Tomasz Bakowski
Uniwersytet Gdanski
tb@prawo.ug.edu.pl

ORCID: 0000-0002-93-63-2124

https://doi.org/10.26881/gsp.2020.2.02

Pod,brandem” k.p.a. i poza nim

1. Wprowadzenie

Juz sam fakt posiadania przez kodeks postepowania administracyjnego’ statusu
najstarszej z obecnie obowiazujacych w polskim porzadku prawnym regulacji kodek-
sowej w sposob naturalny skfania do podejmowania wielowatkowych refleksji oraz
dokonywania ocen co do jej przydatnosci, aktualnosci oraz efektywnosci, zaréwno
z dzisiejszej perspektywy, to jest 60 lat od dnia jej uchwalenia, jak i z punktu widzenia
uregulowan obowigzujacych w réznych przedziatach czasowych ostatnich szesciu de-
kad. Jednym z istotnych aspektéw, przy czym nie tyle od strony samej procedury sto-
sowania norm prawa administracyjnego, ale z perspektywy rozwiazan legislacyjnych,
jest normatywna zawartos$¢ k.p.a., ktéra w ciaggu tego czasu podlegata wielu interesu-
jacym przeobrazeniom.

Rzecza niezbyt odkrywcza, acz warta podkreslenia jest to, ze k.p.a. na tle pozo-
stalych regulacji administracyjnoprawnych, w tym zwtaszcza materialnoprawnych,
cechuje sie wzgledna stabilnoscia, a co za tym idzie, takze i trwatoscia przyjetych
rozwigzan. Niewatpliwy wptyw na owa wzgledna trwatos¢ ma w przewazajacej mie-
rze procesowy charakter kodeksowych norm. Niemniej jednak wypada odnotowac,
ze 60-letni kodeks byt nowelizowany ponad 60 razy, w tym (nie liczac zmian wyni-
kajacych z wyrokéw zakresowych Trybunatu Konstytucyjnego) az 25 razy w ostatnim
dziesiecioleciu. Trzeba przy tym zauwazy¢, ze gruntowne zmiany uregulowan kodek-
sowych, poza nielicznymi wyjatkami (naleza do nich: wyfaczenie spod regulacji ko-
deksowej postepowania podatkowego? oraz nowelizacje z grudnia 2010 r.2 i kwietnia
2017 r.%), byty konsekwencja zmian prawno-ustrojowych o charakterze systemowym,
takich jak: przywrécenie sgdowoadministracyjnej kontroli rozstrzygniec¢ zapadajacych

! Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 - Kodeks postepowania administracyjnego (tekst jedn.: Dz. U z
2018r., poz. 2096; dalej: k.p.a.).

2 Zob. art. 307 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podatkowa (Dz. U. Nr 137, poz. 926).

3 Ustawa z dnia 3 grudnia 2010 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego oraz
ustawy — Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi (Dz. U.z 2011 r. Nr 6, poz. 18).

4 Ustawa z dnia 7 kwietnia 2017 r. o0 zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego oraz
niektérych innych ustaw (Dz. U.z 2017 r,, poz. 935).
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w postepowaniu administracyjnym?®, reaktywowanie samorzadu terytorialnego na
szczeblu gminnym, i co za tym idzie — administracji samorzadowej®, a nastepnie wpro-
wadzenie dwdch kolejnych szczebli samorzadu terytorialnego’.

Méwiac o trwatosci k.p.a. (z uwzglednieniem sygnalizowanych zmian, o ktérych
szerzej w dalszej czesci opracowania), nalezy uwzglednic jeszcze i to, ze przyjeta w nim
i obowigzujaca do dzisiaj ,filozofia” zasad i trybu stosowania norm administracyjne-
go prawa materialnego zostata wprowadzona do polskiego porzadku prawnego da-
lece wczesniej, a mianowicie juz w dwudziestoleciu miedzywojennym. Wéwczas to
bowiem zostato wydane rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej o po-
stepowaniu administracyjnems?, ktérego obowiazujacy kodeks jest bezposrednim na-
stepca. Majac i to na wzgledzie, mozna by postawi¢ wstepna hipoteze, w mysl ktérej
prawne regulacje k.p.a. w swym rdzeniu - zasadniczej warstwie — wytrzymaty i nadal
wytrzymuja prébe czasu. Nalezatoby jednak przy tym nadmienic, ze wyrazone powy-
zej stanowisko nie jest powszechnie aprobowane. Diagnoza co do aktualnej kondycji
k.p.a. jest bowiem co najmniej niejednolita. Wyrazem tego jest toczaca sie obecnie
dyskusja nad dalszymi losami postepowania administracyjnego w jego dotychczaso-
wej postaci oraz samego k.p.a.’

Jednym zistotnych aspektéw, ktéry nalezatoby wzig¢ pod uwage w tej dyskusji jest
ewoluujacy w réznych okresach, okolicznosciach i kierunkach przedmiot kodeksowej
regulacji. Proba wyjasnienia motywoéw oraz dokonania oceny zmieniajgcej sie w ciaggu
60 lat zawartosci k.p.a. moze by¢ pomocna przy rozstrzyganiu o przysztosci obowigzu-
jacej regulacji kodeksowe;j.

5 Ustawa z dnia 31 stycznia 1980 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym oraz o zmianie ustawy —
Kodeks postepowania administracyjnego (Dz. U. Nr 4, poz. 8 ze zm.).

6 Ustawa z dnia 24 maja 1990 r. 0 zmianie ustawy - Kodeks postepowania administracyjnego (Dz. U.
Nr 34, poz. 201).

7 Ustawa z dnia 29 grudnia 1998 r. o zmianie niektérych ustaw w zwigzku z wdrozeniem reformy
ustrojowej panstwa (Dz. U. Nr 162, poz. 1126 ze zm.).

8 Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 22 marca 1928 r. o postepowaniu ad-
ministracyjnem (Dz. U. Nr 36, poz. 341).

° Zob. na ten temat m.in.: Z. Kmieciak, Dylematy reformy prawa o postepowaniu administracyjnym,
PiP 2016, z. 1, s. 3-17; idem, Oblicza nowelizacji kodeksu postepowania administracyjnego (w odpo-
wiedzi prof. Janowi Zimmermannowi, PiP 2018, z. 2, s. 97-110; idem, Postepowanie administracyjne na
rozdrozu?, PiP 2019, z. 10, s. 5-22; J. Zimmermann, Kilka refleksji o nowelizacji kodeksu postepowania
administracyjnego, PiP 2017, z. 8, s. 3-24; M. Bogusz, Kodyfikacja postepowania administracyjnego
a pojecie postepowania administracyjnego [w:] Idea kodyfikacji w nauce prawa administracyjnego pro-
cesowego. Ksiega pamigtkowa Profesora Janusza Borkowskiego, red. W. Chréscielewski, Z. Kmieciak,
Warszawa 2018, s. 55-63; M. Kaminski, Idea kodyfikacji w nauce prawa administracyjnego procesowe-
go a procedury administracyjne regulacyjne. Uwagi teoretyczne i prawnoporéwnawcze [w:] Idea kody-
fikacji w nauce prawa administracyjnego procesowego. Ksiega..., s. 121-137; D.R. Kijowski, Tendencje
dekodyfikacji ogélnego postepowania administracyjnego w XXI w. [w:] Idea kodyfikadji..., s. 139-152;
H. Knysiak-Sudyka, Kodeks postepowania administracyjnego — dokqd zmierza ustawodawca? [w:] Idea
kodyfikadji..., s. 153-163.



