Rozdzial 1. Pojecie i rodzaje procedur
administracyjnych

§ 1. Rodzaje norm prawa administracyjnego

Prawo administracyjne w sposob ogdlny moze by¢ definiowane jako ten
fragment porzadku prawnego, ktory normuje strukturg i funkcjonowanie admi-
nistracji publicznej w swoistych dla niej formach dziatania (reguluje admini-
stracj¢ publiczng w znaczeniu podmiotowym i przedmiotowym). Nawiazujac
do tresci funkcji administracji publicznej, na prawo administracyjne sktada si¢
uporzadkowany zbior norm prawnych, ktorych racja obowiazywania jest bez-
posrednia realizacja przez organy administracji publicznej warto§ci wyroznio-
nych ze wzgledu na dobro wspoélne. Pojecie dobra wspolnego nawiazuje do
podstaw aksjologicznych tej gatgzi prawa, poniewaz agreguje ono wszystkie
okreslone konstytucyjnie i ustawowo wartosci, w celu realizacji ktorych stano-
Wi si¢ prawo.

Zob. Z. Cieslak, [w:] Z. Cieslak, I. Lipowicz, Z. Niewiadomski, Prawo administracyjne.
Czg$¢ ogbdlna, Warszawa 2002, s. 56.

Stosujac kryterium przedmiotu regulacji, w ramach norm prawa administra-
cyjnego wyrozniamy:
1) normy materialnoprawne,
2) normy proceduralne,
3) normy ustrojowe.

§ 2. Poje¢cie normy prawa materialnego

Najczesciej za normy materialnoprawne uznaje sig te, ktore okreslaja pra-
wa i obowiazki adresatow tych norm — organéw administracji publicznej
oraz obywateli i innych podmiotéw niepodporzadkowanych organizacyjnie
oraz stuzbowo tym organom, wchodzacych z nimi w stosunki prawne. Przy
czym organ administracyjny bedzie adresatem tych norm wowczas, gdy istnieje
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2 Rozdzial I. Pojecie i rodzaje procedur administracyjnych

funkcjonalny zwiazek normy z inna norma materialna, wymagajaca dla uwol-

nienia jej mocy wiazacej wydania aktu administracyjnego.

Biorac pod uwage kryterium sposobu konkretyzacji uprawnien i obowiaz-
kéw materialnoprawnych jednostki, mozemy wyrdznié:

1) normy materialnoprawne wymagajace konkretyzacji w drodze aktu
administracyjnego — w szczegolnosci decyzji administracyjnej (np. norma
przewidujaca obowiazek rozbiorki samowolnie wzniesionego obiektu bu-
dowlanego);

2) normy materialnoprawne niewymagajace konkretyzacji w drodze ak-
tu administracyjnego, w przypadku ktorych prawa lub obowiazki powstaja
ex lege wraz ze ziszczeniem si¢ okre§lonego stanu faktycznego (np. norma
naktadajaca na kierujacego pojazdem obowiazek uzywania podczas jazdy
$wiatet mijania).

§ 3. Poje¢cie normy prawa procesowego

Podstawowa funkcja administracyjnego prawa procesowego jest zapewnie-
nie realizacji prawa materialnego. Normy procesowoprawne okreslaja bowiem
tryb (sposob) dochodzenia praw i urzeczywistniania obowiazkéw wynika-
jacych z norm materialnoprawnych wymagajacych konkretyzacji. Prawo for-
malne ma zatem charakter stuzebny w stosunku do unormowan prawa material-
nego. W przypadku nieistnienia tych unormowan konstruowanie jakiejkolwiek
procedury byloby zbegdne i bezprzedmiotowe. Z drugiej jednak strony, pamigtac
nalezy, ze prawo materialne bez odpowiednio uksztattowanych regulacji pro-
ceduralnych nie mogloby realizowa¢ swojej funkcji, gdyz niemozliwa bylaby
konkretyzacja uprawnien i obowiazkéw materialnoprawnych oraz ich egze-
kwowanie.

§ 4. Pojecie i rodzaje procedur administracyjnych

I. Procedura administracyjna w znaczeniu $cistym

Postgpowanie administracyjne sensu stricto oznacza unormowany przez
prawo procesowe ciag czynnosci procesowych podejmowanych przez orga-
ny administracji publicznej oraz inne podmioty postgpowania, w celu kon-
kretyzacji i urzeczywistnienia uprawnien lub obowiazkéw o charakterze
materialnoprawnym. Do zakresu tak rozumianego pojgcia procedury admini-
stracyjnej nalezy:

Nb. 34



1)

2)

