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SLOWO
WSTEPNE

Niniejszy tom z serii Meritum poswiecony jest postepowaniu administracyjnemu, postepo-
waniu egzekucyjnemu w administracji oraz postepowaniu przed sagdami administracyjnym.
Prowadzi on wiec Czytelnika przez kolejne mozliwe stadia sprawy administracyjnej: najpierw
postepowanie przed organem administracji z mozliwoscig zaskarzenia decyzji administra-
cyjnej droga odwolania, péZniej mozliwos¢ zloZenia skargi do wojewddzkiego sadu admini-
stracyjnego, zaskarzenia tego wyroku droga zlozenia skargi kasacyjnej do Naczelnego Sadu
Administracyjnego i wreszcie przymusowe wykonanie decyzji administracyjnej, czyli ,egze-
kucja”.

Aby ulatwi¢ Czytelnikowi korzystanie z tej pracy, przyjeliSmy kolejnosé rozdziatéw korespon-
dujaca z kolejnoscig przepisow przyjetych w ustawie, szczegdlnie w zakresie podstawowego
aktu, jakim jest Kodeks postepowania administracyjnego. Dzieki temu Czytelnikom fatwo
bedzie siega¢ od Meritum do whasciwej ustawy i w druga strone — od przepisu do zawartych
w pracy porad praktycznych.

Przedstawiajac to kompendium wiedzy na temat postepowania administracyjnego, musimy
jednak zwrdci¢ uwage Czytelnika na kilka faktow. Otoz, oprécz wspominanych trzech gléw-
nych ustaw (Kodeksu postepowania administracyjnego, ustawy o postepowaniu egzekucyj-
nym w administracji i Prawa o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi) dotyczacych
szeroko rozumianego postepowania administracyjnego, istniejg przepisy odrebne, ktore
czasami tylko sygnalizujemy. Przykladowo obok Kodeksu postepowania administracyjnego
istnieje ustawa — Ordynacja podatkowa regulujgca postepowanie podatkowe. Wiele ustaw za-
liczanych do tzw. materialnego prawa administracyjnego zawiera odrebne przepisy procedu-
ralne, regulujace pewne kwestie inaczej, niz to robi Kodeks. W kwestiach procesowych celowe
jest zawsze sprawdzenie, czy nie mamy jakich$ kwestii uregulowanych odrebnie w ustawie
zaliczanej do prawa materialnego. Czasami te odrebnosci ida bardzo daleko, jak na przykltad
w postepowaniu przed Prezesem Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentow, gdzie jest
bardzo duzo przepiséw procesowych, a oprdcz nich w ograniczonym zakresie znajduja tam
zastosowanie Kodeks postepowania cywilnego i nawet Kodeks postepowania karnego.

Nie wszystkie decyzje administracyjne moga by¢ zaskarzane w trybie Kodeksu postepowa-
nia administracyjnego, a pézniej skargi do sadu administracyjnego — znaczna czes$¢ decyzji
wydawanych przez takie organy, jak wspomniany prezes UOKIK, prezesi Urzedu Regulacji
Energetyki, Urzedu Komunikacji Elektronicznej, Urzedu Transportu Kolejowego — odwotania
od nich wnosi sie do Sadu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw, bedacego jednym z wydzia-
tow Sadu Okregowego w Warszawie. Zaskarzenie wyroku tego Sadu odbywa sie droga apela-
cji, i dalej kasacji, jezeli takowa przystuguje.

Wypada tez wskazad, ze przepisy proceduralne ulegaja czestym zmianom. Zwalczanie pande-
mii spowodowato uchwalenie licznych przepiséw proceduralnych, bedacych odstepstwem od
ustabilizowanych zasad. W tym zakresie staraliSmy sie, aby wszystkie te odrebnosci zostaly
wskazane. Nadchodza tez nowe przepisy. W toku procesu legislacyjnego jest ustawa dotyczaca

www.meritum.pl 11



SEOWO WSTEPNE

doreczeni elektronicznych, ktora istotnie przeobrazi wszystkie kodeksy postepowania, w tym
oczywiscie postepowanie administracyjne.

