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Dzial 1. Przepisy ogolne

Literatura: B. Adamiak, Glosa do wyr. SN z 11.10.1996 r., III RN 8/96, OSP 1997, Nr 10; B. Adamiak,
Koncepcja otwartej kompetencji ogolnej w postepowaniu administracyjnym, w: L. Zacharko, A. Matan,
G. Laszezyca (red.), Ewolucja prawnych form administracji publicznej. Ksigga jubileuszowa z okazji
60. rocznicy urodzin Profesora Ernesta Knosali, Warszawa 2008; B. Adamiak, Odwotanie w polskim sys-
temie postgpowania administracyjnego, Wroctaw 1980; B. Adamiak, Prawomocno$¢ rozstrzygnig¢ nad-
zorczych, w: Z problematyki prawa administracyjnego i nauki administracji, Poznan 1999; B. Adamiak,
Uwagi o cywilizacji stosowania przepisow prawa administracyjnego, w: Cywilizacja administracji pu-
blicznej. Ksigga jubileuszowa z okazji 80-lecia urodzin prof. nadzw. UWr dr hab. Jana Jezewskiego,
Wroctaw 2018; B. Adamiak, Wadliwo$¢ decyzji administracyjnej, Wroctaw 1986; B. Adamiak, Zgodnos¢
aktu normatywnego z Konstytucja, umowa mi¢dzynarodowa lub ustawa — jako przestanka prawidtowosci
decyzji administracyjnej, PS 2007, Nr 1; B. Adamiak (red.), System Prawa Administracyjnego Proceso-
wego, t. 2, cz. 5, Weryfikacja rozstrzygnigé w postgpowaniu administracyjnym ogélnym, Warszawa 2019;
B. Adamiak, J. Borkowski, Glosa do wyr. NSA z26.1.1993 ., II SA 930/92, R.Pr. 1994, Nr 3; B. Adamiak,
J. Borkowski, Organy kolegialne w postgpowaniu administracyjnym, PiP 1993, Nr 3; B. Adamiak, J. Bor-
kowski, Polskie postgpowanie administracyjne i sadowoadministracyjne, Warszawa 1992; B. Adamiak,
J. Borkowski, Zaktad administracyjny w postgpowaniu administracyjnym, SI 1996, t. 32; B. Adamiak,
J. Borkowski, P. Borszowski, R. Mastalski, J. Zubrzycki, Ordynacja podatkowa. Komentarz, Wroctaw
2017; A. Agopszowicz, Z. Gilowska, M. Taniewska-Peszko, Zarys prawa samorzadu terytorialnego, Kato-
wice 1997; L. Bar, Wylaczenie organu w postgpowaniu administracyjnym, Gazeta Administracji 1936,
Nr 5; M. Baumgart, H. Habel, Prawo o Najwyzszym Trybunale Administracyjnym i prawo o postepowa-
niu administracyjnem, Warszawa 1933; M. Bednarek, Mienie, Krakow 1997; Z. Berkowski, Przeksztalce-
nia wlasno$ciowe, Warszawa 1990; E. Bernatzik, Rechtsprechung und materielle Rechtskraft, Wien 1886;
R. Bierzanek, J. Symonides, Prawo migdzynarodowe publiczne, Warszawa 2004; J. Borkowski, Bezczyn-
no$¢ w administracji publicznej, Kontrola Panstwowa 2008, Nr 2; J. Borkowski, Glosa do post. NSA
7 7.10.1983 r., SA/Lu 172/83, OSP 1985, Nr 7-8; J. Borkowski, Zakres przedmiotowy Kodeksu poste-
powania administracyjnego w $wietle nowelizacji, w: Kodeks postepowania administracyjnego po nowe-
lizacji, Warszawa 1980; J. Borkowski, Zakres przedmiotowy kodeksu postgpowania administracyjnego
w $wietle nowelizacji, PiP 1980, Nr 5; J. Borkowski, Zmiana i uchylanie ostatecznych decyzji administra-
cyjnych, Warszawa 1967; J. Borkowski, Zwiazki komunalne w postepowaniu administracyjnym, PPiA
1996, t. XXXV, W. Brzezinski, Ochrona interesu spotecznego w k.p.a., PiP 1961, Nr 3; W. Chroscielewski,
Akt administracyjny generalny, £.6dz 1994; W. Chréscielewski, Gmina jako strona postgpowania admini-
stracyjnego — konsekwencje prawne uchylenia art. 27a k.p.a., ST 1995, Nr 4; W. Chréscielewski, Organ
administracji publicznej w postgpowaniu administracyjnym, Warszawa 2002; W. Chroscielewski, Orga-
ny wyzszego stopnia w stosunku do organdow samorzadu terytorialnego wedtug k.p.a., PiP 1999, Nr 6;
M. Cieslak, Niewazno$¢ orzeczen w procesie karnym PRL, Warszawa 1965; W. Czachérski, Zarys prawa
zobowigzan. Czg¢s¢ ogdlna, Warszawa 1963; W. Dawidowicz, Wstep do nauk prawno-administracyjnych,
Warszawa 1974; B. Dolnicki, Samorzad terytorialny, Krakéw 2006; B. Dolnicki (red.), Ustawa o samorza-
dzie gminnym. Komentarz, Warszawa 2010; B. Dolnicki (red.), Ustawa o samorzadzie powiatowym. Ko-
mentarz, Krakéw 2005; S. Dudzik, Zbycie przedsigbiorstwa a sukcesja praw i obowigzkoéw wynikajacych
z aktow administracyjnych, PiP 1994, Nr 7-8; P. Dzienis, Odpowiedzialnos¢ cywilna wiadzy publicz-
nej, Warszawa 2006; M. Elzanowski, Zaktad panstwowy w polskim prawie administracyjnym, Warszawa
1970; J. Filipek, Prawo administracyjne. Instytucje ogolne, Krakow 1995; J. Filipek, Rola prawa w dzia-
alnosci administracji publicznej, Warszawa—Krakow 1974; J. Filipek, Stosunek administracyjnoprawny,
Krakow 1968; E. Frankiewicz, Gwarancje procesowe strony w postepowaniu przed konsulem, Czestocho-
wa 2003; S. Fundowicz, Decentralizacja administracji publicznej w Polsce, Lublin 2005; W. Goralczyk
Jjr, Komentarz do ustawy o prywatyzacji przedsi¢biorstw panstwowych, Warszawa 1991; T. Gorzynska,
Stanowiska kierownicze w administracji panstwowej. Zagadnienia prawne, Wroctaw 1985; K. Gruszecki,
Pojecie sprawy administracyjnej w polskim postgpowaniu administracyjnym, ST 2005, Nr 11; J. Gudow-
ski (red.), Kodeks cywilny. Komentarz, t. 1, Czg¢$¢ ogodlna, cz. 1, Warszawa 2021; A. Hanusz, P. Czerski,
Optata skarbowa od petnomocnictw, Prawo i Podatki 2007, Nr 4; R. Hauser, J. Trzciniski, Prawotworcze
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Przed Art. 1 Dziat 1. Przepisy ogolne

