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Contemporary Issues Regarding
Codification of Administrative Law

Administrative law could be codified either as a whole or partly. Substantial
norms of administrative law are not easily codified which is not the case with
procedural norms. The fields of administrative law which are of nature to be
codified are general administrative jurisdiction and the so-called excluded ad-
ministrative jurisdiction. Undoubtedly, the most important regulation which falls
into codification characteristics is the Code of Administrative Procedure which
foremost regulates administrative jurisdictional procedure. However, even in this
case the Code only regulates a fragment (piece) of legal reality in the form of
general administrative jurisdiction. It is also applicable on a lex generalis basis
in special jurisdictional administrative proceedings. In itself, however, it is not
a uniform regulation. As a consequence the discussion on the shape of Code

regulation is still relevant.
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1. ,,Zdatnosé”
kodyfikacyjna norm prawa
administracyjnego
Odpowiedz na pytanie, czy
i wjakim zakresie mozliwa jest
caloéciowa lub fragmentaryczna
kodyfikacja okreslonych obszaréw
prawa administracyjnego nie jest
fatwa. Préby jej udzielenia byly
juz wielokrotnie podejmowane
w teorii prawa administracyjnego,
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zaréwno materialnego, jak i pro-
cesowego', jednak jak dotad nie
zostalo wypracowane w tej kwestii
jednolite stanowisko.

1 Por. A. Wasilewski, Kodyfikacja
prawa administracyjnego. Idea
i rzeczywisto$¢, Warszawa 1988
i Z. Kmieciak, Zarys teorii postgpo-
wania administracyjnego, Warszawa
2014,s.34in.
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Jak trafnie zauwaza Marcin Kaminski ,,jezeli chodzi
o stosunek teorii prawa administracyjnego do samej
idei kodyfikacji, to w tym zakresie mozna zauwa-
zy¢, ze wyrazane poglady oscyluja pomiedzy dwoma
skrajnymi koncepcjami. Pierwsza — biegunowa kon-
cepcja (tzw. koncepcja prokodyfikacyjna) — uznaje,
ze kodyfikacja jest nieodzownym i pozadanym ,ide-
alem” prawodawstwa administracyjnego, do kt6-
rego powinny zmierza¢ wysitki legislacyjne ustawo-
dawcy. Z kolei koncepcja przeciwna (tzw. koncepcja
antykodyfikacyjna) zaklada, ze idea kodyfikacji jest
przebrzmiatym reliktem przeszlosci, ktory nie przy-
staje do wyzwan i potrzeb wspodtczesnej regulacji
prawnej.”” Jak w wiekszosci przypadkéw, tak i w tym
zakresie optymalna jest koncepcja ,,ztotego srodka”,
zatem przedstawione wyzej radykalne ujecia nalezy
odrzuci¢ i podjaé probe wypracowania ,,stanowiska
posredniego, ktore — w zaleznosci od rodzaju i cech
regulowanej materii administracyjnoprawnej, mate-
rialnoprawnego lub procesowego jej charakteru, stanu
ujednolicenia instytucji prawnych lub konstrukeji
pojeciowych w dotychczasowym ustawodawstwie,
celow regulacyjnych zwigzanych z kodyfikacja, oceny
zasadnosci catosciowego, cze$ciowego, kompleksowego,
sektorowego, horyzontalnego albo wertykalnego sko-
dyfikowania okreslonych regut - przyjmuje dominacje
podejscia pro- albo antykodyfikacyjnego™.

W pierwszej kolejno$ci warto przypomnie¢, ze
w doktrynie prawa administracyjnego tradycyjnie
przeprowadza si¢ podzial norm prawa administra-
cyjnego na trzy podstawowe kategorie®:

- normy o charakterze ustrojowym (struktural-
no-organizacyjne), dotyczace struktury apara-
tu administracyjnego, ktdre ,okreslaja status
prawny poszczegolnych organéw administracji

2 M. Kaminski, Idea kodyfikacji w nauce prawa administracyj-
nego procesowego a procedury administracyjne regulacyjne.
Uwagi teoretyczne i prawnoporéwnawcze (w:) Idea kodyfika-
¢ji w nauce prawa administracyjnego procesowego. Ksiega
pamigtkowa Profesora Janusza Borkowskiego, Z. Kmieciak,
W. Chrdscielewski (red.), Warszawa 2018, s. 121-122.

3 M. Kaminski, Idea kodyfikacji w nauce prawa administra-
cyjnego...,s. 122,

4 Por. m.in. E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Czgs¢
ogdlna, Torun 1994, s. 30; J. Zimmermann, Polska jurysdykcja

administracyjna, Warszawa 1996, s. 9.
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publicznej i wzajemne powigzania miedzy tymi

organami”>

normy o charakterze materialnym, ujete w prze-
pisach powszechnie obowigzujacych, okreslajace
prawa i obowiazki ich adresatéw — organdéw ad-
ministracji publicznej oraz obywateli i innych
podmiotéw wchodzacych w stosunki prawne
z organami administracji publicznej® - powsta-
jace z mocy prawa lub poprzez konkretyzacje
normy w postaci wydania aktu administracyj-
nego’;

normy o charakterze formalnym, procedural-
nym, regulujace postepowanie administracyjne.
Normy te realizuja, poprzez uprawnione do tego
organy, normy prawa administracyjnego mate-
rialnego.

Dwie pierwsze grupy norm prawa administracyj-
nego nie wykazuja - w moim przekonaniu - ,,szcze-
golnej zdatnoséci” do bycia przedmiotem zabiegow
kodyfikacyjnych, w przeciwienstwie do norm pro-
ceduralnych®, o czym bedzie mowa w dalszej czesci
opracowania.

Na prawo administracyjne materialne sktadaja sie
liczne i niezmiernie zréznicowane normy prawne
zaliczane do odrebnych ,,podgatezi prawa” (np. prawa
budowlanego, geologicznego i gorniczego, wodnego,
pomocy spolecznej, gospodarki nieruchomosciami,
ochrony i ksztaltowania $rodowiska). Akty prawne
zaliczane do aktow ,z zakresu prawa administracyj-
nego materialnego” zawieraja rowniez niejednokrotnie
normy prawa cywilnego i karnego’, co sprawia, ze maja
charakter interdyscyplinarny. Prawo administracyjne
materialne nie jest - i w mojej ocenie nie moze by¢ -
w sposdb kompleksowy skodyfikowane, a ,kodyfi-

5 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Krakow 2006, s. 37.
6 Cz. Martysz (w:) G. Laszczyca, Cz. Martysz, A. Matan,

Postepowanie administracyjne ogélne, Warszawa 2003, s. 4.

~

J. Zimmermann, Prawo...,s. 42.

o]

Por. M. Kaminski, Prawo administracyjne intertemporalne,
‘Warszawa 2011, s. 115-118.

o

Por. H. Knysiak-Molczyk, Jednolitos¢ procedury - mit, stan-
dard legislacyjny czy niezrealizowany postulat w sferze regu-
lacji prawa administracyjnego - dwuglos (w:) Zrédta prawa
administracyjnego a ochrona wolnosci i praw obywateli,
M. Blachucki, T. Gérzynska (red.), Warszawa 2014, s. 34-35.



kacja tej gatezi prawa wydaje sie utopia™*®. Zasadni-
czym czynnikiem decydujacym o braku ,,zdatno$ci”
powyzszych norm do bycia przedmiotem zabiegow
kodyfikacyjnych jest wspomniane wyzej ich znaczne
zroznicowanie. Kolejng istotng kwestig jest nieustanna
zmienno$¢ sytuacji prawnych i faktycznych w obrebie
prawa administracyjnego materialnego, ktéra sklania
ustawodawce do tworzenia regulacji o charakterze
elastycznym, umozliwiajacym szybkie dostosowa-
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2. Préby kodyfikacji norm prawa
materialnego administracyjnego

Mimo tych niekorzystnych warunkéw byty i sg
nadal, zaréwno w Polsce, jak i w innych krajach, podej-
mowane proby skodyfikowania pewnych obszarow
prawa administracyjnego materialnego. Dotyczy to
z jednej strony ,podgalezi” prawa administracyj-
nego, np. prawa budowlanego, prawa podatkowego
czy prawa ochrony $rodowiska, a z drugiej strony

Kodeksy s3 ustawami o podstawowym znaczeniu

dla danej galezi prawa, ktore - w klasycznym

ujeciu - cechowac¢ powinna stabilnosc¢ i

.

trwalosé.

Biorac pod uwage znaczng zmiennos$¢ norm

prawa administracyjnego materialnego, wpisanag

niejako w ich istote, zapewnienie stabilnosci

i trwalosci tego rodzaju regulacji prawnej jest

niejako z gory skazane na niepowodzenie.

nie regulacji prawnej do zmieniajacych sie potrzeb
i okolicznosci. Tworzenie w takich realiach regulacji
prawnej o charakterze kodeksowym nie jest w moim
przekonaniu ani mozliwe, ani celowe. Kodeksy sa
bowiem ustawami o podstawowym znaczeniu dla danej
galezi prawa, ktére — w klasycznym ujeciu - cechowa¢
powinna stabilnos¢ i trwalo§¢'’. Biorgc pod uwage
znaczng zmienno$¢ norm prawa administracyjnego
materialnego, wpisana niejako w ich istote, zapew-
nienie stabilnosci i trwalosci tego rodzaju regulacji
prawnej jest niejako z gory skazane na niepowodzenie'”.

