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ROZDZIAL 1

WPROWADZENIE DO PRAWA
O POSTEPOWANIU ADMINISTRACYJNYM

§ 1. Uwagi wstepne

System prawa administracyjnego tworzg normy o niejednolitym charakterze.
Na podstawie kryterium przedmiotu regulacji normy te mozna ogolnie podzieli¢ na:
1) normy ustrojowe, ktore reguluja struktur¢ organizacyjna administracji publicz-

ney;

2) normy prawa materialnego, ktore okreslaja prawa i obowiazki podmiotéw w sfe-
rze regulacji administracyjnoprawnej, a takze ustanawiaja sankcje za naruszanie
prawa administracyjnego;

3) normy prawa procesowego (normy formalne), ktdre reguluja administracyjno-
prawne stosunki procesowe.

Administracyjnoprawny stosunek procesowy moze mie¢ charakter procedu-
ralny albo sporny. Stosunkiem proceduralnym okreslamy typ relacji zachodzace;j
migdzy jednostka a organem administracji publicznej w toku postgpowania, ktore
zmierza do wtadczego okreslenia przez organ sytuacji prawnej tej jednostki w sfe-
rze prawa administracyjnego. Procesowy stosunek sporny aktualizuje si¢ natomiast
w postepowaniu przed sadem administracyjnym, przed ktorym jednostka i organ
administracji publicznej tocza spor o legalno$¢ dziatania podjetego przez organ
w okreslonej formie prawnej lub tez zaniechania tego organu.

Stosunek proceduralny powstaje z chwila wszczgcia przez organ administra-
cji publicznej postgpowania administracyjnego w sprawie indywidualnej, usta-
je za§ w wyniku wydania przez ten organ decyzji administracyjnej skierowanej do
konkretnego adresata. Relacja, zawiazujaca si¢ migdzy podmiotami stosunku pro-
ceduralnego, jest podporzadkowana zasadniczemu celowi postgpowania admini-
stracyjnego, jakim jest okreslenie — na podstawie przepisOw prawa materialnego
— indywidualnych uprawnien lub obowiazkéw, a wiec prawidlowe uksztattowa-
nie stosunku materialnoprawnego. Z chwila osiagnigcia celu postgpowania, a wigc

www.testy-prawnicze.pl




2 Rozdziat I. Wprowadzenie do prawa o postepowaniu administracyjnym

ustalenia stosunku materialnoprawnego, stosunek procesowy wygasa. W tym sen-
sie mozna wigc uznaé, ze administracyjne prawo formalne (procesowe), ktorego re-
gulacja ksztattuje model stosunku procesowego, pelni wzgledem prawa material-
nego funkcje instrumentalna. Niemniej jednak pomigdzy normami materialnymi
1 procesowymi istnieje inna silna wspoétzaleznos¢, implikowana sposobem stosowa-
nia prawa administracyjnego, czyli odnoszenia norm generalnych do indywidual-
nych adresatow w konkretnych sprawach. Ksztalttowanie uprawnien i obowiazkow
jednostek w sferze prawa administracyjnego przez powotane do tego organy doko-
nuje si¢ bowiem w istotnym zakresie za pomoca aktu administracyjnego (decyzji
administracyjnej). Akt administracyjny mozna okresli¢ jako jednostronne i whad-
cze oswiadczenie woli organu administracyjnego, oparte na powszechnie obowia-
zujacych przepisach prawa, skierowane do zindywidualizowanego adresata celem
uksztaltowania jego sytuacji prawnej, wydane w wyniku przeprowadzenia regulo-
wanej prawem, sformalizowanej procedury. Realizacja norm materialnego prawa
administracyjnego za pomoca aktow administracyjnych nie bytaby mozliwa, gdyby
nie istnialty normy procesowe, regulujace przebieg procedury wydawania tych ak-
tow. Co wigcej, prawidlowos¢ rozstrzygnigcia wydanego w konkretnej sprawie jest
uwarunkowana jako$cia regulacji procesowej. Uprawnien i obowiazkow przewi-
dzianych w generalnych aktach normatywnych nie mozna prawidtowo odnies¢ do
indywidualnego adresata bez nalezycie unormowanej procedury. Stosunek material-
noprawny moze by¢ zatem uksztaltowany prawidlowo tylko wowczas, gdy normy
prawa procesowego przewiduja dostateczne gwarancje chroniace uczestnikow po-
stgpowania przed arbitralnoscia organéw administracji publicznej, zapewniaja tym
uczestnikom czynny udzial w czynno$ciach zmierzajacych do ustalenia i wyjasnie-
nia okolicznosci sprawy i — wreszcie — tworza spojny system srodkéw umozliwiaja-
cych skuteczna weryfikacje rozstrzygnig¢ wydawanych przez organy.

W szeroko rozumianym procesie administracyjnym mozna wyr6ézni¢ dwie fazy:
faze orzekania oraz faz¢ wykonania orzeczenia. Faz¢ orzekania utozsamiamy z po-
stepowaniem administracyjnym, ktore jest uporzadkowanym ciggiem czynno$ci
procesowych, dokonywanych przez organ administracji publicznej, strony i inne
podmioty tego postgpowania, zmierzajacych do zalatwienia sprawy indywidualne;j
w drodze decyzji administracyjnej. Efektem postgpowania administracyjnego jest
indywidualny akt administracyjny, adresat ktérego moze korzysta¢ z uprawnien tym
aktem przyznanych albo powinien wykona¢ natozony na niego obowiazek. Przed-
miotem postgpowania administracyjnego w fazie orzekania moze by¢ tez weryfika-
cja wydanej uprzednio decyzji administracyjnej. Wykonanie obowiazku natozonego
decyzja administracyjna jest zabezpieczone przymusem egzekucyjnym.

Prawo o postgpowaniu administracyjnym obejmuje:

1) zawarte w ustawie z 14.6.1960 r. — Kodeks postgpowania administracyjnego
(tekst jedn. Dz.U. z 2018 r. poz. 2096 ze zm.) przepisy regulujace ogdlne poste-
powanie administracyjne, ktorego celem jest zatatwienie sprawy indywidualne;j
poprzez wydanie decyzji administracyjnej;
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2) przepisy szczegblne, regulujace szczegdlne postgpowania administracyjne, kto-
rych przedmiotem sa sprawy indywidualne okreslonego rodzaju; przyktadem ta-
kiej szczegdlnej regulacji procesowej jest procedura podatkowa, unormowana
w ustawie z 29.8.1997 r. — Ordynacja podatkowa (tekst jedn. Dz.U. z 2019 r.
poz. 900 ze zm.).

Do szeroko rozumianego systemu procesowego prawa administracyjnego zali-
cza si¢ ponadto m.in. przepisy regulujace:

1) postgpowania uproszczone w sprawach skarg i wnioskéw oraz w sprawach wy-
dawania za§wiadczen;

2) postgpowania karnoadministracyjne;

3) postgpowania dyscyplinarne;

4) postgpowanie egzekucyjne w administracji;

5) postgpowanie przed sadami administracyjnymi.

§ 2. Zarys ewolucji polskiego prawa o post¢gpowaniu
administracyjnym oraz polskiego sadownictwa administracyjnego

Polska procedura administracyjna nawiazuje w swoich prawnych konstrukcjach
do rozwiazan przyjetych w systemie prawa procesowego Austrii. W 1923 r. polski
ustawodawca, wzorujac si¢ na austriackich rozwiazaniach normatywnych, zawar-
tych w ustawie z 1896 r., uregulowat procedurg weryfikacji orzeczen wydawanych
Ww pierwszej instancji przez wtadze publiczne. Ustawa z 1.8.1923 r. w sprawie $rod-
kow prawnych od orzeczen wladz administracyjnych (Dz.U. RP Nr 91, poz. 712)
realizowata postanowienia Konstytucji marcowej z 1921 r., ktéra w art. 71 ograni-
czata administracyjne postgpowanie odwotawcze tylko do jednej instancji.

