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Wstep

Kodeks postepowania administracyjnego zostal uchwalony ponad pét wieku temu -
w odmiennej rzeczywistosci spotecznej, ustrojowej i prawnej. Byl on wiele razy zmie-
niany, co wigcej, w latach dziewig¢édziesigtych XX wieku zostata podwazona sama idea
kodyfikacji postepowania administracyjnego wskutek uchwalenia ustawy z 29 sierp-
nia 1997 r. - Ordynacja podatkowa (tekst jedn. Dz.U. z 2017 r. poz. 201 ze zm.). W wielu
innych ustawach wprowadzano szczegdlne rozwigzania proceduralne, ograniczajace
zakres lub modyfikujace sposéb stosowania przepiséw Kodeksu. Nie wnikajac w za-
sadno$¢ wprowadzania tych regulacji, nalezy stwierdzi¢, ze unormowania zawarte
w Kodeksie pozostaja punktem odniesienia dla innych regulacji postepowan przed
organami administracji publicznej. Jest to widoczne zaré6wno na poziomie regulacji
ustawowej, ze wzgledu na odestania do przepiséw Kodeksu, jak i na poziomie stosowa-
nia prawa procesowego oraz na poziomie refleksji teoretycznej. Dokonuje si¢ porow-
nania rozwigzan kodeksowych z rozwigzaniami pozakodeksowymi, wskazuje si¢ na
potrzebe stosowania przepisow Kodeksu przez analogie w sprawach nieunormowa-
nych przez przepisy szczegdlne. Tak istotna rola Kodeksu jest wynikiem przekonania,
ze jest on regulacja uniwersalng i nowoczesng, okreslajacg relacje miedzy administra-
cja publiczng a podmiotami administrowanymi w sposéb racjonalny i odpowiadajacy
oczekiwaniom oraz wymogom ustrojowym.

Kodeks postepowania administracyjnego zostal uchwalony z zamiarem stworzenia
procedury administracyjnej opartej na postulacie ,harmonijnej wspoélpracy organu
administracji i jednostki administrowanej w procesie wykonywania zadan admini-
stracji” (E. Iserzon, J. Starosciak, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz,
teksty, wzory i formularze, Warszawa 1970, s. 4-5). Sposéb rozumienia funkecji Kodeksu
ulegl zmianie jeszcze w czasach ustroju socjalistycznego — deklarowano w 1980 r. [zob.
R. Orzechowski, Nowelizacja kodeksu postepowania administracyjnego. Zatozenia i za-
kres, Warszawa 1981, s. 6; K. Switala [w:] J. Borkowski (red.), Kodeks postgpowania ad-
ministracyjnego. Komentarz, Warszawa 1985, s. 12], Ze u podstaw nowelizacji Kodeksu
oraz powolania sgdownictwa administracyjnego lezaly trzy podstawowe cele:

1) poglebienie praworzadnosci w postepowaniu administracyjnym i w ksztattowa-

niu w wyniku tego postepowania uprawnien i obowigzkéw obywateli,
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2) demokratyzacja postepowania administracyjnego,
3) podniesienie sprawnosci dziatania organéw administracji przy zatatwianiu indy-
widualnych spraw obywateli.

Nalezy takze podkresli¢ znaczenie powolania w 1980 r. Naczelnego Sagdu Administra-
cyjnego. Oczekiwano, Ze jego orzecznictwo przyczyni si¢, miedzy innymi, do ujedno-
licenia wyktadni prawa administracyjnego oraz udoskonalenia funkcjonowania orga-
néw administracji.