10 J. Zimmermann, Przepisy ogélne prawa administracyjnego
i definiowanie poje¢, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjo-
logiczny”, r. 71, 2009, z. 2, 5. 161.

11 K. Weitz, Czy nowa kodyfikacja postgpowania cywilnego?,
»Panstwo i Prawo” 2007, nr 3, s. 21.

12 Podobne stanowisko prezentuje J. Zimmermann, ktorego

zdaniem ,jezeli [...] Zycie niesie ze sobg coraz to nowe

materii o charakterze zasad og6lnych prawa admini-
stracyjnego. W zadnym ze wspomnianych obszaréw
nie odnotowano jednak dotad w rodzimym porzadku

okolicznoéci nalezace swoja naturg do prawa administra-
cyjnego, to recepta najpierw na ich ogarniecie, a potem na
ich porzadkowanie nie jest i nie moze by¢ kodyfikacja”;
J. Zimmermann, Przepisy ogdlne prawa administracyjnego...,
s. 161; por. tez T. Bakowski, W kierunku kodyfikacji admini-
stracyjnego prawa materialnego, ,Gdanskie Studia Prawni-
cze”, t. 31,2014, s. 529-530 oraz powolang tamze w przypisie
14 literature. Rowniez zdaniem J.S. Langroda (Instytucje
prawa administracyjnego. Zarys czesci ogélnej, Krakow
2003, s. 372) w obrebie prawa administracyjnego ,jako$¢
normatywnej materii, [...] jej rozlegto$¢, nieuchwytnose,
zmienno$¢ i ptynnoé¢ utrudnia systematyczng reglamen-
tacje wszystkiego ograniczajac — w poréwnaniu z innymi
dzialami prawa (nawet publicznego) — mozliwos$¢ tworze-
nia a priori regul prawnych dla ogétu wchodzacych w gre
sytuacji faktycznych”.
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prawnym spektakularnych sukceséw, na szczegdlna
uwage zastuguja jednak w mojej ocenie prace nad
regulacja Kodeksu budowlanego. Zarzadzeniem Mini-
stra Transportu, Budownictwa i Gospodarki Morskiej
z dnia 21 lutego 2012 r. zostal powolany Zespot oraz
Rada Opiniodawczo-Doradcza do spraw projektu
zatozen do ustawy Kodeks budowlany'?. Z kolei Rada
Ministrow wydata w dniu 10 lipca 2012 r. rozporza-
dzenie w sprawie utworzenia, organizacji i trybu dzia-
tania Komisji Kodyfikacyjnej Prawa Budowlanego.
Zgodnie z § 7 powyzszego rozporzadzenia do zadan
Komisji nalezalo opracowanie projektu Kodeksu
urbanistyczno-budowlanego obejmujacego przepisy
w zakresie kompleksowej regulacji dotyczacej procesu
inwestycyjno-budowlanego, obejmujacego prawo
budowlane oraz planowanie i zagospodarowanie prze-
strzenne. Komisja Kodyfikacyjna Prawa Budowlanego
zostala zniesiona Rozporzadzeniem Rady Ministrow
z dnia 10 marca 2016 r. w sprawie zniesienia Komisji
Kodyfikacyjnej Prawa Budowlanego'®. Ostatecznie
nie doszto do uchwalenia Kodeksu urbanistyczno-
-budowlanego®®, a jedynie do nowelizacji Ustawy
z dnia 7 lipca 1994 r. - Prawo budowlane'” Ustawg
z dnia 13 lutego 2020 r. o zmianie ustawy - Prawo
budowlane oraz niektérych innych ustaw®. Zdaniem
Tomasza Bakowskiego ,,prace nad polskim Kodeksem
budowlanym moga $wiadczy¢ o uruchomieniu pro-
cesu kodyfikacji materialnego prawa administracyj-
nego, polegajacego na konsolidowaniu weztowych
dla danej dziedziny regulacji prawnych w jednym
akcie. Ten fragmentaryczny proces kodyfikacji admi-
nistracyjnego prawa materialnego [...] wynika wprost

19 Autor

z potrzeb obowigzujacego stanu prawnego
trafnie dostrzega, iz ,tendencja do uszczegétawiania

i obejmowania coraz to nowych obszaréw zycia pub-

13 Dz.Urz. MTBiGM z 2012 r., poz. 5 ze zm.

14 Dz.U.z2012r., poz. 856.

15 Dz.U.z2016r., poz. 377.

16 Na temat zatozen Kodeksu urbanistyczno-budowlanego
zob. https://serwisy.gazetaprawna.pl/nieruchomosci/
artykuly/1171334,kodeks-urbanistyczno-budowlany- wstrzy-
many.html (dostep 29.03.2021).

17 Dz.U.z2019r. poz. 1186 ze zm.

18 Ustawa zostata podpisana przez Prezydenta RP w dniu
3 marca 2020 r.

19 T. Bakowski, W kierunku kodyfikacji..., s. 538.
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licznego regulacja publicznoprawng wymaga porzad-
kowania i konsolidowania. W przeciwnym przypadku
wysoki stopien rozproszenia materialu normatywnego,
powodujacy brak przejrzystosci i spéjnosci, bedzie
oddalat te uregulowania od standardéw uksztaltowa-
nych przez podstawowe zasady konstytucyjne, w tym
przede wszystkim przez zasade panstwa prawnego
i pochodne jej zasady - zaufania obywatela do panstwa

oraz pewnosci prawa”*®

. Ostatecznie jednak nie doszlo
do wprowadzenia kompleksowej regulacji dotyczacej
procesu inwestycyjno-budowlanego w formule kodek-
sowej. Nie wprowadzono réwniez tego typu regula-
cji obejmujacych inne sposrédd wyzej wskazanych
»podgalezi” prawa administracyjnego materialnego.
Powyzszy przyklad obrazuje wyraznie, iz kodyfikacja
nawet w wybranych obszarach prawa materialnego
administracyjnego jest niezwykle trudna i watpliwa.

3. Kodyfikacja zasad ogolnych prawa
materialnego administracyjnego

Drugi obszar rozwazany jako mozliwy i pozadany
w procesie kodyfikacji norm prawa administracyjnego
materialnego to zasady ogdlne tej gatezi prawa. W dok-
trynie prawa administracyjnego od kilkudziesieciu lat
podejmowana jest dyskusja na temat zatozen i koncep-
cji ustawy, ktéra mialaby zawiera¢ zbior zasad ogélnych
czy tez przepiséw ogoélnych prawa administracyjnego,
to jest stanowi¢ cze$¢ ogdlng prawa administracyj-
nego”'. Zwolennicy stworzenia takiej regulacji prawnej
podkreslali przede wszystkim potrzebe zbudowania
katalogu zasad ogdlnych prawa administracyjnego
o normatywnym charakterze?.

Powyzsza dyskusja zaowocowata powstaniem trzech
projektoéw ustawy — Przepisy ogélne prawa admini-
stracyjnego. Pierwszy z nich pochodzi z 25 kwiet-

20 T.Bakowski, W kierunku kodyfikacji..., s. 538.

21 Por.]. Staroéciak, Podstawy prawne dziatania administracji,
Warszawa 1973, s. 24; K. Biskupski, Glos w dyskusji, ,Pan-
stwo i Prawo” 1966, z. 6; A. Jaroszynski, Problematyka zasad
ogdlnych prawa administracyjnego, ,,Paiistwo i Prawo” 1975,
z.7; A. Wasilewski, Kodyfikacja prawa administracyjnego...,
s. 5, 12; W. Dawidowicz, Wstep do nauk prawno-administra-
cyjnych, Warszawa 1974, s. 158.

22 Por. S. Kasznica, Polskie prawo administracyjne, Poznan
1947,s.22.



nia 1988 r.** Zalozeniem projektu bylo uchwalenie
przepisoéw ogolnych prawa administracyjnego, ktore
sprzyjatyby ochronie praw obywateli i innych pod-
miotéw administrowanych poprzez wprowadzenie
zaostrzonych rygoréw w stosunku do administracji,
zmniejszajacych zakres swobody rozstrzygnie¢, ale
réwnoczes$nie ulatwiajacych administracji wykony-
wanie jej zadan, zmniejszajacych plaszczyzne poten-
cjalnych konfliktéw oraz zwiekszajacych skuteczno$é

ARTYKULY

Powr6t do idei przepiséw ogdlnych prawa admini-
stracyjnego mial miejsce w polowie lat 90. XX wieku.
Drugi projekt ustawy — Przepisy ogélne prawa admi-
nistracyjnego z 15 grudnia 1996 r. byl autorskim pro-
jektem Eugeniusza Smoktunowicza, bedacego czton-
kiem Zespolu Prawa Administracyjnego i Samorzadu
Terytorialnego Rady Legislacyjnej przy Prezesie Rady
Ministrow?’. Projekt 6w nawigzywal w znacznej mierze
do poprzedniego, pierwszego projektu, uwzgledniat

W doktrynie prawa administracyjnego od

kilkudziesi¢ciu lat podejmowana jest dyskusja na

temat zalozen i koncepcji ustawy, ktora mialaby

zawierac zbidr zasad ogolnych czy tez przepisow

ogolnych prawa administracyjnego, to jest

stanowic¢ cze$¢ ogdélng prawa administracyjnego.

prawa administracyjnego®*. W uzasadnieniu projektu
wskazywano, ze ustawa kreuje praktyczne zasady
stosowania prawa przez administracje, ma charakter
wiodacy, zawiera postanowienia dopelniajace dla juz
istniejacych regulacji prawnych, znajduje zastosowa-
nie subsydiarne, zawiera gwarancje pewnosci prawa
zaréwno dla podmiotéw administrowanych, jak i dla
samej administracji, rozszerza zakres zastosowania
instytucji odszkodowania®®. Prace nad powyzszym
projektem zostaly przerwane z uwagi na zmiany ustro-
jowe dokonujgce si¢ na przetomie lot 80. i 90. XX wieku.

