Czesé 1. Istota i rozwaoj postgpowania
administracyjnego

Postgpowanie administracyjne jest dziedzina prawa regulujaca tryb dziata-
nia organdéw administracji publicznej w sprawach dotyczacych praw i obowiaz-
koéw konkretnych podmiotow niepodporzadkowanych im stuzbowo.

Rozstrzyganie przez organy administracji publicznej o prawach i obowiaz-
kach takich konkretnych podmiotéw odbywa si¢ w formie aktu administracyj-
nego. Akt administracyjny to ,,oparte na przepisach prawa administracyjne-
go wladcze jednostronne o$wiadczenie woli organu administracji publicznej,
okreslajace sytuacje prawna konkretnie wskazanego adresata w indywidualnie
oznaczonej sprawie”. Przepisy nadaja aktom administracyjnym roézne nazwy,
np. zezwolenie, pozwolenie, nakaz, koncesja. Kodeks post¢gpowania admini-
stracyjnego okresla akty administracyjne mianem decyzji administracyjne;j,
a akty wydawane w toku postgpowania mianem postanowienia.

Mozna tez okresli¢ postgpowanie administracyjne jako dzial prawa regulu-
jacy tryb wydawania aktow administracyjnych oraz uprawnienia, jakie przystu-
guja adresatom aktow administracyjnych w trakcie ich wydawania.

Podkreslenie w definicji postgpowania administracyjnego faktu, ze doty-
czy ono tylko sfery wydawania aktéw administracyjnych, jest istotne. Organy
administracji dzialaja bowiem w réznych formach prawnych. Opierajac si¢ na
najszerzej przyjetej klasyfikacji stworzonej przez J. Starosciaka, mozna powie-
dzie¢, ze dzialania organéw administracji przybieraja nast¢pujace formy
prawne:

1) akty normatywne;

2) akty administracyjne;

3) ugody;

4) porozumienia administracyjne;
5) czynnosci cywilnoprawne;

6) czynnosci faktyczne.

Szczegdtowo formy dziatania administracji omawiaja podrgczniki prawa
administracyjnego i monografie poswigcone poszczegélnym formom. Niekto-
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rzy Autorzy poszerzaja ten katalog o pewne inne dziatania, ktore w chwili two-
rzenia katalogu przez prof. J. Starosciaka nie odgrywaty istotnej roli w polskim
prawie administracyjnym.

Postepowanie administracyjne dotyczy trybu dziatania organoéw administra-
cji tylko przy wydawaniu aktéw administracyjnych, a nie podejmowaniu dzia-
fan w innych formach. Dlatego przepis6w o postgpowaniu administracyjnym
nie stosuje si¢ przy: wydawaniu aktdow normatywnych, wydawaniu polecen
podporzadkowanym jednostkom organizacyjnym, sktadaniu o$wiadczen woli
wedlug przepiséw prawa cywilnego.

Trzeba jednak zauwazyé, ze — w waskim co prawda zakresie — procedu-
ra administracyjna potrafi nieco wykracza¢ poza obszar aktu administracyjne-
g0 — szczegodlnie wowcezas, gdy chodzi o czynnosci bedace substytutem aktu
administracyjnego. Przyktadem moze by¢ zawarcie w sprawie administracyjnej
ugody w miejsce wydania decyzji administracyjnej albo dokonanie w ramach
egzekucji administracyjnej czynnosci faktycznych w ramach srodka egzekucyj-
nego, jakim jest przymus bezposredni, w celu wykonania ciazacego na stronie
obowiazku. W ostatnich latach wicle aktow administracyjnych zostato zasta-
pionych tzw. milczacym zatatwieniem sprawy — zob. Cz¢$¢ 11, Rozdziat 1 § 20
podregcznika.

Wszystko to jednak nie zmienia faktu, Ze procedura administracyjna
jest skoncentrowana wokol wydania i wykonania aktu administracyjnego.
Jak wspomnieli$my, akt administracyjny jest okreslany w ustawach réznymi
nazwami, np. decyzja, zezwolenie, pozwolenie, koncesja (ale terminem konce-
sja na roboty budowlane bywa tez okreslany pewien rodzaj umow), nakaz itd.

Najogolniej rzecz biorac, procedura administracyjna stuzy dwom zasadni-
czym celom:

1) stworzeniu zasad dziatania organow administracji dla realizacji norm mate-
rialnego prawa administracyjnego;
2) zabezpieczeniu obywatela przed samowola organdow administracji.

Stuzac tym dwoém na pozor rozbieznym celom, przepisy postgpowania
administracyjnego daza do ochrony zaréwno intereséw indywidualnych, jak
i interesu publicznego.

O ile procedury karna i cywilna obejmuja calo$¢ dziatalnosci sadow, o tyle
procedura administracyjna dotyczy tylko wycinka dziatalnosci organéw admi-
nistracji, tam gdzie dochodzi do wydania lub wykonania aktu administracyjnego.

