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PRZEDMOWA

Zrédla administracyjnego prawa procesowego cechuja sie w poréwnaniu
do procedur sagdowych kroétka historig. Postepowanie administracyjne powsta-
walo jako instrument stosowania administracyjnego prawa materialnego wraz
z uksztaltowaniem sie tego prawa we wspodlczesnym rozumieniu'. Pierwsze
akty prawne normujace procedure stosowania prawa materialnego datuja sie
na poczatek XX wieku. Pomijajac ramowa ustawe hiszpanska z 1889 r., pierw-
szy akt, ktéry mozna zakwalifikowaé do sfery aktéw administracyjnego prawa
procesowego, to austriacka ustawa o postepowaniu administracyjnym z 1925 r.
Pod wplywem mysli ustawodawcy austriackiego szereg krajéw wprowadzito do
swego porzadku prawnego ustawy zazwyczaj wyraznie oparte na wzorcu au-
striackim (Czechostowacja — 1928 ., Polska — 1928 r. i Jugostawia — 1930 r.)*

Cho¢ dalszy rozwdj rodzacej sie koncepcji regulacji procesowych w obszarze
prawa administracyjnego jest z naukowego punktu widzenia bardzo ciekawy, to
w dalszym tekscie skupimy si¢ na bezposrednim przedmiocie niniejszego opra-
cowania, czyli na postepowaniu administracyjnym w Polsce. Jak juz wspomnia-
no, pierwszym aktem procesowym w tym obszarze bylo rozporzadzenie Prezy-
denta Rzeczypospolitej z 22 marca 1928 r. o postepowaniu administracyjnym?®.
Akt ten, ktéry ze wzgledu na zakres regulacji nie byl okreslony mianem kodek-
su, normowal wydawanie aktéw administracyjnych. Przy czym termin ten nie
pokrywa sie z dzisiejszym rozumieniem decyzji administracyjne;j.

Cho¢ akt ten obowigzywal stosunkowo dlugo, bo do czasu wejscia w zy-
cie obowigzujacego Kodeksu, tj. do 1 stycznia 1961 r, to jego stosowanie po
II wojnie $wiatowej wigzalo si¢ z szeregiem trudnosci. Nalezy do nich zaliczy¢
przede wszystkim réwnolegle stosowanie samoistnej uchwaly Rady Ministrow
z 14 grudnia 1950 r. o rozpatrywaniu i zalatwianiu odwolan, listow i zazalef lud-
nosci oraz krytyki prasowej!. Wprowadzenie nowej instytucji o charakterze pro-
cesowym bez nalezytej synchronizacji z postepowaniem administracyjnym rodzi-
fo powazne problemy praktyczne. Kolejna trudno$¢ w stosowaniu rozporzadze-
nia to datujaca sie od 1950 r. kolegialno$¢ organéw administracji (prezydiéw rad
narodowych)®. Rozporzadzenie bylo tworzone z mysla o jednoosobowych orga-
nach orzekajacych, w konsekwencji wprowadzenia prezydiéw rad narodowych

! E Longchamps, Poglgdy nauki francuskiej i belgijskiej na prawa jednostki wobec wiadzy, Wroctaw
1962, s. 19.

2 Z. Kmieciak (red.), Postgpowanie administracyjne w Europie, Warszawa 2010.

3 Dz.U. Nr 36, poz. 341.

* M.P 1951 1. Nr1, poz. 1.

° Por. ustawe z 20 marca 1950 r. o terenowych organach jednolitej wladzy panstwowej (Dz.U.
Nr 14, poz. 130).
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Przedmowa

jako organdéw orzekajgcych rodzilo problemy w sferze wykiadni. Do utrudnien
w stosowaniu rozporzadzenia nalezy tez zaliczy¢ brak kontroli sgdowej admini-
stracji po 1945 r. Ten instrument wykladni prawa starano sie zastapi¢ w pdzniej-
szym okresie wprowadzeniem do ustawy procesowej zasad ogdlnych.