znaczenie orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego w orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego,
Warszawa 2008; M. Herdegen, Prawo europejskie, Warszawa 2004; E. Iserzon, Postgpowanie administra-
cyjne. Komentarz, Krakow 1937; M. Izykowski, Charakterystyka prawna uprawdopodobnienia w postepo-
waniu cywilnym, NP 1980, Nr 3; Z. Janku, Niektore zagadnienia wytaczenia pracownika i organu wedtug
k.p.a., RPEiS 1970, Nr 2; Z. Janowicz, Uwagi o doskonaleniu postgpowania administracyjnego, PiP 1978,
Nr 5; A. Jaroszynski, Stan nagtej koniecznosci w polskim prawie administracyjnym, AUWr 1985, Prawo
CXLII; M. Jaroszynski, M. Zimmermann, W. Brzezinski, Polskie prawo administracyjne. Czg¢s¢ ogolna,
Warszawa 1956; W. Jaskiewicz, Stosunki stuzbowe w administracji, Warszawa—Poznan 1969; M. Jefo-
wicki, Instytucje prawa urz¢dniczego, Warszawa 1986; M. Jelowicki, Nauka administracji. Zagadnienia
wybrane, Warszawa 1987; J. Jendroska, B. Adamiak, Glosa do wyr. NSA z 27.4.1981 r., SA 767/81,
OSPiKA 1983, Nr 5; J. Jodlowski, K. Piasecki (red.), Kodeks postepowania cywilnego z komentarzem,
t. 1, Warszawa 1989; R. Kedziora, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2004;
A. Kidyba, Atypowe spotki handlowe, Krakow 2001; 4. Kidyba, Kodeks spotek handlowych. Objasnie-
nia, Krakéw 2001; 4. Kidyba, M. Dumkiewicz, Komentarz aktualizowany do art. 1-300 Kodeksu spotek
handlowych, Lex 2024, 2025; T. Kietkowski, Sprawa administracyjna, Krakow 2004; D.R. Kijowski, Po-
zwolenia w administracji publicznej, Biatystok 2000; W. Klonowiecki, Strona w postgpowaniu admini-
stracyjnym, Lublin 1938; Z. Kmieciak, Mediacja i koncyliacja w prawie administracyjnym, Krakow 2004;
Z. Kmieciak, Ogblne zasady prawa i postgpowania administracyjnego, Warszawa 2000; Z. Kmieciak, Za-
sada rownosci obywateli wobec prawa w orzecznictwie NSA, PiP 1988, Nr 10; Z. Kmieciak, J.P. Tarno,
Postgpowanie administracyjne oraz postgpowanie przed Naczelnym Sadem Administracyjnym (w §wietle
orzecznictwa NSA), Warszawa 1988; Z.R. Kmiecik, Zdolno$¢ procesowa strony w postgpowaniu admi-
nistracyjnym, PiP 2008, Nr 8; E. Knosala, L. Zacharko, A. Matan, Nauka administracji, Krakow 1999;
Kodeks postgpowania administracyjnego z orzecznictwem, Gdansk 2000; Kodeks postgpowania admini-
stracyjnego. Wzory pism i formularzy wraz z tekstem Kodeksu i przepisow wykonawczych, Warszawa
1960; J. Korczak, Ewolucja statusu pracownikow samorzadowych, w: 4. Blas (red.), Studia nad samo-
rzadem terytorialnym, Wroctaw 2002; A. Korzeniowska, Postgpowanie przed samorzadowym kolegium
odwotawczym, Krakéw 2002; A. Korzeniowska, Z problematyki kolegialnosci i kolegialnych organow ad-
ministracji publicznej, ST 1997, Nr 3; A. Korzeniowska-Polak, Problematyka doreczen w przypadku wie-
lo$ci stron postgpowania administracyjnego, PiP 2007, Nr 8; J. Korzonek, I. Rosenbliith, Kodeks zobowia-
zan. Komentarz, t. 1, Krakow 1934; C. Kosikowski, Pojgcie przedsigbiorcy w prawie polskim, PiP 2001,
Nr 4; C. Kosikowski, H. Dzwonkowski, A. Huchla, Ustawa Ordynacja podatkowa. Komentarz, Warszawa
2004; J. Krajewski, Naruszenie prawa materialnego jako podstawa rewizji wedtug k.p.c., NP 1958, Nr 10;
W. Lang, J. Wroblewski, S. Zawadzki, Teoria panstwa i prawa, Warszawa 1986; J.S. Langrod, Instytucje
prawa administracyjnego. Zarys czesci ogolnej, reprint, Krakow 2003; J.S. Langrod, Res iudicata w pra-
wie administracyjnym, Krakow 1931; Z. Leonski, Odpowiedzialno$¢ dyscyplinarna w prawie Polski Lu-
dowej, Poznan 1959; Z. Leonski, Samorzad terytorialny w RP, Warszawa 2001; Z. Leonski, Zarys prawa
administracyjnego, Warszawa 2000; Z. Leonski, Z. Niewiadomski, M. Waligorski, Ustawa o dziatalno$ci
gospodarczej z komentarzem, Warszawa—Poznan 1992; . Lipowicz, Pojgcie sfery wewngtrznej admini-
stracji panstwowej, Katowice 1991; I. Lipowicz, A. Agopszowicz, Glosa do wyr. NSA z 19.1.1995 ., I SA
1326/93, Gl. 1996, Nr 1; J. Litwin, Orzecznictwo administracyjne przedsigbiorstw panstwowych a projekt
Kodeksu Postgpowania Administracyjnego, PUG 1959, Nr 9; J. Litwin, Postgpowanie administracyjne,
L6dzZ 1948; F. Longchamps, Problem trwato$ci decyzji administracyjnej, PiP 1961, Nr 12; G. Laszczyca,
A. Matan, Dorgczenie w postgpowaniu administracyjnym ogélnym i podatkowym, Krakow 1998; G. Lasz-
czyca, A. Matan, Nastgpstwo procesowe w ogoélnym postgpowaniu administracyjnym, PiP 2000, Nr 5;
J. Letowski, Glosa do wyr. NSA z 11.6.1981 r., SA 820/81, OSP 1982, Nr 1-2; J. Letowski, Polecenie
stuzbowe w administracji, Warszawa 1972; R. Mastalski, J. Zubrzycki, Ordynacja podatkowa. Komen-
tarz, Wroctaw 2000; 4. Matan, Zastgpstwo procesowe w 0golnym postgpowaniu administracyjnym, Ka-
towice 2001; H. Mgdrzak, D. Krupa, E. Marszatkowska-Krzes, Postgpowanie cywilne, Warszawa 1997,
M. Mincer, Uznanie administracyjne, Torun 1983; W. Miszewski, Konflikty kompetencyjne i sadownic-
two kompetencyjne, w: Encyklopedia podrgczna prawa publicznego, t. 1, Warszawa 1927-1928; L. Mo-
rawski, Wyktadnia w orzecznictwie sadow. Komentarz, Torun 2002; Z. Niewiadomski, Samorzad teryto-
rialny w warunkach wspotczesnego panstwa kapitalistycznego, Warszawa 1988; Z. Niewiadomski (red.),
Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz, Warszawa 2004; E. Ochendowski,
Postepowanie administracyjne — ogdlne i egzekucyjne. Wybor orzecznictwa, Torun 2003; E. Ochendow-
ski, Prawo administracyjne. Czg¢§¢ ogolna, Torun 2002, 2004; J. Panejko, Geneza i podstawy samorzadu
europejskiego, Paryz 1926, reprint, Warszawa 1990; W. Pigtek, J. Tarno (red.), System Prawa Admini-
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Rozdzial 1. Zakres obowigzywania Przed Art. 1

