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Wstep

Kodeks postepowania administracyjnego obowigzuje od ponad 60 lat, stanowigc ,,prawny wzo-
rzec ksztattowania stosunkéw miedzy jednostka a administracja publiczng w procesie konkre-
tyzowania norm prawa administracyjnego w drodze decyzji administracyjnych” (R. Kedziora,
Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2017, s. IX). Mimo tak dlugiego
czasu obowigzywania komentowanej ustawy instytucje w niej uregulowane nadal wywotuja wat-
pliwosci interpretacyjne. Zrédlem powstajacych watpliwosci s czeste nowelizacje przepiséw Ko-
deksu, jak tez zmiany w praktyce orzeczniczej sadéw administracyjnych.

W doktrynie prawa administracyjnego tradycyjnie przeprowadza si¢ podziat norm prawa admini-
stracyjnego na trzy podstawowe kategorie (por. m.in. E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Czes¢
0g6lna, Torun 1994, s. 30; J. Zimmermann, Polska jurysdykcja administracyjna, Warszawa 1996, s. 9):
1) normy ustrojowe (strukturalno-organizacyjne), ktére dotyczg struktury aparatu administracyj-
nego, ,,okreslajg status prawny poszczegdlnych organéw administracji publicznej i wzajemne
powiazania miedzy tymi organami” (J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Krakow 2006,
s.37);
normy materialne, ktore sg zawarte w przepisach powszechnie obowigzujacych i okre-
Slajg prawa i obowiazki ich adresatow - organéw administracji publicznej oraz obywateli
i innych podmiotéw wchodzacych w stosunki prawne z organami administracji publicznej
(por. C. Martysz [w:] G. Laszczyca, C. Martysz, A. Matan, Postgpowanie administracyjne
ogolne, Warszawa 2003, s. 4) — powstajace z mocy prawa lub poprzez konkretyzacje normy
w postaci wydania aktu administracyjnego (J. Zimmermann, Prawo..., s. 42). Normy te sta-
nowig podstawe ,nawigzania stosunkéw materialnoprawnych, ktorych przedmiotem jest
ksztaltowanie interesu prawnego osob niezaleznych prawnie od podmiotéw administruja-
cych” (Z. Cie$lak [w:] Prawo administracyjne, red. Z. Niewiadomski, Warszawa 2011, s. 60);
3) normy proceduralne (formalne), ktére reguluja postepowanie administracyjne, realizu-
jac — poprzez uprawnione do tego organy — wyzej wskazane normy prawa administracyjnego
materialnego. Normy prawa procesowego dotycza bezposrednio ,toku dzialania administracji
publiczney’; ktéra poprzez uprawnione do tego organy realizuje normy prawa administracyjnego
materialnego (por. C. Martysz [w:] G. Laszczyca, C. Martysz, A. Matan, Postgpowanie..., s. 4).

NS
~

Na prawo administracyjne materialne skladaja sie liczne i niezmiernie zréznicowane normy
prawne zaliczane do odrebnych ,,podgatezi prawa” (J. Zimmermann, Prawo..., s. 42), np. prawa
budowlanego, geologicznego i gorniczego, geodezyjnego i kartograficznego, wodnego, gospodarki
nieruchomo$ciami, pomocy spolecznej, ochrony i ksztattowania $rodowiska, zgromadzen pu-
blicznych. Liczne akty prawne zaliczane do aktoéw ,,z zakresu prawa administracyjnego material-
nego’ zawieraja rowniez normy prawa cywilnego i prawa karnego (R. Godlewski, H. Kisilowska,

29



Wstep

Przenikanie si¢ prawa administracyjnego i prawa cywilnego na przykladzie gospodarki nierucho-
mosciami i prawa budowlanego [w:] Wypieranie prawa administracyjnego przez prawo cywilne,
red. A. Doliwa, S. Prutis, Warszawa 2012, s. 34), co powoduje powstanie gafezi prawa o charakte-
rze interdyscyplinarnym (J. Zimmermann, Prawo..., s. 42).

Normy prawa procesowego maja charakter wtérny w odniesieniu do norm prawa materialnego,
stuza bowiem ich realizacji. Normy materialne i procesowe sg zatem wzajemnie silnie powigzane
w ten sposob, Ze istnienie norm materialnych stanowi racje bytu norm procesowych, ktérych
podstawowa funkcja i celem jest zapewnienie uczestnikom postepowania gwarancji ochrony ich
praw w procesie konkretyzacji norm prawa materialnego.

Biorgc pod uwage réznorodnos¢ norm prawa administracyjnego materialnego oraz niewatpli-
wie istniejaca zaleznos¢ norm o charakterze procesowym od specyfiki norm o charakterze ma-
terialnym, nalezy stwierdzi¢, ze skonstruowanie identycznej procedury stuzacej konkretyzacji
kazdego rodzaju normy prawa administracyjnego materialnego jest niezwykle trudne, o ile nie
niemozliwe. Jakg zatem role pelni obecnie kodeksowa regulacja postepowania administracyjnego
i czy mozna mowi¢ o jednym postepowaniu administracyjnym jurysdykcyjnym (przez pojecie
postepowania administracyjnego w doktrynie rozumie si¢ ,regulowany przez prawo proce-
sowe cigg czynnosci procesowych podejmowanych przez organy administracji publicznej oraz
inne podmioty postepowania w celu rozstrzygniecia sprawy administracyjnej w formie decyzji
administracyjnej, jak i ciag czynnosci procesowych podjetych w celu weryfikacji decyzji admi-
nistracyjnej” - zob. B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Postepowanie administracyjne i sq-
dowoadministracyjne, Warszawa 2008, s. 98), czy tez istota tego rodzaju procedur jest ich wielo$¢,
zwigzana nieuchronnie z niejednolitoscig?