Procedura administracyjna dos$¢ istotnie ro6zni si¢ od procedury karnej
i cywilnej:

1) jak wspomniano, procedura administracyjna dotyczy tylko wycinka dziatan
organow administracji;
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2) w kazdym stosunku administracyjnoprawnym jest organ administracji, kto-
ry jednoczesnie rozstrzyga wiadczo o sytuacji prawnej strony (obywatela,
przedsigbiorey itd.); z zasady nie mamy tu do czynienia ze sporem przed
bezstronnym sadem; od tej zasady bywaja nieliczne wyjatki, gdy w tej samej
sprawie wystepuja strony o sprzecznych interesach lub ustawodawca przeka-
zal sprawy cywilne do rozstrzygnigcia w postgpowaniu administracyjnym;
podobnie bedzie w przypadku przeprowadzania mediacji w toku postgpowa-
nia administracyjnego — zob. Czgs$¢ 11, Rozdziat I § 16 podrgcznika;

3) zréznicowanie dzialalnoSci organdéw administracji powoduje pewna trud-
no$¢ w ujednoliceniu procedury, ktora ma obejmowaé postgpowania przed
niemal wszystkimi organami administracji. Sprawy z zakresu o$wiaty roz-
nig si¢ bardzo od spraw budowlanych czy od opieki spotecznej, czy spraw
z zakresu udzielania koncesji w oparciu o prawo energetyczne.
Postgpowanie administracyjne w sposob naturalny kojarzone jest przede

wszystkim z Kodeksem postgpowania administracyjnego. Niewatpliwie KPA

odgrywa wiodaca rolg w ksztattowaniu postgpowania administracyjnego, jemu
tez poswigcona jest wigksza czg$¢ niniejszego podrecznika.

Jednak postgpowanie podatkowe zostalo uregulowane w odrgbnej ustawie
— Ordynacja podatkowa, a wicle aktow materialnego prawa administracyjnego
zawiera przepisy proceduralne bedace leges speciales do KPA.

Z kolei w samym KPA znajdujemy przepisy wykraczajace poza postgpowa-
nie administracyjne, dotyczace skarg i wnioskow, wydawania za§wiadczen czy
kar administracyjnych.

W ten sposob system przepisow procedury administracyjnej obejmuje
nastgpujace grupy:

1) przepisy tzw. ogélnego postepowania administracyjnego, czyli postgpo-
wania prowadzacego do wydania i kontroli prawidtowosci aktu administra-
cyjnego; te przepisy obecnie zawarte sa w KPA;

2) przepisy o wykonaniu aktow administracyjnych i innych obowiazkow
wynikajacych z mocy ustawy, czyli tzw. egzekucji administracyjnej; te
przepisy zawiera EgzAdmU;

3) przepisy postepowania podatkowego zawarte w OrdPod;

4) przepisy licznych ustaw zaliczanych do prawa materialnego zawieraja roz-
siane przepisy proceduralne, ktore traktujemy jako leges speciales wobec
og6lnej procedury administracyjnej. Dotycza one w szczegoélnosei tresci
wnioskow czy podan o przyznanie okreslonego uprawnienia. Czgsto do-
tycza tez postgpowania dowodowego, czasu trwania postgpowania, ele-
mentéw decyzji. Przepisy takie, ustanawiajace wyjatki od KPA, powinny
by¢ interpretowane $cisle, zgodnie z ogolnie przyjetymi zasadami wyktad-
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ni prawa. Ze wzgledu na rozmiar takich szczegdlnych uregulowan, tylko
w pewnym zakresie tego typu odstepstwa od KPA moga by¢ sygnalizowane
w podreczniku.

Odrgbnym zagadnieniem sa postgpowania przed Prezesem UOKIK i przed
Prezesem Urzedu Transportu Kolejowego. Przepisy ustawy o ochronie kon-
kurencji i konsumentdéw przewiduja w ograniczonym zakresie stosowanie
obok KPA rowniez KPC, a nawet KPK, nie méwiac o tym, ze sama ta usta-
wa zawiera liczne przepisy proceduralne. Szczegdlne potraktowanie postg-
powania przed Prezesem UOKIK w czg$ci uzasadnione jest specyfika i r6z-
norodnoscia spraw rozstrzyganych przez ten organ, gdzie obok klasycznych
spraw ochrony konkurencji, zakres kompetencji obejmuje rowniez pomoc
publiczna, ochrong konsumentdw, bezpieczenstwo produktow itd.
Pojawiaja si¢ tez tendencje do ograniczenia uprawnien, jakiec KPA daje
stronom postgpowania. Przykltadem moze tu by¢ tzw. postgpowanie wy-
jasniajace, regulowane przez ustaw¢ o nadzorze nad rynkiem finansowym
i OKiKU. Celem postgpowania wyjasniajacego jest ustalenie, czy zacho-
dza przestanki do wszczgeia postgpowania karnego lub administracyjnego
(w przypadku OKiKU zwanego antymonopolowym).

Osobnym zjawiskiem jest wydawanie tzw. specustaw dotyczacych kluczo-
wych inwestycji budowlanych. Ustawy te, w zaloZeniu o ograniczonym
czasie obowigzywania, zawierajq liczne przepisy z zakresu procedury admi-
nistracyjnej ukierunkowane na szybkie wydawanie niezbednych decyzji';
przepisy o postegpowaniu przed sadami administracyjnymi. Omawia si¢
je wspoélnie z przepisami ogolnego postgpowania administracyjnego jako
jego naturalng kontynuacj¢ polegajaca na sprawdzeniu prawidtowosci de-
cyzji administracyjnej przez sad administracyjny. Przepisy postgpowania
przed sadami administracyjnymi zawarte sa w PrPostSAdm.

Procedura administracyjna jest wigc $cisle powiazana z istnieniem systemu

sadownictwa administracyjnego.

Podstawowe zasady postgpowania administracyjnego sa z reguty produk-

tem orzecznictwa sadow administracyjnych i niejednokrotnie pdzniej znajdu-
ja swe odzwierciedlenie w przepisach ustawowych. Brak sadownictwa admi-
nistracyjnego mogiby czynic¢ pustymi deklaracje zawarte w najlepiej napisanej
ustawie, uniemozliwia¢ obywatelom dochodzenie swoich praw, wynikajacych
z postgpowania administracyjnego.

