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PRZEDMOWA
Przedmowa

Przedmowa

Źródła administracyjnego prawa procesowego cechują się w porównaniu 
do procedur sądowych krótką historią. Postępowanie administracyjne powsta-
wało jako instrument stosowania administracyjnego prawa materialnego wraz 
z ukształtowaniem się tego prawa we współczesnym rozumieniu1. Pierwsze 
akty prawne normujące procedurę stosowania prawa materialnego datują się 
na początek XX wieku. Pomijając ramową ustawę hiszpańską z 1889 r., pierw-
szy akt, który można zakwalifikować do sfery aktów administracyjnego prawa 
procesowego, to austriacka ustawa o postępowaniu administracyjnym z 1925 r. 
Pod wpływem myśli ustawodawcy austriackiego szereg krajów wprowadziło do 
swego porządku prawnego ustawy zazwyczaj wyraźnie oparte na wzorcu au-
striackim (Czechosłowacja – 1928 r., Polska – 1928 r. i Jugosławia – 1930 r.)2.

Choć dalszy rozwój rodzącej się koncepcji regulacji procesowych w obszarze 
prawa administracyjnego jest z naukowego punktu widzenia bardzo ciekawy, to 
w dalszym tekście skupimy się na bezpośrednim przedmiocie niniejszego opra-
cowania, czyli na postępowaniu administracyjnym w Polsce. Jak już wspomnia-
no, pierwszym aktem procesowym w tym obszarze było rozporządzenie Prezy-
denta Rzeczypospolitej z 22 marca 1928 r. o postępowaniu administracyjnym3. 
Akt ten, który ze względu na zakres regulacji nie był określony mianem kodek-
su, normował wydawanie aktów administracyjnych. Przy czym termin ten nie 
pokrywa się z dzisiejszym rozumieniem decyzji administracyjnej.

Choć akt ten obowiązywał stosunkowo długo, bo do czasu wejścia w ży-
cie obowiązującego Kodeksu, tj. do 1 stycznia 1961 r., to jego stosowanie po 
II wojnie światowej wiązało się z szeregiem trudności. Należy do nich zaliczyć 
przede wszystkim równoległe stosowanie samoistnej uchwały Rady Ministrów 
z 14 grudnia 1950 r. o rozpatrywaniu i załatwianiu odwołań, listów i zażaleń lud-
ności oraz krytyki prasowej4. Wprowadzenie nowej instytucji o charakterze pro-
cesowym bez należytej synchronizacji z postępowaniem administracyjnym rodzi-
ło poważne problemy praktyczne. Kolejna trudność w stosowaniu rozporządze-
nia to datująca się od 1950 r. kolegialność organów administracji (prezydiów rad 
narodowych)5. Rozporządzenie było tworzone z myślą o jednoosobowych orga-
nach orzekających, w konsekwencji wprowadzenia prezydiów rad narodowych 

1 F. Longchamps, Poglądy nauki francuskiej i belgijskiej na prawa jednostki wobec władzy, Wrocław 
1962, s. 19.

2 Z. Kmieciak (red.), Postępowanie administracyjne w Europie, Warszawa 2010.
3 Dz.U. Nr 36, poz. 341.
4 M.P. 1951 r. Nr 1, poz. 1.
5 Por. ustawę z 20 marca 1950 r. o terenowych organach jednolitej władzy państwowej (Dz.U. 

Nr 14, poz. 130).
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jako organów orzekających rodziło problemy w sferze wykładni. Do utrudnień 
w stosowaniu rozporządzenia należy też zaliczyć brak kontroli sądowej admini-
stracji po 1945 r. Ten instrument wykładni prawa starano się zastąpić w później-
szym okresie wprowadzeniem do ustawy procesowej zasad ogólnych.

Piętrzące się problemy stały się źródłem uznania konieczności przygotowa-
nia nowego aktu procesowego. Inicjatywę w tym zakresie podjęło Zrzeszenie 
Prawników Polskich, które w 1957 r. przedłożyło gotowy projekt nowej ustawy 
procesowej. Do jego wykorzystania jednak nie doszło. Specjalna komisja, której 
powierzono zadanie przygotowania projektu nowej ustawy, została natomiast 
powołana w Urzędzie Rady Ministrów. Efektem przeprowadzonych przez Ko-
misję prac był projekt z 1959 r., który został ogłoszony drukiem i poddany pod 
publiczną dyskusję. Po podsumowaniu zgłoszonych uwag i wniosków do Sej-
mu skierowany został projekt ustawy przyjętej przez Sejm 14 czerwca 1960 r. – 
Kodeks postępowania administracyjnego6. Ustawa z licznymi zmianami i prze-
kształceniami obowiązuje do dziś.