stracyjnego Procesowego, t. 2, cz. 2, Zasady ogdlne postepowania administracyjnego, Warszawa 2018;
M. Podlesny, Uprawdopodobnienie i prawdopodobienstwo w ogdlnym postgpowaniu administracyjnym,
ST 2006, Nr 3; R. Podplonski, P. Popis, Podpis elektroniczny. Komentarz, Warszawa 2004; 7. Rabska,
J. Letowski (red.), System prawa administracyjnego, t. 3, Ossolineum 1978; Z. Radwanski, Zarys czgsci
ogolnej prawa cywilnego, Warszawa 1979; S. Rozmaryn, O zasadach ogdlnych kodeksu postgpowania ad-
ministracyjnego, PiP 1961, Nr 12; M. Safjan, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza wiadzy publicznej (po
1 wrzesénia 2004 roku), Warszawa 2004; P. Sarnecki (red.), Prawo konstytucyjne RP, Warszawa 2008;
S. Sawicki, Funkcje konsula. Studium prawnomig¢dzynarodowe, Wroctaw 1992; S. Sawicki, Przywileje
i immunitety konsularne, Wroctaw 1989; W. Siedlecki, Postgpowanie cywilne w zarysie, Warszawa 1972;
W. Siedlecki, Postgpowanie cywilne. Zarys wyktadu, Warszawa 1977, 1. Skrzydto-Niznik, P. Dobosz (red.),
Jednos¢ systemu prawa a jednolito$¢ orzecznictwa sadowoadministracyjnego i administracyjnego w spra-
wach samorzadowych, Krakow 2001; E. Smoktunowicz, Analogia w prawie administracyjnym, Warszawa
1970; E. Smoktunowicz, Orzecznictwo Sadu Najwyzszego i Naczelnego Sadu Administracyjnego: Ko-
deks postgpowania administracyjnego, Warszawa 1994; E. Smoktunowicz, Prawo zrzeszania si¢ w Polsce,
Warszawa 1992; E. Smoktunowicz, D. Kijowski, J. Mieszkowski, Postgpowanie administracyjne, podat-
kowe i administracyjnosagdowe, Warszawa 2001; E. Sobol, Stownik jezyka polskiego, Warszawa 2005;
S. Soltysinski, A. Szajkowski, J. Szwaja, Kodeks handlowy. Komentarz, t. 1, Warszawa 1994; H. Starczew-
ski (red.), Orzecznictwo naczelnych organdéw administracji panstwowej, Warszawa 1968; J. Starosciak,
Decentralizacja administracji, Warszawa 1960; J. Starosciak, Podstawy prawne dziatania administracji,
Warszawa 1973; J. Staro$ciak, Prawo administracyjne, Warszawa 1975, 1977; J. Starosciak (red.), System
prawa administracyjnego, t. 1, Ossolineum 1977; J. Staryszak, Prawo nadzoru nad administracja samorzg-
dowa w Polsce, Warszawa 1931; Z. Szydfowski, Teoria organu administracji panstwowej, Szczecin 1985;
J. Swigtkiewicz, Europejski Kodeks Dobrej Administracji. Tekst i komentarz o zastosowaniu kodeksu
w warunkach polskich procedur administracyjnych, Warszawa 2002; J. Swigtkiewicz, Naczelny Sad Ad-
ministracyjny. Komentarz do ustawy, Warszawa 2001; 4. Swigtkowski, Komentarz do pragmatyki urzed-
niczej, Warszawa 1988; W. Taras, Informowanie obywateli przez administracj¢, Wroctaw 1992; J.P. Tar-
no, Naczelny Sad Administracyjny a wyktadnia prawa administracyjnego, Warszawa 1999; E. Ura, Prawo
urzgdnicze, Warszawa 2007; 1. Wajnes, Ochrona praw i interesoéw jednostki w postepowaniu administra-
cyjnym, Wilno 1939; M. Waligorski, Podstawy kasacyjne procesu cywilnego w $wietle réznicy pomigdzy
faktem i prawem, Lwow 1936; M. Waligorski, Polskie prawo procesowe cywilne. Dynamika procesu, War-
szawa 1948; M. Waligorski, Proces cywilny. Funkcja i struktura, Warszawa 1947; G. Wielikowski, O czy-
sto$¢ rozumowania kasacyjnego, Glos Sadownictwa 1935, Nr 11; M. Wierzbowski, A. Kraczkowski (red.),
ReNEUAL. Model kodeksu postepowania administracyjnego Unii Europejskiej, Warszawa 2015; 4. Wi-
Sniewski, Kodeks handlowy, Warszawa 1992; 4. Wolter, Prawo cywilne. Zarys czesci ogolnej, Warszawa
1967, 1986; A. Wolter, J. Ignatowicz, K. Stefaniuk, Prawo cywilne. Zarys czg¢éci ogolnej, Warszawa 2001;
T. Wos, Pojecie ,,sprawy” w przepisach kodeksu postepowania administracyjnego, AUWr No 1022, Pra-
wo CLXVIIL, Wroctaw 1990; T Wos, Termin, warunek i zlecenie w prawie administracyjnym, PiP 1994,
Nr 6; J. Wroblewski, Sadowe stosowanie prawa, Warszawa 1972; J. Wroblewski, Stosowanie prawa przez
organy administracji, Organizacja, Metody, Technika 1972, Nr 12; J. Wréblewski, Zagadnienia proceso-
wego modelu sadowego stosowania prawa, SP 1986, Nr 1-2; J. Wroblewski, Zagadnienia teorii wyktadni
prawa ludowego, Warszawa 1959; M. Wyrzykowski, Pojgcie interesu spotecznego w prawie administracyj-
nym, Warszawa 1986; M. Zdyb, Prawo dziatalnosci gospodarczej. Komentarz do ustawy, Krakow 2001;
M. Zdyb, Samorzad a panstwo. Nadzor nad samorzadem, Lublin 1993; A. Zielinski, Podstawa prawna
decyzji administracyjnej, PiP 1984, Nr 3; M. Zielinski, Wyktadnia prawa. Zasady. Reguty. Wskazowki,
Warszawa 2002, 2006; T. Zielinski, Podstawowe problemy reformy prawa stuzby panstwowej w PRL,
PiP 1982, Nr 9; T. Zielinski, Stosunek prawa pracy do prawa administracyjnego, Warszawa 1977; K. Ziem-
ski, Zasady ogolne prawa administracyjnego, Poznan 1989; J. Zimmermann, Administracyjny tok instan-
cji, Krakow 1986; J. Zimmermann, Ordynacja podatkowa. Komentarz. Postgpowanie podatkowe, Torun
1998; J. Zimmermann, Polska jurysdykcja administracyjna, Warszawa 1996; J. Zimmermann, Z proble-
matyki sporéw kompetencyjnych migdzy organami administracji publicznej a sadami, PiP 1989, Nr 3;
M. Zimmermann, Z rozwazah nad postgpowaniem jurysdykcyjnym i pojeciem strony w kodeksie poste-
powania administracyjnego, w: Ksigga pamigtkowa ku czci Kamila Stefki, Warszawa—Wroctaw 1967.
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Art. 1 Dziat 1. Przepisy ogolne

Rozdzial 1. Zakres obowiazywania

Art. 1. [Zakres regulacji]

Kodeks postepowania administracyjnego normuje:

1) postepowanie przed organami administracji publicznej w nalezacych do wlasci-
wosci tych organéw sprawach indywidualnych rozstrzyganych w drodze decyzji
administracyjnych albo zalatwianych milczaco;

2) postepowanie przed innymi organami panstwowymi oraz przed innymi podmio-
tami, gdy sa one powolane z mocy prawa lub na podstawie porozumien do zalat-
wiania spraw okre§lonych w pkt 1;

3) postepowanie w sprawach rozstrzygania sporéow o wlasciwo$¢ miedzy organami
jednostek samorzadu terytorialnego i organami administracji rzadowej oraz mie-
dzy organami i podmiotami, o ktérych mowa w pkt 2;

4) postepowanie w sprawach wydawania za§wiadczen;

5) nakladanie lub wymierzanie administracyjnych kar pieni¢znych lub udzielanie
ulg w ich wykonaniu;

6) tryb europejskiej wspélpracy administracyjnej.

Spis tresci

Nb Nb

I. Uwagiogélne . . ................. 1-10 5. Granice domniemania zalatwienia sprawy decyzja
1. Zmiany rozwigzan prawnych wyznaczajacych za- administracyjna . . . . ... ... L. 22
kres obowigzywania . ... ... ... ... 1 6. Forma dzialania a dopuszczalno$¢ stosowania try-
2. Nowelizacja KPAz 1980r. . ... ..... ... 2 bu nadzwyczajnego postgpowania administracyjnego 23
3. Reforma ustrojowa administracji publicznej . . 3 7. Wylaczenie zatatwienia sprawy w formie decyzji
4. Regulacja postgpowania sagdowoadministracyjne- administracyjnej . .. ... ... .. ... ... 24
gow 199512002 r. R TR 4 8. Wylaczenie stosowania przepisow KPA . . . . . 25
5. Reforma ustrojowa administracji publicznej . Lo . .

1998 5 9. Milczace zatatwienie sprawy; zakres przedmioto-
w Do Tt wy stosowania milczacego zalatwienia sprawy . . 26
6. Deregulacja prawa administracyjnego a zakres . L.

- - 10. Zakres przedmiotowy stosowania milczacego za-
obowigzywania KPA . . . . ... ... ... ... 6 latwienia s 27
7. Rodzaje postgpowan; charakter regulacji KPA . 7 @ w1erA11aAspra\’NyA o
8. Reformy ustrojowe ksztattujace rozwigzania orga- 11. Pojecie zasw1a({czema T : 28
now zwigzanych regulacja przepisow postgpowania 8 12. ngres regulacji rozstrz'ygama sporow o wlasci-

9. Zmiana regulacji zakresu obowigzywania . . . . 9 wos¢ i sporow kompetencyjnych . ... ... ... 29
10. Zmiany form decentralizacji administracji pu- 13. Naktadanie kar lub wymierzanie kar pieni¢znych
blicznej . . .. ... ... .. 10 i udzielanie ulg w ich wykonaniu . . . . ... ... 30
II. Podmiotowy zakres obowiazywania KPA . . 11-17 14. Europejska wspotpraca administracyjna . . . . 31
1. Regulacja podmiotowego zakresu . . ... ... 11 IV. Przestanki okres§lania zakresu obowigzywania
2. Definicja pojgcia organu administracji publicznej 12 KPA . . .. . 32-34
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Rozdzial 1. Zakres obowigzywania

Nb 14 Art.1

VII. Przedmiotowy zakres ograniczony stosowa- 2. Klauzula derogacyjna . . . ... ... ...... 42
niem odpowiednio przepiséw ogélnego postepo- 3. Rozszerzenie zakresu obowigzywania przepisow
wania administracyjnego . . ... ........ 38 ogolnego postgpowania administracyjnego . . . . . 43
1. Odpowiednie stosowanie przepisow ogolnego po- 4. Ograniczone znaczenie nowelizacji KPA 44
stgpowania administracyjnego . . . . . ... .. .. 38 5. Okre$lenie zakresu stosowania przepisow KPA
VIII. Stosowanie przepiséow KPA regulujacych w ustawach materialnoprawnych . . . . ... ... 45
ogélne postepowanie administracyjne w prawie 6. Odniesienia w KPA do innych aktow prawnych 46
ustrojowym . ... ... 39-40 7. Znaczenie prawne przepiséw ustaw szczegdlnych
1. Odestanie w przepisach prawa ustrojowego do o stosowaniu do wydawania decyzji trybu regulowa-
przepisow KPA . . .. ... ... oL 39 negoKPA . . ... ... o 47
2. Wprowadzenie instytucji procesowych do prawa 8. Rola orzecznictwa sadowego dla wyktadni prze-
USITOJOWEZO . . . . . . . .. 40 stanek wyznaczajacych zakres obowigzywania prze-
IX. Konstrukeja prawna przepisow okre§lajacych piséw ogolnego postgpowania administracyjnego . 48
zakres obowiazywania KPA . . . . ... ... .. 41-49 9. Wylaczenie postgpowania przed Krajowa Rada Sa-
1. Zakres regulacji obowiagzywania KPA . . . . . . 41 downictwa . . ... ... ... 49

I. Uwagi ogélne

1. Zmiany rozwiazan prawnych wyznaczajacych zakres obowiazywania.
W brzmieniu tekstu pierwotnego zakres przedmiotowy mocy obowigzujacej KPA byt
okreslony w art. 1 z zastosowaniem poj¢cia indywidualnej sprawy z zakresu administracji
panstwowej. Zakres podmiotowy byt natomiast uregulowany w art. 2 i obejmowat orga-
ny administracji panstwowej oraz panstwowe i spoteczne jednostki organizacyjne, ktore
w ramach decentralizacji funkcji administracyjnych zostaly powotane do wydawania de-
cyzji administracyjnych w sprawach indywidualnych (por. J. Starosciak, Decentralizacja
administracji, s. 46-52, 66—72).