Pierwsza pelna polska kodyfikacja procesowego prawa administracyjnego mia-
fa miejsce 22.3.1928 1. pod postacia trzech rozporzadzen z moca ustawy wydanych
przez Prezydenta Rzeczypospolitej: o postgpowaniu administracyjnym (Dz.U. RP
Nr 36, poz. 341 ze zm.), o postgpowaniu przymusowym w administracji (Dz.U. RP
Nr 36, poz. 342 ze zm.) oraz o postgpowaniu karno-administracyjnym (Dz.U. RP
Nr 38, poz. 365 ze zm.). Rozporzadzenie o postgpowaniu administracyjnym weszto
w zycie 1.7.1928 r. i obowiazywalo formalnie do 1.1.1961 r., kiedy to zastapit je Ko-
deks postgpowania administracyjnego. W swoim zasadniczym ksztalcie odwotywa-
1o si¢ ono do austriackiej ustawy o postgpowaniu administracyjnym z 21.7.1925 r.

Istotny wplyw na interpretacj¢ przepisOw rozporzadzenia o postgpowaniu ad-
ministracyjnym wywart Najwyzszy Trybunat Administracyjny. Byl to sad admini-
stracyjny typu ogélnego, utworzony na mocy ustawy z 3.8.1922 r. o Najwyzszym
Trybunale Administracyjnym (Dz.U. RP Nr 67, poz. 600 ze zm.), dla ktérego wzor-
cem stat si¢ jednoinstancyjny wiedenski Trybunat Administracyjny. Rzeczpospolita
Polska przyjeta zatem germanski model sadownictwa administracyjnego, ktory ce-
chuje wystgpowanie w ramach wladzy sadowniczej odrgbnych sadoéw (trybunalow)
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administracyjnych, powotanych wylacznie w celu rozstrzygania sporow pomigdzy
jednostka a administracja publiczna. Nalezy jednak zauwazy¢, ze w Konstytucji
marcowej regulacja dotyczaca NTA znalazta si¢ w rozdziale po§wigconym wiadzy
wykonawczej, a dopiero Konstytucja kwietniowa z 1935 r. jednoznacznie zaliczy-
ta NTA do organdéw wymiaru sprawiedliwo$ci. Zgodnie z postanowieniami art. 73
Konstytucji marcowej, NTA miat zajmowac naczelna pozycj¢ w systemie sadow-
nictwa administracyjnego, powolanego do orzekania o legalno$ci aktoéw administra-
cyjnych w zakresie administracji rzadowej i samorzadowej. Mimo takiej deklaracji
ustawy zasadniczej, struktura sadownictwa administracyjnego w II Rzeczypospo-
litej miata konstrukcje jednoinstancyjna (wyjatek stanowil obszar bylego zaboru
pruskiego, gdzie funkcjonowaly sady administracyjne nizszej instancji). Zmiany
w zakresie ustroju i kognicji NTA, dokonane rozporzadzeniem Prezydenta Rzeczy-
pospolitej z 27.10.1932 r. o Najwyzszym Trybunale Administracyjnym (Dz.U. RP
Nr 94, poz. 806 ze zm.), nie ingerowaty w jednoinstancyjna struktur¢ sadownictwa
administracyjnego. Dzialalno$¢ orzecznicza NTA zostala przerwana z chwila wybu-
chu II wojny $wiatowej, a po jej zakonczeniu Trybunatu nie reaktywowano. Warto
w tym miejscu podkresli¢, ze niektore orzeczenia NTA, interpretujace normy prawa
procesowego, zachowuja swoja aktualnos$¢ i przydatno$¢ na gruncie obecnie obo-
wigzujacego prawa. Potwierdzaja to nie tylko opinie doktryny, ale takze akceptacja
1 tworcza kontynuacja dorobku Trybunatu w aktualnym orzecznictwie Naczelnego
Sadu Administracyjnego.

Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej o postegpowaniu administracyj-
nym z 1928 r. formalnie obowiazywato nadal po zakonczeniu Il wojny §wiatowe;j.
Niemniej jednak znaczenie tego aktu ostabiato zjawisko dekodyfikacji procedury
administracyjnej, wyrazajace si¢ w legislacyjnym ignorowaniu norm rozporzadze-
nia poprzez wyposazanie w przepisy procesowe nowych ustaw regulujacych ma-
teri¢ z zakresu prawa administracyjnego. Na mocy zasady legis specialis przepisy
te uzyskiwaty pierwszenstwo wzgledem ogélnych norm rozporzadzenia z 1928 r.
Innym jaskrawym przyktadem faktycznej degradacji tych norm bylo stosowanie
wspolnej uchwaty Rady Panstwa i Rady Ministrow z 14.12.1950 r. w sprawie roz-
patrywania i zatatwiania odwotan, listow i zazalen ludnosci oraz krytyki prasowe;j
(M.P. z 1951 r. Nr 1, poz. 1). Przewidziana w tej uchwale, oparta na konstrukcji
actio popularis, instytucja skarg, zazalen i wnioskow zostata przejeta do polskie-
go prawa z radzieckiego systemu prawnego i usankcjonowana Konstytucja Polskiej
Rzeczypospolitej Ludowej z 1952 r. Przepisy uchwaty z 1950 r. nie zostaty jed-
nakze zharmonizowane z przepisami rozporzadzenia o postgpowaniu administra-
cyjnym, co stwarzato mozliwos¢ dwutorowego kwestionowania decyzji administra-
cyjnych, nawet wbrew zasadzie stabilnos$ci orzeczen ostatecznych.

W takim stanie prawnym podjgte zostaly prace nad harmonizacja przepi-
sOw o postepowaniu administracyjnym. Ich efektem byto uchwalenie 14.6.1960 r.
ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego (tekst pierwotny Dz.U. Nr 30,
poz. 168). W chwili wejécia w zycie, tzn. w dniu 1.1.1961 r., Kodeks regulowat tyl-
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ko postgpowanie w indywidualnych sprawach zatatwianych w drodze decyzji admi-
nistracyjnych (jurysdykcyjne postgpowanie ogdlne) oraz postgpowanie w sprawach
skarg i wnioskow. Kodeks ustalit zarazem relacje migdzy ogélnym postgpowaniem
administracyjnym a postgpowaniem skargowym i wnioskowym, przyznajac pierw-
szenstwo procedurze ogolnej. Uchwalenie Kodeksu postgpowania administracyjne-
go przerwato proces dekodyfikowania procedury administracyjnej i zunifikowato
rozproszone przepisy administracyjnego prawa procesowego.

W 1980 r. zakres obowiazywania Kodeksu postgpowania administracyjne-
g0 poszerzono o nowe postgpowania: w sprawach wydawania za§wiadczen oraz
w sprawach rozstrzygania sporow o wiasciwos¢ pomigdzy organami administracji
a sadami powszechnymi. Rozstrzyganie sporéw powstajacych na styku prawa ad-
ministracyjnego i cywilnego powierzone zostato Kolegium Kompetencyjnemu przy
Sadzie Najwyzszym. Instytucja ta funkcjonowata do 1.1.2004 r., kiedy to w wy-
niku nowelizacji Kodeksu postgpowania administracyjnego i Kodeksu postgpowa-
nia cywilnego wprowadzono regulacje majace zapobiega¢ powstawaniu sporoéw po-
migdzy sadami a administracja publiczna na tle zatatwiania spraw indywidualnych.
Warto tez odnotowac, ze w 1980 r. wérdd instytucji procedury ogdlnej pojawita sig
ugoda administracyjna, jako alternatywna wobec decyzji administracyjnej, niewtad-
cza forma zakonczenia postgpowania administracyjnego. Takze w 1980 r., w zwiaz-
ku z przywrdceniem sadownictwa administracyjnego, w Kodeksie postgpowania
administracyjnego znalazl si¢ nowy dziat, regulujacy postepowanie przed Naczel-
nym Sadem Administracyjnym.