Niemal wszyscy autorzy tego tomu sa praktykami, choé czesto jednoczesnie wykladowcami
uczacymi postepowania na uniwersyteckich wydziatach prawa. Jako praktycy zajmuja jednak
rézne pozycje — dominuja radcowie prawni i adwokaci, ale sa tez osoby sprawujace funkcje
sedziego lub organu administracji. WychodziliSmy jednak z zaloZenia, Ze praca ta nie powin-
na by¢ teoretyczna, lecz powinna by¢ dzietem praktykéw pisanym dla innych praktykéw. Takie
zréznicowanie autoréw daje pewne réznice w podejsciu do przedstawianych zagadnien.
Redaktor nie uwazal za stosowne narzucanie autorom prezentowania okreslonych koncep-
cji prawnych, w sprawach budzacych kontrowersje. A, wbrew pozorom, w zakresie szeroko
rozumianego postepowania administracyjnego takich kontrowersji jest duzo. Stad kazdy au-
tor niesie odpowiedzialno$¢ za swdj tekst, a przedstawiane tezy odzwierciedlajg poglady tego
konkretnego autora. Do autoréw nalezal tez dobor zagadnieni szczegétowych, ktore w tomie
winny by¢ przedstawione. Nie sposob bowiem w tak skomasowanej publikacji uja¢ wszystkie
zagadnienia proceduralne.

Redaktor i autorzy bedg wdzieczni za wszelkie uwagi dotyczace niniejszego tomu. Mamy na-
dzieje, ze bedzie on dobrze stuzyt Czytelnikowi.

Warszawa, maj 2020 r.
Redaktor naukowy
Prof. dr hab. Marek Wierzbowski
Profesor zwyczajny Uniwersytetu Warszawskiego
Radca prawny
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1-2 PRZEPISY OGOLNE

1. Zakres obowiazywania Kodeksu postepowania
administracyjnego

Kodeks postepowania administracyjnego zasadniczo reguluje ogolne postepowanie ad-
ministracyjne (zwane réwniez postepowaniem jurysdykcyjnym), z ktérym najcze-
Sciej sie spotykamy w praktyce (dzialy I, II, IV, IX i X k.p.a.).

Ogolne postepowanie administracyjne zwigzane jest z istnieniem drogi administracyjnej
sensu stricto, ktora zgodnie z art. 1 pkt 1i 2 k.p.a. jest dopuszczalna (z zastrzezeniem prze-
stanek negatywnych, o ktérych mowa w art. 3 k.p.a.):

— w sprawach indywidualnych rozstrzyganych w drodze decyzji administracyjnej lub zata-
twianych milczaco,

— przed organami administracji publicznej oraz przed innymi organami panistwowymi oraz
przed innymi podmiotami, gdy sa one powotane z mocy prawa lub na podstawie porozu-
mien do zalatwiania indywidualnych spraw rozstrzyganych w drodze decyzji administra-
cyjnych lub zatatwianych milczaco.

Sam zakres obowigzywania k.p.a. nie pokrywa sie jednak z zakresem stosowania prze-
piséw dotyczacych ogédlnego postepowania administracyjnego, gdyz Kodeks zawiera
regulacje odnoszace sie do kilku innych rodzajow postepowan administracyjnych, a zatem
zakres ten jest szerszy. Ponadto, na mocy odestan zawartych w przepisach szczegol-
nych, zakres stosowania regulacji k.p.a. (zazwyczaj w ograniczonym stopniu) rozszerza
sie na inne postepowania dotyczace stosunkéw administracyjnych lub — szerzej — publicz-
noprawnych [zob. B. Adamiak (w:) B. Adamiak, J. Borkowski, A. Skoczylas, System Prawa
Administracyjnego, t. 9, Prawo procesowe administracyjne, Warszawa 2010, s. 7].

