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Komentarz zawiera obszerną i szczegółową analizę przepisów dotyczących postępowania admini-
stracyjnego: jurysdykcyjnego (ogólnego), w sprawach skarg i wniosków, wydawania zaświadczeń 
oraz rozstrzygania sporów o właściwość w obrębie administracji publicznej, jak też w przedmiocie 
administracyjnych kar pieniężnych i europejskiej współpracy administracyjnej.  W  swoich roz-
ważaniach autorzy odnoszą się nie tylko do dorobku orzecznictwa sądowego i ustaleń doktryny, 
lecz także – w niezbędnym zakresie – do materiałów z prac legislacyjnych, doświadczeń praktyki 
i rozwiązań przyjętych w innych systemach prawnych. Koncentrują się na zagadnieniach budzących 
najwięcej kontrowersji i skłaniających do dyskusji, w tym wprowadzonych niedawno do Kodeksu 
postępowania administracyjnego konstrukcji: ponaglenia kierowanego do organu administracji, 
milczącego załatwienia sprawy, mediacji, trybu uproszczonego, posiedzenia w trybie współdziałania 
czy dualnego reżimu postępowania wyjaśniającego prowadzonego w wyniku wniesienia odwołania.   

Autorzy starali się wyeksponować zależności występujące między poszczególnymi instytucjami 
unormowanymi w Kodeksie oraz ich związki z prawem materialnym. Zaprezentowana wykładnia 
przepisów kodeksowych uwzględnia nie tylko ich cel i sposób, w jaki zostały one sformułowane 
(kontekst językowy), lecz także relacje z innymi przepisami prawa, a zwłaszcza z postanowieniami 
rangi konstytucyjnej. 

Komentarz uwzględnia zarówno znaczące zmiany Kodeksu postępowania administracyjnego 
wprowadzone nowelą z 7.04.2017 r., jak i późniejsze nowelizacje tego aktu, m.in. modyfikacje jego 
przepisów wynikające z ustaw z 5.07.2018 r., odpowiednio: 1) o zmianie ustawy o usługach zaufa-
nia oraz identyfikacji elektronicznej oraz niektórych innych ustaw, 2) o zarządzie sukcesyjnym 
przedsiębiorstwem osoby fizycznej, a ponadto z ustawy z 6.12.2018 r. o zmianie ustawy o dowodach 
osobistych oraz niektórych innych ustaw. 

Autorzy komentarza są pracownikami Katedry Postępowania Administracyjnego na Wydziale 
Prawa i Administracji Uniwersytetu Łódzkiego, sędziami sądów administracyjnych, autorami 
monografii, artykułów i glos do orzeczeń sądowych, a także ekspertyz i opinii sporządzonych dla 
instytucji publicznych. Byli członkami działającego w latach 2012–2016 zespołu eksperckiego do spraw 
przygotowania projektu reformy prawa o postępowaniu administracyjnym. 

Komentarz jest przeznaczony przede wszystkim dla pracowników administracji publicznej (rzą-
dowej i samorządowej), sędziów sądów administracyjnych i powszechnych, adwokatów, radców 
prawnych i prokuratorów. Będzie przydatny także aplikantom zawodów prawniczych, studentom 
i osobom załatwiającym sprawy w urzędach. Powinien również stanowić ważne źródło wiedzy dla 
środowiska naukowego, a zwłaszcza tej części doktryny, która zajmuje się problematyką prawa  
i postępowania administracyjnego. 
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Wykaz skrótów

Akty prawne

EKPC – Konwencja o ochronie praw człowieka i podstawowych 
wolności, sporządzona w Rzymie 4.11.1950 r., zmieniona 
następnie Protokołami nr 3, 5 i 8 oraz uzupełniona Pro-
tokołem nr 2 (Dz.U. z 1993 r. poz. 284 ze zm.)

k.c. – ustawa z 23.04.1964 r. – Kodeks cywilny (Dz.U. z 2018 r. 
poz. 1025 ze zm.)

KDPA – decyzja w sprawie Kodeksu Dobrej Praktyki Administra-
cyjnej (Dz.Urz. UE C 285 z 2011 r., s. 3)

k.k. – ustawa z  6.06.1997 r. – Kodeks karny (Dz.U. z  2018 r. 
poz. 1600 ze zm.)

k.k.w. – ustawa z  6.06.1997 r. – Kodeks karny wykonawczy 
(Dz.U. z 2018 r. poz. 652 ze zm.)

Konstytucja z 1921 r. – ustawa z  17.03.1921  r. – Konstytucja Rzeczypospolitej 
Polskiej (Dz.U. poz. 267 ze zm.)

Konstytucja z 1935 r. – ustawa konstytucyjna z 23.04.1935 r. (Dz.U. poz. 227)
Konstytucja z 1952 r. – Konstytucja Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej uchwa-

lona przez Sejm Ustawodawczy 22.07.1952 r. 
(Dz.U. poz. 232 ze zm.)

Konstytucja RP – Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z  2.04.1997 r. 
(Dz.U. poz. 483 ze zm.)

k.p. – ustawa z 26.06.1974 r. – Kodeks pracy (Dz.U. z 2018 r. 
poz. 917 ze zm.)

k.p.a. – ustawa z 14.06.1960 r. – Kodeks postępowania admini-
stracyjnego (Dz.U. z 2018 r. poz. 2096 ze zm.)

k.p.c. – ustawa z 17.11.1964 r. – Kodeks postępowania cywilnego 
(Dz.U. z 2018 r. poz. 1360 ze zm.)
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k.p.k. – ustawa z 6.06.1997 r. – Kodeks postępowania karnego 
(Dz.U. z 2018 r. poz. 1987 ze zm.)

k.p.s.w. – ustawa z 24.08.2001 r. – Kodeks postępowania w spra-
wach o wykroczenia (Dz.U. z 2018 r. poz. 475 ze zm.)

k.r.o. – ustawa z 25.02.1964 r. – Kodeks rodzinny i opiekuńczy 
(Dz.U. z 2017 r. poz. 682 ze zm.)

k.s.h. – ustawa z  15.09.2000 r. – Kodeks spółek handlowych 
(Dz.U. z 2017 r. poz. 1577 ze zm.)

k.w. – ustawa z  20.05.1971 r. – Kodeks w ykroczeń 
(Dz.U. z 2018 r. poz. 618 ze zm.)