W 1990 r. przywroécono w Polsce samorzad terytorialny na szczeblu gminnym,
a Kodeks postgpowania administracyjnego objat swoim zakresem obowigzywania
prowadzone przez organy tego samorzadu postepowania w sprawach indywidualnych.

W 1994 r. utworzono samorzadowe kolegia odwotawcze, ktore w sprawach in-
dywidualnych z zakresu administracji publicznej petnia funkcje¢ organdéw wyzsze-
go stopnia w stosunku do organdéw jednostek samorzadu terytorialnego (zob. usta-
wa z 12.10.1994 r. o samorzadowych kolegiach odwotawczych, tekst jedn. Dz.U.
z 2018 1. poz. 570).

Jedna z konsekwencji reformy ustroju administracji publicznej z 1998 r. bylo
rozszerzenie zakresu obowigzywania Kodeksu postgpowania administracyjnego na
organy administracji powiatowej i samorzadu wojewodztwa.

Do wazniejszych nowelizacji Kodeksu postgpowania administracyjnego nalezy
zaliczy¢ uchylenie z dniem 1.9.2004 r. przepisow art. 153, 160 i 161 § 5 na mocy
ustawy z 17.6.2004 r. o zmianie ustawy — Kodeks cywilny oraz niektoérych innych
ustaw (Dz.U. Nr 162, poz. 1692 ze zm.). Powyzsza zmiana sprowadzata si¢ do pod-
dania rezimowi Kodeksu cywilnego zasadniczo wszelkich przypadkow zwiazanych
z odpowiedzialno$cia za szkody wyrzadzone przy wykonywaniu wtadzy publicznej,
w tym takze — regulowanej poprzednio w Kodeksie postepowania administracyjne-
go — kwestii odpowiedzialno$ci za naruszenie prawa przy wydawaniu decyzji admi-
nistracyjnych.
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Na mocy noweli Kodeksu postgpowania administracyjnego z 1998 r. (zob. usta-
wa z 29.12.1998 r. o zmianie niektorych ustaw w zwigzku z wdrozeniem reformy
ustrojowej panstwa, Dz.U. Nr 162, poz. 1126 ze zm.) zostata przewidziana mozli-
wo$¢ wnoszenia podan za pomoca poczty elektronicznej. Niemniej jednak brak pre-
cyzyjnych regulacji w tym zakresie, przede wszystkim w kwestii uwierzytelniania
podmiotéw wnoszacych podania droga elektroniczna, istotnie utrudniat praktycz-
ne wykorzystanie technologii informatycznych w postgpowaniu administracyjnym.
Dlatego tez zmiany dokonane w Kodeksie postgpowania administracyjnego przez
ustawe z 17.2.2005 r. o informatyzacji dziatalnosci podmiotéw realizujacych za-
dania publiczne (tekst jedn. Dz.U. z 2019 r. poz. 700 ze zm.) miaty na celu usku-
tecznienie przeptywu danych w formie dokumentéw elektronicznych migdzy strona
postgpowania administracyjnego a organem administracji publicznej. Organy uzy-
skaly mozliwos¢ dorgczania pism za pomoca srodkéw komunikacji elektronicznej,
a do Kodeksu wprowadzono — obok poczty elektronicznej — nowy sposdb wnosze-
nia podan, w postaci formularza umieszczonego na stronie internetowej organu ad-
ministracji publicznej, umozliwiajacego wprowadzenie danych do systemu telein-
formatycznego tego organu. Jedynym sposobem identyfikacji wnoszacego podanie
w formie dokumentu elektronicznego byt bezpieczny podpis elektroniczny wery-
fikowany za pomoca waznego kwalifikowanego certyfikatu, przy zachowaniu za-
sad przewidzianych w przepisach o podpisie elektronicznym. Kolejnym krokiem
na drodze rozwoju technologii informatycznych w postgpowaniu administracyjnym
byly zmiany wprowadzone do Kodeksu postgpowania administracyjnego z dniem
17.6.2010 r. na mocy ustawy z 12.2.2010 r. o zmianie ustawy o informatyzacji dzia-
falnosci podmiotow realizujacych zadania publiczne oraz niektorych innych ustaw
(Dz.U. Nr 40, poz. 230). Nowelizacja ta podniosta do rangi zasady ogolnej zata-
twianie spraw w formie dokumentéw elektronicznych, dorgczanych $rodkami ko-
munikacji elektronicznej, czyniac ten sposob zalatwienia sprawy réwnoprawnym
z forma pisemna (art. 14 § 1 KPA). Inne zmiany dokonane na mocy nowelizacji
7 2010 r. polegaly w szczeg6lnos$ci na:

1) ustanowieniu elektronicznej skrzynki podawczej organu administracji publicznej
jako rozwiazania technologicznego umozliwiajacego wnoszenie podan za pomo-
ca $rodkow komunikacji elektroniczne;j;

2) dopuszczeniu nowych sposobdw uwierzytelniania podmiotéw wnoszacych po-
dania w formie dokumentu elektronicznego (podpis potwierdzony profilem za-
ufanym elektronicznej Platformy Ustug Administracji Publicznej — ePUAP);

3) poszerzeniu krggu adresatow dorgczenia za pomocg srodkow komunikacji elek-
tronicznej o innych, niz tylko strona, uczestnikow postgpowania administracyj-
nego;

4) umozliwieniu stronom dostgpu do dokumentéw elektronicznych, wnoszonych
do organu lub przez niego dorgczanych, poprzez system teleinformatyczny orga-
nu.
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Kolejny etap usprawniania dziatalno$ci administracji publicznej za pomoca na-
rzg¢dzia, jakim jest cyfryzacja, wyznacza ustawa z 10.1.2014 r. o zmianie ustawy
o informatyzacji dziatalno$ci podmiotow realizujacych zadania publiczne oraz nie-
ktorych innych ustaw (Dz.U. z 2014 r. poz. 183). W wyniku nowelizacji dokonanej
ta ustawa, w Kodeksie postgpowania administracyjnego pojawily si¢ nowe rozwia-
zania prawne w zakresie zastosowania technologii informatycznych w postgpowa-
niu administracyjnym, a w szczegdlnosci:

1) uznanie zlozenia podania w formie dokumentu elektronicznego przez elektro-
niczng skrzynke podawcza organu administracji publicznej za warunek wystar-
czajacy do nawiazania z uczestnikiem postepowania skutecznej komunikacji
w drodze elektronicznej (art. 39! § 1 pkt 1 KPA);

2) przyjecie fikeji dorgczenia pisma w formie dokumentu elektronicznego (art. 46
§ 4-9 KPA);

3) dopuszczenie mozliwosci korzystania z elektronicznych kopii dokumentéw pa-
pierowych, uwierzytelnionych przez wnoszacego, jako zatacznikéw dokumentu
elektronicznego (art. 220 § 3—5 KPA);

4) rozszerzenie zakresu dostepu strony do akt sprawy w systemie teleinformatycz-
nym organu (art. 73 § 3 KPA).

Ponadto katalog czynnos$ci procesowych, ktore moga by¢ dokonywane w for-
mie elektronicznej, zostal poszerzony m.in. o: udzielenie pelnomocnictwa, zlozenie
wyjasnien lub zeznan na wezwanie organu, sporzadzenie adnotacji, ztozenie odpisu
dokumentu i wezwanie na rozprawe.