Przepisy ogolne k.p.a. w rozdziale 1, obejmujacym art. 1-5 k.p.a., okreslaja zakres przed-
miotowy i podmiotowy oraz definicje legalne pojec¢ uzytych w Kodeksie:

— po pierwsze, wskazano na rodzaje postepowania administracyjnego normowane przez
przepisy k.p.a. (zakres przedmiotowy, art. 1) oraz na obowigzywanie regulacji k.p.a.
w postepowaniu w sprawie skarg i wnioskow (art. 2) i przy wykonywaniu obowiaz-
ku informacyjnego, o ktérym mowa w art. 13 ust. 1 i 2 RODO (art. 2a);

— po drugie, w art. 3 wytaczono (catkowicie lub czesciowo) spod mocy obowigzuja-
cej k.p.a. niektére rodzaje postepowan;

— po trzecie, w art. 4 wskazano na relacje pomiedzy k.p.a. a szczegolnymi upraw-
nieniami wynikajacymi z immunitetu dyplomatycznego i konsularnego oraz
umoéw i zwyczajoéw miedzynarodowych;

— po czwarte, w art. 5 zawarto definicje legalne pojeé uzytych w k.p.a., niezbedne
dla dokonania wlasciwej wyktadni art. 1-4 k.p.a., a przez to okreslenia zakresu
obowigzywania k.p.a.
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1. ZAKRES OBOWIAZYWANIA KODEKSU POSTEPOWANIA ADMINISTRACYJNEGO 3-4

A. Rodzaje postepowan normowane przez Kodeks
postepowania administracyjnego (zakres przedmiotowy —

przestanki pozytywne)

Kodeks, zgodnie z jego art. 1, normuje nastepujace rodzaje postepowan:

1) postepowanie przed organami administracji publicznej (zdefiniowanych w art. 5 § 2
pkt 3 k.p.a.) w nalezacych do wtasciwosci tych organéw sprawach indywidualnych roz-
strzyganych w drodze decyzji administracyjnych albo zalatwianych milczaco;

2) postepowanie przed innymi organami panstwowymi oraz przed innymi podmiotami,
gdy sg one powolane z mocy prawa lub na podstawie porozumien do zalatwiania spraw
okreslonych w pkt 1 (czyli spraw indywidualnych rozstrzyganych w drodze decyzji administra-
cyjnych albo zatatwianych milczaco);

3) postepowanie w sprawach rozstrzygania sporow o wlasciwos¢ (art. 22 — 23 k.p.a.)
miedzy organami jednostek samorzadu terytorialnego i organami administracji rza-
dowej oraz miedzy organami i podmiotami, o ktérych mowa w pkt 2 (czyli innymi orga-
nami paristwowymi i innymi podmiotami, gdy sa powolane z mocy prawa lub na podstawie
porozumien do zalatwiania spraw indywidualnych rozstrzyganych w drodze decyzji admini-
stracyjnych albo zatatwianych milczaco);

4) postepowanie w sprawach wydawania zaswiadczen (dziat VIl k.p.a.);

5) nakladanie lub wymierzanie administracyjnych kar pienieznych lub udzielanie ulg w ich
wykonaniu (IVa k.p.a.);

6) tryb europejskiej wspélpracy administracyjnej (dziat Vlla k.p.a.).

Zakres obowigzywania rozszerzony zostal dodatkowo w art. 2 i 2a k.p.a., zgodnie z ktérymi
Kodeks normuje:

— postepowanie w sprawie skarg i wnioskéw (dziat VIII k.p.a.) przed organami panstwowy-
mi, organami jednostek samorzadu terytorialnego oraz przed organami organizacji spo-
fecznych (art. 2 k.p.a.);

— spos6b wykonywania obowigzku, o ktérym mowa w art. 13 ust. 1 i 2 RODO, w postepo-
waniach wymienionych w art. 1 i 2 k.p.a. (art. 2a k.p.a.) — przy czym wykonywanie tego
obowiazku odbywa sie niezaleznie od obowigzkow organéw administracji publicznej prze-
widzianych w k.p.a. i nie wplywa na tok i wynik postepowania, podobnie jak wystapienie
z zadaniem ograniczenia przetwarzania (art. 18 RODO) nie wplywa na tok i wynik poste-
powari, o ktérych mowa w art. 112 k.p.a.

Dodatkowo w dziale Il zawarto przepisy szczegolne w sprawach ubezpieczen spotecz-
nych, ktére odrebnie okreslaja zakres zastosowania k.p.a. w sprawach ubezpieczen
spotecznych (zob. rozdziat III).