Obok sadéw administracyjnych (wojewodzkich sadéw administracyj-

nych i Naczelnego Sadu Administracyjnego) istnieje Sad Ochrony Konkuren-

' T Bgkowski (red.), Specustawy inwestycyjno-budowlane, Gdansk 2020.
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¢ji i Konsumentow, bedacy XVII wydziatem Sadu Okregowego w Warszawie,
ktory rozpatruje odwotania od decyzji Prezesa UOKIK, Prezesa Urzgdu Regu-
lacji Energetyki, Prezesa Urzgdu Komunikacji Elektronicznej, Prezesa Urzg-
du Transportu Kolejowego oraz dyrektorow regionalnych zarzadéw gospodarki
wodnej Panstwowego Gospodarstwa Wodnego Wody Polskie, okreslone odpo-
wiednio w OKiKU, PrEnerg, PrTel, ustawie o transporcie kolejowym oraz usta-
wie o zbiorowym zaopatrzeniu w wodg i zbiorowym odprowadzaniu §ciekow.

Postegpowanie przed Sadem Ochrony Konkurencji i Konsumentéw reguluja
przepisy Kodeksu postgpowania cywilnego. W ograniczonym zakresie spraw
wlasciwe do rozpatrywania skarg na decyzje i postanowienia tych organow sa
sady administracyjne.

Pojawiaja si¢ tez czasem postgpowania okreslone mianem hybrydowych.
Postgpowanie o hybrydowym charakterze to takie, ktore jest mieszanka cech
pochodzacych z co najmniej dwoch procedur prawnych o réznej naturze.

W niektorych krajach majacych skodyfikowane postgpowanie karne i cywil-
ne nie ma skodyfikowanego post¢gpowania administracyjnego, a jezeli takowe
istnieje, cechuje je znaczny stopien uogolnienia.

Francja, bedaca w znacznym stopniu kolebka nowoczesnego prawa admi-
nistracyjnego, majaca duzy wptyw na inne kraje, dopiero od niedawna ma sko-
dyfikowane postgpowanie administracyjne. W Niemczech na poziomie fede-
ralnym ustawa o postgpowaniu administracyjnym zostala wydana dopiero
w 1976 r. i cechuje ja znaczny stopien ogolnosci.

Polska nalezy do grupy krajow majacych najwczesniej skodyfikowane
postepowanie administracyjne. Pierwsza kodyfikacja zawarta byta w rozporza-
dzeniu Prezydenta Rzeczypospolitej z 22.3.1928 r. o postgpowaniu administra-
cyjnym. Rozporzadzenie to, cho¢ wiclokrotnie zmieniane, obowiazywalo do
wejscia w zycie KPA. Kodeks postgpowania administracyjnego byt tez wielo-
krotnie nowelizowany, zmieniat si¢ tez jego zakres przedmiotowy, np. w pew-
nych okresach obejmowatl problematyke postgpowania podatkowego, a takze
sadownictwa administracyjnego.

Trzeba si¢ liczy¢ z mozliwoscia dalszych zmian przepisow regulujacych
postepowanie administracyjne, aby odzwierciedlalo ono nowe rozwiazania
wynikajace z postgpu technicznego, ktére moga istotnie zmieniaé przebieg
postepowania. Taka sytuacja miala miejsce niedawno kiedy zmieniono przepi-
sy KPA dotyczace dorgczen, wprowadzajac dorgczenia elektroniczne.

W tej chwili trwaja dyskusje dotyczace automatyzacji pewnych proceséw
decyzyjnych i wdrazania sztucznej inteligencji (Al). Tym problemom poswig-
cono ostatni rozdziat tego podrecznika. Srodowiska naukowe opracowuja licz-
ne dokumenty studyjne dotyczace sztucznej inteligencji i algorytmicznych
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systemow decyzyjnych w administracji publicznej. Przyktadem moze by¢ doku-
ment opracowany przez mi¢dzynarodowy zespdt badawczy powotany przez
European Law Institute (ELI): ,,Wzorcowe zasady oceny skutkéw wykorzy-
stania algorytmicznych systeméw decyzyjnych w administracji publicznej”.
Zespotowi przewodniczyt prof. Marek Wierzbowski, bralty w nim ponadto
udziat dr Karolina Wojciechowska i dr Katarzyna Ziélkowska z Uniwersytetu
Warszawskiego.

Wprowadzanie nowych systemow natrafia na ograniczenia. Wystarczy tu
wskaza¢ art. 22 ust. 1 rozporzadzenia RODO: ,,Osoba ktorej dane dotycza, ma
prawo do tego, by nie podlega¢ decyzji, ktora opiera si¢ wytacznie na zautoma-
tyzowanym przetwarzaniu, w tym profilowaniu, i wywotuje wobec tej osoby
skutki prawne lub w podobny sposob istotnie na nig wptywa”.

! Ttumaczenie polskie dokumentu przygotowanego w jezyku angielskim (ELI Model
Rules on Impact Assessment of Algorithmic Decision-Making Systems Used by Public
Administration) zostalo opublikowane na stronie internetowej kancelarii Premiera RP.
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Czes¢ 11. Postgpowanie administracyjne ogolne
— Kodeks postgpowania administracyjnego

Rozdzial 1. Przepisy ogdlne

§ 1. Zakres obowigzywania

Zakres obowiazywania KPA zostal uregulowany w art. 1-5 KPA, okreslaja- 5
cych zakres przedmiotowy i podmiotowy oraz definicje legalne pojg¢ uzytych
w Kodeksie. Zakres obowigzywania KPA nie pokrywa si¢ jednak z zakre-
sem stosowania przepisow dotyczacych ogdlnego postgpowania admini-
stracyjnego. Kodeks postgpowania administracyjnego normuje bowiem kilka
rodzajow postgpowania administracyjnego:

1) postgpowanie przed organami administracji publicznej w nalezacych do
wlasciwosci tych organéw sprawach indywidualnych rozstrzyganych
w drodze decyzji administracyjnych albo zatatwianych milczaco;

2) postgpowanie przed innymi organami panstwowymi oraz przed innymi pod-
miotami, gdy sa one powotane z mocy prawa lub na podstawie porozumien
do zalatwiania spraw okreslonych w pkt 1;

3) postgpowanie w sprawach rozstrzygania sporéw o wtasciwo$¢ migdzy orga-
nami jednostek samorzadu terytorialnego i organami administracji rzadowej
oraz migdzy organami i podmiotami, o ktorych mowa w pkt 2;

4) postgpowanie w sprawach wydawania za§wiadczen;

5) nakladanie lub wymierzanie administracyjnych kar pieni¢znych lub udzie-
lanie ulg w ich wykonaniu;

6) tryb europejskiej wspolpracy administracyjne;j.

Jak wskazat NSA w wyroku z 7.3.2019 r., ,,Granice przedmiotowe wszczg-
cia postgpowania administracyjnego wyznacza art. 1 pkt 1 KPA przez ustano-
wienie przestanek stosowania przepisdéw ogdlnego postgpowania administra-
cyjnego. O przedmiocie postgpowania administracyjnego przesadza regulacja

9]

w przepisach materialnego postgpowania administracyjnego™.

"' 11 OSK 419/17, Legalis.
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Zakres obowiazywania rozszerzaja dodatkowo art. 2 KPA stanowiac, ze
Kodeks normuje ponadto postgpowanie w sprawie skarg i wnioskow przed
organami panstwowymi, organami jednostek samorzadu terytorialnego oraz
przed organami organizacji spotecznych oraz art. 2a KPA, zgodnie z ktoérym
Kodeks normuje sposéb wykonywania obowiazku, o ktérym mowa w art. 13
ust. 1 1 2 RODO, w postgpowaniach wymienionych w art. 1 i 2 KPA. Wyko-
nanie tego obowiazku odbywa si¢ niezaleznie od obowiazkéw organow admi-
nistracji publicznej przewidzianych w KPA i nie wptywa na tok oraz wynik
postgpowania, podobnie jak wystapienie z zadaniem ograniczenia przetwarza-
nia (art. 18 RODO) nie wplywa na tok i wynik postgpowan, o ktdérych mowa
wart. 1 12 KPA.

Najwazniejszym rodzajem postgpowania administracyjnego jest ogol-
ne postgpowanie administracyjne (postgpowanie jurysdykcyjne), uregulowa-
ne w dziatach I, II, IV, IX i X KPA. Oprocz tego KPA zawiera regulacje nor-
mujace postgpowanie w sprawach sporéw kompetencyjnych (o wiasciwosé),
zawarte w art. 22-23 KPA, europejskiej wspotpracy administracyjnej, o kto-
rej mowa w dziale VIIla KPA, pozajurysdykcyjne postgpowania w sprawie
wydawania za§wiadczen w dziale VII KPA oraz w sprawie skarg i wnioskow
w dziale VIII KPA, a takze zasady nakladania lub wymierzania administracyj-
nych kar pienigznych lub udzielania ulg w ich wykonaniu w dziale I[Va KPA.
Dodatkowo w dziale III KPA zawarto przepisy szczegolne w sprawach ubez-
pieczen spolecznych.

Ogolne postgpowanie administracyjne zwiazane jest z istnieniem dro-
gi administracyjnej sensu stricto, ktéra zgodnie z art. 1 pkt 1 i 2 KPA jest
dopuszczalna:

1) w sprawach indywidualnych rozstrzyganych w drodze decyzji administra-
cyjnej lub zatatwianych milczaco [przy czym zgodnie z wyrokiem NSA
7 4.9.2019 r.!, jesli dana sprawa z zakresu administracji publicznej nie jest
normatywnie powiazana (za posrednictwem odpowiedniego przepisu kom-
petencyjnego) z forma prawna decyzji administracyjnej, to organ admi-
nistracji publicznej nie jest uprawniony do domniemywania tego rodzaju
prawnej formy dziatania (zgodnie z zasada wyktadni literalnej 1 restryktyw-
nej przepiséw kompetencyjnych)];

2) przed organami administracji publicznej oraz przed innymi organami pan-
stwowymi, a takze przed innymi podmiotami, gdy sa one powotane z mocy
prawa lub na podstawie porozumien do zatatwiania indywidualnych spraw
rozstrzyganych w drodze decyzji administracyjnych lub zatatwianych mil-
€z3co.

' TOSK 2268/18, Legalis.
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Dodatkowo w prawie administracyjnym przyjmuje si¢ odestanie do stoso-
wania przepisow KPA, ktére to odestania rozszerzaja zakres obowiazywania
KPA'.

Okreslajac zakres obowiazywania KPA musimy wzia¢ pod uwage takze
przestanki negatywne jego stosowania zawarte w art. 3. Zgodnie z tym przepi-
sem KPA nie stosuje si¢ do:

1) postepowania w sprawach karnych skarbowych (stosuje si¢ jednak przepisy
dziatu VIII);

2) spraw uregulowanych w Ordynacji podatkowej, z wyjatkiem przepisow
dziatow IV i VIII;

3) w sprawach nalezacych do wlasciwosci polskich przedstawicielstw dyplo-
matycznych i urzegdow konsularnych, o ile przepisy szczegdlne nie stanowia
inaczej (stosuje si¢ jednak przepisy dziatu VIII);

4) w sprawach wynikajacych z nadrzednosci i podlegtosci organizacyjnej
w stosunkach migdzy organami panstwowymi i innymi panstwowymi jed-
nostkami organizacyjnymi, o ile przepisy szczegdlne nie stanowia inaczej;

5) w sprawach podleglosci stuzbowej pracownikdéw organow i jednostek orga-
nizacyjnych wymienionych w punkcie wyzej, o ile przepisy szczeg6lne nie
stanowia inaczej (stosuje si¢ jednak przepisy dziatu VIII).