2. Nowelizacja KPA z 1980 r. W nowelizacji KPA dokonanej na mocy NSAUS80
zmieniono systematyke poczatkowych przepiséw kodeksu, a zakres mocy obowigzuja-
cej podmiotowy i przedmiotowy zostal objety postanowieniami jednego artykulu. Ze
wzgledu na zrealizowanie zapowiedzi ustawowego unormowania zasad rozstrzygania
sporéw o wlasciwo§¢ pomiedzy organami administracji panstwowej a sadami (byla za-
warta w art. 20 tekstu pierwotnego KPA), wprowadzenie sagdowej kontroli decyzji ad-
ministracyjnych oraz unormowanie postgpowania przy wydawaniu zaswiadczen trzeba
byto odnies¢ si¢ do poszczegolnych przedmiotdéw regulacji kodeksowej. Zachowano na-
dal przepisy dotyczace zlecania funkcji administracyjnych panstwowym i spotecznym
jednostkom organizacyjnym. Zmienione brzmienie art. 1 stanowito o tym, ze byt to ko-
deks wigkszej juz liczby postepowan, chociaz oczywiscie miejsce centralne wsrdd nich
zajmowato postgpowanie administracyjne ogodlne.

3. Reforma ustrojowa administracji publicznej. Kolejna zmiana art. 1 nastgpita
na mocy ZmKPA90, co bylo zwigzane ze zmiang struktury administracji panstwowe;j
W terenie, z przywroceniem w niej dualizmu. Nowela wprowadzita do przepisoéw art. 1
organy samorzadu terytorialnego, jako poddane mocy obowigzujacej KPA w rozstrzyga-
niu decyzjg administracyjng spraw indywidualnych, a takze zaznaczata odrebno$¢ zatozen
rozstrzygania sporow o wlasciwo$¢ pomiedzy organami administracji rzagdowej a organa-
mi samorzadu terytorialnego.

4. Regulacja postepowania sadowoadministracyjnego w 1995 i 2002 r. Zmiany
wprowadzone przez NSAU byty znaczne. Skreslenie dziatu VI KPA z mocy art. 61
pkt 3 NSAU spowodowato usunigcie z kodeksu przepisow normujacych postepowanie
w dwoch rodzajach spraw: zaskarzania decyzji do NSA z powodu ich niezgodnosci z pra-
wem oraz rozstrzygania sporow o wiasciwos¢ migdzy organami administracji rzgdowe;j
a organami samorzadu terytorialnego.

Dawny przepis art. 216b § 1 zachowano w KPA jako art. 22 § 3, pozostawiajac tym sa-
mym okre$lenie podmiotdéw uprawnionych do wniesienia do NSA wniosku o rozpatrzenie
sporu o wiasciwos¢. Przepisy regulujace postepowanie w tych sprawach oraz rozstrzy-
gnigcie sporu zawarte byty w NSAU. Dopiero jednak na podstawie przepisu art. 4 pkt 1

Borkowski/Adamiak 7



Art.1 Nbs Dziat 1. Przepisy ogdlne

ustawy z 1.3.1996 r. o zmianie Kodeksu postgpowania cywilnego, rozporzadzen Pre-
zydenta Rzeczypospolitej — Prawo upadto$ciowe i Prawo o postgpowaniu uktadowym,
Kodeksu postepowania administracyjnego, ustawy o kosztach sadowych w sprawach cy-
wilnych oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. Nr 43, poz. 189 ze zm.) skreslono pkt 3
w art. 1 § 1 KPA, ktory wymieniat jako regulowane przez kodeks sprawy zaskarzania
decyzji administracyjnych do NSA.

W KPA nie ma okre$lenia podmiotéw uprawnionych do wniesienia skargi do sadu
administracyjnego na niezgodno$¢ decyzji administracyjnej z prawem, poza posrednim
wskazaniem na uprawnienie prokuratora w art. 189. Oczywiscie nadal obowigzuje zasa-
da ogolna sadowej kontroli zgodnosci z prawem decyzji administracyjnych, ustanowiona
wart. 16 § 2 KPA. Przepis ten miat do 1999 r. brzmienie nieuzgodnione ze stanem praw-
nym spowodowanym uchyleniem dziatu VI KPA, stanowiac o dopuszczalno$ci zaskarze-
nia decyzji ,,na zasadach i w trybie okreslonym w kodeksie”, gdy tymczasem zasady te
i tryb byly uregulowane w NSAU. Jedna z konsekwencji rozszerzenia zakresu wlasciwo-
$ci NSA byto to, ze inaczej niz do tej pory okreslono podmiot uprawniony do wniesienia
skargi do NSA. Nie byta i nie jest to juz tylko strona postepowania administracyjnego,
o ktorej stanowi art. 28 KPA, jak to byto w czasie wprowadzania sadowej kontroli de-
cyzji administracyjnych w 1980 r. Z mocy przepisow NSAU sad administracyjny stal
si¢ wlasciwy do rozpatrywania skarg na dzialanie administracji publicznej podejmowane
w r6znych formach prawnych, na jej bezczynnos¢ w niektorych sprawach, a takze w spra-
wach z wnioskdw o rozpoznanie niektorych sporéw o wiasciwos¢ w terenowej admini-
stracji publicznej. Stosownie do NSAU sad administracyjny byl wtasciwy w sprawach
skarg na decyzje i postanowienia wydawane w postgpowaniach nieobjetych zakresem mo-
cy obowiazujacej KPA, czyli i ten element przestanki skargi zostat inaczej okreslony niz
w poczatkowej fazie dziatania NSA.

Przepisem art. 4 pkt 7 WprowAdmU skreslono dziat V KPA i odpowiednio do tego prze-
pisem pkt 1 tegoz artykutu wprowadzono zmiang¢ w brzmieniu art. 1 pkt 3 KPA, usuwajac
te jego cze$é, ktora stanowita o rozstrzyganiu sporow o wlasciwosé pomiedzy organami
administracji publicznej a sagdami (por. uw. do skre§lonych przepisow dziatu V KPA oraz
do art. 65 1 66 w nowym ich brzmieniu). Nie dokonano zmiany brzmienia art. 3 § 1 pkt 2,
pozostawiajac stosowanie do spraw uregulowanych OrdPU uchylonego dziatu V. Na mo-
cy art. 1 ustawy z 1.10.2021 r. o zmianie niektorych ustaw w celu poprawy spojnosci
terminologicznej systemu prawnego (Dz.U. z 2021 r. poz. 2052) skreslono w art. 3 § 1
pkt 2 ,,V”, nadajac brzmienie zgodne z obowigzujagcym stanem prawnym.

5. Reforma ustrojowa administracji publicznej w 1998 r. Szereg zmian wprowa-
dzono na podstawie ZmKPA98 w art. 2 KPA, a z uwagi na znaczne juz nawarstwienia
nowelizacyjne w art. 35 ZmKPA98 zapowiedziano ogloszenie tekstu jednolitego kodeksu
(zob. t.j. Dz.U. z 2000 r. Nr 98, poz. 1071 ze zm.). Nowelizacja dotkne¢ta bardzo wiele
przepisow KPA ze wzgledu na zmiang terminologii, bo okreslenie ,,organ administracji
panstwowe;j” zastapiono w catym kodeksie terminem ,,organ administracji publiczne;j”,
akcentujacym dualizm administracji sprawowanej w panstwie przez organy administracji
rzadowej i samorzadu terytorialnego. Do nowej struktury administracji terenowej i za-
lozen jej wykonywania dostosowano tres¢ art. 1 oraz definicji normatywnych zawartych
w art. 5 § 2, jak réwniez przywrocono — z nowymi okresleniami — uregulowania dotyczace
trojszczeblowej struktury administracji terenowej, odpowiednio do niej wskazujac organy
wyzszego stopnia w postepowaniu administracyjnym, organy wlasciwe do rozstrzygania
sporéw o wlasciwos$é, jak réwniez do rozpatrywania skarg i wnioskow. Ogoélnie mozna
powiedzie¢, ze byla to nowelizacja przede wszystkim porzadkujaca, ktora tylko w nie-
wielu przypadkach wprowadzita zmiany merytoryczne do uregulowan prawnych. Taka
zmian¢ wprowadzono, nadajac nowe brzmienie art. 1 pkt 2. Dostosowano rowniez zakres
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Rozdziat 1. Zakres obowigzywania Nb6-7 Art. 1

obowigzywania oraz brzmienie przepisow o skargach i wnioskach do postanowien Kon-
stytucji RP, korygujac takze, odpowiednio do systemu zrodet prawa, delegacj¢ do wydania
przepisow wykonawczych.