Problemy ze stworzeniem jednolitej procedury stuzacej realizacji norm prawa administracyjnego
materialnego wystepujace w ramach tego samego typu postepowania wywieraja wplyw w szcze-
golnosci na kwestie terminologiczne zwigzane z okresleniem zakresu postepowania administra-
cyjnego jurysdykcyjnego. W doktrynie stanowiska w tym przedmiocie sg rozbiezne. Wedlug
jednego z nich postepowanie administracyjne jurysdykcyjne nie jest uregulowane w jednym akcie
prawnym. Na system jurysdykcyjnego postepowania administracyjnego sktada sie bowiem poste-
powanie ogolne, uregulowane przepisami Kodeksu postepowania administracyjnego, oraz po-
stepowania szczegolne, do ktorych oprocz przepisow Kodeksu postepowania administracyjnego
znajduja zastosowanie, w pierwszej kolejnosci, przepisy odrebne (K. Jandy-Jendroska, J. Jendros-
ka, System jurysdykcyjnego postepowania administracyjnego [w:] System Prawa Administracyjne-
go, t. 3, red. T. Rabska, J. Letowski, Ossolineum 1978, s. 132). Zgodnie z drugim ze stanowisk
wyrdznia si¢ dwa rodzaje postepowania administracyjnego: postepowanie ogélne i postgpowanie
szczegdlne, przy czym postepowanie ogolne jest regulowane przepisami Kodeksu postepowania
administracyjnego, a postepowanie szczegélne jest postepowaniem, ,w ktérego trybie nastepuje
rozpoznanie i rozstrzygniecie spraw okreslonego rodzaju” (B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Bor-
kowski, Postgpowanie..., s. 99), przy czym jako przyktad postepowania szczegdlnego wskazywane
jest postepowanie podatkowe.

Wydaje sie, ze biorac pod uwage metode i zakres regulacji, mozna wyrézni¢ trzy rodzaje postepo-
wan administracyjnych jurysdykcyjnych:
1) postepowanie administracyjne ogélne, w ktorym zastosowanie znajduja jedynie przepisy
Kodeksu postepowania administracyjnego;
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2) postepowanie administracyjne szczegélne (odrebne), w ktérym przepisy Kodeksu postepo-
wania administracyjnego znajduja zastosowanie jako lex generali, o ile przepisy szczegolne
nie wprowadzaja odmiennych uregulowan proceduralnych;

3) postepowanie administracyjne wylaczone, w ktérym przepisy Kodeksu postepowania admi-
nistracyjnego co do zasady nie znajduja zastosowania (por. T. Wo$ [w:] Postgpowanie admini-
stracyjne, red. T. Wo$, Warszawa 2017, s. 97).

Katalog postepowan wylaczonych zostat ustalony przez ustawodawce wart. 3 § 112 k.p.a. Zgod-
nie z tg regulacjg przepisow Kodeksu postepowania administracyjnego nie stosuje sie do:
1) postepowania w sprawach karnych skarbowych;
2) spraw uregulowanych w Ordynacji podatkowej;
3) postepowan w sprawach nalezacych do wlasciwosci polskich przedstawicielstw dyplomatycz-
nych i urzedéw konsularnych, o ile przepisy szczegolne nie stanowig inaczej.

Jezeli przyjmiemy - zgodnie z wyrazonym wcze$niej pogladem - Ze przez pojecie postepowania
jurysdykcyjnego ogélnego nalezy rozumie¢ jedynie postepowanie uregulowane w pelni i wylacz-
nie przepisami Kodeksu postgpowania administracyjnego, to konsekwentnie musimy stwierdzic,
ze takie postepowania stanowig niewielki margines postepowan administracyjnych. Z reguly bo-
wiem ustawodawca zamieszcza w ustawach prawa administracyjnego materialnego, kreujacych
okreslone sprawy administracyjne rozstrzygane w drodze decyzji administracyjnej, normy proce-
sowe regulujace okreslone kwestie w sposdb odmienny, niz czyni to Kodeks postepowania admi-
nistracyjnego.

Przyjmujac natomiast, ze postepowaniem szczegolnym (odrebnym) jest postepowanie, w kto-
rym przepisy Kodeksu postepowania administracyjnego znajduja zastosowanie zgodnie z zasada
lex specialis derogat legi generali, zbior postepowan szczegdlnych bedzie zbiorem zdecydowanie
najszerszym sposréd wymienionych kategorii postepowan administracyjnych jurysdykcyjnych.
Analiza przepisow ustaw z zakresu prawa materialnego administracyjnego prowadzi do wniosku,
ze ,,niemal we wszystkich postepowaniach jurysdykcyjnych znajdujemy przepisy odrebne (szcze-
golne), ktore wylgczaja w okreslonym zakresie stosowanie przepisow k.p.a. Kodeks ten znajduje
wiec zastosowanie dopiero w drugiej (ostatniej) kolejnosci” (T. Wo$ [w:] Postgpowanie admini-
stracyjne, red. T. Wos, s. 100).

Majac na uwadze, ze postepowania, w ktorych nastepuje konkretyzacja norm prawa administra-
cyjnego materialnego, w licznych wypadkach majg charakter postepowania administracyjnego
jurysdykcyjnego, ogélnego lub szczegdlnego, nalezy podnies¢, ze pomimo postepujacej dekody-
fikacji postepowania administracyjnego Kodeks postepowania administracyjnego niezmiennie
pozostaje niezwykle istotng regulacja wywierajaca wplyw na ksztalt postepowan administracyj-
nych jurysdykcyjnych. Jego nieoceniona wprost rola polega na zapewnieniu stronie postepowania
administracyjnego licznych realnych gwarancji ochrony jej praw.