KPPUE – Karta praw podstawowych Unii Europejskiej (Dz.Urz. UE 
C 202 z 2016 r., s. 389)

o.p. – ustawa z  29.08.1997 r. – Ordynacja podatkowa 
(Dz.U. z 2018 r. poz. 800 ze zm.)

p.g.k. – ustawa z 17.05.1989 r. – Prawo geodezyjne i kartograficz-
ne (Dz.U. z 2017 r. poz. 2101 ze zm.)

p.o.ś. – ustawa z  27.04.2001 r. – Prawo ochrony środowiska 
(Dz.U. z 2018 r. poz. 799 ze zm.)

p.p.s.a. – ustawa z 30.08.2002 r. – Prawo o postępowaniu przed 
sądami administracyjnymi (Dz.U. z 2018 r. poz. 1302 ze 
zm.)

p.s.w. – ustawa z 27.07.2005 r. – Prawo o szkolnictwie wyższym 
(Dz.U. z 2017 r. poz. 2183 ze zm.) – akt uchylony

p.u.s.p. – ustawa z 27.07.2001 r. – Prawo o ustroju sądów powszech-
nych (Dz.U. z 2018 r. poz. 23 ze zm.)

p.w.p. – ustawa z 30.06.2000 r. – Prawo własności przemysłowej 
(Dz.U. z 2017 r. poz. 776 ze zm.)

p.w.p.u.s.a. – ustawa z 30.08.2002 r. – Przepisy wprowadzające ustawę 
– Prawo o ustroju sądów administracyjnych i ustawę – 
Prawo o postępowaniu przed sądami administracyjnymi 
(Dz.U. poz. 1271 ze zm.)

pr. adw. – ustawa z  26.05.1982 r. – Prawo o  adwokaturze 
(Dz.U. z 2018 r. poz. 1184 ze zm.)

pr. bud. – ustawa z 7.07.1994 r. – Prawo budowlane (Dz.U. z 2018 r. 
poz. 1202 ze zm.)

pr. en. – ustawa z  10.04.1997 r. – Prawo energetyczne 
(Dz.U. z 2018 r. poz. 755 ze zm.)

pr. farm. – ustawa z  6.09.2001 r. – Prawo farmaceutyczne 
(Dz.U. z 2017 r. poz. 2211 ze zm.)

pr. geol. – ustawa z  9.06.2011 r. – Prawo geologiczne i  górnicze 
(Dz.U. z 2017 r. poz. 2126 ze zm.)
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pr. łow. – ustawa z 13.10.1995 r. – Prawo łowieckie (Dz.U. z 2018 r. 
poz. 2033)

pr. not. – ustawa z 14.02.1991 r. – Prawo o notariacie (Dz.U. z 2017 r. 
poz. 2291 ze zm.)

pr. pocz. – ustawa z 23.11.2012 r. – Prawo pocztowe (Dz.U. z 2018 r. 
poz. 2188)

pr. pras. – ustawa z 26.01.1984 r. – Prawo prasowe (Dz.U. z 2018 r. 
poz. 1914)

pr. prok. – ustawa z  28.01.2016 r. – Prawo o  prokuraturze 
(Dz.U. z 2017 r. poz. 1767 ze zm.)

pr. przed. – ustawa z  6.03.2018 r. – Prawo przedsiębiorców 
(Dz.U. poz. 646 ze zm.)

pr. stow. – ustawa z  7.04.1989 r. – Prawo o  stowarzyszeniach, 
(Dz.U. z 2017 r. poz. 210 ze zm.)

pr. tel. – ustawa z  16.07.2004 r. – Prawo telekomunikacyjne 
(Dz.U. z 2018 r. poz. 1954 ze zm.)

pr. upad. – ustawa z  28.02.2003 r. – Prawo upadłościowe 
(Dz.U. z 2017 r. poz. 2344 ze zm.)

pr. wod. – ustawa z 20.07.2017 r. – Prawo wodne (Dz.U. z 2018 r. 
poz. 2268 ze zm.)

pr. zgr. – ustawa z  24.07.2015 r. – Prawo o  zgromadzeniach 
(Dz.U. z 2018 r. poz. 408 ze zm.)

r.d.e. – rozporządzenie Prezesa Rady Ministrów z  14.09.2011 r. 
w sprawie sporządzania i doręczania dokumentów elektro-
nicznych oraz udostępniania formularzy, wzorów i kopii 
dokumentów elektronicznych (Dz.U. z 2018 r. poz. 180)

rekomendacja – rekomendacja CM/Rec(2007)7 Komitetu Ministrów Rady 
Europy dla państw członkowskich w sprawie Dobrej Ad-
ministracji z 20.07.2007 r.

ReNEUAL – ReNEUAL Model Rules on EU Administrative Procedure, 
ht tp://w w w.reneual.eu/images/Home/ReNEUAL 
-Model_Rules -Compilation_BooksI_VI_2014-09-03.pdf

r.o.p.s.w. – rozporządzenie Rady Ministrów z 8.01.2002 r. w sprawie 
organizacji przyjmowania i  rozpatrywania skarg 
i wniosków (Dz.U. poz. 46)

r.p.a. – rozporządzenie Prezydenta R zeczy pospol itej 
z  22.03.1928 r. o  postępowaniu administracyjnem 
(Dz.U. poz. 341 ze zm.) – akt uchylony

r.w.w.u.p. – rozporządzenie Ministra Administracji i  Cyfryzacji 
z 29.04.2013 r. w sprawie warunków wykonywania usług po-
wszechnych przez operatora wyznaczonego (Dz.U. poz. 545)

CM/Rec(2007)7
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TFUE – Traktat o  funkcjonowaniu Unii Europejskiej (wersja 
skonsolidowana 2016) (Dz.Urz. UE C 202 z 2016 r., s. 47)

TUE – Traktat o Unii Europejskiej (wersja skonsolidowana 2016) 
(Dz.Urz. UE C 202 z 2016 r., s. 13)

u.c. – ustawa z 12.12.2013 r. o cudzoziemcach (Dz.U. z 2018 r. 
poz. 2094 ze zm.)

u.d.a.r. – ustawa z 4.09.1997 r. o działach administracji rządowej 
(Dz.U. z 2018 r. poz. 762 ze zm.)

