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Przedmowa

Przepisy prawa materialnego sa w wielu sytuacjach wystarczajaca podstawa unormowania praw-
nej sytuacji jednostki, jej praw lub obowigzkow. W dziedzinach zaliczanych do prawa prywatnego
jest to nawet zasada, ale zupelnie inaczej wyglada stosowanie prawa w sferze prawa publicznego,
a wigc przede wszystkim w prawie administracyjnym, chociaz dotyczy to nie tylko tej gatezi prawa.
Z reguty bowiem na podstawie materialnego prawa administracyjnego musi by¢ dokonana konkrety-
zacja praw lub obowigzkow jednostki, zeby mogta ona z nich korzysta¢, i do tej konkretyzacji prawa
materialnego powotane sa organy administracji publicznej. Na podstawie jednej i tej samej normy
prawa materialnego powinny one skonkretyzowaé prawa lub obowiazki jednostek, ktore znajdujac
si¢ w najrozniejszych sytuacjach prawnych i faktycznych, ubiegaja si¢ o ten sam rodzaj uprawnienia
lub tez o indywidualizacj¢ obowigzku. Te wszystkie rdznice statusu jednostki, jej uwiktan w rézne
okoliczno$ci prawne i faktyczne, zalezne i niezalezne od jej woli, rzadko kiedy b¢da uregulowane
przez przezornego prawodawce w akcie prawnym stanowigcym zrodlto prawa materialnego. A trzeba
je bra¢ pod uwage przy konkretyzowaniu praw lub obowiazkow jednostki, jezeli ma by¢ zachowana
konstytucyjna zasada rowno$ci wszystkich wobec prawa. Gwarancje poszanowania zroznicowania
prawnej sytuacji jednostki przy konkretyzacji prawa materialnego ustanawia procedura zapewnia-
jaca stronom nawigzywanego stosunku prawnego zachowanie okreslonego standardu czynnosci po-
dejmowanych w procesie stosowania prawa. Procedura wyznacza obowiazki organu i uprawnienia
stron, tworzy system gwarancji poprawnosci dziatania w dochodzeniu do prawdy obiektywnej i usta-
laniu stanu prawnego, otwiera droge weryfikacji rozstrzygnie¢ z réznych przyczyn i dla ochrony
zroznicowanych interesow prawnych. Procedura odgrywa zatem w okreslonym zakresie rol¢ stuzeb-
na w procesie stosowania prawa materialnego, a jednoczes$nie realizuje samodzielne funkcje ochrony
szanowanie prawa przez organy administracji publicznej i wszystkich uczestnikow postepowania.

Procedura najpetniej realizuje opisane funkcje wtedy, gdy jest ujednolicona w podstawowych
jej rozwigzaniach, standardach i gwarancjach. Nie mozna bowiem zapewnié przestrzegania zasady
réwnosci jednostki wobec prawa, gdy w poszczegdlnych sprawach obowiazuja rézne procedural-
ne unormowania, zréznicowane s3 gwarancje procesowe, pozycja jednostki wobec organu admini-
stracji publicznej jest ostabiana lub wzmacniana zaleznie od tego, w jakiej sprawie ubiega si¢ ona
o skonkretyzowanie jej praw lub obowigzkow. W panstwie prawa maksymalna jednolito$¢ pod-
stawowych standardow postgpowania organéw administracji publicznej stanowi jedna z istotnych
gwarancji praworzadnego i zgodnego z porzadkiem konstytucyjnym dziatania tych organow oraz
jest podstawa realizowania praw jednostki na zasadzie rowno$ci wobec prawa. T¢ oczywistg prawde
wypada zawsze przypomnie¢, bowiem tendencje do zasciankowosci i separatyzmow resortowych
nie od dzi$ dajg o sobie zna¢ wilasnie w dziedzinie postgpowania administracyjnego. Byly takie pro-
by tworzenia ,,wlasnych” resortowych postepowan w Il Rzeczypospolitej, byty one podejmowane
w okresie powojennym pod hastami dobra zbiorowego, w ktorym szczgécie znajduje kazda jed-
nostka, a niestety i dzi$ ta niezdrowa tendencja odradza si¢ w zamierzeniach niektorych resortow,
ktdre nie mogac sobie poradzi¢ z nowym ksztaltem i zakresem dziatan swych organéw, szukaja dro-
gi poprawy wlasnej sytuacji w projektach ogotacania obywatela z nabytych juz praw do solidnej
procedury, stwarzajacej gwarancje rzetelnego rozstrzygania spraw i dochodzenia swych racji przed
administracja publiczng — przez kazdego, chociazby i najstabszego przedstawiciela spoteczenstwa.

