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WSTEP

Oddawany do rak czytelnikéw podrecznik stanowi calosciowe opracowanie doty-
czace problematyki polskiego postepowania administracyjnego i sadowoadmini-
stracyjnego. Oprocz uwag dotyczacych poszczegdlnych instytucji trzech procedur,
a mianowicie administracyjnej, egzekucyjnej oraz sadowoadministracyjnej, pod-
recznik zawiera rozwazania na temat ogolnej problematyki czynnosci procesowych,
zalezno$ci wystepujacych miedzy wskazanymi postgpowaniami oraz odrebnosci,
jakie w stosunku do nich zostaly przewidziane w ustawach szczegélnych.

Obecnie na rynku wydawniczym jest dostepnych kilka opracowan poswieconych
tej samej albo zblizonej tematyce szeroko pojmowanego postepowania administra-
cyjnego. Jakie wobec tego wzgledy legly u podstaw przygotowania tego podrecznika
i czym rdzni sie on od innych opracowan?

Podstawowym zamierzeniem autoréw bylo polaczenie w ramach jednego dziela
teorii oraz praktyki postepowania administracyjnego. Z tego wzgledu zamiesz-
czonych w nim zostalo wiele przykltadéw obrazujacych dzialanie prawa proceso-
wego w praktyce.

Wzmocnieniu aspektu praktycznego stuzy ponadto czeste odwolywanie si¢ do
orzecznictwa sadow administracyjnych, a takze zalaczenie listy najdonioslej-
szych uchwal Naczelnego Sadu Administracyjnego odnoszacych si¢ do problema-
tyki omawianych procedur.

W celu uczynienia podrecznika bardziej zrozumialym, przejrzystym oraz uzy-
tecznym dla jego odbiorcéw przed kazdym rozdziatem zostalo zamieszczonych kilka
pytan wskazujacych na zakres podjetej tematyki. W poszczegolnych rozdziatach
znajduja sie odpowiedzi na sformutowane pytania. Dodatkowo kazdy z rozdziatow
konczy sie krétkim podsumowaniem najwazniejszych kwestii, ktore zostaly w nim
poruszone.

Ufamy, Ze przygotowany w ten sposob podrecznik bedzie stanowil uzyteczne narze-
dzie dla studentéw przygotowujacych si¢ do egzaminu z postepowania administra-
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cyjnego i sadowoadministracyjnego. Zywimy przekonanie, ze moze on si¢ okazaé
przydatny dla wszystkich innych oséb, ktére chca poglebi¢ wiedze na temat poru-
szonej w nim problematyki.

Na wstepie chcieliby$my jednoczesnie podkresli¢, ze nawet najlepszy podrecznik nie
wyczerpuje calo$ci omawianej problematyki. Jego lektura powinna zosta¢ uzupet-
niona aktywnym uczestnictwem w wykladach oraz konwersatoriach, dzigki ktérym
wiedza ksigzkowa zostaje ugruntowana i poszerzona.

Przedstawiony sposdb przygotowania podrecznika jest owocem nie tylko wspdlnych
przemyslen jego autordw, lecz takze sugestii plyngcych od studentéow. W dalszym
ciaggu jestesmy chetni do dyskusji nad mozliwoscig jego ulepszenia, zachowujac
wdzigcznos¢ za wszystkie krytyczne uwagi oraz opinie.

W tym miejscu skladamy podziekowania Panu Profesorowi Przemystawowi Szusta-
kiewiczowi za podjecie si¢ trudu przygotowania recenzji wydawniczej podrecznika.

Poznan, 1 wrze$nia 2021 r. Autorzy
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Rozdziat |

POJECIE | FUNKCJE PRAWA PROCESOWEGO

1 0 Tradycyjnie w nauce, obok prawa materialnego, wyrdzniane jest prawo pro-

cesowe’. O ile z regulacji materialnoprawnej wynikaja dla okres$lonych pod-

miotéw ich prawa i obowiazki, o tyle prawo procesowe reguluje sposob, w jaki

dochodzi do natozenia na dany podmiot obowigzku badz tez przyznania mu

uprawnienia. Prawo procesowe sklada si¢ z zorganizowanego ciagu regularnie

nastepujacych po sobie zdarzen procesowych, ktore tworza jednolity ich cykl,
zmierzajacy do osiagniecia celu konkretnego postepowania.

W ujeciu waskim prawo procesowe jest zespotem norm prawnych reguluja-
0 cych uprawnienia i obowigzki uczestnikow postepowania prowadzgcego do
rozstrzygniecia o ustawowo regulowanym prawie lub obowigzku jednostki w sposéb
zapewniajacy ochrone jej intereséw prawnych. W ujeciu szerokim prawo procesowe
tworzy zespot norm nie tylko regulujacych uprawnienia i obowigzki uczestnikow
postepowania, lecz takze zmierzajacych do ustalenia innego skutku prawnego wy-
maganego ustawg. W tym znaczeniu prawo procesowe normuje tryb postepowania
przed organami administracji, jak réwniez wewnatrz tych organdéw?. Z szerszego ro-
zumienia prawa procesowego wynika, ze nie kazda norma procesowa musi zawsze
taczy¢ sie z procesem sgdowym czy tez administracyjnym.

2 0 Prawo procesowe, tworzgc cykl zdarzen procesowych, sktada si¢ z nastepu-
jacych po sobie czynno$ci konwencjonalnych polegajacych na tym, Ze moca
wyraznie ustanowionych lub zwyczajowo uksztattowanych regul okreslonym czyn-

! W ramach prawa administracyjnego na szczegdlng uwage zastuguje takze prawo ustrojowe,
ktére ksztaltuje system organizacji i funkcjonowania administracji publicznej. W poczatkowym etapie
rozwoju prawa administracyjnego obejmowalo ono jedynie prawo o ustroju organéw administracji
oraz prawo materialne. Prawo procesowe pojawito si¢ dopiero w XX w.; szerzej zob. Z. Duniewska [w:]
System Prawa Administracyjnego, t. 1, Instytucje prawa administracyjnego, red. R. Hauser, Z. Niewia-
domski, A. Wrébel, Warszawa 2009, s. 128-151.

2 Z. Niewiadomski [w:] Prawo administracyjne. Czes¢ procesowa, red. Z. Niewiadomski, Warszawa
2002, s. 12-13.
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noéciom psychofizycznym nadaje si¢ nowy sens spoteczny, kulturowy?®. Czynnosci
tego rodzaju okreélane sg w nauce mianem tzw. czynnosci procesowych®. Sa nimi
wszystkie czynnosci konwencjonalne, formalne, dokonywane przez podmioty po-
stepowania, jezeli wedlug obowiazujacych w nim przepiséw moga one wywrzeé
skutki prawne dla tego postepowania, w zwigzku z ktéorym sa one dokonywane.
Kazde postepowanie sklada si¢ wobec tego z nastepujacych po sobie czynnosci
procesowych. Dla swojej skutecznosci muszg by¢ one dokonywane w przepisanej
formie, w oznaczonym czasie i miejscu. Zgodno$¢ z prawem procesu zalezy od waz-
noéci sktadajacych si¢ nan czynnosci procesowych.

Prawu procesowemu przypisywana jest na ogol funkcja stuzebna wzgledem prawa
materialnego, co nie oznacza wszakze relacji nadrzednosci i podleglosci miedzy
tymi dwoma dzialami prawa w rozumieniu ich rangi, waznosci’. Niekiedy podkres-
lany jest wrecz formalny charakter prawa procesowego, poniewaz nie wyznacza
ono i nie okresla w sposéb samodzielny sytuacji prawnej podmiotéw, czyniac to
posrednio, przez realizacje w jego obrebie prawa materialnego®. Stuzebnos¢ norm
procesowych nie stanowi o ograniczeniu roli tego prawa, poniewaz dopiero normy
procesowe stwarzajg podstawe do tego, aby okreslenie praw i obowiazkéow z zakresu
prawa administracyjnego odpowiadalo wymaganiom regul demokratycznego pan-
stwa prawa’. Prawo procesowe pelni wiele istotnych funkcji, do ktdrych nalezga:

1) funkcja ochronna,

2) funkcja porzadkujaca,

3) funkcja instrumentalna.

Podstawowe znaczenie z punktu widzenia relacji wystepujacych miedzy
0 jednostka a administracjg publiczng ma funkcja ochronna, ktéra polega na
wprowadzeniu do regulacji prawa procesowego rozwigzan majacych stuzy¢ jedno-
stce do skutecznej ochrony na drodze okreslonego postepowania oraz ochronie
praworzadnosci®. Funkcja ochronna prawa procesowego zapewnia jednostce sze-
roki zakres uprawnien, dzieki ktorym moze ona ubiega¢ si¢ o swoje prawa w ramach
postepowania czy to o charakterze sgdowym, czy tez pozasagdowym. Realizacja tej
funkcji wyraza sie¢ m.in. poprzez zapewnienie stronie czynnego udzialu w postepo-
waniu, dostepu do akt sprawy czy tez regulacje srodkéw zaskarzenia.

* Z. Ziembinski [w:] S. Wronkowska, Z. Ziembinski, Zarys teorii prawa, Poznan 2001, s. 30.

* Szerzej zob. W. Siedlecki, Postgpowanie cywilne. Zarys wyktadu, Warszawa 1977, s. 175-181.

° Z.Janowicz, Postepowanie administracyjne i postepowanie przed sgdem administracyjnym, War-
szawa 1982, s. 13.

¢ J. Jagielski [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 7, Prawo administracyjne materialne,
red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel, Warszawa 2012, s. 42.

7 R. Hauser, Rola przepiséw procesowych w realizacji norm materialnego prawa administracyjnego
[w:] Rola materialnego prawa administracyjnego a ochrona praw jednostki, red. Z. Leonski, Poznan
1998, s. 24.

8 B. Adamiak [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 9, Prawo procesowe administracyjne,
red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2010, s. 21; zob. tez J. Zimmermann, Aksjo-
maty prawa administracyjnego, Warszawa 2013, s. 188; J. Letowski, Prawo administracyjne. Zagad-
nienia podstawowe, Warszawa 1990, s. 228-229.
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Obok funkeji ochronnej prawo procesowe pelni role porzadkujaca, zmierzajac

do uczynienia dziatalnosci organéw administracji publicznej czy tez sadoéw
administracyjnych logicznag i spojna, porzadkujac kolejnos¢ podejmowanych dziatan
poczawszy od etapu wszczecia postepowania, przez czynnosci postepowania wyko-
nawczego, skoficzywszy na czynnosciach decyzyjnych. W ten sposéb postepowanie
staje sie dla jednostki przewidywalne, jasne, czytelne. Zapewnienie okreslonego
poziomu standaryzacji aktywnosci organu administracji publicznej umozliwia jed-
nostce dostosowanie wlasnego dzialania do istniejacych uwarunkowan proceso-
wych, a tym samym podjecie obrony wlasnego interesu prawnego i faktycznego.

Zapewnieniu jednostce nalezytego poziomu ochrony stuzy takze funkcja
0 instrumentalna prawa procesowego, nakierowana na osiggniecie celu poste-
powania administracyjnego w postaci rozstrzygniecia sprawy w taki sposdb, aby
zrealizowanie celu bylo efektywne, to znaczy zostalo osiagniete najprostszymi
$rodkami, bez zbednej zwloki i nieuzasadnionych nakladéw, a jednoczesnie sku-
teczne’. Majac na uwadze, ze udzial w kazdym postepowaniu niejednokrotnie tgczy
sie z dazeniem jednostki do osiggniecia wyznaczonego celu, przyktadowo przy-
znania okreslonego uprawnienia, pozostaje ona zainteresowana rzetelnym prze-
prowadzeniem postgpowania i mozliwie szybkim jego zakonczeniem. Zbyt diugi
okres oczekiwania na zakonczenie postepowania niejednokrotnie nie tylko laczy
sie z uptywem czasu, lecz takze powoduje straty materialne trudne do odrobienia
w przyszlosci.

Wspolczesnie w Europie obserwowany jest wzrost znaczenia prawa proceso-
0 wego dla ochrony praw jednostki". Potwierdzeniem roli prawa procesowego
jest brzmienie wielu aktow prawa miedzynarodowego, w ktoérych wyznaczone zo-
staly podstawowe standardy procesowe niezbedne w kazdym postepowaniu admi-
nistracyjnym. Na wyrdznienie w tym miejscu zasluguje art. 13 EKPCz, w ktérym
wyrazone zostalo prawo do wniesienia skutecznego s$rodka odwolawczego do
wladciwego organu panstwowego na wypadek naruszenia wolnoéci i praw, ktore
w Konwencji zostaly zawarte. Prawo to, z jednej strony, ma charakter proceduralny,
poniewaz jego trescia jest ustanowienie skutecznego srodka na gruncie prawa krajo-
wego panstwa bedacego strong Konwencji', a z drugiej strony - charakter gwaran-
cyjny, poniewaz jego funkcjonowanie powinno by¢ skuteczne w prawie i w praktyce
jego dziatania'.

o Obszerny katalog wymagan proceduralnych adresowanych do or-
ganéw administracji publicznej zostal zamieszczony w postanowieniach

° T. Wos [w:] Postepowanie administracyjne, red. T. Wo$, Warszawa 2013, s. 32-33.

107, Jaskiewicz, Judykatura a proceduralne aspekty prawa, RPEiS 2013/4, s. 79-80.

" A. Skéra [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 3, Europeizacja prawa administracyjnego,
red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrdbel, Warszawa 2014, s. 284.

