
sunki panujace w monarchii konstytucyjnej.

Rozwdj tego prawa nie przebiegat jednak wszedzie jednakowo. Inaczej dokony-
wal si¢ we Francji, w ktorej trzon prawa administracyjnego tworzyt sie w drodze
orzecznictwa Rady Stanu (zob. nizej), inaczej w panstwie prawnym (Rechtsstaat)
powstalym na terytorium austriackim i niemieckim; inaczej wreszcie w Anglii,
gdzie pojecie prawa administracyjnego jest znacznie wezsze niz na kontynencie?.

system prawa  Cechy charakterystyczne systemu prawa administracyjnego w panstwie pra-
administracyj- worzadnym mozna ujaé¢ w skrécie nastepujaco:
nego w panstwie 1) zZrodlem prawa sg ustawy parlamentu;
praworzadnym  2) przepisy prawa administracyjnego (materialne i proceduralne) maja cha-
rakter norm prawnych, ktére stwarzaja dla obywateli prawa podmiotowe

(wobec panstwa):

- materialne (dajace obywatelowi mozliwos¢ uzyskania pewnych korzy-
$ci, np. prawo do wybudowania domuy),

- formalne (dajace mozliwo$¢ dochodzenia swych praw materialnych,
np. prawo do czynnego udzialu w postepowaniu czy prawo do zaskar-
zenia decyzji odmawiajacej wydania pozwolenia na budowe);

3) decyzja wladzy administracyjnej staje si¢ aktem administracyjnym - ak-
tem prawnym (dwustronnie wigzacym, tzn. zaréwno obywatela, jak i or-
gan prowadzacy postepowanie);

? Zob. H. Izdebski, Historia administracji, Warszawa 1997, s. 97-111.
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4) zamiast ,rekursu hierarchicznego” i viae gratiae powstaje instytucja od-
wolania;

5) pojawia si¢ kontrola zewnetrzna administracji sprawowana przez sady
administracyjne’.

@ Sadownictwo administracyjne utworzono w panistwie praworzadnym do
ochrony praw podmiotowych jednostki w sferze prawa publicznego. Chodzito
mianowicie o powolanie instytucji, wobec ktorej pozycje organu administracji
i obywatela bytyby réwnorzedne. W toku postepowania administracyjnego
bowiem organ administracji, wydajac decyzje, jest wprawdzie zwiazany usta-
wami, jednak orzeka o uprawnieniach czy obowigzkach obywatela wobec tej
administracji - jest zatem sedzig we wlasnej sprawie.

Nieréwnorzedno$¢ ta ustaje dopiero przed sadem administracyjnym, w ktérym
niezawisty sedzia rozstrzyga spor miedzy jednostka a administracjg. Dopiero
utworzenie sgdownictwa administracyjnego daje zatem gwarancje, ze podpo-
rzagdkowanie dzialalnosci administracji panstwowej ustawom bedzie rzeczy-
wiscie realizowane®.

W pierwszym okresie dziatalno$ci sgdownictwa administracyjnego poza jego
kontrolg pozostawata sfera swobodnego uznania, bedaca reliktem panstwa
policyjnego.

Pierwowzorem sagdéw administracyjnych byta wspomniana juz francuska Rada
Stanu (Conseil d’Etat), powolana do Zycia wraz z radami prefekturalnymi przez
Napoleona Bonapartego w latach 1799-1800.

Rada Stanu oraz rady prefekturalne w poczatkowym okresie pelnily w admini-
stracji przede wszystkim funkcje opiniodawcze. Z czasem w ramach Rady Stanu
wyodrebnily sie sekcje rozstrzygajace spory administracyjne, przez co faktycznie
stata si¢ ona sgdem administracyjnym. W wiekszosci spraw Rada Stanu orzekata
zaréwno w I, jak i w II instancji, jedynie w niektdérych, wyraznie oznaczonych
sprawach, sagdownictwo w I instancji wykonywaty rady prefekturalne.

Formalne nadanie Radzie Stanu charakteru sagdowego nastapito dopiero
w 1872 1., chociaz nadal pozostawiono jej pewne funkcje doradcze.

3 Z.Janowicz, Postepowanie administracyjne i postepowanie przed sgdem administracyjnym,
Warszawa-Poznan 1987, s. 17-20; E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Czes¢ ogélna, Torun
2000, s. 45-49; E. Ochendowski, Postepowanie administracyjne i sgdowoadministracyjne. Wybor
orzecznictwa, Torun 2000, s. 16; M. Zimmermann [w:] W. Brzezinski, M. Jaroszynski, M. Zim-
mermann, Polskie..., s. 8-12.

* Z. Janowicz, Postgpowanie..., s. 20; M. Zimmermann [w:] W. Brzezinski, M. Jaroszynski,
M. Zimmermann, Polskie..., s. 12-13.
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W drugiej potowie XIX w. sgdownictwo administracyjne zaczelo powstawac
takze w innych krajach europejskich:
- Trybunal Administracyjny (Verwaltungsgerichtshof) w Badenii (1863 r.),
- Wyzszy Sad Administracyjny (Oberverwaltungsgericht) w Prusach
(1875 1.),
- Trybunal Administracyjny (Verwaltungsgerichtshof) w Austrii (1876 r.).

Juz pod koniec XIX w. niemal wszystkie panstwa europejskie miaty sadownictwo
administracyjne, jednak na ogét — w przeciwienistwie do wyzej wymienionych —
sprawowane przez sady powszechne.

Obecnie sagdowa kontrole administracji wykonuje sadownictwo powszechne
w Wielkiej Brytanii, Hiszpanii, niektorych krajach skandynawskich (Dania,
Norwegia, Islandia) oraz czgsci bytych krajow tzw. demokracji ludowej; w po-
zostalych panstwach Europy kontrole sprawuje sgdownictwo odrebne (admi-
nistracyjne).

© Drziatalno$¢ orzecznicza sadéw administracyjnych odegrala istotng role
w rozwoju procedury administracyjnej.

Sady administracyjne, badajac prawidtowos$¢ postepowania organéw admini-
stracji panstwowej przy wydawaniu aktow indywidualnych (decyzji), okreslaty
pewne reguly procedury, ktérych organy te powinny przestrzega¢. Reguly te,
rozwijane czesto przez nauke prawa (doktryne), uzyskiwaly nastepnie sankcje
ustawodawcy, stajac sie normami prawnymi. Doprowadzito to do znacznego
rozwoju przepisoOw postepowania administracyjnego, a w konsekwencji do
skodyfikowania tego postepowania®.

Pierwsza kodyfikacja postepowania administracyjnego byta ramowa ustawa
hiszpanska z 1889 r. Jej znaczenie dla procesu unifikacji postepowania admi-
nistracyjnego bylo jednak niewielkie, wlasnie ze wzgledu na ramowy charakter;
liczne przepisy wykonawcze wydane w poszczegdlnych resortach doprowadzity
do rozbicia zamierzonej w ustawie jednolitosci postepowania.

Wydarzeniem przelomowym w dziejach kodyfikacji postepowania administra-
cyjnego stala sie dopiero ustawa austriacka z 1925 r. Wkrotce potem, wzorujac
sie zresztg na niej, skodyfikowaly postepowanie administracyjne panstwa, ktére
powstaly na gruzach Cesarstwa Austro-Wegierskiego, a wiec pozostajace dlugo
pod wplywem prawa austriackiego:

5 Z.Janowicz, Postepowanie..., s. 22.
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- Polska (1928 r.),
- Czechostowacja (1928 r.),
- Jugostawia (1930 r.).

W okresie miedzywojennym powstaly tez:
- kodyfikacja ukrainiska (cze$ciowa, 1927 r.),
- kilka kodyfikacji landéw niemieckich: ustawa turyngska (1926 r., tekst
jedn. 1930 r.), ustawa bremenska (1934 r., tekst jedn. 1960 r.), projekt wir-
temberski (niezrealizowany, 1931 r.).

Intensywny nurt kodyfikacyjny nastapil w Europie po II wojnie $wiatowej
(zwlaszcza w latach 50., 60. 1 70. XX w.). Powstaly wtedy m.in.:
1) nowe kodyfikacje:
- w Czechoslowaciji (1955, 1960, 1967 r.),
- wJugostawii (1956 r.),
- w Hiszpanii (1958 r.),
- w Polsce (1960 r.);
2) pierwsze kodyfikacje:
- na Wegrzech (1957 r.),
- w Holandii (1963 r., kodyfikacja cze$ciowa),
- w Rumunii (lata 1966-1967, kodyfikacja czesciowa),
- w Norwegii (1967 r.),
- w Szwajcarii (kodyfikacje poszczegdlnych kantonéw - od lat 40.; ko-
dyfikacja federalna - 1968 r.),
- w Bulgarii (1970 r.),
- w Szwecji (1971 1),
- w RFN (kodyfikacja federalna — 1976 r., przyjeta nastepnie przez ko-
dyfikacje poszczegdlnych landow).

Znacznie p6zniej dokonano kodyfikacji postegpowania administracyjnego we
Wrtoszech (1990 r.).

2. Polska
2.1. Okres miedzywojenny

© Odrodzone po I wojnie $wiatowej paristwo polskie odziedziczylo po trzech
panstwach zaborczych rdzne systemy prawne. Od pierwszych lat niepodlegtosci
podjeto zatem kroki zmierzajace do unifikacji konglomeratu systemow praw-
nych, w tym oczywiscie takze przepisdw prawa administracyjnego.

kodyfikacje
powstate
po Il wojnie
Swiatowej
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Unifikacje przepiséw postepowania administracyjnego rozpoczeto w zasadzie
od wydania dwdch aktow regulujacych pewne kwestie odwolawcze:
- ustawy z 1.08.1923 r. w sprawie $rodkéw prawnych od orzeczen wiladz
administracyjnych®;
- ustawy z 31.07.1924 r. o $rodkach prawnych przeciw orzeczeniom i zarzg-
dzeniom panstwowych wladz szkolnych’.

Aktem o charakterze przefomowym w dziejach polskiej procedury admini-
stracyjnej bylo rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z 22.03.1928 r.
o0 postepowaniu administracyjnem® - pierwsza kodyfikacja tego postepowania
na naszym gruncie i w ogéle jedna z pierwszych w $wiecie, oparta na ustawie
austriackiej. Na szczegdlng uwage zastuguja jej przepisy normujace:

- uprawnienia strony w postepowaniu wyjasniajacym,

- wylaczenie urzednika od udziatu w postepowaniu,

- odwotanie od decyzji,

- wznowienie post¢powania,

- niewazno$¢ decyzji’.