6. Deregulacja prawa administracyjnego a zakres obowiazywania KPA. Zakres
przedmiotowy regulacji materialnego prawa administracyjnego ksztattujacej sytuacje
prawna jednostki, a zatem wymagajacy wtadczej konkretyzacji organu administracji pu-
blicznej nie tylko w okresleniu obowiazkow, ale i uprawnien, wymaga przyjecia rozwia-
zan opartych na rozwigzaniach szybkiego i sprawnego dziatania. I ten kierunek przyjeto
w zatozeniach deregulacji prawa administracyjnego przez doskonalenie regulacji proce-
sowego prawa administracyjnego.

7. Rodzaje postepowan; charakter regulacji KPA. Regulacja w art. 1 wskazuje
na rozszerzenie charakteru regulacji obejmujacej nie tylko regulacje procesowa, ale réw-
niez materialnoprawna. W KPA nie byla przyjeta regulacja wyltacznie o charakterze pro-
cesowym, ale rowniez o charakterze materialnoprawnym (np. art. 28, art. 156 § 11 2).
Nadane na mocy ZmKPA17 brzmienie art. 1 przyjmuje, ze zakres regulacji KPA nie jest
ograniczony wylacznie do przepisOw prawa procesowego, ale zawiera przepisy prawa
materialnego. To rozgraniczenie regulacji procesowej od regulacji materialnoprawnej jest
wprost zaznaczone przez wyodrebnienie w art. 1 pkt 1-4 zakresu regulacji procesowej od
przedmiotowo odrgbnego materialnoprawnego charakteru regulacji w art. 1 pkt 51 6.

Artykut 1 w pkt 1-4 zawiera wyliczenie regulowanych postgpowan:

1) postgpowania przed organami administracji publicznej w nalezacych do wiasciwosci
tych organow sprawach indywidualnych rozstrzyganych w drodze decyzji administra-
cyjnych albo zatatwianych milczaco;

2) postgpowania przed innymi organami panstwowymi oraz przed innymi podmiotami,
gdy sa one powotane z mocy prawa lub na podstawie porozumien do zatatwiania spraw
okres$lonych w pkt 1;

3) postgpowania w sprawie rozstrzygania sporow o wlasciwo$¢ migdzy organami jedno-
stek samorzadu terytorialnego i organami administracji rzgdowej oraz mi¢dzy organa-
mi i podmiotami, o ktérych mowa w pkt 2;

4) postepowania w sprawach wydawania za§wiadczen.

Wyliczong regulacj¢ procesowa nalezy uzupehnic¢ przez uwzglednienie art. 2, ktory
stanowi, ze kodeks ,,normuje ponadto postepowanie w sprawie skarg i wnioskow przed
organami panstwowymi, organami jednostek samorzadu terytorialnego oraz przed orga-
nami organizacji spolecznych”. Artykut 1 pkt 5 juz nie stanowi, ze reguluje postgpowanie,
a ze ,,normuje naktadanie lub wymierzanie administracyjnych kar pieni¢znych lub udzie-
lanie ulg w ich wykonaniu”. Nakladanie i wymierzanie administracyjnych kar pieni¢znych
lub udzielanie ulg w ich wykonaniu stanowi podstawe materialnoprawng sprawy indywi-
dualnej naktadania i wymierzania administracyjnych kar pieni¢znych w drodze decyz;ji
administracyjnej. Rozpoznanie i rozstrzyganie tego rodzaju spraw indywidualnych naste-
puje w trybie regulowanym w art. 1 pkt 1. Zamieszczenie tej materialnej regulacji w KPA
jest wynikiem poszukiwania miejsca regulacji ogolnej dla naktadania i wymierzania tych
kar. Brak kodyfikacji prawa administracyjnego powoduje, ze w KPA zamieszczana jest
materia prawna o r6znym normatywnym charakterze. Dalo to argument, ze poszukujac
miejsca do regulacji ogélnej dla naktadania i wymierzania administracyjnych kar pieni¢z-
nych, nie przyjeto koncepcji odrebnej ustawy, a koncepcje umieszczenia w KPA, tworzac
w ten sposob element kodyfikacyjny.

Regulacja w art. 1 pkt 6 — ,,tryb europejskiej wspotpracy administracyjnej”, stanowigc
wprost o trybie wspodlpracy, przesadza o kwalifikacji zawartej regulacji jako regulacji
procesowej. Tytul nadany dzialowi VIlla — , Europejska wspotpraca administracyjna”,
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wskazuje na aspekt materialnoprawnej regulacji, to jednak w art. 260a KPA odestano do
podstaw przedmiotowego obowiazku wspotpracy do regulacji przepisow Unii Europej-
skiej.

Zakres mocy obowiazujacej KPA w jego aktualnym brzmieniu obejmuje: postepowa-
nie administracyjne ogoélne, postgpowanie w sprawach rozpatrywania sporow o wiasci-
wos$¢ migdzy organami administracji publicznej, postgpowanie w sprawach wydawania
zaswiadczen, nakladanie lub wymierzanie administracyjnych kar pieni¢znych lub udzie-
lanie ulg w ich wykonaniu oraz tryb europejskiej wspotpracy administracyjnej (art. 1)
oraz postepowanie w sprawach skarg, stosowane réwniez w sprawach wnioskow (art. 2 —
por. odrebny komentarz co do zakresu mocy obowiazujacej KPA w tych sprawach). Zakres
stosowania wymienionych postgpowan jest okreslony klauzulami generalnymi o réznym
stopniu szczegdlowosci. Zastosowanie tej konstrukcji prawnej powoduje, ze watpliwosci
ujawniajace si¢ przy stosowaniu przepiséw art. 1 i 2 KPA nalezy tlumaczy¢é w sposob
rozszerzajacy zakres stosowania kodeksu, a nie zmierzajacy do jego zacie$nienia.

8. Reformy ustrojowe ksztaltujace rozwigzania organéw zwigzanych regulacja
przepisow postepowania. Projekt KPA byt opracowany w czasie, w ktérym poszukiwano
rozwigzan decentralizacyjnych w administracji panstwowej i jedng z jej form miato by¢
zlecanie funkcji administracji panstwowej organom przedsi¢gbiorstw panstwowych, zakta-
dow administracyjnych, zwigzkow zawodowych, spotdzielni lub organizacji spotecznych
(por. Nb 1). Nowelizacja na mocy ZmKPA90 wprowadzono do przepisu art. 1 § 2 pkt 1,
jako podmioty objete zakresem mocy obowiazujacej KPA, komunalne jednostki organi-
zacyjne w przypadku, gdy majg one rozstrzygaé sprawy indywidualne, wydajac decyzje
administracyjne. Przepis ten korespondowat z postanowieniem art. 39 ust. 4 SamGminU
(W brzmieniu pierwotnym ustawy o samorzadzie terytorialnym), ktory dopuszczat udzie-
lanie upowaznien komunalnym jednostkom organizacyjnym przez rad¢ gminy. Dalsze re-
formy ustroju panstwa zmierzaja do rozszerzenia i poglebienia procesoéw decentralizacyj-
nych w nawigzaniu do zasady pomocniczosci wymienionej w preambule Konstytucji RP
(por. charakterystyke zrodet i pojecia decentralizacji dokonang przez S. Fundowicza, De-
centralizacja administracji, s. 15-56).

9. Zmiana regulacji zakresu obowiazywania. Na podstawic ZmKPA98 zmieniono
konstrukcje i brzmienie przepisu art. 1, rezygnujac z podziatlu na paragrafy oraz z wyli-
czenia szeregu podmiotow powotanych do stosowania KPA. Przepisom nadano przez to
bardziej generalne brzmienie, co ma znaczenie w okresleniu zakresu podmiotowego mo-
cy obowiazujacej KPA. Wprowadzone do pkt 1 pojecie organu administracji publicznej
obejmuje swym zakresem zaré6wno organy administracji rzadowej, jak i organy jednostek
samorzadu terytorialnego, czyli podstawowe organy wchodzace do struktury administra-
cji w panstwie. W pkt 2, zastgpujacym dawny przepis § 2 w art. 1, w miejsce wyliczenia
rodzajow jednostek organizacyjnych panstwowych, komunalnych, typéw organizacji spo-
lecznych powotanych do wykonywania zleconych funkcji administracji publicznej z mocy
prawa, wprowadzono zbiorcze ich okreslenie oraz poszerzono podstawe wykonywania
tych zleconych funkcji.