§4. Pojecie i rodzaje procedur administracyjnych 3

postepowanie jurysdykcyjne zmierzajace do ustalenia konkretnego prawa

lub obowiazku materialnoprawnego imiennie oznaczonego adresata w dro-

dze zewngtrznego aktu administracyjnego (w szczegolnosci decyzji admini-
stracyjnej). W jego ramach rozrdznia sig:

a) postepowanie jurysdykcyjne ogolne (okreslane postgpowaniem admi-
nistracyjnym) — ukierunkowane na wydanie decyzji administracyjnej,
uregulowane w dziale I, II, IV, IX oraz X KPA i znajdujace zastosowa-
nie w dziatalnos$ci jurysdykcyjnej wszystkich organéw administracji pu-
blicznej, o ile nie zostalo — przez przepisy szczegdlne — wyraznie wyla-
czone badz ograniczone w zastosowaniu do okreslonej kategorii spraw,

b) postegpowania jurysdykcyjne szczegélne — takze zmierzajace do
wydania decyzji administracyjnej, ale unormowane w catosci lub
w znacznej czgSci poza Kodeksem postgpowania administracyjnego
(np. podatkowe, celne, w sprawach wlasnosci przemystowej, w spra-
wach dyplomatycznych i konsularnych, w sprawach ubezpieczen spo-
tecznych, przed organami regulacyjnymi — Prezesem Urzedu Regulacji
Energetyki, Prezesem Urzgdu Komunikacji Elektronicznej i Prezesem
Urzedu Transportu Kolejowego, czy tez przed organem antymonopolo-
wym — Prezesem Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentow),

c) postepowanie jurysdykcyjne konczace si¢ milczacym zalatwie-
niem sprawy — jego zwienczeniem moze by¢ tzw. akt administracyjny
konkludentny uwzgledniajacy w catosci zadanie strony (por. art. 122a
§ 2 KPA); procedurg t¢ przewiduje rozdziat 8a dziatu II KPA i przepisy
szczegblne;

postepowanie egzekucyjne, unormowane w ustawie z 17.6.1966 r. o po-

stgpowaniu egzekucyjnym w administracji (tekst jedn. Dz.U. z 2017 r.

poz. 1201 ze zm.), a ktorego celem jest doprowadzenie do wykonania, przez

zastosowanie srodkéw przymusu panstwowego, obowiazkéw wynikajacych

z aktow podlegajacych egzekucji administracyjnej, w szczegdlnosci z ak-

tow administracyjnych wydanych w postgpowaniu jurysdykcyjnym. Proce-

durg egzekucyjna mozemy podzieli¢ na:

a) postepowanie egzekucyjne sensu stricto, zmierzajace bezposrednio
do nakltonienia zobowigzanego przez organ egzekucyjny do wykonania
obowiazku administracyjnoprawnego badz do wykonania przez ten or-
gan wspomnianego obowiazku,

b) postepowanie zabezpieczajace, ktore ma charakter akcesoryjny i uprzed-
ni wobec wyzej wymienionego. Polega ono na zastosowaniu przez orga-
ny egzekucyjne Srodkéw przymusu stuzacych zagwarantowaniu wyko-
nania w przysztosci obowiazkow poddanych egzekucji administracyjne;j.
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4 Rozdzial I. Pojecie i rodzaje procedur administracyjnych

Przestanka dokonania zabezpieczenia jest sytuacja, gdy w ocenie organu
egzekucyjnego jego brak mogtby utrudnic¢ lub udaremnic przyszia egze-
kucje.

I1. Procedura administracyjna w znaczeniu szerokim

Zauwazy¢ nalezy, ze postgpowania jurysdykcyjne i egzekucyjne nie stano-
wia jedynych regulacji proceduralnych stosowanych przez aparat administra-
cyjny. Zakresem obowiazkdéw organow administracji publicznej objgto bowiem
nie tylko urzeczywistnianie norm administracyjnego prawa materialnego, lecz
takze realizacj¢ innych zadan publicznych, przy zastosowaniu okre$lonych
prawnych form dziatania, ktorym odpowiadaja mniej lub bardziej szczegétowo
uregulowane procedury o charakterze administracyjnym. Dlatego tez w doktry-
nie wprowadzono pojgcie postgpowania administracyjnego sensu largo. Naj-
czgsdciej jest ono definiowane jako unormowany przez prawo procesowe
cigg czynnoSci procesowych organéw administracji publicznej oraz innych
podmiotéw postepowania zmierzajacego badz do urzeczywistnienia normy
materialnoprawnej, badz do ustalenia innego skutku prawnego wymaga-
nego ustawg. Skutek ten moze polega¢ w szczeg6lnosci na: rozstrzygnigciu
o prawie lub obowiazku jednostki w decyzji administracyjnej, przymusowym
wykonaniu obowiazku w trybie egzekucji administracyjnej, ustaleniu pokon-
trolnym, wydaniu aktu normatywnego, rozpatrzeniu skargi lub wniosku w try-
bie dziatlu VIII KPA. Takie okreslenie procedury administracyjnej sensu largo
pozwala stwierdzié, ze jej zakresem s objgte nastgpujace postgpowania:

1) postgpowanie administracyjne w znaczeniu $cistym (a wigc postepowanie
jurysdykeyjne i postepowanie egzekucyjne);
2) postepowania dodatkowe, wsrdd ktorych wyrézniamy:
a) postepowanie w sprawie wydawania zaswiadczen, uregulowane
w dziale VII KPA i dziale VIIIa ustawy z 29.8.1997 r. — Ordynacja po-
datkowa (tekst jedn. Dz.U. z 2017 r. poz. 201 ze zm.), majace na ce-
Iu potwierdzenie okreslonych faktow lub stanu prawnego w drodze do-
kumentu urzgdowego (czynnosci materialno-technicznej) wystawionego
na zadanie uprawnionej osoby przez organ administracji publicznej,

b) postepowanie w sprawach skarg i wnioskéw, unormowane w dziale

VIII KPA, zmierzajace do:

— dokonania oceny funkcjonowania organéw i instytucji wymienio-
nych w art. 221 § 1 KPA wskutek wyrazenia przez kogokolwiek
(podmiot indywidualny lub zbiorowy) niezadowolenia z ich dziatal-
nosci,
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— rozwazenia propozycji udoskonalenia dziatalnos$ci podmiotow wska-
zanych w art. 221 § 1 KPA;

postepowanie w sprawie rozstrzygania sporéw o wlasciwos¢ migdzy
organami jednostek samorzadu terytorialnego i organami administracji rza-
dowej oraz migdzy organami wykonujacymi funkcje zlecone administracji
publicznej, ktére w sposéb szczatkowy reguluje art. 22 § 1 i art. 23 KPA
oraz art. 19-20 OrdPU. Procedura ta zmierza do ustalenia organu upowaz-
nionego i zobowiazanego w konkretnym przypadku do zatatwienia sprawy
w drodze decyzji administracyjnej, prowadzenia egzekucji administracyj-
nej, wydania zaswiadczenia, rozpatrzenia skargi lub zatatwienia wniosku,
w sytuacji gdy albo przynajmniej dwa organy administracji publiczne;j
uznaja si¢ za wlasciwe do podjgcia tych czynnos$ci (pozytywny spoér o wia-
sciwo$¢), albo zaden z organéw nie uznaje swojej wlasciwosci w tym zakre-
sie (negatywny spor o wlasciwosc);
postepowania odrebne (specjalne) — cecha ich jest to, ze w odroznieniu od
procedur dotychczas oméwionych, nie sa one bezposrednio zwiazane z za-
fatwianiem indywidualnych spraw obywateli (jednostek). Sa podejmowane
przede wszystkim w interesie publicznym (interesie zbiorowosci), na pod-
stawie odrgbnych procedur, do ktorych Kodeks postgpowania administra-
cyjnego moze mie¢ zastosowanie jedynie uzupetniajace. Wsrdd tego rodza-
ju procedur mozna wskazaé¢ w szczegdlnosci:

a) postepowanie kontrolne — jego zasadnicze cele to badanie istnieja-
cego stanu rzeczy, ocena stanu rzeczy przez zestawienie tego, co jest,
z tym, co by¢ powinno (co przewiduja odpowiednie wzorce czy nor-
my postgpowania), w przypadku istnienia nieprawidtowosci w tym za-
kresie — ustalenie przyczyn ich powstania oraz sformutowanie zalecen
wskazujacych sposoby usunigcia niepozadanych zjawisk oraz metody
przeciwdziatania ich powstawaniu w przysztosci. Przyktadami procedur
kontrolnych sa: postgpowanie kontrolne prowadzone przez Najwyzsza
Izbe Kontroli (zob. art. 27 i nast. ustawy z 23.12.1994 r. o Najwyzszej
Izbie Kontroli, tekst jedn. Dz.U. z 2017 r. poz. 524.; zarzadzenie Prezesa
Najwyzszej Izby Kontroli z 1.9.2011 r. w sprawie postgpowania kontro-
Inego, M.P. Nr 87, poz. 913) czy tez postgpowanie unormowane w usta-
wie z 15.7.2011 r. o kontroli w administracji rzadowej (Dz.U. Nr 185,
poz. 1092),

b) postgpowanie nadzorcze — cele z nim zwigzane pokrywaja si¢ z celami
postepowania kontrolnego (zbadanie stanu rzeczy i jego ocena), a po-
nadto nalezy je uzupetni¢ o zastosowanie Srodkow wiazacego oddziaty-
wania na czynnoS$ci organu nadzorowanego, w przypadku stwierdzenia
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nieprawidtowoséci w zakresie weryfikowanej dziatalno$ci. Omawiana
procedura jest w szczegolnosci postgpowanie nadzorcze nad dziatalno-
$cig jednostek samorzadu terytorialnego, przewidziane przez tzw. usta-
wy samorzadowe,

postepowanie prawodawcze — zmierza do ustanowienia przez organ
administracji publicznej aktu normatywnego; jego przyktad stanowi pro-
cedura uchwalania miejscowego planu zagospodarowania przestrzen-
nego,

postepowanie wyborcze — ma na celu wytoni¢ osoby majace piastowac
funkcje organow lub cztonkéw organdéw administracji publicznej czy tez
ujawni¢ wolg cztonkow wspolnoty co do sposobu rozstrzygnigcia spra-
wy dotyczacej tej wspolnoty. Jako przyktady powyzszego postgpowania
mozna wskaza¢ procedurg wybordéw do rad gmin, rad powiatow i sejmi-
kow wojewddztw oraz procedurg referendum gminnego.