Pietrzace si¢ problemy staly sie zrédlem uznania koniecznosci przygotowa-
nia nowego aktu procesowego. Inicjatywe w tym zakresie podjelo Zrzeszenie
Prawnikéw Polskich, ktére w 1957 r. przedlozylo gotowy projekt nowej ustawy
procesowej. Do jego wykorzystania jednak nie doszlo. Specjalna komisja, ktorej
powierzono zadanie przygotowania projektu nowej ustawy, zostata natomiast
powolana w Urzedzie Rady Ministréw. Efektem przeprowadzonych przez Ko-
misje prac byl projekt z 1959 r., ktéry zostal ogltoszony drukiem i poddany pod
publiczng dyskusje. Po podsumowaniu zgtoszonych uwag i wnioskéw do Sej-
mu skierowany zostal projekt ustawy przyjetej przez Sejm 14 czerwca 1960 r. —
Kodeks postepowania administracyjnego®. Ustawa z licznymi zmianami i prze-
ksztalceniami obowigzuje do dzis.

Obowiazujacy Kodeks w pierwotnym ksztalcie ustawy réznil sie od rozpo-
rzadzenia z 1928 r. o postepowaniu administracyjnym. Ustawa zawierala w isto-
cie dwa zespoly regulacji prawnej. Tekst ustawy obejmowat regulacje normujaca
postepowanie administracyjne w znaczeniu $cistym. Druga czes¢ regulacji sta-
nowily przepisy o skargach i wnioskach.

Dalsze dzieje Kodeksu postepowania administracyjnego to przede wszyst-
kim okres zmian spowodowanych ewolucjg ustroju administracji terenowe;j.
Przelomowa zmiana nastgpita w 1980 r.. Glebokie zmiany Kodeksu przyniosta
ustawa z 31 stycznia 1980 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym oraz o zmia-
nie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego’. Polegaly one na znaczg-
cej przebudowie ustawy i rozszerzeniu zawartych w niej rozwigzan. Dotychcza-
sowa regulacja zawarta w dziale I i II ustawy w tekscie pierwotnym, normujaca
procedure wydawania decyzji administracyjnych, pozostala w dzialach. Nowy
dzial III regulowal zastosowanie postepowania zawartego w ustawie do spraw
podatkowych i spraw z zakresu ubezpieczenn spolecznych. Kolejny dzial IV
wprowadzal do nowego tekstu regulacje dotyczaca udziatu prokuratora w po-
stepowaniu administracyjnym. Nowy dzial V regulowal postepowanie przed
specjalnym organem, ktéry rozstrzygat spory o wilasciwosé¢ pomiedzy organami
administracji i sadami powszechnymi (Kolegium Kompetencyjne przy Sadzie
Najwyzszym). Dzial VI zawieral w art. 196-216 procedure postepowania przed
nowo powolanym do zycia 1 wrzesnia 1980 r. Naczelnym Sadem Administra-
cyjnym, a takze kompetencje tego sadu. Kolejny dzial VII normowal czynno-
Sci stuzace wydawaniu za$wiadczen, dzial VIII za$ odnosil si¢ do postepowa-
nia w sprawie skarg i wnioskéw. Przedostatni dzial IX ustawy regulowal oplaty
i koszty postepowania i odnosil sie¢ do procesu stosowania dzialu Ii II, a tak-
ze dzialu III ustawy. Ostatnia cze$¢ ustawy (dzial X) w redakcji z 1980 r. zawie-
rala dwa przepisy, a mianowicie art. 268a i art. 269, ktére ustawa okreéla jako
przepisy koncowe.

¢ Dz.U. Nr 30, poz. 168.
7 Dz.U. 21980 r. Nr 4, poz. 8.
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USTAWA

z dnia 14 czerwca 1960 r.