Zmiana brzmienia przepisu art. 1 tylko cz¢Sciowo ma charakter redakcyjny. W jej wy-
niku nastgpita wazna zmiana tresci regulacji prawnej. Jest to widoczne przy analizie prze-
pisu pkt 2, w ktorej zasadnicze znaczenie trzeba przypisa¢ terminowi ,,organ panstwowy”
niebedacy organem administracji publicznej. Wprowadzenie tego pojecia oznacza akcep-
tacj¢ zatozenia, ze zlecenie funkcji administracji publicznej moze dotyczy¢ kazdego, bez
wyjatku, organu panstwowego, ktory nie nalezy do struktury administracji publiczne;j.
W wyktadni tego pojecia w pewnym zakresie bedzie przydatny stownik okreslen nor-
matywnych zawarty w art. 5 § 2 KPA, w szczeg6lnos$ci pkt 3 i 6, w ktorych wylicza sig

10 Borkowski/Adamiak



Rozdziat 1. Zakres obowigzywania Nb 10-11 Art. 1

organy przynalezne do struktury publicznej administracji rzadowej i samorzadowej. Te
organy panstwowe, ktore nie zostalty wymienione w okresleniach normatywnych, trzeba
potraktowac jako ,,inne organy panstwowe”.

Drugie pojecie wystepujace w tym przepisie — ,,inne podmioty niebedace organami
panstwowymi”, ma bardzo ptynny zakres, bo beda to najszerzej rozumiane organiza-
cje spoteczne czy tez jednostki organizacyjne niepanstwowe niezaliczane do organizacji
spotecznych; nie mozna z tego krggu podmiotéw wykluczy¢ oséb fizycznych posiadaja-
cych szczegdlne kwalifikacje do wykonywania zleconych zadan administracji publiczne;.
Podstawg wykonywania zleconych funkcji administracji publicznej stanowi¢ bedzie albo
wprost przepis prawa powszechnie obowiazujacego, albo tez dopuszczone takim przepi-
sem porozumienie pomi¢dzy organem administracji publicznej a organem panstwowym
lub innym podmiotem. Wprowadzajac do przepiséw jako podstawe prawng wykonywa-
nia zleconych funkcji administracji publicznej ,,porozumienie”, czyli posrednio przepis
prawa powszechnie obowigzujacego, bo porozumienie jest aktem delegowania wlasciwo-
$ci, nawigzano do przepisOw ustaw o samorzadzie terytorialnym i administracji rzadowe;j
w terenie, w ktorych wystepuje ta konstrukcja prawna.

Odwrotnie postapiono przy okre$leniu w art. 1 pkt 3 zakresu stosowania przepisow
KPA w sprawach sporéow o wlasciwosé, wymieniajac poszczegolne rodzaje podmiotow,
pomigdzy ktérymi moga one wystepowac. Nie bylo potrzeby wprowadzania, jako osobne;j
kategorii stron sporu o wlasciwos¢, podmiotow wykonujacych zlecone funkcje z zakresu
administracji publicznej, poniewaz w dalszych przepisach KPA nalezy stosowa¢ okresle-
nie normatywne organu administracji publicznej zawarte w art. 5 § 2 pkt 3, ktére obejmuje
te podmioty.

10. Zmiany form decentralizacji administracji publicznej. Organy przedsigbiorstw
panstwowych byly powotane z mocy prawa do wydawania decyzji administracyjnych
w dos¢ licznych przypadkach w dobie reglamentacji obrotu gospodarczego (por. J. Li-
twin, Orzecznictwo administracyjne, s. 294 i n.). W aktualnym stanie prawnym znaczenie
tej formy decentralizacji administracji panstwowej stato si¢ ograniczone.

Powierzanie organom zaktadoéw administracyjnych rozstrzygania spraw indywidual-
nych decyzjami administracyjnymi ma miejsce w szeregu przypadkdow i jest istotnym pro-
blemem podejmowanym w orzecznictwie sgdowym oraz w doktrynie (por. B. Adamiak,
J. Borkowski, Zaktad administracyjny, s. 25 i n.). Chodzi tu o decyzje w sprawach przyje-
cia do zaktadu, dopuszczenia do korzystania z jego ustug, ustania stosunku zaktadowego
oraz o odgraniczenie od siebie aktow administracyjnych zewnetrznych i wewnetrznych,
ktére sg podejmowane przez organy zaktadu administracyjnego w jego stosunkach z de-
stynatariuszami (por. M. Elzanowski, Zaktad panstwowy, s. 125-150; Z. Czarnik, w: SPA,
t. 6,2011, s. 469-472 1 481-483).

Zaznacza si¢, co wida¢ w legislacji, tendencja do zlecania organom samorzadu zawo-
dowego funkcji administracji publicznej, a to odnosnie do dostepu do niektérych zawo-
dow. Decyzje takie podejmujg niektére organy samorzadu zawodowego. Nie dostrzega
si¢ podobnego zjawiska w odniesieniu do organizacji spotecznych, ktére w nielicznych
przypadkach moga korzysta¢ z niektorych wtadczych form dziatania administracji.

I1. Podmiotowy zakres obowigzywania KPA

1. Regulacja podmiotowego zakresu. Przepis art. 1 § 1 w brzmieniu obowigzujacym
w okresie od 1990 r. do konca 1998 r. wymieniat jako podmioty stosujace przepisy KPA
organy administracji panstwowej oraz organy samorzadu terytorialnego, co mogto pro-
wadzi¢ do przekonania o zasadniczej roznicy migdzy nimi w zakresie wykonywanych
zadan czy nawet o dopuszczalnosci przeciwstawiania ich sobie. Takie rozumienie przepisu
nie bylo uzasadnione. Charakter panstwowy podstawowego zakresu dziatalnosci jedno-
stek samorzadu terytorialnego ani nie budzit niegdy$ watpliwosci (J. Panejko, Geneza
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Art.1 Nb12 Dziat 1. Przepisy ogdlne

i podstawy, s. 51-54), ani obecnie nie jest kwestionowany przez autorow zajmujacych si¢
prawnymi zagadnieniami samorzadu terytorialnego (Z. Niewiadomski, Samorzad teryto-
rialny, s. 9-10 1 21-34; M. Zdyb, Samorzad a panstwo, s. 14-28 1 32-33; A. Agopszowicz,
Z. Gilowska, M. Taniewska-Peszko, Zarys prawa, s. 11-14; Z. Leonski, Samorzad teryto-
rialny, s. 5-8; E. Ochendowski, Prawo administracyjne, s. 324-3251328-329; B. Dolnicki,
Samorzad terytorialny, s. 17-30; Z. Niewiadomski, w: SPA, t. 6, 2011, s. 131 i n.). Oczy-
wiste jest, ze zupetnie innym zagadnieniem jest samodzielno§¢ samorzadu terytorialnego
i zakres jego niezalezno$ci od administracji rzadowej w sferze powierzonych zadan oraz
podejmowania dziatalno$ci poza sfera administracji publiczne;j.

Wprowadzenie w art. 1 pkt 1 pojecia organu administracji publicznej odpowiada
ugruntowanym pogladom doktryny, ktora odnosita je do administracji o dualistycznej
strukturze, obejmujacej organy rzagdowe oraz samorzadu terytorialnego jako dwoch kom-
plementarnych wobec siebie czesci struktury wiadzy publicznej. Takg wlasnie pozycje
samorzadu terytorialnego ksztaltuje Konstytucja RP, stanowigca w art. 16 ust. 2, ze: ,,Sa-
morzad terytorialny uczestniczy w sprawowaniu wtadzy publicznej”, a w art. 163 — Ze:
»Samorzad terytorialny wykonuje zadania publiczne nie zastrzezone przez Konstytucje
lub ustawy dla organdéw innych wladz publicznych”. Z faktu wykonywania przez samo-
rzad zadan publicznych wyprowadza si¢ wniosek, ze s3 to zadania, ktore nalezg do sfery
administracji publicznej (Z. Leonski, Samorzad terytorialny, s. 8; mocniej akcentuje to
B. Dolnicki, Samorzad terytorialny, s. 22 1 26-27).

2. Definicja pojecia organu administracji publicznej. Pojecie organu administracji
publicznej nalezy rozumie¢ zgodnie z jego normatywnym okresleniem zawartym w art. 5
§ 2 pkt 3 KPA z odestaniem do art. 1 pkt 2 i rozszerzeniem okre$lenia w art. 5 § 2 pkt 6
odnosnie do sprecyzowania pojecia organu jednostki samorzadu terytorialnego w jego
wielopoziomowej strukturze wprowadzonej w zycie w 1999 r. Poj¢cie to obejmuje orga-
ny centralne i dualistyczne organy terenowe, sktadajace si¢ na rozbudowang strukture
administracji publicznej. Zgodnie z DziatAdmRzU osobno wymienia si¢ ministrow oraz
centralne organy administracji rzadowej, a to z uwagi na art. 34 ust. 2 DziatAdmRzU o za-
mykaniu w zasadzie toku instancji na poziomie organéw centralnych i wyjatkowo tylko
na szczeblu ministra. Podobnie w odniesieniu do administracji rzadowej w terenie, zgod-
nie z AdmRzadWojewU osobno wymieniono wojewod¢ oraz organy administracji zespo-
lonej i niezespolonej dziatajace w imieniu wojewody lub samodzielnie. Drugi element
administracji terenowej stanowig organy jednostek samorzadu terytorialnego wszystkich
trzech poziomoéw.