Warunki spolfeczne i ustrojowe, w jakich uchwalono Kodeks postepowania admi-
nistracyjnego, ulegly radykalnej zmianie po 1990 r. Kodeks byt dostosowywany do
zmienianej struktury organizacji administracji publicznej, toczyla si¢ takze burzliwa
dyskusja na temat zakresu zmian Kodeksu zwigzanych z wprowadzeniem dwuinstan-
cyjnego sadownictwa administracyjnego, poszukiwano mozliwosci udoskonalenia
przepiséw proceduralnych w dotychczasowych dziedzinach poddanych reglamentacji
administracyjnoprawnej oraz ksztalttowano procedure w nowych dziatach prawa ad-
ministracyjnego. Zaowocowato to licznymi zmianami przepiséw Kodeksu. Réwnolegle
nastepowaly zmiany w kulturze prawnej. Konstytucjonalizacja oraz europeizacja nie
ominely prawa postepowania administracyjnego. Przepisy Kodeksu zostaly poddawa-
ne reinterpretacji ze wzgledu na przepisy Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r. oraz stan-
dardy europejskiego prawa publicznego, w czym si¢ mieszczg takze prawa czlowieka.
Przestanka zmian Kodeksu jest réwniez informatyzacja administracji publicznej. Nie
wszystkie zmiany Kodeksu sa jednak oceniane pozytywnie (zob. zwtaszcza J.P. Tarno,
Psucie Kodeksu postgpowania administracyjnego [w:] ]. Niczyporuk (red.), Kodyfikacja
postepowania administracyjnego na 50-lecie K.P.A., Lublin 2010, s. 847-855).

Z dniem 1 czerwca 2017 r. weszla w Zycie kolejna doniosta nowelizacja Kodeksu. Gtow-
nym celem zmian jest przyspieszenie postepowania administracyjnego. Wprowadzone
zmiany, w szczegdlnosci milczace zatatwienie sprawy, postepowanie uproszczone oraz
nakaz rozstrzygania watpliwosci na korzys$¢ strony, majg sprawié, ze postepowanie
administracyjne stanie si¢ nie tylko szybsze i sprawniejsze, ale i bardziej przyjazne
dla obywateli. Na pracownikach administracji, $wiadomych oczekiwan spotecznych,
spoczywa obecnie coraz wigksza odpowiedzialno$¢ za stosowanie coraz bardziej zto-
zonych przepisow.

Zamiarem Autora niniejszego komentarza bylo przygotowanie opracowania pomoc-
nego pracownikom administracji oraz osobom zalatwiajacym swoje sprawy w urze-
dach, pozwalajacego im na uzyskanie orientacji na temat sposobu stosowania prze-
pisow Kodeksu w praktyce. Punktem wyjscia do formulowania tez komentarza stato
sie zatem orzecznictwo Sadu Najwyzszego oraz Naczelnego Sadu Administracyjnego
i wojewddzkich sadéw administracyjnych. Niekwestionowana wartoscig orzecznic-
twa jest to, ze przedstawia ono tzw. prawo w dzialaniu, tj. wskazuje, w jaki sposob
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rozumiana jest norma prawa administracyjnego przez organy administracji stosujace
prawo oraz przez sady administracyjne kontrolujgce proces stosowania prawa. Orzecz-
nictwo to nie zawsze jest jednolite, jak tez nie zawsze jest akceptowane w literaturze
przedmiotu. Nalezy takze zauwazy¢, Ze niektére unormowania Kodeksu rzadko byty
przedmiotem rozstrzygnie¢ sadowych. Rowniez liczne nowelizacje Kodeksu powoduja
dezaktualizacje pogladéw prawnych formulowanych w orzecznictwie.

Przedstawienie w sposdb wyczerpujacy wszystkich probleméw powstajacych na tle
przepisow Kodeksu nie jest mozliwe. Celem Autora jest wigc przede wszystkim do-
starczenie osobom zainteresowanym informacji, w jaki sposob przepisy Kodeksu
wyznaczajg w praktyce polskiej administracji publicznej relacje miedzy organami ad-
ministracji a podmiotami administrowanymi (stronami i innymi uczestnikami poste-
powania) w toku postepowania administracyjnego.






USTAWA

z dnia 14 czerwca 1960 r.