Komitet Ministréw Rady Europy w zaleceniu z 28.9.1977 1. (31/77) okreslit kilka podstawowych
regul, ktore powinny ksztattowac prawna pozycje jednostki w jej stosunkach z organami admini-
stracji publicznej, dajac jej gwarancje tego, ze nie bedzie pod niczym nieskrgpowanym dyktatem tej
administracji przy ubieganiu si¢ o rozstrzygnigcie jej spraw. W nastgpnych zaleceniach rekomen-
dowano wprowadzenie do porzadku prawnego panstw cztonkowskich szeregu unormowan zapew-
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niajacych jednostce ochrong réznych uprawnien w stosunkach z administracja publiczna. Podsumo-
wanie tego kierunku dziatania znalazto si¢ w zaleceniu R(2007)7 z 20.7.2007 r. w sprawie dobrej
administracji, do ktorego zataczono Kodeks dobrej administracji, okreslajacy w 23 artykutach ogol-
nie ujete prawa jednostki w stosunkach z organami administracji publicznej i obowiazki spoczywa-
jace na tych organach. Kodeks ten tworzy podstawe wyrownywania poziomu standardéow prawnej
regulacji dziatania administracji panstw cztonkowskich Rady Europy, poniewaz nie we wszystkich
z nich uznawano doniosla rol¢ spetniana w zakresie ochrony praw jednostki przez kodyfikacj¢ lub
chociazby szersza ustawowa regulacj¢ procedury administracyjne;j.

Szczegodlne wartosci proceduralnej regulacji tkwig w dobrze pojetym formalizmie procesowym,
ktoremu S. Cieslak trafnie przypisuje donioste wartoéci dla uczestnikow postgpowania, przede
wszystkim dla jego stron. Wartosci te wynikaja z: 1) utrwalenia wzoréw dziatania w procesie;
2) mozliwosci przewidywania dziatan innych uczestnikow postgpowania (dodajmy — wraz z dzia-
faniami organu administracyjnego w toku postgpowania administracyjnego); 3) umiejscowienia
w postepowaniu roznych czynnosci, ustalenia ich kolejnosci i odgraniczenia ich od siebie; 4) okre-
$lenia wptywu réznych czynno$ci wzajemnie na siebie oddziatujacych; 5) pelnienia wobec stron
postgpowania roli gwarancyjnej (S. Cieslak, Formalizm postgpowania cywilnego, Warszawa 2008,
s. 118-119). Wspomnie¢ trzeba rowniez o tym, ze poszerzajacy si¢ stale obszar unijnej regulacji
prawnej powoduje, iz ,,coraz czg¢sciej mowi si¢ o proceduralizacji prawa. Procedura zaczyna by¢ lu-
strem, w ktorym odbijaja si¢ fundamentalne kwestie wolnosci i sprawiedliwosci, wielkie zagadnie-
nia wzajemnego stosunku pomigdzy obywatelami, grupami spotecznymi i panstwami” (7.7, Kon-
cewicz, Wspolnotowy kodeks proceduralny, Warszawa 2008, s. 12—13). Dlugoletnia polska trady-
cja stosowania skodyfikowanego nowoczesnego postgpowania administracyjnego stanowi znacznej
wartosci dorobek nauki prawa administracyjnego i praktyki administracji publicznej.