Zob. Z. Niewiadomski, [w:] J. Drachal, E. Mzyk, Z. Niewiadomski, Prawo administracyj-

ne. Czg$¢ procesowa, Warszawa 2002, s. 20-24.

Schemat 1. Rodzaje procedur administracyjnych
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§ 5. Pojecie normy prawa ustrojowego. System norm prawa administracyjnego 7

§ 5. Pojecie normy prawa ustrojowego. System norm
prawa administracyjnego

Prawo ustrojowe ksztaltuje system organizacji i funkcjonowania admi-
nistracji publicznej. Reguluje ono w szczegolnosci strukturg aparatu admini-
stracyjnego, tworzenie i obsadzanie organéw administracyjnych i ich urzedow,
zakres przypisywanych im zadan oraz wzajemne powiazania migdzy poszcze-
g6lnymi elementami systemu organow.

Przywotlany powyzej podziat prawa administracyjnego na ustrojowe, proce-
sowe i materialne stanowi bardzo ogolny opis trzech aspektow regulacji praw-
nej administracji: podmiotowego, czynnosciowego i finalnego. Prawo ustrojo-
we normuje strukture i zasady funkcjonowania systemu organdw administracji
publicznej (aspekt podmiotowy), prawo procesowe — obowiazki i uprawnie-
nia uczestnikow procesu ustalania jakiego$ skutku prawnego (aspekt czynno-
$ciowy), natomiast prawo materialne jest uregulowaniem tresci tego skutku
prawnego (aspekt finalny). Lapidarnie ujat to 7 Kuta, kiedy zaliczyt do owych
trzech grup te normy prawne, ktére odpowiadaja na nastgpujace pytania:

— kto dziala?
— w jaki sposéb dziata?
— co jest przedmiotem dziatania?

Na tym tle stwierdzi¢ nalezy, ze prawu administracyjnemu — uwzgledniajac
przedmiot regulacji norm ustrojowych, procesowych i materialnych tego prawa
— przypisa¢ mozna podstawowa ceche¢ systemu, ktora stanowi wspolprzyczy-
nianie si¢ poszczegdlnych czgsci tego systemu do powodzenia cato$ci, a zatem
— realizacji dobra wspolnego.
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Rozdzial I1. Zakres obowigzywania Kodeksu
post¢gpowania administracyjnego

§ 6. Uchwalenie Kodeksu postgpowania
administracyjnego

W okresie II Rzeczypospolitej powstaty pierwsze calo$ciowe uregulowa-
nia dotyczace procedur administracyjnych. Na regulacje te sktadaty sig trzy
rozporzadzenia z moca ustawy z 22.3.1928 r., wydane przez Prezydenta RP:

1) o postgpowaniu administracyjnem (Dz.U. Nr 36, poz. 341 ze zm.);

2) o postgpowaniu przymusowem w administracji (Dz.U. Nr 36, poz. 342
ze zm.);

3) o postepowaniu karno-administracyjnem (Dz.U. Nr 38, poz. 365 ze zm.).

Zmiana ustroju spoteczno-politycznego w Polsce, ktdra nastapita po zakon-
czeniu I wojny $wiatowej, fundamentalnie zmienita zakres uprawnien i sposob
funkcjonowania administracji, prowadzac do istotnych zmian legislacyjnych.
Nalezy wymieni¢ tu dwa akty prawne:

1) ustawg z 20.3.1950 r. o terenowych organach jednolitej wladzy panstwowej

(Dz.U. Nr 14, poz. 130 ze zm.) oraz
2) uchwate Rady Panstwa i Rady Ministrow z 14.12.1950 r. w sprawie rozpa-

trywania i zalatwiania odwotan, listow i zazalen ludnosci oraz krytyki pra-

sowej (M.P. z 1951 r. Nr 1, poz. 1).

Konieczno$¢ dostosowania przepisow procedury administracyjnej do
nowego ladu polityczno-ustrojowego byla glownym powodem powotania
(zarzadzenie Nr 16 Prezesa RM z 28.1.1958 r.) Komisji do opracowania projek-
tu nowej regulacji postgpowania administracyjnego. W sktad Komisji wchodzi-
li przedstawiciele naczelnych organéw administracji, sadow, prokuratury oraz
srodowisko naukowe.

Zob. szerzej na temat prac Komisji E. Iserzon, J. Starosciak, Kodeks postgpowania admi-
nistracyjnego — Komentarz, Warszawa 1961, s. 4 i nast.

Po dwuletnim okresie prac Komisji wypracowano szosta redakcjg projektu,
ktora po niewielkich korektach zostata przyjgta przez Radg¢ Ministrow i przeka-
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§ 7. Rodzaje postepowan uregulowane w Kodeksie postepowania... 9

zana do Sejmu. Kodeks postepowania administracyjnego zostal uchwalony
14.6.1960 r. (tekst jedn. Dz.U. z 2017 r. poz. 1257) i zaczal obowigzywaé od
1.1.1961 r. Jednocze$nie na mocy postanowien art. 195 § 11 2 utracity moc do-
tychczasowe przepisy regulujace kwestie zawarte w Kodeksie, w szczegolnosci
utracito moc rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej o postgpowaniu ad-
ministracyjnym.