Kodeks postepowania
administracyjnego

(tekst pierwotny Dz.U. z 1960 r. Nr 30, poz. 168; tekst jedn. Dz.U. z 2016 r. poz. 23, zm. z 2016 r.
poz. 23, poz. 868, poz. 996, poz. 1579, poz. 2138, z 2017 r. poz. 935)






DZIAL |
Przepisy ogodlne

ROZDZIAL 1
Zakres obowigzywania

[Zakres regulacji]

Kodeks postepowania administracyjnego normuje:

1) postepowanie przed organami administracji publicznej w nalezacych do wlas-
ciwosci tych organow sprawach indywidualnych rozstrzyganych w drodze decy-
zji administracyjnych albo zalatwianych milczaco;

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

3) postepowanie w sprawach rozstrzygania sporow o wlasciwos¢ miedzy organami
jednostek samorzadu terytorialnego i organami administracji rzadowej oraz
miedzy organami i podmiotami, o ktorych mowa w pkt 2;

4) postepowanie w sprawach wydawania zaswiadczen;

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

6) tryb europejskiej wspdélpracy administracyjnej.

1. Komentowany przepis obowigzuje w obecnym brzmieniu od 1 czerwca 2017 r.

Uprzednio Kodeks nie normowal postepowania w sprawie nakladania lub wymierza-
nia administracyjnych kar pieni¢znych i udzielania ulg w ich wykonaniu (dzial IVa

U Art. 1 zmieniony przez art. 1 pkt 1 ustawy z dnia 7 kwietnia 2017 r. (Dz.U. poz. 935) zmieniajacej
nin. ustawe z dniem 1 czerwca 2017 r.
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Art. 1 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego

— art. 189a-189k). Nie bylo réwniez mozliwe zalatwianie spraw indywidualnych
milczgco (rozdzial 8a w dziale I - art. 122a-122¢g). Ponadto Kodeks nie normowat:
1) postepowania w sprawie udzielania przez polskie organy administracji pomocy
organom innych panstw czlonkowskich Unii Europejskiej i organom administracji
Unii Europejskiej, 2) mediacji (rozdzial 5a w dziale I - art. 96a-96n), 3) postepowa-
nia uproszczonego (rozdziat 14 w dziale IT - art. 163b-163f).

. Zakres stosowania przepisow Kodeksu postepowania administracyjnego zostat okres-
lony w komentowanym przepisie oraz w art. 2 i 3. O ile komentowany przepis oraz
art. 2 okreslaja w pozytywny sposob zakres stosowania Kodeksu, o tyle w art. 3 wska-
zano na postepowania wylaczone spod regulacji kodeksowej.

Przepisy Kodeksu mogg by¢ stosowane wprost lub odpowiednio w innych postepo-
waniach — z mocy przepiséw szczegélnych. Dla przykladu, art. 18 ustawy z 17 czerw-
ca 1966 r. o postepowaniu egzekucyjnym w administracji (tekst jedn. Dz.U. z 2016 r.
poz. 599 ze zm.) nakazuje odpowiednie stosowanie przepiséw Kodeksu postepowania
administracyjnego w postepowaniu egzekucyjnym, jezeli przepisy tej ustawy nie sta-
nowia inacze;j.

Wspdlng cechg postepowan, do ktdrych stosuje sie przepisy Kodeksu, jest to, ze dotycza
one sposobu procedowania organéw administracji publicznej (podmiotéw wykonujacych
zadania z zakresu administracji publicznej) w sprawach indywidualnych z zakresu prawa
administracyjnego. Postepowanie w sprawach wskazanych w art. 1 pkt 1,21 5 ma na celu
doprowadzenie do wydania rozstrzygniecia w sprawie indywidualnej, a celem postepo-
wania w sprawach wydawania za§wiadczen jest wydanie jednostce, zwykle na jej wniosek,
dokumentu urzedowego potwierdzajacego okreslony stan rzeczy lub praw. Celem poste-
powania w sprawach rozstrzygania sporéw o wlasciwos$¢ jest utrzymanie tadu kompeten-
cyjnego w dziedzinie zatatwiania spraw administracyjnych przez organy administracji.