Zasadniczym celem nowelizacji Kodeksu postgpowania administracyjnego do-
konanej przez ustawg z 3.12.2010 r. o zmianie ustawy — Kodeks postgpowania ad-
ministracyjnego oraz ustawy — Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyj-
nymi (Dz.U. z 2011 . Nr 6, poz. 18 ze zm.) byto — jak stwierdzono w uzasadnieniu
projektu noweli — ,,usprawnienie postegpowania administracyjnego przez eliminacj¢
istniejacych ograniczen, stworzenie mozliwosci skarzenia nie tylko samej bezczyn-
nos$ci organu administracji publicznej, ale rowniez prowadzenia przez te organy po-
stgpowania w sposob przewlekty (dlugotrwale nieuzasadniony), przy jednoczesnym
zmotywowaniu stron post¢powania do bardziej czynnego ich udziatu” (Uzasadnie-
nie projektu ustawy o zmianie ustawy — Kodeks postgpowania administracyjnego
oraz ustawy — Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi, Druk sej-
mowy Nr 2987 z 16.4.2010 r., Sejm VI kadencji). Ta obszerna nowelizacja, ktora
weszta w zycie 11.4.2011 r., dokonata nie tylko korekty regulacji kodeksowych, ale
takze wprowadzita do systemu polskiej procedury administracyjnej nowe instytucje
procesowe, takie jak odmowa wszczgcia postgpowania administracyjnego i zazale-
nie na przewlekle prowadzenie postgpowania.

Nowelizacja dokonana ustawa z 7.4.2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks poste-
powania administracyjnego oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. z 2017 r. poz. 935)
miata — w zalozeniu jej projektodawcy — zmodyfikowac te kodeksowe rozwiaza-
nia proceduralne, ktore sprzyjaja przewlekaniu czynno$ci procesowych przez or-
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gany administracji publicznej, nadmiernemu formalizmowi postgpowania oraz
naduzywaniu rygorystycznie postrzeganej wladczosci przy rozstrzyganiu spraw
administracyjnych. Reakcja ustawodawcy na tak zdiagnozowana dysfunkcyjnos$c
w dziataniach organéw administracji publicznej byto przemodelowanie procedury
administracyjnej, ktoremu przyswiecal zasadniczy cel usprawnienia i przyspiesze-
nia postgpowania przy jednoczesnym zagwarantowaniu bardziej partnerskiego po-
dejécia administracji do obywateli (zob. Uzasadnienie projektu ustawy o zmianie
ustawy — Kodeks postgpowania administracyjnego oraz niektoérych innych ustaw,
Druk sejmowy Nr 1183 z 28.12.2016 r., Sejm VIII kadencji). Do systemu procedury
administracyjnej zostaly w konsekwencji wprowadzone nowe rozwiazania norma-
tywne, ktore maja realizowacé powyzsze zatozenia w szczegdlnosci poprzez uprosz-
czenie czynnosci procesowych, milczace zatatwienie sprawy, przyjecie zasady roz-
strzygania watpliwosci co do stanu prawnego i faktycznego sprawy na korzysé
strony postgpowania czy ograniczenie dopuszczalnosci badz zakresu weryfikacji
orzeczen organow. Ponadto upowszechnienie koncepcji alternatywnych sposobow
rozwigzywania sporow prawnych pociaga za soba pojawienie si¢ albo wzmocnienie
takze w postgpowaniu administracyjnym negocjacyjnych metod rozpatrywania i za-
fatwiania spraw, takich jak mediacja i ugoda administracyjna.

Na mocy ustawy z 21.2.2019 r. o zmianie niektorych ustaw w zwiazku z za-
pewnieniem stosowania rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
2016/679 z 27.4.2016 r. w sprawie ochrony oséb fizycznych w zwiazku z przetwa-
rzaniem danych osobowych i w sprawie swobodnego przeptywu takich danych oraz
uchylenia dyrektywy 95/46/WE (ogo6lne rozporzadzenie o ochronie danych) (Dz.U.
z 2019 r. poz. 730) w Kodeksie uregulowano sposob wykonywania obowiazkow
z zakresu ochrony danych osobowych w postgpowaniu administracyjnym.

Ogolne sadownictwo administracyjne zostato przywrocone ustawa z 31.1.1980 r.
0 Naczelnym Sadzie Administracyjnym oraz o zmianie ustawy — Kodeks postepo-
wania administracyjnego (Dz.U. Nr 4, poz. 8 ze zm.). Powotany na mocy tej ustawy
NSA, jednoinstancyjny sad o kompetencjach kasacyjnych, ktorego zadaniem mia-
fa by¢ kontrola legalno$ci decyzji administracyjnych, rozpoczat swojq dziatalnos¢
z dniem 1.9.1980 r. Prawna regulacja kognicji NSA oraz trybu postgpowania przed
tym sadem zostata zawarta w Kodeksie postgpowania administracyjnego, do ktore-
go dodano nowy dziat VI. Wiasciwos¢ rzeczowa NSA zostata okreslona w 1980 r.
za pomoca enumeracji pozytywnej, a zatem poprzez wyszczegolnienie, jakie decy-
zje administracyjne i w jakich sprawach podlegaja kontroli sadowej. Rozszerzenia
zakresu kognicji NSA dokonano w 1990 r. W odniesieniu do kontroli decyzji admi-
nistracyjnych wlasciwos¢ rzeczowa sadu administracyjnego okreslono za pomoca
klauzuli generalnej ograniczonej enumeracja negatywna. Zakresem kontroli NSA
obj¢to ponadto niektore, limitatywnie wskazane, rodzaje postanowien wydawanych
w postepowaniu administracyjnym.

Nowa ustawa z 11.5.1995 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym (Dz.U.
Nr 74, poz. 368 ze zm.) uchylita dziat VI KPA, wyprowadzajac poza Kodeks praw-
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ng regulacj¢ zasad i trybu zaskarzania do sadu administracyjnego aktow administra-
cyjnych. Ustawa z 1995 r. regulowata organizacje NSA, wlasciwos¢ i zakres dzia-
lania Sadu oraz przebieg postgpowania sadowoadministracyjnego. Kognicja NSA
zostala rozszerzona na wydawane w postgpowaniu administracyjnym, egzekucyj-
nym i zabezpieczajacym postanowienia, na ktore shuzy zazalenie, a takze na posta-
nowienia konczace postgpowanie administracyjne oraz rozstrzygajace sprawg co do
istoty. Sad administracyjny stat si¢ takze wlasciwy w sprawach skarg na inne niz
decyzje 1 postanowienia akty lub czynnosci z zakresu administracji publicznej do-
tyczace przyznania, stwierdzenia albo uznania uprawnienia lub obowiazku wyni-
kajacych z przepiséw prawa. Na podstawie ustawy z 1995 r. NSA udzielat ponadto
odpowiedzi na pytania prawne przedstawiane przez samorzadowe kolegia odwo-
tawcze. W ustawie uregulowano tylko podstawowe zasady dotyczace postgpowa-
nia przed Sadem, odsylajac w pozostatym zakresie do przepisow Kodeksu postg-
powania administracyjnego i Kodeksu postepowania cywilnego. Surogatem $rodka
odwotawczego od orzeczenia jednoinstancyjnego NSA byla rewizja nadzwyczajna,
ktora enumeratywnie wskazane organy (m.in. Minister Sprawiedliwos$ci, Prokurator
Generalny, Pierwszy Prezes SN, Prezes NSA i Rzecznik Praw Obywatelskich) mo-
gly wnies¢ do Sadu Najwyzszego w sytuacji razacego naruszenia prawa lub interesu
Rzeczypospolitej Polskiej przez orzeczenie sadu administracyjnego.