12 M.A. Nowicki, Wokét Konwencji Europejskiej. Komentarz do Europejskiej Konwencji Praw Czlo-
wieka, Warszawa 2013, s. 944.
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rekomendacji Komitetu Ministrow Rady Europy CM/Rec (2007)7 z 20.07.2007 r.
- Prawo do dobrej administracji (Right to Good Administration)'®. Obejmuje
on swoim zakresem zaréwno katalog zasad, ktéorymi organy administracji po-
winny sie kierowa¢ w kontaktach z podmiotami prywatnymi, m.in. zasade pra-
worzadnosci, réwnoéci wobec prawa, bezstronnoséci oraz proporcjonalnosci, jak
i podstawowe kwestie dotyczace egzekucji obowigzkoéw publicznoprawnych oraz
sagdowej kontroli decyzji administracyjnych. Zgodnie z art. 20 ust. 3 rekomendacji
organy administracji powinny umozliwi¢ podmiotom prywatnym dobrowolne
wykonanie nalozonych nan obowigzkéw w rozsadnym terminie, z wyjatkiem
obowigzkdéw podlegajacych natychmiastowemu wykonaniu. Stosownie do art. 20
ust. 4 rekomendacji egzekucja moze si¢ odbywac jedynie na podstawie i w zgodzie
z przepisami prawa. Zgodnie z art. 22 ust. 1 rekomendacji osobom prywatnym
powinna zosta¢ stworzona mozliwos¢ poddania decyzji dotyczacych ich praw lub
intereséw kontroli sadowej. Co istotne z perspektywy rodzimego modelu sadowe;j
kontroli administracji, w art. 22 ust. 2 rekomendacji zostala dopuszczona mozli-
wos¢ zardéwno merytorycznego, jak i ograniczonego do oceny legalnosci zaskarzo-
nego aktu orzekania przez sady.

Z kolei w art. 41 Karty wyrazone zostalo tzw. prawo do dobrej administracji
0 obejmujace swoim zakresem takie regulacje procesowe, jak prawo do bycia
wystuchanym, prawo dostepu do akt sprawy oraz obowigzek administracji uza-
sadniania swoich decyzji. Kazde z tych praw samo w sobie stanowi istotng wartos¢
gwarancyjng dla uczestnikéw postgpowania administracyjnego. Brak plaszczyzny
procesowej znacznie utrudnialby realizacj¢ wszelkich uprawnien podmiotéw pry-
watnych na drodze administracyjnej. Nalezy w tym miejscu zwroci¢ ponadto
uwage na brzmienie art. 47 Karty, w ktérym wyrazone zostato prawo kazdego do
sprawiedliwego i jawnego rozpatrzenia jego sprawy w rozsagdnym terminie przez
niezawisly i bezstronny sgd ustanowiony uprzednio na mocy ustawy. Wskazane
w Karcie wymagania odnoszg si¢ do pozycji ustrojowej oraz postepowania prowa-
dzonego przed sagdami administracyjnymi. Swoistym uszczegétowieniem wska-
zanych zapiséw Karty jest Europejski Kodeks Dobrej Praktyki Administracyjne;j.
W akcie tym wyjasniono, jak nalezy rozumie¢ poszczegdlne aspekty prawa do do-
brej administracji.

Prawo do dobrej administracji znalazto sie rowniez w Modelu kodeksu po-
o stepowania administracyjnego Unii Europejskiej, bedacego rezultatem
prac autoréw ReNEUAL". Ot6z w preambule zasad modelowych ksiegi I Modelu
przyjeto, ze organy administracji publicznej w postepowaniu administracyjnym sg

3 Tekst rekomendacji zostal zamieszczony w ,,Polskim Roczniku Praw Cztowieka i Prawa Huma-
nitarnego” 2011/2, s. 362-372.

* Zob. http://www.reneual.eu.

!> Research Network on EU Administrative Law — Grupa Naukowo-Badawcza ds. Europejskiego
Prawa Administracyjnego.
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zobowiazane do przestrzegania m.in. prawa do dobrej administracji jako podsta-
wowej normy prawa postepowania administracyjnego’®.

Nalezyte uksztaltowanie oraz wykladnia prawa procesowego przez organy admini-
stracji 1 sady stanowi wspdlczesnie jeden z wyznacznikéw decydujacych o rzeczy-
wistym istnieniu panstwa prawa. Z tego powodu tak istotnego znaczenia nabiera
nauka, podczas studiéw prawniczych, prawa procesowego, w tym rozumienia po-
szczegolnych instytucji procesowych oraz istniejacych miedzy nimi zaleznosci i po-
wigzan.

1© ReNEUAL. Model kodeksu postepowania administracyjnego Unii Europejskiej, red. M. Wierz-
bowski, H.C.H. Hofmann, J.-P. Schneider, J. Ziller, Warszawa 2015, s. 27 i 31.



Rozdziat Il

ZAKRES ZRODLOWY ORAZ PRZEDMIOTOWY
POSTEPOWANIA ADMINISTRACYJNEGO

1. Rodzaje postepowania administracyjnego

4 Koncentrujac si¢ na strukturze postepowania administracyjnego, mozna wy-
0 rézni¢ jego dwa elementy sktadowe:
1) postepowanie rozpoznawcze (administracyjne postepowanie ogdlne),
2) postepowanie wykonawcze (administracyjne postepowanie egzekucyjne).

Postepowanie rozpoznawcze zostato uregulowane w ustawie — Kodeks po-
0 stepowania administracyjnego. W jego ramach na szczegdlne wyrédznienie
zastuguje tzw. postepowanie jurysdykcyjne, ktore jest wszczynane oraz prowa-
dzone w celu autorytatywnego okreslenia praw i obowigzkow jednostki w formie
decyzji administracyjnej. Obok postepowania jurysdykcyjnego w Kodeksie poste-
powania administracyjnego zostaly uregulowane tzw. postepowania szczegélne
dotyczace rozstrzygania sporéw o wlasciwosé, wydawania zaswiadczen, nakla-
dania lub wymierzania administracyjnych kar pienieznych, europejskiej wspol-
pracy administracyjnej oraz rozpatrywania skarg i wnioskéw. Wszystkie one zo-
stang omowione w drugiej czesci podrecznika. W tym miejscu trzeba wszakze
zauwazy¢, ze Kodeks postepowania administracyjnego nie zawiera pelnej kody-
fikacji postgpowania administracyjnego. Liczne odmiennoéci w jego przebiegu
ustanowione zostaly w ustawach szczegélnych. W odniesieniu do niektérych
z nich w doktrynie wskazuje sie, Ze tworza one odrebny tryb postepowania admi-
nistracyjnego’. Niektore z tych odmienno$ci zostang omoéwione w ostatniej, piatej,
czesci podrecznika.

o Postepowanie wykonawcze uregulowane zostalo w ustawie o postepowaniu
egzekucyjnym w administracji oraz w aktach rangi podustawowej. Jego

! Zdaniem K. Celinskiej-Grzegorczyk jako postepowania szczegolne nalezy zakwalifikowa¢ te
postepowania o charakterze administracyjnym, ktére prowadzone sa na podstawie odrebnej od Ko-
deksu postepowania administracyjnego regulacji prawnej - zob. K. Celinska-Grzegorczyk, Postepo-
wanie patentowe jako szczegolne postepowanie administracyjne, Warszawa 2009, s. 77.
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przedmiotem jest okreslenie sposobu przymusowego wykonania obowigzkéw pu-
blicznoprawnych, ktére wynikaja m.in. z aktéw administracyjnych indywidualnych,
w tym decyzji administracyjnych. Z tej perspektywy postepowanie egzekucyjne
w administracji moze by¢ pojmowane w kategoriach kontynuacji postepowania roz-
poznawczego. Szczegdltowe zagadnienia dotyczace jego konstrukcji oraz przebiegu
zostang przedstawione w trzeciej cze$ci podrecznika.

Poza ramami postepowania administracyjnego pozostaje postepowanie sa-

dowoadministracyjne, ktore wszakze wykazuje silne z nim zwiazki®. Sto-
sownie do art. 184 Konstytucji RP sagdy administracyjne kontroluja dzialalnos¢
administracji publicznej oraz rozstrzygaja spory kompetencyjne i o wlasciwosé
miedzy organami jednostek samorzadu terytorialnego, samorzagdowymi kolegiami
odwolawczymi i miedzy tymi organami a organami administracji rzadowej. Po-
stepowanie sagdowoadministracyjne uregulowane zostalo w ustawie - Prawo o po-
stepowaniu przed sagdami administracyjnymi. O ustroju sadéw administracyjnych
stanowig przepisy ustawy — Prawo o ustroju sagdéw administracyjnych oraz aktow
wykonawczych do tej ustawy. Szczegdly dotyczace sadowej kontroli administracji
publicznej zostana przedstawione w czwartej czesci podrecznika.

Wzajemna relacje miedzy postepowaniem administracyjnym, egzekucyjnym w ad-
ministracji oraz sagdowoadministracyjnym w ujeciu graficznym przedstawia schemat.

ZALEZNOSCI MIEDZY POSTEPOWANIAMI: ADMINISTRACYJNYM, SADOWOADMINISTRACYJNYM
I EGZEKUCYJNYM W ADMINISTRACII

POSTEPOWANIE ADMINISTRACYJNE
(ustawa z 14.06.1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego, Dz.U. z 2021 r. poz. 735 ze zm.)
Przedmiotem postepowania giéwnego jest cigg czynnosci procesowych podejmowanych przez or-
gany administracji publicznej celem rozstrzygniecia oraz weryfikacji rozpoznawanej sprawy admini-

stracyjnej
+ T Il

postepowanie egzekucyjne
(ustawa z 17.06.1966 r. o po-
stepowaniu egzekucyjnym w
administracji, Dz.U. z 2020 r.
poz. 1427 ze zm.)

Sankcjg egzekucji obwarowa-
ne sg akty naktadajace obo-
wigzek na jednostke.

Sankgji nie stosuje sie do ak-
téw przyznajacych uprawnie-
nia oraz aktow negatywnych

postepowanie przed sadem
administracyjnym
(ustawa z 30.08.2002 r. —
Prawo o postepowaniu przed
sadami administracyjnymi,
Dz.U. z 2019 r. poz. 2325 ze
zm.)
Sad administracyjny sprawuje
kontrole dziatania administra-
cji publicznej pod wzgledem
zgodnosci z prawem

postepowanie przed sadem
powszechnym
(czes¢ | ustawy z 17.11.1964 r.
— Kodeks postepowania cy-
wilnego, Dz.U. z 2020 r. poz.
1575 ze zm.)

Sad powszechny przejmuje
sprawe do koncowego roz-
strzygniecia; zob. postepo-
wanie w sprawach z zakresu
ubezpieczen spotfecznych

+

postepowanie egzekucyjne
(czes¢ 11l ustawy z 17.11.1964 r. — Kodeks postepowania cywilne-
go, Dz.U. z 2020 r. poz. 1575 ze zm.)
Wykonaniu podlegaja orzeczenia zasadzajgce swiadczenie

? Zdaniem W. Chroéécielewskiego przepisy procedury sadowoadministracyjnej dopelniaja biegu
postepowania administracyjnego; zob. W. Chrdéscielewski, J.P. Tarno, Postgpowanie administracyjne
i postepowanie przed sgdami administracyjnymi, Warszawa 2006, s. 24.
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Istnienie obok siebie trzech odrebnych procedur, tj. administracyjnej ogdlnej, eg-
zekucyjnej w administracji i sgdowoadministracyjnej, powoduje powstanie pytan
o wystepujace miedzy nimi zaleznosci, tzn. w jaki sposdb przebieg jednego z tych
postepowan oraz zapadle w nim rozstrzygniecie wplywaja na dopuszczalno$é
wszczecia drugiego postgpowania, w jaki sposdb postepowania te sa ze soba po-
wigzane, jakie wystepujg miedzy nimi podobienstwa i rdznice. Zagadnieniom tym
poswiecone bedg ponizsze rozwazania.

2. Administracyjne postepowanie ogdlne a postepowanie
sqdowoadministracyjne

Postepowanie administracyjne jest calkowicie odrebnym procesem od

tego, ktore toczy si¢ przed sadem administracyjnym. Jego przedmiot wy-
znacza brzmienie art. 1 pkt 1 k.p.a., stosownie do ktérego Kodeks postepowania
administracyjnego normuje postepowanie przed organami administracji publiczne;
w nalezacych do wlasciwosci tych organéw sprawach indywidualnych rozstrzyga-
nych w formie decyzji administracyjnej albo zatatwianych milczaco. Natomiast
zgodnie z art. 3 § 1 p.p.s.a. sady administracyjne sprawuja kontrole dziatalnosci ad-
ministracji publicznej, ktéra stosownie do art. 3 § 2 pkt 11 2 p.p.s.a. obejmuje orze-
kanie w sprawach skarg na decyzje oraz niektore rodzaje postanowien wydawanych
w postepowaniu administracyjnym.

O ile postepowanie administracyjne prowadzone jest przez organ administracji na-
lezacy do aparatu wtadzy wykonawczej, o tyle sad administracyjny wchodzi w obreb
wladzy sadowniczej, jak stanowi o tym art. 175 ust. 1 Konstytucji RP.

Mimo pelnej autonomii regulacji postepowania administracyjnego i sgdowoadmi-
nistracyjnego zwiazek, jaki miedzy nimi wystepuje, wynika z tego, ze sad admi-
nistracyjny przejmuje sprawe administracyjng celem dokonania oceny zgodnosci
z prawem wydanego w jej ramach aktu. Sad ten nie przejmuje wszakze sprawy ad-
ministracyjnej do koncowego zalatwienia, lecz ma jedynie skontrolowaé dziatanie
organu administracji. Sprawy objete kontrola sadowoadministracyjna pozostaja
w dalszym ciagu sprawami administracyjnymi, a organ administracji jako pod-
miot administrujacy nie przestaje by¢ odpowiedzialny za administrowanie’.
Nieuprawnione byloby wobec tego stwierdzenie, ze postgpowanie przed sadem
administracyjnym jest kontynuacjg postepowania administracyjnego, ktére w ten
sposob staloby sie postepowaniem czteroinstancyjnym.