u.d.i.p. – ustawa z 6.09.2001 r. o dostępie do informacji publicznej 
(Dz.U. z 2018 r. poz. 1330 ze zm.)

u.d.o. – ustawa z 6.08.2010 r. o dowodach osobistych (Dz.U. z 2017 r. 
poz. 1464 ze zm.)

u.d.p. – ustawa z  5.07.1996 r. o  doradztwie podatkowym 
(Dz.U. z 2018 r. poz. 377 ze zm.)

u.e.l. – ustawa z 24.09.2010 r. o ewidencji ludności (Dz.U. z 2018 r. 
poz. 1382 ze zm.)

u.e.r. – ustawa z 17.12.1998 r. o emeryturach i rentach z Funduszu 
Ubezpieczeń Społecznych (Dz.U. z 2018 r. poz. 1270 ze zm.)

u.f.p. – ustawa z  27.08.2009 r. o  finansach publicznych 
(Dz.U. z 2017 r. poz. 2077 ze zm.)

u.g.g.w.n. – ustawa z 29.04.1985 r. o gospodarce gruntami i wywłasz-
czaniu nieruchomości (Dz.U. z 1991 r. poz. 127 ze zm.) 
– akt uchylony

u.g.h. – ustawa z  19.11.2009 r. o  grach hazardowych 
(Dz.U. z 2018 r. poz. 165 ze zm.)

u.g.n. – ustawa z 21.08.1997 r. o gospodarce nieruchomościami 
(Dz.U. z 2018 r. poz. 2204 ze zm.)

u.g.n.r. – ustawa z 19.10.1991 r. o gospodarowaniu nieruchomościami 
rolnymi Skarbu Państwa (Dz.U. z 2018 r. poz. 91 ze zm.)

u.i.d.p. – ustawa z 17.02.2005 r. o informatyzacji działalności pod-
miotów realizujących zadania publiczne (Dz.U. z 2017 r. 
poz. 570 ze zm.)

u.k.s.c. – ustawa z 28.07.2005 r. o kosztach sądowych w sprawach 
cywilnych (Dz.U. z 2018 r. poz. 300 ze zm.)

u.o.i.n. – ustawa z 5.08.2010 r. o ochronie informacji niejawnych 
(Dz.U. z 2018 r. poz. 412 ze zm.)

u.o.k.k. – ustawa z 16.02.2007 r. o ochronie konkurencji i konsu-
mentów (Dz.U. z 2018 r. poz. 798 ze zm.)

u.o.m.f.p. – ustawa z 20.01.2011 r. o odpowiedzialności majątkowej 
funkcjonariuszy publicznych za rażące naruszenie prawa 
(Dz.U. z 2016 r. poz. 1169)
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u.o.p.d.k. – ustawa z 25.10.1991 r. o organizowaniu i prowadzeniu 
działalności kulturalnej (Dz.U. z 2018 r. poz. 1983)

u.o.p.s.w. – uchwała nr 132 Rady Ministrów z 28.11.1980 r. w sprawie 
organizacji przyjmowania, rozpatrywania i załatwiania 
skarg i wniosków (M.P. poz. 162)

u.o.s. – ustawa z 16.11.2006 r. o opłacie skarbowej (Dz.U. z 2018 r. 
poz. 1044 ze zm.)

u.p.e.a. – ustawa z  17.06.1966 r. o  postępowaniu egzekucyjnym 
w administracji (Dz.U. z 2018 r. poz. 1314 ze zm.)

u.pet. – ustawa z 11.07.2014 r. o petycjach (Dz.U. z 2018 r. poz. 870)
u.p.o.o. – ustawa z 21.11.1967 r. o powszechnym obowiązku obrony 

Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. z 2018 r. poz. 1459 ze zm.)
u.pr.sam. – ustawa z 21.11.2008 r. o pracownikach samorządowych 

(Dz.U. z 2018 r. poz. 1260 ze zm.)
u.p.s. – ustawa z 12.03.2004 r. o pomocy społecznej (Dz.U. z 2018 r. 

poz. 1508 ze zm.)
u.p.u.p. – ustawa z 16.09.1982 r. o pracownikach urzędów państwo-

wych (Dz.U. z 2018 r. poz. 1915)
u.p.z.p. – ustawa z 27.03.2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu 

przestrzennym (Dz.U. z 2018 r. poz. 1945)
u.r.t. – ustawa z 29.12.1992 r. o radiofonii i telewizji (Dz.U. z 2017 r. 

poz. 1414 ze zm.)
u.s.c. – ustawa z 21.11.2008 r. o służbie cywilnej (Dz.U. z 2018 r. 

poz. 1559)
u.s.d.g. – ustawa z 2.07.2004 r. o swobodzie działalności gospodar-

czej (Dz.U. z 2017 r. poz. 2168 ze zm.) – akt uchylony
u.s.g. – ustawa z  8.03.1990 r. o  samorządzie gminnym 

(Dz.U. z 2018 r. poz. 994 ze zm.)
u.s.k.o. – ustawa z 12.10.1994 r. o samorządowych kolegiach od-

woławczych (Dz.U. z 2018 r. poz. 570)
ustawa o KRS – ustawa z 20.08.1997 r. o Krajowym Rejestrze Sądowym 

(Dz.U. z 2018 r. poz. 986 ze zm.)
ustawa o NSA – ustawa z 31.01.1980 r. o Naczelnym Sądzie Administra-

cyjnym oraz o zmianie ustawy – Kodeks postępowania 
administracyjnego (Dz.U. poz. 8 ze zm.) – akt uchylony

ustawa o NSA z 1995 r. – ustawa z 11.05.1995 r. o Naczelnym Sądzie Administra-
cyjnym (Dz.U. poz. 368 ze zm.) – akt uchylony

ustawa o SW – ustawa z 9.04.2010 r. o Służbie Więziennej (Dz.U. z 2018 r. 
poz. 1542 ze zm.)

u.s.p. – ustawa z  5.06.1998 r. o  samorządzie powiatowym 
(Dz.U. z 2018 r. poz. 995 ze zm.)
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u.s.u.s. – ustawa z 13.10.1998 r. o systemie ubezpieczeń społecz-
nych (Dz.U. z 2017 r. poz. 1778 ze zm.)