W art. 184 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2.4.1997 r. (Dz.U. Nr 78,
poz. 483 ze sprost. i ze zm.) przyjeto, iz: ,,Naczelny Sad Administracyjny oraz inne
sady administracyjne sprawuja, w zakresie okreslonym w ustawie, kontrol¢ dziatal-
nosci administracji publicznej. Kontrola ta obejmuje rowniez orzekanie o zgodno-
$ci z ustawami uchwatl organéw samorzadu terytorialnego i aktoéw normatywnych
terenowych organow administracji rzadowej”. Rownoczesnie, zgodnie z art. 176
ust. 1 Konstytucji RP, postgpowanie sadowe powinno by¢ co najmniej dwuinstan-
cyjne. W zwiazku z powyzszym konieczne stato si¢ dostosowanie polskiego sadow-
nictwa administracyjnego do standardu konstytucyjnego. W rozdziale zawieraja-
cym przepisy przejsciowe i koncowe Konstytucja zakreslita ustawodawcy termin
5 lat od dnia jej wejscia w zycie, przed uptywem ktorego powinny zosta¢ uchwalo-
ne akty prawne zmieniajace struktur¢ sadownictwa administracyjnego. Realizacje
powyzszych wymogdéw konstytucyjnych stanowia ustawy: z 25.7.2002 r. — Prawo
o ustroju sadow administracyjnych (tekst jedn. Dz.U. z 2018 r. poz. 2107 ze zm.)
oraz z 30.8.2002 r. — Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi
(tekst jedn. Dz.U. z 2018 r. poz. 1302 ze zm.). Ustawom tym towarzyszyla usta-
wa z 30.8.2002 r. — Przepisy wprowadzajace ustawg — Prawo o ustroju sadow
administracyjnych i ustaw¢ — Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyj-
nymi (Dz.U. Nr 153, poz. 1271 ze zm.), ktora okres$lata termin i zasady ich wejscia
w zycie. Sady administracyjne w nowym ksztatcie ustrojowym zaczely funkcjono-
wac¢ od 1.1.2004 r. Sadownictwo administracyjne ma obecnie struktur¢ dwuinstan-
cyjna. Skargg kieruje si¢ do jednego z wojewodzkich sadow administracyjnych, za$
NSA rozpoznaje $rodki odwotawcze (skarge kasacyjna, zazalenie) od orzeczen sa-
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dow I instancji. Naczelny Sad Administracyjny rozstrzyga ponadto spory o wlasci-

wosc¢ 1 spory kompetencyjne miedzy organami administracji publicznej, a takze po-

dejmuje uchwaty:

1) majace na celu wyjasnienie przepisow prawnych, ktorych stosowanie wywotato
rozbieznosci w orzecznictwie sadéw administracyjnych oraz

2) zawierajace rozstrzygnigcie zagadnien prawnych budzacych powazne watpliwo-
$ci w konkretnej sprawie sadowoadministracyjne;.

§ 3. Zakres obowigzywania Kodeksu post¢gpowania
administracyjnego

I. Uwagi wstepne

Zakres przedmiotowy regulacji Kodeksu postgpowania administracyjnego zo-
stat okreslony w postaci klauzuli generalnej zawartej w przepisach art. 11 2, z za-
strzezeniem wylaczen wynikajacych z enumeracji negatywnej ustanowionej
w art. 3. W Kodeksie postgpowania administracyjnego uregulowano nastgpujace ro-
dzaje postgpowan:

1) ogolne postgpowanie administracyjne (art. 1 pkt 1 i 2 KPA);

2) postepowanie w sprawach rozstrzygania sporow o wlasciwos$¢ migdzy organami
administracji publicznej w rozumieniu Kodeksu postgpowania administracyjne-
go (art. 1 pkt 3 KPA);

3) postgpowanie w sprawach wydawania zaswiadczen (art. 1 pkt 4 KPA);

4) postgpowanie w sprawach skarg i wnioskéw (art. 2 KPA).

Ponadto w art. 180—181 KPA zawarte zostaly przepisy szczegdlne w sprawach
ubezpieczen spotecznych.

Od 1.6.2017 r., na mocy nowelizacji dokonanej ustawa z 7.4.2017 r., Kodeks
postepowania administracyjnego normuje rowniez:

1) naktadanie lub wymierzanie administracyjnych kar pieni¢znych i udzielanie ulg
w ich wykonaniu (art. 1 pkt 5 KPA) oraz

2) tryb europejskiej wspoOtpracy administracyjnej (art. 1 pkt 6 KPA).

Zgodnie z art. 2a KPA, dodanym na mocy ustawy z 21.2.2019 r., Kodeks po-
stgpowania administracyjnego normuje ponadto sposob wykonywania obowiazku
informacyjnego z zakresu ochrony danych osobowych, o ktérym mowa w art. 13
ust. 1 i 2 rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/679
7 27.4.2016 r. w sprawie ochrony oso6b fizycznych w zwiazku z przetwarzaniem da-
nych osobowych i w sprawie swobodnego przeptywu takich danych oraz uchylenia
dyrektywy 95/46/WE (ogodlne rozporzadzenie o ochronie danych) (Dz.Urz. UE L
119 24.5.2016, s. 1 ze zm.) — w postgpowaniach prowadzonych na podstawie art. 1
12 KPA.
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I1. Ogolne postgpowanie administracyjne

Ogdlne postgpowanie administracyjne, okreslane rowniez jako postgpowanie
administracyjne sensu stricto, jest administracyjnym postepowaniem jurysdyk-
cyjnym. Okreslenie ,,postgpowanie jurysdykcyjne” w doktrynie prawa administra-
cyjnego zostato uzyte po raz pierwszy przez M. Zimmermanna dla podkreslenia
pierwszorzednego celu postgpowania administracyjnego, jakim jest uzyskanie regu-
lujacej stosunek prawny ,,normy konkretnej, stanowiacej wynik procesu”!.

Termin ,,postgpowanie jurysdykcyjne” nalezy tez wiazaé z pojeciem jurysdykcji
administracyjnej, definiowanej jako ,,wtadczy, jednostronny sposob stosowania pra-
wa administracyjnego, ktory polega na ferowaniu aktu konkretyzujacego uprawnie-
nia lub obowiazki jego adresata”. Indywidualizacja uprawnien lub obowiazkow do-
konywana przez organ administracji publicznej w drodze decyzji administracyjnej
postrzegana jest zatem jako akt tejze jurysdykcjiZ.

Wedtug J. Jendroski: ,Na system prawny jurysdykcyjnego postgpowania admi-
nistracyjnego sklada si¢ ogoélne postgpowanie administracyjne, uregulowane Ko-
deksem postgpowania administracyjnego, jak i kilka postgpowan szczegdlnych,
wymagajacych z uwagi na specyfikg sprawy pewnych uregulowan odrgbnych. Po-
stgpowanie ogodlne oparte na klauzuli generalnej ma zastosowanie w catej admi-
nistracji publicznej. Postgpowanie szczegolne to postgpowanie autonomiczne, ma-
jace powszechne zastosowanie w okreslonej dziedzinie dziatalnosci administracji
publicznej (np. postgpowanie podatkowe), a takze postgpowanie fragmentaryczne
(np. regulowane przepisami rozdziatu 4 PrBud)™?. W $wietle systematyki zapro-
ponowanej przez J. Borkowskiego, nalezy przyja¢, ze w obecnym stanie prawnym
mozna mowi¢ o ogdélnym postgpowaniu administracyjnym, regulowanym przez
przepisy Kodeksu postgpowania administracyjnego, oraz o dwoch jurysdykcyjnych
postepowaniach administracyjnych szczegolnych, ktorymi sa: postgpowanie podat-
kowe oraz postepowanie przed polskimi przedstawicielstwami dyplomatycznymi
i konsularnymi. Te dwa ostatnie postgpowania reprezentuja typ tzw. procedur au-
tonomicznych, tzn. takich, ktore — wytaczone poza zakres obowiazywania Kodeksu
postgpowania administracyjnego (zob. art. 3 § 1 pkt 2 oraz § 2 pkt 4 KPA) — zamy-
kaja w ramach jednego aktu prawnego, zawierajacego przepisy procesowe, ,,catos¢
zagadnien proceduralnych nasuwajacych si¢ przy rozpatrywaniu spraw okreslonego
rodzaju. Procedura taka zawiera przepisy normujace podstawowe instytucje proce-
sowe oraz zespot przepisow o charakterze technicznym, wystarczajacy do rozpa-
trzenia sprawy z zachowaniem wszystkich niezbednych gwarancji dla stron. Pro-
cedura nieautonomiczna reguluje jedynie najwazniejsze, charakterystyczne dla

' Zob. M. Zimmermann, Z rozwazan nad postgpowaniem jurysdykcyjnym i pojeciem strony w Kodeksie
postgpowania administracyjnego, [w:] Ksigga pamiatkowa ku czci Kamila Stefki, Warszawa—Wroctaw 1967,
s. 433-434.