Zakres zastosowania k.p.a. moze by¢ takze rozszerzony przez rozporzadzenie Rady
Ministrow wydane na podstawie art. 3 § 5 k.p.a. W przepisie tym zawarto delegacje do
wydania przez Rade Ministréw rozporzadzenia w przedmiocie rozciagniecia przepiséw k.p.a.
w catosci lub w czesci na postepowania w sprawach wymienionych w art. 3 § 2 (tj. w sprawach
nalezacych do wlasciwosci polskich przedstawicielstw dyplomatycznych i urzedéw konsular-
nych), do ktérych zasadniczo przepiséw k.p.a. sie nie stosuje (patrz nizej). Jak dotad, Rada
Ministrow nie wydata takiego rozporzadzenia, a zatem stosowanie k.p.a. w tych
sprawach, o ile przepis szczegolny nie stanowi inaczej, pozostaje wylaczone zgodnie
z art. 3 § 2 k.p.a.
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B. Rodzaje postepowan wylaczone
(catkowicie lub czesciowo) spod zakresu stosowania
Kodeksu postepowania administracyjnego
(zakres przedmiotowy — przestanki negatywne)

Zgodnie z art. 3 k.p.a. nie stosuje sie do:

1) postepowania w sprawach karnych skarbowych (UWAGA: wylaczenie czesciowe, bo sto-
suje sie przepisy dziatu VIII);

2) spraw uregulowanych w Ordynacji podatkowej (UWAGA: wylaczenie czesciowe, bo sto-
suje sie przepisy dziatow IV i VIII);

3) spraw nalezacych do wlasciwosci polskich przedstawicielstw dyplomatycznych i urzedéw
konsularnych, o ile przepisy szczegélne nie stanowia inaczej (UWAGA: wylaczenie cze-
sciowe, bo stosuje sie przepisy dziatu VIII);

4) spraw wynikajacych z nadrzednosci i podlegtosci organizacyjnej w stosunkach miedzy or-
ganami panstwowymi i innymi pafstwowymi jednostkami organizacyjnymi, o ile przepisy
szczegllne nie stanowia inaczej;

5) spraw podleglosci stuzbowej pracownikéw organéw i jednostek organizacyjnych wymie-
nionych w punkcie wyzej, o ile przepisy szczegolne nie stanowia inaczej (UWAGA: wyta-
czenie czesciowe, bo stosuje sie przepisy dziatu VIII).

C. Wylaczenie lub ograniczenie stosowania Kodeksu
postepowania administracyjnego w przypadku szczegolnych
uprawnien wynikajacych z immunitetu dyplomatycznego
i konsularnego oraz umoéw i zwyczajow miedzynarodowych

Zgodnie z art. 4 k.p.a. nie narusza szczegolnych uprawnieri wynikajacych z immunitetu
dyplomatycznego i konsularnego oraz umoéw i zwyczajoéw miedzynarodowych. W kon-
sekwencji, w przypadku, w ktérym stosowanie k.p.a. mogloby naruszy¢ uprawnienia tych
0sob, przepiséw k.p.a. nie nalezy stosowac w catosci lub w czesci.

D. Definicje i ich wplyw na stosowanie Kodeksu
postepowania administracyjnego

W art. 5 k.p.a. zawarto definicje legalne pojec¢ uzywanych w Kodeksie, ktére maja istotne
znaczenie dla okreslenia zakresu stosowania k.p.a. Ustawodawca odnidst sie przy tym w § 1
tego artykulu do regulacji pozakodeksowych wskazujac, Ze jesli przepis prawa powoluje sie
ogélnie na przepisy o postepowaniu administracyjnym, rozumie sie przez to przepisy k.p.a.
(jest to zatem definicja pojecia uzytego w innych regulacjach). Obecnie jednak, w wiekszo-
$ci przypadkow, zgodnie z poprawng praktyka legislacyjna, przepisy szczegdlne zawierajg po-
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prawne odwolanie i wskazuja, ze w danych sprawach stosuje sie ,przepisy ustawy z dnia 14
czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego”. Zatem k.p.a. bedziemy stosowacé:
— kiedy przepis szczegdlny powoluje sie na przepisy o postepowaniu administracyjnym;
— kiedy przepis szczegdlny wprost odsyla do przepisow k.p.a.