W II Rzeczypospolitej dziatania legislacyjne zmierzajace do uregulowania zasad postgpowania
administracyjnego podjgto wkrotce po odzyskaniu niepodleglosci. Pierwsza regulacja prawna o to-
ku instancji w sprawach administracyjnych indywidualnych, a wigc dotyczaca prawa do wnoszenia
odwotan, pojawita si¢ juz w 1919 r. Konstytucja marcowa z 1921 r. zawierala przepisy o prawie do
odwotania od decyzji administracyjnych oraz o sadowej kontroli ich zgodnosci z prawem. W 1922 1.
wydano ustawe o Najwyzszym Trybunale Administracyjnym, ktéry w tym samym roku rozpoczat
dziatalno$é¢, swym orzecznictwem ksztattujac poglady na zasady postgpowania administracyjnego.
W 1923 r. zostata zas uchwalona ustawa, ktora jednolicie dla calego obszaru panstwa unormowata
podstawowe zasady wnoszenia odwotan od decyzji administracyjnych oraz wznowienia postgpowa-
nia administracyjnego. Wkrotce potem, bo w 1926 r., rozpoczely si¢ prace nad kodyfikacja poste-
powania administracyjnego, uwienczone wydaniem w 1928 r. rozporzadzenia Prezydenta Rzeczy-
pospolitej o postepowaniu administracyjnym. Polska znalazta si¢ wérdd niewielu krajow Europy,
ktore miaty skodyfikowane aktem ustawowym postgpowanie administracyjne, a takze postgpowa-
nie egzekucyjne w administracji.

Wybitny znawca prawa poréwnawczego prof. J.S. Langrod z calg stanowczoscig stwierdzit w jed-
nym ze swoich artykulow, opublikowanym w ,,Revue internationale des Sciences administratives”
(1960, Nr 4, s. 399), ze ,,kraj majacy skodyfikowana procedure administracyjna nie zdecyduje si¢
nigdy potem wrdci¢ — z jakiejkolwiek racji — do dawnego systemu unormowan fragmentarycznych,
prawdziwej «wolno$ci procesowej» administracji publicznej”. A bezposrednia inspiracja do wy-
powiedzenia tego stwierdzenia byta druga kodyfikacja postgpowania administracyjnego dokonana
w Polsce w 1960 r. Pelnego ksztattu kodyfikacja ta nabrata w 1980 r., gdy przywrocona zostata
w Polsce kontrola administracji publicznej wykonywana przez sad administracyjny. Naczelny Sad
Administracyjny swoim orzecznictwem ksztaltowat prawidtowe stosowanie i rozumienie przepi-
sow procedury administracyjnej, wydobywat jej gtebsze walory gwarancyjne i uwidoczniat ich zna-
czenie w stosowaniu prawa materialnego. Kolejne nowelizacje wprowadzaty lub wzbogacaty pod-
stawowe warto$ci, do ktérych nalezy zaliczy¢ wzmocnienie ochrony jednostki w rozbudowanym
systemie zasad ogdlnych oraz ochrony praw nabytych przez rozszerzenie granic przedawnienia do-
puszczalnosci podwazenia mocy prawnej decyzji. Kodeks postgpowania administracyjnego dzigki
temu przestaje by¢ zbiorem suchych formulek prawnych, a staje si¢ zbiorem zywych regut rzadza-
cych stosunkami pomi¢dzy administracja publiczng a jednostka, wedlug zasad panstwa prawnego.
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Dobitnie potwierdzaja to kolejne nowelizacje zwiazane z reformami administracji publicznej tere-
nowej i centralnej, poczynajac od tej z 1990 r., a na reformie z 1998 r. koniczac. Kazda z nich dawata
podstawe do zmian szeregu uregulowan lub ich wzbogacenia, a takze pewnej modernizacji termino-
logii prawnej bez podwazania zalozen podstawowych kodyfikacji postepowania administracyjnego.
Tak tez nalezy oceni¢ toczacy si¢ legislacyjny proces deregulacji prawa gospodarczego i prawa ad-
ministracyjnego, w ktorym wprowadzane sa w ograniczonym zakresie regulacje szczegolne majace
czyni¢ z instytucji procesowych sprawne narzg¢dzie rozstrzygania spraw indywidualnych jednostki,
nie odchodzac od podstawowych zalozen warto$ci procesowych ochrony praw jednostki. Kodeks
pozostaje zatem stale mocnym fundamentem stosunkdéw pomig¢dzy administracja publiczng a jed-
nostka, zapewniajac takie relacje pomigdzy uprawnieniami i obowigzkami procesowymi oraz zespot
réznych gwarancji proceduralnych, ktore maja szczegdlne znaczenie w dobie rozszerzenia zakresu
przedmiotowego regulacji materialnego prawa administracyjnego otwierajacego droge ingerencji
wladczej w prawa 1 obowiazki jednostki. Polski Kodeks postgpowania administracyjnego w ksztat-
towaniu pozycji prawnej jednostki w jej stosunkach z administracjg publiczng znaczaco wyprzedzit
swoimi uregulowaniami, 1 wynikajacymi z nich gwarancjami procesowymi, standardy wprowadza-
ne przez organy Unii Europejskiej. Doskonale jest to widoczne na przyktadzie ogolnikowych prze-
piséw Europejskiego Kodeksu Dobrej Administracji przyjetego przez Parlament Europejski w dniu
6.9.2001 1. (por. J. Swigtkiewicz, Europejski Kodeks Dobrej Administracji, Warszawa 2007) oraz
wzorowanym na nim, wspomnianym juz wyzej, Kodeksie dobrej administracji zatagczonym do za-
lecenia R(2007)7. Tak tez oceni¢ mozna projekt rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady
w sprawie postgpowania administracyjnego instytucji i jednostek organizacyjnych Unii Europej-
skiej (DV/1081253PL.doc, PES73.120). Bogate orzecznictwo sagdownictwa administracyjnego nie
tylko utrwala te wartoéci prawne, ktérym stuza przepisy postepowania administracyjnego, lecz tak-
ze ujawnia w wielu przypadkach glebsze ich tresci, pozwalajace na dostosowanie procedury do no-
wych spraw administracyjnych powstajacych w wyniku przemian ustrojowych Polski i stosowania
prawa Unii Europejskie;j.