W art. 3 § 5 KPA zawarto delegacj¢ dla Rady Ministréw do wydania roz-
porzadzenia w przedmiocie rozciagnigcia przepisow Kodeksu postgpowania
administracyjnego w catosci lub w czg$ci na postgpowania w sprawach wymie-
nionych w art. 3 § 2 KPA (nadrzednosci i podlegloSci organizacyjnej w sto-
sunkach migdzy organami panstwowymi i innymi panstwowymi jednostkami
organizacyjnymi oraz podleglosci stuzbowej pracownikow organow i tych jed-
nostek organizacyjnych). Jak dotad jednak nie wydano takiego rozporzadzenia.

Ponadto, w art. 4 KPA wyrazono, wynikajaca z prawa migdzynarodowe-
go, zasadg dotyczaca zakazu naruszania przez ustawodawstwo wewngtrzne
poszczegolnych panstw przystugujacych okreslonym osobom uprawnien wyni-
kajacych z immunitetu dyplomatycznego i konsularnego oraz uméw i zwycza-
jow migdzynarodowych. Jest to wyraz prymatu prawa migdzynarodowego nad
prawem krajowym, znajdujacy swoje zrodto w art. 9, 87 1 91 Konstytucji RP.
Uzycie przez przepis sformutowania ,,nie narusza” oznacza, ze w przypadku,
w ktorym stosowanie KPA mogtoby naruszy¢ uprawnienia tych osob, przepi-
sow KPA nie nalezy stosowac w catosci lub w czgsci. Z tego tez wzgledu art. 48
§ 2 KPA w zakresie dorgczania pism kierowanych do osob korzystajacych

! Szerzej w przedmiocie odestan zob. B. Adamiak, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski,
A. Skoczylas, System Prawa Administracyjnego, t. 9. Prawo procesowe administracyjne, War-
szawa 2010, s. 7.
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z uprawnien wynikajacych z immunitetu dyplomatycznego lub konsularnego
odsyta do przepisow szczegolnych, umow i zwyczajow migdzynarodowych.

Aby poprawnie ustali¢ zakres obowiazywania KPA musimy zbadac takze
zakres znaczeniowy poje¢ uzytych w Kodeksie, przede wszystkim tych, kto-
re pozwola na ustalenie zakresu podmiotowego KPA. W art. 5 KPA zawarto
definicje legalne, przy czym § 1 tego artykutu odnosi si¢ do rozumienia prze-
pisow pozakodeksowych, wskazujac, ze jesli przepis prawa powotuje si¢ 0gol-
nie na przepisy o postgpowaniu administracyjnym, rozumie si¢ przez to prze-
pisy KPA, § 2 za§ zawiera tzw. stowniczek wyjasniajacy znaczenie pewnych
terminow na potrzeby stosowania KPA. Znaczenie art. 5 § 1 KPA bedzie jed-
nak malato, gdyz obecnie — zgodnie z poprawna praktyka legislacyjna — coraz
czgsciej przepisy szczegdlne zawieraja poprawne odwotanie, wskazujac ze sto-
suje sig ,,przepisy ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postgpowania
administracyjnego”. Z punktu widzenia stosowania KPA istotne znaczenie maja
przede wszystkim zawarte w § 2 definicje ,,kodeksu”, ,,organéw administracji
publicznej”, ,,ministrow”, ,,organizacji spolecznych” oraz ,,organow jednostek
samorzadu terytorialnego”. Kodeksem w rozumieniu art. 5 § 2 pkt 1 KPA jest
oczywiscie Kodeks postgpowania administracyjnego.

Organy administracji publicznej zostaly zdefiniowane poprzez wymie-
nienie desygnatow tego zbioru. Definicja ta nie jest idealna. Po pierwsze,
zawiera szereg odwotan wewngtrznych, a po drugie, odnosi si¢ do pojeé, kto-
re nie zostaly zdefiniowane w KPA, a ich rozumienie wymaga siggnigcia do
literatury i orzecznictwa'. Organami administracji publicznej zgodnie z art. 5
§ 2 KPA begda ministrowie (w rozumieniu art. 5 § 2 pkt 4 KPA), centralne orga-
ny administracji rzadowej, wojewodowie, dziatajace w ich (tj. wojewodow) lub
we wlasnym imieniu inne terenowe organy administracji rzadowej (zespolo-
nej i niezespolonej), organy jednostek samorzadu terytorialnego (w rozumieniu
art. 5 § 2 pkt 6 KPA) oraz organy i podmioty wymienione w art. 1 pkt 2 KPA
(inne niz wymienione w art. 1 pkt 1 KPA organy panstwowe oraz inne podmio-
ty, gdy sa one powotane z mocy prawa lub na podstawie porozumien do zata-
twiania spraw okre$lonych w art. 1 pkt 1 KPA). W rozumieniu KPA organami
administracji publicznej sa zatem m.in. Prezes Rady Ministrow, Krajowa Rada
Rzecznikéw Patentowych (w zakresie w jakim przeprowadza egzamin kwa-
lifikacyjny), rektor uczelni?, okrggowa rada adwokacka (w zakresie w jakim

! Por. T Bgkowski, Niedoskonato$ci legislacji administracyjnej (przyktady, konsekwen-
cje, zrodla i poszukiwanie sposobu sanacji), [w:] J. Jagielski, M. Wierzbowski (red.), Prawo
administracyjne dzi$ i jutro, Warszawa 2018, s. 579.