23 Tekst projektu zostat opublikowany m.in. (w:) Legislacja
administracyjna. Materialy ze Zjazdu Katedr i Zakladow
Prawa i Postgpowania Administracyjnego, E. Bojanowski
(red.), Gdansk 1993, s. 258 i n.

24 . Swigtkiewicz, Koncepcja projektu ustawy - przepisy ogdlne
prawa administracyjnego, ,Panstwo i Prawo” 1988, z. 8,s. 27.

25 Szerzej zob. D.R. Kijowski, Przepisy ogélne prawa admi-
nistracyjnego - trzecie podejscie, https://www.rpo.gov.pl/
pliki/12118865550.pdf, s. 3-18 (dostep:29.03.2021).

jednak zmiany ustrojowe, ktdre zaszty na przelomie lat
80.190. ubiegtego stulecia. Podstawowym celem pro-
jektu bylo rozwijanie konstytucyjnej zasady panstwa
prawnego oraz wzmacnianie praw obywateli*’. Row-
niez ten projekt nie zostat sfinalizowany. Co prawda
wersja projektu z 15 wrzesnia 1997 r. zostata skiero-
wana przez Prezesa Rady Ministréw za posrednictwem
Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji do
miedzyresortowych i miedzywojewodzkich konsul-
tacjiizostata pozytywnie zaopiniowana, jednak nigdy
nie zostata ztozona w Sejmie®®.

26 Powyzszy projekt zostal opublikowany m.in. w ,,Przegladzie
Legislacyjnym” marzec 1997, nr 1 (11), s. 121-154.

27 Szerzej zob. D.R. Kijowski, Przepisy ogélne prawa admini-
stracyjnego..., s. 18-30.

28 J. Swiatkiewicz, Prawne formy dziatania administracji
a zakres mocy obowigzujgcej przepisow kodeksu postgpowania
administracyjnego i ochrony praw jednostki (w:) Ius et lex.
Ksiega jubileuszowa Profesora Andrzeja Kabata, S. Pikulski
iin. (red.), Olsztyn 2004, s. 398.
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W odniesieniu do obu projektéw przyczyn ich
niewykorzystania w procesie legislacyjnym nalezy
zdaniem Dariusza Ryszarda Kijowskiego upatrywac
»W tym samym obszarze argumentacyjnym. Dysponu-
jacy inicjatywa ustawodawczg nie dostrzegli potrzeby
wiazania sobie na przyszlo$¢ rak. Akt porzadkujacy
proces stosowania prawa, ujmujacy w jednoznacz-
nie wyznaczone ramy podstawowe pojecia i insty-
tucje prawa administracyjnego, stanowilby swoista
bariere dla legislacyjnej samowoli. Mimo przyjetego
w obu przypadkach zalozenia, ze ustawa miataby mie¢
zastosowanie wylacznie wéwczas, gdy przepisy szcze-
golne nie zawieraja wtasnego, kompleksowego i pozba-
wionego luk ich uregulowania (definicji, zasad etc.),
moglaby ona jednak utrudnia¢ ustanawianie takich
odrebnych rozwigzan [...]. Mozna powiedziec, ze to,
co mialo by¢ jednym z podstawowych celéw ustawy
zawierajacej przepisy ogélne prawa administracyjnego
(ujednolicanie i porzadkowanie prawa, wypelnianie
luk oraz ulatwianie jego stosowania w przypadkach
kolizji norm), stalo sie przeszkoda ich uchwalenia”*’.

Trzeci (i jak dotad ostatni) obywatelski projekt
ustawy — Przepisy ogélne prawa administracyjnego
zostal przedstawiony 19 marca 2008 r. na konferencji
zorganizowanej przez Rzecznika Praw Obywatelskich
pt. Seminarium na temat projektu ustawy Przepisy
ogélne prawa administracyjnego. Projekt ten byt owo-
cem prac zespotu eksperckiego powolanego w dniu
14 czerwca 2006 r. przez Rzecznika Praw Obywa-
telskich ds. opracowania przepiséw ogdlnych prawa
administracyjnego® i zostal wniesiony do Sejmu RP
VI Kadengji przez Sejmowa Komisje Sprawiedliwosci
i Praw Czlowieka w dniu 29 grudnia 2010 r.** W istocie
powyzsza proba zainicjowania procesu legislacyjnego
zostala podjeta przez E. Smoktunowicza, dzialajacego
w ramach fundacji Pro Veritate, ktéry rozpoczal zbie-

29 D.R.Kijowski, Przepisy ogolne prawa administracyjnego...,
s. 1.

30 Przewodniczgcym Zespotu byt D.R. Kijowski, a w jego sktad
wchodzili J. Borkowski, W. Chroécielewski, B. Gruszczynski,
Z Kmieciak, J. Swiatkiewicz oraz M. Kurus jako sekretarz
Zespotu.

3

et

Druk sejmowy nr 3942, dostepny na http://orka.sejm.gov.
pl/Druki6ka.nsf/0/8F21C6C714261B99C1257849003B79D
6?0penDocument (dostep: 29.03.2021).
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ranie podpiséw pod obywatelskim projektem ustawy,
stanowigcym nieznacznie zmodyfikowang wersje pro-
jektu drugiego. Profesor E. Smoktunowicz nie zdazyt
jednak zakonczy¢ procesu przed $miercig, a Zesp6t
ekspercki kontynuowal wdrazanie propagowanej
przez niego idei**.

W uzasadnieniu projektu ustawy wskazano, ze ma
ona ,,w podstawowym zamygle [...] posiada¢ znaczenie
praktyczne, jako podstawa porzadkowania zamierzen
prawodawcy przy tworzeniu kolejnych aktéw praw-
nych dotyczacych dzialania administracji publicznej,
ma takze stuzy¢ wzmocnieniu zalozen jednolitoéci
orzecznictwa administracyjnego i dziatan admini-
stracji publicznej, przyczynia¢ sie¢ do doskonalenia
kryteriow kontroli podejmowanej przez sady admini-
stracyjne w sprawach sgdowo-administracyjnych, co
razem wzigte powinno zapewnic dalsze ksztaltowanie
podstaw dzialania panstwa przyjaznego, gwarantu-
jacego w ramach prawa racjonalne wywazanie racji
interesu publicznego oraz intereséw, praw i obowiaz-
kéw jednostki”*’. Ponadto podkreslono, ze ,,prawo
administracyjne jest najobszerniejsza galezia polskiego
prawa, zaréwno pod wzgledem liczby regulowanych
nim problemow, jak i rozmiaréw regulacji prawne;j.
Obejmuje bowiem kilkaset ustaw i wiele tysigcy roz-
porzadzen, ktorych przepisy odnoszg si¢ praktycznie
do wszelkich sfer zycia jednostki oraz dziatalnosci
panstwa, innych podmiotéw realizujacych wladze
publiczng, wkraczajg niemal do kazdej dziedziny dzia-
falnosci gospodarczej, kultury, czy innych przejawow
aktywnoéci spoteczenistwa. Mimo to, nie ma ono
swojej cze$ci ogolnej, ktora — podobnie jak w innych
galeziach prawa - okre$lalaby zasady jego stosowania,
ulatwiajgc ujednolicanie rozumienia tego prawa oraz
usuwanie luk, jakie na tym obszarze wystepuja, badz
pojawia sie w przyszloéci. Sytuacja ta moze uzasadnia¢
kodyfikacje tego prawa, gdyz musiataby ona doprowa-
dzi¢ do zbudowania takiej cze$ci ogdlnej. Kodyfikacja

32 Por. K. Basicz, Przyklady elementéw dyskusyjnych w obecnym
projekcie ustawy - Przepisy ogélne prawa administracyjnego,
»Przeglad Naukowy Disputatio”, t. 11, s. 150.