Poszukujgc zalezno$ci wystepujacych miedzy oboma postepowaniami, na-
lezy wskazaé, ze wystepuja one na dwoch plaszczyznach. Pierwsza z nich jest

* R. Hauser, Konstytucyjny model polskiego sgdownictwa administracyjnego [w:] Polski model sg-
downictwa administracyjnego, red. J. Stelmasiak, J. Niczyporuk, S. Fundowicz, Lublin 2003, s. 147.
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dopuszczalno$¢ rownoczesnego prowadzenia post¢powania administracyjnego
w jednym z nadzwyczajnych jego trybow oraz postepowania sadowoadministra-
cyjnego. Druga wyznacza udzielenie odpowiedzi na pytanie, czy - a jezeli tak, to
w jaki sposob - oddalenie skargi przez sad administracyjny na decyzje powinno
sie przeklada¢ na dopuszczalno$¢ wszczecia oraz prowadzenia postepowania ad-
ministracyjnego w jednym z nadzwyczajnych jego trybow.

Skupiajac si¢ na pierwszym zagadnieniu, trzeba zauwazy¢, ze jedna z pod-
0 stawowych zasad prawidlowego wszczecia postepowania przed sadem ad-
ministracyjnym jest konieczno$¢ wyczerpania trybu zaskarzenia przed organem
administracji (art. 52 § 1 i 2 p.p.s.a.). Nie stoi to jednak na przeszkodzie, azeby
w postepowaniu zakoniczonym decyzjg ostateczng w tym samym czasie wniesione
zostato przykladowo podanie o wznowienie postepowania administracyjnego oraz
skarga do sagdu administracyjnego. Pojawia si¢ wowczas problem dwutorowosci po-
stepowan oraz ich wzajemnego wplywu na siebie. Gdyby bowiem przed rozpozna-
niem przez sad skargi na decyzj¢ zostala ona wyeliminowana z obrotu prawnego
przez organ administracji, wowczas postepowanie sagdowe statoby sie bezprzedmio-
towe. Sad nie mogltby orzekac o legalnosci decyzji nieistniejacej w obrocie prawnym.
W sytuacji odwrotnej uchylenie decyzji przez sad powodowaloby niemozno$¢ pod-
jecia rozstrzygniecia przez organ administracji w postegpowaniu wznowieniowym.

Niebezpieczenstwo zazgbiania si¢ obu postepowan zostalto wyeliminowane jedynie
polowicznie przez art. 56 p.p.s.a., zgodnie z ktérym w razie wniesienia skargi do
sadu po wszczeciu postepowania administracyjnego w jednym z trybow nadzwy-
czajnych postepowanie sadowe podlega obligatoryjnemu zawieszeniu (art. 124
§ 1 pkt 6 p.p.s.a.). Sad administracyjny nie odrzuca w takim przypadku wniesionej
skargi, tylko zawiesza postepowanie do czasu zakonczenia postepowania admini-
stracyjnego*.

Artykul 56 p.p.s.a. stanowi o wniesieniu skargi do sadu po wszczeciu postepowania
administracyjnego. Nie zostala w nim uregulowana odwrotna sytuacja procesowa,
w ktorej najpierw dochodzi do wszczecia postepowania przed sgdem, a dopiero na-
stepnie przed organem administracji publicznej. W takim przypadku zakaz dwu-
torowosci postepowania nadal obowigzuje. PdzZniejsze w stosunku do wytoczenia
skargi przed sadem administracyjnym wszczecie postepowania administracyj-
nego w tej samej sprawie nie powinno skutkowac¢ zawieszeniem postepowania
sadowego, poniewaz nie ma ku temu podstawy w art. 56 p.p.s.a. Przestanki tej nie
zawiera rowniez art. 125 § 1 pkt 1 p.p.s.a.>. Wszczecie postepowania administra-

* Natomiast w sytuacji, gdy uruchomiona zostala kontrola sadowa wobec decyzji ostatecznej wy-
danej w ramach post¢gpowania administracyjnego, o ktérym mowa w art. 56 p.p.s.a., ustanie przy-
czyny zawieszenia nastepuje po prawomocnym zakonczeniu postepowania sgdowoadministracyjnego,
zob. postanowienie NSA z 8.02.2012 r., II FZ 39/12, LEX nr 1116199.

> Postanowienia NSA: z 22.02.2011 r., II OSK 185/11, LEX nr 1071192, i z 20.09.2011 r,
II OSK 1391/10, LEX nr 966251.
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cyjnego w trybie nadzwyczajnym po wniesieniu skargi do sadu administracyjnego
bytoby sprzeczne z zakresem postgpowania rozpoznawczego przed sagdem admini-
stracyjnym, determinowanym zasadg ogdélng praworzadno$ci oraz moca wigzaca
orzeczenia sadu®.

Przedstawiona powyzej watpliwo$¢ zostala rozstrzygnieta przez NSA w uchwale
z 5.06.2017 r.” Sad przesadzil w niej, ze w trakcie postepowania sadowoadministra-
cyjnego mozna wszcza¢ postepowanie administracyjne w celu zmiany, uchylenia,
stwierdzenia niewaznosci aktu lub wznowienia postepowania w sprawie kontrolo-
wanego przez sad rozstrzygniecia, jednakze organ administracji publicznej obo-
wigzany jest zawiesi¢ to postepowanie na podstawie art. 97 § 1 pkt 4 k.p.a. do czasu
prawomocnego zakonczenia postepowania sgdowoadministracyjnego. W uzasad-
nieniu zapadlej uchwaly NSA wskazal, ze skoro zaden przepis prawa nie zabrania
stronie zadania wszczecia postepowania w celu zmiany, uchylenia, stwierdzenia nie-
waznosci aktu lub wznowienia postepowania z jednoczesnym wniesieniem skargi do
sadu na ten sam akt, to powoduje to, ze do czasu zawieszenia jednego z tych poste-
powan moze si¢ toczy¢ zaréwno postepowanie administracyjne, jak i postepowanie
sadowe dotyczace tej samej decyzji. Skoro w art. 56 p.p.s.a. ustawodawca stanowi,
ze w razie wniesienia skargi do sadu po wszczeciu postepowania administracyjnego
w celu zmiany, uchylenia, stwierdzenia niewaznosci aktu lub wznowienia postepo-
wania, postepowanie sgdowe podlega zawieszeniu do czasu ich zakonczenia, to na-
lezy a contrario przyjaé, ze nie ma podstaw do zawieszenia postepowania sagdowego
w sytuacji, gdy administracyjne postepowanie w trybie nadzwyczajnym zostalo uru-
chomione po wniesieniu skargi. Jezeli nie ma podstaw do zawieszenia postgpowania
przed sadem administracyjnym, a sprawa nie moze by¢ rozstrzygana jednoczesnie
w postepowaniu administracyjnym i sagdowym, to w ocenie NSA organ administracji
ma obowiazek zawiesi¢ administracyjne postepowanie nadzwyczajne do czasu prawo-
mocnego zakonczenia sprawy zawistej przed sagdem administracyjnym.

Zaréwno w Prawie o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi, jak i w Ko-
deksie postepowania administracyjnego nie ma podstawy do tego, azeby wczesniejsze
wszczecie postepowania sagdowoadministracyjnego stalo na przeszkodzie zainicjo-
waniu postepowania administracyjnego w jednym z trybéw nadzwyczajnych®. Po

¢ K. Sobieralski, Glosa do wyroku WSA w Lodzi z 21.09.2007 r., I SA/Ld 744/07, OSP 2008/12,
poz. 134; zob. tez T. Wos, J.G. Firlus, Reguty eliminowania dwutorowosci kontroli ostatecznych decyzji
administracyjnych - krytyczna analiza wyroku NSA z 9.10.2013 r. (II FSK 2497/13), PPP 2016/5, s. 90.

7 Uchwata NSA z 5.06.2017 r., IT GPS 1/17, CBOSA.

8 W zwiazku z tym J. Drachal, R. Hauser i E. Mzyk wskazali, ze zgloszenie przez strone
wszczecia postepowania administracyjnego samo przez sig, stosownie do art. 61 k.p.a., wszczyna
to postepowanie. Zatem do czasu zawieszenia postepowania sagdowego moze si¢ toczy¢ zaréwno
postepowanie administracyjne, jak i postegpowanie sadowe dotyczace tego samego aktu admini-
stracyjnego, zob. J. Drachal, R. Hauser, E. Mzyk, Dwuinstancyjne sgdownictwo administracyjne.
Oméwienie podstawowych zasad i instytucji procesowych, Warszawa 2003, s. 107. Zob. takze
wyroki NSA: z 19.12.2018 r., I GSK 1189/16, LEX nr 2617646; z 28.02.2019 r., I GSK 1128/18,
LEX nr 2642525; z 28.02.2019 r., I GSK 1129/18, LEX nr 2636763.
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wniesieniu skargi do sagdu administracyjnego moga pojawi¢ si¢ nowe okolicznosci
faktyczne, nieznane organowi w dniu wydawania decyzji, skutkujace jej uchyleniem
albo umorzeniem postepowania. Wystapienie nowych, istotnych okolicznosci lub
dowoddw nie jest podstawa z art. 145 § 1 ust. 1 lit. b p.p.s.a. do uchylenia zaskarzonej
decyzji. Oznacza to, ze skarzacy bylby zmuszony, korzystajac z ochrony sadowej, do
czasu zakonczenia postepowania przed sgdem ponosi¢ skutki istnienia w obrocie
prawnym takiej decyzji’. Aprobujac poglad o dopuszczalnosci wszczecia postepo-
wania administracyjnego w nadzwyczajnym trybie przy uprzednim wszczeciu po-
stepowania sagdowego, majacego na celu dokonanie kontroli zgodnoéci z prawem
zaskarzonej decyzji, trzeba mie¢ jednak na wzgledzie, ze nadanie mozliwie sze-
rokich uprawnien procesowych jednostce nie moze powodowa¢ zaistnienia sy-
tuacji, w ktorej z jednej strony byt prawny okre$lonej decyzji w nadzwyczajnym
postepowaniu administracyjnym zostanie unicestwiony, a z drugiej strony sad
administracyjny oddali skarge na te sama decyzje, potwierdzajac w ten sposob
jej zgodnos¢ z prawem. Zardwno sad, jak i organ administracji publicznej powinny
w takiej sytuacji przeciwdziata¢ wydaniu sprzecznych ze soba rozstrzygnie¢, roz-
wazajac ad casum konieczno$¢ zawieszenia albo postepowania sagdowego, albo ad-
ministracyjnego, zaleznie od okolicznosci konkretnej sprawy. Negatywnym konse-
kwencjom wszczecia postepowania administracyjnego po uprzednim zainicjowaniu
trybu kontroli sagdowej powinna przeciwdziata¢ przedstawiona powyzej uchwatla
NSA z 5.06.2017 r., II GPS 1/17.

Problematyke konkurencyjnosci $rodkéw zaskarzenia w postepowaniu przed sg-
dami administracyjnymi i w poszczegolnych postepowaniach administracyjnych
mozna rowniez rozwazac z punktu widzenia zasadnos$ci wszczecia ktoregos z nich
w razie zaistnienia przestanki, ktora teoretycznie rzecz biorac, uzasadniataby zaini-
cjowanie zaréwno postepowania administracyjnego, jak i sadowego. W doktrynie
zagadnienie to rozwazane jest przede wszystkim w odniesieniu do wznowienia po-
stepowania administracyjnego i sgdowoadministracyjnego. Naczelny Sad Admi-
nistracyjny swego czasu opowiedzial sie w takiej sytuacji zaréwno za wznowieniem
postepowania administracyjnego z uwagi na ekonomie postepowania’, jak i za
wznowieniem postepowania sgdowoadministracyjnego'. O tym, ktore z tych poste-
powan powinno zosta¢ w konkretnym przypadku wznowione, decyduja przestanki
wznowienia, bedace nastepstwem zdarzen powstalych w samym postepowaniu.
Jezeli sg one nastepstwem faktow powstalych w postepowaniu administracyjnym,
wowczas to wladnie postepowanie powinno zostaé wznowione. Jezeli natomiast sg

°* Z.R. Kmiecik, Zbieg srodkéw prawnych przystugujgcych od decyzji organéw administracji pu-
blicznej, ,Casus” 2008/47, s. 26-27; W. Sawczyn, Z problematyki zbiegu drogi administracyjnego po-
stepowania nadzwyczajnego i drogi kontroli sgdowej [w:] Kodyfikacja postepowania administracyjnego
na 50-lecie k.p.a., red. J. Niczyporuk, Lublin 2010, s. 693-694; odmienne stanowisko zaprezentowat
T. Wos, opowiadajac si¢ za potrzeba ustalenia regul unikania i rozwigzywania zbiegu celem wyeli-
minowania dwutorowosci kontroli decyzji administracyjnych i postanowien, zob. T. Wos [w:] Prawo
o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi. Komentarz, red. T. Wo$, Warszawa 2012, s. 388-390.

1 Zob. wyrok NSA z 30.09.1985 r., SA/Wr 358/85, OSPiKA 1987/2, poz. 27.

' Zob. wyrok NSA z 3.02.1993 r., IT SA 2449/92, OSP 1995/5, poz. 120.
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konsekwencja zdarzen zaistnialych w postepowaniu sgdowym, wtedy ono powinno
podlega¢ wznowieniu'%.

Drugie zagadnienie zostalo w sposdb wyrazny rozwigzane na gruncie art. 249

§ 1 pkt 2 o.p., zgodnie z ktérym organ podatkowy wydaje decyzje o odmowie
wszczecia postepowania w sprawie stwierdzenia decyzji ostatecznej, jezeli sad admini-
stracyjny oddalif skarge na te decyzje, chyba Ze zZadanie oparte jest na przepisie art. 247
§ 1 pkt 4 o.p., stanowigcym o jednej z podstaw stwierdzenia niewaznosci decyzji osta-
tecznej w postaci uprzedniego rozstrzygniecia sprawy inng decyzja ostateczng.