W dniu 22.03.1928 r. wydano takze dwa inne akty prawne regulujace szeroko
rozumiang procedure administracyjna:
1) rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej o postepowaniu przymuso-
wem w administracji'’;
2) rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej o postepowaniu karno-ad-
ministracyjnem'.

Rozporzadzenie o postepowaniu przymusowem w zakresie egzekucji $wiadczen
pienieznych obowigzywalto do czasu wejscia w zycie dekretu z 28.01.1947 r.
o egzekucji administracyjnej $wiadczen pienieznych'?, a w zakresie egzekucji
$wiadczen niepienieznych — do 31.12.1966 ., tj. do chwili wejécia w zycie ustawy
2 17.06.1966 r. o postepowaniu egzekucyjnym w administracji.

Rozporzadzenie o postepowaniu karno-administracyjnem obowigzywato do
31.03.1952r., tj. do momentu wejécia w zycie ustawy z 15.12.1951 r. o orzecznic-
twie karno-administracyjnym®, a w zakresie postepowania przed organami ad-

¢ Dz.U.Nr 91, poz. 712.

7 Dz.U. Nr 76, poz. 748.

§ Dz.U. Nr 36, poz. 341 ze zm.

° Z.Janowicz, Postepowanie..., s. 35.

0 Dz.U. Nr 36, poz. 342 ze zm.

"' Dz.U. Nr 38, poz. 365 ze zm.

2 Dz.U. Nr 21, poz. 84 ze zm.

B Dz.U. 721966 r. Nr 39, poz. 233 ze zm.
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ministracji morskiej i gorniczej — az do 31.12.1971 r., tj. do chwili wejscia w zycie
ustawy z 20.05.1971 r. - Kodeks postepowania w sprawach o wykroczenia'.

@ Jednym z podstawowych celéw w ramach tworzenia wlasnych instytucji
prawnych bylo utworzenie sgdownictwa administracyjnego, ktérego powolanie
zapowiadala juz konstytucja marcowa z 1921 r."®

Ustawa z 3.08.1922 r. o Najwyzszym Trybunale Administracyjnym'® utwo-
rzono Najwyzszy Trybunal Administracyjny — wyodrebniony z sagdownictwa
powszechnego sad powolany do orzekania o legalnosci aktéw administracyj-
nych (a wigc aktéw indywidualnych) wydawanych przez organy administra-
cji rzadowej i samorzadowej. Wlasciwos¢ rzeczowa NTA okreslata klauzula
generalna ograniczona enumeracja negatywna, co oznacza, ze kontroli sagdu
podlegaly wszystkie sprawy administracyjne z wyjatkiem bardzo nielicznych
wymienionych w ustawie (np. dyplomatycznych i konsularnych, obrony pan-
stwa, dyscyplinarnych). Wylaczone byty takze sprawy rozstrzygane wediug
swobodnego uznania.

Ustroj NTA zostal zmieniony rozporzadzeniem Prezydenta Rzeczypospolitej
z 27.10.1932 1. o Najwyzszym Trybunale Administracyjnym'”. Zmiany pole-
galy przede wszystkim na wzmocnieniu wptywu czynnika rzgdowego na sktad
sadu, np.:

1) wedlug ustawy z 1922 r.:

- przynajmniej polowa liczby sedziéw NTA powinna byla mie¢ kwalifi-
kacje sedziowskie,

- Prezydent mdgl mianowac sedziéw (na wniosek Rady Ministréw) tyl-
ko sposrdd kandydatéw wybranych przez Ogolne Zgromadzenie Try-
bunatu,

- nadzdr ogdélny nad NTA sprawowal Pierwszy Prezes NTA;

2) wedlug rozporzadzenia z 1932 r.:
przynajmniej 1/3 sedziéw NTA powinna byta mie¢ kwalifikacje wy-
magane od sedziéw sadow powszechnych,

- Prezes Rady Ministréow mogt przedstawi¢ Prezydentowi do mianowa-
nia takze kandydata niewskazanego przez kolegium administracyjne,

- Pierwszy Prezes NTA sprawowal jedynie bezposredni nadzér nad
NTA, nadzér naczelny natomiast sprawowal Prezes Rady Ministrow.

' Dz.U. Nr 12, poz. 116 ze zm. Zob. E. Ochendowski, Postgpowanie..., s. 19-20.

5 Ustawa z 17.03.1921 r. — Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. Nr 44, poz. 267
ze zm.).

¢ Dz.U.z 1926 r. Nr 68, poz. 400 ze zm.

7" Dz.U. Nr 94, poz. 806 ze zm.

NTA

zmiany w ustroju
NTA
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Rozporzadzenie z 1932 r. rozszerzylo ponadto kompetencje NTA na wyjasnianie
przepiséw prawnych budzacych watpliwosci lub powodujacych rozbieznosci
W orzecznictwie.

Najwyzszy Trybunal Administracyjny pozostal przez caly okres przedwojenny
jedynym ogélnym sadem administracyjnym, mimo zapowiedzi powotania
sadownictwa nizszej instancji.

Swoiste sgdownictwo administracyjne nizszych instancji (wykonywane przez
kolegialne organy administracji) istnialo na terenie bylej dzielnicy pruskiej,
tj. w wojewoddztwach pomorskim, poznanskim i §laskim. W I instancji byly to
wydzialy powiatowe i wydzialy miejskie, w II instancji - wydziaty obwodowe,
przeksztalcone nastepnie w wojewddzkie sady administracyjne.

Specjalne sagdownictwo administracyjne reprezentowat przed wojng Inwalidzki
Sad Administracyjny, powotany do Zycia ustawa z 26.03.1935 r. o Inwalidzkim
Sadzie Administracyjnym'®. Orzekal on o legalnoéci orzeczen wydanych w spra-
wach zaopatrzenia inwalidéw wojennych i wojskowych oraz oséb pozostatych
po tych inwalidach, a takze po polegtych, zaginionych i zmartych w zwigzku
ze stuzbg wojskows. Inwalidzki Sad Administracyjny — w przeciwienstwie do
NTA - byl sagdem kasacyjno-merytorycznym, o charakterze zawodowo-oby-
watelskim (czynnik obywatelski reprezentowali fawnicy inwalidzi).

2.2. Okres po Il wojnie $wiatowej

© W pierwszym okresie po zakonczeniu IT wojny $wiatowej w zakresie po-
stepowania administracyjnego nadal obowiazywalo w Polsce rozporzadzenie
Prezydenta z 1928 r. Co wiecej, obowiazywalo ono bez formalnej nowelizacji,
mimo zmian, jakie de facto wprowadzity w tym postepowaniu ustawodawstwo
o radach narodowych oraz - przede wszystkim - instytucja skarg i zazalen.

Instytucja ta, wzorowana na radzieckiej i wprowadzona u nas na przelomie lat
1950/1951 (a nastepnie usankcjonowana przez Konstytucje PRLY), odegrala
niewatpliwie pozytywna role w dziele poszerzania kontroli nad administracja.
Nie zharmonizowano jej jednak z przepisami normujgcymi jurysdykcyjne
postepowanie administracyjne (zawartymi w rozporzadzeniu z 1928 r.). Przy
nieograniczonej wlasciwie mozliwosci skfadania skarg i zazalen do wszelkich
organow, bez wzgledu na instancje (w interesie zaréwno wlasnym, innej osoby,

'8 Dz.U. Nr 26, poz. 177.
19 Konstytucja Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej uchwalona przez Sejm Ustawodawczy
22.07.1952 r. (Dz.U. Nr 33, poz. 232 ze zm.).
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jakispolecznym), podwazato to zasade trwalosci decyzji ostatecznych, a przez
to obnizalo poczucie bezpieczenstwa prawnego. Zdarzaly sie bowiem przypadki
uchylania lub zmiany na skutek ztozenia skargi (lub zazalenia) na decyzje, do
ktérych uchylenia czy zmiany brakowato podstaw w przepisach rozporzadzenia
o postepowaniu administracyjnem®.

Jednoczesnie pojawialy sie poglady kwestionujace przydatnos¢, a nawet moc
obowigzujaca rozporzadzenia z 1928 r. jako aktu pochodzacego z okresu innej
formacji panstwowej.

Sprawe reformy postepowania administracyjnego, ktéra uwzglednitaby insty-
tucje skarg i zazalen, a takze inne nowe instytucje (jak kontrola prokuratorska
czy udzial organizacji spotecznych), podjeto po wydarzeniach politycznych
z 1956 r. Zwyciezyla przy tym koncepcja opracowania nowej kodyfikacji, nie
za$ nowelizacji rozporzadzenia z 1928 r. o postepowaniu administracyjnem.

W 1957 r. Komisja Prawa Administracyjnego przy Zarzadzie Gléwnym Zrze-
szenia Prawnikéw Polskich opracowata wstepny projekt kodeksu. Osma z kolei
jego redakcja stala sie podstawg projektu rzadowego.

Kodeks postepowania administracyjnego zostal uchwalony przez Sejm
14.06.1960 r. i wszedl w zycie 1.01.1961 r.

Wisrod nowych uregulowan wprowadzonych ta ustawa, uwazang za kolejny
»kamien milowy” w rozwoju naszej procedury administracyjnej, na szczegélna
uwage zastuguje zwlaszcza:
- sformutowanie zasad ogélnych postepowania,
- rozszerzenie gwarancji procesowych strony,
- wprowadzenie do postepowania organizacji spotecznej jako rzecznika
interesu spofecznego,
- unormowanie udzialu prokuratora w postepowaniu,
- wlgczenie w ramy kodeksu instytucji skarg i wnioskow, a tym samym
likwidacja dwoistosci postepowania administracyjnego?.

@ Po zakoniczeniu wojny ogélne sadownictwo administracyjne nie zostato
reaktywowane. Na tle tezy o rzekomym braku sprzeczno$ci migdzy interesami
panstwa i jednostki w ustroju socjalistycznym podawano w watpliwo$¢ przy-
datnos¢ sadowej kontroli administracji.

