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postępowania administracyjnego.
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Wstęp
Wstęp
Wstęp

Niniejszy poradnik przeznaczony jest dla osób, które na co dzień pra-

cują z  procesowym prawem administracyjnym. Zawiera omówienie 

wybranych unormowań ustawy z  14.06.1960  r. – Kodeks postępowa-

nia administracyjnego (Dz.U. z  2020  r. poz.  256  ze  zm.). Nie jest to 

jednak opracowanie akademickie, wyjaśniające istotę wszystkich insty-

tucji uregulowanych w  Kodeksie postępowania administracyjnego – 

na rynku znajduje się wiele wybitnych publikacji z  tego zakresu. Ten 

komentarz wypełnia lukę poprzez wyjaśnienie praktycznych proble-

mów, które pojawiają się podczas prowadzenia postępowań admini-

stracyjnych. Wszystkie poruszone zagadnienia oparte są na orzecz-

nictwie sądów administracyjnych i  praktyce organów administracji 

publicznej. W  ostatniej części znajdują się także wzory pism, posta-

nowień i decyzji. Wszystkie zostały opracowane w ten sposób, aby ich 

treść była przydatna dla organów wszystkich instancji.

Prawo administracyjne nie jest lubianą przez prawników gałęzią. Doty-

czy to zarówno jego części materialnej, jak i  procesowej. Z  pozoru 

rzeczywiście może się wydawać, że jest to zbiór regulacji mających 

niewiele wspólnego z  praktyką. Stereotyp urzędnika sztywno stosu-

jącego przestarzałe normy wciąż żyje w  świadomości społeczeństwa, 

a czasem możemy go nawet spotkać w niejednym urzędzie. Także na 

studiach prawniczych znajdziemy więcej zwolenników prawa karnego 

czy cywilnego. Celem niniejszej książki jest wykazanie, że admini-

stracyjne prawo procesowe to niezwykle ciekawa i  dziedzina. Kodeks 

postępowania administracyjnego, funkcjonujący w  zbliżonej formie 
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od dziesięcioleci, wciąż potrafi  zaskoczyć aktualnością swoich roz-

wiązań. Jednocześnie akt ten to prawdziwe pole do popisu dla prak-

tyków prawa. Dobra znajomość i  pełne zrozumienie instytucji unor-

mowanych w Kodeksie pozwalają na czynny udział w postępowaniach 

admini stracyjnych i realny wpływ na ich wynik.

Przechodząc do konkretów, na wstępie warto przypomnieć zakres 

przedmiotowy Kodeksu postępowania administracyjnego. Zgod-

nie z  art.  1  k.p.a., Kodeks postępowania administracyjnego normuje: 

1) postępowanie przed organami administracji publicznej w należących 

do właściwości tych organów sprawach indywidualnych rozstrzyga-

nych w drodze decyzji administracyjnych albo załatwianych milcząco; 

2)  postępowanie przed innymi organami państwowymi oraz przed 

innymi podmiotami, gdy są one powołane z mocy prawa lub na podsta-

wie porozumień do załatwiania spraw określonych w pkt 1; 3) postępo-

wanie w sprawach rozstrzygania sporów o właściwość między organami 

jednostek samorządu terytorialnego i  organami administracji rządo-

wej 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 udzielanie ulg 

w  ich wykonaniu; 6)  tryb europejskiej współpracy administracyjnej. 

Zgodnie z  art.  2  k.p.a. Kodeks postępowania administracyjnego nor-

muje ponadto postępowanie w sprawie skarg i wniosków (dział VIII) 

przed organami państwowymi, organami jednostek samorządu tery-

torialnego oraz przed organami organizacji społecznych. Natomiast 

w myśl art. 3 k.p.a., przepisów Kodeksu postępowania administracyj-

nego nie stosuje się do postępowania w sprawach karnych skarbowych, 

spraw uregulowanych w ustawie z 29.08.1997 r. – Ordynacja podatkowa 

(Dz.U. z 2019 r. poz. 900 ze zm.), z wyjątkiem przepisów działów IV, V1 

i  VIII  i  należących do właściwości polskich przedstawicielstw dyplo-

matycznych i urzędów konsularnych, o ile przepisy szczególne nie sta-

nowią inaczej. Przepisów Kodeksu postępowania administracyjnego 

nie stosuje się także do postępowania w sprawach wynikających z nad-

rzędności i podległości organizacyjnej w stosunkach między organami 

 1 Skreślony z dniem 1.01.2004 r.
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państwowymi i  innymi państwowymi jednostkami organizacyjnymi 

i  podległości służbowej pracowników organów i  jednostek organiza-

cyjnych wymienionych wyżej, o  ile przepisy szczególne nie stanowią 

inaczej.