Takiej samej regulacji nie ma w Kodeksie postepowania administracyjnego, pomimo
dodania w art. 16 § 3 k.p.a. definicji decyzji prawomocnej”. Za ustanowieniem tej
zmiany nie poszly jednak dalsze konsekwencje w postaci ograniczenia dopuszczal-
noséci kwestionowania decyzji prawomocnej w jednym z nadzwyczajnych trybow
postepowania administracyjnego.

Naczelny Sad Administracyjny w jednej z uchwat zajat stanowisko, zgodnie
@ z ktérym zadanie strony stwierdzenia niewaznosci decyzji, na ktora skarge
oddalono prawomocnym wyrokiem sadu administracyjnego, powinno dopro-
wadzi¢ do odmowy wszczecia postepowania administracyjnego wowczas, gdy
w rezultacie wstepnego badania treéci zadania organ administracji publicznej
ustali wystapienie - ze wzgledu na wydany uprzednio wyrok sadu - przeszkody
czyniacej niedopuszczalnym jego rozpoznanie. W pozostatych wypadkach organ
administracji publicznej obowiazany jest rozpozna¢ zadanie co do istoty, stosujac
art. 158 § 1 w zw. z art. 156 § 1 k.p.a."*

Przedstawiona uchwala spotkata si¢ zaréwno z negatywnym, jak i pozytywnym od-
zewem w doktrynie. Z jednej strony podniesiono, Ze zajete w niej stanowisko jest nie
do pogodzenia z wyrazong w art. 134 § 1 p.p.s.a. zasada niezwigzania sagdu admini-
stracyjnego granicami skargi, ktdra ksztaltuje réwniez posrednio granice orzekania'.

12 Zob. W. Chréécielewski, J.P. Tarno, Z problematyki wznowienia postepowania administracyj-
nego i sgdowoadministracyjnego, Sam. Teryt. 1996/5, s. 26-27. Poglad ten zostal stusznie zaaprobowany
w doktrynie, zob. K. Sobieralski, Wznowienie postepowania sgdowoadministracyjnego, Krakéw 2003,
s. 93; A. Kabat [w:] B. Dauter, B. Gruszczynski, A. Kabat, M. Niezgédka-Medek, Prawo o postepo-
waniu przed sgdami administracyjnymi. Komentarz, Warszawa 2011, s. 784; K. Sobieralski, Glosa do
postanowienia WSA w Gliwicach z 16.05.2011 r., II SA/GI 82/11, OSP 2012/10, poz. 102, s. 718-720,
oraz w orzecznictwie: wyroki NSA: z 9.05.2006 r., IT FSK 743/05, LEX nr 274879, oraz z 29.03.2017 r.,
II OSK 1942/15, LEX nr 2316387; postanowienie NSA z 24.10.2018 r., I GSK 1820/18, LEX nr 2579339.

3 Powyzsza zmiana zostala dokonana mocg art. 1 pkt 6 ustawy z 7.04.2017 r. o zmianie ustawy —
Kodeks postepowania administracyjnego oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. poz. 935).

4 Uchwata NSA (7) z 7.12.2009 r., I OPS 6/09, ONSAiWSA 2010/2, poz. 18.

> W analizowanej uchwale Naczelny Sad Administracyjny, powolujac si¢ na art. 134 § 1 p.p.s.a.,
stwierdzil dostownie, ze sad administracyjny moze wykroczy¢ poza zakres podniesionych zarzutéw,
uwzgledniajac okoliczno$ci, ktorych nie przytoczyla strona skarzaca. Jak zauwazyl M. Pullo, formuta
»moze” zaklada, ze ustawodawca dat sadowi jedynie mozliwos$¢ przekroczenia granic skargi w poszu-
kiwaniu ewentualnych wad prawnych zaskarzonej decyzji. Tymczasem jest to obowiazek sadu, ktd-
rego naruszenie daje podstawe do sformulowania zarzutu kasacyjnego; szerzej zob. M. Pulto, Glosa do
uchwaty NSA z 7.12.2009 r., I OPS 6/09, OSP 2010/10, poz. 91, s. 646.
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Skarga powinna zosta¢ uwzgledniona przez sad administracyjny zawsze, ilekro¢
niezaleznie od podniesionych w niej zarzutéw i sformutowanych wnioskéw zaist-
nieje przestanka wydania rozstrzygniecia w oparciu o jedna z podstaw okreslonych
w art. 145-150 p.p.s.a. Przepisy te nakazuja sagdowi administracyjnemu wybraé wlas-
ciwy, przewidziany w nich sposob rozstrzygniecia skargi niezaleznie od jej tresci, tzn.
zakresu, w jakim zostata zaskarzona decyzja, oraz sformutowanych w niej zarzutow
i wnioskéw'®. Z drugiej strony trudno odmowic¢ sktadowi Naczelnego Sadu Admi-
nistracyjnego, ktory podjal powyzsza uchwale, poczucia realizmu polegajacego na
uwzglednieniu niebezpieczenstwa niedostrzezenia przez sad administracyjny jednej
z wad, ktére powinny skutkowa¢ stwierdzeniem niewaznosci decyzji i dazeniem do
umozliwienia wyeliminowania jej z obrotu prawnego w pdzniejszym czasie".

o Oddalenie prawomocnym wyrokiem sagdu administracyjnego skargi na de-

cyzje administracyjna powinno w sposob generalny wyklucza¢ dopuszczal-
no$¢ prowadzenia postepowania administracyjnego w jednym z nadzwyczajnych
trybow, ktorego celem byloby doprowadzenie do stwierdzenia niewazno$ci badz
uchylenia tej decyzji'®. Jedynie w wyjatkowych wypadkach dotyczacych niektorych
sposréd przeslanek wznowienia postgpowania administracyjnego, ktére — obiek-
tywnie rzecz biorgc - moga zosta¢ ujawnione albo zaistnie¢ po wydaniu prawo-
mocnego wyroku przez sad administracyjny'’, oraz podstaw uchylenia badz zmiany
decyzji uregulowanych w art. 154, 155, 161 § 1, art. 162 § 1 k.p.a.”, oddalenie skargi
przez sad administracyjny nie powinno stanowi¢ przeszkody w zainicjowaniu nad-
zwyczajnego trybu postepowania administracyjnego.

Decyzja administracyjna, w stosunku do ktorej sad administracyjny oddalit skarge,
potwierdzajac tym samym jej zgodno$¢ z prawem, okreslana mianem decyzji

' T. Wos, Glosa do uchwaly NSA z 7.12.2009 r., I OPS 6/09, PPP 2010/9, s. 89.

7'W tym nurcie sformulowana zostata réwniez teza, zgodnie z ktérg uznanie kazdego prawomoc-
nego wyroku oddalajacego skarge za przestanke zamknigcia drogi do uruchomienia postgpowania
o stwierdzenie niewaznos$ci decyzji bytoby przejawem nadmiernego formalizmu, zob. W. Federczyk,
Glosa do uchwaty NSA z 7.12.2009 r., I OPS 6/09, GSP-Prz.Orz. 2010/2, s. 78-79; zob. tez M. Bogusz,
Glosa do uchwaty NSA z 7.12.2009 r., I OPS 6/09, GSP-Prz.Orz. 2011/2, s. 15-22.

'8 Znaczenie sadowoadministracyjnej kontroli decyzji réwniez przez przedstawicieli doktryny po-
stepowania karnego rozumiane jest w ten sposdb, ze wyrok oddalajacy skarge jest potwierdzeniem
tego, ze zaskarzona decyzja nie jest dotknieta wada skutkujaca jej niewaznoscia, zob. O.M. Piaskowska,
Znaczenie rozstrzygnie¢ administracyjnych w procesie karnym, Warszawa 2014, s. 149, 228-229; zob. tez
T. Gardocka, Prejudycjalnos¢ w polskim procesie karnym, Warszawa 1987, s. 158.

19 T. Wo$ zwrocil uwage, ze przestanki wznowienia, ktore zostaly ujawnione (art. 145 § 1 pkt 1, 2,
5 k.p.a.) lub nastapity (art. 145 § 1 pkt 7 i 8 oraz art. 145a § 1 k.p.a.) po rozpoznaniu skargi i wydaniu
wyroku przez sad administracyjny, moga stanowi¢ podstawe uruchomienia wewnatrzadministracyj-
nego trybu weryfikacji po wczeéniejszym wydaniu przez sad wyroku oddalajacego skarge, zob. T. Wos,
Glosa do uchwaty NSA z 7.12.2009 ., I OPS 6/09, s. 42-43.

2 Poglad ten zostal zaprezentowany zaréwno przez przedstawicieli doktryny, jak i przez orzecz-
nictwo sagdowe, zob. B. Adamiak, Glosa do wyroku NSA OZ Wroctaw z 11.10.1985 r., SA/Wr 556/85,
OSPiKA 1986/9-10, poz. 179, s. 390-391; T. Wos, Prawomocnos¢ decyzji administracyjnych, PPP
2008/5, s. 39; A. Matan [w:] G. Laszczyca, C. Martysz, A. Matan, Kodeks postepowania administra-
cyjnego, t. 1, Komentarz do art. 1-103, Warszawa 2010, s. 170; zob. tez wyroki NSA: z 10.11.2000 r.,
IIT SAB 91/99, LEX nr 48002, i z 11.05.2009 r., I OSK 700/08, LEX nr 546588.
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prawomocnej, powinna korzystaé z wyzszego poziomu trwalosci niz decyzja osta-
teczna, ktdra nie przeszla kontroli sgdowej ze wzgledu na to, ze nie zostala w ogole
wniesiona od niej skarga do sadu administracyjnego.

3. Administracyjne postepowanie ogoine
a administracyjne postepowanie egzekucyjne

o Z dotychczasowych rozwazan wynika, ze postepowanie egzekucyjne w ad-
ministracji wchodzi w obreb szeroko rozumianego postepowania admini-
stracyjnego. Nie wszystkie jednak decyzje administracyjne podlegaja wykonaniu
w trybie egzekucyjnym. Innymi stowy, nie zawsze postepowanie egzekucyjne w ad-
ministracji stanowi kontynuacje postepowania administracyjnego.

Przymusowej realizacji w trybie egzekucyjnym podlegaja jedynie decyzje naklada-
jace na adresata obowigzek i to tylko w sytuacji, gdy adresat tego obowiagzku nie
wykonuje dobrowolnie. Wykonaniu w trybie postepowania egzekucyjnego w ad-
ministracji nie podlegaja decyzje odmowne, np. decyzja o odmowie ustalenia wa-
runkow zabudowy czy tez o odmowie udzielenia pozwolenia na budowe. Realizacji
w analizowanym trybie nie podlegaja ponadto decyzje przyznajace stronie upraw-
nienie, np. 300 zI zasitku celowego na zakup opatu na zime. O tym, czy dany pod-
miot skorzysta z przystugujacego mu uprawnienia, decyduje on sam.

Wykonaniu w trybie ustawy o postepowaniu egzekucyjnym w administracji
0 podlegaja jedynie decyzje nakladajace na adresata obowigzek, ktory nie zo-
stal wykonany przez ten podmiot dobrowolnie. Jedng z ogoélnych zasad Kodeksu
postepowania administracyjnego, uregulowang w art. 9, jest zasada przekonywania,
zgodnie z ktérg organ administracji publicznej powinien wyjasnia¢ stronie zasad-
no$¢ przestanek, ktorymi kieruje sie przy wydawaniu decyzji, celem unikniecia ko-
niecznosci przymusowego jej wykonania. O tym, Ze dobrowolnos¢ realizacji obo-
wigzku korzysta z pierwszenstwa przed przymusem egzekucyjnym, stanowi takze
wyraznie art. 1 pkt 1 u.p.e.a.

Z jednej strony wykonaniu w trybie egzekucyjnym podlegaja tylko decyzje osta-
teczne, wzglednie opatrzone rygorem natychmiastowej wykonalnosci (art. 108
k.p.a.). Z drugiej strony obowigzki realizowane na podstawie ustawy o postepo-
waniu egzekucyjnym w administracji wynikajg takze z innych form dziatania ad-
ministracji publicznej, o ktérych stanowig art. 3 i 3a u.p.e.a., oraz bezposrednio
Z przepisow prawa.

Ustawa o postepowaniu egzekucyjnym w administracji nie jest aktem prawnym
regulujagcym postepowanie egzekucyjne w sposoéb kompleksowy. W sprawach nie-
uregulowanych w tej ustawie odpowiednie zastosowanie, na mocy art. 18 u.p.e.a.,
znajduja przepisy Kodeksu postgpowania administracyjnego. Dzieki temu miedzy
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tymi dwoma postepowaniami istnieje taczno$¢ bedaca kolejnym dowodem istnienia
jednej procedury administracyjnej, w obrebie ktorej miesci si¢ takze procedura wy-
konawcza.

4. Administracyjne postepowanie egzekucyjne
a postepowanie sagdowoadministracyjne

Miedzy prawem o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi a ustawa
0 o postepowaniu egzekucyjnym w administracji nie wystepuje tak $cista zalez-
nos¢, jak w przypadku tego drugiego aktu prawnego i Kodeksu postepowania admi-
nistracyjnego. Procedury sadowoadministracyjna oraz egzekucyjna w administracji
s od siebie niezalezne. Zgodnie z art. 61 § 1 p.p.s.a. wniesienie skargi nie wstrzy-
muje wykonania aktu lub czynnosci. Oba postepowania moga sie toczy¢ nieza-
leznie od siebie. Wyjatki od tej zasady zostaly ustanowione w art. 61 § 2 i 3 p.p.s.a.,
kiedy to w razie wniesienia skargi zaréwno na etapie postepowania przed organem
(art. 61 § 2 p.p.s.a.), jak i przed sagdem administracyjnym (art. 61 § 3 p.p.s.a.) moze
doj$¢ do wstrzymania wykonania zaskarzonej decyzji albo innego aktu z zakresu
administracji publicznej, podlegajacego przymusowej realizacji na podstawie prze-
pisow ustawy o postepowaniu egzekucyjnym w administracji.