Pod,brandem”k.p.a. i poza nim 25

2. Ewoluujacy zakres regulagji k.p.a.

Koncentrujac sie zatem w niniejszym opracowaniu na przedmiotowym zakresie
regulacji k.p.a., trzeba wskaza¢, ze dw zakres juz od pierwszej wersji nie pokrywat sie
w petni z nadang mu nazwa, zwtaszcza gdy za mierniki adekwatnosci nazwy i jej desy-
gnatu (desygnatow) zostang obrane powszechnie uznane znaczenia pojec: ,postepo-
wanie administracyjne”i,kodeks”.

Postepowanie administracyjne, w szczegdlnosci w scistym jego znaczeniu, byto na-
wet jeszcze w czasach przedkodeksowych'® definiowane wzglednie jednolicie. Miano-
wicie pod tym pojeciem w przesztosci, jak i obecnie rozumie sie uregulowany prawem
,Ciag czynnosci procesowych podejmowanych przez organy administracji publicznej
oraz inne podmioty postepowania w celu rozstrzygniecia sprawy indywidualnej w for-
mie decyzji administracyjnej”"'. Mozna by jeszcze miedzy innymi za Wactawem Dawido-
wiczem dokona¢,rozbudowania” tak okreslonego pojecia postepowania administracyj-
nego, ktére nadal utrzyma swdj scisty sens (zreszta w zgodzie z normatywna tradycja),
0 przepisy normujace tryb zatatwiania ,sprawy weryfikacyjnej’; a wiec takiej, ktorej
przedmiotem jest administracyjna weryfikacja ostatecznej decyzji administracyjne;j'.

Z kolei pojecie kodeksu, z punktu widzenia jego zawartosci, obejmuje swym zna-
czeniem akty normatywne regulujace w sposob wzglednie cato$ciowo scisle okreslo-
na dziedzine zycia spotecznego™.

Przyjmujac zatem takie wtasnie rozumienie wyrazen ,postepowanie administra-
cyjne” i kodeks’, wida¢ wyraznie, ze przepisy dziatu oznaczonego pierwotnie jako IV
a obecnie VIl k.p.a. ,Skargi i wnioski’, nie mieszcza sie w waskim ujeciu postepowa-
nia administracyjnego, ze wzgledéw przedmiotowych (nie normuja trybu zatatwia-
nia sprawy administracyjnej ani weryfikacyjnej), a z uwagi na ich zakres podmiotowy
obejmujacy réwniez organy, instytucje i organizacje niebedace organami administra-
¢ji publicznej, wykraczajg nawet poza szeroka koncepcje postepowania administracyj-
nego (postepowania prowadzonego przez organy administracji publicznej). Z tych to
wzgleddw pojawiaty sie opinie, ze postepowania w sprawie skarg i wnioskéw kwalifi-
kuja sie do unormowania w osobnej ustawie'®. Chociaz rownoczes$nie przedstawiano

1% Por. E. Iserzon, Pojecie procesu administracyjnego [w:] idem, W. Dawidowicz, J. Staroéciak, Podsta-
wowe zagadnienia postepowania administracyjnego, Warszawa 1955, s. 18; J. Starosciak, Zagadnienie
budowy systemu postepowania administracyjnego [w:] idem, W. Dawidowicz, E. Iserzon, Podstawowe
zagadhnienia..., s. 30.

" B. Adamiak, Zagadnienia ogdlne procesowego prawa administracyjnego [w:] System Prawa Admini-
stracyjnego, t. 9, Prawo procesowe administracyjne, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warsza-
wa 2010, s. 3. Zob. tez m.in.: A. Matan, Postepowanie administracyjne sensu stricto [w:] System Prawa
Administracyjnego Procesowego, t. 1, Zagadnienia ogdlne, red. G. Laszczyca, A. Matan, Warszawa 2017,
s.216-219.

12 por. W. Dawidowicz, Zarys procesu administracyjnego, Warszawa 1989, s. 13-14.

3 Por. m.in.: A. Wasilewski, Kodyfikacja prawa administracyjnego. Idea i rzeczywistos¢, Warszawa 1988,
s. 10; Encyklopedia prawa, red. U. Kalina-Prasznic, Warszawa 1999, s. 246.

4 R. Orzechowski [w:] idem, J. Borkowski, J. Jendroéka, A. Zielinski, Kodeks postepowania administra-
cyjnego. Komentarz, Warszawa 1989, s. 35.



26 Tomasz Bakowski

argumentacje przemawiajace za $cistym powigzaniem tychze postepowan z ogélnym
postepowaniem administracyjnym'. Nie podejmujac sie proby sformutowania kate-
gorycznego stanowiska w tej kwestii, ktére wymagatoby przeprowadzenia analizy wy-
kraczajacej poza przedmiot i charakter niniejszej opracowania, wypada jednak zwrdcic¢
uwage na widoczng w obowigzujacym porzadku prawnym juz od kilku lat koncepcyj-
na niekonsekwencje. Otéz 6 wrzesnia 2015 r. weszta w zycie ustawa'® regulujaca zasa-
dy sktadania i rozpatrywania petycji oraz sposéb postepowania organéw w sprawach
dotyczacych petycji, wytaczajac rownoczesnie (chociaz nie catkowicie) te kategorie
srodkéw komunikowania przez jednostki i ich organizacje swoich stanowisk organom
wiadzy oraz organizacjom i instytucjom spotecznym, spod rezimu przepiséw k.p.a. Do
tego bowiem czasu (a poczawszy od 1 stycznia 1999 r.) petycje, co prawda w sposéb
niezwykle zdawkowy, byty unormowane w art. 221 k.p.a."”

Powyzsza decyzja ustawodawcy rodzi watpliwosci z perspektywy systemowej.
Pierwsza watpliwos¢ dotyczy powodéw, dla ktérych, uzasadnione skadinad rozwinie-
cie regulacji okreslajacych zasady sktadania i rozpatrywania petycji oraz sposoby po-
stepowania w sprawach dotyczacych petycji, stanowigce realizacje postanowien art.
63 Konstytucji RP8, nie zostato ujete w dziale VIl k.p.a.”® Watpliwos¢ druga, scisle zwia-
zana z pierwszg (aczkolwiek biegunowo odmienng), sprowadza sie do pytania o to,
dlaczego podjeta przez ustawodawce decyzja o uregulowaniu tego niejurysdykcyjne-
go postepowania poza k.p.a. ograniczyta sie wytgcznie do petycji, pozostawiajac w ko-
deksowej strukturze zblizone do siebie rodzajowo instytucje, jakimi s skargi i wnio-
ski®. Wreszcie trzecia watpliwo$¢ ponownie dotyczy zasadnosci wytaczenia instytugji
petycji poza zakres przedmiotowy kodeksu. Jej powodem jest tres¢ art. 15 ustawy
o petycjach, zgodnie z ktorym: ,W zakresie nieuregulowanym w ustawie do petycji
stosuje sie odpowiednio przepisy ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks poste-
powania administracyjnego (...)" Trywializujgc nieco obecny stan, mozna stwierdzic,

15 Zob. m.in. J. Borkowski [w:] idem, B. Adamiak, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz,
Warszawa 1997, s. 372-373.