33 Uzasadnienie projektu ustawy — Przepisy ogélne prawa
administracyjnego, http://orka.sejm.gov.pl/Druki6ka.nsf
/0/8F21C6C714261B99C1257849003B79D6¢?0OpenDocum
ent, s. 1 (dostep 29.03.2021).



prawa administracyjnego nie moze jednak wchodzi¢
w gre z powodu cho¢by rozmiaréw takiego kodeksu
i perspektywy czestych jego zmian. Zatem juz w zalo-
zeniu bylby to kodeks niestabilny. Przy tym tworzenie
kodeksu nie zmniejszyltoby, lecz powigkszyto trudnosci
wypracowania, a zwlaszcza uzyskania akceptacji zasad
odnoszacych sie do wszystkich zagadnien unormowa-
nych w takim kodeksie. Stad wszelkie, podejmowane
na $wiecie proby stworzenia i wprowadzenia w zycie
kodeksu administracyjnego, skonczyly si¢ niepowo-
dzeniem. Nie udalo si¢ tez, jak dotychczas, w zadnym
kraju na $wiecie wydac ustawy zawierajacej przepisy
tworzace cze$é ogdlng prawa administracyjnego”*.

Jako glowny cel regulacji zostalo wskazane uzu-
pelnienie istniejacych regulacji o instytucje prawne
poprawiajace standard ochrony praw jednostki w jej
kontaktach z administracja publiczng oraz jako$¢
administrowania. Drugim celem projektu mialo by¢
»unormowanie podstawowych, istotnych dla funkcjo-
nowania administracji publicznej kwestii, ktére w tym
prawie nie zostaly w ogéle uregulowane albo zostaly
uregulowane tylko w niektdrych dziatach tego prawa
w sposob rozbiezny”*.

Powyzszy projekt zostal pozytywnie zaopiniowany
przez Krajowa Rade Doradcéw Podatkowych® i Kra-
jowa Rade Sadownictwa®’, natomiast Rada Mini-
strow zglosita do projektu szereg zastrzezen i nie reko-
mendowata kontynuowania prac legislacyjnych nad
projektem®®. Proces legislacyjny dotyczacy projektu
ustawy — Przepisy ogdlne prawa administracyjnego
nie wszed! w kolejna faze.

Niepowodzenia kolejnych projektéw ustawy majacej
zawieraé przepisy ogdlne prawa administracyjnego

34 Tamze,s. 1.

35 Tamze,s. 2.

36 Opiniazdnia 1 marca 2011 r. dostepna na http://orka.sejm.
gov.pl/Drukiéka.nsf/0/4COF6E1B79D6200BC12578620028
A42C/$file/3942-001.pdf (dostep 29.03.2021).

37 Stanowisko z dnia 18 maja 2011 r. dostepne na http://orka.
sejm.gov.pl/Druki6ka.nsf/0/AABBC5F605D61A15C12578
A00027E269/$file/3942-002.pdf (dostep 29.03.2021).

38 Stanowisko Rzagdu wobec komisyjnego projektu ustawy -
Przepisy ogdlne prawa administracyjnego (druk nr 3942),
dostepne na http://orka.sejm.gov.pl/Druki6ka.nsf/0/F6BEC
EA66429DB4DC12578CE00356081/$file/3942-s.pdf (dostep
29.03.2021).
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L

wyraznie obrazuja ,niepodatno$¢” tej materii na dzia-
tania kodyfikacyjne. Pomimo zaangazowania ze strony
$rodowiska naukowego i wsparcia ze strony Rzecznika
Praw Obywatelskich przez ponad trzy dekady nie udato
sie zrealizowaé postulatu stworzenia ustawy zawiera-
jacej kompleksowa regulacje w tym zakresie. Obec-
nie dyskusja nad potrzeba stworzenia takiej regulacji
prawnej w zasadzie wygasta, a przedstawione wyzej
projekty maja walor jedynie historyczny.

4. Kodyfikacja prawa administracyjnego
procesowego

Znacznie wiekszg ,,zdatnos¢” do bycia przedmiotem
zabiegow kodyfikacyjnych wykazujg normy proce-
sowe, co jest konsekwencja ,,obiektywnie dostrzegalnej
zalezno$ci, ze okreslone zbiory norm prawa admini-
stracyjnego procesowego lub rekonstruowane z nich
instytucje procesowe wyznaczaja ogélne i powszechnie
wazne w calym porzadku administracyjnoprawnym
wzorce lub standardy stanowienia, stosowania lub rea-
lizacji norm prawa materialnego lub ustrojowego”’.
Nie sposdb nie zgodzi¢ si¢ z M. Kaminskim, ze okre-
$lone modele postepowan, a w ich ramach instytucje
procesowe lub rozwigzania techniczno-procesowe
stanowig pewnego rodzaju ,proceduralny wzorzec
regulacyjny wysuniety na przedpole szczegdétowych
irozproszonych uregulowan prawa administracyjnego
materialnego i ustrojowego”*°.

Normy prawa procesowego maja charakter wtérny
w odniesieniu do norm prawa materialnego, gdyz stuza
ich realizacji. Normy materialne i procesowe sg zatem
ze sobg silnie powigzane, a powigzanie to wyraza si¢
tym, 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.

Biorac pod uwage réznorodnos¢ norm prawa admi-
nistracyjnego materialnego oraz wskazang wyzej,
niewatpliwie istniejacg zalezno$¢ norm o charakterze
procesowym od specyfiki norm o charakterze mate-

39 M. Kaminski, Idea kodyfikacji w nauce prawa administra-
cyjnego...,s. 122.
40 M. Kaminski, Idea kodyfikacji w nauce prawa administra-

cyjnego..., s. 122,
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rialnym*', nalezy postawié pytanie o sens i mozli-
wo$¢ pelnej kodyfikacji prawa administracyjnego
procesowego. Nalezy podnie$¢, ze doktryna operuje
pojeciem postgpowania administracyjnego w szero-
kim i waskim znaczeniu. Jako postepowanie admini-
stracyjne sensu largo okresla sie caloksztalt przepisow
proceduralnych prawa administracyjnego, stosownie
do ktorych dziatajg organy administracji. Jako poste-
powanie administracyjne sensu stricto rozumie si¢

skonstruowania jednolitej procedury administracyj-
nej bylaby mozliwa jedynie przy zalozeniu wysokiego
poziomu ogélnoéci takiej regulacji**. Tym samym
raczej nie jest realna idea pelnej, wyczerpujacej kody-
fikacji prawa administracyjnego procesowego. Jesli
nawet nalezaloby dopusci¢ zasadnosé¢ podjecia proby
takiej kodyfikacji, to z pewnoscia regulacje prawne
musialyby zosta¢ ujete w ramy wiecej niz jednego
aktu prawnego (kodeksu).

Realizacja postulatu skonstruowania

jednolitej procedury administracyjnej bylaby

mozliwa jedynie przy zalozeniu wysokiego

poziomu ogdlnosci takiej regulacji.

natomiast kompleks przepiséw prawnych, reguluja-
cych dzialalno$¢ organdéw administracji publicznej
w formie decyzji administracyjnej**. Zakres pojecia
postepowania administracyjnego nie jest ani w dok-
trynie, ani w prawie pozytywnym jednolity. Poszu-
kiwania granic tego pojecia prowadzone s3 poprzez
odgraniczenie postepowania administracyjnego od
innych postepowan prawnych, w tym réwniez od
postepowan sadowych, przy pomocy dwdch kryteriow:
rodzaju sprawy bedacej przedmiotem postepowania
oraz pozycji prawnoustrojowej organéw wilasciwych
do jej zatatwienia®’.

W moim przekonaniu skonstruowanie identycznej
procedury stuzacej konkretyzacji kazdego rodzaju
normy prawa administracyjnego byloby niezwykle
trudne, o ile w ogoéle mozliwe. Realizacja postulatu

41 Na temat niejednorodnosci postepowan administracyjnych,
w tym postepowan administracyjnych jurysdykcyjnych por.
J. Zimmermann, Aksjomaty postepowania administracyjnego,
Warszawa 2017, s. 15-16.

42 K.Jandy-Jendroska, J. Jendroska (w:) T. Rabska, J. Letowski (red.),
System prawa administracyjnego, t. 3, Wroctaw 1978, s. 130.