Poszukujgc dalszych zaleznos$ci miedzy ustawa o postepowaniu egzekucyjnym
w administracji a prawem o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi, nalezy
zauwazy¢, ze niewatpliwie nalezy do nich weryfikacja przez sad administracyjny
tych postanowien wydawanych w postepowaniu egzekucyjnym, na ktore stuzy
zazalenie (art. 3 § 2 pkt 3 p.p.s.a.). W ten sposob kontrola sadowg objete zostaly naj-
istotniejsze rozstrzygniecia zapadajace w trakcie prowadzonego postepowania egze-
kucyjnego. Innymi stowy, orzecznictwo sadéw administracyjnych wywiera istotny
wplyw na przebieg administracyjnego postepowania egzekucyjnego.

15
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Rozdziat IlI

EUROPEIZACJA POSTEPOWANIA
ADMINISTRACYJNEGO

Poczawszy od 1.05.2004 r. Polska jest czlonkiem Unii Europejskiej. Prawo

tworzone w ramach tej organizacji w coraz szerszym zakresie oddziatuje na
cale prawo administracyjne, w tym takze na postepowanie administracyjne. Méwiac
o europeizacji prawa procesowego, w doktrynie wskazuje si¢ na istniejacg w tym
obrebie tzw. autonomie proceduralng panstw czlonkowskich, ktora oznacza, ze
prawo europejskie, szeroko ingerujac w normy prawa materialnego, pozostawia
panstwom czlonkowskim autonomie zaréwno w zakresie konstruowania systemu
organow administracji publicznej, jak i okreslania procedur obowiazujacych
w postepowaniach przez nie prowadzonych. Autonomia proceduralna dotyczy
relacji wystepujacej miedzy prawem unijnym i krajowym. Pojecie autonomii pro-
ceduralnej odnoszone jest przede wszystkim do obszaru postepowan sadowych',
jednakze tradycyjnie stosuje sie je rowniez na okreslenie sytuacji prawnej obowia-
zujacej na obszarze ogolnego postepowania administracyjnego®.

Wydaje sie jednak, ze wspolczes$nie autonomia proceduralna panstw czlonkowskich
ulega stopniowemu ograniczeniu. Z tego wzgledu w doktrynie zaproponowano po-
stugiwanie si¢ sformulowaniem wzglednej autonomii proceduralnej panstw czton-
kowskich®. Prawo unijne w coraz szerszym zakresie wkracza na dotad nieznane
sobie plaszczyzny regulacji, czego dowodem w ostatnim czasie sa dziatania zmierza-
jace do wprowadzenia jednolitego modelu post¢powania administracyjnego. Zo-

! Zob. szerzej A. Wrobel, Wplyw prawa europejskiego na prawo o postepowaniu administracyjnym
[w:] Administracja pod wplywem prawa europejskiego, red. B. Dolnicki, J. Jagoda, Bydgoszcz 2006,
s. 154 in.

2 Zob. np. A. Wiktorowska [w:] Postepowanie administracyjne - ogélne, podatkowe, egzekucyjne
i przed sgdami administracyjnymi, red. M. Wierzbowski, Warszawa 2007, s. 8; B. Adamiak, Europe-
izacja prawa postgpowania administracyjnego [w:] Europeizacja polskiego prawa administracyjnego,
red. Z. Janku, Z. Leonski, M. Szewczyk, M. Waligérski, K. Wojtczak, Wroctaw 2005, s. 18.

> Z. Kmieciak [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 3, Europeizacja prawa administracyjnego,
red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrdbel, Warszawa 2014, s. 220.
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staly one zapoczatkowane powolaniem w dniu 23.03.2010 r. przez Komisje do spraw
prawnych Parlamentu Europejskiego grupy roboczej prawa administracyjnego UE
w celu przeprowadzenia ogolnego przegladu istniejacego w UE prawodawstwa do-
tyczacego postepowania administracyjnego. Rezultatem prac grupy roboczej bylo
przedstawione 21.06.2012 r. sprawozdanie zawierajace zalecenia dla Komisji Euro-
pejskiej, ktorymi powinna si¢ kierowaé¢ w przysztych pracach legislacyjnych doty-
czacych postepowania administracyjnego w UE. Parlament Europejski uchwalif re-
zolucje zawierajacg te zalecenia 15.01.2013 r.*

o Odpowiedzig ze strony $wiata nauki na powstale zapotrzebowanie sg prace

podjete przez Grupe Naukowo-Badawcza ds. Europejskiego Prawa Admini-
stracyjnego (ReNEUAL), ktora przygotowata Model kodeksu postepowania admi-
nistracyjnego dla Unii Europejskiej w sposob umozliwiajacy jego przeksztalcenie
w rozporzadzenie Unii Europejskiej. Opracowany projekt sklada si¢ z szesciu ksiag,
sposrod ktorych ksiega I okresla ogélny zakres zastosowania postgpowania admi-
nistracyjnego, obejmujacy wszystkie organy administracji UE wdrazajace prawo
unijne w drodze czynnosci administracyjnych. Pozostale ksiegi przedstawiajg szcze-
golowo konkretne postepowania administracyjne w UE, ktére moga bezposrednio
wplywad na interesy i prawa jednostek, w tym wydawanie przepiséw przez organy
administracji (ksiega II), wydawanie decyzji w sprawach indywidualnych (ksiega
I1T), umowy (ksiega I'V), procedure wzajemnej pomocy (ksiega V) oraz zarzadzanie
informacja (ksiega VI). Gléwnym celem projektu grupy ReNEUAL bylo wypraco-
wanie w warunkach akademickich metod usprawnienia procesu wdrazania prawa
UE. Aktualnie istotnym zagadnieniem politycznym oraz prawnym pozostaje to, czy
przy obecnym brzmieniu traktatow unijnych istnieje podstawa prawna kodyfikacji
postepowania administracyjnego, ktéra obejmowataby instytucje, organy, urzedy
i agencje UE, nakladajac rownoczes$nie uprawnienia i obowigzki na organy panstw
cztonkowskich w taki sam sposob, w jaki czynig to uregulowania sektorowe czy
dyrektywy®.

o Na osobng uwage zastuguje takze stopniowo zacie$niajaca si¢ wspolpraca
panstw cztonkowskich UE przy odzyskiwaniu wierzytelnosci publiczno-
prawnych, ktorej aktualne ramy wyznaczone zostaly w dyrektywie Rady 2010/24/UE
z 16.03.2010 r. w sprawie wzajemnej pomocy przy odzyskiwaniu wierzytelnosci
dotyczacych podatkéw, cet i innych obcigzen® oraz w rozporzadzeniu wykonaw-
czym Komisji (UE) nr 1189/2011 z 18.11.2011 r. ustalajagcym szczegotowe przepisy
dotyczace niektérych przepiséw dyrektywy Rady 2010/24/UE w sprawie wzajemnej
pomocy przy odzyskiwaniu wierzytelnosci dotyczgcych podatkéw, cel i innych ob-

* Szerzej na temat prac nad rezolucjg oraz jej tresci zob. A. Kraczkowski, Kodeks postepowania
administracyjnego przed organami Unii Europejskiej - mrzonka czy przysztos¢? [w:] Dziesigc lat pol-
skich doswiadczeri w UE. Problemy prawnoadministracyjne, red. J. Stugocki, t. 2, Wroctaw 2014,
s. 349-353.

° Szerzej zob. ReNEUAL..., red. M. Wierzbowski, H.C.H. Hofmann, J.-P. Schneider, J. Ziller, s. 3 in.

¢ Dz.Urz. UEL 84, s. 1.
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cigzen”. Dyrektywa 2010/24/UE zostala implementowana do polskiego porzadku
prawnego ustawg z 11.10.2013 r. o wzajemnej pomocy przy dochodzeniu podatkow,
naleznosci celnych i innych nalezno$ci pienigznych®, ktdra w art. 4 ust. 1 odsyla
w zakresie dochodzenia oraz zabezpieczenia naleznosci panstw czlonkowskich lub
panstw trzecich do postepowania uregulowanego w ustawie o postepowaniu egze-
kucyjnym w administracji’. Zagadnienia faczace sie z postegpowaniem prowadzonym
w przedmiocie udzielania wzajemnej pomocy zostang przedstawione w drugiej
czedci niniejszego opracowania.

Traktujac o europeizacji szeroko pojmowanego postepowania administracyj-
o nego, nie sposoéb pomina¢ wskazanych juz powyzej rekomendacji Komitetu
Ministréw Rady Europy - Prawo do dobrej administracji oraz art. 41 i 47 Karty.
Nalezy w tym miejscu zauwazy¢, ze zasady sformulowane w art. 41 Karty doznaty
rozwiniecia w uchwalonym przez Parlament Europejski 6.09.2001 r. Europejskim
Kodeksie Dobrej Praktyki Administracyjnej, nazwanym takze Europejskim Ko-
deksem Dobrej Administracji’. Zgodnie z art. 2 ust. 1 Kodeksu obowigzuje on
wszystkich urzednikéw oraz innych pracownikéw objetych statusem urzednika
w zakresie ich kontaktéw z jednostkami. Stosownie do art. 3 ust. 1 Kodeksu zostaty
w nim zawarte ogolne zasady dobrej praktyki administracyjnej, znajdujace zasto-
sowanie w odniesieniu do wszystkich kontaktoéw instytucji z jednostka, chyba ze
podlegaja one odrebnym przepisom. Naleza do nich m.in. zasady: praworzadnosci,
niedyskryminowania, wspétmiernosci, zakazu naduzywania uprawnien, bezstron-
noéci i niezaleznosci, obiektywizmu, ochrony uzasadnionych oczekiwan jednostki,
uczciwosci, uprzejmosci oraz odpowiadania na pisma w jezyku obywatela, podejmo-
wania decyzji w stosownym terminie, informowania o mozliwo$ciach odwolania.

Z perspektywy sadowej podstawowg role w analizowanym obszarze europe-
0 izacji odgrywa rekomendacja Komitetu Ministrow Rady Europy (2004)20
z 15.12.2004 r. w sprawie sadowej kontroli aktéow administracyjnych. Odwolujac
si¢ do art. 6 EKPCz, uznaje prawo kazdego do rzetelnej kontroli aktéw admini-
stracyjnych za podstawowy element systemu praw czlowieka. Okresla ona pojecia
aktu administracyjnego oraz kontroli sadowej. Akt administracyjny obejmuje akty
indywidualne, normatywne, czynnosci faktyczne podjete w wykonaniu wladzy pu-
blicznej, mogace naruszaé prawa lub interesy osob fizycznych i prawnych oraz bez-
czynno$¢ organu administracji w sytuacji, w ktérej byl zobowigzany do dziatania,
albo odmowy podjecia czynnosci na zadanie. Natomiast kontrola sadowa jest rozu-
miana jako ocena zgodnosci aktu administracyjnego z prawem i zastosowanie od-

7 Dz.Urz. UE L 302, s. 16, ze zm.

8 Dz.U. 2 2020 r. poz. 765 ze zm.

* W. Pigtek [w:] J. Olszanowski, W. Piatek, Wspétpraca panistw cztonkowskich UE przy odzyski-
waniu wierzytelnosci podatkowych, Warszawa 2016, s. 49.

1o Polska wersja tego aktu prawnego, opatrzonego nazwg Europejski Kodeks Dobrej Administracji,
zostala opublikowana przez Biuro Rzecznika Praw Obywatelskich, z wprowadzeniem i komentarzem
J. Swigtkiewicza w 2002 .
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powiednich $rodkéw, z wyjatkiem kontroli dokonywanej przez sad konstytucyjny.
W odniesieniu do rzetelnosci postepowania rekomendacja nakazuje, Zeby sprawa
zostala rozpatrzona w rozsadnym czasie, strony mialy réwne prawa w wyrazaniu
swoich stanowisk, organ administracji byt zobowigzany do przedstawienia wszyst-
kich znajdujacych sie w jego posiadaniu dokumentoéw i informacji istotnych w dane;j
sprawie, postepowanie toczylo si¢ z zachowaniem zasady kontradyktoryjnosci, nato-
miast sad mogt podda¢ badaniu ogdét kwestii podniesionych przez strong, zaréwno
prawnych, jak i faktycznych. Rekomendacja kladzie takze nacisk na to, ze rzetelny
proces obejmuje rowniez prawo do jawnej rozprawy, do publicznego ogloszenia
orzeczenia oraz jego zindywidualizowanego uzasadnienia. Rekomendacja wskazuje
nadto, ze orzeczenia sgdowe co najmniej w wazniejszych sprawach powinny pod-
lega¢ kontroli instancyjnej, chyba ze sprawa jest bezposrednio rozstrzygana przez
sad wyzszej instancji. Nie przesadza ona modelu instancyjnosci postepowania,
przekazujac ustawodawstwu zwyklemu kompetencje do jego stworzenia. Ostatnig
regula zawartg w omawianym dokumencie jest zobowigzanie do zapewnienia sku-
teczno$ci sgdowej kontroli administracji. Sad administracyjny powinien zosta¢ wy-
posazony w kompetencje do przywrdcenia stanu zgodnos$ci z prawem, a przynaj-
mniej do uchylenia aktu administracyjnego i przekazania sprawy do ponownego
rozpoznania z obowigzkiem uwzglednienia stanowiska sagdu przez organ.
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ZAKONCZENIE

Zaréwno postepowanie administracyjne, jak i sgdowoadministracyjne skta-

daja si¢ z nastepujacych po sobie czynnosci procesowych uczestniczacych
w nim podmiotéw, zmierzajacych do osiagniecia celu w postaci badz to wydania
decyzji administracyjnej czy przymusowego wykonania obowiazku, badz tez wy-
dania wyroku zawierajagcego wyrazona jednoznacznie i stanowczo ocene legalnosci
zaskarzonego przejawu dziatania albo zaniechania administracji publiczne;.