KODEKS POSTEPOWANIA
ADMINISTRACYJNEGO

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



DZIAL |
PRZEPISY OGOLNE

ROZDZIAL 1
ZAKRES OBOWIAZYWANIA

Art. 1. [Przedmiotowy i podmiotowy zakres obowigzywanial

Kodeks postepowania administracyjnego normuje:

1)

2)

3)

4)
5)

6)

postepowanie przed organami administracji publicznej w nale-
zacych do wlasciwosci tych organéw sprawach indywidualnych
rozstrzyganych w drodze decyzji administracyjnych albo zala-
twianych milczaco;

postepowanie przed innymi organami panstwowymi oraz przed
innymi podmiotami, gdy s3 one powolane z mocy prawa lub na
podstawie porozumien do zalatwiania spraw okreslonych w pkt 1;
postepowanie w sprawach rozstrzygania sporow o wlasciwosé
miedzy organami jednostek samorzadu terytorialnego i organa-
mi administracji rzagdowej oraz miedzy organami i podmiotami,
o ktérych mowa w pkt 2;

postepowanie w sprawach wydawania zaswiadczen;

nakladanie lub wymierzanie administracyjnych kar pienieznych
lub udzielanie ulg w ich wykonaniu;

tryb europejskiej wspolpracy administracyjne;j.

ORZECZNICTWO

W sytuacjach, o ktérych mowa w art. 1 pkt 11i pkt 2 k.p.a., zakres uprawnien
okreslonych organéw, jednostek i podmiotéw, odnosi sie do zatatwienia sprawy
indywidualnej. Tak wiec ustawowe pojecie ,sprawy indywidualnej” wyznacza
zakres obowigzywania przepiséw kodeksu postepowania administracyjnego
(oczywiscie w powigzaniu z innymi przestankami z art. 1 pkt 1i pkt 2 k.p.a.).
Obowiazkiem wiec organu jest ustalenie, czy konkretna sprawa jest sprawg in-
dywidualng, czy sprawa ta nalezy do wlasciwosci organéw administracji pu-
blicznej lub organéw wymienionych w art. 1 pkt 2 k.p.a. i czy jest sprawa podle-
gajaca rozstrzygnieciu w drodze decyzji administracyjne;.

wyrok NSA z 27 kwietnia 2006 r., Il GSK 32/06, CBOSA
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Art. 1 Przedmiotowy i podmiotowy zakres obowigzywania

W doktrynie podnosi sie, ze na gruncie art. 1 pkt 1 k.p.a. wykladanego w $wie-
tle normatywnej treéci zasady demokratycznego panstwa prawnego (art. 2 Kon-
stytucji RP) kazda sprawa, w ktérej organ administracji publicznej dokonuje
wladczej konkretyzacji uprawnien lub obowigzkéw jednostki, jest rozstrzygana
w drodze decyzji administracyjnej. Chodzi tu o sytuacje, w ktdrej spelnione zo-
staly trzy przestanki. Po pierwsze, organ administracji publicznej stosuje norme
prawa materialnego znajdujaca oparcie w przepisach prawa powszechnie obo-
wigzujacego. Po drugie, norma ta nie ksztaltuje stosunku materialnoprawnego
bezposrednio, w sposéb niewymagajacy autorytatywnej konkretyzacji. Po trze-
cie wreszcie, norma ta nie wskazuje innej niz decyzja prawnej formy dzialania
administracji jako wlasciwej do zastosowania w tej sprawie (zob. B. Adamiak,
Zagadnienie domniemania decyzji administracyjnej (w:) Podmioty administracji pu-
blicznej i prawne formy ich dzialania. Studia i materialy z konferencji jubileuszowej Pro-
fesora Eugeniusza Ochendowskiego, Toruti 2005, s. 17-18).