2 Zob. J. Zimmermann, Polska jurysdykcja administracyjna, Warszawa 1996, s. 10—11, 24-26; por. W. Da-
widowicz, Postgpowanie administracyjne, s. 32; Z. Janowicz, Komentarz, s. 37.

3 Zob. J. Jendroska, Polskie postepowanie administracyjne, Wroctaw 2001, s. 9.
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danego postgpowania zagadnienia procesowe, a w kwestiach pozostatych odsyta do
przepisow bardziej rozbudowanych procedur. Tq bogatsza procedura bedzie albo
postepowanie ogdlne, albo tez jedno z postegpowan szczegdlnych™!.

Celem ogolnego postepowania administracyjnego jest zatatwienie sprawy in-
dywidualnej poprzez wydanie decyzji administracyjnej. Decyzja administracyjna
ustala wigzace konsekwencje obowiazujacej normy prawnej dla indywidualnego
adresata i konkretnej sprawy>. Postepowanie ogdlne prowadza w zakresie swojej
wlasciwosci organy administracji publicznej, tzn. organy administracji rzadowej,
organy jednostek samorzadu terytorialnego, a takze inne organy panstwowe oraz
inne podmioty, gdy sa one z mocy prawa lub na podstawie porozumien powotane do
zatatwiania spraw indywidualnych w drodze decyzji administracyjnych.

W art. 1 pkt 112 KPA ustanowione zostaly przestanki konstruujace ogélne po-
stgpowanie administracyjne. Laczne spetnienie tych przestanek warunkuje dopusz-
czalnosé¢ drogi administracyjne;j.

Przestanki ogdélnego postepowania administracyjnego mozna uja¢ w naste-
pujace kategorie: typ organu stosujacego normg prawna, charakter sprawy bedacej
przedmiotem postepowania oraz rodzaj rozstrzygnigcia.

Zakres podmiotowy ogdlnego postgpowania administracyjnego zostat okreslo-
ny w art. 1 pkt 1 i 2 KPA. Wyznacza go pojecie organu administracji publicz-
nej. Pojeciu temu Kodeks nadaje specyficzna tres¢. Stosownie bowiem do art. 5 § 2
pkt 3 KPA, przez organ administracji publicznej nalezy rozumie¢: ministrow, cen-
tralne organy administracji rzadowej, wojewoddw, dziatajace w ich lub we wlasnym
imieniu inne terenowe organy administracji rzadowej (zespolonej i niezespolonej),
organy jednostek samorzadu terytorialnego oraz inne organy panstwowe i inne pod-
mioty, gdy sa one z mocy prawa lub na podstawie porozumien powotane do zata-
twiania spraw indywidualnych w drodze decyzji administracyjnych. Pojecie organu
administracji publicznej w rozumieniu Kodeksu postgpowania administracyjnego
obejmuje zatem wszelkie podmioty, ktorym zostala powierzona funkcja wiadczej
konkretyzacji norm prawa administracyjnego w odniesieniu do zindywidualizowa-
nych adresatow. Podmioty te moga wchodzi¢ w sktad aparatu organizacyjnego ad-
ministracji rzadowej lub jednostek samorzadu terytorialnego albo tez czerpaé swoja
zdolno$¢ do wydawania decyzji administracyjnych z przepisow prawa lub porozu-
mienia zawartego na podstawie przepisu prawa.

Okreslajac przedmiot administracyjnego postegpowania ogdlnego, Kodeks
postgpowania administracyjnego postuguje si¢ pojeciem ,,sprawa indywidualna”.
Jak zauwaza A. Wrobel, pojgcie to nie ma samodzielnego znaczenia normatywnego,
a zatem jego tre$¢ musi by¢ ustalana w powigzaniu z innymi przestankami drogi ad-
ministracyjnej, wymienionymi w art. 1 pkt 1 12 KPA3,

' Zob. J. Borkowski, Postepowanie administracyjne ogdlne a procedury szczegélne, s. 103; tenze,
[w:] B. Adamiak, J. Borkowski, A. Skoczylas, Prawo procesowe administracyjne, System Prawa Administra-
cyjnego, t. 9, Warszawa 2010, s. 84.

2 Zob. uzasadnienie wyr. NSA 7 22.9.1983 r. (SA/Wr 367/83, ONSA 1983, Nr 2, poz. 75).

3 Zob. A. Wrébel, [w:] M. Jaskowska, A. Wrébel, Komentarz, s. 73.
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Wedtug W. Dawidowicza, sprawa indywidualng jest ,,zesp6t okolicznosci fak-
tycznych i prawnych, w ktorych organ administracyjny stosuje normg prawa admi-
nistracyjnego w celu ustanowienia po stronie okreslonego podmiotu (podmiotéw)
sytuacji prawnej w postaci udzielenia (odmowy udzielenia) zadanego uprawnienia
albo w postaci obciazenia z urzedu okreslonym obowiazkiem™!.

Przepisy Kodeksu postgpowania administracyjnego nie znajduja zastosowania
w sprawach cywilnych w rozumieniu art. 1 KPC, ktore zastrzezone sa do wlasciwo-
sci sadow powszechnych. Decyzja administracyjna wydana z naruszeniem przepi-
sow o wlasciwosci drogi postgpowania administracyjnego nie staje si¢ wigc z tego
powodu o$wiadczeniem woli w rozumieniu prawa cywilnego?. Zatatwienie sprawy
indywidualnej przez organ administracji publicznej nastepuje w drodze decyzji ad-
ministracyjnej, chyba ze przepisy Kodeksu stanowia inaczej (art. 104 § 1 KPA).
Decyzj¢ administracyjna w ujeciu materialnym mozna zdefiniowac jako jednostron-
ne, wladcze o$wiadczenie woli organu administracji publicznej w rozumieniu Ko-
deksu postgpowania administracyjnego, oparte na powszechnie obowiazujacych
przepisach prawa, skierowane do konkretnego zewnetrznego adresata, rozstrzygaja-
ce sprawe indywidualna tegoz adresata, podjete w trybie przewidzianym przez Ko-
deks postepowania administracyjnego oraz posiadajace formg i strukturg okre$lona
przez prawo procesowe.

Na mocy nowelizacji z 7.4.2017 r. w Kodeksie postepowania administracyjnego
przewidziana zostata mozliwo$¢ milczacego zalatwienia sprawy, ktore — stosownie
do art. 122a § 2 KPA — moze przybra¢ posta¢ milczacego zakonczenia postgpowa-
nia albo milczacej zgody. Zastosowanie tej formy zalatwienia sprawy w postgpowa-
niu administracyjnym jest uwarunkowane istnieniem przepisu szczegolnego, ktory
dopuszcza zalatwienie sprawy w sposob milczacy (art. 122a § 1 KPA).

I11. Postepowanie w sprawach rozstrzygania sporow o wlasciwosé
mig¢dzy organami administracji publicznej w rozumieniu Kodeksu
postepowania administracyjnego

Przez spor o wlasciwos¢ migdzy organami administracji publicznej nalezy ro-
zumie¢ sytuacje, w ktorej przynajmniej dwa organy uznaja si¢ za wlasciwe do roz-
strzygnigcia tej samej sprawy indywidualnej (spor pozytywny) albo tez zaden z or-
ganow w okreslonym uktadzie nie uznaje swojej wlasciwosci w danej sprawie (spor
negatywny).