2 Z.Janowicz, Postgpowanie..., s. 37-38; W. Dawidowicz, Ogdlne postepowanie administracyjne.
Zarys systemu, Warszawa 1962, s. 16.
21 Z.Janowicz, Postepowanie..., s. 44.
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W 1945 r. rozpoczely natomiast dzialalnos¢ specjalne sady administracyjne,
tj. Trybunal Ubezpieczen Spotecznych i okregowe sady ubezpieczen spolecz-
nych, powotane do zycia jeszcze przed wojng ustawa z 28.07.1939 r. - Prawo
o sadach ubezpieczen spotecznych?. Bylo to wynikiem zwigzania pafistwa w tej
dziedzinie odpowiednimi konwencjami miedzynarodowymi.

Po kilku reorganizacjach (Trybunat Ubezpieczen Spotecznych dziatat do potowy
lat 70) sadowg kontrole decyzji administracyjnych z zakresu ubezpieczen spo-
tecznych wykonuja obecnie sady powszechne (dzialajace jako sady ubezpieczen
spolecznych) oraz Sad Najwyzszy.

Sprawa reaktywowania ogolnego sadownictwa administracyjnego wyniknela po
1956 1. z inicjatywy Komisji Prawa Administracyjnego przy Zarzadzie Gléwnym
Zrzeszenia Prawnikow Polskich. W 1957 r. zostat opracowany i przedyskutowa-
ny projekt ustawy - Prawo o sadownictwie administracyjnym. Po tym jednak
prace nad ustawg zostaly przerwane.

W 1972 r. ponownie podjeto probe zorganizowania sagdownictwa administra-
cyjnego, jednak prace nad projektem odpowiedniej ustawy przerwano jeszcze
we wstepnym stadium.

© W latach 1972-1975 przeprowadzono w trzech etapach reforme podziatu
administracyjnego panstwa oraz wigzaca sie z nig reforme terenowych organéw
wladzy i administracji panstwowe;j.

Reforma podziatu administracyjnego panstwa polegata na tym, ze:
1) zniesiono gromady, tworzgc na ich miejsce gminy;
2) zniesiono powiaty, wprowadzajac dwustopniowy podzial administra-
cyjny panstwa;
3) zwiekszono liczbe wojewddztw z 17 do 49.

Reforma terenowych organow wiadzy i administracji panstwowej polegata
na tym, ze:

1) powolano nowe, monokratyczne (jednoosobowe) terenowe organy
administracji panstwowej: naczelnikéw gmin i dzielnic, naczelnikéw
i prezydentéw miast oraz wojewoddow;

2) dotychczasowe terenowe organy administracji panstwowej (wydzialy
rad narodowych) staty si¢ czescig urzedéw nowych terenowych orga-
néw administracji panstwowej, a wiec urzedow wojewodzkich, miej-
skich itd.;

2 Dz.U.z 1961 r. Nr 41, poz. 215 ze zm.
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3) prezydia rad narodowych przestaly by¢ organami wykonawczymi
i zarzadzajacymi swoich rad, stajac si¢ ich organami wewnetrznymi
(podobnie jak przed 1950 r.);

4) zniesiono ,,podwdjne podporzadkowanie” w administracji (od 1958 r.
wydzialy podporzadkowane byly w uktadzie pionowym wytycznym
wydziatéw wyzszego stopnia, w ukladzie poziomym dzialaly za$
zgodnie z wytycznymi i zarzgdzeniami wlasnej rady narodowej i jej
prezydium).

Wprowadzono réwniez istotng zmiang w postepowaniu administracyjnym
- decyzje administracyjne wydawane w I instancji przez wojewodow (a takze
prezydentéw miast wylaczonych z wojewddztw) uznano za ostateczne, elimi-
nujac tym samym z toku postepowania instancyjnego ministréw. Stan taki —
sprzeczny z zasadg dwuinstancyjnosci postepowania — trwal do 1980 r.

Reformy te daty impuls do podjecia przez odpowiednie komisje sejmowe prac
nad ocena i aktualizacjg Kodeksu postepowania administracyjnego. Rozpoczeto
je z poczatkiem 1977 r.

Poza dostosowaniem kodeksu do nowego podzialu administracyjnego panstwa
i nowego modelu administracji terenowej, celem tych prac stalo sie przywro-
cenie sgdowej kontroli decyzji administracyjnych.

W rezultacie 31.01.1980 r. Sejm uchwalil ustawe o Naczelnym Sadzie Admini-
stracyjnym oraz o zmianie ustawy — Kodeks postgpowania administracyjnego,
tzw. ustawe styczniowa. Weszta w zycie 1.09.1980 r.

W obrebie kompetencji NSA znalazlo si¢ badanie zgodnosci z prawem decyzji
administracyjnych oraz rozpatrywanie skarg na niewydanie decyzji w okreslo-
nym prawem terminie. Wlasciwos$¢ rzeczowa Sadu wyznaczona byta metoda
enumeracji pozytywnej, tzn. wyszczegolnione byty te sprawy administracyjne,
ktére podlegaly kontroli Sadu. Naczelny Sad Administracyjny moégl orzekac
wylacznie kasacyjnie.

Przepisy regulujace postegpowanie przed NSA wlaczono w ramy Kodeksu po-
stepowania administracyjnego. Ponadto unormowano w kodeksie:
- zasady wydawania zas§wiadczen,
- rozstrzyganie sporéw kompetencyjnych miedzy organami administracji
panstwowej a sgdami,

ustawa
231.01.1980r.

o NSA oraz

0 zmianie
Kodeksu poste-
powania admini-
stracyjnego
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- zakres stosowania przepiséw o ogolnym postepowaniu administracyj-
nym do postepowan w sprawach zobowigzan podatkowych oraz w spra-
wach ubezpieczen spotecznych?.

® W 1990 . w ramach realizowania transformacji ustrojowej reaktywowano
samorzad terytorialny, zniesiony de facto 40 lat wcze$niej**.

Podstawowg jednostka samorzadu jest gmina (dotyczy to zaréwno gminy o cha-
rakterze wiejskim, jak i miasta). Organem stanowigcym i kontrolnym w gminie
jest rada gminy (miasta), pochodzaca z wyboréw ludnosci. Organem wyko-
nawczym gminy byt do 2002 r. zarzad, wybierany przez rad¢. Obecnie organem
wykonawczym jest wojt, natomiast w miastach — burmistrz lub prezydent®,
wybierani bezposrednio przez ludnos¢.

Pomocniczymi jednostkami samorzadu sa solectwa oraz dzielnice miejskie
i osiedla. Ich utworzenie nie jest obligatoryjne — decyduje o tym rada gminy
(miasta) po konsultacji z mieszkanicami. Organem uchwatodawczym w dziel-
nicy (osiedlu) jest rada, a wykonawczym - zarzad (statut osiedla moze ustali¢,
ze organem uchwalodawczym w osiedlu jest ogolne zebranie mieszkancow).
Organem uchwalodawczym w solectwie jest zebranie wiejskie, a wykonaw-
czym - soltys. Dziatalnos¢ soltysa wspomaga rada sofecka. Gmina moze tworzy¢
takze inne jednostki pomocnicze.

Gminy znajdujace si¢ na obszarze danego wojewodztwa wytanialy (obligatoryj-
nie) sejmik samorzadowy, ktéry byt ich wspolng reprezentacja. Do gléwnych
zadan sejmiku nalezato:
- spelnianie funkcji nadzorczych w stosunku do gmin;
- reprezentowanie gmin i ich intereséw na zewnatrz, zwlaszcza przed or-
ganami administracji rzgdowej w wojewddztwie (zaréwno ogdlnej, jak
i specjalnej);

#]. Bo¢, Z historii samorzgdu terytorialnego w Polsce [w:] Prawo administracyjne, red.]. Bo¢,
Wroctaw 2010, s. 191-192; L. Jastrzebski, Ksztaltowanie sig i rozwdj terenowych organéw wladzy
i administracji paristwowej w latach 1944-1990 [w:] Polskie prawo administracyjne, red. J. Stuzewski,
Warszawa 1992, s. 119-126; Z. Janowicz, Postgpowanie..., s. 46-51.

# Zob. ustawa z 8.03.1990 r. o samorzadzie gminnym.

» W mysl art. 26 ust. 4 w.s.g. prezydent miasta jest organem wykonawczym: 1) w miastach
powyzej 100 000 mieszkancédw; 2) w miastach, w ktorych do dnia wejscia w zycie tejze ustawy
prezydent miasta byt organem wykonawczo-zarzadzajacym, tj. — zgodnie z art. 125 ust. 1 pkt 4
ustawy z 20.07.1983 r. o systemie rad narodowych i samorzadu terytorialnego (Dz.U. Nr 41, poz. 185
ze zm.) — w miastach powyzej 50 000 mieszkaficow oraz dwczesnych miastach wojewddzkich
(niezaleznie od liczby mieszkaficéw). W miastach, ktérych ludno$¢ przekroczyla (lub przekro-
czy) liczbe 50 000 po wejsciu w zycie ustawy o samorzadzie gminnym, organem wykonawczym
pozostaje zatem burmistrz.
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- powolywanie czlonkéw kolegium odwolawczego, orzekajacego w spra-
wach odwotan od decyzji administracyjnych wydanych przez organy
gminy (wojta, burmistrza, prezydenta).

W 1990 r. zreformowano tez system terenowych organéw rzadowej admini-
stracji ogolnej*, w skiad ktorego weszli wojewodowie oraz podporzadkowani
im kierownicy urzedéw rejonowych.

Utworzenie samorzadu terytorialnego i budowa nowego systemu terenowych
organdéw administracji rzadowej (ogoélnej) pociagnely za sobg istotne zmiany
w postepowaniu administracyjnym i postepowaniu przed sadem administra-
cyjnym.

Wprowadzita je ustawa z 24.05.1990 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowa-
nia administracyjnego®. Oprdcz zmian wynikajacych z reformy administracji
ustawa ta dokonala dalszej unifikacji postepowania administracyjnego, a takze
rozszerzyla zakres kontroli i kompetencje NSA.

Dalsza unifikacja postepowania administracyjnego polegala na tym, ze roz-
szerzono stosowanie przepisow Kodeksu postepowania administracyjnego na —
unormowane do tej pory odrebnymi przepisami — postepowania w sprawach
powszechnego obowiazku obrony oraz w sprawach nalezacych do wlasciwosci
wojskowych organdéw administracji panstwowe;j.