43 Por. H. Knysiak-Molczyk, Uprawnienia strony w postepo-

waniu administracyjnym, Zakamycze 2004, s. 15-16.
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Problemy ze stworzeniem jednolitej procedury stu-
zacej realizacji norm prawa administracyjnego mate-
rialnego wystepuja nawet w ramach tego samego typu
postepowania, okreslanego jako podstawowe postepo-
wanie administracyjne jurysdykcyjne. Przez pojecie
postepowania administracyjnego jurysdykcyjnego
w doktrynie rozumie sie ,regulowany przez prawo
procesowe cigg czynnosci procesowych podejmowa-
nych przez organy administracji publicznej oraz inne
podmioty postepowania w celu rozstrzygniecia sprawy
administracyjnej w formie decyzji administracyjnej,
jak i cigg czynnosci procesowych podjetych w celu
weryfikacji decyzji”*>. W obowigzujacych regulacjach
prawnych brak jest legalnej definicji postepowania
administracyjnego jurysdykcyjnego, natomiast co do

44 Por. H. Knysiak-Molczyk, Jednolitos¢ procedury..., s. 35.

45 B. Adamiak, J. Borkowski, Postgpowanie administracyjne
i sgdowoadministracyjne, Warszawa 2008, s. 98. Pojecie
jurysdykcyjnego postepowania administracyjnego zostato
wprowadzone do doktryny prawa administracyjnego przez
M. Zimmermanna (Z rozwazan nad postepowaniem jurys-
dykcyjnym i pojeciem strony w kodeksie postepowania admi-
nistracyjnego (w:) Ksiega pamigtkowa ku czci Kamila Stefki,
Warszawa-Wroctaw 1967, s. 433.



jego zakresu w doktrynie prezentowane sa dwa stano-
wiska. Wedlug jednego z nich postgpowanie admini-
stracyjne jurysdykcyjne nie jest uregulowane w jednym
akcie prawnym, na system jurysdykcyjnego postepo-
wania administracyjnego sklada si¢ bowiem poste-
powanie ogdlne, uregulowane przepisami Kodeksu
postepowania administracyjnego*® oraz postepowania
szczegolne, do ktérych oprocz przepiséw k.p.a. znaj-
dujg zastosowanie, w pierwszej kolejnosci, przepisy
odrebne”. Zgodnie z drugim stanowiskiem okreglenie
»postepowanie jurysdykcyjne” odnosi si¢ wylacznie do
postepowania administracyjnego ogdlnego, ktdre jest
uregulowane przepisami k.p.a.*®

Biorac pod uwage metode i zakres regulacji, mozna
wyréznic trzy rodzaje postepowan administracyjnych
jurysdykcyjnych:

- postepowanie ogélne, w ktérym zastosowanie

znajduja wylacznie przepisy k.p.a.;

- postepowanie szczegdlne (odrebne), w ktérym
przepisy k.p.a. znajduja zastosowanie jako legi
generali, o ile przepisy szczeg6lne nie wprowa-
dzaja odmiennych uregulowan proceduralnych;

- postepowanie wylaczone, w ktérym przepisy
k.p.a. co do zasady nie znajduja zastosowania®’.

Materig, ktdra niejako w sposdb naturalny pod-
daje si¢ kodyfikacji, jest postepowanie administra-
cyjne jurysdykcyjne ogélne, jak rowniez postepowanie
administracyjne jurysdykcyjne wylaczone. Natomiast
kodyfikacja postepowan administracyjnych jurysdyk-
cyjnych szczegdlnych bylaby w mojej ocenie z gory
skazana na niepowodzenie z uwagi na réznorodnos¢
i kazuistyke rozwigzan prawnych.

Katalog postepowan administracyjnych jurysdykeyj-
nych wylaczonych zostat przez ustawodawce skonstru-
owanywart. 3§ 11§ 2 ust. 4k.p.a. Zgodnie z powolang
regulacja prawna przepisow k.p.a. nie stosuje sie do:

46 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania
administracyjnego, tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 256,
powolywana dalej jako ,k.p.a.”.

47 K.Jandy-Jendroska, J. Jendroska (w:) T. Rabska, J. Letowski
(red.), System..., s. 132.

48 J. Borkowski (w:) B. Adamiak, J. Borkowski, Polskie postepo-
wanie administracyjne i sgdowoadministracyjne, Warszawa
2000, s. 125.

49 Por. H. Knysiak-Molczyk, Jednolitos¢ procedury...,

s. 36 i powolang tamze w przypisie 16 literature.
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- postepowania w sprawach karnych skarbowych;

- spraw uregulowanych w Ustawie z dnia 29 sierp-
nia 1997 r. - Ordynacja podatkowa®’, z wyjat-
kiem przepiséw dzialéw IV, V i VII;

- spraw nalezacych do wtasciwoséci polskich
przedstawicielstw dyplomatycznych i urzedéw
konsularnych, o ile przepisy szczegélne nie sta-
nowig inaczej.

Postepowanie w sprawach karnych skarbowych jest
uregulowane przepisami Ustawy z dnia 10 wrzeénia
1999 r. Kodeks karny skarbowy®'. Zgodnie z art. 113
§ 1 k.k.s. w postepowaniu w sprawach o przestepstwa
skarbowe i wykroczenia skarbowe stosuje si¢ odpo-
wiednio przepisy Kodeksu postepowania karnego,
jezeli przepisy tego Kodeksu nie stanowia inaczej.

Postepowanie w sprawach podatkowych w okresie
od 1 stycznia 1981 r. do 31 grudnia 1997 r. bylo uregu-
lowane przepisami k.p.a., z zachowaniem odrebnosci
unormowanych w art. 164-179 dziatu III tej ustawy,
jak rowniez wynikajacych z przepisoéw szczegdlnych.
Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podat-
kowa z dniem jej wejscia w zycie, to jest 1 stycznia
1998 r., wylaczyla postepowanie w sprawach podat-
kowych spod mocy obowiazujacej k.p.a., cho¢ nie
w calosci, gdyz poczatkowo w postepowaniu tym
obowiazywaly przepisy dziatow IV, V, VII i VIII k.p.a.,
a obecnie obowigzujg przepisy dziatow IV i VIII*%
Ordynacja podatkowa, zgodnie z jej art. 1, normuje:
zobowigzania podatkowe, informacje podatkowe,
postepowanie podatkowe, kontrole podatkowa i czyn-
noéci sprawdzajace, tajemnice skarbowa.

Przepisy Kodeksu postepowania administracyjnego
nie maja zastosowania takze w sprawach nalezacych
do wlasciwosci polskich przedstawicielstw dyplo-
matycznych i urzedéw konsularnych, o ile przepisy
szczegblne nie stanowia inaczej. Zalozenie to dotyczy
wiasciwie znacznej cze$ci kompetencji tych podmiotéw
w zakresie prowadzonych postgpowan, okreslonych

50 Tekstjedn. Dz.U.z2019r., poz. 900 ze zm.

51 Tekstjedn.z2020r., poz. 19, powotywanej dalej jako ,k.k.s.”.

52 Dzial V k.p.a. zostal skre§lony z dniem 1 stycznia 2004 r. -
art. 4 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Przepisy wprowa-
dzajace ustawe — Prawo o ustroju sadéw administracyjnych
i ustawe — Prawo o postepowaniu przed sgdami administra-
cyjnymi; Dz.U. Nr 153, poz. 1271.
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w kilku aktach prawnych. W podstawowej dla dzia-
falnosci konsuléw Ustawie z dnia 25 czerwca 2015 r.
Prawo konsularne®?, podobnie jak w poprzedzaja-
cej ja Ustawie z dnia 13 lutego 1984 r. o funkcjach
konsuléw Rzeczypospolitej Polskiej**, brak przepisu,
ktory ,,stanowi inaczej”, czyli przewiduje stosowanie
przepiséw k.p.a. do tych postgpowan. Tym samym
postepowania administracyjne uregulowane w usta-
wie Prawo konsularne prowadzone przez konsuléw
oparto na odmiennych rozwigzaniach procesowych
od przewidzianych w k.p.a.*®

Cho¢ tylko jeden ze wskazanych wyzej aktow praw-
nych nosi nazwe ,Kodeks”, w istocie kazdy z nich
odpowiada definicji kodeksu jako usystematyzowanego
zbioru przepiséw prawnych, najczesciej dotyczacych
jednej dziedziny prawa®®.

5. Kodeks postepowania administracyjnego
Niewatpliwie najistotniejsza regulacja o charakterze
kodeksowym regulujaca w szczegolnosci postepowanie
administracyjne jurysdykcyjne jest Kodeks postepo-
wania administracyjnego. Warto wspomnie¢, ze poste-
powanie to byto wczesniej uregulowane w Rozporza-
dzeniu Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 22 marca
1928 r. 0 postepowaniu administracyjnem®”. Formalnie
rozporzadzenie to obowigzywato do chwili wejscia
w zycie Kodeksu postepowania administracyjnego,
gdyz nie zostalo uchylone ani znowelizowane, jednakze
w praktyce przestalo by¢ stosowane po wejéciu z zycie
Ustawy z dnia 20 marca 1950 r. o terenowych organach

w1

3 Tekst jedn. Dz.U. 22020 1., poz. 195.
54 Tekstjedn. Dz.U. z 2015 r., poz. 398 ze zm.

i

5 Por. K. Klonowski (w:) Kodeks postgpowania administra-
cyjnego. Komentarz, H. Knysiak—Sudyka (red.), Warszawa
2019, s. 101-103.

56 https://sjp.pwn.pl/slowniki/kodeks.html (dostep 29.03.2021).

57 Dz.U. RP poz. 341. Rozporzadzenie to zostalo stworzone

(=)}

w oparciu o wzory austriackie, a konkretnie o jedna z wer-
sji projektu ustawy austriackiej uchwalonej w 1925 r.; zob.
R. Hausner, Geneza rozporzgdzenia Prezydenta RP o poste-
powaniu administracyjnem, ,Gazeta Administracji i Poli-
cji Panstwowej” 1933, nr 15, 5. 499 i A. Kubiak, Wplyw
kodyfikacji austriackiej na polskie prawo o postepowaniu
administracyjnym (w:) Zwigzki prawa polskiego z prawem
niemieckim, A. Liszewska, K. Skotnicki (red.), £.odz 2006,
s. 87-89.
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jednolitej wladzy paristwowej*®. Uchwalenie Kodeksu
postepowania administracyjnego bylo uzasadniane
trzema zasadniczymi przyczynami: potrzeba dosto-
sowania systemu postepowania administracyjnego
do obowiazujacego wowczas ustroju administracji
panstwowej, konieczno$cig ustawowego uregulowania
instytucji skarg i zazalen oraz uwzglednienia w prze-
pisach o postepowaniu administracyjnym udziatu
prokuratora®.