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

Zgodnie z art. 1 pkt 1 k.p.a. ,Kodeks postepowania administracyjnego nor-
muje postepowanie: przed organami administracji publicznej w nalezacych do
wladciwodci tych organéw sprawach indywidualnych rozstrzyganych w dro-
dze decyzji administracyjnej”’. O istnieniu sprawy administracyjnej zalatwia-
nej w postepowaniu administracyjnym przesadza istnienie sprawy w aspekcie
przedmiotowym, podmiotowym oraz forma jej zalatwienia, ktére to elementy
wynikaja z regulacji materialnego prawa administracyjnego. Brak tych elemen-
tow prowadzi do braku dopuszczalnosci postepowania administracyjnego. Przed
wejsSciem w zycie ustawy z dnia 5 grudnia 2010 r. o zmianie ustawy — Kodeks
postepowania administracyjnego oraz ustawy — Prawo o postepowaniu przed
sagdami administracyjnymi (Dz.U. z 2011 r. Nr 6, poz. 18), w razie niedopusz-
czalnosci drogi postepowania administracyjnego organ administracji publicznej
wydawal decyzje o umorzeniu postepowania.

uchwata NSA z 25 listopada 2013 r., | OPS 9/13, ONSAIWSA 2014/2, poz. 19

Do postepowania w sprawach wydawania interpretacji, o ktérych mowa
w art. 10 i 10a ustawy z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dzialalnosci gospo-
darczej (Dz.U. z 2010 r. poz. 1447 ze zm.) maja zastosowanie przepisy kodeksu
postepowania administracyjnego.

wyrok NSA z 9 wrzesnia 2014 r., [I GSK 998/13, ONSAIWSA 2016/3, poz. 48

Istote sprawy administracyjnej okreéla art. 1 pkt 1 i 2 k.p.a., warunkujac jej
byt od dziatania wlasciwego organu uprawnionego do wydania decyzji, ktorej
adresatem jest konkretna strona, w oparciu o przepisy materialne, w sprawie
indywidualnej. Brak ktéregokolwiek z wyzej wymienionych konstytutyw-
nych elementéw sprawy administracyjnej skutkuje tym, ze sprawa nie posiada
charakteru sprawy administracyjne;j.

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

Naczelny Sad Administracyjny podziela stanowisko doktryny prawa admi-
nistracyjnego, ze na gruncie art. 1 pkt 1 k.p.a. wykladanego w $wietle zasady
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Przedmiotowy i podmiotowy zakres obowigzywania Art. 1

demokratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji RP) kazda sprawa,
w ktdrej organ administracji publicznej dokonuje wladczej konkretyzacji upraw-
nien lub obowiazkéw jednostki, jest rozstrzygana w drodze decyzji administra-
cyjnej.

wyrok NSA z 29 wrzesnia 2017 r., Il GSK 3696/15, CBOSA

Przedmiotem wszczecia postepowania administracyjnego moze by¢ wytacz-
nie sprawa indywidualna rozstrzygana w formie decyzji administracyjnej. Gra-
nice przedmiotowe wszczecia postepowania administracyjnego wyznacza art. 1
pkt 1 k.p.a. przez ustanowienie przestanek stosowania przepiséw ogélnego po-
stepowania administracyjnego. O przedmiocie postepowania administracyjne-
go przesadza regulacja w przepisach materialnego postepowania administracyj-
nego [zob. B. Adamiak (w:) B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postgpowania admini-
stracyjnego. Komentarz, Warszawa 2017, s. 374].

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

PISMIENNICTWO

Nowelizacja kodeksu postepowania administracyjnego z 1980 r.

Adamiak B., Refleksje na temat dopuszczalnosci postgpowania administracyjnego,
ZN SA 2015/5,5.9

Borkowski J., Zakres przedmiotowy kodeksu postgpowania administracyjnego w swietle
nowelizacji (w:) Kodeks postepowania administracyjnego po nowelizacji, red. E. Cho-
rzepa, Warszawa 1980, s. 119

Chroéscielewski W., Organ administracji publicznej w postepowaniu administracyjnym
(propozycje zmian przepisow k.p.a.), ZN SA 2013/4, s. 9