. Przepiséw Kodeksu nie stosuje sie do postepowania w sprawach cywilnych i karnych -
réwniez wowczas, gdy sprawy te s zalatwiane przez organy administracji publiczne;j.
W sprawie dopuszczalnosci stosowania przepiséw Kodeksu do postepowania w spra-
wach dyscyplinarnych - zob. uwagi do art. 3.

Zgodnie z art. 1 k.p.c. sprawy cywilne to sprawy z zakresu prawa cywilnego, rodzin-
nego i opiekunczego, prawa pracy i ubezpieczen spolecznych oraz inne sprawy, do kto-
rych na mocy przepiséw szczegdlnych stosuje sie ustawy szczegdlne. Sprawa cywilna
w znaczeniu materialnym to sprawa, w ktorej ochrona prawna sprowadza sie do wy-
wolania skutku w zakresie stosunku cywilnoprawnego sensu largo, ktérego podmioty,
na wypadek sporu, wystepuja jako rownorzedni partnerzy. Natomiast w ujeciu for-
malnym sprawami cywilnymi sg nie tylko sprawy ze swej istoty cywilne, lecz takze
takie, ktérych rozpoznanie odbywa si¢ wedtug przepiséw Kodeksu postepowania cy-
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Dziat I. Przepisy ogélne Art. 1

wilnego. W orzecznictwie przyjmowane jest szerokie rozumienie sprawy cywilnej, za
ktérg uwaza si¢ takze sytuacje, gdy zdarzeniem wywotujacym skutki cywilnoprawne
nie jest czynno$¢ prawna, czyn niedozwolony czy bezpodstawne wzbogacenie, lecz akt
administracyjny czy inne orzeczenie wywolujace skutki w zakresie prawa cywilnego
(zob. postanowienia SN: z 5 listopada 2009 r., I CSK 16/09, LEX nr 583720; i z 22 sierp-
nia 2007 r., III CZP 76/07, LEX nr 345575).

W orzecznictwie stwierdzono miedzy innymi, ze:

1)

2)

3)

4)

5)

6)

7)

8)

roszczenie wlasciciela samochodu przeciwko PZU o zastosowanie dwudziesto-
procentowej obnizki sktadki z tytulu ubezpieczenia w pelnym zakresie (OC, AC,
NW) ma charakter cywilnoprawny i podlega rozpoznaniu na drodze sagdowej (po-
stanowienie SN z 13 maja 1983 r., IIT ARN 6/83, NP 1984, nr 3, poz. 134);

»W sprawie ogrodzen miedzy sasiednimi nieruchomos$ciami niewymagajacych po-
zwolenia ani zgloszenia droga administracyjna jest niedopuszczalna, a spory moze
rozstrzygac sad powszechny” (wyrok NSA z 20 wrzesnia 1999 r., IV SA 64/97, LEX
nr 47822);

»Zarzadzenie burmistrza w sprawie warunkéw rokowan i ustalenia regulaminu
rokowan na najem konkretnego budynku - jako czynno$¢ w istocie o charakterze
cywilnoprawnym, zmierzajaca bezposrednio do zawarcia konkretnej umowy naj-
mu, a w zwigzku z tym podlegajaca kognicji sadéw powszechnych - nie stanowi
aktu »w sprawie z zakresu administracji publicznej«, a tym samym nie podlega ko-
gnicji sadu administracyjnego” (postanowienie WSA w Poznaniu z 16 lipca 2014 r.,
IV SA/Po 214/14, LEX nr 1495545);