Prace nad projektem Kodeksu postepowania admi-
nistracyjnego oficjalnie rozpoczely sie w chwili powo-
fania przez Prezesa Rady Ministréw zarzadzeniem
nr 16 z dnia 28 stycznia 1958 r. Komisji do opracowania
projektu przepiséw o postepowaniu administracyj-
nym oraz o rozpatrywaniu skarg i zazalen ludnosci®.
Komisja w pierwszym okresie swej dziatalnoéci opra-
cowala tezy do projektu oraz piec¢ kolejnych redakcji
projektu Kodeksu postepowania administracyjnego.
Po szerokich konsultacjach i publicznej dyskusji nad
projektem®! sporzadzono kolejne trzy jego redakcje.
Ostatnia z nich - dsma - zostata uznana za ostateczny
tekst projektu Kodeksu post¢powania administra-
cyjnego, ktory zostal przedstawiony Prezesowi Rady
Ministréw. Prace poprzedzajace proces legislacyjny
trwaly dwa lata i byly w nie zaangazowane liczne
$rodowiska zaréwno teoretykdw, jak i praktykow®™

Kodeks postgpowania administracyjnego byl
i jest bardzo pozytywnie oceniany, jako stanowigcy
»niewatpliwe wybitne osiagniecie polskiej mysli

58 Dz.U.RP poz. 130.

59 Por. E. Ochendowski, Geneza, wejscie w zycie i nowelizacja
Kodeksu postepowania administracyjnego (w:) Kodyfika-
cja postgpowania administmcyjnego. Na 50-lecie K.P.A.,
J. Niczyporuk (red.), Lublin 2010, s. 579.

60 Por. W. Dawidowicz, Ogdlne postepowanie administracyjne.
Zarys systemu, Warszawa 1962, s. 17.

61 O czym szerzej E. Ochendowski, Geneza..., s. 579.

62 W publicznej dyskusji nad projektem Kodeksu postgpowa-
nia administracyjnego uczestniczyly m.in. ministerstwa,
Sad Najwyzszy, Generalna Prokuratura, Najwyzsza Izba
Kontroli, prezydia wojewoddzkich, powiatowych i miejskich
rad narodowych, Zrzeszenie Prawnikéw Polskich, Komitet
Nauk Prawnych i Instytut Nauk Prawnych Polskiej Akademii
Nauk, katedry prawa administracyjnego uniwersyteckich

wydzialéw prawa.
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prawniczej

’, »dzieto dojrzalej rozwagi politycznej
i wysokiej kultury prawniczej”**. J. Borkowski okreslit
Kodeks mianem doniostego aktu prawnego, bedacego
swzorem dobrej roboty prawniczej”*. Jan Pawet Tarno
natomiast stwierdzil, ze ,Kodeks postepowania admi-
nistracyjnego jest aktem normatywnym, ktéry odegrat
podstawowa role w dochodzeniu Polski do uzyskania
statusu demokratycznego panstwa prawnego, urze-

czywistniajacego zasady sprawiedliwosci spolecznej”,
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niez poglad, iz Kodeks ,,przez dtugi czas odgrywat role
narzedzia dyscyplinujacego dziatalnos¢ administracji
wykonywana w formach jurysdykcyjnych, a zarazem
podstawowej gwarancji ochrony praw jednostki w jej
stosunkach z administracja”®®. Jednocze$nie jednak juz
kilkanascie lat temu sformulowatam teze, ktéra pod-
trzymujg, iz ,,postepowanie administracyjne, oparte na
generalnej zasadzie udzialu w nim strony, w konkret-
nych rozwigzaniach nie zapewnia nalezytej gwaran-

Kodeks postepowania administracyjnego

odegral fundamentalng role w procesie

realizacji w postepowaniu administracyjnym

zasady audiatur et altera pars.

gdyz ,,byl to akt normatywny nowoczesny i precyzyjnie
skonstruowany, pragmatyczny i pozbawiony wtlasci-
wie odniesien natury politycznej” i z tych przyczyn
»odegral niewatpliwie niebagatelng rolg w procesie
demokratyzacji zycia publicznego w Polsce”*®.
Kodeks postepowania administracyjnego odegrat
niewgtpliwie fundamentalng role w procesie realizacji
w postepowaniu administracyjnym zasady audiatur et
altera pars; zasady, ktora ,wyznacza w prawie admini-
stracyjnym pewna forme kontroli, uprzedniej i nastep-
czej, czynnosci prawnych organu administracyjnego,
forme, w ktérej jednostka, ktérej czynnoéé taka dotyczy,
ma prawnie zagwarantowany udzial”®’”. Podzielam row-

63 E.Ochendowski, Geneza..., s. 580, por. tez W. Dawidowicz,
Ogdlne postepowanie administracyjne. Zarys..., s. 17.

64 F. Longchamps, za: Z. Janowicz, Kodeks postepowania
administracyjnego. Komentarz, Warszawa 1999, s. 23.

65 ]. Borkowski, Postepowanie administracyjne (zarys systemu),
Warszawa 1976, s. 19.

66 ].P. Tarno, Psucie Kodeksu postepowania administracyjnego
(w:) Kodyfikacja..., s. 847.

67 M. Zimmermann, Zasada ,audi et alteram partem” w polskim
prawie administracyjnym, referat na I Miedzynarodowy
Kongres Prawa Poréwnawczego w Barcelonie, wrzesien

1957, materiaty niepublikowane.

cji ochrony praw strony w procesie tworzenia decyzji
administracyjnej. Szereg uprawnien strony opiera si¢
na zalozeniu prawidlowego dzialania organéw admini-
stracji publicznej. Obowigzkom organu administracji
publicznej odpowiadaja refleksowe uprawnienia strony.
Co prawda k.p.a. przewiduje gwarancje realizacji tych
uprawnien w postaci mozliwosci weryfikacji decyzji
ostatecznej w trybie wznowienia postepowania lub
stwierdzenia niewazno$ci, jednak w trakcie postepo-
wania strona nie ma sprawnych instrumentéw pro-
cesowych, za pomocg ktérych mogtaby zmusi¢ organ
administracji publicznej do realizacji jego obowigzkow.
Rozwigzania proceduralne, ktére musialy by¢ wystar-
czajace w dacie tworzenia k.p.a. z uwagi na ustrdj poli-
tyczny i ekonomiczny, powinny obecnie ulec modyfi-
kacji, w celu zapewnienia stronie realnej mozliwosci
uczestniczenia w postepowaniu administracyjnym
stuzacym nie tylko realizacji interesu spolecznego, ale

i ochronie stusznego interesu strony”*”.

68 Z.Kmieciak (w:) Raport Zespotu eksperckiego z prac w latach
2012-2016. Reforma prawa o postgpowaniu administracyjnym,
Z.Kmieciak (red.), Warszawa 2017, s. 12.

69 H. Knysiak-Molczyk, Uprawnienia strony..., s. 312-313, por.
tez H. Knysiak-Sudyka, Kodeks postgpowania administra-
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Obecnie dostrzegam dwa zasadnicze problemy wig-
zgce si¢ ze stanem regulacji kodeksowej postepowa-
nia administracyjnego jurysdykcyjnego ogélnego.
Pierwszy z nich wigze si¢ z licznymi nowelizacjami
Kodeksu postgpowania administracyjnego. Przez okres
pierwszych 19 lat obowigzywania Kodeks nie ulegal
istotnym zmianom. Pierwsza rozbudowana, istotna
nowelizacja zostata dokonana Ustawg z 31 stycznia
1980 r. 0 Naczelnym Sadzie Administracyjnym oraz
o zmianie ustawy — Kodeks post¢powania admini-
stracyjnego’. W nastepnych latach Kodeks byt jednak
wielokrotnie nowelizowany’’, a wprowadzane zmiany
byly réznorodne - od ,kosmetycznych” po istotne.
Wiele zmian nie zostalto jednak przez ustawodawce
dokladnie przemyslanych, co doprowadzilto do obnize-
nia ,poziomu jakosci regulacji prawnej postepowania

administracyjnego””>

. Nowelizacje Kodeksu poste-
powania administracyjnego spowodowaly réwniez
»wzrost kazuistyki regulacji kodeksowej oraz stopnia
formalizmu procesowego czynnosci podejmowanych
w ramach postepowania administracyjnego i jego
kosztéw, bedacych - jak wiadomo - czynnikami sprzy-
jajacymi zjawiskom mitregi biurokratycznej, prze-
wleklosci w zalatwianiu spraw oraz swoiscie pojmo-
wanego ,,legalizmu urzedniczego” (w tym ukrywania
sie za parawanem procedury, stosowanej czesto bez
zastanowienia si¢ nad celem i skutkami podejmowa-
nych dziatan)””. Jak juz byla mowa wyzej - regulacje
kodeksowa powinna cechowac stabilnos¢ i trwatos¢,
co oznacza, Ze nie powinna ona by¢ zmieniana bez
istotnej, uzasadnionej potrzeby. Obecnie zalozenie
o stabilno$ci regulacji kodeksowych jest coraz trud-
niejsze do realizacji z uwagi na intensyfikacje rozwoju
stosunkow spotecznych i gospodarczych i ich globa-
lizacjg, jednakze zmiany powinny by¢ ograniczane
do koniecznych, niezbednych. Trwatos¢ regulacji
kodeksowej oznacza, iz z zalozenia jest to ustawa obo-

cyjnego — dokgd zmierza ustawodawca? (w:) Idea kodyfika-
cji w nauce prawa administracyjnego procesowego. Ksigga
pamigtkowa Profesora Janusza Borkowskiego, Z. Kmieciak,
W. Chré$cielewski (red.), Warszawa 2018, s. 154-155.