Pakula A., W kuwestii zastosowania Europejskiego Kodeksu Dobrej Administracji
w funkcjonowaniu administracji publicznej w Polsce (w:) Europeizacja polskiego pra-
wa administracyjnego, red. Z. Janku, Z. Leoniski, M. Szewczyk, M. Waligérski,
K. Wojtczak, Wroctaw 2005, s. 532

Stahl M., Zakres obowigzywania Kodeksu postgpowania administracyjnego (w:) Se-
minarium Kodeksu postepowania administracyjnego (wybrane zagadnienia), cz. 1,
Warszawa 1981

Szubiakowski M., Niektdre problemy zakresu stosowania kodeksu postgpowania admi-
nistracyjnego (w:) Kodyfikacja postepowania administracyjnego. Na 50-lecie K.PA.,
red. J. Niczyporuk, Lublin 2010, s. 821

Podmiotowy zakres regulacji

Adamiak B., Wadliwos¢ decyzji administracyjnej, Wroctaw 1986

Borkowski J., Normy prawa materialne i formalne a pojecie procedury administracyjnej,
SP-E 1982, t. XXVIII, s. 27

Borkowski J., Okreslenie administracji i prawa administracyjnego (w:) System prawa
administracyjnego, t. 1, red. J. Staro$ciak, Ossolineum 1977, s. 21

29



Art. 1 Przedmiotowy i podmiotowy zakres obowigzywania

Chroéscielewski W, Organy prowadzgce postgpowanie (w:) System prawa administra-
cyjnego procesowego, red. G. Laszczyca, A. Matan, t. 2, cz. 1, Zakres przedmiotowy
i podmiotowy postgpowania administracyjnego ogolnego, red. W. Chroéscielewski,
Warszawa 2018, rozdz. 2, s. 103

Dyl M., Organy regulacyjne (w:) System prawa administracyjnego, t. 6, Podmioty admi-
nistrujgce, red. R. Hauser, A. Wrébel, Z. Niewiadomski, Warszawa 2011, s. 299

Jandy-Jendroska K., Jendroska J., System jurysdykcyjnego postepowania administra-
cyjnego (w:) System prawa administracyjnego, t. 3, red. T. Rabska, J. Letowski,
Ossolineum 1978, s. 145

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

Peszkowski S., Nieadekwatnos¢ konstrukcji odpowiedniego stosowania przepi-
sow k.p.a. do generalnych aktéw administracyjnych o charakterze decyzji generalnych
(w:) Kodeks Postgpowania Administracyjnego po zmianach w latach 2017-2019,
red. M. Blachucki, G. Sibiga, Warszawa 2020, s. 357

Stahl M., Inne podmioty administrujgce (w:) System prawa administracyjnego, t. 6,
Podmioty administrujgce, red. R. Hauser, A. Wrébel, Z. Niewiadomski, Warsza-
wa 2011, s. 501

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

Wegner-Kowalska ]., Idea pragmatyzmu w postepowaniu administracyjnym (w:) Aksjo-
logia prawa administracyjnego, t. 1, red. . Zimmermann, Warszawa 2017, s. 965

Przedmiotowy zakres regulacji

Adamiak B., Pojecie postgpowania administracyjnego (w:) Kodyfikacja postepowania
administracyjnego na 50-lecie K.PA., red. J. Niczyporuk, Lublin 2010, s. 15

Jandy-Jendroska K., Jendroska J., System jurysdykcyjnego postgpowania administra-
cyjnego (w:) System prawa administracyjnego, t. 3, red. T. Rabska, J. Letowski,
Ossolineum 1978, s. 179

Lipowicz 1., Wplyw nowych technologii na procesy decyzyjne w administracji publicz-
nej (w:) Idea kodyfikacji w nauce prawa administracyjnego procesowego. Ksiega pa-
migtkowa Profesora Janusza Borkowskiego, red. W. Chréscielewski, Z. Kmieciak,
Warszawa 2018, s. 181