6 Ustawa z dnia 11 lipca 2014 r. o petycjach (Dz. U. poz. 1195; dalej: ustawa o petycjach).

7" Zgodnie zart. 221 k.p.a. w brzmieniu ustalonym przez art. 2 pkt 34 ustawy z dnia 29 grudnia 1998 r.
o zmianie niektérych ustaw w zwigzku z wdrozeniem reformy ustrojowej panstwa (Dz. U. Nr 162,
poz. 1126):,§ 1. Zagwarantowane kazdemu w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej prawo skfadania
petycji, skarg i wnioskéw do organéw panstwowych, organéw jednostek samorzadu terytorialnego,
organéw samorzadowych jednostek organizacyjnych oraz do organizacji i instytucji spotecznych re-
alizowane jest na zasadach okreslonych przepisami niniejszego dziatu. § 2. Petycje, skargi i wnioski
moga by¢ sktadane do organizacji i instytucji spotecznych w zwigzku z wykonywanymi przez nie za-
daniami zleconymi z zakresu administracji publicznej. § 3. Petycje, skargi i wnioski mozna sktadac
w interesie publicznym, wiasnym lub innej osoby za jej zgodg".

'8 Por. uzasadnienie projektu ustawy o petycjach z dnia 18 grudnia 2013 r., http://orka.sejm.gov.pl/
Druki7ka.nsf/0/468173F83ED010BFC1257C7D0044FEB7/%24File/2135.pdf [dostep: 22.01.2020].

19 Zob. tez C. Martysz, O potrzebie dalszej unifikacji postepowania administracyjnego [w:] Idea kodyfika-
¢ji w nauce prawa administracyjnego procesowego. Ksiega..., s. 221-223.

20 7ob. na ten temat: J. Lang, Kilka uwag na temat poje¢ petydji, skargi i wniosku oraz ustawowej regu-
lacji zasad i trybu ich rozpatrywania [w:] Skargi, wnioski i petycje — powszechne srodki ochrony prawnej,
red. M. Btachucki, G. Sibiga, Wroctaw 2017, s. 28-29.
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ze zasady sktadania i rozpatrywania petycji zostaty wyodrebnione spod rezimu k.p.a.
i rbwnoczesnie w tymze rezimie pozostawione.

Przetomowym wydarzeniem w historii obowigzywania k.p.a., ale réwniez w kon-
tekscie catego 6wczesnego systemu prawa i postepowania administracyjnego, a wi-
docznym wyraznie takze z punktu widzenia znacznego poszerzenia przedmiotu regu-
lacji, byta nowelizacja?' z 1980 r. Zawarte w niej przepisy wzbogacity dotychczasowy
katalog procedur kolejno o: 1) uregulowania szczegélne postepowan w sprawach zo-
bowigzan podatkowych oraz ubezpieczen spotecznych; 2) zasady i tryb rozstrzygania
sporéw o wihasciwos¢ miedzy organami administracji panstwowej a sagdami; 3) unor-
mowania dotyczace zakresu i sposobu zaskarzania decyzji do sagdu administracyjnego
oraz toku postepowania i prawnych konsekwencji zapadtych rozstrzygnie¢; 4) wyda-
wania zaswiadczen.

Objecie spraw z zakresu zobowigzan podatkowych oraz ubezpieczen spotecznych
requlacjg przepiséw k.p.a., z uwzglednieniem odrebnosci okreslonych w dodanym
dziale II' (w pdzniejszej numeracji — w dziale 111??), w petni wpisuje sie w idee kodyfi-
kacji, ktérej jednym z celéw jest zespolenie regulacji normujacych dang dziedzine?,
na ktérag w tym przypadku sktadajg sie zasady i tryby zatatwiania przez organy admi-
nistracji publicznej indywidualnych spraw podmiotéw niezwigzanych organizacyjnie
z tymi organami.

Zgota inaczej wypadatoby podej$¢ do oceny poszerzenia przedmiotu normowania
przepisow k.p.a. o regulacje dotyczace rozstrzygania sporéw o wtasciwos¢ miedzy or-
ganami administracji panstwowej a sadami. Nie ulega watpliwosci, ze przedmiotem
postepowania okreslonego przez przepisy dziatu llI' (w pdzniejszej numeracji — dzia-
tu V), nie jest sprawa administracyjna. Co prawda w k.p.a. od samego poczatku byty
zawarte stosowne rozwigzania na wypadek powstania sporéw o wiasciwos¢, ktore
rowniez bezposrednio nie prowadzity do rozstrzygniecia sprawy administracyjnej,
jednakze dotyczyty one sporéw pomiedzy organami administracji publicznej, a wiec
miaty i do chwili obecnej maja zastosowanie w sytuacjach, ,gdy nie jest kwestionowa-
na administracyjna droga rozstrzygniecia sprawy”?*. Natomiast przepisy dodane miaty
na celu okreslenie sposobu i trybu, rozstrzygniecia o tym czy w spornym przypadku
wiasciwa bedzie droga administracyjna czy sagdowa. Zatem odnosity sie do sporéw
~zewnetrznych” powstatych miedzy organami realizujgcymi odmienne funkcje pan-
stwowe?. Jak podkresla sie w doktrynie, Kolegium Kompetencyjnemu przy Sadzie

21 Ustawa z dnia 31 stycznia 1980 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym oraz o zmianie ustawy -
Kodeks postepowania administracyjnego (Dz. U. Nr 4, poz. 8).

22 Nowa numeracja struktury i poszczegélnych przepiséw k.p.a. zostata wprowadzona w tekscie jed-
nolitym ogtoszonym obwieszczeniem Prezesa Rady Ministrow z dnia 17 marca 1980 r. w sprawie ogto-
szenia jednolitego tekstu ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego
(Dz. U.Nr 9, poz. 26).

3 Encyklopedia prawa...

24 A, Wrébel [w:] idem, M. Jaskowska, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Krakéw
2005, s. 199.

%5 ). Borkowski, Podstawowe zmiany w kodeksie postepowania administracyjnego [w:] Kodeks postepo-
wania administracyjnego po nowelizadji, red. S. Zawadzki, Warszawa 1980, s. 128.
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Najwyzszym, ustanowionemu w celu rozstrzygania powyzszych sporéw, ,nadano po-
zycje organu sagdowego, dziatajgcego w szczegdlnym skfadzie osobowym, ale z zacho-
waniem czynnika sedziowskiego"*.