% % %

Niniejszy komentarz do Kodeksu postepowania administracyjnego jest kierowany do szerokiego
kregu Czytelnikow — zaréwno teoretykéw, jak i praktykow stosowania prawa, w szczegdlnoséci do
pracownikéw organdw administracji publicznej, osob wykonujacych zawody prawnicze zwigzane
ze stosowaniem przepiséw prawa administracyjnego, aplikantow i studentow.
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Objasniajgc poszczegolne instytucje postepowania administracyjnego, autorzy odwotywali sie do
dorobku doktryny oraz orzecznictwa, w szczegélnosci Trybunatu Konstytucyjnego, Sadu Najwyz-
szego i sadow administracyjnych, co nadaje opracowaniu wymiar praktyczny.

W trzecim wydaniu komentarza uwzgledniono w szczegdlnosci zmiany wynikajace z: ustawy
z 16.07.2020 r. o udzielaniu pomocy publicznej w celu ratowania lub restrukturyzacji przedsie-
biorcow (Dz.U. poz. 1298), ustawy z 18.12.2020 r. o zmianie ustawy o drogach publicznych oraz
niektérych innych ustaw (Dz.U. z 2021 1. poz. 54), ustawy z 21.01.2021 r. o zmianie ustawy - Ko-
deks postepowania administracyjnego oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. poz. 187), ustawy
z 11.08.2021 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego (Dz.U. poz. 1491),
ustawy z 18.11.2020 r. o doreczeniach elektronicznych (Dz.U. z 2023 r. poz. 285 ze zm.), ustawy
28.06.2022 r. 0 zmianie niektorych ustaw w celu automatyzacji zatatwiania niektorych spraw przez
Krajowg Administracje Skarbowg (Dz.U. poz. 1301 ze zm.) oraz ustawy z 7.10.2022 r. o zmianie
niektorych ustaw w celu uproszczenia procedur administracyjnych dla obywateli i przedsiebior-
cow (Dz.U. poz. 2185).

Niniejsze opracowanie zostalo przygotowane na podstawie stanu prawnego obowigzujacego
1 pazdziernika 2023 r.

Hanna Knysiak-Sudyka
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z dnia 14 czerwca 1960 r.