W związku z powyższym, mogłoby się wydawać, że zakres przedmio-

towy Kodeksu postępowania administracyjnego jest oczywisty i mało 

kto zwraca uwagę na przepisy art.  1–3  k.p.a. Przecież każdy organ 

administracji publicznej stosuje te przepisy w  swoim działaniu. Nic 

bardziej mylnego. Nie wszystkie działania podejmowane przez organy 

muszą bowiem mieścić się w ramach określonych w Kodeksie postępo-

wania administracyjnego. I nie dotyczy to tylko czynności materialno-

-technicznych, ale także działań władczych wpływających na sytuację 

zwykłych obywateli (choć przeważnie dotyczy to wpływu pośred-

niego). Przykładem postępowania (nie administracyjnego w  rozu-

mieniu Kodeksu postępowania administracyjnego!), w  którym organ 

administracji publicznej podejmuje rozstrzygnięcia mogące być potem 

przedmiotem zaskarżenia do sądu administracyjnego, a  które nie są 

wydawane na podstawie Kodeksu postępowania administracyjnego, 

są rozstrzygnięcia nadzorcze wojewodów (organów administracji pub-

licznej). Zgodnie z art. 91 ust. 1 u.s.g., uchwała lub zarządzenie organu 

gminy sprzeczne z  prawem są nieważne. O  nieważności uchwały lub 

zarządzenia w  całości lub w  części orzeka organ nadzoru w  termi-

nie nie dłuższym niż 30  dni od dnia doręczenia uchwały lub zarzą-

dzenia, w  trybie określonym w  art.  90. Organ nadzoru, wszczynając 

postępowanie w sprawie stwierdzenia nieważności uchwały lub zarzą-

dzenia albo w toku tego postępowania, może wstrzymać ich wykona-

nie (art.  90 ust.  2 u.s.g.). Oczywiście wydanie takiego rozstrzygnięcia 

poprzedza postępowanie wyjaśniające, ale prowadzone jest ono na 

podstawie art. 88 u.s.g. (organy nadzoru mają prawo żądania informa-

cji i danych, dotyczących organizacji i funkcjonowania gminy, niezbęd-

nych do wykonywania przysługujących im uprawnień nadzorczych), 

a  nie przepisów Kodeksu postępowania administracyjnego. Przywo-

łany przykład pokazuje, że zakres przedmiotowy stosowania Kodeksu 

postępowania administracyjnego nie jest tak oczywisty, jak mogłoby się 

to wydawać.
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oświadczenie ma charakter defi nitywny. Funkcji tych nie może nato-

miast spełnić parafk a, składająca się z  inicjału, oznaczająca przyjęcie 

pewnych oświadczeń do wiadomości, niewskazująca na stanowczy 

charakter oświadczenia167.

  Art. 44.  [Niemożność doręczenia. Awizowanie. Fikcja dorę-
czenia]

§ 1. W  razie niemożności doręczenia pisma w  sposób wskazany 

w art. 42 i 43:

 1) operator pocztowy w  rozumieniu ustawy z  dnia 23  listopada 

2012  r. – Prawo pocztowe przechowuje pismo przez okres 

14 dni w swojej placówce pocztowej – w przypadku doręczania 

pisma przez operatora pocztowego;

 2) pismo składa się na okres czternastu dni w  urzędzie właściwej 

gminy (miasta) – w przypadku doręczania pisma przez pracow-

nika urzędu gminy (miasta) lub upoważnioną osobę lub organ.

§ 2. Zawiadomienie o  pozostawieniu pisma wraz z  informacją 

o  możliwości jego odbioru w  terminie siedmiu dni, licząc od dnia 

pozostawienia zawiadomienia w miejscu określonym w § 1, umiesz-

cza się w oddawczej skrzynce pocztowej lub, gdy nie jest to możliwe, 

na drzwiach mieszkania adresata, jego biura lub innego pomiesz-

czenia, w  którym adresat wykonuje swoje czynności zawodowe, 

bądź w widocznym miejscu przy wejściu na posesję adresata.

§ 3. W przypadku niepodjęcia przesyłki w terminie, o którym mowa 

w § 2, pozostawia się powtórne zawiadomienie o możliwości odbio-

ru przesyłki w  terminie nie dłuższym niż czternaście dni od daty 

pierwszego zawiadomienia.

§ 4. Doręczenie uważa się za dokonane z upływem ostatniego dnia 

okresu, o  którym mowa w  §  1, a  pismo pozostawia się w  aktach 

sprawy.