2 Zob. E. Ura, Komentarz do art. 207 Prawa o szkolnictwie wyzszym, [w:] W. Sanetra,
M. Wierzbowski (red.), Prawo o szkolnictwie wyzszym, Warszawa 2013, s. 469.
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podejmuje uchwate w przedmiocie uprawnien zawodowych), Prezes UTK, ale
takze na podstawie art. 8 ust. 2 ustawy z 30.10.2002 r. o pomocy publicznej dla
przedsigbiorcow o szczegdlnym znaczeniu dla rynku' Prezes Zarzadu Agencji
Rozwoju Przemystu w zakresie zadan wynikajacych z tej ustawy. Warto zwro-
ci¢ uwagg, ze art. 5 § 2 pkt 3 KPA wymienia jako organy administracji pan-
stwowej centralne organy administracji rzadowej. Grupa ta jest niejednolita,
ale zasadniczo obejmuje organy, ktorych wiasciwo$¢ miejscowa rozciaga si¢
na terytorium calego panstwa, i ktére podlegte sa organom naczelnym. W przy-
padkach niektorych organdéw przepisy regulujace ich ustroéj wprost nazywaja je
centralnymi organami administracji rzadowej. Tu mozemy wskaza¢ jako przy-
ktad art. 259 ustawy z 30.6.2000 r. — Prawo wiasno$ci przemystowej?, ktory
stanowi, ze centralnym organem administracji rzadowej w sprawach z zakresu
wlasno$ci przemystowej jest Urzad Patentowy Rzeczypospolitej Polskiej czy
art. 21 ust. 2 ustawy z 10.4.1997 r. — Prawo energetyczne®, zgodnie z ktérym
centralnym organem administracji rzadowej jest Prezes Urzedu Regulacji Ener-
getyki. Istnieja rowniez organy, ktérych charakter jest przedmiotem sporow
doktrynalnych i niekiedy sa uznawane za centralne organy administracji rzado-
wej, a niekiedy nie.

Ministrami w rozumieniu KPA sa Prezes i wiceprezesi Rady Ministréw
petniacy funkcje¢ ministra kierujacego okreslonym dziatem administracji rza-
dowej, ministrowie kierujacy okre§lonymi dzialami administracji rzadowej,
przewodniczacy komitetow wchodzacych w sktad Rady Ministrow, kierownicy
centralnych urzedow administracji rzadowej podlegtych, podporzadkowanych
lub nadzorowanych przez Prezesa Rady Ministréw lub wiasciwego ministra,
a takze kierownicy innych rownorzednych urzedéow panstwowych zatatwiaja-
cych sprawy, o ktorych mowa w art. 1 pkt 1 1 4 KPA. Za ministra w rozumieniu
art. 5 § 2 pkt 4 KPA uznano takze Komisje Nadzoru Finansowego* czy Komen-
danta Gtownego Policji®.

Organizacjami spolecznymi w rozumieniu KPA sa organizacje zawodo-
we, samorzadowe, spoldzielcze 1 inne organizacje spoteczne. Mozna zauwazyc¢,
ze w czgsci, w ktorej ustawodawca definiuje organizacje spoleczne poprzez
wskazanie, iz sa nimi inne organizacje spoteczne mamy do czynienia z ble-

! Tekst jedn. Dz.U. z 2021 1. poz. 239 ze zm.

? Tekst jedn. Dz.U. z 2023 . poz. 1170.

3 Tekst jedn. Dz.U. z 2024 1. poz. 266.

4 Tak NSA w wyr. z 31.8.2011 r., I GSK 1607/11, Legalis.
> Tak NSA w wyr. z22.8.2012 r., I OSK 2372/11, Legalis.
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dem idem per idem, utrudniajacym dokonanie wiasciwej wyktadni'. W literatu-

rze i orzecznictwie przyjmuje si¢ natomiast szeroka wyktadnig, cho¢ nie ma tu

jednolitych pogladow i dotyczy to w szczegdlnosci kwestii uznania za organi-

zacje spoteczna fundacji, ktdre nie maja charakteru korporacyjnego. Charakter

korporacyjny jest przy tym jednym z kryteriow wskazywanych niekiedy w lite-

raturze dla uznania, ze mamy do czynienia z organizacja spoteczna. Na sta-

nowisku, zgodnie z ktérym fundacja jest organizacja spoleczna, stanat jednak

NSA(7) w uchwale z 12.12.2005 r.2, a uchwata ta pozostaje aktualna. Powotu-

jac si¢ na literaturg i orzecznictwo, 4. Gronkiewicz wskazuje, ze mozna wyod-

rebni¢ nastepujace kryteria uznania danego podmiotu za organizacjg spoteczna:

1) funkcjonowanie poza sektorem panstwowym i gospodarczym;

2) cel o charakterze spotecznym;

3) trwato$¢ celu;

4) charakter dobrowolny organizacji w sensie dobrowolno$ci przynaleznosci
cztonkow do organizacji;

5) autonomia organizacyjna’.

Dyskusyjne jest jednak kryterium dotyczace braku zwiazku z sektorem
gospodarczym, co zwiazane jest z pojawiajacym si¢ w literaturze pogladem
zaliczajacym do zbioru organizacji spotecznych takze spéotki handlowe*. Mozna
zaproponowac, aby za organizacj¢ spoteczng uzna¢ wyodrgbnione dobrowol-
ne zrzeszenie os6b fizycznych, oséb prawnych lub jednostek nieposiadajacych
osobowosci prawnej lub mas¢ majatkowa, znajdujace si¢ poza sektorem pan-
stwowym i samorzadem terytorialnym, powotane i dziatajace w okreslonym
celu spotecznym.