Postepowanie administracyjne, zaréwno o charakterze rozpoznawczym, uregulo-
wanym w Kodeksie postepowania administracyjnego, jak i wykonawczym, o ktérym
stanowig przepisy ustawy o postepowaniu egzekucyjnym w administracji, oraz po-
stepowanie sgdowoadministracyjne, o ktéorym stanowig przepisy prawa o postepo-
waniu przed sagdami administracyjnymi, wykazuja wzajemne zaleznosci i powia-
zania. Wydana w postepowaniu jurysdykcyjnym decyzja administracyjna moze
zosta¢ poddana kontroli sadowoadministracyjnej przy réwnoczesnym wszczeciu
postepowania majacego na celu przymusowe jej wykonanie. Z uwagi na istniejace
zaleznosci miedzy tymi postepowaniami nie sposob skupic si¢ tylko na analizie jed-
nego z nich, pomijajac przedstawienie podstaw odnoszacych si¢ do drugiego. In-
nymi stowy, nie sposéb w pelni zrozumie¢ podstaw sadowej kontroli administracji
publicznej bez wczesniejszego siegniecia do tego, czym jest decyzja administracyjna
i w jaki sposdb dochodzi do jej wydania.

Wspdlczesnie istnieje co najmniej kilka osrodkéw decyzyjnych upowaznionych

do stanowienia prawa o postepowaniu administracyjnym. Zjawisko to okres-
lane jest mianem multicentrycznosci wspolczesnych systeméw prawnych'. Jego ist-
nienie powoduje konieczno$¢ nie tylko znajomosci ponadkrajowych regulacji praw-
nych odnoszacych si¢ do szeroko rozumianego postepowania administracyjnego,
lecz przede wszystkim posiadania wiedzy o istniejacych technikach harmonizujacych
wieloszczeblowy porzadek prawny, ktére w istotnym zakresie wywodzone sg z orzecz-
nictwa sadow i trybunaléw, zaréwno krajowych, jak i miedzynarodowych.

' E. Letowska, Multicentrycznos¢ wspélczesnego systemu prawa i jej konsekwencje, PiP 2005/4,
s. 3-4.
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ADMINISTRACYJNEGO

Pytania wstepne

1. Wskaz podstawowy akt prawny regulujacy ogdlne postepowanie admini-
stracyjne?
Jak zdefiniujesz pojecie decyzji indywidualnej?
Podaj zasadnicza funkgje, jaka pelni ogdlne postepowanie administracyjne.
Czy Kodeks postepowania administracyjnego normuje postepowanie w sprawie
wydawania zaswiadczen i w sprawie skarg i wnioskow?

. Czy ogdlne postepowanie administracyjne stosuje si¢ do postgpowania w spra-

wach karnoskarbowych?

. Czy ogdlne postepowanie administracyjne stosuje sie do spraw uregulowanych

w Ordynacji podatkowej?

Wskaz przynajmniej dwie ustawy szczegélne, ktére przewiduja odpowiednie
stosowanie przepiséow Kodeksu postepowania administracyjnego.

Co oznacza ,,odpowiednio$¢” stosowania przepisow Kodeksu postepowania ad-
ministracyjnego?

Co oznacza zwrot, ze przepisy Kodeksu postepowania administracyjnego sto-
suje si¢ jedynie w zakresie nieuregulowanym w okreslonej ustawie?

o W Polsce postepowanie administracyjne jest skodyfikowane, a najwazniej-

szym aktem prawnym regulujacym postepowanie administracyjne jest oczy-

wiscie obowigzujgca od 1.01.1961 r. ustawa z 14.06.1960 r. - Kodeks postepowania
administracyjnego, normujaca przede wszystkim tzw. ogdlne postepowanie admi-
nistracyjne (zwane tez postegpowaniem jurysdykcyjnym; uregulowane w dziatach
I-IV i IX). Z dniem 1.06.2017 r. weszla w Zycie obszerna nowelizacja Kodeksu
postepowania administracyjnego’, ktora oprocz znaczacych zmian w istnieja-

! Wprowadzona ustawg z 7.04.2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyj-

nego oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. poz. 935).
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cych juz dzialach ustawy dodala dwa nowe: dzial IVa ,,Administracyjne kary pie-
niezne” oraz dzial VIIIa ,Europejska wspolpraca administracyjna”.

Zakres stosowania ogolnego postepowania administracyjnego zostal okreslony

wart. 1 pkt 112 k.p.a. Zgodnie z tg regulacjg kodeks stosuje si¢ przed organami
administracji publicznej w nalezacych do wilasciwosci tych organéw sprawach indywi-
dualnych rozstrzyganych w drodze decyzji administracyjnych albo zatatwianych mil-
czgco i przed innymi organami panstwowymi oraz przed innymi podmiotami, gdy sg
one powotlane z mocy prawa lub na podstawie porozumien do zalatwiania spraw in-
dywidualnych rozstrzyganych w drodze decyzji administracyjnych. Nalezy zaznaczy¢,
iz sprawa indywidualna to sprawa dotyczaca konkretnego podmiotu (np. wlasciciela
nieruchomosci) w konkretnej sytuacji (np. w sprawie rozbiorki budynku)>.

W orzecznictwie przyjmuje sie, iz np. uchwala komisji egzaminacyjnej szkoly

wyzszej, stwierdzajaca zlozenie egzaminu magisterskiego i postanawiajaca
o wydaniu dyplomu magisterskiego, jest decyzja administracyjng w rozumieniu
art. 1 § 1 k.p.a,, gdyz przyznaje stronie (adresatowi) uprawnienia w sferze prawa
powszechnie obowigzujacego’.

@ Zadanie od organu administracji oddania nieruchomosci w wieczyste uzytkowanie nie
jest sprawa administracyjng w rozumieniu art. 1 k.p.a., podlegajaca zalatwieniu przez wy-

danie decyzji'.

Zasadnicza funkcja ogdélnego postepowania administracyjnego jest zapew-
0 nienie realizacji materialnego prawa administracyjnego®. Prawo procesowe
ma wiec charakter stuzebny wobec norm prawa materialnego. Oczywiscie, i nalezy
to mocno podkresli¢, owa stuzebnosé¢ norm prawa procesowego nie stanowi o ogra-
niczeniu roli prawa procesowego. To wlasnie normy tego prawa tworzg dopiero
podstawy do tego, aby okre$lenie praw i obowiazkéw w ramach stosunku admi-
nistracyjnoprawnego odpowiadalo regulom demokratycznego panstwa prawnego.
Przepisy prawa procesowego w okreslonych sytuacjach moga tez mie¢ korzystny
wplyw na ksztaltowanie stosunkow administracyjnoprawnych, zwlaszcza wow-
czas, gdy regulacja materialnoprawna stala si¢ nieaktualna w zmienionych warun-
kach spolecznych, gospodarczych i ekonomicznych. Takie znaczenie maja przede
wszystkim zasady postgpowania administracyjnego®.

* Por. Postepowanie administracyjne — ogolne, podatkowe i egzekucyjne, red. M. Wierzbowski,
Warszawa 1998, s. 10-12.

* Postanowienie NSA z 12.06.1992 r., SAB/Po 41/91, OSP 1994/4, poz. 69.

* Zob. np. wyrok WSA w Lodzi z 25.06.2013 r., II SA/Ed 119/13, LEX nr 1334350.

> B. Adamiak, J. Borkowski, Postepowanie administracyjne i sgdowoadministracyjne, Warszawa
2003, s. 17 i n., oraz R. Hauser, Rola przepiséw procesowych w realizacji norm materialnego prawa ad-
ministracyjnego [w:] Rola materialnego prawa administracyjnego a ochrona praw jednostki, red. Z. Le-
onski, Poznan 1998, s. 23.

¢ R. Hauser, Rola..., s. 24; B. Adamiak, J. Borkowski, Polskie postepowanie administracyjne i sqgdo-
woadministmcyjne, Warszawa 1992, s. 16 i n.
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W Kodeksie postepowania administracyjnego unormowane jest ponadto roz-
o strzyganie sporéw o wlasciwos¢ miedzy organami jednostek samorzadu tery-
torialnego i organami administracji rzagdowej oraz miedzy organami administracji
a innymi podmiotami powolanymi z mocy prawa lub na podstawie porozumien do
zalatwiania spraw indywidualnych rozstrzyganych w drodze decyzji administracyj-
nych’. Kodeks normuje wiec spory o wlasciwos¢ zachodzace w obrebie administracji
publicznej (czyli tzw. spory wewnetrzne)®.

Kodeks postgpowania administracyjnego normuje ponadto postgpowanie
o w sprawie wydawania zaswiadczen oraz w sprawach skarg i wnioskow,
a takze - od 1.06.2017 r. - nakladanie lub wymierzanie administracyjnych kar
pienieznych lub udzielanie ulg w ich wykonaniu, jak rowniez tryb europejskiej
wspolpracy administracyjnej. Przepisy dotyczace skarg i wnioskéw majg szerszy
zakres stosowania niz regulacje Kodeksu postepowania administracyjnego doty-
czace ogdlnego postepowania administracyjnego, poniewaz stosuje sie¢ je przed
wszystkimi organami panstwowymi, organami jednostek samorzadu terytorialnego
oraz przed organami organizacji spolecznych.

Od 4.05.2019 r., w myél art. 2a Kodeks postepowania administracyj-
o nego normuje réwniez sposéb wykonywania obowiazku, o ktérym mowa
w art. 13 ust. 1 i 2 rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
2016/679 z 27.04.2016 r. w sprawie ochrony os6b fizycznych w zwiazku z prze-
twarzaniem danych osobowych i w sprawie swobodnego przeptywu takich danych
oraz uchylenia dyrektywy 95/46/WE (ogélne rozporzadzenie o ochronie danych)’,
w postepowaniach wymienionych w art. 1 i art. 2. Zmiana ta zostala wprowadzona
w drodze ustawy z 21.02.2019 r. o zmianie niektérych ustaw w zwigzku z zapewnie-
niem stosowania rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/679
z 27.04.2016 r. w sprawie ochrony osob fizycznych w zwigzku z przetwarzaniem da-
nych osobowych i w sprawie swobodnego przeplywu takich danych oraz uchylenia
dyrektywy 95/46/WE (ogdlne rozporzadzenie o ochronie danych)™.

Ogolnego postepowania administracyjnego nie stosuje si¢ do postepowania
w sprawach:
1) karnoskarbowych,
2) uregulowanych w Ordynacji podatkowej (z wyjatkiem przepisow dziatéw IV, V
i VIII),
3) nalezacych do wtasciwosci polskich przedstawicielstw dyplomatycznych
i urzedow konsularnych oraz

7 W. Sawczyn, O praktycznych problemach z interpretacjg niejasnych przepisow ,przejsciowych”
oraz rozroznieniem terminéw ustawowych ,wierzyciel” i ,,organ egzekucyjny”, ,Acta Iuris Stetinensis”
2011/2, s. 175-186.

¢ K. Defecinska, Spory o wltasciwos¢ organu administracji publicznej, Warszawa 2000, s. 45.

* Dz.Urz. UEL 119, s. 1, ze zm.

10 Dz.U. poz. 730.
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4) w sprawach wynikajacych z nadrzednosci i podleglosci organizacyjnej w sto-
sunkach miedzy organami painstwowymi i innymi panstwowymi jednostkami
organizacyjnymi, a takze podleglosci stuzbowej pracownikéw tych organdw
i jednostek organizacyjnych.

@ Sprawa oplaty planistycznej jako daniny nieuregulowanej przez Ordynacje podatkowg nie
podlega wylaczeniu spod zakresu przedmiotowego Kodeksu postepowania administracyj-
nego na podstawie art. 3 § 1 pkt 2 k.p.a."!

W wielu ustawach szczegdlnych przewiduje sie rowniez odpowiednie stoso-
wanie przepisow Kodeksu postepowania administracyjnego (zob. np. art. 18
u.p.e.a.).

»Odpowiednio$¢” stosowania przepiséw Kodeksu postepowania administra-
0 cyjnego oznacza stosowanie niektorych przepiséw wprost, bez zadnych mo-
dyfikacji lub zmian, stosowanie niektérych z nich z dostosowaniem do charakteru
rozpatrywanej sprawy, niestosowanie w ogole — w tej sytuacji przepisy Kodeksu po-
stepowania administracyjnego nie moga by¢ stosowane, gléwnie ze wzgledu na ich
bezprzedmiotowos¢ lub calkowita sprzecznos¢ (a wiec z przepisami ustanowionymi
dla normowania tych stosunkéw, do ktorych miatyby one by¢ stosowane ,odpo-
wiednio”)?. Natomiast zwrot, ze przepisy Kodeksu postepowania administracyj-
nego stosuje sie jedynie w zakresie nieuregulowanym w powotanej ustawie, wska-
zuje, ze jezeli ustawa ta reguluje dang procedure, to nie ma podstaw do stosowania
w tym zakresie przepisow Kodeksu postepowania administracyjnego.

Podstawowym aktem prawnym regulujacym postepowanie administra-
o cyjne jest Kodeks postepowania administracyjnego. Przepisy tej ustawy
stosuje sie przede wszystkim w postepowaniu przed organami administracji pu-
blicznej w nalezacych do wlasciwosci tych organéw sprawach indywidualnych
rozstrzyganych w drodze decyzji administracyjnych. Poza tym Kodeks postepo-
wania administracyjnego reguluje postepowania w sprawie rozstrzygania sporow
o wlasciwosé, jak rowniez postepowanie w sprawie skarg i wnioskow oraz po-
stepowanie w sprawie wydawania zaswiadczen. Zasadnicza funkcja ogoélnego
postepowania administracyjnego jest zapewnienie realizacji materialnego prawa
administracyjnego.