' Zob. W. Dawidowicz, Zarys procesu administracyjnego, s. 7-8. Por. K. Jandy-Jendroska, J. Jendros-
ka, System jurysdykcyjnego postgpowania administracyjnego, [w:] System prawa administracyjnego, t. 3,
red. T. Rabska, J. Letowski, Ossolineum 1978, s. 195-196; T. Kietkowski, Sprawa administracyjna, Kra-
kow 2004, s. 35; T Wos, Pojgcie ,,sprawy” w przepisach Kodeksu postgpowania administracyjnego, AUWr
No 1022, Prawo CLXVIIIL, Wroctaw 1990, s. 334.

2 Zob. wyr. SN z 23.1.2003 r. (IIT RN 6/02, OSN 2004, Nr 4, poz. 57).
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14 Rozdziat I. Wprowadzenie do prawa o postepowaniu administracyjnym

Postgpowanie w sprawie rozstrzygnigcia sporu o wlasciwo$¢ zmierza do ustale-
nia organu, ktdry jest upowazniony i zobowiazany do zalatwienia sprawy indywi-
dualne;j.

Zgodnie z art. 1 pkt 3 KPA, przepisy Kodeksu znajduja zastosowanie w spra-
wach rozstrzygania sporow o wilasciwos¢ miedzy organami jednostek samorza-
du terytorialnego, migdzy organami administracji rzadowej oraz migdzy organami
i podmiotami, ktore sa powotane z mocy prawa lub na podstawie porozumien do
zatatwiania spraw indywidualnych rozstrzyganych w drodze decyzji administracyj-
nych. Natomiast spory kompetencyjne migdzy organami jednostek samorzadu tery-
torialnego a organami administracji rzadowej sa rozstrzygane przez NSA w trybie
przepisow ustawy z 30.8.2002 r. — Prawo o postgpowaniu przed sadami administra-
cyjnymi (tekst jedn. Dz.U. z 2018 r. poz. 1302 ze zm.).

Spod zakresu ,,sporow o wlasciwos¢ w rozumieniu Kodeksu postepowania ad-
ministracyjnego” wytaczono z dniem 1.1.2004 r. spory migdzy organami admini-
stracji publicznej a sadami powszechnymi. Ustawa z 30.8.2002 r. — Przepisy wpro-
wadzajace ustawe¢ — Prawo o ustroju sadow administracyjnych i ustawe¢ — Prawo
o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz.U. Nr 153, poz. 1271 ze zm.)
skreslita dziat V KPA (art. 190-195), ktory regulowat postgpowanie przed Kole-
gium Kompetencyjnym przy Sadzie Najwyzszym, rozstrzygajacym tego rodzaju
spory. W miejsce procedury rozstrzygania sporéw przez Kolegium wprowadzono
rozwigzania prawne, ktore maja zapobiega¢ powstawaniu sporéw o charakterze ne-
gatywnym mig¢dzy sadami powszechnymi a administracja publiczna (zob. art. 66
§ 4 KPA oraz art. 199! KPC).

Zakres normatywny postgpowania w sprawach rozstrzygania sporow o wilasci-
wos¢ 1 sporow kompetencyjnych wyznaczaja art. 22 i 23 KPA oraz art. 41 15 § 1
pkt 41§ 2 PrPostSAdm.

IV. Postepowanie w sprawach wydawania zaswiadczen

Postgpowanie w sprawach wydawania zaswiadczen prowadza organy admini-
stracji publicznej w rozumieniu art. 5 § 2 pkt 3 KPA. Jest to postgpowanie admini-
stracyjne o charakterze uproszczonym, ktore zmierza do urzedowego potwierdzenia
okreslonych faktéw lub stanu prawnego poprzez wydanie zaswiadczenia. Postepo-
wanie to konczy si¢ wydaniem zas§wiadczenia albo postanowienia o odmowie jego
wydania (ewentualnie postanowienia o odmowie wydania zaswiadczenia o tresci
zadanej przez osobg ubiegajaca si¢ o nie). Zaswiadczenie nie ma charakteru aktu
administracyjnego. Stanowi ono natomiast dokument urzedowy, z ktorym tacza si¢
domniemania prawne przewidziane w art. 76 KPA.

Postgpowanie w sprawach wydawania za§wiadczen regulowane jest przepisami
dzialu VII KPA (art. 217-220).
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V. Postgpowanie w sprawach skarg i wnioskow

Zgodnie z art. 63 Konstytucji RP: ,,Kazdy ma prawo sktadac¢ petycje, wnioski
i skargi w interesie publicznym, wlasnym lub innej osoby za jej zgoda do organow
wiadzy publicznej oraz do organizacji i instytucji spotecznych w zwiazku z wyko-
nywanymi przez nie zadaniami zleconymi z zakresu administracji publicznej. Tryb
rozpatrywania petycji, wnioskow 1 skarg okresla ustawa”. Zagwarantowane przez
Konstytucje prawo sktadania skarg i wnioskow realizowane jest na podstawie prze-
piséw dzialu VIII KPA. Natomiast zasady sktadania i rozpatrywania petycji oraz
sposob postgpowania organdow w sprawach dotyczacych petycji okresla ustawa
z 11.7.2014 r. o petycjach (tekst jedn. Dz.U. z 2018 r. poz. 870), ktora weszla w zy-
cie z dniem 6.9.2015 r.

Postgpowanie skargowe i wnioskowe jest administracyjnym postgpowaniem
typu uproszczonego. O administracyjnym charakterze tego postgpowania decydu-
ja przede wszystkim wzgledy natury systemowej, a wigc zawarcie regulacji prawnej
z zakresu skarg 1 wnioskéw w Kodeksie postgpowania administracyjnego. Niemniej
jednak miedzy postgpowaniem uregulowanym w dziale VIII KPA a ogélnym po-
stgpowaniem administracyjnym istnieje tez inna szczegodlna relacja, oparta na zasa-
dach niekonkurowania $srodkow ochrony prawnej oraz pierwszenstwa postgpowania
jurysdykcyjnego. Z przepisow art. 233-235 KPA wynika bowiem, Ze postgpowanie
skargowe zostanie wszczgte, o ile skarga nie zostanie zakwalifikowana jako czyn-
nos$¢ procesowa dokonana w postepowaniu ogélnym. Natomiast kwalifikacja po-
stgpowania skargowego i wnioskowego jako postgpowania uproszczonego wynika
z faktu, Ze jest ono mniej sformalizowane niz administracyjne postgpowanie ogol-
ne, w szczeg6lnosci nie ma w nim stron post¢gpowania, w rozumieniu art. 28 KPA,
postgpowanie konczy si¢ zawiadomieniem o sposobie zatatwienia skargi (wniosku),
a podmiotom wnoszacym skarge lub wniosek nie stuza srodki weryfikacji typowe
dla postepowania jurysdykcyjnego'.

Przedmiotem skargi moze by¢, stosownie do art. 227 KPA, m.in.: zaniedbanie
lub nienalezyte wykonywanie zadan przez wtasciwe organy albo przez ich pracow-
nikow, naruszenie praworzadno$ci, naruszenie intereséw skarzacych, przewlekte
lub biurokratyczne zatatwianie spraw, a ponadto nienalezyte zatatwienie wniosku
lub niezatatwienie go w terminie (zob. art. 246 KPA). Skarga wnoszona jest wigc
w zwiazku z juz podjetym dziataniem organu, ewentualnie w zwiazku z brakiem
takiego dziatania, i ma na celu zwrdcenie uwagi wlasciwym organom na nieprawi-
dlowosci powstate w wyniku tego dziatania lub zaniechania. Kontrola uruchomiona
wskutek wniesienia skargi ma zatem charakter kontroli nastepczej.