u.s.w. – ustawa z  5.06.1998 r. o  samorządzie województwa 
(Dz.U. z 2018 r. poz. 913 ze zm.)

u.ś.r. – ustawa z  28.11.2003 r. o  świadczeniach rodzinnych 
(Dz.U. z 2018 r. poz. 2220 ze zm.)

u.ś.u.d.e. – ustawa z 18.07.2002 r. o świadczeniu usług drogą elek-
troniczną (Dz.U. z 2017 r. poz. 1219 ze zm.)

u.t.k. – ustawa z  28.03.2003 r. o  transporcie kolejowym 
(Dz.U. z 2017 r. poz. 2117 ze zm.)

u.u.i.ś. – ustawa z 3.10.2008 r. o udostępnianiu informacji o śro-
dowisku i jego ochronie, udziale społeczeństwa w ochro-
nie środowiska oraz o ocenach oddziaływania na środo-
wisko (Dz.U. z 2018 r. poz. 2081 ze zm.)

u.u.z. – ustawa z 5.09.2016 r. o usługach zaufania oraz identyfi-
kacji elektronicznej (Dz.U. poz. 1579 ze zm.)

u.w.a.r.w. – ustawa z 23.01.2009 r. o wojewodzie i administracji rzą-
dowej w województwie (Dz.U. z 2017 r. poz. 2234 ze zm.)

u.w.l. – ustawa z 24.06.1994 r. o własności lokali (Dz.U. z 2018 r. 
poz. 716 ze zm.)

u.w.p.r.t. – ustawa z 3.12.2010 r. o wdrożeniu niektórych przepisów 
Unii Europejskiej w  zakresie równego traktowania 
(Dz.U. z 2016 r. poz. 1219)

z.k.c.2004 – ustawa z 17.06.2004 r. o zmianie ustawy – Kodeks cywil-
ny oraz niektórych innych ustaw (Dz.U. poz. 1692 ze zm.)

z.k.p.a.1990,  – ustawa z 24.05.1990 r. o zmianie ustawy – Kodeks postę-
powania administracyjnego (Dz.U. poz. 201)

z.k.p.a.2000,  – ustawa z 2.03.2000 r. o zmianie ustawy – Kodeks postę-
powania administracyjnego oraz ustawy o administracji 
rządowej w województwie (Dz.U. poz. 268)

z.k.p.a.2010,  – ustawa z 3.12.2010 r. o zmianie ustawy – Kodeks postępo-
wania administracyjnego oraz ustawy – Prawo o postępo-
waniu przed sądami administracyjnymi (Dz.U. z 2011 r. 
poz. 18 ze zm.)

z.k.p.a.2017,  – ustawa z 7.04.2017 r. o zmianie ustawy – Kodeks postę-
powania administracyjnego oraz niektórych innych 
ustaw (Dz.U. poz. 935)

z.n.u.,  – ustawa z  29.12.1998 r. o  zmianie niektórych ustaw 
w związku z wdrożeniem reformy ustrojowej państwa 
(Dz.U. poz. 1126 ze zm.)

ustawa z 24.05.1990 r.

ustawa z 2.03.2000 r.

ustawa z 3.12.2010 r.

nowela z 7.04.2017 r.

ustawa z 29.12.1998 r.
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z.u.i.d.p.2010 – ustawa z 12.02.2010 r. o zmianie ustawy o informatyzacji 
działalności podmiotów realizujących zadania publiczne 
oraz niektórych innych ustaw (Dz.U. poz. 230)

z.u.u.z. – ustawa z 5.07.2018 r. o zmianie ustawy o usługach zaufa-
nia oraz identyfikacji elektronicznej oraz niektórych in-
nych ustaw (Dz.U. poz. 1544)

Periodyki

Annales UMCS – Annales Universitatis Mariae Curie -Skłodowska
AUW – Acta Universitatis Wratislaviensis
CBOSA – Centralna Baza Orzeczeń Sądów Administracyjnych
CzPKiNP – Czasopismo Prawa Karnego i Nauk Penalnych
EPS – Europejski Przegląd Sądowy
GAP – Gospodarka – Administracja Państwowa
GSP – Gdańskie Studia Prawnicze
GSP-PO – Gdańskie Studia Prawnicze. Przegląd Orzecznictwa
iKAR – internetowy Kwartalnik Antymonopolowy i Regulacyjny
KPP – Kwartalnik Prawa Prywatnego
KSP – Krakowskie Studia Prawnicze
M. Pod. – Monitor Podatkowy
NP – Nowe Prawo
NZS – Nowe Zeszyty Samorządowe
OMT – Organizacja – Metody – Technika
OTK – Orzecznictwo Trybunału Konstytucyjnego
OTK-A – Orzecznictwo Trybunału Konstytucyjnego; zbiór urzę-

dowy, Seria A
OTK ZU – Orzecznictwo Trybunału Konstytucyjnego. Zbiór Urzędowy
PiP – Państwo i Prawo
PiZS – Praca i Zabezpieczenie Społeczne
PiŻ – Prawo i Życie
PPiA – Przegląd Prawa i Administracji
PPK – Przegląd Prawa Konstytucyjnego
PPP – Przegląd Prawa Podatkowego
PPPubl. – Przegląd Prawa Publicznego
Pr. Gosp. – Prawo Gospodarcze
PRN – Problemy Rad Narodowych
Prok. i Pr. – Prokuratura i Prawo
Prok. i Pr.-wkł. – Prokuratura i Prawo – wkładka
Prz. Pod. – Przegląd Podatkowy
PS – Przegląd Sądowy
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RN – Rada Narodowa
RPEiS – Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny
Sam. Teryt. – Samorząd Terytorialny
SPE – Studia Prawno -Ekonomiczne
ZNSA – Zeszyty Naukowe Sądownictwa Administracyjnego

Zbiory orzecznictwa Naczelnego Sądu Administracyjnego 
i Sądu Najwyższego

ONSA – Orzecznictwo Naczelnego Sądu Administracyjnego
ONSA WSA – Orzecznictwo Naczelnego Sądu Administracyjnego 

i wojewódzkich sądów administracyjnych
OSN – Zbiór orzeczeń Sądu Najwyższego od 1945 do 1962 r.
OSNAP – Orzecznictwo Sądu Najwyższego Izba Pracy
OSNAPiUS – Orzecznictwo Sądu Najwyższego. Izba Administracyjna, 

Pracy i Ubezpieczeń Społecznych (1994–2003)
OSNAPU – Orzecznictwo Sądu Najwyższego Izba Pracy, Ubezpie-

czeń Społecznych i Spraw Publicznych (od 2003 r.)
OSNC – Zbiór orzeczeń Sądu Najwyższego Izby Cywilnej od 1995 r.
OSNCP – Zbiór orzeczeń Sądu Najwyższego Izby Cywilnej i Izby 

Administracyjnej, Pracy i Ubezpieczeń Społecznych od 
1963 do 1994 r.