§ 7. Rodzaje postepowan uregulowane w Kodeksie
postepowania administracyjnego

I. Wprowadzenie

Kwietniowa nowelizacja' rozszerzyta katalog przedmiotowy wyznaczajac
nowe obszary zastosowania procedur KPA oraz wprowadzila nowy sposob za-
fatwienia sprawy tzw. milczace zatatwienie sprawy.

Obecnie Kodeks postgpowania administracyjnego reguluje sze$¢ rodzajéw
postepowan:

1) w sprawach indywidualnych, rozstrzyganych w drodze decyzji admini-

stracyjnych lub zatatwianych milczaco (art. 1 pkt 11 2);

2) dotyczacych rozstrzygania sporow o wlasciwosé (art. 1 pkt 3);
3) w sprawach wydawania zaswiadczen (art. 1 pkt 4);
4) dotyczacych nakladania lub wymierzania administracyjnych kar pienigz-

nych oraz udzielania ulg w wykonaniu tych kar (art. 1 pkt 5);

5) dotyczacych trybu europejskiej wspotpracy administracyjnej (art. 1 pkt 6);
6) w sprawach skarg i wnioskéw (art. 2).

Wskazane powyzej postgpowania nie wyczerpuja wszystkich przypadkow,
w ktorych maja zastosowanie przepisy Kodeksu. Przepisy prawa materialne-
g0 zawieraja czgsto regulacje proceduralne odwotujace si¢ w catosci lub czesci
do stosowania przepisOw postgpowania administracyjnego. Zagadnienia doty-
czace tzw. postepowan odrebnych: samoistnych i niesamoistnych, zostana
przedstawione w dalszej czg$ci niniejszego rozdziatu.

! Ustawa z 7.4.2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego oraz
niektorych innych ustaw (Dz.U. z 2017 r. poz. 935).
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10 Rozdziat 1. Zakres obowiqzywania Kodeksu postepowania administracyjnego
I1. Charakterystyka postepowan

1. Postegpowanie w sprawach indywidualnych rozstrzyganych w drodze
decyzji administracyjnej

Wspolczesna administracja obejmuje swa aktywno$cia nowe sfery zycia
spoteczno-gospodarczego. Zmienia si¢ charakter i rodzaj podmiotéw wykonu-
jacych zadania administracyjne, zmieniaja si¢ réwniez formy dziatania orga-
néw administracji. W konsekwencji nalezy pamigtaé, ze nie w kazdej sprawie
toczonej przed organami administracji publicznej beda mialy zastosowa-
nie przepisy Kodeksu postepowania administracyjnego. W szczegdlnosci
trzeba tu wskaza¢ na rozstrzygnigcia podejmowane przez rézne organy admi-
nistracji w sferze zarzadzania majatkiem (np. gmina wykonujaca uprawnienia
wlascicielskie w stosunku do lokali komunalnych). O tym, czy dana sprawa po-
winna toczy¢ si¢ na podstawie przepisoOw procedury administracyjnej, decyduja
cztery elementy:

1) rodzaj organu, przed ktorym toczy si¢ postgpowanie;
2) instytucja wlasciwoSci tych organdw;

3) charakter sprawy;

4) forma rozstrzygnigcia.

Zob. wyr. WSA w Gdansku z 13.6.2013 r., III SA/Gd 143/13, Legalis.

1.1. Rodzaj organéw

Celem kodeksowej regulacji jest wskazanie krggu podmiotéw, ktore ze
wzgledu na charakter sprawy i forme rozstrzygnigcia sa zobligowane do stoso-
wania procedury administracyjne;.

Zgodnie z systematyka kodeksowa krag tych podmiotow tworza:

1) w sferze administracji panstwowe;j:

— Prezes RM,

— Wiceprezes RM, o ile jednoczesnie wypehia funkcje ministra kierujace-

go dziatem administracji rzadowej,

— ministrowie kierujacy dzialami administracji rzadowe;j,

— przewodniczacy komitetow wchodzacych w sktad RM,

— kierownicy centralnych urzedow administracji rzadowej podleglych,
podporzadkowanych lub nadzorowanych przez Prezesa RM lub wiasci-
wego ministra,

— kierownicy innych réwnorzednych urzedow panstwowych,

— centralne organy administracji rzadowej,

— wojewodowie,
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— dziatajace w imieniu wojewody lub we wlasnym imieniu terenowe orga-

ny administracji rzadowej, zaréwno zespolonej, jak i niezespolonej;

2) w sferze administracji samorzadowe;j:

— organy gminy, powiatu, wojewodztwa,

— organy zwiazkow gmin oraz zwiazkéw powiatow,

— wdjtowie, burmistrzowie (prezydenci miast), starostowie, marszatkowie

wojewodztwa,

— kierownicy shuzb, inspekcji 1 strazy dziatajacych w imieniu wdjta, bur-

mistrza (prezydenta miasta), starosty lub marszatka wojewodztwa,

— samorzadowe kolegia odwotawcze;

3) w pozostatej sferze — wszystkie podmioty, ktore na podstawie zawartych
porozumien lub z mocy prawa sa upowaznione do zatatwiania indywidu-
alnych spraw z zakresu administracji publicznej w drodze wydania decyzji
administracyjne;j.