 1. Aby uznać doręczenie uregulowane w art. 44 k.p.a. za dokonane pra-

widłowo, muszą zostać łącznie spełnione wszystkie określone w  nim 

 167 Por. wyrok WSA w Łodzi z 18.05.2018 r., III SA/Łd 64/18, LEX nr 2496720.
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przesłanki. Pierwszą z nich jest niemożność doręczenia pisma w spo-

sób określony w art. 42 i 43 k.p.a. Drugą z przesłanek jest pozostawie-

nie pisma na przechowanie przez okres 14 dni w placówce pocztowej 

danego operatora pocztowego, w  przypadku doręczania pisma przez 

operatora pocztowego albo też w urzędzie właściwej gminy (miasta)168, 

w przypadku doręczania pisma przez pracownika urzędu gminy (mia-

sta), upoważnioną osobę lub organ. Trzecią przesłanką jest zawiado-

mienie o  pozostawieniu pisma wraz z  informacją o  możliwości jego 

odbioru w terminie 7 dni, licząc od dnia pozostawienia zawiadomienia, 

odpowiednio w placówce pocztowej albo w urzędzie właściwej gminy 

(miasta). Czwartą przesłanką jest, w  przypadku niepodjęcia przez 

adresata przesyłki we wskazanym terminie, pozostawienie powtórnego 

zawiadomienia o  możliwości odbioru przesyłki w  terminie nie dłuż-

szym niż 14 dni od daty pierwszego zawiadomienia169. W odmiennym 

przypadku, brak jest podstaw do przyjęcia domniemania doręczenia 

i  łączenia z  wadliwym doręczeniem skutków prawnych, jakie można 

wywodzić jedynie ze skutecznego doręczenia przesyłki stronie170.

 2. Podkreślić należy, że skuteczność doręczenia dokonanego w  omawia-

nym trybie zależy w  szczególności od prawidłowego zawiadomienia 

adresata o  pozostawieniu pisma, które może być odebrane. Osoba 

doręczająca powinna w  treści takiego zawiadomienia poinformować 

o  pozostawieniu pisma procesowego do odbioru, precyzyjnie wska-

zać miejsce (tzn. określić nazwę danej instytucji i jej adres), w którym 

pismo może być odebrane; wskazać, że pismo może być odebrane 

w terminie 14 dni, licząc od dnia pozostawienia pierwszego zawiado-

mienia w  miejscu określonym w  art.  44 §  1  k.p.a., oraz szczegółowo 

pouczyć o skutkach prawnych nieodebrania pisma w tak wyznaczonym 

terminie. Adresat musi być więc zawiadomiony w sposób niebudzący 

wątpliwości zarówno o  pozostawieniu pisma, miejscu, gdzie może 

 168 Niedopuszczalne jest modyfi kowanie brzmienia art. 44 § 1 pkt 2 k.p.a. w ten sposób, że 

pismo będzie złożone nie w urzędzie gminy (miasta), ale w np. starostwie powiatowym 

lub w siedzibie sołtysa.

 169 Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 3.07.2019 r., II SA/Go 265/19, LEX nr 2698668, 

oraz wyrok WSA we Wrocławiu z 19.06.2019 r., II SA/Wr 246/19, LEX nr 2720357.

 170 Zob. wyrok NSA z 13.06.2019 r., I OSK 2181/17, LEX nr 2699947.



Rozdział 8. Doręczenia Art. 44

 123

je odebrać, jak i  terminie odbioru. Samo umieszczenie na kopercie 

zawierającej przesyłkę lub na dowodzie potwierdzającym doręczenie 

pisma pieczęci urzędu pocztowego i daty lub wzmianki o awizowaniu 

przesyłki nie może być wystarczające do przyjęcia, że spełnione zostały 

przesłanki doręczenia z art. 44 k.p.a.171

 3. Warto wiedzieć, że wszelkie adnotacje poczty na zwróconej przesyłce 

– zamieszczone na kopercie lub na zwrotnym potwierdzeniu odbioru 

– mają walor dokumentu urzędowego, korzystającego z  domniema-

nia prawdziwości (autentyczności) oraz domniemania zgodności 

z prawdą twierdzeń w nim zawartych (wiarygodności)172. Dopóki więc 

to domniemanie nie zostanie skutecznie obalone, dopóty organ admi-

nistracji publicznej uznaje adnotacje za pewne.