OSNKW – Orzecznictwo Sądu Najwyższego Izba Karna i Izba Woj-
skowa

OSNP – Orzecznictwo Sądu Najwyższego Izba Pracy (od 1994 r. 
do początku 2003 r.)

OSNPG – Orzecznictwo Sądu Najwyższego, Wydawnictwo Proku-
ratury Generalnej

OSP – Orzecznictwo Sądów Polskich od 1991 r.
OSPiKA – Orzecznictwo Sądów Polskich i Komisji Arbitrażowych 

do 1990 r.

Dzienniki Urzędowe

Dz.Urz. MC – Dziennik Urzędowy Ministra Cyfryzacji
Dz.Urz. MEN – Dziennik Urzędowy Ministra Edukacji Narodowej
Dz.Urz. MON – Dziennik Urzędowy Ministra Obrony Narodowej
Dz.Urz. MRiF – Dziennik Urzędowy Ministra Rozwoju i Finansów
Dz.Urz. MRPiPS – Dziennik Urzędowy Ministra Rodziny, Pracy i Polityki 

Społecznej
Dz.Urz. MSiT – Dziennik Urzędowy Ministra Sportu i Turystyki



Wykaz skrótów

25

Dz.Urz. MTBiGM – Dziennik Urzędowy Ministra Transportu, Budownictwa 
i Gospodarki Morskiej

Dz.Urz. UE – Dziennik Urzędowy Unii Europejskiej

Inne

ADR – Alternative Dispute Resolution, alternatywne rozwiązy-
wanie sporów

CEIDG – Centralna Ewidencji i Informacji o Działalności Gospo-
darczej

ETPC – Europejski Trybunał Praw Człowieka
LEX – System Informacji Prawnej LEX
L. rej. – liczba rejestrowa
NSA – Naczelny Sąd Administracyjny
NTA – Najwyższy Trybunał Administracyjny
RM – Rada Ministrów
SA – sąd apelacyjny
SKO – samorządowe kolegium odwoławcze
SN – Sąd Najwyższy
TK – Trybunał Konstytucyjny
TS – Trybunał Sprawiedliwości
TSUE – Trybunał Sprawiedliwości Unii Europejskiej
WSA – wojewódzki sąd administracyjny





Wstęp

27

Wstęp

Regulacja ukształtowana przepisami Kodeksu postępowania administracyjnego stała 
się przedmiotem wyczerpujących komentarzy, uwzględniających kolejne nowelizacje 
tego aktu oraz podlegający stałej ewolucji sposób rozumienia jego postanowień przez 
doktrynę oraz judykaturę. Niektórzy traktują je jako rodzaj instrukcji, źródło prak-
tycznej wiedzy przydatnej w toku stosowania prawa przez administrację oraz sądowej 
kontroli tego procesu. Nie bagatelizując tej roli komentarzy, trzeba dostrzegać także 
inne ich funkcje, przede wszystkim systematyzacji i naukowego opisu wyników poczy-
nań ustawodawcy oraz dorobku praktyki administracyjnej i orzecznictwa sądowego, 
a także ich obiektywnej i – gdy to konieczne – krytycznej oceny. Zamiarem autorów 
niniejszego opracowania było pogodzenie ze sobą tych wartości przez objaśnienie celu 
i sensu wprowadzonych rozwiązań prawnych oraz występujących między nimi zależ-
ności, jak też ukazanie ich genezy, tła i konsekwencji. Z tego względu komentarze od-
noszące się do poszczególnych części kodeksu (rozdziałów lub działów) poprzedzono 
krótkimi wprowadzeniami, pozwalającymi na omówienie rysujących się problemów 
w szerszym kontekście systemowym, m.in. przez wskazanie, jak funkcjonują pewne 
instytucje prawne oraz dlaczego nadano im taką właśnie postać.

Wszyscy autorzy komentarza, pracownicy Katedry Postępowania Administracyjne-
go na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu Łódzkiego, aktywnie uczest-
niczyli w pracach zespołu eksperckiego do spraw opracowania koncepcji mody-
fikacji postępowania administracyjnego powołanego decyzją Prezesa Naczelnego 
Sądu Administracyjnego nr 8 z 10.10.2012 r. Zwieńczyło je opublikowanie raportu: 
Reforma prawa o postępowaniu administracyjnym, red. nauk. Z. Kmieciak, War-
szawa 2016, którego ustalenia i propozycje wzięto w dużym stopniu pod uwagę, 
dokonując w 2017 r. głębokiej nowelizacji kodeksu. Komentarz odsyła do zawar-
tości raportu, eksponując w stosownych miejscach dylematy, które – z różnym po-
wodzeniem – próbuje rozstrzygać legislatywa, w imię dostosowywania kodeksu do 
potrzeb praktyki administrowania oraz oczekiwań społecznych. Jest on dziełem 
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zbiorowym, jednak zamieszczone w nim rozważania są odzwierciedleniem oso-
bistych przemyśleń każdego z autorów. Nie we wszystkich kwestiach udało się im 
osiągnąć jednomyślność, co swoją drogą potwierdza zasadność tezy o złożoności 
unormowań kodeksowych.