Rozszerzenie zakresu kontroli sprawowanej przez NSA polegalo na tym, ze:
1) rozszerzono wlasciwos$¢ rzeczowa NSA (czyli zakres rodzajowo okreslo-
nych spraw podlegajacych kontroli NSA), co znalazto swéj wyraz w spo-
sobie jej wyznaczenia (w miejsce enumeracji pozytywnej wprowadzono
klauzule generalng ograniczong nielicznymi wyjatkami);
2) poddano kontroli NSA:
- niektdre (enumeratywnie wyliczone) postanowienia wydawane w po-
stepowaniu administracyjnym,
- uchwaly organéw gminy (w tym rowniez uchwaly stanowiagce
tzw. przepisy gminne),
- akty nadzoru nad dzialalno$cia organéw gmin.

Rozszerzenie kompetencji NSA polegalo na tym, ze dodano do nich roz-
strzyganie sporéw o wlasciwos¢ miedzy terenowymi organami administracji
rzadowej a organami samorzadu terytorialnego.

% Zob. nieobowigzujaca juz ustawa z 22.03.1990 r. o terenowych organach rzadowej admi-
nistracji ogolnej (Dz.U. Nr 21, poz. 123 ze zm.).
¥ Dz.U. Nr 34, poz. 201.
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© Dnia 11.05.1995 r. Sejm uchwalit nowa ustawe o Naczelnym Sadzie Admi-
nistracyjnym?®, ktora jeszcze bardziej rozszerzyla zakres kontroli sprawowane;j
przez ten Sad oraz jego uprawnienia w zakresie orzekania.

Rozszerzenie zakresu kontroli NSA polegalo na tym, ze objeto nig kolejne
kategorie dzialan organow administracji publicznej, a mianowicie:

- wszystkie postanowienia wydawane w postepowaniu administracyjnym,
ktére sg zaskarzalne w drodze zazalenia, koncza postgpowanie lub roz-
strzygaja sprawe co do istoty;

- wszystkie zaskarzalne w drodze zazalenia postanowienia wydawane
w postepowaniu egzekucyjnym i zabezpieczajacym;

- inne niz decyzje i postanowienia akty i czynnosci z zakresu administracji
publicznej dotyczace przyznania, stwierdzenia albo uznania uprawnie-
nia lub obowigzku wynikajacego z przepiséw prawa;

- akty prawa miejscowego stanowione przez terenowe organy administra-
cji rzadowe;j.

Nowe uprawnienia w zakresie orzekania, jakie uzyskal (w pewnych przy-
padkach) NSA, to:

1) prawo orzekania ,kreacyjnego” (tj. o istnieniu lub nieistnieniu uprawnie-
nia albo obowigzku - a wig¢c co do meritum sprawy administracyjnej):

- wrazie uwzglednienia skargi na odmowe uznania przez organ upraw-
nienia lub obowiazku wynikajacego bezpoérednio z przepiséw prawa
i niewymagajacego konkretyzacji w formie aktu administracyjnego,

- wrazie stwierdzenia, Ze organ, ktorego dziatania lub bezczynnosci do-
tyczy orzeczenie Sadu, nie wykonat tego orzeczenia; w tym przypadku
NSA przyznano ponadto prawo ukarania organu grzywna, a osobie,
ktéra poniosta szkode wskutek niewykonania orzeczenia Sgdu - pra-
wo dochodzenia od organu odszkodowania®;

2) mozliwo$¢ wydania orzeczenia w sprawie jedynie na podstawie stanu
(faktycznego i prawnego) przedstawionego w skardze — w razie niena-
destania w terminie przez organ administracji publicznej odpowiedzi na
skarge i akt sprawy.

Ustawa ta wprowadzila ponadto zmiany w Kodeksie postepowania admini-
stracyjnego, rozszerzajac stosowanie przepisdw o wznowieniu postepowania
i o stwierdzeniu niewazno$ci decyzji na postanowienia, na ktére przystuguje
zazalenie.

# Dz.U. Nr 74, poz. 368 ze zm.

¥ Pdzniej, tj. po reformie sagdownictwa administracyjnego (zob. nizej), prawo orzekania kre-
acyjnego przyznano sagdom administracyjnym takze w razie uwzglednienia skargi na bezczynnoé¢
organu lub przewleklos¢ postepowania (zob. cze$¢ szosta rozdziat VI pkt 5.315.5).



Rozdzial I. Geneza i rozwdj postgpowania administracyjnego... 37

Nowa ustawa o NSA weszta w zycie 1.10.1995 .

@ W 1999 r. wprowadzono tréjstopniowy zasadniczy podzial terytorialny
panstwa®, tworzac powiaty. Jednostkami takiego podzialu sg wigc obecnie
gminy, powiaty i wojewddztwa. Liczbe wojewddztw zmniejszono do 16. Jedno-
cze$nie dokonano dalszej decentralizacji kraju, wprowadzajac, obok istniejacego
juz samorzadu gminnego, samorzad na szczeblu powiatu i wojewddztwa.

Organami powiatu sg — podobnie jak dawniej w przypadku gminy - rada po-
wiatu (jako organ stanowiacy i kontrolny) i zarzad powiatu (jako organ wyko-
nawczy). Przewodniczacym zarzadu powiatu jest starosta, ktory wydaje decyzje
w indywidualnych sprawach z zakresu administracji publicznej nalezacych do
wlasciwosci powiatu. Zarzad powiatu wydaje decyzje administracyjne tylko
wtedy, gdy przepisy szczegdlne tak stanowia.

Organami samorzadu wojewddztwa sa sejmik wojewddztwa (jako organ sta-
nowiacy i kontrolny) i zarzad wojewoddztwa (jako organ wykonawczy). Prze-
wodniczgcym zarzadu wojewddztwa jest marszalek wojewddztwa, ktory wydaje
decyzje w indywidualnych sprawach z zakresu administracji publiczne;.

W zwigzku z utworzeniem sejmikow wojewddzkich zlikwidowano dotychcza-
sowe sejmiki samorzadowe, do ktorych kompetencji nalezalo m.in. powoly-
wanie czlonkéw samorzadowych kolegiéw odwolawczych, bedacych organami
1T instancji w indywidualnych sprawach administracyjnych zalatwianych przez
organy samorzadu terytorialnego (zob. uwaga 4). Obecnie cztonkéw samorza-
dowych kolegiéw odwolawczych powotuje Prezes Rady Ministréw, na wniosek
prezesa kolegium, sposrod kandydatéw wytanianych w drodze konkursu ogta-
szanego przez prezesa kolegium.

Administracje rzadowa w terenie reprezentuja:
1) wojewoda,
2) kierownicy zespolonych stuzb, inspekciji i strazy,
3) organy administracji niezespolone;j.

W rezultacie utworzenia samorzadu powiatowego i wojewodzkiego poddano
kontroli NSA:
- uchwaly organéw powiatu i uchwatly sejmiku wojewddztwa (w tym row-
niez uchwaly stanowiace przepisy prawa miejscowego),
- akty nadzoru nad dzialalno$cig organéw powiatu i samorzadu woje-
wodztwa.

% Zob. ustawa z 24.07.1998 r. o wprowadzeniu zasadniczego trojstopniowego podziatu
terytorialnego panstwa (Dz.U. Nr 96, poz. 603 ze zm.).
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Jednoczesnie rozszerzono katalog przypadkow, w ktorych NSA rozstrzyga spory
kompetencyjne miedzy organami administracji.

@ W 1997 r. uchwalono nowa Konstytucje RP, ktora wprowadzila zasade
dwuinstancyjnego postepowania jako podstawowa zasade catego wymiaru
sprawiedliwosci (art. 176 ust. 1). Zaistniata zatem konieczno$¢ reorganizacji
sadownictwa administracyjnego, ktore do tej pory sprawowal tylko NSA.

Zmiany wprowadzajace dwuinstancyjny model sgdownictwa administracyjnego
uchwalono w 2002 r., weszly zas w zycie 1.01.2004 r.*! Jednocze$nie zniesiono
nadzér judykacyjny SN nad sadownictwem administracyjnym, ktory spra-
wowany byt przez rozpatrywanie rewizji nadzwyczajnych od wyrokéw NSA.

W Iinstancji orzekajg obecnie wojewddzkie sady administracyjne (w wiekszo-
$ci wojewodztw powstaly one z przeksztalcenia dotychczasowych osrodkow
zamiejscowych NSA). Skarge wnosi si¢ do WSA za posrednictwem organu
administracji, ktérego dzialanie lub bezczynnos¢ jest przedmiotem skargi.

Srodkiem zaskarzenia przystugujacym od orzeczen wydawanych przez WSA
jest skarga kasacyjna do NSA.

Oprdcz pelnienia funkcji sagdu administracyjnego II instancji do kompetencji
NSA nalezy:

1) podejmowanie tzw. uchwat ogdlnych, czyli uchwal wyjasniajacych prze-
pisy powodujace rozbieznosci w orzecznictwie (na wniosek Prezesa NSA,
Prokuratora Generalnego, Prokuratorii Generalnej RP, RPO, RPD lub
RMSP);

2) podejmowanie tzw. uchwal szczegélowych, tj. uchwat rozstrzygajacych
zagadnienia prawne budzgce powazne watpliwosci w konkretnej sprawie
(na wniosek skiadu orzekajacego);

3) rozstrzyganie sporéw o wlasciwos¢ miedzy niektérymi kategoriami or-
ganéw administracji publicznej.

Wprowadzono réwniez nowe tryby postepowania przed sgdami administracyj-
nymi, tj. postepowanie mediacyjne i postepowanie uproszczone.

3 Zob. ustawa z 25.07.2002 r. — Prawo o ustroju sadéw administracyjnych i ustawa
z 30.08.2002 r. - Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi. Utracita w zwiazku
z tym moc ustawa o NSA z 1995 r.
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18]

Najwiecej od 1980 r. nowych uregulowan wprowadzono do Kodeksu poste-

powania administracyjnego w 2017 r.>> Gléwnym motywem ich wprowadzenia
bylo wspieranie przedsigbiorczosci przez ,,ulatwienie zycia” przedsiebiorcom.
Do najwazniejszych innowacji nalezy zaliczy¢:

1)

3)
4)
5)

6)

usankcjonowanie kilku nowych zasad ogélnych postepowania admini-
stracyjnego:

- zasady przyjaznej interpretacji przepisow,

- zasady wspoéldziatania organéw administracji,

- zasady pewnosci prawa;

wprowadzenie - za wzorem postepowania sagdowoadministracyjnego —
mediacji jako alternatywnego sposobu doprowadzenia do wydania decy-
zji badz zawarcia ugody;

wprowadzenie uproszczonego trybu zatatwiania spraw;

uregulowanie zasad milczacego zalatwiania spraw;

przyspieszenie wykonalnosci decyzji korzystnych dla stron przez wpro-
wadzenie instytucji zrzeczenia si¢ odwolania;

wprowadzenie rozwigzan ograniczajacych koniecznos¢ wydawania de-
cyzji kasacyjnych przez organ odwotawczy.