W pozostalym zakresie k.p.a. w art. 5 § 2 definiuje nastepujace pojecia:
1) kodeks;

2) organy administracji publicznej;

3) ministrowie;

4) organizacje spoteczne;

5) organy jednostek samorzadu terytorialnego.

Kodeksem w rozumieniu k.p.a. jest oczywiscie zgodnie z art. 5 § 2 pkt 1 sam Kodeks poste-
powania administracyjnego.

Organy administracji publicznej zostaly zdefiniowane poprzez wymienienie desygnatow
tego zbioru:

— ministrowie (w rozumieniu art. 5 § 2 pkt 4 k.p.a.);

— centralne organy administracji rzadowej (pojecie niezdefiniowane w k.p.a.);

— wojewodowie (pojecie niezdefiniowane w k.p.a.);

— dzialajace w ich (tj. wojewoddéw) lub we wlasnym imieniu inne terenowe organy admini-
stracji rzadowej (zespolonej i niezespolonej) (inne terenowe organy administracji rzado-
wej nie zostaly zdefiniowane w k.p.a.);

— organy jednostek samorzadu terytorialnego (w rozumieniu 5 § 2 pkt 6 k.p.a.);

— organy i podmioty wymienione w art. 1 pkt 2 k.p.a. (inne niZ wymienione w art. 1 pkt 1
k.p.a. organy paristwowe oraz inne podmioty, gdy sa one powolane z mocy prawa lub na
podstawie porozumien do zalatwiania spraw okreslonych w art. 1 § 1 pkt 1 k.p.a.).

Jak wynika z powyzszego, definicja ta ma wady, gdyz zawiera liczne odwotania wewnetrzne
oraz odnosi sie do pojeé, ktdre nie zostaly zdefiniowane w k.p.a., a ich rozumienie wymaga
siegniecia do przepisow szczegdlnych (przykladem ustawy o wojewodzie i administracji rza-
dowej w wojewddztwie), literatury i orzecznictwa (zwlaszcza kiedy nie jest jasne, czy mamy
do czynienia z centralnym organem administracji rzadowej, czy nie, jak to miato miejsce
w odniesieniu do Komisji Nadzoru Finansowego — zob. wyrok TK z dnia 15 czerwca 2011 r.,
K 2/09).

Jako przyklady organéw administracji publicznej w rozumieniu k.p.a. mozemy wymie-
nic:

— Prezesa Rady Ministréw,

— okregowa rade adwokacka (w zakresie, w jakim podejmuje uchwate w przedmiocie upraw-
niefi zawodowych),

— Prezesa Urzedu Regulacji Energetyki, Rektora Uniwersytetu Warszawskiego (lub kazdego
innego rektora uczelni),

— Generalnego Dyrektora Drog Krajowych i Autostrad, Prezydenta m.st. Warszawy (lub kaz-
dego innego wdjta, burmistrza lub prezydenta miasta),

— Wojewode Zachodniopomorskiego (lub kazdego innego wojewode).

Najbardziej problematyczne moze byé¢ okreslenie zakresu desygnatéw pojecia ,.centralny or-
gan administracji rzadowej” [zob. M. Jarentowski, Legislacyjne aspekty ustroju centralnych
organow administracji rzqdowej, PPP 2011, nr 5, s. 6]. Grupa ta jest niejednolita, ale zasad-
niczo obejmuje organy, ktérych wlasciwosé miejscowa rozciaga sie na terytorium calego pan-
stwa i ktére podlegte sg organom naczelnym. W przypadkach niektérych organéw przepisy
regulujace ich ustrdj wprost nazywaja je centralnymi organami administracji rzadowej. Tu
mozemy wskazac przykladem na art. 259 ustawy z dnia 30 czerwca 2000 r. — Prawo wlasnosci
przemystowej (tekst jedn.: Dz. U. z 2017 r. poz. 776 z pézn. zm.), ktéry stanowi, Ze centralnym
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organem administracji rzadowej w sprawach z zakresu wlasnosci przemystowej jest Urzad
Patentowy Rzeczypospolitej Polskiej, czy art. 21 ust. 2 ustawy z dnia 10 kwietnia 1997 r. —
Prawo energetyczne (tekst jedn.: Dz. U. z 2019 r. poz. 755 z péZzn. zm.), zgodnie z ktérym
centralnym organem administracji rzagdowe;j jest Prezes Urzedu Regulacji Energetyki. Jak juz
podniesiono wyzej, istniejg takze organy, takie jak Komisja Nadzoru Finansowego, ktérych
charakter jest przedmiotem sporéw doktrynalnych i niekiedy sa uznawane za centralne orga-
ny administracji rzadowej, a niekiedy nie.