Prof. dr hab. Zbigniew Kmieciak, Prof. dr hab. Wojciech Chróścielewski,
sędzia NSA w st. spoczynku sędzia NSA w st. spoczynku

Łódź, dnia 15 grudnia 2018 r.
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Literatura: Adamiak B., Borkowski J., Kodeks postępowania administracyjnego. Komentarz, Warsza-
wa 2017; Adamiak B., Borkowski J., Postępowanie administracyjne i sądowoadministracyjne, Warszawa 2010; 
Bogusz M., Kodyfikacja postępowania administracyjnego a pojęcie postępowania administracyjnego [w:] Idea 
kodyfikacji w nauce prawa administracyjnego procesowego. Księga pamiątkowa Profesora Janusza Borkowskie-
go, red. Z. Kmieciak, W. Chróścielewski, Warszawa 2018; Borkowski J., Normy prawa materialne i  formalne 
a pojęcie procedury administracyjnej, SPE 1982/XXVIII; Borkowski J. (red.), Jendrośka J., Orzechowski R., 
Zieliński A., Kodeks postępowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 1985; Chróścielewski W., Organ 
administracji publicznej w postępowaniu administracyjnym, Warszawa 2002; Dawidowicz W., Ogólne postępo-
wanie administracyjne. Zarys systemu, Warszawa 1962; Dawidowicz W., Zarys procesu administracyjnego, War-
szawa 1989; Góralczyk W., Sawicki S., Prawo międzynarodowe publiczne w zarysie, Warszawa 2017; Iserzon E., 
Starościak J., Kodeks postępowania administracyjnego. Komentarz (teksty, wzory i formularze), Warszawa 1970; 
Jaśkowska M., Atomizacja procedury administracyjnej a tworzenie specustaw inwestycyjnych [w:] Źródła prawa 
administracyjnego a ochrona wolności i praw obywateli, red. M. Błachucki, T. Górzyńska, Warszawa 2014; Jen‑
drośka J., Potrzeba nowego modelu procedury prawnej w administracji, PiP 2003/3; Kamiński M., Mechanizm 
i granice weryfikacji sądowoadministracyjnej a normy prawa administracyjnego i  ich konkretyzacja, Warsza-
wa 2016; Kędziora R., Kodeks postępowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2017; Kiełkowski T., 
Sprawa administracyjna, Kraków 2004; Kijowski D.R., Tendencje dekodyfikacji ogólnego postępowania admi-
nistracyjnego w XXI w. [w:] Idea kodyfikacji w nauce prawa administracyjnego procesowego. Księga pamiątkowa 
Profesora Janusza Borkowskiego, red. Z. Kmieciak, W. Chróścielewski, Warszawa 2018; Kledzik P., Postępowanie 
w sprawie petycji, wniosków i skarg – kluczowe rozwiązania i problemy [w:] Skargi, wnioski i petycje – powszech-
ne środki ochrony prawnej, red. M. Błachucki, G. Sibiga, Wrocław 2017; Kmieciak Z., Glosa do postanowienia 
NSA z 5.04.2017 r., II OZ 299/17, OSP 2017/9, poz. 87; Kmieciak Z., Glosa do postanowienia NSA z 7.12.2017 r., 
I OSK 857/17, OSP 2018/5, poz. 54; Kmieciak Z., Idea kodyfikacji postępowania administracyjnego z perspek-
tywy państw postsocjalistycznych, PiP 2017/9; Kmieciak Z., Idea procedur administracyjnych trzeciej genera-
cji (na przykładzie postępowania w sprawach dofinansowania projektów w ramach programów operacyjnych), 
PiP 2015/5; Kmieciak Z., Postępowanie w sprawach ochrony konkurencji a koncepcja procedury hybrydowej, 
PiP 2002/4; Kmieciak Z., Węgierska ustawa o ogólnych zasadach postępowania w sprawach administracyjnych – 
koegzystencja dwóch wizji porządku prawnego?, PiP 2017/4; Kmieciak Z., Zarys teorii postępowania administra-
cyjnego, Warszawa 2014; Kmieciak Z., Postępowanie w sprawach objętych nadzorem regionalnej izby obrachun-
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kowej [w:] W. Chróścielewski, Z. Kmieciak, Postępowanie w sprawach nadzoru nad działalnością regionalnej 
izby obrachunkowej, Warszawa 1995; Konstytucje Rzeczypospolitej oraz komentarz do Konstytucji RP z 1997 
roku, red. J. Boć, Wrocław 1998; Korzeniowska A., Postępowanie przed samorządowym kolegium odwoławczym, 
Kraków 2002; Lang J., Geneza i rozwój petycji, skargi i wniosku [w:] Skargi, wnioski i petycje – powszechne środki 
ochrony prawnej, red. M. Błachucki, G. Sibiga, Wrocław 2017; Lang J., Kodeks postępowania administracyjnego 
– jedno czy wiele postępowań! [w:] Kodyfikacja postępowania administracyjnego na 50-lecie K.P.A., red. J. Niczy-
poruk, Lublin 2010; Litwin J., Postępowanie administracyjne, postępowanie karno-administracyjne, postępowa-
nie przymusowe w administracji objaśnione orzecznictwem Sądów Najwyższych i okólnikami ministerialnymi, 
Łódź 1948; Łętowski J., Polecenie służbowe w administracji, Warszawa 1972; Ochendowski E., Kodeks procedury 
prawnej w administracji czy kodeks postępowania administracyjnego? [w:] Procedura administracyjna wobec 
wyzwań współczesności. Profesorowi zwyczajnemu dr. hab. Januszowi Borkowskiemu przyjaciele i uczniowie, 
Łódź 2004; Postępowanie administracyjne – ogólne, podatkowe, egzekucyjne i przed sądami administracyjnymi, 
red. M. Wierzbowski, M. Szubiakowski, A. Wiktorowska, Warszawa 2017; Prawo do dobrej administracji, 
Biuletyn RPO – materiały, nr 60, Warszawa 2008; Raport zespołu eksperckiego z prac w  latach 2012–2016. 
Reforma prawa o postępowaniu administracyjnym, red. Z. Kmieciak, Warszawa 2017; Taras W., Glosa do wy-
roku SN z 28.11.1990 r., III ARN 30/90, OSP 1992/5, poz. 116; Wójcicka E., Actio popularis w prawie polskim, 
PiP 2015/11; Wróbel A., Jaśkowska M., Kodeks postępowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2018; 
Zimmermann J., Aksjomaty prawa administracyjnego, Warszawa 2013.