Kodeks postepowania administracyjnego

(tekst jedn. Dz.U. z 2023 r. poz. 775; zm.: Dz.U. z 2023 1. poz. 803)
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-Smulska, E. Rutkowska-Tomaszewska, Warszawa 2020; Cebera A., Firlus J.G., Zasada (?) ochrony danych osobo-
wych jako nowy standard w jurysdykcyjnej dziatalnosci administracji publicznej oraz konsekwencje jej naruszenia,
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na 50-lecie K.PA., red. J. Niczyporuk, Lublin 2010; Dobosz P., Milczenie i bezczynnos¢ w prawie administracyjnym,
Krakéw 2011; Drozd A., Ustawa o ochronie danych osobowych. Komentarz. Wzory pism i przepisy, LEX 2008;
Drozdowicz M., Golebiewski P., Wilk-Ilewicz A., Glosa do wyroku WSA w Gdarisku z 19.12.2007 r., II SA/Gd
609/07, ZNSA 2010/2; Kodeks postgpowania cywilnego. Komentarz, t. 1, Postepowanie rozpoznawcze, red. T. Ere-
cinski, Warszawa 2016; Komentarz do kodeksu postgpowania cywilnego, t. 1, Czes¢ pierwsza. Postgpowanie rozpo-
znawcze, red. T. Erecinski, Warszawa 1997; Fajgielski P., Ogolne rozporzgdzenie o ochronie danych. Ustawa o ochro-
nie danych osobowych. Komentarz, LEX 2018; Filipek J., Prawo administracyjne. Instytucje ogélne, cz. 1, Krakow
1995; Filipek J., Prawo administracyjne. Instytucje ogélne, cz. 2, Krakow 2001; Folak L., Zasada in dubio pro liberta-
te w prawie administracyjnym i orzecznictwie sqdéw administracyjnych, ,Internetowy Przeglad Prawniczy TBSP
UJ” 2017/4; Frankiewicz E., Miejsce niektorych zarzgdzen w systemie Zrodet prawa, ,Casus” 2002/4; Frackowiak J.,
Osoby prawne [w:] System Prawa Prywatnego, red. Z. Radwanski, t. 1, Prawo cywilne - czes¢ 0gélna, red. M. Safjan,
Warszawa 2012; Galeski R., Wplyw zachowati korupcyjnych na prawidlowos¢ aktu administracyjnego, Sam. Teryt.
2000/7-8; Garlicki L., Konstytucja RP. Komentarz, t. 5, Warszawa 2007; Garlicki L., Polskie prawo konstytucyjne.
Zarys wyktadu, Warszawa 2014; Gasior A., Whiesienie srodka zaskarzenia od rozstrzygniecia administracyjnego
doreczanego w trybie art. 49 k.p.a., przed uplywem terminu wskazanego w tym przepisie, ,Casus” 2013/3; Gebert S.,
Postulat szybkosci w postepowaniu administracyjnym, ,Rada Narodowa” 1960/36; Geburczyk E., Automatyzacja
zalatwiania spraw w administracji samorzgdowej a gwarancje procesowe jednostek. Uwagi de lege ferenda w kontek-
Scie ogolnego rozporzgdzenia o ochronie danych (RODO), Sam. Teryt. 2021/5; Gierczak B., Ugoda administracyjna,
~Casus” 2004/2; Gniewek A., O skutkach przyznania zdolnosci sgdowej spotkom cywilnym w postepowaniu przed
sgdami gospodarczymi, PS 1995/11-12; Golaszewski P., Problemy intertemporalne postepowania administracyjne-
go i sgdowoadministracyjnego po nowelizacji, M. Praw. 2011/10; Gérzynska T., Prawo do informacji i zasada jaw-
nosci administracyjnej. Orzecznictwo Sgdu Najwyzszego, Naczelnego Sgdu Administracyjnego i Trybunatu Konsty-
tucyjnego, Krakow 1999; System Prawa Cywilnego, red. W. Czachérski, t. 1, Czes¢ ogdlna, red. S. Grzybowski,
Ossolineum 1985; Gudowski J., Petnomocnictwo procesowe na tle podzialu prawa na prywatne i publiczne, PPC
2011/1; Gudowski J., Przeglgd orzecznictwa, PS 1996/2; Gumularz M., Ochrona danych osobowych w sektorze pu-
blicznym, LEX 2018; Hauser R., Wezwania w kodeksie postepowania administracyjnego [w:] Paristwo prawa, admi-
nistracja, sgdownictwo. Prace dedykowane prof. dr. hab. Januszowi Letowskiemu w 60. rocznice urodzin, red. S. Kiew-
licz, A. Lopatka, A. Wrobel, Warszawa 1999; Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, red. R. Hauser,
M. Wierzbowski, Warszawa 2017, 2018, 2021; Hauser R., Szewczyk M., Gmina jako strona postepowania admini-
stracyjnego - jeszcze o skutkach prawnych uchylenia art. 27a k.p.a., Sam. Teryt. 1996/11; Irzykowski M., Charakte-
rystyka prawna uprawdopodobnienia, NP 1980/3; Iserzon E., Starosciak J., Kodeks postepowania administracyjne-
go. Komentarz, teksty, wzory i formularze, Warszawa 1970; Jablonski M., Wdrozenie procedur informacyjnych
i komunikacyjnych [w:] M. Jablonski, M. Sakowska-Baryta, K. Wygoda, Czy jestesmy gotowi na stosowanie RODO?
Wybrane zagadnienia z zakresu funkcjonowania administracji publicznej, Wroctaw 2018; Jablonski M., Sakowska-
-Baryla M., Wygoda K., Sfowo wstepne [w:] M. Jabloniski, M. Sakowska-Baryta, K. Wygoda, Czy jestesmy gotowi
na stosowanie RODO? Wybrane zagadnienia z zakresu funkcjonowania administracji publicznej, Wroclaw 2018;
Jakimowicz W., Problemy stosowania prawa administracyjnego procesowego [w:] System Prawa Administracyjnego
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Postgpowanie administracyjne, red. T. Wo$, Warszawa 2017; Postepowanie sgdowoadministracyjne, red. T. Wos,
Warszawa 2004, 2017; Prawo o postgpowaniu przed sgdami administracyjnymi. Komentarz, red. T. Wo$, Warsza-
wa 2016; Wos T., Obowigzek uwzgledniania interesu spolecznego i stusznego interesu obywateli w toku postepowa-
nia administracyjnego (art. 7 in fine k.p.a.), KSP 1987/20; Wo$ T., Pojecie ,,sprawy” w przepisach kodeksu postepo-
wania administracyjnego [w:] Ksiega z okazji 40-lecia pracy naukowej profesora Jana Jendroski, AUW. Prawo
1990/168; Wo$ T., Status procesowy gminy i jej organéw w postegpowaniu sgdowoadministracyjnym, PPP 2014/4;
Wos T., Glosa do wyroku NSA z 9.03.1988 r., IV SAB 30/87, OSP 1989/6, poz. 133; Wronkowska S., Zieliniski M.,
Ziembinski Z., Zasady prawa. Zagadnienia podstawowe, Warszawa 1974; Wrébel A., Jaskowska M., Kodeks po-
stepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2018; Wrébel A., Jaskowska M., Wilbrandt-Gotowicz M.,
Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2020; Wygoda K., Administrator danych w admi-
nistracji publicznej [w:] M. Jablonski, M. Sakowska-Baryla, K. Wygoda, Czy jestesmy gotowi na stosowanie RO-
DO? Wybrane zagadnienia z zakresu funkcjonowania administracji publicznej, Wroctaw 2018; Zawistowski J.,
Glosa do uchwaly SN (5) z 23.07.1992 r, IIIl AZP 9/92, PiP 1993/2; Zielinski A., Glosa do uchwaly NSA (7)
z 12.12.2005 r, II OPS 4/05, PiP 2006/8; Ziemski K., Zasady ogélne prawa administracyjnego, Poznan 1989;
Ziemski K.M., Sukcesja praw i obowigzkoéw publicznoprawnych, ZNSA 2009/1; Zimmermann J., Administracyj-
ny tok instancji, Krakow 1986; Zimmermann J., Z problematyki sporéw kompetencyjnych miedzy organami admi-
nistracji panstwowej a sgdami, PiP 1989/3; Zimmermann J., Glosa do wyroku NSA z 15.06.1993 1., IV SA 1639/92,
OSP 1995/4; Zimmermann J., Glosa do wyroku NSA z 22.05.1991 r., IV SA 349/91, OSP 1992/10; Zimmer-
mann J., Glosa do wyrokéw NSA: z 9.06.1999 r., I SAB 41/99, oraz z 20.07.1999 r., I SAB 60/99, OSP 2000/6,
poz. 87; Zimmermann J., Obowigzek informowania cigzgcy na organach administracji. Glosa do wyroku SN
223.07.1992 r,, IIl ARN 40/92, PiP 1993/8; Zimmermann J., Aksjomaty postepowania administracyjnego, Warsza-
wa 2017; Zimmermann J., Prawo administracyjne, Warszawa 2018; Zimmermann J., Wsteczne obowigzywanie
przepisu ustalajgcego wlasciwos¢ organu administracyjnego. Glosa do wyroku SN z 29.05.1991 r., III ARN 17/91,
PiP 1992/3; Zimmermann M., Z rozwazati nad postepowaniem jurysdykcyjnym i pojeciem strony w Kodeksie po-
stepowania administracyjnego [w:] Ksiega pamigtkowa ku czci Kamila Stefki, Wroctaw 1967; Znamiec J., Gmina
jako strona jurysdykcyjnego postegpowania administracyjnego, PiP 1994/6; Zukowski L., Sawula R., Postgpowanie
administracyjne, Przemysl-Rzeszow 2012.