Szeroka definicjg¢ przyjeto w przypadku organéw jednostek samorzadu
terytorialnego. W rozumieniu KPA sa nimi: organy gminy, powiatu, woje-
wodztwa, zwiazkow gmin, zwiazkow powiatow, wojt, burmistrz (prezydent
miasta), starosta, marszatek wojewodztwa oraz kierownicy stuzb, inspekcji
i strazy dziatajacy w imieniu wojta, burmistrza (prezydenta miasta), starosty

' W przedmiocie watpliwosci interpretacyjnych zob. M. Jaskowska, D. Sylwestrzak,
E. Kustra, Udzial prokuratora, Rzecznika Praw Obywatelskich oraz organizacji spotecznej
w postgpowaniu administracyjnym, [w:] Podmioty administracji publicznej i prawne formy
ich dziatania. Studia i materialy z konferencji jubileuszowej Profesora Eugeniusza Ochen-
dowskiego, Torun 2005, s. 238; A. Skoczylas, M. Swora, Organizacje spoleczne (pozarza-
dowe) w postgpowaniu administracyjnym i sadowoadministracyjnym, Administracja: teoria,
dydaktyka, praktyka 2006, Nr 3, s. 13.

2 11 OPS 4/05, ONSAiWSA 2006, Nr 2, poz. 37.

3 A. Gronkiewicz, Organizacja spoteczna w ogdlnym postgpowaniu administracyjnym,
Warszawa 2012, s. 23.

4 P. Golaszewski, K. Wasowski, Komentarz do art. 5 KPA, [w:] R. Hauser, M. Wierzbow-
ski (red.), Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2017, s. 82.
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lub marszatka wojewoddztwa, a ponadto samorzadowe kolegia odwotawcze. Tu
rowniez mozna poczyni¢ uwagi krytyczne dotyczace sposobu definiowania.
Przyktadowo, definicja wskazuje jako organ jednostki samorzadu terytorialne-
go zarbwno wojta, jak i odrgbnie organy gminy. Wojt jest jednak organem gmi-
ny, a zatem nie ma obecnie koniecznosci jego wyodrgbniania. Ponadto, przepis
ten pomija organy jednostek pomocniczych! oraz — wbrew ustrojowej odrgbno-
$ci — uznaje za organ jednostki samorzadu terytorialnego samorzadowe kole-
gium odwotawcze.

§ 2. Zasady ogolne postegpowania administracyjnego

I. Uwagi ogélne

Zasady ogdlne postgpowania administracyjnego, na wzor innych zbioréw
zasad wystgpujacych w ramach systemu prawnego, sa ogoélnymi normami,
majacymi niezwykle donioste znaczenie dla dziatalnosci organéw administracji
publicznej. Sa to pewnego rodzaju najwazniejsze reguly postgpowania, ,,wyje-
te niejako przed nawias™, przesadzajace o ksztalcie przyjetego modelu pro-
cedury administracyjnej®. Zasady, pomimo swojej znacznej ogolno$ci, nie sa
jednak wylacznie zaznaczeniem celu, ktdry obrat sobie ustawodawca czy ape-
lem do podmiotéw stosujacych pozostale przepisy prawa. Nie sa to rowniez
reguly ksztaltowane przez szeroko rozumiana doktryng na podstawie prakty-
ki stosowania przepisow Kodeksu postgpowania administracyjnego. Ze wzgle-
du na ich umieszczenie przez ustawodawce w art. 6-16 KPA, sa one ,,integral-
na czgscia przepisow regulujacych procedurg administracyjna i sa dla organow
administracji publicznej wiazace na réwni z innymi przepisami tej procedu-
ry”™, co jest czesto podkreslane w orzecznictwie sadéw administracyjnych.
Bardzo duzy stopien ogoélnosci zasad nalezy traktowaé raczej jako pewnego
rodzaju zalete, utatwiajaca ich zastosowanie na wielu etapach postgpowania.
Warto réwniez podkresli¢, ze konstrukcje i instrumenty przewidziane w dal-
szych przepisach Kodeksu maja by¢ uszczegodtowieniem oraz sposobem reali-

' P. Golaszewski, K. Wasowski, Komentarz do art. 5 KPA, [w:] R. Hauser, M. Wierzbow-
ski (red.), Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2017, s. 76.

2 S. Rozmaryn, O projekcie kodeksu postgpowania administracyjnego, PiP 1959, Nr 4,
s. 636-637.

3 M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, [w:] M. Wierzbowski (red.), Postgpowanie admini-
stracyjne — ogodlne, podatkowe egzekucyjne i przed sadami administracyjnymi, Warszawa
2017, s. 17-18.

* Wyr. NSA z4.6.1982 1., I SA 258/82, ONSA 1982, Nr 1, poz. 54.
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zacji konkretnych zasad ogoélnych postgpowania administracyjnego. Z tego tez
powodu, w ramach procesu dydaktycznego nalezy zwracaé szczegdlng uwage
na wskazane powyzej zwiazki, a nie ograniczaé¢ si¢ wytacznie do przytoczenia
zasad og6lnych na wstgpnym etapie nauki procedury administracyjnej. Anali-
zujac przepisy Kodeksu, na co zwraca rowniez uwage B. Adamiak', r6zni Auto-
rzy wskazuja odmienna liczb¢ i nomenklaturg dla poszczegolnych zasad ogol-
nych lub ich czgéci. W naszym przypadku wyrdznimy, a ponizej szczegoétowo
omowimy nastgpujace zasady ogdlne postgpowania administracyjnego:

1) praworzadnosci (art. 6 1 7 KPA);