2 Ustawa z 7.04.2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego oraz

niektdrych innych ustaw (Dz.U. poz. 935).






Rozdziat Il

POJECIE POSTEPOWANIA
ADMINISTRACYJNEGO

1. Postepowanie administracyjne w szerokim
znaczeniu

Termin ,postepowanie administracyjne” ma dwa podstawowe znaczenia —
szerokie i waskie.

Postepowanie administracyjne w szerokim znaczeniu (sensu largo) to kazde
postepowanie uregulowane prawnie, ktére jest prowadzone (wylacznie lub
w glownej mierze) przez organy administracji publicznej.

W ramach tak pojmowanego postgpowania administracyjnego dokonuje sie
Kklasyfikacji porzadkujacych. Najogélniej mozna, za Z. Niewiadomskim', podzie-
li¢ postepowania administracyjne na postepowania rozstrzygajaco-ustalajace
i postepowania wykonawcze.

W ramach postepowan rozstrzygajaco-ustalajacych mozna dokonywac dalszych
podziatéw. Najogdlniejsze kryterium - rodzaju interesu uzasadniajgcego prowa-
dzenie postepowania — pozwala wyrdzni¢ postepowania prowadzone w interesie
publicznym i postepowania prowadzone w indywidualnych sprawach jednostek.

Postepowania podejmowane w interesie publicznym to w szczegdlnosci:

- postepowanie kontrolne (majace na celu sprawdzenie stanu rzeczy i po-
réwnanie go ze stanem wymaganym, a w przypadku stwierdzenia nie-
prawidlowosci — ustalenie przyczyn ich pojawienia si¢ oraz sposobow
zapobiegania takim zjawiskom);

! Z.Niewiadomski [w:] J. Drachal, E. Mzyk, Z. Niewiadomski, Prawo administracyjne. Czgs¢
procesowa, Warszawa 2002, s. 20.
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postepowanie nadzorcze (majace za cel — oprocz celdw postepowania
kontrolnego - wplywanie na organ nadzorowany, zwlaszcza organ sa-
morzadu terytorialnego);

postepowanie prawodawcze (0gol czynnosci zmierzajacych do ustano-
wienia przez organ administracji publicznej aktu normatywnego);
postepowanie wyborcze (majace na celu wybranie osoby, ktéra bedzie
pelnita funkcje organu administracji publicznej).

Wirdéd postepowan prowadzonych w konkretnych sprawach indywidualnych
podmiotéw mozne wyrdznié takie, w ktérych rozstrzyga si¢ o prawach i obo-
wigzkach podmiotéw postepowania, oraz takie, w ktérych nie rozstrzyga sie
o prawach i obowigzkach tych podmiotéw.

A

ramach postepowan w sprawach indywidualnych, w ktérych nie rozstrzyga

sie o prawach i obowigzkach podmiotéw postepowania, mozna jeszcze wyod-
rebni¢ postepowania samoistne i postepowania subsydiarne (pomocnicze).

Samoistny charakter majg np.:

postepowanie w sprawach skarg i wnioskow, czyli postepowanie, ktore-
go celem jest badZ zwrdcenie uwagi organéw administracji na nieprawid-
fowosci w wykonywaniu zadan przez podlegle im organy, badz zasyg-
nalizowanie okre§lonym organom potrzeby lub mozliwosci ulepszenia
organizacji i zasad ich wlasnej pracy;

postepowanie w sprawie wyboru projektu.

Postepowaniami pomocniczymi sa np.:

postepowanie w sprawach interpretacji przepisow podatkowych;
postepowanie w sprawach wydawania zas§wiadczen, a wiec postepowa-
nie, ktorego celem jest urzgdowe potwierdzenie istniejacego (aktualnie
lub w przeszto$ci) stanu rzeczy prawnego lub faktycznego;
postepowanie w sprawach rozstrzygania sporow o wlasciwos$¢;
postepowanie w sprawie stwierdzenia choroby zawodowej;
postepowanie w sprawie oceny stanu zdrowia kierowcow;
postepowanie w sprawie wyceny nieruchomosci;

postepowanie w sprawach europejskiej wspolpracy administracyjnej’.

Do postepowan w sprawach indywidualnych, w ktorych rozstrzyga sie o pra-
wach i obowigzkach podmiotéw postepowania, naleza:

? Z.Niewiadomski [w:] J. Drachal, E. Mzyk, Z. Niewiadomski, Prawo..., s. 149-166.

* Por. A. Matan, Postgpowania administracyjne sensu largo (niejurysdykcyjne) [w:] System

Prawa Administracyjnego Procesowego, t. 1. Zagadnienia ogdlne, red. G. Laszczyca, Warszawa 2017,
s.2301in.
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- postepowanie w sprawach wynikajacych z podleglosci stuzbowej,
tj. w sprawach dotyczacych realizacji wynikajacych z tresci stosunku
stuzbowego uprawnien i obowigzkéw funkcjonariuszy, w szczegdlnosci
obowiagzku wykonywania polecen stuzbowych przetozonych;

- postepowania jurysdykcyjne, czyli postepowania administracyjne
w $cistym znaczeniu (zob. nizej).

Druga grupa postepowan administracyjnych sensu largo - postepowania wyko-
nawcze — nie podlega dalszym podziatom i obejmuje tylko trzy postepowania:
- postepowanie egzekucyjne (majace za cel wymuszenie wykonania
obowigzku o charakterze pieni¢znym lub niepieni¢znym, okreslonego
uprzednio decyzja, wyrokiem sadu badz innym aktem indywidualnym
lub wynikajacego bezposrednio z przepiséw prawa);
- postepowanie zabezpieczajace (poprzedzajace postepowanie egzekucyj-
ne i pomocnicze w stosunku do niego);
- postepowanie w sprawach udzielania pomocy i korzystania z pomocy
obcego panstwa przy dochodzeniu naleznosci pieni¢znych.

W niewielkim zakresie organy administracji publicznej prowadzg takze tzw. po-
stepowania represyjne, a wigc postepowania, ktorych istota jest rozstrzyganie
o winie i karze, tj. postepowanie karne skarbowe, postepowanie w sprawach
wykroczen oraz postepowanie dyscyplinarne.

Postepowanie karne skarbowe normuje ustawa z 10.09.1999 r. — Kodeks kar-
ny skarbowy, a postgpowanie w sprawach o wykroczenia reguluje ustawa
2 24.08.2001 r. - Kodeks postepowania w sprawach o wykroczenia®.

Postepowanie dyscyplinarne wobec poszczegdlnych grup pracownikéow i funk-
cjonariuszy podlegajacych takiej odpowiedzialnoéci sg uregulowane w tzw. prag-
matykach, czyli ustawach i rozporzadzeniach regulujacych w sposéb odrebny
prawa i obowiazki tych grup zatrudnionych (np. ustawa z 26.01.1982 r. — Karta
nauczyciela®; ustawa z 20.07.2018 r. - Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce®;
ustawa z 6.07.1982 r. o radcach prawnych’; ustawa z 12.10.1994 r. o samo-
rzadowych kolegiach odwotawczych?®; ustawa z 6.04.1990 r. o Policji’; usta-
wa z 24.08.1991 r. o Panstwowej Strazy Pozarnej). W wigkszo$ci przypadkow
przepisy o postepowaniu dyscyplinarnym przewiduja positkowe stosowanie
przepisow Kodeksu postepowania karnego.

Dz.U. z 2021 r. poz. 457 ze zm.
Dz.U. 22021 r. poz. 1762.

Dz.U. 72022 r. poz. 574 ze zm.
Dz.U. 22020 r. poz. 75 ze zm.
Dz.U. z 2018 r. poz. 570.

Dz.U. 22021 r. poz. 1882 ze zm.

N N S
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Odnosénie do postepowania karnego skarbowego nalezy zaznaczy¢, ze organy
administracji ($cislej, upowaznieni pracownicy urzedow skarbowych i urzedéw
celno-skarbowych, a gdy przepisy szczegdlne tak stanowig — rdwniez pracownicy
niefinansowych organéw dochodzenia) orzekaja jedynie w sprawach wykro-
czen skarbowych (nie za$ takze przestepstw), i to tylko w trybie postepowania
mandatowego (uproszczonego). W zwyklym trybie w sprawach karnych skar-
bowych orzekaja sady.

W sprawach o wykroczenia inne niz wykroczenia skarbowe upowaznieni pra-
cownicy organéw administracji (np. funkcjonariusze Policji, Inspekcji Handlo-
wej, Pafistwowej Inspekcji Ochrony Srodowiska) moga orzekaé réwniez - w od-
niesieniu do niektérych typodw wykroczen - jedynie w trybie postepowania
mandatowego. W zwyklym trybie w sprawach wykroczen orzekajg sady.

2. Postepowanie administracyjne w waskim
znaczeniu

2.1. Pojecie

@ Postepowanie administracyjne w waskim znaczeniu (sensu stricto) to, jak
wspomniano wyzej, tzw. jurysdykcyjne postepowanie administracyjne.

Celem tego postepowania jest wigzace okreslenie w konkretnej sprawie — na
podstawie norm prawa administracyjnego materialnego — sytuacji prawnej
(praw lub obowiazkéw) imiennie oznaczonego adresata. Cel ten realizuje sie
w wydaniu decyzji administracyjnej, ktora jest ,,produktem finalnym” procesu
stosowania norm materialnego prawa administracyjnego.

Podstawowe elementy (etapy) stosowania prawa materialnego to:

1) wyjasnienie i ustalenie stanu faktycznego na podstawie zebranych mate-
rialéw i przyjetej teorii dowodowej;

2) ustalenie stanu ustawowego, tj. hipotezy normy prawnej, na podstawie
uznawanych regul wyktadni prawa;

3) podciagnigcie faktéw uznanych za udowodnione pod hipoteze stosowa-
nej normy, czyli udzielenie odpowiedzi na pytanie, czy stan faktyczny
odpowiada stanowi ustawowemu (subsumpcja);

4) wigzace ustalenie konsekwencji prawnych udowodnionych faktéw na
podstawie przyjetej normy prawnej; to ustalenie znajduje swoje odzwier-
ciedlenie (uzewnetrznienie) w decyzji administracyjnej — dlatego uza-
sadnione jest powyzsze stwierdzenie, ze decyzja administracyjna jest
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»produktem finalnym” procesu stosowania norm materialnego prawa
administracyjnego.