70 Dz.U.Nr 4, poz. 8 ze zm.

71 Np. wlatach 1990-2015 byto 40 nowelizacji k.p.a.

—

72 Na co trafnie wskazywal J.P. Tarno, Psucie Kodeksu..., s. 848.
73 Z.Kmieciak (w:) Raport Zespotu eksperckiego..., s. 12.
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wigzujaca przez dlugi okres czasu, a zatem decyzja
o zastgpieniu kodeksu nowa regulacja prawng musi
by¢ wlasciwie uzasadniona i musi mie¢ realne pod-
stawy wynikajace z potrzeb obrotu prawnego.”* Kodeks
postepowania administracyjnego, obowiazujacy od
1 stycznia 1961 r., a wiec przez ponad 60 lat, niewat-
pliwie realizuje zalozenie trwalosci, natomiast jego
stabilnos¢ jest na zdecydowanie gorszym poziomie.
Kolejny istotny problem to postepujaca dekody-
fikacja postepowania administracyjnego. Analiza
przepiséw ustaw z zakresu prawa materialnego admi-
nistracyjnego prowadzi do wniosku, Ze ,,niemal we
wszystkich postepowaniach jurysdykcyjnych znajdu-
jemy przepisy odrebne (szczegdlne), ktore wylaczaja
w okres$lonym zakresie stosowanie przepiséw k.p.a.
Kodeks ten znajduje wiec zastosowanie dopiero w dru-
giej (ostatniej) kolejnoéci””®. Postepowanie admini-
stracyjne ogolne stanowi zatem w istocie wyjatek od
reguly, mimo ze w doktrynie podnosi sie, ze tendencja
do rozszerzania regulacji pozakodeksowej moze spo-
wodowac gleboka dekodyfikacje, nie zawsze majaca
uzasadnienie, co z kolei grozi wypaczeniem jako-
$ci dobrej regulacji kodeksowej. W zwigzku z tym
postuluje sie, ,,aby dekodyfikacja Kodeksu postepo-
wania administracyjnego nastepowata z duza rozwaga
i tylko w naprawde niezbednym zakresie. W ten spo-
sob uniknie si¢ nadmiaru zbednych przepiséw, kto-
rych stosowanie nie polepszy w zaden sposob jako-
$ci funkcjonowania administracji ani nie zapewni
wlasciwej ochrony jednostkom”’®. Jezeli przyjmiemy,
ze przez pojecie administracyjnego postepowania
jurysdykcyjnego ogélnego nalezy rozumie¢ wylacznie
postepowanie uregulowane w pelni przepisamik.p.a.,
bez wyjatkéw w ustawach szczegdlnych, to konse-

74 K. Weitz, Czy nowa..., s. 21-22.

75 T. Wo$ (w:) T. Wo$ (red.) i in., Postepowanie administra-
cyjne, Warszawa 2015, s. 87. Ustawodawca podejmuje co
jaki$ czas dziatania zmierzajace do zahamowania procesu
dekodyfikacji, jednak nie jest w tym konsekwentny i nie
realizuje glebszego zamystu polegajacego na maksymalnej
kodyfikacji lub dekodyfikacji postepowania administracyj-
nego jurysdykcyjnego; por. szerzej H. Knysiak-Molczyk,
Jednolitos¢ procedury..., s. 33-42.

76 E. Pierzchata, Odwolanie w administracyjnych postepowa-
niach pozakodeksowych. Zagadnienia wybrane, ,Przeglad
Prawa Publicznego” 2012, nr 11, s. 68.



kwentnie musimy stwierdzi¢, ze takie postepowania
stanowig jedynie niewielki odsetek w zbiorze poste-
powan administracyjnych jurysdykcyjnych. Z reguty
bowiem ustawodawca zamieszcza w ustawach prawa
administracyjnego materialnego, kreujacych okre-
$lone sprawy administracyjne rozstrzygane w formie
decyzji administracyjnej, normy procesowe, regulujace
okreslone kwestie w spos6b odmienny, niz czyni to
Kodeks postepowania administracyjnego””.

6. Proba gruntownej nowelizacji Kodeksu
postepowania administracyjnego
Przedstawione wyzej problemy stanowity zasadni-
cze przyczyny powolania decyzjg Prezesa Naczelnego
Sadu Administracyjnego nr 8 z 10 pazdziernika 2012 r.
Zespotu do opracowania koncepcji modyfikacji poste-
powania administracyjnego, ktéry w latach 2012-2016
opracowal raport obejmujacy kompleksowy projekt
zmian Kodeksu postgpowania administracyjnego
iich uzasadnienie’®. W ocenie Zespotu zakres przed-
miotowy i glebokos¢ postulowanych zmian Kodeksu
postepowania administracyjnego przemawiaty za
zastapieniem go nowa regulacja, a nie za kolejng nowe-
lizacjg. Przygotowany przez Zespot projekt modyfika-
¢ji postepowania administracyjnego obejmowatl wiele
kwestii proceduralnych, w tym w szczegolnosci wla-
czenie do Kodeksu regulacji dotyczacej umoéw admi-
nistracyjnych, generalnych aktéw administracyjnych,
postepowan w sprawach masowych, wprowadzenie
jako zasady postepowania uproszczonego, zunifiko-
wanie formuty ochrony w sprawach zwalczania bez-

77 H. Knysiak-Molczyk, Jednolitos¢ procedury..., s. 38.

78 Raport Zespotu eksperckiego z prac w latach 2012-2016.
Reforma prawa o postgpowaniu administracyjnym, Z. Kmie-
ciak (red.), Warszawa 2017. Tekst Raportu jest dostepny
takze na stronie internetowej pod adresem http://www.
nsa.gov.pl/raport-ekspercki-kpa.php (dostep 28.03.2021).
Przewodniczacym Zespotu byl Z. Kmieciak, cztonkami:
W. Chrd$cielewski, J. Drachal, R. Hauser, R. Sawuta, A. Sko-
czylas, ].P.Tarno, stalymi ekspertami: W. Gurba, D.R. Kijow-
ski, L. Klat-Wertelecka, H. Knysiak-Sudyka, A. Krawczyk,
E. Szewczyk, M. Szewczyk, K. Ziemski, G. Ziomek. W pracach
Zespotu brali réwniez udzial: J. Chlebny, A. Gomulowicz,
M. Jaskowska, M. Niezg6dka-Medek, W. Pigtek, M. Szubia-
kowski, J. Wegner-Kowalska, M. Wincenciak, M. Wisniew-
ska, A. Wrobel, M. Tabernacka, S. Trociuk i L. Zukowski.
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czynnosci administracji i przewlektego prowadzenia
postepowania administracyjnego, zmodyfikowanie for-
muly administracyjnego toku instancji oraz instytucji
trybow nadzwyczajnych wewnatrzadministracyjnych
weryfikacji aktéw administracyjnych czy zharmoni-
zowanie regulacji Kodeksu z prawem europejskim.
Prace Zespolu zmierzajace do wypracowania koncepcji
w zakresie pozadanych zmian regulacji postepowania
administracyjnego byly jak dotad najwiekszg inicja-
tywa w tym zakresie od czasu wejscia w zycie Kodeksu
postepowania administracyjnego.