Warto tez przypomnie¢, ze art. 20 k.p.a. w brzmieniu sprzed omawianej nowelizacji
stanowit: ,Zasady i tryb rozstrzygania sporéw o wtasciwos¢ miedzy organami admini-
stracji panstwowej a sgdami okredli ustawa”. Przepis ten mozna by potraktowa¢ w ka-
tegoriach stanowiska ustawodawcy z 1960 r., optujgcego za spdjnoscia przedmiotowa
kodeksowej regulacji. Po niespetna dwudziestu latach ,ustawg’, o ktérej mowa w cy-
towanym przepisie, okazat sie sam kodeks. Dodanie do k.p.a. dziatu IlI' oraz dwéch
nastepnych dziatéw, o ktérych ponizej, nalezatoby uzna¢ za odejscie od scistego
traktowania tego aktu normatywnego zgodnie z jego nazwa jako zbioru przepiséw
normujacych zasady i tryb postepowania administracyjnego i wykorzystanie formuty
kodeksowej do konsolidacji procedur (i nie tylko procedur) dotyczacych badz zwia-
zanych ze stosowaniem norm administracyjnego prawa materialnego, ale i w réznym
stopniu zwigzanych z dziatalnoscig podmiotéw administrujacych oraz z realizacja sze-
roko rozumianej administracji publicznej w ujeciu przedmiotowym.

Nowela k.p.a. z 1980 r. stanowita wazny element gtebokiej reformy w obszarze éw-
czesnego prawa publicznego, ktorej najistotniejszym rezultatem byto przywrécenie
polskiemu porzadkowi prawno-ustrojowemu dziatajgcego w okresie miedzywojen-
nym sagdownictwa administracyjnego?. W koncepcji przyjetej przywotang powyzej
ustawg z dnia 31 stycznia 1980 r. i obowigzujacej przez kolejne pietnascie lat, podsta-
wowe normatywne zreby postepowania przed Naczelnym Sadem Administracyjnym
zostaty zamieszczone w dziale llI> k.p.a. (w pdZniejszej numeracji — w dziale VI) zatytuto-
wanym ,Zaskarzanie decyzji do sagdu administracyjnego’, zas w sprawach tam nieure-
gulowanych miaty odpowiednie zastosowanie przepisy kodeksu postepowania cywil-
nego?. Motywow takiego zabiegu legislacyjnego (podobnie zreszta jak w przypadku
inkorporowania do k.p.a. przepiséw normujgcych rozstrzyganie sporéw o wiasciwosc
miedzy organami administracji panstwowej a sagdami) nie nalezy doszukiwac sie w sys-
temie normatywnym prawa i postepowania administracyjnego. Poza dyskusja pozo-
staje bowiem to, ze postepowanie przed sadem administracyjnym ani wéwczas, ani
obecnie nie moze by¢ utozsamiane z jaka$ chocby szczegélng postacia postepowania
administracyjnego albo tez jego ,ciggiem dalszym”®. Sa to, co nalezy wyraZnie zazna-
czy¢, ,dwa zupetnie rézne jakosciowo systemy”*° postepowania prawnego. Natomiast

26 J, Borkowski [w:] idem, B. Adamiak, Kodeks postepowania administracyjnego..., s. 813-814.

27 W okresie miedzywojennym sadownictwo administracyjne funkcjonowato na podstawie ustawy
z dnia 3 sierpnia 1922 r. o Najwyzszym Trybunale Administracyjnym (Dz. U. Nr 68, poz. 400 ze zm.),
a nastepnie rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 27 pazdziernika 1932 r. o Najwyzszym
Trybunale Administracyjnym (Dz. U. Nr 94, poz. 806 ze zm.).

28 Szerzej na temat tych rozwiazan zob. A. Zielinski, Postepowanie przed Naczelnym Sqdem Admini-
stracyjnym [w:] Kodeks postepowania administracyjnego po nowelizagji..., s. 100-118.

2 Ujecie postepowania sagdowoadministracyjnego jako kontynuacji jurysdykcyjnego postepowania
administracyjnego pojawia sie w literaturze, ale ma ono stricte umowny charakter — zob. J. Zimmer-
mann, Aksjomaty postepowania administracyjnego, Warszawa 2017, s. 249 i n.

30 W. Dawidowicz, Prawo administracyjne, Warszawa 1987, s. 37.
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za powdd umieszczenia podstawowych przepiséw regulujacych postepowanie przed
sadem administracyjnym w k.p.a. mozna by uzna¢ co najwyzej éwczesng kognicje
NSA, ograniczong wytacznie do decyzji administracyjnych (i to tylko w sprawach wy-
raznie okreslonych w art. 196 k.p.a.). Powyzsza i tak nie dos¢ mocna argumentacja, jesli
sie nawet nie zdezaktualizowata, to z pewnoscig doznata znacznego ostabienia na sku-
tek objecia sadowoadministracyjna kontrola uchwat organéw gminy, rozstrzygniec or-
ganu nadzorczego dotyczacych gminy oraz stanowisk organu, o ktérych mowa w art.
89 ustawy o samorzadzie gminnym?', zgodnie z art. 216a k.p.a., dodanym w 1990 r.3
w zwiazku z reaktywacja samorzadu terytorialnego na szczeblu gminnym.

Ostatni z dotaczonych przez nowele z 1980 r. dziatéw k.p.a. - dziat llI* (w obecnej nu-
meracji oznaczony jako dziat VIl) zatytutowany, Wydawanie zaswiadczen” nie powinien
budzi¢ az tak kategorycznych zastrzezen co do stopnia zbieznosci przedmiotu regula-
¢ji uzasadniajgcego uznanie zawartych w nim przepiséw za merytorycznie odpowia-
dajace kodeksowej materii. W literaturze przyjeto sie nawet okreslanie postepowania
w sprawie wydawania zaswiadczen (zreszta tak jak i postepowan w sprawach skarg
i wnioskéw, chociaz w tym przypadku podobienstwa przedmiotowe sg w mojej ocenie
znacznie mniejsze) mianem administracyjnego postepowania uproszczonego*. Co
prawda przedmiotem tego postepowania nie jest sprawa administracyjna rozstrzyga-
na w drodze decyzji administracyjnej, ale zaréwno kontekst podmiotowy (nawigzanie
stosunku administracyjnoprawnego pomiedzy organem administrujgcym i podmio-
tem spoza systemu administracji publicznej) oraz podtoze materialnoprawne, stano-
wigce przyczyne uruchomienia postepowania o wydanie zaswiadczenia®, $wiadcza
o zasadnosci konsolidacji tychze uregulowan z przepisami normujgcymi postepowa-
nia jurysdykcyjne w sprawach, o ktérych mowa w art. 1 pkt 1 k.p.a.

Na odrebna uwage w $wietle dokonywanej ,inwentaryzacji” zawartosci k.p.a. za-
stuguje grupa przepiséw czesciowo zamieszczonych juz w jego pierwotnej wersji,
a nastepnie poszerzona i zmodyfikowana przepisami noweli z 1980 r. oraz pézniejszy-
mi zmianami. Przy zastosowaniu obecnej numeracji, chodzi tu mianowicie o przepi-
sy art. 154, 155, 161 i 162 k.p.a., okresdlajace - positkujac sie terminologig uzyta przez
W. Dawidowicza — materialne reguty uchylania, zmiany i stwierdzania wygasniecia

31 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jedn.: Dz. U. z 2019 r., poz. 506 ze
zm.), pierwotnie — ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym (Dz. U. Nr 16, poz. 95).
32 Zob. przyp. 6.