Ministrowie réwniez zostali zdefiniowani przez wymienienie desygnatéw. Sa nimi:
— Prezes Rady Ministrow;
— wiceprezesi Rady Ministréw pelniacy funkcje ministra kierujacego okreslonym dziatem
administracji rzadowej;
— ministrowie kierujacy okreslonymi dzialami administracji rzagdowej;
— przewodniczacy komitetéw wchodzacych w sktad Rady Ministréw;
— kierownicy centralnych urzedéw administracji rzagdowej podleglych, podporzadkowanych
lub nadzorowanych przez Prezesa Rady Ministrow lub wiasciwego ministra;
— kierownicy innych réwnorzednych urzedéw panstwowych zalatwiajacy sprawy, o ktorych
mowa w art. 1 pkt 1i4 k.p.a.
Definicja ministra w rozumieniu k.p.a. jest bardzo szeroka — ministrem bedzie chocby Prezes
Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw (jako kierownik centralnego urzedu admini-
stracji rzagdowej nadzorowany przez Prezesa Rady Ministréw), ktéry réwniez jest centralnym
organem administracji rzagdowej. Co wiecej, jak wynika z wyroku NSA z dnia 9 lipca 2009 r.,
I OSK 1202/08, LEX nr 552289:

»[b]rak jest podstaw, aby doszukiwa¢ sie réznic pomiedzy pojeciem «kierownika centralnego
urzedu administracji rzadowej» a «centralnym organem administracji rzadowej», gdyZ mamy
tutaj do czynienia z btedem terminologicznym. Pojecia te zas nalezy rozumie¢ stosownie do
statusu prawnego oraz zadan i kompetencji organéw, a patrzac z tej perspektywy oba pojecia
nalezy uznac za tozsame”.

Zgodnie z orzecznictwem ministrem w rozumieniu art. 5 § 2 pkt 4 k.p.a. jest takze Komisja
Nadzoru Finansowego (tak NSA w wyroku z dnia 31 sierpnia 2011 r., Il GSK 1607/11, LEX
nr 896392) oraz Komendant Giéwny Policji (tak NSA w wyroku z dnia 22 sierpnia 2012 r.,
1 OSK 2372/11, LEX nr 1218356).

Kazdy podmiot, ktdry jest ministrem w rozumieniu k.p.a., bedzie réwniez uznany za organ
administracji publiczne;.

Organizacjami spolecznymi w rozumieniu k.p.a. sa:

— organizacje zawodowe (nie zostaly zdefiniowane w k.p.a.);

— organizacje samorzadowe (nie zostaly zdefiniowane w k.p.a.);

— spoétdzielcze (nie zostaly zdefiniowane w k.p.a.);

— inne organizacje spoteczne (co sprowadza sie do stwierdzenia, Ze organizacjami spolecz-

nymi s takze inne organizacje spoleczne, a zatem obarczone jest bledem idem per idem).

Mimo Zze organizacjg spoleczng jest organizacja samorzadowa, za organizacje spotecz-
ng w rozumieniu art. 5 § 2 pkt 5 k.p.a. nie uznaje sie samorzadu terytorialnego (tak WSA
w Warszawie w wyroku z dnia 29 listopada 2005 r., [V SA/Wa 1840/05, LEX nr 213433).
Z uwagi na zakres definicji, w literaturze i orzecznictwie przyjmuje sie szeroka wykladnie
pojecia ,organizacja spoleczna”, wyznaczajac nastepujace kryteria [tak A. Gronkiewicz,
Organizacja spoteczna w ogolnym postepowaniu administracyjnym, Warszawa 2012, s. 23 ]:

1) funkcjonowanie poza sektorem parnistwowym i gospodarczym;
2) cel o charakterze spofecznym;
3) trwatos¢ celu;
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