W postepowaniu wszczetym z urzedu organ dokonuje oceny (kwalifikacji)
prawnej stwierdzonego (ustalonego) stanu faktycznego, tzn. ustala, ktéra norma
prawna (materialnoprawna) zawiera hipoteze (zakfada stan faktyczny) odpo-
wiadajaca stwierdzonemu w danej indywidualnej sprawie stanowi faktycznemu.
Ocena ta dokonywana jest przez organ administracji publicznej po ustaleniu
stanu faktycznego sprawy (jest drugim etapem procesu stosowania norm prawa
materialnego) albo rdwnoczesnie z ustalaniem stanu faktycznego sprawy.

W postepowaniu uruchomionym Zadaniem strony jest odmiennie — organ
ocenia (ustala), czy okolicznosci faktyczne uzasadniaja pozytywne zatatwienie
zadania strony co do przyznania jej okreslonego uprawnienia, ktérego przyzna-
nie na drodze administracyjnej przewidziane jest w okreslonym przepisie prawa
materialnego. Nie ,dobiera” zatem przepisu prawa do ustalonych wczesniej
okolicznosci faktycznych, tylko bada okolicznoéci w celu ustalenia, czy w ich
$wietle mozna uznad, ze zostaly spelnione przestanki (warunki) pozytywnego
zalatwienia Zgdania strony, okreslone w przepisie prawnym stanowigcym racje
dla wniesienia takiego Zgdania i uznania wnoszacego za strone.

Moéwige krdcej, celem jurysdykcyjnego postepowania administracyjnego jest
ustalenie lub stworzenie jakiej$ indywidualnej sytuacji prawnej w drodze de-
cyzji'®. Ta definicja jednak niewiele wyjasnia, poniewaz odwoluje si¢ w swej
tresci do pojecia decyzji administracyjnej, ktore samo wymaga zdefiniowania.
Obarczona jest zatem bledem ignotum per ignotum.

0 Uwaga:

Okreslenie sytuacji prawnej adresata jest to cel postepowania pierwotnego,
tj. postepowania zwyczajnego w I instancji. Cele postepowan wtdrnych, tj. po-
stepowan uruchomionych $rodkami prawnymi, s3 podobne jak w postepowa-
niach regulowanych procedurami nalezagcymi do innych galezi prawa, zwlaszcza
w postepowaniu cywilnym czy karnym. Celem postepowan wtérnych jest wiec
weryfikacja lub' wzruszenie decyzji zapadlej w postepowaniu pierwotnym.
Weryfikacja decyzji to sprawdzenie jej prawidlowosci (legalnosci lub celowosci)

! E Longchamps, Problem trwatosci decyzji administracyjnej, PiP 1961/12, 5. 920; Z. Janowicz,
Postepowanie..., s. 52.

' Uzywam spdjnika ,,lub” w znaczeniu, jakie posiada w logice matematycznej (alternatywa
taczna, ktorej przeciwienistwem jest alternatywa roztaczna, oznaczana spéjnikiem ,,albo”). W tym
przypadku jego uzycie oznacza wigc, ze celem danego postepowania wtdrnego moze by¢ tylko
weryfikacja, tylko wzruszenie albo weryfikacja i wzruszenie decyzji.

stosowanie
prawa w poste-
powaniu
wszczetym

z urzedu
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prawa w poste-
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na wniosek
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albo mocy obowiazujacej. Wzruszenie decyzji to pozbawienie jej mocy prawnej
przez jej uchylenie, zmiane lub uniewaznienie. Celowi temu moze towarzyszy¢
cel postepowania pierwotnego badz nie (por. cze$¢ druga rozdziat VI pkt 1).

Wobec tego jurysdykcyjne postepowanie administracyjne definiowane jest
ogolnie (tj. bez rozrézniania na postepowanie pierwotne i postepowania wtdrne)
jako ,,ciag czynnosci procesowych podejmowanych przez organy administracji
publicznej oraz inne podmioty postepowania w celu rozstrzygniecia sprawy
administracyjnej w formie decyzji administracyjnej, jak i ciag czynnosci pro-
cesowych podjetych w celu weryfikacji decyzji administracyjnej”'2.

@ Dodania wymaga fakt, ze jurysdykcyjne postepowanie administracyjne
nie obejmuje swym zakresem zaltatwiania spraw wynikajacych z podlegtosci
organizacyjnej w stosunkach miedzy organami administracji publicznej i in-
nymi jednostkami organizacyjnymi oraz z podleglosci stuzbowej pracownikow
tych organdéw i jednostek.

Nalezy jednak odrdéznia¢ sprawy wynikajace z podleglosci stuzbowej miedzy
przetozonym a podwladnym od wszelkich innych spraw, w ktérych przetozony
(bedac osobg pelniacg funkeje organu administracji albo upowazniong do po-
dejmowania decyzji administracyjnych) wydaje akt administracyjny w stosunku
do swojego podwladnego. Tylko w tym pierwszym przypadku podjety akt nie
bedzie decyzja administracyjna. Jesli np. osoba bedaca pracownikiem organu
administracji stara si¢ o pozwolenie budowlane, do ktérego przyznania wasciwy
jest ten organ, to okoliczno$¢, ze adresat aktu znajduje sie ,wewnatrz” organu
zalatwiajgcego sprawe, nie zmienia przeciez faktu, iz mamy do czynienia z po-
stepowaniem jurysdykcyjnym, a wydany akt bedzie decyzja administracyjna.

Réwniez nie wszystkie tzw. sprawy osobowe pracownikéw maja charakter
spraw wynikajacych z podlegtosci stuzbowej. Zakres nazwy ,,sprawa wynikajaca
z podleglosci stuzbowej” obejmuje jedynie sprawy dotyczace realizacji wynika-
jacych z tresci stosunku stuzbowego uprawnien i obowigzkéw funkcjonariuszy,
w szczegdlnosci obowigzku wykonywania polecen stuzbowych przetozonych?.
Poza zakresem tej nazwy sa natomiast sprawy dotyczace powstania, zmiany oraz
ustania (rozwiazania lub wygasniecia) stosunku stuzbowego. (Termin ,,sprawa
wynikajaca z podleglosci stuzbowej” ma zatem wezszy zakres niz termin ,,spra-
wa wynikajgca ze stosunku stuzbowego”).

12 B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Postepowanie administracyjne i sgdowoadmi-
nistracyjne, Warszawa 2013, s. 102.

13 Zob. A. Wrébel [w:] M. Jaskowska, A. Wrébel, Kodeks postepowania administracyjnego.
Komentarz, Warszawa 2011, s. 105. Podobnie przyjeto w wyroku WSA w Warszawie z 8.03.2007 r.,
I SA/Wa 1190/06, LEX nr 315049.
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Nie jest do konca jasne, jakie czynnosci pociagaja za sobg ,,zmiang stosunku
stuzbowego”. Dla unikniecia watpliwosci w tym zakresie przepisy szczegolne
stanowia niekiedy wyraznie badz w sposéb dorozumiany, ze niektére rozstrzyg-
niecia dotyczace statusu prawnego podwladnych pracownikéw podejmowane
przez ich przetozonych s decyzjami administracyjnymi i podlegaja przepisom
Kodeksu postepowania administracyjnego, inne za$ przybierajg forme rozkazu
personalnego, od ktdrego nie przystuguje odwotanie'.

Cechg konstytutywna postepowania jurysdykcyjnego i decyzji administracyjnej,
jako aktu konczacego takie postepowanie, jest wiec — wbrew dos¢ powszechne-
mu ujeciu tej kwestii w doktrynie — zewnetrzny charakter zalatwianej sprawy,
a nie ,zewnetrzno$¢” adresata rozstrzygniecia.

2.2. Rodzaje

@ Specyfika réznych kategorii spraw bedacych przedmiotem jurysdykcyjnego
postepowania administracyjnego nie pozwala na stosowanie we wszystkich
sprawach identycznej procedury. W zwigzku z tym w ramach tego postepowania
mozna wyr6zni¢ postepowanie ogdlne oraz postepowania szczegdlne.

@ Ogolne postepowanie jurysdykcyjne to postepowanie uregulowane w dzia-
tach L, IL, IV i IX k.p.a. Wedlug tej procedury lub przy niewielkich odstepstwach
od niej zalatwiana jest wigkszo$¢ spraw rozstrzyganych w drodze decyzji ad-
ministracyjnych.

© Szczegolne postepowania jurysdykcyjne to postepowania regulowane
w caloéci lub w znacznej mierze przez przepisy szczegélne (kodeksowe lub
pozakodeksowe).

4 Na przyklad art. 218 ust. 1 ustawy z 9.04.2010 r. o Stuzbie Wieziennej (Dz.U. z 2021 r.
poz. 1064 ze zm.) stanowi wyraznie, ze sprawy dotyczace: 1) zwolnienia ze stuzby, 2) przenie-
sienia z urzedu do pelnienia stuzby w innej jednostce organizacyjnej, 3) przeniesienia na nizsze
stanowisko stuzbowe, 4) zawieszenia w czynno$ciach stuzbowych - rozstrzyga sie w formie
decyzji. Zgodnie za$ z art. 218 ust. 4 ustawy do postepowan w tych sprawach stosuje si¢ przepisy
Kodeksu postgpowania administracyjnego. Natomiast w art. 219 powolanej ustawy wskazano,
ze sprawy wynikajace z podlegtosci stuzbowej dotyczace: 1) powolywania oraz mianowania na
stanowiska stuzbowe, 2) odwolywania oraz zwalniania ze stanowisk stuzbowych i przenoszenia
do dyspozycji, 3) nadawania stopni Stuzby Wieziennej, 4) delegowania do czasowego pelnienia
stuzby w innej jednostce organizacyjnej, 5) oddelegowania do wykonywania zadan stuzbowych
poza Stuzbg Wiezienna w kraju lub poza granicami panstwa, 5a) oddelegowania do wykonywania
zadan stuzbowych w Ministerstwie Sprawiedliwosci, 6) powierzenia obowigzkéw stuzbowych
na innym stanowisku stuzbowym - rozstrzyga si¢ w formie rozkazu personalnego, od ktérego
nie przystuguje odwotanie. Forme rozkazu personalnego zastrzezono réwniez dla stwierdzania
wygasniecia stosunku stuzbowego, mimo Ze nie jest to sprawa wynikajaca z podlegtosci stuzbowe;.
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Najwazniejsze postepowania szczegdlne to:

1) postepowanie w sprawach z zakresu ubezpieczen spolecznych i $wiad-
czen rodzinnych;

2) postepowanie w sprawach zobowigzan podatkowych;

3) postepowanie w sprawach celnych;

4) postepowania w sprawach udzielania patentéw i innych praw chronis-
cych wlasno$¢ przemystows (tj. tzw. praw ochronnych i praw z rejestra-
cji);

5) postepowania ,antymonopolowe” (w sprawach dotyczacych przeciw-
dzialania praktykom ograniczajacym konkurencje i innych sprawach
zalatwianych przez Prezesa Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumen-
tow);

6) postepowania regulacyjne
- w sprawach z zakresu regulacji energetyki,

- w sprawach z zakresu regulacji telekomunikacji i poczty,
- w sprawach z zakresu regulacji transportu kolejowego;

7) postepowania w sprawach nalezgcych do wlasciwosci polskich urzedéw
konsularnych;

8) postepowania w sprawach dotyczacych cudzoziemcow;

9) postepowanie w sprawie wydania decyzji o Srodowiskowych uwarunko-
waniach;

10) postepowanie scaleniowe;

11) niektore postegpowania w sprawach inwestycyjno-budowlanych.