" Zob. np. wyrok NSA z 16.09.2008 r., IT OSK 1030/07, LEX nr 516771.
12 1. Nowacki, ,Odpowiednie” stosowanie przepiséw prawa, PiP 1964/3, s. 370 i n.; ]. Nowacki, Ana-
logia legis, Warszawa 1966, s. 141-144.
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PODMIOTY POSTEPOWANIA
ADMINISTRACYJNEGO

Pytania wstepne

1. Jak zdefiniowane sg organy administracji publicznej w Kodeksie postepo-
wania administracyjnego?
Czy ministrem w rozumieniu przepiséw Kodeksu postepowania administracyj-
nego jest takze kierownik centralnego urzedu administracji rzadowej podlegly
Prezesowi Rady Ministrow?
Czy organem jednostki samorzadu terytorialnego w rozumieniu przepiséw Ko-
deksu postepowania administracyjnego jest organ zwigzku gmin?
Jak wyznaczana jest wlasciwos$¢ rzeczowa organu administracji publicznej?
Wskaz organy wyzszego stopnia w stosunku do organéw jednostek samorzadu
terytorialnego.
Czy pelnomocnikiem strony w postgpowaniu administracyjnym moze by¢
spotka z ograniczong odpowiedzialnoscig?
Jaka jest roznica miedzy interesem prawnym a interesem faktycznym?
Czy w sprawach dotyczacych intereséw prawnych innych oséb w postepowaniu
administracyjnym na prawach strony moze uczestniczy¢ organizacja spoteczna,
prokurator, Rzecznik Praw Obywatelskich, Rzecznik Praw Dziecka, Rzecznik
Matych lub Srednich Przedsiebiorcéw?
W jakich przypadkach organizacja spoleczna moze wnosi¢ o dopuszczenie jej
do udzialu w postepowaniu?
Co oznacza, ze prokurator w postepowaniu administracyjnym ma samodzielng
pozycje procesowa?
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1. Organ prowadzacy postepowanie

o Organami powolanymi do prowadzenia postepowania administracyjnego,
a wigc przede wszystkim do rozpatrywania i rozstrzygania (zalatwiania)
spraw, sg organy administracji publiczne;j'.

0 Zgodnie z kodeksowa definicja organami administracji publicznej s3 mini-

strowie, centralne organy administracji rzadowej, wojewodowie, dzialajace
w ich lub we wlasnym imieniu inne terenowe organy administracji rzadowej (zespo-
lonej i niezespolonej), organy jednostek samorzadu terytorialnego oraz inne organy
i podmioty, gdy sa one z mocy prawa lub na podstawie porozumien powotane do
zalatwiania spraw indywidualnych rozstrzyganych w drodze decyzji administracyj-
nych (art. 5w zw. z art. 1 pkt 2 k.p.a.)%.

W orzecznictwie wskazuje sie, iZ normatywne okreélenie organu administracji pu-
blicznej zawarte w art. 5 § 2 pkt 3 k.p.a. stanowi o zréwnaniu w zakresie stosowania
przepisow Kodeksu postepowania administracyjnego wszystkich organéw naleza-
cych do struktury administracji publicznej, jak i o zréwnaniu z nimi podmiotéw
wykonujacych tylko zlecone funkcje administracji publicznej (z mocy prawa lub na
podstawie porozumien), o jakich mowa w art. 1 pkt 2 k.p.a.

Zaréwno komisja egzaminacyjna, jak i Krajowa Rada Rzecznikéw Patentowych (w za-
kresie rozpatrywania odwolania od uchwaty komisji w sprawie wyniku egzaminu kwali-
fikacyjnego) sa podmiotami, o jakich mowa w art. 5§ 2 pkt 3 k.p.a., gdyz przepisy ustawy
z 11.04.2001 r. o rzecznikach patentowych?® uprawniajg je do przeprowadzenia egzaminu
kwalifikacyjnego i wyposazaja w uprawnienia wladcze w postaci uchwaly ustalajacej
wynik egzaminu. Organy samorzadu zawodowego s3 organami administracji publicznej

w ujeciu funkcjonalnym®.

Przez pojecie ministra Kodeks postepowania administracyjnego rozumie

Prezesa i wiceprezesa Rady Ministrow, pelniacych funkcje ministra kieru-
jacego okreslonym dzialem administracji rzadowej, ministrow kierujacych okres-
lonym dziatem administracji rzadowej, przewodniczacych komitetow wchodza-
cych w sktad Rady Ministrow, kierownikéw centralnych urzedéw administracji
rzadowej podlegltych, podporzadkowanych lub nadzorowanych przez Prezesa Rady
Ministréw lub wlasciwego ministra, a takze kierownikéw innych réwnorzednych
urzedow panstwowych.

! Zob. W. Chroéscielewski, J.P. Tarno, Postepowanie administracyjne, Zielona Goéra 1999, s. 31.

2 'W. Sawczyn, Bledy dotyczgce rozumienia przepisow Kodeksu postepowania administracyjnego
w orzeczeniach wojewddzkich sgdow administracyjnych - wynik wadliwej wyktadni czy zlej jakosci
prawa [w:] Wyktadnia i stosowanie prawa administracyjnego, red. D. Kijowski, J. Radwanowicz-Wan-
czewska, M. Wincenciak, Warszawa 2012, s. 278.

? Dz.U. 22021 r. poz. 944 ze zm.

* Zob. postanowienie NSA z 9.07.2013 r., IT GSK 1232/13, LEX nr 1344989.
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Organami jednostek samorzadu terytorialnego w rozumieniu Kodeksu po-
o stepowania administracyjnego sa natomiast: organy gminy, powiatu, woje-
wddztwa, zwigzkdw gmin, zwigzkéw powiatow, wojt, burmistrz (prezydent miasta),
starosta, marszalek wojewddztwa oraz kierownicy stuzb, inspekcji i strazy dzialaja-
cych w imieniu wojta, burmistrza (prezydenta miasta), starosty lub marszatka woje-
wddztwa, a ponadto samorzadowe kolegia odwotawcze.

Niezwykle istotne znaczenie ma ustalenie wlaciwosci organéw administracji. Wia-
$ciwo$¢ organu administracji to zdolno$¢ prawna organu do zalatwiania okres-
lonego rodzaju spraw w postepowaniu administracyjnym®. Organy administracji
maja obowigzek przestrzegania z urzedu swojej wlasciwosci (art. 19 k.p.a.). Roz-
roznia sie wlasciwos¢ rzeczows, miejscowq i instancyjna.

0 Wilasciwos¢ rzeczowa organu administracji publicznej okreslona jest na pod-
stawie przepisow prawa materialnego, wyznaczajacych zakres dziatania or-
ganéw administracyjnych (art. 20 k.p.a.)®.

Wlasciwos$¢ miejscowa organu to zdolnos¢ do zatatwiania spraw indywidu-
o alnych nalezacych do jego wlasciwosci rzeczowej na okreslonym obszarze
dzialania’. Wlasciwo$¢ miejscowa wyznacza wiec terytorialny zasieg dzialania
danego organu administracji publicznej®, ktéry ustala sie na podstawie przepisow
prawa ustrojowego’. Wlasciwo$¢ miejscowq oraz instancyjng organéw administracji
wyznacza si¢ na podstawie przepiséw Kodeksu postepowania administracyjnego
(odmienne reguly jej ustalania w niektérych sprawach moga wynikac z przepisow
odrebnych).

Wilasciwos¢ instancyjna (bedaca rodzajem wlasciwosci rzeczowej) oznacza
o zdolnos$¢ prawng do weryfikacji rozstrzygnie¢ na drodze administracyjnej*.
Dla okreélenia wiasciwoéci instancyjnej organu administracji niezwykle istotne
jest ustalenie organu wyzszego stopnia nad organem prowadzacym postepowanie.
Kodeks postepowania administracyjnego przyjmuje bowiem (co do zasady) kon-
strukcje, w ktorej zdolno$¢ prawna do weryfikacji decyzji lub postanowien w toku
instancji (tzn. w wyniku wniesienia odwolania lub zazalenia) zostala przyznana

> B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komen-
tarz, Warszawa 1996, s. 103.

¢ J. Borkowski, Niewaznos¢ decyzji administracyjnej, L6dz 1997, s. 132.

7 Zob. R. Orzechowski [w:] J. Borkowski, J. Jendroska, R. Orzechowski, A. Zielinski, Kodeks po-
stepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 1989, s. 99; C. Martysz, Wlasciwos¢ organéw
samorzqdu terytorialnego w postepowaniu administracyjnym, Katowice 2000, s. 49, oraz powolywana
tam literatura.

8 J. Borkowski, Niewaznosé. .., s. 78.

° M. Jaskowska, A. Wrébel, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Krakéw 2000,
s. 174.

10 B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Polskie..., 1999, s. 81.
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organowi bezposrednio wyzszego stopnia wzgledem tego, ktory wydat zaskarzone
rozstrzygniecie'’.

Organami wyzszego stopnia w rozumieniu art. 17 k.p.a. sa:
1) w stosunku do organéw jednostek samorzadu terytorialnego — samorza-
dowe kolegia odwotawcze'*;

2) w stosunku do wojewoddéw — wlasciwi w sprawie ministrowie;

3) w stosunku do innych organéw administracji publicznej - odpowiednie organy
nadrzedne lub wlasciwi ministrowie, a w razie ich braku - organy panstwowe
sprawujace nadzér nad ich dziatalnoscia;

4) w stosunku do organdéw organizacji spolecznych - odpowiednie organy wyz-
szego stopnia tych organizacji, a w razie ich braku - organ panstwowy sprawu-
jacy nadzoér nad ich dzialalnoscia.

2. Strona

o Strong postepowania administracyjnego jest kazdy, czyjego interesu praw-
nego lub obowigzku dotyczy postepowanie, albo kto zada czynnosci organu
ze wzgledu na swdj interes prawny lub obowigzek (art. 28 k.p.a.).

Stronami postepowania administracyjnego moga by¢ osoby fizyczne i osoby prawne,
a gdy chodzi o panstwowe i samorzadowe jednostki organizacyjne i organizacje
spoleczne — réwniez jednostki nieposiadajace osobowosci prawnej (art. 29 k.p.a.)".
Osoba fizyczna nieposiadajaca zdolnosci do czynnosci prawnych musi dziata¢ przez
przedstawiciela ustawowego. Strony niebedace osobami fizycznymi dzialajg przez
swych ustawowych lub statutowych przedstawicieli.

Konsorcjum jako strona postepowania administracyjnego. Termin ,konsorcjum”
@ nie okresla podmiotu prawa, lecz grupe niezaleznych podmiotéw - stron umowy kon-
sorcjum, ktéra to umowa ksztaltuje stosunek obligacyjny, a nie organizacyjny. Tak wiec
konsorcjum nie posiada wlasnej osobowosci prawnej, nie jest odrebnym podmiotem
gospodarczym prowadzacym samodzielng dzialalno$¢, nie moze by¢ podmiotem praw
i obowiazkow, zatem niewatpliwie nie moze w postgpowaniu administracyjnym wyste-
powa¢ w charakterze strony w rozumieniu art. 28 i 29 k.p.a."* W sprawach dotyczacych

praw zbywalnych lub dziedzicznych w przypadku zbycia prawa lub $§mierci strony podczas

1 Szerzej zob. K. Defecinska, Spory..., s. 30; B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks...,
1996, s. 560; por. tez M. Jaskowska, A. Wrobel, Kodeks..., s. 701; W. Chrdéscielewski, Organ admini-
stracji publicznej w postepowaniu administracyjnym, Warszawa 2002, s. 76, a takze s. 69.

12 Szerzej zob. A. Korzeniowska, Postepowanie przed samorzgdowym kolegium odwolawczym,
Krakéw 2002, s. 131.

¥ Oznacza to, iz przyznaje si¢ zdolno$¢ procesowa réwniez panstwowym i komunalnym jed-
nostkom organizacyjnym i organizacjom spolecznym niemajacym osobowosci prawnej - zob. B. Ada-
miak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Polskie..., 1996, s. 286.

4 Zob. wyrok WSA w Opolu z 27.10.2011 r., IT SA/Op 296/11, LEX nr 1153028.
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trwania postepowania administracyjnego na miejsce dotychczasowej strony wstepuja jej

nastepcy prawni (art. 30 § 4 k.p.a.)”.

Dla ustalenia, kto w konkretnym postepowaniu jest strong, podstawowe znaczenie
ma kwestia istnienia interesu prawnego.

Interes prawny w rozumieniu Kodeksu postepowania administracyjnego
0 oznacza wystepowanie zwigzku miedzy sferg indywidualnych praw i obo-
wigzkow okres§lonego podmiotu a sprawg administracyjng, w ktdrej moze nastgpic
konkretyzacja tych uprawnien i obowiazkéw. Konkretyzacja ta nastepuje najczesciej
w decyzji administracyjnej wydanej w nastepstwie rozstrzygniecia sprawy*.

Strong jest wiec podmiot, ktéry swoje zadanie opiera na konkretnej normie
o prawa materialnego, ktérg mozna wskaza¢ jako podstawe interesu praw-
nego”. Norma ta pozwala podmiotowi wywodzacemu z niej interes prawny do-
magac si¢ ochrony przed jego naruszeniem i uczestniczy¢ w postepowaniu admini-
stracyjnym w charakterze strony.

Interesem prawnym mozna wiec nazywaé zlozong relacje ,miedzy oceng stanu
obiektywnego a tym stanem oraz miedzy tym stanem a korzyscig”. Przybiera on
charakter subiektywny, gdy istnieje tylko w przekonaniu osoby wystepujacej w tej
relacji jako podmiot korzysci, natomiast ma charakter obiektywny, gdy istnieje nie-
zaleznie od tej osoby™.