ROZDZIAL 1
Zakres obowigzywania

[Przedmiotowy i podmiotowy zakres obowigzywania]

Kodeks postepowania administracyjnego normuje:

1) postepowanie przed organami administracji publicznej w nalezacych do wlasciwosci
tych organéw sprawach indywidualnych rozstrzyganych w drodze decyzji administra-
cyjnych albo zalatwianych milczaco;

2) postepowanie przed innymi organami panstwowymi oraz przed innymi podmiota-
mi, gdy s3 one powolane z mocy prawa lub na podstawie porozumien do zalatwiania
spraw okreslonych w pkt 1;

3) postepowanie w sprawach rozstrzygania sporow o wlasciwo$¢ miedzy organami jed-
nostek samorzadu terytorialnego i organami administracji rzagdowej oraz miedzy or-
ganami i podmiotami, o ktérych mowa w pkt 2;

4) postepowanie w sprawach wydawania zaswiadczen;

5) nakladanie lub wymierzanie administracyjnych kar pienieznych lub udzielanie ulg
w ich wykonaniu;

6) tryb europejskiej wspolpracy administracyjnej.
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Dziat I. Przepisy ogolne Art. 1

[Metoda ustalania zakresu przedmiotowego stosowania Kodeksu postepowania administra-
cyjnego] Przepis art. 1, jakkolwiek ma podstawowe znaczenie, jest w istocie jedng z wielu jedno-
stek redakcyjnych, zawartych takze w innych ustawach, ktére stuza ustaleniu zakresu stosowania
Kodeksu postepowania administracyjnego. Analizujac rozwigzania zawarte w komentowanej
jednostce redakcyjnej i ustalajac, czy w danym przypadku Kodeks ma zastosowanie, nalezy mie¢
bowiem na uwadze art. 3 i 4 oraz szereg innych przepiséw, ktore albo w odniesieniu do art. 112
beda wylaczac stosowanie tej ustawy, albo je ogranicza¢, natomiast w odniesieniu do art. 3 beda
wprowadza¢ obowigzek jej stosowania z ograniczeniami tylko do okreslonych instytucji albo na
zasadzie odpowiedniego stosowania.

Rozproszenie przepisow, ktore okreslaja zakres i sposéb stosowania Kodeksu postepowania ad-
ministracyjnego do poszczegdlnych postepowan, wynika z tego, Ze ze wzgledu na réznorodnos¢
dziatan i postgpowan prowadzonych przez organy administracji publicznej stalo si¢ niemozliwe
w ramach obowigzujgcej konstrukeji Kodeksu zbudowanie jednego ogélnego modelu postepo-
wania administracyjnego. Trzeba mie¢ bowiem na uwadze zmiany systemowe, jakie nastapily
od chwili wejscia w zycie tego aktu prawnego. W momencie ustanawiania tych przepisow ich
projektodawcy nie mieli do czynienia z takg ilo$cig i réznorodnoécig spraw administracyjnych,
mimo ze byl to czas ,rozciggania® prawa administracyjnego na stosunki nieadministracyjno-
prawne (np. wlasno$ciowe i sprawy karne) tylko po to, aby rozszerzy¢ sfere dziatania admini-
stracji panstwowej. Obecnie mozna wyrézni¢ szereg podtypow spraw administracyjnych, a poza
tym sprawy o charakterze mieszanym (hybrydowym) administracyjno-cywilnym i administra-
cyjno-karnym, z réznym rozlozeniem akcentow, dla ktorych jeden podstawowy model poste-
powania z przewidzianymi modyfikacjami (postgpowania uruchamiane z urzedu, na wniosek;
z rozprawg, bez rozprawy; z uzgodnieniem z art. 106 i bez) nie jest wystarczajacy lub jest wrecz
niemozliwy.

Mozna postawi¢ pytanie: czy na gruncie procedury administracyjnej jest jednak mozliwe zbu-
dowanie kodeksu opartego na formule przyjetej w Kodeksie postepowania cywilnego, czyli
postepowania ogdlnego oraz postepowan odrebnych, obejmujacego wszystkie postepowania
administracyjne? Mnogo$¢ spraw administracyjnych wynikajacych ze znacznej ilosci norm ad-
ministracyjnego prawa materialnego, powiazanych z nimi procesowych norm szczegolnych oraz
wynikajacych generuje znaczng ilos¢ typdw postepowan administracyjnych. Uwzgledniajgc row-
niez wystepujace miedzy nimi roznice, wydaje sie, ze taki zabieg legislacyjny nie jest mozliwy. Jesli
jednak taka proba zostalaby podjeta, to prawdopodobnie powstalby akt normatywny niezwykle
rozbudowany pod wzgledem ilo$ci przepiséw oraz relacji miedzy nimi, ktory wobec prawdopo-
dobienstwa czestych zmian statby si¢ prawem niezwykle skomplikowanym i trudnym do sto-
sowania. Ocene te zdaje sie potwierdza¢ préba wprowadzenia nowelg z 7.04.2017 r. rozwigzan
poswieconych administracyjnym karom pienigznym (dzial IVa) oraz europejskiej wspotpracy ad-
ministracyjnej (dziat VIIIa). Nowe czesci Kodeksu postepowania administracyjnego, a szczegol-
nie dzial IVa, w gtéwnej mierze zawierajg przepisy o charakterze materialnoprawnym, za$ przepisy
procesowe nie nawigzuja do terminologii i mechanizmow, na ktorych oparto dzialy Ii I Tytutem
przyktadu mozna chocby wskaza¢ instytucje ,,odstapienia od nalozenia kary pienieznej’, uregulo-
wang w art. 189f, ktora wlasciwie wydaje si¢ niemozliwa do zastosowania na gruncie rozwigzan
procesowych obowiazujacych wczeéniej w Kodeksie postepowania administracyjnego. Z kolei
w dziale VIITa wprowadzono w art. 260b § 3 rozwigzanie ,,zwrotu wniosku’, ktore nie jest kohe-
rentne z rozwigzaniem ,,pozostawienia podania bez rozpoznania” z art. 64 § 2. W efekcie nowe
czesci Kodeksu postepowania administracyjnego ,,nie pasujg” do dwoch pierwszych dzialow i ich
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stosowanie powinno si¢ odbywa¢ w oderwaniu od zawartych w nich rozwigzan procesowych,
mimo wskazania w art. 2, ze Kodeks normuje rowniez postepowania z nowych dziatow.