W zakres normatywny omawianego poj¢cia wchodzg roéwniez inne organy panstwo-
we oraz podmioty niepanstwowe powotane z mocy prawa lub porozumienia (zawartego
na mocy ustawy) do wykonywania funkcji administracji publicznej w formach wiad-
czych. Przyktady mozna zaczerpnaé z art. 15 ust. 1 lub 2 StrefyEkonU, stanowigcego
podstawe do powierzenia wydawania decyzji administracyjnych w okreslonych sprawach
zarzadzajacemu (spolce akcyjnej lub spotce z ograniczong odpowiedzialno$cig) specjal-
ng strefag ekonomiczng. Trzeba zaznaczy¢, ze normatywne okreSlenie zawarte w art. 5
§ 2 pkt 3 KPA stanowi o zréwnaniu w zakresie stosowania przepisow kodeksu zaréwno
wszystkich organdéw nalezacych do struktury administracji publicznej, jak i o zréwnaniu
z nimi podmiotéw wykonujacych tylko zlecone funkcje administracji publicznej w jedne;j
lub kilku dziedzinach spraw, a to przez odwotanie si¢ do przepisu art. 1 pkt 2. Obrazowo
ujat to W. Dawidowicz, dzielac organy stosujace przepisy KPA na organy administracyjne
W znaczeniu ustrojowym oraz w znaczeniu funkcjonalnym, stwierdzajac, ze ,,dla orga-
néw administracji panstwowej w sensie ustrojowym rozstrzyganie indywidualnych spraw
z zakresu administracji panstwowej stanowi normalny element ich kompetencji, nalezy
(...) do zadan, dla realizacji ktorych zostaly one utworzone, gdy natomiast organy tych
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Rozdziat 1. Zakres obowigzywania Nb 13-14 Art. 1

innych jednostek organizacyjnych takie sprawy zatatwiaja wyjatkowo dziatajac «na zlece-
nie» prawodawcy” (W. Dawidowicz, Ogblne postepowanie administracyjne, s. 45; por. tez
M. Wierzbowski, Prawo administracyjne, 2009, s. 115-117).

3. Definicja pojecia organu jednostki samorzadu terytorialnego. Poj¢cie organu
jednostki samorzadu terytorialnego, wystepujace w okresleniu zawartym w art. 5 § 2
pkt 3 KPA jako tylko jeden z jego elementow, jest rozwinigte szczegdtowo w pkt 6, kto-
ry zawiera wyliczenie wygladajace na mato uporzadkowane. W tym przepisie wymienia
si¢ ,,organy” samorzadowe niezaleznie od tego, czy sa powotane w zasadzie do rozpatry-
wania spraw indywidualnych rozstrzyganych decyzjami administracyjnymi, czy tez maja
inny zakres zadan. Zgodnie z ustawami o samorzadzie terytorialnym organami sa rady
gmin, powiatow, sejmiki wojewodztwa, zarzady dwoch poziomdw samorzadu, ale ustawy
te, w zasadzie powierzajac wydawanie decyzji administracyjnych w sprawach indywidu-
alnych wojtom, burmistrzom, prezydentom miast, starostom i marszatkom, zastrzegaja
dopuszczalnos¢ wyjatkow, co przede wszystkim dotyczy przypadkéw wydawania decy-
zji przez zarzad, ale nie mozna wykluczy¢ sytuacji, w ktorych moze to by¢ decyzja rady
albo tez jej komisji (np. jako organu wspodtdziatajacego z mocy ustawy odrebnej). Do tej
kategorii organow naleza kierownicy stuzb, inspekc;ji i strazy dzialajacy w imieniu orga-
néw jednoosobowych samorzadu. Ponadto dotgczono do tej kategorii organdw, jak trzeba
sadzi¢, ze wzgledow tylko funkcjonalnych, samorzadowe kolegia odwolawcze, ktore od
nowelizacji SamKolOdwotU na podstawie ustawy z 18.12.1998 r. 0 zmianie ustawy o sa-
morzadowych kolegiach odwotawczych (Dz.U. Nr 162, poz. 1124 ze zm.) sa w istocie
organami Prezesa Rady Ministrow do wykonywania jego uprawnien nadzorczych nad
samorzadem terytorialnym w zakresie kontroli instancyjnej decyzji administracyjnych
w sprawach indywidualnych. Nieobowigzujgca juz ustawa z 20.6.2002 r. o bezposrednim
wyborze wojta, burmistrza i prezydenta miasta (t.j. Dz.U. z 2010 . Nr 176, poz. 1191)
w art. 28-98 wprowadzila zmiany w aktach prawnych polegajace na przeniesieniu wta-
Sciwosci zniesionych zarzadéw gmin na wojtow, burmistrzow lub prezydentow miast,
aw art. 99 — ogdlna regule dotyczaca wylacznej wlasciwosci organdw jednoosobowych
na szczeblu gminnym (por. uw. do art. 17, Nb 3—13).

Pojecie organu jednostki samorzadu terytorialnego wprowadzone na podstawie
ZmKPA98 jest szersze od poprzedniego (wprowadzonego w 1990 r.) nie tylko z tego
wzgledu, ze dotyczy wszystkich poziomow samorzadu terytorialnego, lecz takze dlatego,
ze odnosi si¢ wprost do nowych kategorii jednostek organizacyjnych (wspomniane juz
straze, inspekcje i shuzby). Pojecie to bedzie wystgpowato samodzielnie przy wyktadni
przepiséw KPA oraz jako jeden z cztonéw okre$lenia normatywnego organu admini-
stracji publicznej. Organy jednostek samorzadu terytorialnego realizujg zadania zaréwno
publiczne wlasne, jak i z zakresu administracji rzadowej, co ma wplyw na tok instancji
w sprawach administracyjnych (odnos$nie do wynikajacych w zwigzku z tym kwestii wta-
Sciwo$ci por. uw. do art. 20, Nb 4-12, a co do podstaw prawnych wydawania decyz;ji
administracyjnych i wskazania organu ja wydajacego — uw. do art. 107, Nb 81 9).

4. Zakres pojecia organu administracji publicznej ze wzgledu na strukture¢ organi-
zacyjna. W pojeciu organéw administracji publicznej, o ktoérych stanowi si¢ w art. 1 pkt 1,
oraz organow wymienionych w pkt 2 mieszczg si¢ w jednakowej mierze organy jednooso-
bowe oraz organy kolegialne. Przepisy KPA stosuje si¢ do organéw kolegialnych, ktére
wydaja decyzje administracyjne w petnym sktadzie osobowym (np. zarzad powiatu), jak
réwniez do organow kolegialnych dziatajacych przez wylaniane ze swego grona zespo-
ly lub sktady orzekajace (np. samorzgdowe kolegia odwotawcze). Odnosnie do regulacji
prawnej postgpowania administracyjnego przed organami kolegialnymi por. B. Adamiak,
J. Borkowski, Organy kolegialne, s. 31 in.; J. Zimmermann, Polska jurysdykcja, s. 56—60;
A. Korzeniowska, Z problematyki kolegialnosci, s. 34 i n.
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5. Elementy wyodre¢bnienia organu administracji publicznej. W doktrynalnym
okresleniu pojgcia organu administracji publicznej wskazuje si¢ cztery elementy dla nie-
go charakterystyczne, a mianowicie: wyodrebnienie organizacyjne, dziatanie w imieniu
panstwa i zarachowanie jego na rzecz panstwa, umocowanie do stosowania srodkoéw wtad-
czych oraz na dziatanie w zakresie przyznanych kompetencji (E. Ochendowski, Prawo
administracyjne, s. 224 i n.). Pojecie to nie pokrywa si¢ co do zakresu z okresleniem nor-
matywnym zawartym w art. 5 § 2 pkt 3 KPA, jest od niego wezsze. Pojecie doktrynalne
organu administracji publicznej nie rozciaga si¢ na podmioty wykonujace zlecone funkcje
administracyjne, dlatego jest tez wezsze od okreslenia normatywnego wprowadzonego do
KPA. Zwraca si¢ na to uwage w literaturze (por. np. M. Wierzbowski, Prawo administra-
cyjne, 2009, s. 97-98 oraz W. Chroscielewski, Organ administracji, s. 47—48). Odnotowaé
trzeba dla porzadku odosobniony poglad charakteryzujacy organ administracji publiczne;j
z uwzglednieniem szeéciu roznych elementow, takich jak: pojecie (personalistyczne al-
bo organizacyjne), struktura wewnetrzna, struktura zewngtrzna (usytuowanie w systemie
organdw), zadania, kompetencje (wynikajace z wladztwa administracyjnego) oraz Srodki
i formy dziatania (Z. Szydtowski, Teoria organu, s. 128—144).