Laszczyca G., Matan A., Postgpowanie administracyjne jako przedmiot prawa admini-
stracyjnego procesowego. Propozycja systematyki (w:) Idea kodyfikacji w nauce prawa
administracyjnego procesowego. Ksiggn pamigtkowa Profesora Janusza Borkowskiego,
red. W. Chréscielewski, Z. Kmieciak, Warszawa 2018, s. 197

Martysz C., O potrzebie dalszej kodyfikacji postgpowania administracyjnego (w:) Idea ko-
dyfikacji w nauce prawa administracyjnego procesowego. Ksigga pamigtkowa Profesora
Janusza Borkowskiego, red. W. Chrdscielewski, Z. Kmieciak, Warszawa 2018, s. 213

Wos T, Pojecie ,sprawy” w przepisach kodeksu postepowania administracyjnego, Acta
UWr 1990/168, s. 33

30



Ksigzka zawiera wybor orzeczen i pismiennictwa do poszczegélnych artykuléw Kodeksu poste-
powania administracyjnego i zagadnien zwigzanych z jego przepisami.

Zdecydowana wigkszos¢ zaprezentowanych orzeczen zostata wydana przez sady administracyjne,
jednak sg tez pojedyncze orzeczenia sgdow powszechnych oraz Trybunatu Konstytucyjnego i Try-
bunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej. Autorzy dazyli do wyselekcjonowania orzeczen mozliwie
najbardziej aktualnych z punktu widzenia stanu prawnego i wyrazajacych poglady ukierunkowane
na kreowanie koncepcji wykladni.

W publikacji uwzgledniono najnowsze pozycje literatury i doktryny dotyczace nowo wprowadza-
nych instytucji proceduralnych, przywolano rowniez starsze orzeczenia oraz klasyczne pozycje
literatury przedmiotu.

W celu przedstawienia mozliwie wyczerpujacego obrazu zrédet przytoczono takze wybrane orze-
czenia wydane na tle przepiséw przedwojennych, a takze literature tego okresu, ograniczong do
pozycji o podstawowym znaczeniu.

Malgorzata Niezgodka-Medek - sedzia Naczelnego Sadu Administracyjnego od 1999 r., od 2020 r.
przewodniczaca Izby Finansowej Wydzialu I, rozpatrujacego sprawy sadowoadministracyjne
dotyczace podatkéow posrednich (VAT i akcyzy), cztonek Kolegium NSA; w latach 1991-1999
dyrektor Departamentu Prawnego w Najwyzszej Izbie Kontroli; w latach 2006-2014 czlonek
Krajowej Rady Sadownictwa, w tym przez dwa lata jej wiceprzewodniczaca; czlonek Polskiego
Towarzystwa Legislacji i wiceprzewodniczaca Zarzadu Ogélnopolskiego Stowarzyszenia Sedziow
Sadéw Administracyjnych; autorka i wspolautorka kilkudziesieciu publikacji, w tym komentarzy,
poswieconych prawu publicznemu, w szczegolnosci procedurze administracyjnej, podatkowej i sa-
dowoadministracyjnej, prawu podatkowemu, kontroli panstwowej, tworzeniu prawa i wymiarowi
sprawiedliwosci.

Marek Szubiakowski — doktor habilitowany nauk prawnych, przez wiele lat prowadzacy wyklady
i seminaria z zakresu postepowania administracyjnego na Wydziale Prawa i Administracji Uniwer-
sytetu Warszawskiego oraz na innych uczelniach; bral udziat w pracach sejmowych m.in. nad Ordy-
nacja podatkowa; byl czlonkiem powolanego przez Prezesa Naczelnego Sadu Administracyjnego
zespolu do spraw przygotowania projektu nowelizacji Kodeksu postepowania administracyjnego;
specjalista w zakresie prawa i postepowania administracyjnego; autor okoto 200 publikacji doty-
czacych postepowania administracyjnego ogdlnego, podatkowego, egzekucyjnego oraz kontroli
sadowej administracji.
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