Obowiązujący Kodeks w pierwotnym kształcie ustawy różnił się od rozpo-
rządzenia z 1928 r. o postępowaniu administracyjnym. Ustawa zawierała w isto-
cie dwa zespoły regulacji prawnej. Tekst ustawy obejmował regulację normującą 
postępowanie administracyjne w znaczeniu ścisłym. Drugą część regulacji sta-
nowiły przepisy o skargach i wnioskach.

Dalsze dzieje Kodeksu postępowania administracyjnego to przede wszyst-
kim okres zmian spowodowanych ewolucją ustroju administracji terenowej. 
Przełomowa zmiana nastąpiła w 1980 r.. Głębokie zmiany Kodeksu przyniosła 
ustawa z 31 stycznia 1980 r. o Naczelnym Sądzie Administracyjnym oraz o zmia-
nie ustawy – Kodeks postępowania administracyjnego7. Polegały one na znaczą-
cej przebudowie ustawy i rozszerzeniu zawartych w niej rozwiązań. Dotychcza-
sowa regulacja zawarta w dziale I i II ustawy w tekście pierwotnym, normująca 
procedurę wydawania decyzji administracyjnych, pozostała w działach. Nowy 
dział III regulował zastosowanie postępowania zawartego w ustawie do spraw 
podatkowych i spraw z zakresu ubezpieczeń społecznych. Kolejny dział IV 
wprowadzał do nowego tekstu regulację dotyczącą udziału prokuratora w po-
stępowaniu administracyjnym. Nowy dział V regulował postępowanie przed 
specjalnym organem, który rozstrzygał spory o właściwość pomiędzy organami 
administracji i sądami powszechnymi (Kolegium Kompetencyjne przy Sądzie 
Najwyższym). Dział VI zawierał w art. 196–216 procedurę postępowania przed 
nowo powołanym do życia 1 września 1980 r. Naczelnym Sądem Administra-
cyjnym, a także kompetencje tego sądu. Kolejny dział VII normował czynno-
ści służące wydawaniu zaświadczeń, dział VIII zaś odnosił się do postępowa-
nia w sprawie skarg i wniosków. Przedostatni dział IX ustawy regulował opłaty 
i koszty postępowania i odnosił się do procesu stosowania działu I i II, a tak-
że działu III ustawy. Ostatnia część ustawy (dział X) w redakcji z 1980 r. zawie-
rała dwa przepisy, a mianowicie art. 268a i art. 269, które ustawa określa jako 
przepisy końcowe.

6 Dz.U. Nr 30, poz. 168.
7 Dz.U. z 1980 r. Nr 4, poz. 8.



USTAWA
z dnia 14 czerwca 1960 r.

KODEKS POSTĘPOWANIA 
ADMINISTRACYJNEGO

(tekst jedn. Dz.U. z 2021 r. poz. 735; zm.: Dz.U. z 2021 r. poz. 1491)



27

DZIAŁ I
PRZEPISY OGÓLNE

ROZDZIAŁ 1
ZAKRES OBOWIĄZYWANIA

 Art. 1.    [Przedmiotowy i podmiotowy zakres obowiązywania]

Kodeks postępowania administracyjnego normuje:
 1) postępowanie przed organami administracji publicznej w nale-

żących do właściwości tych organów sprawach indywidualnych 
rozstrzyganych w drodze decyzji administracyjnych albo zała-
twianych milcząco;

 2) postępowanie przed innymi organami państwowymi oraz przed 
innymi podmiotami, gdy są one powołane z mocy prawa lub na 
podstawie porozumień do załatwiania spraw określonych w pkt 1;

 3) postępowanie w sprawach rozstrzygania sporów o właściwość 
między organami jednostek samorządu terytorialnego i organa-
mi administracji rządowej oraz między organami i podmiotami, 
o których mowa w pkt 2;

 4) postępowanie w sprawach wydawania zaświadczeń;
 5) nakładanie lub wymierzanie administracyjnych kar pieniężnych 

lub udzielanie ulg w ich wykonaniu;
 6) tryb europejskiej współpracy administracyjnej.

ORZECZNICTWO

W sytuacjach, o których mowa w art. 1 pkt 1 i pkt 2 k.p.a., zakres uprawnień 
określonych organów, jednostek i podmiotów, odnosi się do załatwienia sprawy 
indywidualnej. Tak więc ustawowe pojęcie „sprawy indywidualnej” wyznacza 
zakres obowiązywania przepisów kodeksu postępowania administracyjnego 
(oczywiście w powiązaniu z innymi przesłankami z art. 1 pkt 1 i pkt 2 k.p.a.). 
Obowiązkiem więc organu jest ustalenie, czy konkretna sprawa jest sprawą in-
dywidualną, czy sprawa ta należy do właściwości organów administracji pu-
blicznej lub organów wymienionych w art. 1 pkt 2 k.p.a. i czy jest sprawą podle-
gającą rozstrzygnięciu w drodze decyzji administracyjnej.