Nalezy wskaza¢ rozwigzania ustawowe, ktore odchodzg od przyjmowanego w doktry-
nie kryterium kwalifikacji jednostki organizacyjnej do organu administracji publicznej,
a wprowadzajace jednolito$¢ organizacyjng, ktéra moze wywotywaé watpliwosci inter-
pretacyjne co do przyznania statusu organu administracji publicznej. W regulacji prawne;j
do struktur organizacji administracji publicznej wprowadzane sg jednostki organizacyjne
o statusie panstwowych osob prawnych. I tak, zgodnie z art. 239 ust. 1 PrWod: ,,Wody
Polskie sa panstwowa osoba prawng w rozumieniu art. 9 pkt 14 ustawy z 27.8.2009 r.
o finansach publicznych (...)”. Ta zréznicowana regulacja w przepisach prawa kompe-
tencji wywoluje koniecznos¢ wyprowadzenia charakteru prawnego organu powotanego
do rozstrzygniecia sprawy, a tym samym przesadzeniu o zwigzaniu przepisami ogdlnego
postepowania administracyjnego. Wymaga to przeprowadzenia ztozonego procesu wy-
ktadni w przypadkach, gdy w przepisach prawa nie reguluje si¢ expressis verbis nadania
charakteru ustrojowego powotanej jednostce organizacyjnej. Na ten zlozony proces wy-
ktadni dla ustalenia charakteru prawnego podmiotu dziatajacego wskazano w wyr. NSA
729.9.2017 r. (I1 GSK 3696/15, ONSAIWSA 2019, Nr 2, poz. 23), ktory przyjal: ,,Naczel-
ny Sad Administracyjny rozpoznajacy niniejsza sprawe w peini podziela argumentacje
sadu pierwszej instancji, uznajaca status Centrum jako organu administracyjnego w spra-
wach dotyczacych wydania §wiadectwa dopuszczenia wyrobow do uzytkowania. Pod
pojeciem administracji publicznej nie nalezy rozumie¢ tylko i wylacznie organéw ustro-
jowych, ale takze organy wykonujace powierzone im zadania w zakresie administracji
publicznej (organy w zakresie funkcjonalnym). Takim organem w zakresie funkcjonal-
nym, o ktérym mowa w art. 1 pkt 2 KPA, jest Centrum Naukowo-Badawcze Ochrony
Przeciwpozarowej im. Jozefa Tuliszewskiego — Pafistwowy Instytut Badawczy w Jo-
zefowie. Centrum zostato utworzone na podstawie zarzadzenia Nr 81 Ministra Spraw
Wewngtrznych z 14.8.1972 r. w sprawie utworzenia Osrodka Badawczo-Rozwojowego
Ochrony Przeciwpozarowej w Jozefowie-Debince i przeksztatcony w Centrum Nauko-
wo-Badawcze Ochrony Przeciwpozarowej zarzadzeniem Nr 9 Ministra Spraw Wewng¢trz-
nych z 28.1.1984 r. zmieniajacym zarzadzenie w sprawie utworzenia Osrodka Badaw-
czo-Rozwojowego Ochrony Przeciwpozarowej w Jozefowie-Debince. Rada Ministrow
rozporzgdzeniem z 27.9.2010 r. (Dz.U. Nr 181, poz. 1219) nadata Centrum Naukowo-
-Badawczemu Ochrony Przeciwpozarowej im. Jozefa Tuliszkowskiego w Jozefowie sta-
tut okreslajacy Centrum jako panstwowy instytut badawczy. W § 2 ust. 1 wskazano, ze
przedmiotem dziatania organu jest prowadzenie badan naukowych, prac rozwojowych
i wdrozeniowych w zakresie ochrony przeciwpozarowej, ochrony ludnosci, obrony cy-
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wilnej i zarzadzania kryzysowego, w tym o szczegdlnym znaczeniu dla bezpieczenstwa

kraju, a takze prowadzenie dziatalno$ci normalizacyjnej, szkoleniowej i edukacyjnej, in-

formacyjnej i ustugowej. Natomiast w § 2 ust. 2 tego aktu okreslono zadania Centrum:

1) wydawanie, zmiana, cofanie i kontrola dopuszczen do uzytkowania wyrobow stuza-
cych zapewnieniu bezpieczenstwa publicznego lub ochronie zdrowia i zycia oraz mie-
nia, wprowadzanych do uzytkowania w jednostkach ochrony przeciwpozarowej oraz
wykorzystywanych przez te jednostki do alarmowania o pozarze lub innym zagrozeniu
oraz do prowadzenia dziatan ratowniczych, a takze wyrobow stanowiacych podrgczny
sprzet gasniczy, ktore moga by¢ stosowane wylacznie po uprzednim uzyskaniu dopusz-
czenia do uzytkowania zgodnie z art. 7 OchrPPozU;

2) badanie i certyfikacja wyroboéw i ustug w zakresie ochrony przeciwpozarowej oraz
ochrony ludnosci (...).

W $wietle powyzszej regulacji nie budzi watpliwosci Naczelnego Sadu Administra-
cyjnego, ze Centrum wystepuje w zakresie realizacji zadan okre$lonych w § 2 ust. 2
rozporzadzenia RM — majacych charakter publicznoprawny — w roli organu administracji
publicznej. (...). Centrum posiada wyodrgbniong kompetencyjnie i organizacyjnie czgs¢
aparatu panstwowego (jednostke organizacyjng) powotang do wykonywania oznaczonych
przez prawo zadan panstwowych. Postgpowanie toczace si¢ przed organami Centrum
zostalo szczegdtowo uregulowane, wprowadzono pewne rozwigzania proceduralne wia-
Sciwe dla omawianej kwestii zwigzanej m.in. z weryfikacja wyrobéw dopuszczonych
do stosowania w ochronie przeciwpozarowej. Prawodawca powierzyt Centrum zadania
o charakterze wladczym, m.in. dotycza one dopuszczania wyrobow stuzacych zapewnie-
niu bezpieczenstwa publicznego lub ochrony zdrowia i Zycia oraz mienia wprowadzanych
do uzytkowania w jednostkach ochrony przeciwpozarowej. Z tych tez powodow, to tylko
do tego podmiotu jako organu w znaczeniu funkcjonalnym moga by¢ adresowane wnioski
o wydanie $wiadectwa dopuszczenia wyrobow do uzytkowania. (...). Jest wigc organem
administracji publicznej, gdyz szczegotowy tryb postgpowania przed zostat uregulowany
w drodze aktu o charakterze powszechnie obowigzujacym, a takze w statucie Centrum.
Nie ulega zatem watpliwosci, ze w rozpoznawanej sprawie przed organami Centrum z mo-
cy art. 1 pkt 2 KPA, Kodeks postepowania administracyjnego ma zastosowanie. Wobec
powyzszego nalezy uzna¢é, ze sad pierwszej instancji trafnie ocenit, ze pismo Dyrektora
Centrum z dnia (...) grudnia 2014 r. nalezato potraktowac jako decyzje administracyjng”.

Przyktadem rozwigzania przyjmujacego szczegoélne konstrukcje jest regulacja
w OchrZabU. Wedtug art. 89 OchrZabU: ,,Organami ochrony zabytkéw sa: 1) minister
wiasciwy do spraw kultury i ochrony dziedzictwa narodowego, w imieniu ktérego zada-
nia i kompetencje, w tym zakresie wykonuje Generalny Konserwator Zabytkow (...)”.
Zgodnie z art. 90 ust. 1 OchrZabU: ,,Generalny Konserwator Zabytkow jest sekretarzem
lub podsekretarzem stanu w urzedzie obstugujacym ministra wlasciwego do spraw kul-
tury i ochrony dziedzictwa narodowego”. Generalnemu Konserwatorowi Zabytkow nie
przyznano statusu organu centralnego, a status sekretarza lub podsekretarza stanu. Przy-
pisano mu jednak wilasciwo$¢ do wydawania decyzji (art. 90 ust. 2 pkt 5 OchrZabU).
Takie tez rozwigzanie zostalo przyjete w KASU. Artykut 13 ust. 2 KASU stanowi, ze:
»Szefa Krajowej Administracji Skarbowej — sekretarza stanu w urzedzie obstugujacym
ministra wiasciwego do spraw finansow publicznych — powotuje Prezes Rady Ministrow,
na wniosek ministra wlasciwego do spraw finanséw publicznych”. Przepisy prawa przy-
znaty jednak Szefowi KAS kompetencje do wydawania decyzji oraz kompetencje organu
wyzszego stopnia. Ze stanowiskiem w strukturze organizacyjnej organu administracji pu-
blicznej moze by¢ wigzana wtasciwo$¢ do wydawania decyzji. Rodzi to watpliwosci, czy
w takim przypadku obowiazuje tok instancji, zastosowanie upowaznienia do wydawania
decyzji, stosowanie instytucji wylaczenia przy wydaniu decyzji przez sekretarza stanu.
Wiaze si¢ to z odpowiedzig na pytanie, czy jest to centralny organ administracji publicz-
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