Kodeks postepowania administracyjnego otwiera tez mozliwos¢ wypetnienia pola dla regula-
cji, ktora powinna znalez¢ miejsce w kodyfikacji materialnego prawa administracyjnego, a nawet
w ograniczonej regulacji zasad ogélnych prawa administracyjnego. Odrzucenie jednak koncepcji
zarowno co do kodyfikacji prawa administracyjnego, jak i koncepcji regulacji ustawowej zasad
ogo6lnych powoduje, ze miejscem dla normowania szeregu instytucji prawnych ksztaltujacych ma-
terialnoprawna sytuacje jednostki jest Kodeks postgpowania administracyjnego. Taki walor mate-
rialnoprawny maja zasady ogdlne, np. zasada ogdlna wywazenia w stosowaniu przepisow prawa
materialnego interesu spotecznego i interesu indywidualnego. Dzial [Va (,,Administracyjne kary
pienigzne”) jest regulacja materialnoprawna, ktdra ustanawia zasady ogdlne dla stosowania przepi-
sOw ustaw szczegolnych, ustanawiajacych naktadanie administracyjnych kar pienigznych. Podnosi
to znaczenie Kodeksu postepowania administracyjnego nie tylko jako aktu o charakterze proceso-
woprawnym, ale takze jako aktu o charakterze materialnoprawnej fragmentarycznej kodyfikacji pra-
wa administracyjnego. Mozna wskazaé¢ na wspolna tendencje przy regulacji instytucji materialnego
i procesowego prawa administracyjnego, jaka zostala przyjeta dla instytucji materialnego i proce-