33 Zob. m.in.: J. Borkowski, Uproszczone postepowania o charakterze administracyjnym [w:] idem,
B. Adamiak, Polskie postepowanie administracyjne i sqdowoadministracyjne, Warszawa 1993, s. 357
i n. Pojecie administracyjnego postepowania uproszczonego, zwiaszcza w swietle nowelizacji k.p.a.
22017 r. (0 czym szerzej w dalszej czesci opracowania), nabiera obecnie odmiennego znaczenia. Zob.
na ten temat: M. Jaskowska, Kodyfikacja administracyjnych postepowarn uproszczonych [w:] Idea kody-
fikagji..., s. 95-108.

34 Zgodnie z art. 217 § 2 k.p.a., zaswiadczenie wydaje sie, jezeli: 1) urzedowego potwierdzenia okre-
Slonych faktéw lub stanu prawnego wymaga przepis prawa; 2) osoba ubiega sie o zaswiadczenie ze
wzgledu na swoj interes prawny w urzedowym potwierdzeniu okreslonych faktéw lub stanu praw-
nego.
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decyzji ostatecznej®. W rzeczy samej tre$¢ tych przepiséw trudno uznac za zrédio
rekonstrukgcji norm procesowych. Ujecie tego rodzaju przepiséw w ustawie z nazwy
oraz w dominujacej czesci regulacji procesowej, moze budzi¢ watpliwosci z punktu
widzenia przyjetych zasad systematyki prawa, zas usprawiedliwienia dla takiej decyzji
prawodawcy nalezy upatrywa¢ gtéwnie w fakcie nieskodyfikowania pozostatych ob-
szaréw szeroko rozumianego prawa administracyjnego®.

U progu lat 90. porzadek kodeksowy uksztattowany nowelizacjg z 1980 r. wszedt
w faze przeobrazen, ktére w duzej mierze byty wypadkowa zapoczatkowanych w tym
czasie przemian ustrojowych. Przepisy k.p.a. wymagaty dostosowania do nowych
uwarunkowan, wynikajacych z powrotu do systemu administracji publicznej orga-
néw samorzadu terytorialnego, zas na nowo formutowana przestrzern swobdd oby-
watelskich znalazta swoje odzwierciedlenie miedzy innymi w znacznym poszerzeniu
- przedmiotowego zakresu kontroli sprawowanej przez Naczelny Sad Administracyj-
ny*’. Z perspektywy rzeczowego zakresu regulacji k.p.a., kluczowe zmiany nastgpity
w latach 1995 1997.W 1995 r. zostata uchwalona i weszta w zycie ustawa o Naczelnym
Sadzie Administracyjnym?®, ktéra oprdécz przepiséw ustrojowych normowata tryb po-
stepowania przed NSA, wylaczajac tym samym materie ujetg w dziale VI spod regu-
lacji kodeksowej. Ustawa z 1995 r., nawigzujac do rozwigzan przedwojennych, a wiec
uregulowania postepowania administracyjnego i sgdowoadministracyjnego w odreb-
nych aktach normatywnych, wychodzita tym samym naprzeciw postulatom zgtasza-
nym juz w latach 80.*° Przeniesienie prawnej regulacji postepowania przed NSA poza
k.p.a. nalezy uznac za korzystne zaréwno z punktu widzenia tozsamosci nazwy i tresci
kodeksowych regulacji, jak réwniez przedmiotowej jednosci kodyfikowanej materii.
Aczkolwiek warto w tym miejscu zaznaczy¢, ze przywotana ustawa nie odciefa sie zu-
petnie od k.p.a. Z uwagi na niewyczerpujaca regulacje (podobnie zresztg jak w okre-
sie 1980-1995) w sprawach nieunormowanych ustawg o Naczelnym Sadzie Admini-
stracyjnym z 1995 r. miaty zastosowanie, podobnie jak dotychczas, przepisy kodeksu
postepowania cywilnego, ale ponadto nalezato takze odpowiednio stosowac art. 7-9,
art. 11 — art. 14 § 1, art. 29-32, art. 39-49, art. 57-60, art. 73, art. 74 § 1, art. 75-85,
art. 97, art. 98, art. 101 § 1 2, art. 103 i art. 146 k.p.a. Od odpowiedniego stosowania
przepiséw k.p.a. odstapiono dopiero w 2004 r., w ktérym to weszta w zycie obecnie
obowiazujaca ustawa o postepowaniu przed sadami administracyjnymi®, przy czym
i ona — chociaz w zupetnie innym kontekscie - odwotuje sie do kodeksowej regulacji
postepowania administracyjnego®'.

35 Por. W. Dawidowicz, Zarys procesu..., s. 202.

36 Uwagi krytyczne wobec takiego rozwiazania — zob. m.in. W. Dawidowicz, Postepowanie administra-
cyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 1983, s. 238-241.

37 Zob. ustawa z dnia 24 maja 1990 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego
(Dz. U. Nr 34, poz. 201).

38 Ustawa zdnia 11 maja 1995 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym (Dz. U. Nr 74, poz. 368 ze zm.).
39" Zob. m.in. W. Dawidowicz, Prawo..., s. 40.

40 Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi (tekst jedn.:
Dz.U.z2019r., poz. 2325 ze zm.).

41 Zob. m.in.:art. 145 § 1 pkt 2 i 3 przywotanej wyzej ustawy.
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Réwniez w 1997 r. doszto do uszczuplenia przedmiotu kodeksowej regulacji, przy
czym tym razem ze szkoda dla celéw i funkgcji, jakie przypisuje sie aktom kodyfikujacym
poszczegolne dziaty prawa. Otéz dnia 29 sierpnia 1997 r. zostata uchwalona ordynacja
podatkowa?*?. Co warte podkreslenia — akt ten zostat ustanowiony z mysla o konsoli-
dacji czy wrecz kodyfikacji newralgicznego dla gospodarki i finanséw panstwa dziatu
prawa, jakim jest prawo podatkowe, a $cislej — jego cze$¢ ogdlna. W rezultacie jedna
z konsekwencji tejze konsolidacji byta czesciowa dekodyfikacja postepowania admi-
nistracyjnego polegajaca na wyfaczeniu go spod rezimu k.p.a. postepowania w spra-
wach zobowiagzan podatkowych. Przeniesienie postepowania podatkowego z k.p.a. do
ordynacji podatkowej mozna rozpatrywac i ocenia¢ przez pryzmat dwéch przeciw-
stawnych koncepgji: unifikacji i odrebnosci postepowania podatkowego. Koncepcje
te Scieraja sie w ptaszczyZnie normatywnej, co ilustrujg przywotane powyzej regulacje,
ale i takze rozwiazania z dalszej przesztosci, w tym przepisy przedwojennej ordynacji
podatkowej* normujacej m.in.,Postepowanie przy wymiarze podatkéw”. Problem ten
jest réwniez przedmiotem dyskusji wspotczesnej doktryny prawa i postepowania ad-
ministracyjnego*.