 4. W  praktyce może się zdarzyć, że strona, która nie odebrała pisma 

w  terminie, będzie chciała uzyskać je w  organie administracji pub-

licznej. Wyjaśnić należy, że fi kcja doręczenia nie oznacza, że w  sytu-

acji gdy następnie strona wnosi o  wydanie nieodebranej, a  skierowa-

nej do niej korespondencji, istnieją prawne przeszkody do wydania 

zawartości przesyłki. Nie zachodzi tu bowiem sytuacja, w której strona 

otrzymała już egzemplarz kierowanej doń korespondencji i  z  jakichś 

przyczyn ponownie wnosi o  jej uzyskanie (w  formie uwierzytelnio-

nego odpisu albo fotokopii). Tak więc możliwe jest wydanie przez 

organ pism znajdujących się w kopertach, zaś koperty należy pozosta-

wić w  aktach sprawy, jako zawierające stosowne adnotacje pocztowe, 

istotne z  punktu widzenia przyjęcia tzw.  fi kcji doręczenia zawartych 

w  nich przesyłek adresatowi. W  świetle art.  44  k.p.a., dla ustalenia 

daty doręczenia pisma decydujące znaczenie mają daty awizowania 

przesyłki (umieszczane na kopercie) w  związku z  normą wynikającą 

z  art.  44 §  4  k.p.a. Skoro skutek doręczenia już nastąpił z  konkretną 

datą, to późniejsze doręczenie zwróconego przez pocztę pisma nie 

wywołuje żadnych skutków prawnych w tym znaczeniu, że nie otwiera 

na nowo biegu terminów, jeśli były przewidziane dla strony dla doko-

 171 Wyrok WSA w Poznaniu z 23.05.2019 r., IV SA/Po 244/19, LEX nr 2695876.

 172 Wyrok WSA w Gdańsku z 2.10.2019 r., II SA/Gd 434/19, LEX nr 2726419.
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nania określonych czynności. Wyłącznym celem badanego przepisu 

jest bowiem możliwość przyjęcia fi kcji doręczenia usuwającej organom 

przeszkodę do dalszego prowadzenia postępowania lub uznania za 

skutecznie doręczonego orzeczenia w sprawie (np. w sytuacji świado-

mego uchylania się przez stronę od odbioru pism urzędowych). Takie 

znaczenie ma zatem pozostawienie przesyłki w aktach sprawy ze skut-

kiem jej doręczenia173.

 5. W  ustawie z  16.04.2020  r. o  szczególnych instrumentach wsparcia 

w  związku z  rozprzestrzenianiem się wirusa SARS-CoV-2 (art.  98 

ust.  1), obowiązującej od 18.04.2020  r., zawarto regulację szczególną 

dotyczącą kwestii fi kcji doręczenia uregulowanej w  art.  44 §  4  k.p.a. 

(która ma pierwszeństwo przed regulacjami zawartymi w art. 44 k.p.a.) 

– nieodebranych pism podlegających doręczeniu za potwierdze-

niem odbioru przez operatora pocztowego w  rozumieniu ustawy 

z  23.11.2012  r. – Prawo pocztowe, których termin odbioru określony 

w zawiadomieniu o pozostawieniu pisma wraz z  informacją o możli-

wości jego odbioru przypadał w  okresie stanu zagrożenia epidemicz-

nego lub stanu epidemii, nie można uznać za doręczone w czasie obo-

wiązywania stanu zagrożenia epidemicznego lub stanu epidemii oraz 

przed upływem 14 dni od dnia zniesienia tych stanów.

W  okresie stanu zagrożenia epidemicznego lub stanu epidemii ogło-

szonego z powodu COVID-19 nie będzie zatem możliwe uznanie fi kcji 

doręczenia, o której mowa w art. 44 § 4 k.p.a. Przyjąć należy, że prze-

pis art. 98 ust. 1 ustawy z 16.04.2020 r. o szczególnych instrumentach 

wsparcia w  związku z  rozprzestrzenianiem się wirusa SARS-CoV-2 

będzie miał zastosowanie do nieodebranych pism podlegających dorę-

czeniu za potwierdzeniem odbioru, których termin odbioru określony 

w zawiadomieniu o pozostawieniu pisma wraz z informacją o możliwo-

ści jego odbioru przypada w okresie obejmującym dzień 18.04.2020 r. 

i  dni następne, a  nie od dnia 14.03.2020  r. (od dnia wprowadzenia 

stanu zagrożenia epidemicznego). Za takim rozumieniem przema-

wiają w  szczególności skutki, które mogła wywołać fi kcja doręczenia 

 173 Zob. wyrok WSA w Szczecinie z 10.07.2019 r., II SA/Sz 480/19, LEX nr 2697683.
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