Przedmiot wniosku moga natomiast stanowié, w szczegdlno$ci, zagadnienia
ulepszenia organizacji, wzmocnienia praworzadnos$ci, usprawnienia pracy, zapo-
biegania naduzyciom, ochrony witasnosci i lepszego zaspokajania potrzeb ludnosci
(art. 241 KPA). O ile zatem skarga skierowana jest wobec zachowania organu, kto-

! Por. J. Borkowski, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Komentarz, s. 803.
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16 Rozdziat I. Wprowadzenie do prawa o postepowaniu administracyjnym

re mialo miejsce przed jej wniesieniem, o tyle wniosek dotyczy ewentualnych przy-
sztych dziatan organow i ma na celu poprawe ich jakosci i usprawnienie.

Przepis art. 2 KPA wskazuje jako podmioty prowadzace postgpowanie w spra-
wach skarg i wnioskéw: organy panstwowe, organy jednostek samorzadu teryto-
rialnego oraz organy organizacji spotecznych. Jednakze petny zakres podmiotowy
tego postgpowania mozna ustali¢ dopiero uwzgledniajac tre$¢ przepisow zawartych
w dziale VIII KPA. Zgodnie z art. 221 KPA, skargi i wnioski mozna sktada¢ do or-
ganoéw panstwowych, organdéw jednostek samorzadu terytorialnego, organdw samo-
rzadowych jednostek organizacyjnych oraz do organizacji i instytucji spotecznych.
W S$wietle za$ art. 224 KPA, dla potrzeb postgpowania w sprawach skarg i wnio-
skow przez ,,organy panstwowe” nalezy rozumie¢ takze organy przedsigbiorstw
panstwowych i innych panstwowych jednostek organizacyjnych.

Do postgpowania w sprawach skarg i wnioskow nie odnosza si¢ wylaczenia
spod zakresu obowiazywania Kodeksu, zawarte w art. 3 KPA. Dziat VIII KPA znaj-
duje wigc zastosowanie w postgpowaniu w sprawach karnych skarbowych, w po-
stgpowaniu w sprawach podatkowych uregulowanym ustawa z 29.8.1997 r. — Ordy-
nacja podatkowa (tekst jedn. Dz.U. z 2019 r. poz. 900 ze zm.), w postgpowaniach
w sprawach nalezacych do wlasciwos$ci polskich przedstawicielstw dyplomatycz-
nych i urzedow konsularnych oraz w sprawach wynikajacych z podlegltosci stuzbo-
wej pracownikow organdw panstwowych i innych panstwowych jednostek organi-
zacyjnych.

VI. Administracyjne kary pieni¢zne

W wyniku nowelizacji dokonanej ustawa z 7.4.2017 r. do Kodeksu wprowadzo-
no dziat [Va (art. 189a—189k) normujacy zagadnienie administracyjnych kar pie-
nieznych. Zgodnie z art. 189b KPA, przez administracyjna kar¢ pieni¢zna rozumie
si¢ okreslona w ustawie sankcje o charakterze pieni¢znym, naktadana przez organ
administracji publicznej, w drodze decyzji, w nastgpstwie naruszenia prawa pole-
gajacego na niedopelieniu obowiazku albo naruszeniu zakazu cigzacego na osobie
fizycznej, osobie prawnej albo jednostce organizacyjnej nieposiadajacej osobowo-
$ci prawnej. Regulacja dzialu [Va zawiera normy ogolne o charakterze materialno-
prawnym, okres$lajace zasady naktadania i wymierzania administracyjnych kar pie-
nieznych oraz udzielania ulg w ich wykonaniu. Przepisy kodeksowe znajda w tym
zakresie zastosowanie, w przypadku gdy w przepisach szczegolnych nie ma odrgb-
nego unormowania poszczegdlnych aspektow regulacji administracyjnych kar pie-
nigznych, wskazanych w art. 189a § 2 KPA. Przepisow kodeksowych nie stosuje si¢
ponadto w sprawach naktadania lub wymierzania przez organ administracji publicz-
nej kar na podstawie przepiséw o postepowaniu w sprawach o wykroczenia, odpo-
wiedzialnosci dyscyplinarnej, porzadkowej lub z tytulu naruszenia dyscypliny fi-
nansow publicznych (art. 189a § 3 KPA).
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Poniewaz administracyjna karg¢ pieni¢zna organ administracji publicznej na-
ktada albo wymierza w drodze decyzji administracyjnej, proceduralny aspekt tych
czynnos$ci reguluja przepisy Kodeksu odnoszace si¢ do jurysdykcyjnego postepo-
wania administracyjnego.

VII. Europejska wspolpraca administracyjna

Na mocy noweli z 7.4.2017 r. Kodeks postgpowania administracyjnego zo-
stal uzupetniony o przepisy regulujace europejska wspotprace administracyjna
(dziat VIIIa). Zrodtem obowiazku lojalnej wspotpracy Unii Europejskiej i poszcze-
golnych panstw cztonkowskich w wykonywaniu zadan wynikajacych z Traktatow
jest art. 4 ust. 3 TUE. Natomiast na podstawie art. 6 TFUE wspotpraca administra-
cyjna zostata zakwalifikowana do kompetencji UE w zakresie prowadzenia dzia-
fan majacych na celu wspieranie, koordynowanie lub uzupetiane dziatan panstw
cztonkowskich. W art. 197 ust. 1 i 2 TFUE zakres wspotpracy administracyjnej
zostal co prawda zawe¢zony do skutecznego wdrazania prawa Unii przez panstwa
cztonkowskie, z zastrzezeniem, ze zadne z tych panstw nie ma obowiazku korzysta-
nia z takiego wsparcia. Niemniej jednak ust. 3 art. 197 TFUE nie wyklucza organi-
zowania i podejmowania wspotpracy w innych sferach, objetych prawodawczymi
kompetencjami UE.

Regulacja zawarta w art. 260a—260g KPA ma charakter subsydiarny w tym
znaczeniu, ze: po pierwsze — udzielanie pomocy oraz zwracanie si¢ 0 pomoc przez
organy administracji publicznej dokonuje sig tylko wtedy, gdy przepisy prawa Unii
Europejskiej tak stanowia i na zasadach okreslonych w tych przepisach (art. 260a
§ 11art. 260c § 1 KPA), a po drugie — przepisy dzialu VIlla nie znajda zastoso-
wania, jezeli przepisy prawa Unii Europejskiej lub przepisy szczegolne dotyczace
europejskiej wspdtpracy administracyjnej stanowia inaczej (art. 260g KPA). Kodek-
sowa regulacja europejskiej wspotpracy administracyjnej ma przy tym charakter
ramowy, a zatem zawiera tylko ,,niezbedne normatywne minimum, odnoszace si¢
do trybu postgpowania organow krajowych”, a przy tym nie blokuje ani nie mody-
fikuje dziatania norm unijnych!. Przepisy zawarte w dziale VIIIa KPA koncentru-
ja sig zatem przede wszystkim na kwestiach formalnych zwiazanych z wnioskiem
o udzielenie pomocy i jego obstuga (art. 260b i 260c KPA). Ponadto w art. 260a
§ 4 KPA zapewniono podmiotowi, ktérego pomoc dotyczy, prawo do informacji
o podjetych czynnosciach z zakresu udzielenia pomocy. Zgodnie z art. 260e KPA,
zasady ponoszenia kosztow udzielenia pomocy reguluja przepisy prawa Unii Euro-
pejskiej, a w przypadku ich braku — organ administracji publicznej ponosi koszty
swojego dziatania.

I Zob. J. Wegner-Kowalska, Europejska wspotpraca administracyjna w projekcie reformy Kodeksu po-
stgpowania administracyjnego, Europejski Przeglad Sadowy 2016, Nr 6, s. 9.
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