Dekonsolidacja czy tez nawet fragmentaryczna dekodyfikacja k.p.a. nie sprowadza
sie li tylko do wyodrebnienia spod kodeksowej regulacji przepiséw o postepowaniu
podatkowym. W ciggu obowigzywania k.p.a., a zwtaszcza w ostatnim trzydziestole-
ciu narasta tendencja do ustanawiania przepiséw proceduralnych, ktére na potrzeby
poszczegdlnych kategorii spraw administracyjnych dokonuja z reguty drobnych, ale
i rowniez w niektorych przypadkach znaczacych modyfikacji wobec kodeksowego
standardu jurysdykcyjnego postepowania administracyjnego. Reprezentatywnymi
w tym wzgledzie przyktadami sg szczegdlne rozwigzania procesowe zawarte w tzw.
specustawach inwestycyjno-budowlanych* oraz w ustawach normujacych tzw. po-
stepowania hybrydowe, w ktérych w miejsce administracyjnego postepowania odwo-
tawczego wprowadza sie mozliwos¢ weryfikacji rozstrzygniecia organu administracji
publicznej przez sad powszechny*. Rozwigzania te (jesli nie wszystkie, to przynajmniej
cze$c z nich) znajdujg merytoryczne - racjonalne uzasadnienie w specyfice danego ro-
dzaju sprawy administracyjnej i jej materialnoprawnych uwarunkowaniach. Nalezato-
by jednak postulowa¢, by ustawodawca przed podjeciem decyzji o kolejnym odstep-
stwie od przyjetego w k.p.a. trybu zafatwiania spraw administracyjnych, dokonywat

42 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podatkowa (Dz. U. Nr 137, poz. 926; tekst jedn.: Dz. U.
22019 r. poz. 900 ze zm.; dalej: ordynacja podatkowa).

43 Ustawa z dnia 15 marca 1934 r. - Ordynacja Podatkowa (Dz. U. Nr 39, poz. 346 ze zm.).

4 Stanowiska w tym wzgledzie przedstawiajg m.in.: J. Zimmermann, Ordynacja podatkowa. Komen-
tarz. Postepowanie podatkowe, Torun 1998, s. 5 i n. oraz Z. Kmieciak, Zarys teorii postepowania admini-
stracyjnego, Warszawa 2014, s. 70 i n.

45 P. Ostojski, Cele szczegdInych regulacji prawnoprocesowych w tak zwanych specustawach inwestycyj-
nych [w:] Specustawy inwestycyjno-budowlane, red. T. Bakowski, Gdarnsk 2020, s. 255 i n.; K. Kaszubow-
ski, Odrebnosci procesowe w specustawach inwestycyjnych w zakresie postepowania odwotawczego [w:]
Specustawy...,s. 273 in.

4 Zob. Z. Czarnik, W sprawie charakteru prawnego tzw. postepowari hybrydowych, ZNSA 2015, z. 2,
s.22-32.
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kazdorazowego ,bilansu zyskéw i strat’, w swiadomosci tego, ze kolejne odstepstwo
przyczynia sie do erozji ,kodeksowego charakteru” jurysdykcyjnego postepowania ad-
ministracyjnego, a co za tym idzie — przyczynia sie do wzrostu komplikacji i zawitosci
porzadku prawnego.

W 2004 r. wraz z reforma sadownictwa administracyjnego doszto do jeszcze jedne-
go uszczuplenia zakresu regulacji k.p.a. Tym razem na mocy art. 4 pkt 7 ustawy wpro-
wadzajacej prawo o ustroju sagdéw administracyjnych oraz o postepowaniu przed
sadami administracyjnymi#’, wyeliminowano z kodeksowej regulacji zamieszczone
w dziale V przepisy dotyczace rozstrzygania sporéw o wihasciwos¢ miedzy organami
administracji publicznej a sadami powszechnymi, ktére - jak juz wyzej wspomnia-
no — budzity watpliwosci co do umieszczenia ich w k.p.a. Zabieg ten byt konsekwencja
zmian, jakie niosty za sobg wprowadzane ustawy, ktére sprawily, ze przepisy dziatu V
staty sie bezprzedmiotowe*,

Ostatnia z obszernych nowelizacji k.p.a., dokonujaca istotnych zmian w przed-
miocie kodeksowej regulacji, zostata wprowadzona przepisami ustawy* z 2017 r.
zmieniajacej k.p.a. Ustawa ta stanowita cze$¢ — przygotowanego przez struktury éw-
czesnego Ministerstwa Rozwoju — pakietu: ,100 zmian dla firm — Pakiet ufatwien dla
przedsiebiorcéw”°. Przepisy te w zakresie nowelizacji k.p.a., w szczegdlnosci: 1) posze-
rzyty katalog zasad ogélnych postepowania®'; 2) objety swoim unormowaniem praw-
na konstrukcje milczacego zatatwiania sprawy administracyjnej; 3) okreslity warunki
i tryb przeprowadzania mediacji w toku postepowania; 4) wprowadzity postepowanie
uproszczone; 5) rozbudowaly katalog kodeksowej regulacji o przepisy dotyczace na-
ktadania lub wymierzania administracyjnych kar pienieznych lub udzielanie ulg w ich
wykonaniu oraz o: 6) uregulowania europejskiej wspoétpracy administracyjnej. Juz
chocby z tego zestawienia dokonanych zmian, niebedacego katalogiem zamknietym,
widac skale kodeksowych przeobrazen, ktére z natury rzeczy staty sie i nadal sg przed-
miotem ozywionej dyskus;ji*2.

47 Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Przepisy wprowadzajace ustawe — Prawo o ustroju sadéw ad-
ministracyjnych i ustawe — Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz. U. Nr 153,
poz. 1271).

“8 Zob. na ten temat: P. Przybysz, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa
2017, s. 627. Nalezy przy tym zaznaczy¢, ze brak skonsolidowanych przepiséw zastepujacych uregu-
lowania dziatu V k.p.a. zostat krytycznie oceniony przez cze$¢ przedstawicieli doktryny prawa; zob.
M. Jaskowska [w:] eadem, A. Wrdbel, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Krakéw
2005, s. 1050-1053; zob. tez przywotang tam literature.

49 Ustawa z dnia 7 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy - Kodeks postepowania administracyjnego
(Dz.U.z2017 r,, poz. 935).

50 Zob. ocene skutkéw regulacji, zawarta w projekcie ustawy nowelizujacej k.p.a., druk nr 1183,
http://orka.sejm.gov.pl/Druki8ka.nsf/0/F3388D1AB00B1313C125809D004C3C8E/%24File/1183.
pdf [dostep: 31.01.2020].