sowego prawa podatkowego w Ordynacji podatkowe;.
* sk 3k

Komentarz do Kodeksu postgpowania administracyjnego ma stuzy¢ objasnieniu — w kilku r6z-
nych ptaszczyznach waznych dla praktyki stosowania prawa — przepiséw normujacych: procedu-
r¢ administracyjna ogélna, rozstrzyganie czgsci sporéow o wlasciwo$¢ w administracji publicznej,
czynnoSci zwigzanych z wydaniem za§wiadczen oraz z rozpatrywaniem skarg i wnioskow. W wielu
wypadkach konieczne byto stosowanie wyktadni historycznej, poniewaz albo dana regulacja praw-
na wyrdzniata si¢ duza trwaloscia jako element skodyfikowanej procedury, albo tez odwrotnie —
przechodzita wyrazng ewolucj¢ widoczng w pordwnaniu z dawniejszymi rozwigzaniami prawny-
mi. W objasnieniu przepisow nalezato wykorzysta¢ dorobek doktryny, powickszajacy si¢ znacza-
co w miar¢ doceniania rosnacej roli i rangi przepisOw postgpowania administracyjnego w ochronie
praw jednostki i wywazaniu racji jej intereséw w proporcji do wymagan interesu publicznego. Po-
glady wyrazane w doktrynie mogg niekiedy oddziatywac bezposrednio na praktyke administracyj-
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na, ale czgSciej nastgpuje to przez orzecznictwo sadowe. Przewazajaca cze$¢ przepisow Kodeksu
postepowania administracyjnego jest objasniona z pomocg orzecznictwa sadow administracyjnych,
kilkoma stale aktualnymi orzeczeniami i uchwatami Najwyzszego Trybunatu Administracyjnego,
przede wszystkim licznymi orzeczeniami Naczelnego Sadu Administracyjnego, utrwalajacymi sta-
nowiska i poglady co do tresci regulacji prawnych lub ujawniajgcymi nowe ich elementy i znacze-
nia, a rowniez orzeczeniami Sadu Najwyzszego odnoszacymi si¢ do postepowania administracyj-
nego. W nowej strukturze dwuinstancyjnego sadownictwa administracyjnego gtowny cig¢zar kon-
troli zgodnoS$ci z prawem dziatalnosci administracji publicznej spoczat na wojewddzkich sadach
administracyjnych, co samo przez si¢ nie powoduje jednak zmiany w podstawowej linii orzecznic-
twa odnosnie do oceny zgodnosci dziatalno$ci administracji publicznej z przepisami postgpowania
administracyjnego ani tez zerwania ciagtosci z dorobkiem orzeczniczym Naczelnego Sadu Admi-
nistracyjnego z czasoéw, gdy prawomocnie orzekat w jednej instancji. W nowej regulacji prawnej
dotyczacej sadownictwa administracyjnego przewidziano instrumenty proceduralne stuzace zapew-
nieniu jednolito$ci orzecznictwa obu instancji, co wywiera skutki w dtuzszej perspektywie. Dostrze-
galna natomiast od kilku lat pewna stabilizacja stanowiska orzecznictwa sagdowego w odniesieniu do
kluczowych elementow unormowania postgpowania administracyjnego pozwala na wykorzystanie
calego dorobku orzecznictwa do komentowania przepiséw, zwlaszcza gdy nie pomija si¢ rozbiez-
nosci bedacych nieodtacznym zjawiskiem orzekania przez niezawiste sady. Komentarz w zamysle
autorow musi uwidacznia¢ nie tylko tre$¢ stow i zdan sktadajacych si¢ na przepisy, lecz rowniez
réznorodnos¢ ich rozumienia wynikajaca z kontekstu spraw administracyjnych, w ktorych sa sto-
sowane jako gwarancje dochodzenia do prawidlowego stosowania prawa, zapewniajacego legalne
i celowe rozstrzyganie tych spraw.

Tekst dwudziestego wydania Komentarza zostat przygotowany do druku wedhlug stanu prawnego
na czerwiec 2026 r. i zawiera omdwienie najnowszych zmian Kodeksu postegpowania administracyj-
nego wprowadzonych ustawg z 21.5.2025 r. o zmianie niektorych ustaw w celu deregulacji prawa
gospodarczego i administracyjnego oraz doskonalenia zasad opracowywania prawa gospodarczego
(Dz.U. z 2025 r. poz. 769). Na mocy tej ustawy wprowadzono nie tylko wprost zmiang¢ w przepi-
sach kodeksu, ale zmieniono takze regulacje w szeregu ustaw materialnoprawnych, przesadzajac
0 stosowaniu oraz o wylaczeniu stosowania przepisow Kodeksu postgpowania administracyjnego
w okre$lonym zakresie oraz o ksztalcie toku instancji.

Wroctaw, lipiec 2026 r. Barbara Adamiak
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