Raport Zespotu eksperckiego niewatpliwie stanowit
dla ustawodawcy inspiracje dla wprowadzenia zmian
w Kodeksie postepowania administracyjnego Ustawa
z 7 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy - Kodeks poste-
powania administracyjnego (oraz niektérych innych
ustaw’®), ktora weszta w zycie w dniu 1 czerwca 2017 1.
Powyzsza nowelizacja wprowadzita bowiem m.in.
nowe instytucje, nie znane dotychczas Kodeksowi
postepowania administracyjnego, takie jak media-
cja (dodany rozdzial 5a w dziale II k.p.a.), milczace
zalatwienie sprawy (dodany rozdzial 8a w dziale II
k.p.a.), postepowanie uproszczone (dodany rozdzial 14
w dziale II k.p.a.), regulacje administracyjnych kar
pienieznych (dodany dzial IVa k.p.a.) oraz regulacje
w zakresie europejskiej wspotpracy administracyj-
nej (dodany dzial VIIIa k.p.a.), jednakze w zakresie
rozwigzan szczegdtowych nowela kwietniowa k.p.a.
znacznie odbiega od propozycji Zespotu do opraco-
wania koncepcji modyfikacji postepowania admi-
nistracyjnego®’. We wspomnianej nowelizacji nie
uwzgledniono w szczegdlnosci propozycji Zespotu
w zakresie wprowadzenia regulacji dotyczacej umow
administracyjnych oraz generalnych aktéw admini-
stracyjnych, mimo ze potrzeba wprowadzenia takich
uregulowan jest od lat dostrzegana i akcentowana
przez doktryne®'. Z kolei takie instytucje jak media-

79 Dz.U. poz. 935; powolywana dalej jako ,,nowela kwietniowa
k.p.a.”.

80 Na ten temat szerzej H. Knysiak-Sudyka, Kodeks postepo-
wania administracyjnego - dokgd zmierza..., s. 157-163.

81 Por. Z. Kmieciak, Wprowadzenie. Decyzja generalna w k.p.a.
(w:) Kierunki zmian w Kodeksie postepowania admini-
stracyjnego. Propozycje i kontrowersje, L. Dziamski (red.),

Warszawa 2014, s. 18-23 i A. Krawczyk, Umowa admini-
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Cja czy postepowanie uproszczone — mimo istnie-
nia uzasadnionych przestanek do wprowadzenia ich
prawnej regulacji - w praktyce nie funkcjonuja, sa
w zasadzie martwe®”.

7. Stosowanie Kodeksu postepowania
administracyjnego w postepowaniach
administracyjnych

Kodeks postepowania administracyjnego normuje
jedynie fragment prawnej rzeczywisto$ci w postaci
postepowania administracyjnego jurysdykcyjnego
ogdlnego. Znajduje rowniez zastosowanie na zasadzie

normuje rowniez postepowanie w sprawach rozstrzy-
gania sporow o wlasciwos$¢ miedzy organami jednostek
samorzadu terytorialnego i organami administracji
rzadowej oraz miedzy organami i innymi podmiotami,
gdy sa one powotane z mocy prawa lub na podstawie
porozumien do zalatwiania spraw indywidualnych
rozstrzyganych w drodze decyzji administracyjnych
albo zalatwianych milczaco, postepowanie w sprawach
wydawania za$wiadczen, nakladanie lub wymierzanie
administracyjnych kar pienieznych lub udzielanie ulg
w ich wykonaniu®’, tryb europejskiej wspdtpracy admi-
nistracyjnej, postepowanie w sprawie skarg i wnio-

W zakresie postepowania administracyjnego

jurysdykcyjnego kodeks nie ma charakteru

regulacji pelnej, kompleksowej, gdyz nie reguluje

wszystkich postepowan administracyjnych.

lex generalis w postepowaniach administracyjnych
jurysdykcyjnych szczegélnych. Sam w sobie jednak nie
jest regulacja o jednolitym charakterze, o czym $wiad-
czyjuztres¢art. 1, art. 2 iart. 2a k.p.a. Oprocz poste-
powania administracyjnego jurysdykcyjnego Kodeks

stracyjna w k.p.a., tamze, s. 49-64. Problematyka umowy
administracyjnej pojawiata si¢ takze w projektach ustaw -
Przepisy ogdlne prawa administracyjnego. O pozytywnych
aspektach omawianej nowelizacji k.p.a. szerzej H. Knysiak-
-Sudyka, Nowelizacja kodeksu postepowania administra-
cyjnego - aspekt pozytywny (w:) Prawo administracyjne
dzis i jutro, J. Jagielski, M. Wierzbowski (red.), Warszawa
2018, s. 362-368.

82 Na temat zasadno$ci wprowadzenia regulacji postepowania
uproszczonego jurysdykcyjnego por. m.in. H. Knysiak-
-Molczyk, Postgpowanie uproszczone w k.p.a. (w:) Kierunki
zmian..., s. 29 i n. W kwestii przyczyn niefunkcjonowa-
nia mediacji w postgpowaniu administracyjnym patrz
H. Knysiak-Sudyka, Perspektywy mediacji w postepowaniu
administracyjnym (w:) Z. Duniewska, R. Lewicka, M. Lewi-
cki (red.), Wladza w przestrzeni administracji publicznej,
Warszawa-£6dz 2020, s. 665 i n.
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skow przed organami panstwowymi, organami jed-
nostek samorzadu terytorialnego oraz przed organami
organizacji spolecznych oraz sposéb wykonywania
obowigzku, o ktérym mowa w art. 13 ust. 1 i 2 Roz-
porzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
2016/679 z dnia 27 kwietnia 2016 r. w sprawie ochrony
0s6b fizycznych w zwiazku z przetwarzaniem danych

83 Regulacja w przedmiocie naktadania lub wymierzania admini-
stracyjnych kar pienieznych i udzielania ulg w ich wykonaniu
ma charakter materialnoprawny, stad jej ulokowanie w ustawie
procesowej, jaka jest k.p.a., budzi watpliwoéci; por. K. Ziemski,
Préba oceny trafnosci objecia Kodeksem postepowania admi-
nistracyjnego mozliwosci stosowania sankcji karnych przez
administracje (w:) Idea kodyfikacji..., s. 400-402. Z drugiej
strony warto zaprezentowa¢ poglad J. Zimmermanna (Aksjo-
maty postepowania..., s. 19), ktérego zdaniem ,,prawo admi-
nistracyjne procesowe nie tylko nie stanowi odrebnej galezi
prawa, ale nawet nie jest oddzielng, autonomiczng czescia
prawa administracyjnego”. Autor traktuje prawo admini-
stracyjne ,jako calo$¢, jako jedno$é, oczywiscie zawierajaca
rézne normy, ale niedajaca sie trwale i skutecznie podzieli¢

za pomocg rozréznienia tych kategorii norm”.



osobowych i w sprawie swobodnego przeptywu takich
danych oraz uchylenia dyrektywy 95/46/ WE (ogdlne
rozporzadzenie o ochronie danych)®*. Nalezy zatem
postawi¢ pytanie, czy Kodeks postepowania admi-
nistracyjnego odpowiada w istocie definicji regulacji
kodeksowej? Kodeks (z fac. codex: ksiega, spis) to ,,akt
normatywny zawierajacy logicznie usystematyzo-
wany zbidr przepiséw regulujacych okreslong dzie-
dzine stosunkéw spotecznych. [...] Kodeks moze mie¢
moc prawng rowng ustawie zwyklej (tak jest obec-
nie w polskim prawie), ale w niektorych systemach
prawnych jego pozycja moze by¢ wyzsza, wskutek
czego przepisy innych ustaw sprzeczne z kodeksem
podlegaja uchyleniu. Normy kodeksowe, nawet jesli
sg réwne innym ustawom, maja jednak szczegélne
znaczenie ze wzgledu na kompleksowo$¢ normowa-
nych spraw i proces interpretacji przepisow”®’. Jak juz
byla mowa wyzej, Kodeks postepowania administra-
cyjnego w zakresie postepowania administracyjnego
jurysdykcyjnego nie ma charakteru regulacji pelnej,
kompleksowej, gdyz nie reguluje wszystkich postepo-
wan administracyjnych. Z kolei pozostate regulacje
wskazane w art. 1, art. 2 i art. 2a k.p.a. nie stanowig
postepowan administracyjnych.

8. Wnioski

Podsumowujac, nalezy raz jeszcze podkresli¢, ze
prawo administracyjne generalnie nietatwo poddaje
sie kodyfikacji. Proby kompleksowego uregulowania
cho¢by materii przepisow ogélnych prawa material-
nego skonczyly si¢ niepowodzeniem. Jedyng materia
majgcg wyrazng »,zdolnos$¢” kodyfikacyjng jest prawo
administracyjne procesowe. Jednak i w tym obszarze
wystepuja problemy wynikajace przede wszystkim ze
stale zmieniajacych si¢ wymagan wobec administra-
cji oraz dziatan ustawodawcy zmierzajacych w kie-
runku dekodyfikacji postepowania administracyjnego.
Powyzsze sprawia, ze wciaz aktualna jest dyskusja,
nie tyle nad bytem Kodeksu postepowania admini-
stracyjnego, co nad ksztaltem tej regulacji prawne;j.

Jednolitos¢ procedury z pewnoscig jest duzg war-
to$cia, gdyz ,,zwieksza jasno$¢ unormowan praw-

84 Dz.Urz. UEL 119 z 04.05.2016, str. 1, ze zm.
85 https://pl.wikipedia.org/wiki/Kodeks_(zbi%C3%B3r_praw)
(dostep 29.03.2021)
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nych. Zamieszczenie przepiséw procedury w kodeksie
pociaga za sobg wigksza sp6jnos¢ pojec i terminologii
prawniczej oraz przemyslang systematyke przepisow
procesowych, przesadza o wiekszej czytelnosci tekstu
prawnego i utatwia interpretacje przepisow prawa”®’.
W moim przekonaniu Kodeks postepowania admini-
stracyjnego pelni niezwykle wazna role, ustanawiajac
istotne gwarancje ochrony praw jednostki w poste-
powaniu administracyjnym. Istotng warto$cig jest
réwniez trwalos¢ Kodeksu, ktory wtasnie obchodzi
60-lecie obowigzywania.
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