»Spory co do ceny i sposobu zaplaty za nabycie lokalu od gminy majg charakter
cywilnoprawny i nie moga by¢ rozstrzygane na drodze administracyjnej” (wyrok
NSA z 17 grudnia 1998 r., SA/Ka 1039/96, OSS 1999, nr 2, poz. 47);

»Kwestia oceny waznosci i zgodnosci z prawem czynnosci cywilnoprawnych nie
moze by¢ przedmiotem rozstrzygniecia decyzji administracyjnej — wobec gene-
ralnej zasady orzekania w takich sprawach przez sady powszechne” (wyrok NSA
z 11 kwietnia 1997 r., SA/Rz 1454/96, POP 1999, nr 3, poz. 75);

»Sprawy z zakresu stosunkéw pomiedzy emitentem obligacji a ich wlascicielem na-
lezg do sfery stosunkdéw zobowigzaniowych, a minister finanséw, reprezentujacy
Skarb Panstwa, wystepuje tu jako podmiot stosunku cywilnoprawnego, a nie jako
organ administracji panstwowej; w tych sprawach minister finanséw nie wydaje
decyzji administracyjnych w rozumieniu art. 104 k.p.a., a rozstrzyganie sporéw
w tym zakresie nie nalezy do wlasciwosci NSA” (wyrok NSA z 28 kwietnia 1995 r.,
III SAB 29/94, Pr. Gosp. 1995, nr 12, s. 49);

»Opinie o pracy, przewidziane w art. 98 Kodeksu pracy, nie sa decyzjami w ro-
zumieniu Kodeksu postepowania administracyjnego” (teza trzecia wyroku NSA
z 20 lipca 1981 r., SA 1163/81, OSPiKA 1982, nr 9-10, poz. 169);

postepowanie przed Komisja do Spraw Orzekania o Zdarzeniach Medycznych
nie rozstrzyga sprawy administracyjnej, lecz dotyczy zagadnien natury cywilno-
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Piotr Przybysz — doktor habilitowany nauk prawnych; wieloletni pracownik Wydziatu Prawa i Admi-
nistracji Uniwersytetu Warszawskiego; sedzia Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie;
czlonek zespotu autorskiego Lex Navigator Postepowanie Administracyjne; autor ponad 90 publikacji
naukowych z dziedzin prawa administracyjnego, postepowania administracyjnego, a takze postepo-
wania egzekucyjnego w administracji.

W 12. wydaniu komentarza w sposdb przystepny wyjasniono zawiltosci procedury administracyjnej,

z uwzglednieniem najnowszych zmian, przede wszystkim tych wynikajacych z ustawy z 7 kwietnia 2017 r.

o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego oraz niektdrych innych ustaw, ktora we-

szta w zycie 1 czerwca 2017 r. Obszernie omdwiono zatem nastepujace wprowadzone ta ustawa

instytucje:

= zasade rozstrzygania watpliwosci na korzys¢ strony,

= mediacje — umozliwiajaca zawarcie kompromisu z organem administracji lub strong przeciwna,

= zalatwianie spraw milczaco — normujgce zalatwienie sprawy zgodnie z Zagdaniem w przypadku braku
reakcji organu,

= postepowanie uproszczone — pozwalajace na przyspieszenie zatatwiania spraw typowych,

= administracyjne kary pieniezne - okreslajace standardy nakladania administracyjnych kar
pienieznych,

= europejska wspotprace administracyjng — obejmujaca udzielanie pomocy w sprawach administracyj-
nych miedzy panstwami cztonkowskimi Unii Europejskiej.

W publikacji uwzgledniono bogate orzecznictwo Sadu Najwyzszego, Naczelnego Sadu Administracyj-

nego i wojewodzkich sadéw administracyjnych.

Komentarz jest przeznaczony przede wszystkim dla sedziéw, adwokatéw, radcéw prawnych i proku-
ratoréw. Bedzie przydatny takze aplikantom zawodéw prawniczych oraz pracownikom administracji
publicznej i osobom zatatwiajacym sprawy w urzedach.
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