Mimo prob kodyfikowania postepowan szczegolnych (naktadanie administracyjnych kar pieniez-
nych) aktualny stan prawny charakteryzuje si¢ znacznym rozproszeniem przepisow o charakte-
rze procesowym, ktére zamieszczono w réznych aktach normatywnych zaliczanych do systemu
prawa administracyjnego. Oczywiscie mozna przy tym réznie ocenia¢ dominujace obecnie zjawi-
sko dekodytfikacji postepowania administracyjnego, przede wszystkim w zakresie postepowania
podatkowego i innych postepowan z nim zwigzanych (kontrola podatkowa, czynnosci spraw-
dzajace). Do$wiadczenia zwiazane z tymi ostatnimi regulacjami zdajg sie¢ potwierdza¢, ze byl to
wlasciwy kierunek zmian prawnych. Mozna przy tym dostrzec postepujace réznicowanie dwdch
glownych postepowan administracyjnych: pierwszego, zawartego w dziale 11 II k.p.a., i drugiego -
z dziatu IV o.p. Wydaje sie jednak, ze ze wzgledu na funkcjonujace w tych sferach materialnego
prawa (administracyjnego i podatkowego) rézne mechanizmy stosowania prawa (autorytarny
i jednostronny na gruncie Kodeksu postepowania administracyjnego oraz nieautorytarny — wy-
nikajacy z formuly samoopodatkowania, dominujacy w prawie podatkowym) kierunki rozwoju
tych postepowan sg wlasciwe.

Podsumowujac powyzsze rozwazania, mozna wiec stwierdzic, ze w krajowym porzadku prawnym
funkcjonuje caly system postepowan administracyjnych. Traktujac Kodeks postepowania admi-
nistracyjnego jako podstawowy akt prawny regulujacy postepowania administracyjne, wyrdznia
sie postepowania prowadzone tylko na podstawie przepisoéw zawartych w tym akcie prawnym,
postepowania szczegolne, do ktorych jego przepisy beda mie¢ zastosowanie w takim zakresie,
w jakim nie zostaly uregulowane przez przepisy szczegolne, oraz postepowania wylaczone, do
ktérych go nie stosujemy (zob. T. Wo$ [w:] Postgpowanie administracyjne, red. T. Wos, War-
szawa 2017, s. 92-93). Dodac¢ trzeba, Ze uwzgledniajac znaczng ilo$¢ szczegdlnych norm proceso-
wych, obecnie dominujg postepowania szczegélne. Zakres tej szczegdlowej regulacji jest przy tym
rozny. Od postepowan, ktore wprowadzajg jedynie odmiennosci w odniesieniu do pojedynczych
instytucji (np. skrécenie terminéw, w ktérych mozna wystapi¢ o wznowienie postepowania), po-
przez postepowania, ktore w szerszym zakresie modyfikuja przepisy szczegolne (np. postepowa-
nia w sprawach ustalenia warunkéw zabudowy prowadzone na podstawie art. 59 i n. w.p.z.p.), az
po wariant wystepujacy na gruncie postgpowan prowadzonych przed Prezesem Urzedu Ochrony
Konkurencji i Konsumentow, uregulowany w dziale VI u.o.k k., w ktérym rozwigzania szczegolne
maja dominujgce znaczenie.

Majac przy tym na uwadze odrebnos¢ postepowan w sprawach ubezpieczen spolecznych, ist-
nieje podstawa do sformutowania oceny, ze Kodeks postepowania administracyjnego ma coraz
mniejsze znaczenie w zakresie regulacji postepowan administracyjnych in genere. Z tej przy-
czyny mozna rozwazac teze, ze ustawa ta przestaje spetnia¢ wymogi przewidziane dla kodeksu
w rozumieniu § 9 i 19 ZTP, zgodnie z ktorym ustawa okre$lana jako ,,kodeks” reguluje obszerng
dziedzine spraw i ma znaczenie dla niej podstawowe. Wydaje sie, ze Kodeks postepowania admi-
nistracyjnego utracit to podstawowe znaczenie z chwilg wejscia w zycie Ordynacji podatkowe;.
Nie zmienia tego stanu rozbudowanie Kodeksu postepowania administracyjnego o wprowadzone
w 2017 r. dzialy IVa i VIIIa.