2) prawdy obiektywnej (art. 7 KPA);

3) uwzgledniania interesu spolecznego i stusznego interesu obywateli (art. 7

KPA);

4) rozstrzygania watpliwosci interpretacyjnych (art. 7a KPA);

5) wspotdziatania (art. 7b KPA);

6) poglebiania zaufania (art. § KPA);

7) informowania (art. 9 KPA);

8) czynnego udziatu strony w postgpowaniu (art. 10 KPA);

9) przekonywania (art. 11 KPA);
10) szybkosci i prostoty postgpowania (art. 12 KPA);
11) polubownego rozstrzygania kwestii spornych (art. 13 KPA);
12) pisemnosci (art. 14 KPA);
13) oceny dziatalnoéci urzedow (art. 14a KPA);
14) dwuinstancyjnosci (art. 15 KPA);
15) trwatosci decyzji administracyjnej (art. 16 § 1 KPA);
16) sadowej kontroli decyzji administracyjnej (art. 16 § 2 KPA);
17) prawomocnosci decyzji administracyjnej (art. 16 § 3 KPA).

Warto jednak zaznaczy¢, ze nie tylko powyzsze ogdlne reguly beda mia-
ly znaczenie dla catosci funkcjonowania procedury administracyjnej w Polsce.
Rowniez zasady wywodzone z Konstytucji RP (w tym m.in. zasada demokra-
tycznego panstwa prawnego, zasada legalizmu i praworzadnosci, zasada row-
no$ci wobec prawa, zasada proporcjonalnosci, zasada dwuinstancyjnosci), raty-
fikowanej przez Rzeczpospolita Polska Europejskiej konwencji o ochronie
praw czlowieka i podstawowych wolno$ci, Europejskiego Kodeksu Prawa do
Dobrej Administracji czy z Kodeksu Dobrej Administracji, beda bezposred-
nio potaczone z zasadami ogdlnymi KPA albo bgda uzupehia¢ wytworzone na
ich podstawie ramy dziatalno$ci organdw, stron i uczestnikéw postgpowania?.

' B. Adamiak, J. Borkowski, Postgpowanie administracyjne i sadowoadministracyjne,
Warszawa 2018, s. 44.
2 Zob. ibidem, s. 41-43.
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1. Zasada praworzadnoSci

Zasada praworzadnosci jest niewatpliwie jedna z najistotniejszych zasad
ogo6lnych postgpowania administracyjnego. Nie bez powodu zostata ona tez ure-
gulowana jako pierwsza w ramach kodeksowego katalogu (art. 6 KPA), wyzna-
czajac pewnego rodzaju ramy dziatalnosci organow administracji publiczne;.
Zasada ta jest $ci$le powiazana z konstytucyjna zasada legalizmu i w tym zesta-
wieniu nalezy ja interpretowac'. Zgodnie z art. 7 Konstytucji RP, organy wta-
dzy publicznej (w tym interesujace nas organy administracji publicznej) dzia-
faja na podstawie i w granicach prawa (art. 6 KPA wskazuje na dzialanie na
podstawie przepisow prawa). Inaczej wigc niz podmioty administrowane, przy
dziataniach ksztaltujacych sytuacj¢ indywidualna, podmioty administrujace
moga czyni¢ wylacznie to, co przewiduja przepisy powszechnie obowiazuja-
cego prawa (zgodnie z katalogiem Zrodet prawa zawartym w art. 87 Konsty-
tucji RP). Ustawodawca musi wigc przewidzie¢ wyrazng kompetencje w prze-
pisach prawa materialnego, pozwalajaca na podjgcie dziatania wptywajacego
na prawa lub obowiazki jednostek administrowanych (zgodnie z charaktery-
styczna dla prawa administracyjnego zasada kompetencyjnosci), a dziatanie to
powinno by¢ przeprowadzone w oparciu o procedurg okreslona m.in. w Kodek-
sie postgpowania administracyjnego. Przepisy prawa majg by¢ wyraznym ogra-
niczeniem swobody czy dyskrecjonalnosci (z wyjatkiem wyraznie wskaza-
nych przypadkow) organdow administracji publicznej, wprowadzajacym granicg
pomigdzy tym, co mozliwe do zastosowania i tym, co niedopuszczalne w §wie-
tle aktualnego stanu prawnego. Wyrazne wskazanie zakresu dziatania organow
na podstawie 1 w granicach przepisoOw prawa jest tez gwarancja dla funkcjono-
wania zasady rownosci. Sprawy o takim samym stanie faktycznym i prawnym
bgda bowiem rozstrzygane w analogiczny sposob (na podstawie i w granicach
prawa), niezaleznie od adresata aktu administracyjnego i innych przestanek,
nieprzewidzianych w przepisach powszechnie obowiazujacych.

Dziatanie organow administracji publicznej wykraczajace poza ustanowio-
ne ramy prawne, a wigc zaro6wno dziatanie bez podstawy prawnej lub z raza-
cym naruszeniem prawa (art. 156 § 1 pkt 2 KPA) czy dzialanie z naruszeniem
przepisow o wiasciwosci (art. 156 § 1 pkt 1 KPA) skutkuje stwierdzeniem
w odrgbnym trybie niewaznosci przyjgtego rozstrzygnigcia administracyjnego.

Zawarta w art. 6 KPA zasada praworzadnosci ma swoja kontynuacjg row-
niez na poczatku art. 7 KPA. Zgodnie z ta regulacja, w toku postgpowania orga-
ny administracji publicznej zobowigzane sa sta¢ na strazy praworzadnosci. Jest

' B. Adamiak, J. Borkowski, Postgpowanie administracyjne i sadowoadministracyjne,
Warszawa 2018, s. 45.
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