Wprowadzenie

 1. W pierwotnej wersji kodeksu rozdział 1 działu I nosił tytuł „Zasady ogóle”, choć prze-
pisy oznaczone jako art. 1–3 odnosiły się do zagadnienia zakresu obowiązywania tego 
aktu. Nowelizując kodeks w 1980 r., zespolono je z przepisami art. 193–194, nadając im 
postać odrębnej jednostki redakcyjnej – rozdziału o nazwie „Zakres obowiązywania”. 
Zawiera on obecnie postanowienia o charakterze klauzuli generalnej, wyznaczające 
zakres obowiązywania kodeksu w części regulującej postępowanie administracyjne 
jurysdykcyjne (ogólne), jak również przepisy wskazujące inne, unormowane w nim 
w sposób wyczerpujący bądź tylko ramowy albo fragmentaryczny, rodzaje procedur 
oraz konstrukcje prawa materialnego. Kształtując ich treść, posłużono się techniką 
wyłączeń i zastrzeżeń, uzależniających zakres obowiązywania kodeksu od dyspozycji 
innych przepisów prawa. Dodatkowo w art. 5 zamieszczono definicje pięciu podsta-
wowych pojęć, których używa ta ustawa.

 2. Analiza ewolucji uregulowań kodeksowych pozwala na sformułowanie tezy, że usta-
wodawca coraz odważniej opowiada się za koncepcją rozwiązań kompleksowych, 
ukierunkowanych na wykreowanie przez jeden zespół przepisów systemu procedur 
administracyjnych. Jego kluczowym ogniwem jest nadal postępowanie typu jurys-
dykcyjnego, traktowane jednak jako element pewnego zbioru, powiązany instytu-
cjonalnie z  innymi elementami. Pod tym względem aktywność polskiego ustawo-
dawcy odpowiada zresztą tendencjom ujawniającym się w innych państwach, także 
z bliskiego nam kręgu kulturowego (zob. w szczególności Z. Kmieciak, Węgierska 
ustawa…, s. 18 i n.; Z. Kmieciak, Idea kodyfikacji…, s. 30 i n.). Wraz z utratą mocy 
obowiązującej przez przepisy rozporządzenia o  postępowaniu administracyjnem 
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z 1928 r. idea aktu normującego jednorodną co do przedmiotu problematykę pro-
cesową odeszła już do przeszłości. Sens wyzwań, przed którymi stanęła legislaty-
wa, uwarunkowanych rozmaitymi okolicz nościami, w  tym transformacją prawno-
-ustrojową z przełomu wieków oraz wejściem Polski do Unii Europejskiej, starał się 
określić J. Jendrośka, pisząc o konieczności wypracowania „nowego modelu procedu-
ry prawnej w administracji”. Jak podkreślał, nadszedł czas, aby przygotować „kodeks 
regulujący: tryb podejmowania aktów generalnych w administracji, tryb wydawania 
aktów zewnętrznych i czynności administracyjnych – przy pełnej kodyfikacji i uni-
fikacji jurysdykcyjnego postępowania administracyjnego, tryb wydawania aktów we-
wnętrznych w administracji, warunki zawierania umów publicznoprawnych”. W jego 
przekonaniu powinien on spełniać wymagania demokratycznego państwa prawne-
go i założenia „nowej filozofii zarządzania – odejścia od biurokratycznego myślenia 
w aspekcie hierarchicznego podporządkowania i przejścia na myślenie w kategoriach 
wykonywania służby publicznej wespół z obywatelami” (J. Jendrośka, Potrzeba no-
wego modelu…, s. 30–31).

Pokrywające się w  jakimś stopniu z  tymi postulatami propozycje zmian kodek-
su przedstawiono jako wynik prac zespołu eksperckiego, ponad dekadę później 
(zob. Raport zespołu eksperckiego…, red. Z. Kmieciak, passim). Tylko część z nich 
udało się urzeczywistnić w następstwie wejścia w życie noweli z 7.04.2017 r. W kon-
sekwencji tego zabiegu zmodyfikowano treść art. 1, stanowiącego zasadniczą część 
klauzuli dotyczącej zakresu obowiązywania kodeksu. Wypada wspomnieć, że nie 
całe środowisko naukowe podziela wizję, której zwolennikiem był m.in. J. Jendroś-
ka. Pod jej adresem wysuwano różne obiekcje, za którymi kryły się z jednej strony 
przywiązanie do właściwej naszemu systemowi prawnemu tradycji kodyfikacyjnej, 
z drugiej zaś – obawy przed skutkami tak radykalnego posunięcia. Wypowiadając 
się na ten temat, E. Ochendowski zaznaczył, że „interesujący postulat opracowania 
kodeksu procedury prawnej w administracji jest trudny do zrealizowania w najbliż-
szym czasie”. Nadaje się on wszakże – jak zasygnalizował autor – „do realizacji 
w  dalszej, dość odległej perspektywie” (zob.  E. Ochendowski, Kodeks procedury 
prawnej…, s. 191). W  literaturze zgłoszono też pomysły usunięcia z kodeksu nie-
których unormowań i pozostawienia w nim „czystej konstrukcji” zdeterminowanej 
tylko przepisami o postępowaniu administracyjnym jurysdykcyjnym (tak J. Lang, 
Kodeks postępowania administracyjnego…, s. 467–472). Podobny punkt widzenia za-
prezentował, krytykując założenia noweli z 7.04.2017 r., m.in. koncepcję włączenia 
do kodeksu przepisów o administracyjnych karach pieniężnych oraz przeobrażenia 
formuły zasad ogólnych, M. Bogusz, Kodyfikacja…, s. 60–63. Ustawodawca, dostrze-
gając niedostatki i ułomności rozwiązań wywodzących się z innych czasów, zdecydo-
wał się na umiarkowaną wersję kodyfikacji o złożonym charakterze, wykraczającej 
poza problematykę ściśle procesową, co swoją drogą można postrzegać jako reakcję 
na brak ustawowego wyodrębnienia części ogólnej prawa administracyjnego.
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   Art. 1.  [Przedmiot unormowania]

Kodeks postępowania administracyjnego normuje:
 1) postępowanie przed organami administracji publicznej w należących do właś‑

ciwości tych organów sprawach indywidualnych rozstrzyganych w drodze de‑
cyzji administracyjnych albo załatwianych milcząco;

 2) postępowanie przed innymi organami państwowymi oraz przed innymi pod‑
miotami, gdy są one powołane z mocy prawa lub na podstawie porozumień do 
załatwiania spraw określonych w pkt 1;

 3) postępowanie w sprawach rozstrzygania sporów o właściwość między orga‑
nami jednostek samorządu terytorialnego i organami administracji rządowej 
oraz między organami i podmiotami, o których mowa w pkt 2;

 4) postępowanie w sprawach wydawania zaświadczeń;
 5) nakładanie lub wymierzanie administracyjnych kar pieniężnych lub udziela‑

nie ulg w ich wykonaniu;
 6) tryb europejskiej współpracy administracyjnej.