Postepowania te odpowiadaja regutom ogélnego postepowania administracyj-
nego, ale z uwzglednieniem mniej lub bardziej licznych odrebnosci procedural-
nych (a takze instytucji proceduralnych swoistych tylko dla tych postepowan,
tzn. niemajacych odpowiednikéw w ogélnym postepowaniu administracyjnym).

Kwestia stosowania przepiséw Kodeksu postepowania administracyjnego w po-
stepowaniach jurysdykcyjnych szczegolnych przedstawia sie roznie.

W postepowaniach dotyczacych spraw z zakresu ubezpieczen spotecznych'
zasadg jest, ze stosuje si¢ w nich regulacje zawarte w Kodeksie postepowania
administracyjnego, chyba ze przepisy dotyczace ubezpieczen ustalaja odmienne
zasady postepowania w tych sprawach (art. 180 § 1 k.p.a.). Przepisy dotyczace

' W mys¢l z art. 1 u.s.u.s. ubezpieczenia spoteczne obejmuja: 1) ubezpieczenie emerytalne;
2) ubezpieczenia rentowe; 3) ubezpieczenie w razie choroby i macierzynstwa (,,ubezpieczenia cho-
robowe”); 4) ubezpieczenie z tytutu wypadkéw przy pracy i choréb zawodowych (,,ubezpieczenia
wypadkowe”). Art. 180 § 2 k.p.a. kaze rozumie¢ przez sprawy z zakresu ubezpieczen spotecznych
sprawy dotyczace wszelkich §wiadczen wyplacanych z funduszy przeznaczonych na ubezpieczenia
spofeczne. Nie naleza zatem do takich spraw sprawy dotyczace tworzenia i funkcjonowania takich
funduszy.
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ubezpieczen spolecznych zawarte sg w licznych aktach prawnych; wiekszos¢
z nich ma - w réznym zakresie - unormowania o charakterze proceduralnym.
Najwazniejsze z tych aktow to:

- ustawa z 13.10.1998 r. o systemie ubezpieczen spolecznych, regulujaca
m.in. zasady, tryb i terminy zgloszen do ubezpieczen spotecznych, pro-
wadzenia ewidencji ubezpieczonych i platnikéw skladek, rozliczania
sktadek na ubezpieczenia spoteczne oraz zasitkow z ubezpieczenia cho-
robowego i wypadkowego, a takze wzruszania decyzji ZUS;

- ustawa z 17.12.1998 r. o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen
Spolecznych'é, normujaca m.in. zasady i tryb przyznawania oraz wyptaty
emerytury, renty z tytutu niezdolnosci do pracy, renty rodzinnej, dodat-
ku pielegnacyjnego, dodatku do renty rodzinnej dla sieroty zupelnej oraz
zasitku pogrzebowego.

Szczegdlne przepisy proceduralne zawarte sg takze m.in. w:

- ustawie z 25.06.1999 r. o $wiadczeniach pieni¢znych z ubezpieczenia
spolecznego w razie choroby i macierzyfistwa'’, normujacej m.in. zasady
i tryb przyznawania zasitku chorobowego, §wiadczenia rehabilitacyjne-
go, zasitku wyréwnawczego, zasitku macierzynskiego i zasitku opiekun-
czego;

- ustawie z 30.10.2002 r. o ubezpieczeniu spotecznym z tytulu wypadkow
przy pracy i choréb zawodowych®®, regulujacej m.in. zasady i tryb przy-
znawania tych $wiadczen, ustalania ich wysoko$ci oraz zasady ich wypla-
ty;

- ustawie z 20.12.1990 r. o ubezpieczeniu spolecznym rolnikdéw';

- ustawie z 10.12.1993 r. o zaopatrzeniu emerytalnym zotnierzy zawodo-
wych oraz ich rodzin®.

W wiekszoséci tych aktéw znajdujg si¢ postanowienia potwierdzajace zasade
wyrazong w art. 180 § 1 k.p.a. przez odeslanie (bezposrednie lub posrednie -
za posrednictwem ustawy o systemie ubezpieczen spofecznych) do stosowa-
nia przepisow Kodeksu postepowania administracyjnego w kwestiach w nich
nieuregulowanych.

Podobnie rzecz si¢ ma w przypadku postepowania w sprawach dotyczacych
$wiadczen rodzinnych. Szczegolne zasady ustalania, przyznawania i wyplaca-
nia takich $wiadczen (tj. zasitku rodzinnego i dodatkéw do niego, niektorych

'* Dz.U. z 2022 r. poz. 504.

7 Dz.U. 72021 r. poz. 1133 ze zm.
'8 Dz.U. 22019 r. poz. 1205 ze zm.
¥ Dz.U. 7z 2021 r. poz. 266 ze zm.
2 Dz.U. 72022 r. poz. 520 ze zm.
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$wiadczen opiekunczych oraz jednorazowej zapomogi z tytutu urodzenia sie
dziecka) uregulowane sg w ustawie z 28.11.2003 r. o $wiadczeniach rodzinnych?,
ktéra w pozostalym zakresie odsyta do odpowiedniego stosowania przepisow
Kodeksu postepowania administracyjnego.

Postepowanie w sprawach zobowiazan podatkowych normuje w sposéb
niemal kompleksowy dziale IV o.p. Sposréd przepiséw Kodeksu postepowania
administracyjnego o postepowaniu ogolnym do postepowania w sprawach zo-
bowigzan podatkowych stosuje si¢ jedynie przepisy dziatu IV, regulujace udziat
prokuratora w postepowaniu. Nie oznacza to jednak, ze we wszystkich pozosta-
tych elementach postepowanie w sprawach zobowiazan podatkowych odbiega
od postepowania ogélnego. W duzej mierze bowiem Ordynacja podatkowa
powtarza uregulowania zawarte w Kodeksie postepowania administracyjnego
bez zadnych zmian redakcyjnych.

Odmienna technike legislacyjng zastosowal ustawodawca w odniesieniu
do postepowania w sprawach celnych. Ustawa z 19.03.2004 r. - Prawo celne*
reguluje (w rozdziale 6) jedynie odrebnosci i swoistosci tego postepowania.
W pozostalym zakresie do postegpowania w sprawach celnych stosuje si¢ prze-
pisy dzialu IV o.p.

Odrebnosci i swoisto$ci postepowania w sprawach udzielania ochrony prawne;j
wynalazkom i innym przedmiotom wlasnosci przemystowej (w postaci patentéw,
praw ochronnych i praw z rejestracji) reguluje ustawa z 30.06.2000 r. — Prawo
wlasnosci przemystowej. Ze wzgledu na specyfike procedury udzielania ochrony
tego rodzaju wlasnosci wyrdznia si¢ postepowania zgloszeniowe (dotyczace udzie-
lania ochrony prawnej wynalazkom, wzorom uzytkowym i znakom towarowym)
oraz postepowania rejestrowe (dotyczace udzielania ochrony prawnej wzorom
przemystowym, oznaczeniom geograficznym i topografiom uktadéw scalonych)
- oba prowadzone przed Urzgdem Patentowym. W sprawach nieuregulowanych
w tej ustawie do postepowan przed Urzedem Patentowym stosuje si¢ odpowiednio
przepisy Kodeksu postepowania administracyjnego.

Postepowanie prowadzone przez Prezesa Urzedu Ochrony Konkurencjii Kon-
sumentow w sprawach dotyczacych przeciwdzialania praktykom ograniczaja-
cym konkurencje, praktykom naruszajacym zbiorowe interesy konsumentéw
oraz stosowaniu niedozwolonych postanowien wzorcéw umoéw, a takze przeciw-
dzialania antykonkurencyjnym koncentracjom przedsigbiorcow i ich zwiaz-
kéw normuje ustawa z 16.02.2007 r. o ochronie konkurencji i konsumentéw?.

2 Dz.U. 22022 r. poz. 615.
2 Dz.U.z2021r. poz. 1856.
# Dz.U. 22021 r. poz. 275.
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Ustawa ta zawiera dwie grupy norm procesowych - ogoélng (zamieszczona
w dziale VI ,,Postepowanie przed Prezesem Urzedu”) i szczegdlng, obejmujaca
przepisy dotyczace poszczegolnych procedur przewidzianych ustawg (w spra-
wach praktyk ograniczajacych konkurencje, w sprawach koncentracji, w spra-
wach o uznanie postanowienn wzorca umowy za niedozwolone, w sprawach
praktyk naruszajacych zbiorowe interesy konsumentéw, w sprawie nakladania
kar pieni¢znych). Poza tym w sprawach nieuregulowanych w ustawie do poste-
powania przed Prezesem Urzedu stosuje sie przepisy Kodeksu postepowania
administracyjnego, natomiast w sprawach dotyczacych dowodéw w zakresie
nieuregulowanym stosuje si¢ odpowiednio art. 227-315 k.p.c.