W postepowaniach szczegdlnych przepisy Kodeksu moga by¢ stosowane wprost lub odpowied-
nio. Zakres i sposdb stosowania przepiséw tej ustawy okreslajg przepisy szczegélne.
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Rozwoj regulacji prawnej zawierajacej kompleksowe unormowania postepowania administra-
cyjnego rozpoczal sie od rozporzadzenia o postegpowaniu administracyjnem z 22.03.1928 r. i byt
wyrazem scalania odrebnosci prawnych po trzech zaborczych systemach prawnych. W art. 1 r.p.a.
okreslono zakres jego zastosowania we wszystkich sprawach z zakresu prawa administracyjnego
zalatwianych przez wladze i urzedy administracji panstwowej i samorzadu terytorialnego, o ile
przepisy tego rozporzadzenia nie przewidywaly wyjatkéw, przy czym przepis ten nie wskazywat
formy zatatwienia spraw. Wylaczenia zawarto w art. 112-116 r.p.a. i zaliczono do nich: sprawy na-
lezace do administracji wojskowej (o ile postepowanie toczylo si¢ przed wladzami wojskowymi),
dotyczace panistwowych podatkoéw bezposrednich i posrednich, oplat stemplowych oraz cet i mo-
nopoléw, sprawy zalatwiane przez placowki dyplomatyczne i konsularne Rzeczypospolitej Pol-
skiej za granica oraz przez Komisariat Generalny Rzeczypospolitej Polskiej w Gdansku, a takze
sprawy nalezace do wlasciwosci wladz gérniczych. Przepisy rozporzadzenia nie mialy takze - co
do zasady - zastosowania do postepowania w sprawach karno-administracyjnych, w sprawach
dyscyplinarnych, w sprawach sporno-administracyjnych w wojewodztwach: poznanskim, po-
morskim i $laskim, a takze w sprawach likwidacji niemieckich majatkéw na mocy postanowien
traktatu wersalskiego z 28.06.1919 1.

W Kodeksie postepowania administracyjnego w pierwotnej wersji z 1960 r. (Dz.U. Nr 30,
poz. 168) zastosowano inna metode okreslenia zakresu zastosowania, bazujaca na klauzuli gene-
ralnej stosowania Kodeksu do spraw indywidualnych z zakresu administracji panstwowej. Dopie-
ro w nowelizacji Kodeksu z 1980 r. (ustawa z 31.01.1980 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym
oraz o zmianie ustawy - Kodeks postepowania administracyjnego, Dz.U. Nr 4, poz. 8) zmienio-
no zakres jego obowigzywania, w ten sposob, ze zrezygnowano z klauzuli generalnej odnosza-
cej sie do spraw indywidualnych, a w to miejsce wprowadzono formute spraw indywidualnych
nalezacych do wlasciwosci organow administracji panistwowej rozstrzyganych w drodze decyzji
administracyjnej, ktdra to wersja z pewnymi zmianami dotyczacymi zakresu podmiotowego sto-
sowania tego aktu (w tym samorzad terytorialny) obowigzuje do dzisiaj w zakresie jurysdykcyjne-
go postepowania administracyjnego. Kolejne zmiany dotyczace zakresu stosowania Kodeksu byly
zwigzane z przywréceniem sagdownictwa administracyjnego, samorzadu terytorialnego, w tym
w formule tréjszczeblowej (1998 r.), oraz wejsciem w zycie Ordynacji podatkowej (1997 r.). No-
wela z 7.04.2017 r. rozszerzyta zakres stosowania Kodeksu postepowania administracyjnego na
kwestie zwigzane z nakladaniem lub wymierzaniem kar pieni¢znych lub udzielaniem ulg w ich
wykonaniu oraz z trybem europejskiej wspolpracy administracyjnej. Rozszerzenie to faktycznie
dotyczylto drugiej procedury, zas$ pierwsza kategoria postepowan byla juz zaliczana do postepo-
wan szczegdlnych. Przepisy okreslajace przypadki, przestanki oraz elementy proceduralne nakta-
dania kar pieni¢znych oraz udzielania ewentualnych ulg w tym zakresie wystepowaly bowiem
licznie w wielu aktach prawnych skfadajacych si¢ na materialng cz¢é¢ prawa administracyjnego.
Byly one rozrzucone i nie wystepowaly miedzy nimi jakiekolwiek powiazania proceduralne. Ty-
tutem przyktadu mozna wskaza¢ rozdziat 11 u.t.d. czy art. 88-89 u.o.przyr., do ktérych Kodeks
postepowania administracyjnego mial zastosowanie w zakresie nieuregulowanym przepisami
szczegdlnymi zawartymi w tych ustawach. Ustawodawca usankcjonowat wiec jedynie rozwia-
zania, ktore funkcjonowaly juz w krajowym porzgdku prawnym. Wagi temu formalnemu roz-
szerzeniu zakresu stosowania Kodeksu postepowania administracyjnego umniejsza jednak tres¢
dziatu IVa, ktory sklada sie w przewazajacej mierze z przepisow o charakterze materialnopraw-
nym, a przy tym majg one jedynie charakter pomocniczy, co wynika z art. 189a § 2. Wyrazem tego
jest réwniez rezygnacja przy okreslaniu tej materii w art. 1 z terminu ,,postepowanie”. Ocenia-
jac wprowadzenie tych rozwiazan do Kodeksu postgpowania administracyjnego, mozna przyjac,
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Art. 1 Kodeks postepowania administracyjnego

ze nie doprowadza one do unifikacji rozwigzan dotyczacych sankcji administracyjnych. Nadal
bedzie wystepowac rozproszenie tej materii normatywnej, niezsynchronizowanej merytorycznie
z licznymi odstepstwami o charakterze procesowym.

Réwniez rozwigzania po$wiecone europejskiej wspotpracy administracyjnej nie zostaly zaliczone
przez ustawodawce do kategorii postepowan. Europejska wspotpraca administracyjna nie dotyczy
bowiem zalatwiania spraw administracyjnych, a jedynie wspdlpracy organdéw administracyjnych
w ramach prowadzonych postepowan w zakresie przypisanej im wlasciwosci.