Przyktadem takiego podmiotu moga by¢ izby rolnicze, ktére funkcjonal-
nie bedac jednostkami organizacyjnymi samorzadu rolniczego, zostaly usta-
wowo wyposazone w mozliwo$¢ wykonywania zadan z zakresu administracji
rzadowej oraz podejmowania rozstrzygni¢e¢ w sprawach indywidualnych (art. 5
ust. 2 i art. 6 ust. 1 ustawy z 14.12.1995 r. o izbach rolniczych, tekst jedn. Dz.U.
z 2016 r. poz. 1315 ze zm.). Innym przyktadem moga by¢ organy samorzadu
zawodowego, np. okr¢gowa rada adwokacka podejmujaca uchwalte, o wpisaniu
zainteresowanej osoby na list¢ adwokatow. Uzycie przez ustawodawce pojecia
,,podmioty” miato na celu pozostawienie otwartej formuty organizacyjnej dla
jednostek, ktore np. na podstawie zawartego porozumienia rozstrzygaja indy-
widualne sprawy z zakresu administracji publiczne;j.

Zob. szerzej na temat porozumien administracyjnych — Z. Cieslak, Porozumienie admini-
stracyjne, Warszawa 1985.

Zgodnie z postanowieniami ustawy o wojewodzie i administracji rzadowe;j
w wojewodztwie', wojewoda moze powierzy¢ wykonywanie swoich zadan
na podstawie porozumienia podpisanego z organem wykonawczym jednost-
ki samorzadu terytorialnego, organem innego samorzadu lub kierownikiem
panstwowej i samorzadowej osoby prawnej lub kierownikiem innej panstwo-
wej jednostki organizacyjne;j.

Podkresli¢ trzeba, ze o konieczno$ci stosowania przepisow procedury ad-
ministracyjnej decyduje charakter sprawy i rodzaj uprawnien organéw
przy jej rozstrzyganiu, a nie formalne umiejscowienie wsrdd szeroko rozu-
mianych organéw i podmiotéw wykonujacych zadania z zakresu administracji

! Tekst jedn. Dz.U. z 2017 r. poz. 2234.
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publicznej. W praktyce spotkamy si¢ z sytuacjami, w ktorych podmioty powo-
lywane 1 nadzorowane przez aparat administracji panstwowej lub samorzado-
wej nie beda zobligowane do stosowania przepisOw procedury administracyj-
nej (np. Polska Agencja Inwestycji i Handlu bedaca spotka celowa powotana do
wykonywania zadan z zakresu promocji polskiej gospodarki). Z drugiej strony,
mamy do czynienia z podmiotami, ktore zajmujac si¢ sprawami indywidualny-
mi i podejmujac w tym zakresie stosowne rozstrzygnigcia, nie beda zobligo-
wane do stosowania przepisow Kodeksu, poniewaz nie wymaga tego charakter
sprawy lub przewidziana forma jej zatatwienia. Przyktadem sa tu spotdzielnie
mieszkaniowe.

1.2. Wiadciwo$¢ organow

Z pojeciem wiasciwosci organu zetkniemy si¢ zard6wno na gruncie prawa,
jak i procedury administracyjnej. W administracyjnym prawie ustrojowym ma-
my do czynienia z pojeciami ,,wlasciwos¢”, ,.kompetencja”, ,,uprawnienie”,
ktore maja wyznaczac¢ przedmiotowy zakres dziatania organow administracji.

Na gruncie przepisow Kodeksu postgpowania administracyjnego wiasci-
wos¢ bedziemy traktowali jako kategori¢ proceduralng, zwiazang z mozliwo-
$cia jednostronnego wydania rozstrzygniecia — w sposéb wladczy, w grani-
cach obowiazujacego prawa, wyznaczajacego sytuacje prawng okreslonego
adresata.

Jednostronnos¢ i whadcezos$¢ oznaczaja, iz organ wydajacy decyzje pono-
si odpowiedzialno$¢ za jej tres¢, termin wydania oraz przebieg postepowa-
nia, w trakcie ktorego przygotowywat si¢ do jej wydania.

Normy Kodeksu postgpowania administracyjnego moéwia bezposrednio
o whasciwosci:

1) rzeczowej — wyznaczajacej przedmiotowe ramy dzialania organu admini-
stracji;
2) miejscowej — wyznaczajacej obszar dziatania organu administracji.

Doktryna dodaje jeszcze pojecie wilasciwosci instancyjnej, wskazuja-
cej, ktory z organéw podejmuje rozstrzygnigeie jako organ pierwszoinstancyj-
ny, a ktory jako organ odwolawczy. Szerzej tematyka ta bedzie przedstawiona
w rozdziale IV podrecznika.