51 Na ten temat zob. m.in. H. Knysiak-Sudyka, Ocena regulacji art. 7a, 7b i 8 Kodeksu postepowania
administracyjnego — czy ustawodawca stworzyt nowe zasady postepowania administracyjnego?, ,Casus”
2019, nr 93, s.6-11; A. Wiktorowska, O zasadach ogdinych Kodeksu postepowania administracyjnego raz
jeszcze [w:] Idea..., 351-366.

52 Zob. m.in. publikacje przywotane w przyp. 10.
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Uwzgledniajagc temat niniejszego opracowania, nalezatoby sie odnies¢ przede
wszystkim do dwoch ostatnich z wymienionych wyzej nowosci ujetych w dodanych
w tym celu dziatach: w dziale IVa zatytutowanym ,Administracyjne kary pieniezne”
oraz w dziale Vllla - ,Europejska wspodtpraca administracyjna”

Przepisy dziatu IVa mozna by nazwac czescia ogdlna czy tez wspdlnga, dla obecnie
coraz czesciej wykorzystywanych sankcji wobec zachowan niezgodnych z norma ad-
ministracyjnego prawa materialnego przybierajacych postac kary pienieznej nakfada-
nej lub wymierzanej przez organ administracji publicznej w drodze decyzji administra-
cyjnej. Swoisty renesans administracyjnych kar pienieznych, trwajacy przynajmniej od
konca XX wieku oraz pojawiajace sie w tym zakresie problemy, zwtaszcza w praktyce
stosowania prawa, w petni uzasadniaja wprowadzenie do obowigzujacego porzadku
prawnego ,przepiséw wspdlnych” dla regulacji przewidujacych sankcjonowanie naru-
szenia prawa administracyjnymi karami pienieznymi, czy nawet szerzej — jak podno-
si sie w literaturze - réwniez dla innych prawem przewidzianych $rodkéw reakcji na
stan niezgodny z trescig normy prawa administracyjnego®. Celem tych przepiséw, co
poniekad zostato zrealizowane wobec instytucji administracyjnych kar pienieznych,
byto zagwarantowanie niezbednej ochrony prawnej podmiotowi, ktérego zachowa-
nie doprowadzito do zastosowania sankcji administracyjnej (w tym przypadku admi-
nistracyjnej kary pienieznej). Wypada choc¢by wspomnie¢, ze idace w tym kierunku
rozwigzania stanowig przynajmniej czesciowe wypetnienie rekomendacji nr R (91) 1
Komitetu Ministrow Rady Europy z dnia 13 lutego 1991 r. w sprawie sankcji admini-
stracyjnych*.

Ta generalna aprobata wobec wprowadzenia do obowigzujgcego porzadku praw-
nego omawianych przepiséw nie moze obja¢ decyzji o ulokowaniu ich w k.p.a. Kluczo-
wym zastrzezeniem w tym wzgledzie jest w dominujacej mierze materialnoprawny
charakter norm rekonstruowanych z przepiséw dziatu 1Va k.p.a.>* Ponadto decyzja ta
swiadczy o braku po stronie ustawodawcy spdéjnej legislacyjnej wizji, przynajmniej
w obszarze regulacji administracyjnoprawnych. Mozna by bowiem (chociaz akurat
sam nie jestem zwolennikiem takiego rozwigzania) zastosowac czysto konwencjonal-
ne podejscie do k.p.a., a co za tym idzie — odej$¢ od przypisywania nadmiernej wagi
tozsamosci nazwy aktu prawnego i jego zawartosci, traktujac powyzszy kodeks jako
miejsce dla szczegdlnie doniostych prawnie regulacji administracyjnoprawnych, réw-
niez i tych niemajacych charakteru procesowego. Jednakze wéwczas nalezatoby ocze-
kiwa¢ konsekwencji, ktérej brakuje wspétczesnemu ustawodawcy, co wyraznie widac
na przyktadzie wprowadzenia do k.p.a. dziatu 0 administracyjnych karach pienieznych,

53 Por. K. Ziemski, Préba oceny trafnosci objecia Kodeksem postepowania administracyjnego mozliwosci
stosowania sankcji karnych przez administracje [w:] Idea. .., 400-401.

54 Ibidem, passim.

55 Ibidem, s. 402; E. Bojanowski, Kara administracyjna. Kilka refleksji [w:] Fenomen prawa administra-
cyjnego. Ksiega Jubileuszowa Profesora Jana Zimmermanna, red. W. Jakimowicz, M. Krawczyk, I. Niznik-
-Dobosz, Warszawa 2019, s. 70; T. Bakowski, Zasady naktadania kary administracyjnej i udzielania ulg
w jej wykonaniu wedtug projektu nowelizacji Kodeksu postepowania administracyjnego [w:] Spofeczna
gospodarka rynkowa, red. A. Powatowski, GSP 2017, t. 37, s. 381-382.
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przy rbwnoczesnym pozostawieniu poza nim wspomnianych powyzej przepiséw nor-
mujacych zasady skfadania i rozpatrywania petycji.

Z kolei przepisom okreslajgcym zasady i tryb europejskiej wspoétpracy administra-
cyjnej, zawartym w dziale Vllla (zwtaszcza w ich zasadniczej czedci) nie mozna odmo-
wi¢ proceduralnego charakteru. Jednakze w tym przypadku nalezy zauwazy¢, ze ich
przedmiotowy zasieg dalece wykracza poza jurysdykcje administracyjna®. Przepisy
te moga bowiem, a nawet - z uwagi na ich kategoryczne brzmienie — powinny miec
zastosowanie réwniez w administracyjnych postepowaniach kontrolnych, w proce-
durach sporzadzania przez podmioty administrujace planéw, strategii, programoéw,
podejmowania rozstrzygniec o charakterze wewnetrznym, czy tez — czego nie mozna
a priori wykluczy¢ — w procedurach prawotwérczych.

3. Podsumowanie

Przeprowadzony, w stopniu szczegotowosci i wnikliwosci adekwatnym do charak-
teru i ram edytorskich artykutu,,,przeglad” zakresu regulacji k.p.a., ewoluujgcego w cia-
gu 60 lat, liczac od daty jego uchwalenia, wymaga stosownego podsumowania, w kto-
rym pozwole sobie raz jeszcze odwotac sie do mysli W. Dawidowicza. W podreczniku
do prawa administracyjnego z 1987 r. Autor ten, bedac przeciwnym zamieszczaniu
w k.p.a. przepiséw dotyczacych: rozstrzygania sporéw o whasciwos¢ miedzy organami
administracji panstwowej i sgdami powszechnymi, zaskarzania decyzji do NSA, wyda-
wania zaswiadczen oraz skarg i wnioskéw, pisze, ze:, Taki zakres tresci kodeksu jest nie-
watpliwie wytworem okreslonych warunkéw historycznych, nie oznacza to jednak, ze
ten ,dar losu” nalezy przyjmowac bezkrytycznie”. Dzisiejsza perspektywa, miedzy in-
nymi dlatego, ze szersza o ponad 30 lat od publikacji cytowanego fragmentu, sprawia,
iz w duzej mierze nadal aktualne zastrzezenia i watpliwosci dotyczace zawartosci k.p.a.
zdajg sie doznawac przynajmniej czesciowego ,usankcjonowania” za sprawg uptywu
czasu, jak i zarébwno dawniejsza i wspotczesna ,praktyka legislacyjna” To za$ sktania do
ztagodzenia oceny zawartosci kodeksowej regulacji, ujetej w sformutowanych ponizej
whnioskach:

1. Nie bagatelizujac konsekwencji wyodrebnienia spod regulacji k.p.a. postepowania
podatkowego, jak rowniez tendencji do obejmowania przepiséw regulacyjnych
trybem postepowania hybrydowego oraz wprowadzania szczegdlnych rozwia-
zah w procesie stosowania przepiséw tzw. specustaw, wypada uzna¢, ze na tle
przyspieszonego postepu dekonsolidacji i fragmentaryzacji innych uregulowan,

56 Por. A. Cebera, J.G. Firlus, Jakos¢ techniczno-legislacyjna reqgulacji kodeksowej na przyktadzie przepi-
séw normujqcych naktadanie lub wymierzanie administracyjnych kar pienieznych oraz tryb europejskiej
wspdtpracy administracyjnej [w:] Fenomen prawa administracyjnego..., s. 79-81.

7 W. Dawidowicz, Prawo..., s. 37.
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w szczegolnosci w obszarze prawa publicznego®®, 60-letni kodeks nadal jawi sie
jako akt normatywny w znacznym stopniu kompleksowy, kompletny i trwaty.

2. Gltéwnej przyczyny zamieszczania w k.p.a. (dodatkowo) przepiséw ,nieprocesowych”
nalezy upatrywac¢ w braku skodyfikowanej tzw. czesci ogélnej administracyjnego
prawa materialnego®. Fiasko dotychczasowych préb wprowadzenia do polskiego
porzadku prawnego ustawy — Przepisy ogdlne prawa administracyjnego®, moze
stuzy¢ za usprawiedliwienie pozostawienia dotychczasowych i lokowania nowych
wspolnych administracyjnemu prawu materialnemu uregulowan do czasu wypraco-
wania i przeforsowania ustawy regulujacej podstawowe zasady, instytucje i prawne
konstrukcje tej gatezi prawa. Nalezatoby przy tym zastrzec, ze dopuszczalne ustep-
stwa dotyczace pozaprocesowej zawartosci k.p.a. na rzecz ,utylitaryzmu legisla-
cyjnego” powinny miesci¢ sie w racjonalnych granicach, poza ktérymi nalezatoby
pozostawic rozwigzania budzace uzasadnione watpliwosci. Do takich to wtasnie na-
lezatoby zaliczy¢ np. dodany w 2018 r. przepis art. 14a w brzmieniu:,Organy admini-
stracji publicznej umozliwiaja stronom ocene dziatania urzedéw kierowanych przez
te organy, w tym pracownikéw tych urzedéw’; ktéry dodatkowo, z uwagi na miejsce
ulokowania, posiada status zasady ogélnej postepowania administracyjnego.

3. Ewoluujacy tresciowo przez ostatnie 60 lat k.p.a. jawi sie wiec, nie tylko jako wzgled-
nie kompleksowy zbiér sprawdzonych i udoskonalanych (dostosowywanych do
ustrojowo-spoteczno-gospodarczych uwarunkowan) przepiséw normujacych tryb
zafatwiania spraw administracyjnych i weryfikacyjnych, ale réwniez jako depozyta-
riusz systemowo doniostych regulacji administracyjnoprawnych.

* * ¥

Wydaje sie, ze koncowaq note obecnej kondycji k.p.a. najlepiej wyraza stowa Janu-
sza Borkowskiego zapisane w 9. tomie Systemu Prawa Administracyjnego: ,Pomimo
licznych zmian prawnych, konstrukcja KPA nie zostata nadwatlona i chyba stwarza na-
dal mozliwosci wprowadzania do niej elementéw modernizacyjnych z zachowaniem
ogolnego ksztattu kodyfikacji zgodnego z tradycja ustawowo regulowanej procedury
administracyjnej, utrwalonej w Polsce od dziesigtkow lat”e'.

58 Szerzej na ten temat zob. T. Bgkowski, Niedoskonatosci legislacji administracyjnej (przyktady, konse-
kwencje, Zrodta i poszukiwanie sposobu sanacji) [w:] J. Jagielski, M. Wierzbowski, Prawo administracyjne
dzi$ i jutro, Warszawa 2018, s. 576-577.

9 Kodyfikacja catoéci badz chociazby znacznej czesci administracyjnego prawa materialnego,
ze wzgledu na charakter i niespotykanie szeroki zakres przedmiotowy tej gatezi prawa, wydaje sie
przedsiewzieciem nawet nie tyle niemozliwym, ile niecelowym. Zob. m.in. T. Bakowski, Kodyfikacja
materialnego prawa administracyjnego [w:] Leksykon prawa administracyjnego materialnego. 100 pod-
stawowych pojec, red. idem, K. Zukowski, Warszawa 2016, s. 86-90.

60 Zob. na ten temat m.in. T. Bakowski, W kierunku kodyfikacji administracyjnego prawa materialnego
[w:] Studia ustrojoznawcze, red. A. Szmyt, GSP 2014, t. 31, 5. 527-539.

61 J. Borkowski, Ewolucja regulacji polskiego prawa procesowego administracyjnego na tle europej-
skim [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 9, Prawo procesowe administracyjne, red. R. Hauser, Z. Nie-
wiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2010, s. 69.
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Streszczenie
Tomasz Bgkowski
Pod ,brandem”k.p.a. i poza nim

Szescdziesigta rocznica uchwalenia kodeksu postepowania administracyjnego staje sie okazjg
do wielowatkowych refleksji oraz ocen tego obecnie najstarszego sposréd obowigzujgcego
w polskim systemie prawa kodekséw. W niniejszym opracowaniu skoncentrowano sie na ewo-
luujacym zakresie regulacji kodeksu postepowania administracyjnego. Jego zawartos¢ juz od
pierwotnej wersji nie odpowiadata w petni nadanej mu nazwie. Za sprawg kolejnych zmian
przedmiotowy zakres regulacji kodeksu postepowania administracyjnego podlegat wielu in-
teresujagcym przeobrazeniom. W artykule przedstawiono najwazniejsze z nich, wskazujac réw-
noczesnie na ich przyczyny i towarzyszace im okolicznosci. Podjeto tez prébe oceny trafnosci
zarbwno poszerzania, jak i uszczuplania zakresu kodeksowej regulacji.

Summary
Tomasz Bqkowski
Under and Out of the CAP’s Brand

The 60t anniversary of the adoption of the Code of Administrative Procedure (hereinafter:"CAP")
is a good reason to reflect and evaluate the oldest of codes in force in the Polish legal system.
This paper is focused on the changing content of the CAP. It has not entirely corresponded to its
own name even at the moment of its creation. Due to subsequent amendments the subject of
the CAP regulation has undergone interesting transformations. In this paper the mostimportant
amendments, their reasons and circumstances accompanying their implementation have been
presented. The author has also attempted to assess the accuracy of both the extension and re-
duction of the scope of CAP regulation.
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