W efekcie obok postepowania ogdlnego, na ktdre sktada si¢ m.in. wspoldzialanie organéw
(art. 106), i postepowan uproszczonych mozna jeszcze wyrdzni¢ na gruncie Kodeksu postepowa-
nia administracyjnego tryb wspotpracy organéw administracji publicznej.

[Zakres stosowania przepisow Kodeksu postepowania administracyjnego] Komentowana
ustawa normuje ogolne jurysdykcyjne postepowanie administracyjne (art. 1 pkt 1 i 2), postepo-
wanie w sprawach rozstrzygania czesci sporéw o wlasciwo$¢ miedzy organami administracji rza-
dowej a organami jednostek samorzadu terytorialnego, miedzy innymi organami panstwowymi
oraz przed innymi podmiotami, o ktérych mowa wart. 1 pkt 2 (art. 1 pkt 3), postepowanie w spra-
wach wydawania zaswiadczen (art. 1 pkt 4), postepowanie w sprawach skarg i wnioskéw (art. 2)
oraz okresla zakres stosowania przepiséw Kodeksu do postepowan w sprawach ubezpieczen spo-
tecznych (art. 180-181). Jak juz wyzej wskazano, Kodeks postepowania administracyjnego nor-
muje takze nakladanie lub wymierzanie kar pieni¢znych lub udzielanie ulg w ich wykonaniu oraz
tryb europejskiej wspotpracy administracyjnej (art. 1 pkt 5 i 6). Postepowania wskazane w art. 1
pkt 3 i 4 oraz art. 2 okresla si¢ mianem uproszczonych albo pozajurysdykcyjnych, ze wzgledu
na odstapienie od stosowania wielu rozwigzan przewidzianych dla postepowania ogélnego
opartego na mechanizmie jurysdykgji (iurisdictio). W sposob znamienny potraktowal ustawo-
dawca sfere stosowania Kodeksu postepowania administracyjnego zawartg w pkt 5 i 6. Przyjeto
bowiem w odniesieniu do obu sfer dziatania administracji, ze przepiséw Kodeksu nie stosuje sie,
jezeli przepisy szczegdlne stanowig inaczej (art. 189a § 2 i art. 260g). W sytuacji funkcjonowa-
nia w obrocie prawnym rozbudowanych przepisow szczegolnych znaczenie regulacji zawartej
w Kodeksie bedzie mialo marginalne znaczenie.

Odnoszac si¢ do zakresu zastosowania tej ustawy zawartego w art. 1, mozna za J. Borkowskim
okresli¢ poszczegolne punkty jako klauzule generalne o réznym stopniu szczegdtowosci. W efek-
cie w sytuacji wystapienia watpliwosci co do mozliwosci stosowania art. 1 i 2 nalezy przyjac¢ in-
terpretacje rozszerzajaca (zob. J. Borkowski [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania
administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2017, s. 9-10). Zalozenie takie jest szczegolnie istotne
w zakresie ustalania granic stosowania przepisow Kodeksu postepowania administracyjnego
i Ordynacji podatkowe]j (réwniez Prawa celnego) oraz sposobu rozumienia wylaczen z art. 3
(zob. komentarz do art. 3).

Postepowania, do ktorych stosuje si¢ przepisy Kodeksu, majg wspdlny mianownik, na ktéry
skfada sie element podmiotowy i przedmiotowy — pierwszy dotyczy funkcjonowania administra-
cji publicznej w ujeciu szerokim, a drugi odnosi sie do stosowania norm prawa administracyjnego
(zob. M. Wierzbowski, A. Wiktorowska [w:] Postepowanie administracyjne - ogélne, podatkowe,
egzekucyjne i przed sgdami administracyjnymi, red. M. Wierzbowski, Warszawa 2017, s. 10-11).
Dzialania administracji publicznej na podstawie norm wynikajacych z przepisow Kodeksu
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Komentarz zawiera kompleksowe omoéwienie procedury administracyjnej jurysdykcyjnej
ogolnej. W sposéb przejrzysty wyjasnia poszczegoélne instytucje postepowania administracyjne-
go, w szerokim zakresie uwzgledniajac orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego, Naczelnego
Sadu Administracyjnego, Sadu Najwyzszego i wojewodzkich sadéw administracyjnych, a takze
literature przedmiotu.

Opracowanie omawia nowe instytucje procesowe, takie jak pozostawienie ponaglenia bez
rozpatrzenia, ograniczenie zasady dwuinstancyjnosci czy tez rezim dorgczen elektronicz-
nych w postgpowaniu administracyjnym. Przeanalizowano w nim zagadnienia granic cza-
sowych uruchomienia trybu stwierdzenia niewazno$ci oraz uwzgledniono kierunki rozwoju
orzecznictwa sagdowoadministracyjnego.

Komentarz przeznaczony jest dla prawnikéw praktykéw: sedziow sadow administracyjnych,
adwokatow, radcow prawnych, aplikantow tych zawodow, pracownikéw organéw admini-
stracji, a takze dla pracownikéw naukowych zajmujacych sie problematyka postepowania
administracyjnego.

Hanna Knysiak-Sudyka - profesor doktor habilitowany nauk prawnych, kierownik Katedry
Postepowania Administracyjnego Wydzialu Prawa i Administracji Uniwersytetu Jagiellon-
skiego; sedzia Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie; specjalistka w zakresie
postepowania administracyjnego i sadowoadministracyjnego; autorka wielu opracowan na-
ukowych z tej dziedziny prawa — monografii, podrecznikéw oraz artykuiow.
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