1.3. Charakter sprawy

Wtadczos$¢ i jednostronno$¢ podjgcia rozstrzygnigeia przez organ nie ozna-
cza jeszcze, ze jest on zobowigzany do stosowania Kodeksu postgpowania
administracyjnego. Przykladem sa tu np. akty wykonawcze stanowione przez
uprawnionego ministra. Jednak cecha rozporzadzenia jest to, ze skierowane jest
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do nieograniczonej liczby odbiorcow, co kwalifikuje je jak akt prawny o cha-
rakterze generalnym, a wyznaczony wzorzec postgpowania, opisany rodzajo-
wymi cechami zachowania, mozliwy jest wielokrotnie do spelnienia, co czyni
z rozporzadzenia akt prawny o charakterze abstrakcyjnym.

Zob. T. Stawecki, P. Winczorek, Wstegp do prawoznawstwa, Warszawa 2003.

Tymczasem Kodeks postgpowania administracyjnego postuguje si¢ pojg-
ciem ,,sprawy indywidualnej”. Oznacza to konieczno$¢ wskazania konkret-
nego adresata (adresatow), w stosunku do ktorego nastgpuje nalozenie obo-
wigzkoéw lub przyznanie uprawnien. Adresatami rozstrzygnigcia moga byc¢
osoby fizyczne, prawne lub podmioty nieposiadajace osobowosSci prawnej,
ktérym przypisano mozliwo$¢ samodzielnego wystgpowania w postgpowaniu
administracyjnym (panstwowe i samorzadowe jednostki organizacyjne i orga-
nizacje spoteczne). A contrario nalezy uznaé, ze jezeli w danej sprawie, nie
mozna zindywidualizowaé adresata ewentualnego rozstrzygnigcia organu, wy-
taczona jest konieczno$é stosowania przepisow Kodeksu postgpowania admini-
stracyjnego. Podstawa wyznaczenia zakresu praw i obowiazkéw bedzie zawsze
obowiazujaca norma prawa materialnego.

Rozstrzygnigcie organu jest podwojnie skonkretyzowane, po pierwsze co
do osoby, po drugie co do tresci. Wydana decyzja administracyjna wywotuje
bezposrednie skutki prawne wytacznie w stosunku do adresata. Dlatego w dok-
trynie prawa przyjmuje si¢, ze ma ona charakter indywidualny i konkretny.

1.4. Forma rozstrzygnigcia

Decyzja administracyjna w doktrynie postgpowania administracyjnego jest
kwalifikowana jako akt administracyjny, ktorego istota jest dokonanie na pod-
stawie norm prawa materialnego wladczego rozstrzygnigcie uprawnionego or-
ganu lub podmiotu co do praw lub obowiazkéw, kierowane do zewngtrznego
adresata, w jego sprawie indywidualne;j.

Zob. wigcej np. W. Dawidowicz, Nauka prawa administracyjnego. Zarys wyktadu, t. I,
Warszawa 1965.

Pomimo iz art. 1 pkt 1 KPA méwi o sprawach rozstrzyganych w formie de-
cyzji administracyjnej, to nalezy pamigtac, ze zatatwienie sprawy przez organ
moze przybra¢ formg dokumentu nazwanego pozwoleniem, zezwoleniem, kon-
cesja, certyfikatem, $wiadectwem czy uchwatla, co nie wyklucza, iz dokument
ten bedzie — w sensie materialnym — decyzja administracyjna. O zakwalifiko-
waniu danego aktu do grupy decyzji administracyjnych przesadza jego tresc,
a nie uzyta nazwa.
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Pismo niemajace formy decyzji jest decyzja administracyjna, jezeli po-
chodzi od organu administracji, skierowane jest na zewnatrz i w sposéb
wladczy rozstrzyga o prawach lub obowigzkach prawnych oséb (fizycz-
nych lub prawnych) w sprawie indywidualnej, cho¢by dla rozstrzygnigcia ta-
kiego brak byto podstawy prawne;.

Zob. wyr. NSA z21.2.1994 1., I SAB 54/93, OSP 1995, Nr 11, poz. 222.

Normg art. 1 pkt 1 KPA nalezy rowniez odczytywaé w ten sposob, ze jezeli
ustawodawca nie okreslit nazwy rozstrzygnigcia, a jego przedmiotem jest ,,jed-
nostronne rozstrzygniecie organu administracji publicznej, o wiazacych
konsekwencjach, obowiazujacej normy prawa administracyjnego dla in-
dywidualnie okreslonego podmiotu i konkretnego stosunku administracyj-
noprawnego”, to obowiazkiem organu jest zatatwienie sprawy w drodze decy-
zji administracyjnej.

Zob. wyr. SA w Olsztynie z 13.12.2006 r., I SA/O1 119, niepubl.