 1. [Przedmiot regulacji kodeksowej] Zakres mocy obowiązującej kodeksu uległ – w sto-
sunku do stanu z daty jego wejścia w życie – wydatnemu rozszerzeniu. Obecnie akt 
ten normuje: 1) postępowanie administracyjne jurysdykcyjne (ogólne); 2) postępowa-
nie w sprawach rozstrzygania sporów o właściwość pomiędzy organami administra-
cji publicznej; 3) postępowanie w sprawach wydawania zaświadczeń; 4) postępowa-
nie w sprawach skarg i wniosków; 5) tryb europejskiej współpracy administracyjnej; 
6) nakładanie lub wymierzanie administracyjnych kar pieniężnych oraz udzielanie 
ulg w  ich wykonaniu. Z przedstawionego wyliczenia wynika, że postanowienia za-
warte w kodeksie nie mają jednorodnej natury. Nawet w jego procesowej części, bę-
dącej zasadniczym komponentem ustanowionych rozwiązań, niektórzy doszukują się 
przepisów materialnoprawnych (tak chociażby w przypadku kilku zasad ogólnych lub 
art. 154–155 i 161). Tę kwalifikację przypisuje się jednak przede wszystkim postano-
wieniom działu IVa noszącemu tytuł: „Administracyjne kary pieniężne”. Charakter 
uregulowanych w kodeksie postępowań, podobnie jak układ występujących pomię-
dzy nimi relacji, nie budzą wątpliwości. Zalicza się je powszechnie do procedur ad-
ministracyjnych, przyznając pierwszoplanową rolę postępowaniu jurysdykcyjnemu. 
Uznaje się zarazem, że pozostałe z postępowań pełnią wobec niego rolę pomocniczą 
(służebną) lub subsydiarną. Spostrzeżenie to nie podważa zasadności traktowania po-
stępowań w sprawach wydawania zaświadczeń oraz skarg i wniosków, a z pewnymi 
zastrzeżeniami – także trybu europejskiej współpracy administracyjnej, jako procedur 
autonomicznych względem postępowania jurysdykcyjnego. Zabieg włączenia nowelą 
z 7.04.2017 r. do działu II kodeksu rozdziału 14 postawił pod znakiem zapytania sens 
oznaczania dwóch pierwszych z wymienionych postępowań mianem uproszczonych 
(takie ujęcie zaproponował swego czasu J. Borkowski [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, 
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Komentarz zawiera obszerną i szczegółową analizę przepisów dotyczących postępowania admini-
stracyjnego: jurysdykcyjnego (ogólnego), w sprawach skarg i wniosków, wydawania zaświadczeń 
oraz rozstrzygania sporów o właściwość w obrębie administracji publicznej, jak też w przedmiocie 
administracyjnych kar pieniężnych i europejskiej współpracy administracyjnej.  W  swoich roz-
ważaniach autorzy odnoszą się nie tylko do dorobku orzecznictwa sądowego i ustaleń doktryny, 
lecz także – w niezbędnym zakresie – do materiałów z prac legislacyjnych, doświadczeń praktyki 
i rozwiązań przyjętych w innych systemach prawnych. Koncentrują się na zagadnieniach budzących 
najwięcej kontrowersji i skłaniających do dyskusji, w tym wprowadzonych niedawno do Kodeksu 
postępowania administracyjnego konstrukcji: ponaglenia kierowanego do organu administracji, 
milczącego załatwienia sprawy, mediacji, trybu uproszczonego, posiedzenia w trybie współdziałania 
czy dualnego reżimu postępowania wyjaśniającego prowadzonego w wyniku wniesienia odwołania.   

Autorzy starali się wyeksponować zależności występujące między poszczególnymi instytucjami 
unormowanymi w Kodeksie oraz ich związki z prawem materialnym. Zaprezentowana wykładnia 
przepisów kodeksowych uwzględnia nie tylko ich cel i sposób, w jaki zostały one sformułowane 
(kontekst językowy), lecz także relacje z innymi przepisami prawa, a zwłaszcza z postanowieniami 
rangi konstytucyjnej. 

Komentarz uwzględnia zarówno znaczące zmiany Kodeksu postępowania administracyjnego 
wprowadzone nowelą z 7.04.2017 r., jak i późniejsze nowelizacje tego aktu, m.in. modyfikacje jego 
przepisów wynikające z ustaw z 5.07.2018 r., odpowiednio: 1) o zmianie ustawy o usługach zaufa-
nia oraz identyfikacji elektronicznej oraz niektórych innych ustaw, 2) o zarządzie sukcesyjnym 
przedsiębiorstwem osoby fizycznej, a ponadto z ustawy z 6.12.2018 r. o zmianie ustawy o dowodach 
osobistych oraz niektórych innych ustaw. 

Autorzy komentarza są pracownikami Katedry Postępowania Administracyjnego na Wydziale 
Prawa i Administracji Uniwersytetu Łódzkiego, sędziami sądów administracyjnych, autorami 
monografii, artykułów i glos do orzeczeń sądowych, a także ekspertyz i opinii sporządzonych dla 
instytucji publicznych. Byli członkami działającego w latach 2012–2016 zespołu eksperckiego do spraw 
przygotowania projektu reformy prawa o postępowaniu administracyjnym. 

Komentarz jest przeznaczony przede wszystkim dla pracowników administracji publicznej (rzą-
dowej i samorządowej), sędziów sądów administracyjnych i powszechnych, adwokatów, radców 
prawnych i prokuratorów. Będzie przydatny także aplikantom zawodów prawniczych, studentom 
i osobom załatwiającym sprawy w urzędach. Powinien również stanowić ważne źródło wiedzy dla 
środowiska naukowego, a zwłaszcza tej części doktryny, która zajmuje się problematyką prawa  
i postępowania administracyjnego. 
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