Do postepowan regulacyjnych naleza: postepowanie w sprawach z zakresu
regulacji energetyki, postepowanie w sprawach z zakresu regulacji telekomu-
nikacji i poczty oraz postepowanie w sprawach z zakresu regulacji transportu
kolejowego. Normuja je odpowiednio: ustawa z 10.04.1997 r. — Prawo ener-
getyczne®, ustawa z 16.07.2004 r. — Prawo telekomunikacyjne® oraz ustawa
z 28.03.2003 r. o transporcie kolejowym?®. Do postepowania przed organami
regulacyjnymi stosuje si¢ przepisy Kodeksu postepowania administracyjnego,
o ile normy procesowe zawarte w tych ustawach nie stanowia inaczej.

Postepowanie w sprawach nalezacych do wlasciwosci polskich urzedow
konsularnych normuje ustawa z 25.06.2015 r. - Prawo konsularne®. W postepo-
waniu tym nie stosuje si¢ przepiséw Kodeksu postepowania administracyjnego.

Postepowanie w sprawach dotyczacych cudzoziemcdw obejmuje kilka pro-
cedur prawnych. Zasadnicza czes$¢ norm procesowych znajduje si¢ w ustawie
2 12.12.2013 r. 0 cudzoziemcach, ponadto w ustawie z 13.06.2003 r. o udzielaniu
cudzoziemcom ochrony na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej®, ustawie
29.11.2000 r. o repatriacji’, a takze w innych ustawach z zakresu materialnego
prawa administracyjnego, w tym w ustawie z 12.03.2004 r. o pomocy spolecz-
nej*’. Do postepowan w sprawach uregulowanych w ustawie o cudzoziemcach,
nalezacych do wlasciwosci konsulow, stosuje si¢ przepisy Prawa konsularnego,
o ile ustawa nie stanowi inaczej. W sprawach wydawania, cofania lub unie-
wazniania wiz krajowych lub przediuzania okresu ich waznosci, w zakresie
nieuregulowanym przepisami dzialu IV u.c. ,Wizy”, stosuje si¢ przepisy rozpo-
rzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 810/2009 z 13.07.2009 r.

# Dz.U. 22021 r. poz. 716 ze zm.
» Dz.U. 22021 r. poz. 576 ze zm.
% Dz.U. 72021 r. poz. 1984 ze zm.
¥ Dz.U.z2021 r. poz. 823 ze zm.
# Dz.U. 22021 r. poz. 1108 ze zm.
¥ Dz.U. 22019 r. poz. 1472 ze zm.
¥ Dz.U. 72021 r. poz. 2268 ze zm.
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ustanawiajacego Wspolnotowy kodeks wizowy®'. Poza tym do postepowania
administracyjnego w sprawach dotyczacych cudzoziemcéw stosuje si¢ Kodeks
postepowania administracyjnego, o ile przepisy wskazanych wyzej ustaw nie
wylaczaja go wyraznie albo nie stanowig inaczej.

Postepowanie w sprawie wydania decyzji o sSrodowiskowych uwarunkowa-
niach normuje ustawa z 3.10.2008 r. o udostepnianiu informacji o sSrodowisku
ijego ochronie, udziale spoleczenstwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach
oddziatywania na srodowisko®?. W postepowaniu tym stosuje si¢ odpowiednio
wybrane (wskazane expressis verbis w ustawie) przepisy Kodeksu postepowania
administracyjnego.

Postepowanie scaleniowe reguluje ustawa z 26.03.1982 r. o scalaniu i wymia-
nie gruntéw®. W kwestiach nieuregulowanych w tej ustawie stosuje si¢ w po-
stepowaniu scaleniowym przepisy Kodeksu postepowania administracyjnego.

Szczegblny charakter majg niektore procedury z zakresu prawa budowlanego,
zaréwno przewidziane w ustawie z 7.07.1994 r. — Prawo budowlane (np. po-
stepowanie w sprawach samowoli budowlanej), jak i w odrebnych ustawach,
np. w ustawie z 12.02.2009 r. o szczegdlnych zasadach przygotowania i realizacji
inwestycji w zakresie lotnisk uzytku publicznego® czy ustawie z 24.07.2015 r.
o przygotowaniu i realizacji strategicznych inwestycji w zakresie sieci przesy-
fowych®. Odnosénie do zagadnien nieuregulowanych w tych ustawach stosuje
sie przepisy Kodeksu postepowania administracyjnego, z wyjatkiem przepisow,
ktorych stosowanie jest wyraznie wylaczone.

Reasumujac powyzsze uwagi, nalezy stwierdzi¢, ze stopient odrebnosci (od-
miennosci) poszczegdlnych postepowan szczegdlnych nie jest proporcjonalny
do zakresu, w jakim maja w nich zastosowanie przepisy zawarte w Kodeksie
postepowania administracyjnego.

Szczegdlne postepowania jurysdykcyjne, w ktorych nie stosuje sie przepisow
Kodeksu postepowania administracyjnego, zwane sg w literaturze postepowa-
niami autonomicznymi. Taki charakter nalezy zatem przypisa¢ postepowaniu
w sprawach zobowigzan podatkowych, postepowaniu w sprawach celnych oraz
postepowaniu przed konsulem.

31 Dz.Urz. UE L 243,s. 1, ze zm.
2 Dz.U.z2022 r. poz. 1029.

¥ Dz.U. 22021 r. poz. 1912 ze zm.
* Dz.U.z2021r. poz. 1079.

* Dz.U.z2022r. poz. 273.
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Oproécz wyzej wymienionych szczegolnych postepowan jurysdykeyjnych, szcze-
golnym wobec Kodeksu postepowania administracyjnego regulacjom w okres-
lonym zakresie — nie na tyle szerokim jednak, jak si¢ wydaje, aby nadawato
im to charakter postgpowan szczegdlnych - podlegaja ponadto postepowania
jurysdykeyjne prowadzone w nastepujacych sprawach:

1) inwestycyjno-budowlanych (wylaczajac wspomniane wyzej procedury

szczegblne),

2) wywlaszczania nieruchomosci,

3) z zakresu pomocy spolecznej,

4) z zakresu ochrony srodowiska,

5) powszechnego obowiazku obrony,

6) reglamentowania dzialalnosci gospodarcze;j.

Oczywiscie granica miedzy postepowaniem ogoélnym a postepowaniami szcze-
golnymi jest ptynna (pomijajac, rzecz jasna, postepowania autonomiczne). To,
jaki procent przepiséw normujacych dane postepowanie maja stanowi¢ odreb-
nosci i swoistosci proceduralne wzgledem procedury unormowanej w Kodeksie
postepowania administracyjnego, aby dane postepowanie nalezato uznac juz
za szczegodlne, jest kwestig umowng. Réwnie uprawnione jest przyjecie, ze po-
stepowanie szczegdlne to takie, ktérego procedure tworza (stanowia) w wiek-
szej czesci przepisy szczegdlne niz przepisy zawarte w Kodeksie postepowania
administracyjnego, jak i przyjecie, ze chocby jeden przepis szczegdlny maja-
cy zastosowanie w danym postepowaniu nadaje mu charakter postepowania
szczegllnego. Stad autorzy rozne postepowania jurysdykeyjne kwalifikuja jako
szczegolne, formutujac wezszy lub szerszy katalog takich postepowan’®.

Przedmiotem czes$ci drugiej niniejszego podrecznika jest postepowanie ju-
rysdykcyjne unormowane w Kodeksie postepowania administracyjnego, czyli
postepowanie ogolne. Szczegolne jurysdykcyjne postepowania administracyjne
pozostaja poza zakresem rozwazan zawartych w tym opracowaniu.

3. Normy proceduralne w systemie prawa
administracyjnego

@ Przepisy regulujgce postepowanie administracyjne (zaréwno w waskim,
jak i szerokim znaczeniu) okresla si¢ mianem norm proceduralnych. Oprdcz
nich w sktad systemu prawa administracyjnego wchodzg normy ustrojowe
i normy materialne.

% Por. A. Matan, Postgpowania administracyjne szczegélne [w:] System Prawa Administracyj-
nego Procesowego, t. 1. Zagadnienia ogélne, red. G. Laszczyca, Warszawa 2017, s. 219 i n.
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@ Prawo administracyjne ustrojowe normuje organizacje i zasady funkcjo-
nowania aparatu administracji publicznej, a zatem:

- podzial terytorialny kraju na potrzeby administracji publicznej,

- budowe (strukture organizacyjng) aparatu administracij,

- tworzenie i powolywanie organdéw i jednostek oraz obsadzanie kadry

urzedniczej w administracji,

- zakres dzialania podmiotdw realizujacych administracje,

- wzajemny stosunek organdw nizszego i wyzszego stopnia,

- zasady kontroli administracji publicznej itp.

Warto przypomnie¢ w tym miejscu rozwazan réznice miedzy ,,utworzeniem”
a ,powolaniem” organu, pojecia te bowiem nie sg tozsame.

Utworzenie organu to ustanowienie wyodrebnionego zespotu kompetencji
(praw i obowigzkow) zwigzanych z danym organem; jest to wiec wlasciwie nie
tyle ,,utworzenie organu’, ile utworzenie urz¢du organu - urzedu rozumianego
wlaénie jako wyodrebniony zespot kompetencji zwigzanych z danym organem
(takiego pojecia urzedu nie nalezy z kolei myli¢ z urzedem organu rozumianym
jako zorganizowany zespdt osob przydany organowi do pomocy w wykonywa-
niu jego funkcji).

Natomiast powolanie organu to powolanie konkretnego cztowieka (lub grupy
ludzi w przypadku organu kolegialnego) do pelnienia funkcji danego organu.

© Prawo administracyjne materialne obejmuje normy ustanawiajace upraw-
nienia i obowigzki wobec panstwa, ktore moga stac si¢ udziatem podmiotow
prawa w okreslonych przez to prawo sytuacjach faktycznych.

W $wietle prawa materialnego skutek taki moze nastapi¢ badz bezposrednio
zmocy prawa, badz przy udziale okreslonych organéw administracji publiczne;.
W tym drugim przypadku prawo materialne wskazuje takze organy admini-
stracji publicznej, za ktorych posrednictwem oznaczone osoby mogg stac sie
podmiotami okreslonych praw lub obowigzkow.

Podrednictwo organdéw administracji prawo materialne moze ustanawiaé
w dwojaki sposob, tj.:
1) przez upowaznienie organu do wydania aktu administracyjnego konkre-
tyzujacego normy prawa materialnego;
2) przez upowaznienie organu do podejmowania dziatan faktycznych wy-
wolujacych skutki prawne w sferze czyich$ uprawnien lub obowiazkéw.
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