Powyzsze rozwazania zachowuja aktualno$¢ rowniez po wprowadzeniu
konstrukeji milczacego zatatwienia sprawy. Istota takiego zatatwienia spra-
wy jest, z jednej strony, uwzglednienie w catoéci zadania strony (w pewnym
uproszczeniu mozemy przyjac, ze to niejako wnioskodawca jednoczesnie okre-
$la sposob zatatwienia wiasnej sprawy), z drugiej strony, obowiazkiem organu
jest umieszczenie adnotacji w aktach sprawy o milczacym zatatwieniu sprawy
zawierajacej tre$¢ rozstrzygnigcia i podstawe prawng. Dodatkowo w przypadku
watpliwosci strony organ w drodze postanowienia wydaje zaswiadczenie o mil-
czacym zalatwieniu sprawy, ktorego jednym z elementdéw jest tre$¢ rozstrzy-
gnigcia. Szerzej o milczacym zatatwieniu sprawy zob. Rozdziat XIII.

2. Postepowanie dotyczace rozstrzygania sporéw o wlasciwos¢

W nauce prawa administracyjnego przyjmuje sig, iz spor o wlasciwos¢, zwa-
ny rowniez sporem kompetencyjnym, moze przybra¢ dwie postaci. W pierw-
szej z nich, okreslanej mianem pozytywnego sporu kompetencyjnego, docho-
dzi do sytuacji, w ktorej wiecej niz jeden organ uznaje si¢ za kompetentny
(wlasciwy) do rozstrzygania spraw okreslonego rodzaju. W drugiej sytuacji,
nazywanej negatywnym sporem kompetencyjnym, zaden z organéw nie
uznaje si¢ za uprawniony do rozstrzygania okreslonego rodzaju spraw.

Biorac pod uwagg, iz naruszenie przepisow o wlasciwosci moze by¢ prze-
stanka stwierdzenia niewaznosci decyzji, konieczne jest stworzenie mechaniz-
moéw proceduralnych pozwalajacych na rozwiazanie wystgpujacych sporow
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kompetencyjnych. Stuza temu regulacje zawarte w art. 22 i 23 KPA, szerzej
omoéwione w rozdziale IV podrgcznika.

3. Postepowanie w sprawach wydawania zaswiadczen

Zagadnienia zwigzane z wydawaniem zas§wiadczen zostaly uregulowane
w Dziale VII Kodeksu (art. 217-220). Celem postgpowania w sprawie wy-
dania zaswiadczenia jest urzedowe potwierdzenie okreslonych faktow lub
stanu prawnego, jezeli potwierdzenia takiego wymaga przepis prawa lub je-
zeli potwierdzenie to jest dokonane na zadanie osoby legitymujacej si¢ intere-
sem prawnym. Postepowanie o wydanie zaswiadczenia zaliczamy do poste-
powan uproszczonych. Procedura wydania za§wiadczenia zostata omowiona
w rozdziale XX podrgcznika.

4. Postepowanie w sprawach skarg i wnioskow

Prawo obywatela do sktadania petycji, wnioskow i skarg do organow wia-
dzy publicznej oraz do organizacji i instytucji spotecznych wykonujacych zada-
nia z zakresu administracji publicznej, zostatlo zagwarantowane art. 63 Konsty-
tucji RP. Zaliczone ono jest do wolnoSci i praw politycznych i przez to jest
srodkiem, za pomoca ktérego spoleczenstwo moze bezposrednio wplywa¢ na
dzialalno$¢ réznych instytucji i wladz publicznych oraz spolecznych.

Jednoczesnie na mocy art. 63 zd. 2 Konstytucji RP, kwestie trybu rozpa-
trywania petycji, wnioskoéw i skarg, jako zbyt szczegdtowe do uregulowania
jej w ustawie zasadniczej, pozostawiono ustawodawcy zwyktemu. Aktualnie
kwestie te zostaty opisane w dziale VIII KPA, a ich oméwienie zamieszczono
w rozdziale XX podrgcznika.

5. Postepowanie w sprawach nakladania lub wymierzania administracyj-
nych kar pieni¢znych oraz udzielania ulg w wykonaniu tych kar

Postgpowanie to zostato wprowadzone do Kodeksu nowela kwietniowa. Je-
go celem jest proba ujednolicenia i uporzadkowania zasad dotyczacych nato-
zenia kary, ustalenia jej wysokosci, rozlozenia na raty, badz odstapienia od jej
wymierzenia. Materialne prawo administracyjne czgsto sigga do konstrukeji
kary pienigznej jako skutecznego narzgdzia odstraszajacego strong od ztamania
okreslonego zakazu lub niedopetnienia nakazu. Regulacje te cechuje rozny sto-
pien szczegdtowosci i oraz rézny zakres przyznanego uznania administracyjne-
2o (zob. np. art. 236d 1 281 ustawy z 27.4.2001 r. — Prawo ochrony $rodowiska,
tekst jedn. Dz.U. z 2017 r. poz. 519 ze zm.; art. 56 ustawy z 10.4.1997 r. — Pra-
wo energetyczne, tekst jedn. Dz.U. z 2017 r. poz. 220 ze zm.). Zamiarem usta-
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