wyrok NSA z 27 kwietnia 2006 r., II GSK 32/06, CBOSA
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W doktrynie podnosi się, że na gruncie art. 1 pkt 1 k.p.a. wykładanego w świe-
tle normatywnej treści zasady demokratycznego państwa prawnego (art. 2 Kon-
stytucji RP) każda sprawa, w której organ administracji publicznej dokonuje 
władczej konkretyzacji uprawnień lub obowiązków jednostki, jest rozstrzygana 
w drodze decyzji administracyjnej. Chodzi tu o sytuację, w której spełnione zo-
stały trzy przesłanki. Po pierwsze, organ administracji publicznej stosuje normę 
prawa materialnego znajdującą oparcie w przepisach prawa powszechnie obo-
wiązującego. Po drugie, norma ta nie kształtuje stosunku materialno prawnego 
bezpośrednio, w sposób niewymagający autorytatywnej konkretyzacji. Po trze-
cie wreszcie, norma ta nie wskazuje innej niż decyzja prawnej formy działania 
administracji jako właściwej do zastosowania w tej sprawie (zob. B. Adamiak, 
Zagadnienie domniemania decyzji administracyjnej (w:) Podmioty administracji pu-
blicznej i prawne formy ich działania. Studia i materiały z konferencji jubileuszowej Pro-
fesora Eugeniusza Ochendowskiego, Toruń 2005, s. 17–18).

postanowienie NSA z 28 listopada 2012 r., II GSK 1801/12, CBOSA

Zgodnie z art. 1 pkt 1 k.p.a. „Kodeks postępowania administracyjnego nor-
muje postępowanie: przed organami administracji publicznej w należących do 
właściwości tych organów sprawach indywidualnych rozstrzyganych w dro-
dze decyzji administracyjnej”. O istnieniu sprawy administracyjnej załatwia-
nej w postępowaniu administracyjnym przesądza istnienie sprawy w aspekcie 
przedmiotowym, podmiotowym oraz forma jej załatwienia, które to elementy 
wynikają z regulacji materialnego prawa administracyjnego. Brak tych elemen-
tów prowadzi do braku dopuszczalności postępowania administracyjnego. Przed 
wejściem w życie ustawy z dnia 5 grudnia 2010 r. o zmianie ustawy – Kodeks 
postępowania administracyjnego oraz ustawy – Prawo o postępowaniu przed 
sądami administracyjnymi (Dz.U. z 2011 r. Nr 6, poz. 18), w razie niedopusz-
czalności drogi postępowania administracyjnego organ administracji publicznej 
wydawał decyzję o umorzeniu postępowania.

uchwała NSA z 25 listopada 2013 r., I OPS 9/13, ONSAiWSA 2014/2, poz. 19

Do postępowania w sprawach wydawania interpretacji, o których mowa 
w art. 10 i 10a ustawy z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie działalności gospo-
darczej (Dz.U. z 2010 r. poz. 1447 ze zm.) mają zastosowanie przepisy kodeksu 
postę powania administracyjnego.

wyrok NSA z 9 września 2014 r., II GSK 998/13, ONSAiWSA 2016/3, poz. 48

Istotę sprawy administracyjnej określa art. 1 pkt 1 i 2 k.p.a., warunkując jej 
byt od działania właściwego organu uprawnionego do wydania decyzji, której 
adresatem jest konkretna strona, w oparciu o przepisy materialne, w sprawie 
indywidualnej. Brak któregokolwiek z wyżej wymienionych konstytutyw-
nych elementów sprawy administracyjnej skutkuje tym, że sprawa nie posiada 
charak teru sprawy administracyjnej.

wyrok NSA z 5 maja 2016 r., II GSK 2875/14, CBOSA

Naczelny Sąd Administracyjny podziela stanowisko doktryny prawa admi-
nistracyjnego, że na gruncie art. 1 pkt 1 k.p.a. wykładanego w świetle zasady 



Przedmiotowy i podmiotowy zakres obowiązywania Art. 1

29

demokratycznego państwa prawnego (art. 2 Konstytucji RP) każda sprawa, 
w której organ administracji publicznej dokonuje władczej konkretyzacji upraw-
nień lub obowiązków jednostki, jest rozstrzygana w drodze decyzji administra-
cyjnej.

wyrok NSA z 29 września 2017 r., II GSK 3696/15, CBOSA

Przedmiotem wszczęcia postępowania administracyjnego może być wyłącz-
nie sprawa indywidualna rozstrzygana w formie decyzji administracyjnej. Gra-
nice przedmiotowe wszczęcia postępowania administracyjnego wyznacza art. 1 
pkt 1 k.p.a. przez ustanowienie przesłanek stosowania przepisów ogólnego po-
stępowania administracyjnego. O przedmiocie postępowania administracyjne-
go przesądza regulacja w przepisach materialnego postępowania administracyj-
nego [zob. B. Adamiak (w:) B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postępowania admini-
stracyjnego. Komentarz, Warszawa 2017, s. 374].

wyrok NSA z 7 marca 2019 r., II OSK 419/17, CBOSA
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