Kwintesencja powyzszych pogladéw moze by¢ teza zawarta w uchwale NSA

(7) 2 13.10.2003 r., OPS 6/03, ONSA 2004/1, poz. 10*°, w $wietle ktorej Zrodtem
interesu prawnego okreslonego podmiotu do udzialu w postepowaniu administra-
cyjnym w charakterze strony jest przepis prawa materialnego ksztaltujacy sytuacje
prawng tego podmiotu w zakresie stosunku prawnego regulowanego tym przepisem.
To wlasnie z prawa materialnego wyplywa legitymacja prawna do udzialu w po-
stepowaniu administracyjnym - bycia strong tego postepowania, o ktérej mowa
w art. 28 k.p.a. Naczelny Sad Administracyjny, stosujac ten poglad w praktyce, na
podstawie art. 28 k.p.a. w zw. z art. 138 ust. 2 u.g.n. uznal, iz: ,Najemca, ktéry na

1> Szerzej zob. R. Hauser, A. Skoczylas, Strona w postepowaniu administracyjnym i sgdowoadmini-
stracyjnym (zagadnienia wybrane) — materiat na konferencje sedziow NSA, Popowo 16-18 paZdziernika
2000 r., Warszawa 2000, s. 18-25; por. tez wyrok NSA z 27.09.1999 r., IV SA 1285/98, LEX nr 47898.

16 Zob. uchwata NSA z 26.11.2001 r., OPK 19/01, ONSA 2002/2, poz. 68, oraz B. Adamiak, J. Bor-
kowski, Kodeks..., 1996, s. 202.

17 Zob. R. Hauser, A. Skoczylas, Strona..., s. 6-29.

8 'W. Jakimowicz, Interes indywidualny w prawie administracyjnym, ,,Casus” 1999/14, s. 45; r6z-
nice miedzy obiektywna i subiektywna koncepcja strony omawia A. Gill, Koncepcje strony w postepo-
waniu administracyjnym, Sam. Teryt. 2000/1-2, s. 68-72.

¥ Zgodnie z ktorym: ,Najem, dzierzawa lub uzyczenie zwracanej nieruchomosdci wygasa
z uplywem trzech miesiecy od dnia, w ktérym decyzja o zwrocie wywlaszczonej nieruchomosci stata
sie ostateczna’.
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podstawie umowy najmu zawartej z nowym wlascicielem wywlaszczonej nierucho-
mosci, tj. Skarbem Panstwa lub jednostka samorzadu terytorialnego, uzywa lokal
(budynek) znajdujacy sie na tej nieruchomosci, ma przymiot strony w postepowaniu
administracyjnym o zwrot wywlaszczonej nieruchomosci”.

Interes prawny musi by¢ bezposredni, realny i wlasny. Oznacza to, ze nie

mozna opiera¢ go wylacznie na sytuacji prawnej innego podmiotu, nawet
jezeli w konkretnej sprawie charakter zwiazkow tych podmiotéw bylby nie tylko
faktyczny, ale tez prawny (interes prawny nie moze wynika¢ tylko z interesow
i uprawnien innych podmiotéw)*. Nie mozna wigc sta¢ si¢ strong postepowania ad-
ministracyjnego wylacznie na podstawie stosunkéw prawnych z innym podmiotem
(np. strong postepowania w sprawie ustalenia warunkow zabudowy jest wlasciciel
nieruchomosci, np. spéldzielnia mieszkaniowa, a nie podmioty zwigzane z nig
okres§lonymi stosunkami prawnymi, np. cztonek spoéldzielni, ktéremu przystuguje
wlasnoéciowe prawo do lokalu)?'.

Warto zauwazy¢, ze interes prawny moze si¢ tez przejawiaé w poddaniu kontroli
dziatan administracji publicznej, nalezy go traktowac jako interes w uchyleniu lub
stwierdzeniu niewaznos$ci aktow lub czynnosci.

Pojeciu interesu prawnego przeciwstawiane jest pojecie interesu faktycznego.

Interes faktyczny tym sie rézni od interesu prawnego, Ze nie jest wziety pod
ochrone przez obowigzujace normy prawne — a wiec nie ma mozliwosci jego ochrony
w sformalizowanym postepowaniu® (np. w orzecznictwie Naczelnego Sadu Admi-
nistracyjnego wyrazono poglad, iz Zona, ktérej maz utrzymuje stosunki intymne
z pomoca domowg zameldowang i zatrudniong u osoby trzeciej, nie jest strong po-
stepowania w sprawie ustalenia charakteru pobytu pomocy domowej u osoby trze-
ciej — ze wzgledu na brak po jej stronie interesu prawnego lub obowiazku przewi-
dzianego w przepisach prawa)*.

o Strona postepowania moze dziata¢ osobiscie lub przez pelnomocnika, chyba
ze charakter danej czynno$ci wymaga jej osobistego dzialania. Pelnomocni-
kiem strony moze by¢ jedynie osoba fizyczna majaca zdolno$¢ do czynnoséci praw-

2 Cechy interesu prawnego oraz ich przyklady omawia szczegélowo J. Zimmermann, Glosa do
wyroku NSA z 2.02.1996 r., IV SA 846/95, OSP 1997/4, poz. 83, oraz J. Zimmermann, Konstrukcja in-
teresu prawnego w sferze dziatan Naczelnego Sqdu Administracyjnego [w:] Gospodarka. Administracja.
Samorzgd, red. H. Olszewski, B. Popowska, Poznan 1997, s. 610.

2t Zob. np. wyroki NSA: z 16.09.1999 r., IV SA 1262/97, LEX nr 48701, i z 10.12.1999 r,,
IV SA 1925/97, LEX nr 487009.

2 Zob. J. Zimmermann, Konstrukcja..., s. 614; T. Wos, Postgpowanie sgdowoadministracyjne,
Warszawa 1996, s. 105.

3 W. Jakimowicz, Interes..., s. 45 i 48.

2 Zob. wyrok NSA z 20.07.1981 r., SA 1452/81, cyt. za: E. Smoktunowicz, Orzecznictwo Sqdu Naj-
wyzszego i Naczelnego Sgdu Administracyjnego. Kodeks postepowania administracyjnego, Warszawa
1994, s. 107.
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nych, a pelnomocnictwo powinno by¢ udzielone na pismie lub zgloszone ustnie do
protokotu. Strona nie moze wiec ustanowic jako pelnomocnika osoby prawnej, np.
dziatajacej w formie spoiki z ograniczong odpowiedzialnoscig lub spétki akeyjnej.
Ustawodawca jednoznacznie bowiem sformulowal dyspozycje normy zawartej
wart. 33 § 1 k.p.a., a taka regulacja ustawowa wylacza kategorycznie z kregu poten-
cjalnych pelnomocnikdéw osoby prawne, cho¢by nawet byly petnomocnikami strony
na gruncie art. 95 k.c.® Nalezy zauwazy¢, iz generalnie w postepowaniach o cha-
rakterze administracyjnym osoby prawne nie moga by¢ pelnomocnikami strony?”.

Z tresci przepisu art. 33 § 1 k.p.a. nie wynika, zZe pelnomocnikiem strony moze by¢ je-
dynie osoba fizyczna posiadajaca pelna zdolnos¢ do czynnosci prawnych. W zwiazku
z tym przyjmuje sig, Ze aby by¢ pelnomocnikiem strony, wystarczy ograniczona zdolnos§¢

do czynno$ci prawnych®.

Omawiajac zagadnienia dotyczace strony, nie mozna pomina¢ réwniez pro-

blematyki nastepstwa procesowego w postepowaniu administracyjnym?.
Artykul 30 § 4 k.p.a. stanowi, ze w sprawach dotyczacych praw zbywalnych lub dzie-
dzicznych w razie zbycia prawa lub $mierci strony w toku postepowania na miejsce
dotychczasowej strony wstepuja jej nastepcy prawni. Przepis ten nie stanowi wiec
podstawy prawnej przeniesienia praw lub obowigzkéw administracyjnoprawnych,
umozliwia jedynie kontynuowanie postepowania, gdy wskutek zbycia lub dziedzi-
czenia nastepuje zmiana podmiotu stosunku materialnoprawnego®. Podkredla sie,
ze w razie zbycia prawa lub $mierci strony na podstawie art. 30 § 4 k.p.a. na miejsce
dotychczasowej strony wstepuja jej nastepcy prawni — czyli np. wtedy, gdy w toku
postepowania wywlaszczeniowego umiera wlasciciel nieruchomosci, ktéra jest
przedmiotem tego postepowania, na miejsce tego wlasciciela wstepuja jego spadko-
biercy’’. W postepowaniu administracyjnym, inaczej niz to ma miejsce w postepo-
waniu cywilnym, nie wystepuje nastepstwo procesowe w czystej postaci*.

0 W nauce prawa administracyjnego nastepstwo prawne traktuje sie jako in-
stytucje o wyjatkowym charakterze®, a zatem prawa i obowiazki o charak-

» Por. np. M. Nowosielska, R. Pasternak, Dorgczenie w postepowaniu podatkowym, M. Pod.
2000/6, s. 251 n.; G. Laszczyca, A. Matan, Doreczenie w postgpowaniu administracyjnym ogdlnym i po-
datkowym, Krakow 1998, s. 241.

% Por. W. Wasowicz, Osoba prawna jako petnomocnik, PiP 1998/4, s. 52 i n.

77 Poza pewnymi wyjatkami — por. A. Matan, Zastgpstwo procesowe w 0gélnym postepowaniu ad-
ministracyjnym, Katowice 2001, s. 163.

% A. Wrobel, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, LEX 2013, kom. do art. 33.

¥ Por. R. Hauser, A. Skoczylas, Strona..., s. 19-22.

3 Wyroki NSA: z 5.11.1997 r., I SA/Lu 1373/96, LEX nr 34642; z 28.11.1996 r., SA/Ka 2224/95,
LEX nr 28946; z 27.05.1999 r., II SA/Ld 2484/98, LEX nr 3023575, iz 30.08.1984 r., SA/Lu 250/84, GAP
1986/7, s. 44.

3 Z. Janowicz, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa-Poznan 1995,
s. 123.

32 B. Adamiak, J. Borkowski, Polskie..., 1999, s. 103.

» M. Miemiec, Nastepstwo procesowe w prawie administracyjnym, PPiA 1990/26, s. 33.
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terze publicznoprawnym sa zwykle $cisle zwigzane z podmiotem, na rzecz ktérego
je ustanowiono, i wygasaja wraz z jego $miercig. Wyjatki od tej zasady dopuszcza
sie jedynie z mocy wyraznych przepiséw prawa, ktdre sa w zasadzie zgodne z obo-
wiazkami administracyjnoprawnymi o charakterze rzeczcowym?*. W doktrynie wy-
razany jest poglad, ze art. 30 § 4 k.p.a. stanowi swoisty ,lacznik pomiedzy regula-
cjami publicznoprawnymi i prywatnoprawnymi”. Uwaza sie ponadto, ze przepis ten
zawiera rowniez odestanie do regulacji prawa zobowigzan i spadkowego w zakresie
przedstawicielstwa strony w postepowaniu, w toku ktorego doszto do zbycia prawa
lub $mierci strony®. Jednocze$nie zaznacza si¢, Ze przeniesienie praw zbywalnych
moze dotyczy¢ zaréwno wartosci majgtkowych, jak i uprawnien’.

Od 25.11.2018 r., zgodnie z art. 30 § 4a w sprawach dotyczacych praw zby-

walnych lub dziedzicznych, wynikajacych z prowadzenia przedsiebiorstwa
strony, w razie jej $mierci w toku postepowania, jezeli zostal ustanowiony zarzad
sukcesyjny przedsi¢biorstwem strony, na jej miejsce wstepuje zarzadca sukcesyjny.
W przypadku wygasniecia zarzadu sukcesyjnego do postepowania toczacego sie
z udziatem zarzadcy sukcesyjnego na jego miejsce wstepujg nastepcy prawni zmar-
tego.

3. Uczestnicy postepowania na prawach strony

Uczestnicy postepowania na prawach strony to podmioty nieposiadajace le-
0 gitymacji procesowej w danej sprawie (poniewaz postgpowanie dotyczy inte-
resow prawnych innych podmiotéw), ktérym z mocy prawa przystuguja wszystkie
uprawnienia procesowe strony”’.

O ile strong postgpowania w rozumieniu art. 28 k.p.a. jest kazdy, czyjego interesu
prawnego lub obowigzku dotyczy postepowanie albo kto zgda czynnosci organu ze
wzgledu na swdj interes prawny lub obowiazek, o tyle podmiot wystepujacy w po-
stepowaniu na prawach strony nie ma w nim ani wlasnego interesu prawnego,
ani obowigzku. Dzialanie na prawach strony oznacza, ze uczestnik postepowania
uprawniony jest do podejmowania czynnos$ci procesowych w sprawach innych oséb,
ale przestanka jego dzialania nie jest interes indywidualny, lecz interes publiczny,
ktéry przejawia si¢ w dazeniu do ochrony okreslonych wartosci, ktérym szczegoélne
znaczenie nadaje ustawodaweca.

Uczestnicy postepowania na prawach strony nie wystepuja w postepowaniu zamiast
strony, lecz w sposéb niezalezny od niej. Ze wzgledu na to, ze nie przystuguja im

3 S. Kasznica, Polskie prawo administracyjne, Poznan 1947, s. 135; M. Miemiec, Nastepstwo...,
s. 30.

* Postgpowanie..., red. M. Wierzbowski, s. 55.

3 B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks..., 1996, s. 219.

7 W. Chréscielewski, J.P. Tarno, Postgpowanie..., s. 57.
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