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1. Regulacja polskiego postepowania administracyjnego ogélnego
nie przyjeta koncepcji jednolitej konstrukcyjnie czynnosci procesowej
orzeczniczej. Wyrdznia dwie postacie czynnosci o takim charakterze.
Na ich wydzielenie, juz w warstwie formalnej, wskazuja w szczegol-
nosci: przyjeta terminologia, wyodrebnienie zespoléw przepiséw (roz-
dzialéw) w systematyce kodeksu postepowania administracyjnego
oraz w zasadzie niewielki zakres wspdlnej regulacji, odnoszacej sie
w czeséci do elementédw doniostych, ale nie podstawowych, opartej po-
nadto na zabiegu odpowiedniego stosowania przepiséw (zaniechano
tu techniki wyodrebnienia przepiséw ogélnych o czynnosciach proce-
sowych orzeczniczych). W warstwie merytorycznej zrdznicowanie
czynnosci orzeczniczych ustawa procesowa opiera m.in. na kryteriach:
ich odmiennych funkgji, zakresu wykorzystania, zasad podejmowania,
dopuszczalnosci i trybu kontroli.

Postacig kodeksowej czynnosci procesowej orzeczniczej jest po-
stanowienie administracyjne (dookre$lenie ,administracyjne”, niezna-
ne jezykowi kodeksowemu - prawnemu - wydaje si¢ konieczne z uwagi
na przypadki uzywania w jezyku prawniczym pojecia postanowienia
w znaczeniu normy prawnej albo ich zespotu). Ustawa nadaje jej wy-
miar czynno$ci pomocniczej, stuzebnej w stosunku do czynnosci
orzeczniczej zasadniczej (realizujacej cel postepowania administracyj-
nego), czyli decyzji administracyjnej. Nie chodzi tu jednak o stuzebno$¢
w ujeciu technicznym, lecz o postac istotnego dziatania wspierajacego,
wspomagajacego, wykonywanego, co do zasady, w granicach admini-
stracyjnego stosunku procesowego. Poprzez swoja funkeje rozstrzyga-
jaca czynnos¢ ta w okreslony sposob determinuje osiggniecie wskaza-
nego celu postepowania administracyjnego. Znaczenie tej czynnosci
orzeczniczej (podkreslane przez kolejne nowelizacje kodeksu poste-
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powania administracyjnego, rozszerzajace zakres jej stosowania, w tym
w sferach, ktore byly do tej pory zastrzezone dla formy decyzji admi-
nistracyjnej) leglo u podstaw wyboru przedmiotu badawczego.

2. Konstrukcje kazdej czynnosci procesowej wyznaczajg jej ele-
menty sktadowe (ich zespdt). Mozna je ujmowaé w znaczeniu waskim
badz szerokim. Pierwsze z nich tworzg jej wymiar podstawowy (ksztat-
tujg, wyrazaja czynno$¢ procesows, zwlaszcza jej zakres, tkwiag w jej
naturze jako konieczne - zwykle przyjmuja postaé statyczng), drugie
za$ okreélaja ramy podejmowania czynnoéci procesowej oraz zew-
netrznego jej funkcjonowania (skutecznosci, dopuszczalnosci oraz gra-
nic weryfikacji - wyznaczaja aspekt dynamiki czynnosci). W odniesie-
niu do czynnoéci procesowej orzeczniczej juz jej istota sprzeciwia si¢
ograniczeniu zakresu badawczego tylko do jednej z tych sfer. Praca
podejmuje zatem analiz¢ elementdéw konstrukcyjnych postanowienia
administracyjnego w szerokim rozumieniu. Obejmuje w szczeg6lnoséci
zakres podmiotowy i przedmiotowy tej czynnosci orzeczniczej, okresla
wybrane aspekty procesowe jej podejmowania, przedstawia strukture
postanowienia, zagadnienie ,uzewnetrzniania”, problemy skuteczno$-
ci i wykonalnosci, a ponadto ukazuje podstawowe zasady i tryb jej we-
ryfikacji (instancyjnej i pozainstancyjnej).

3. Zakres analizy postanowienia administracyjnego ograniczono
zasadniczo do ram ogélnego postepowania administracyjnego, rozu-
mianego jako okreslony w kodeksie postepowania administracyjnego
tryb zalatwiania spraw administracyjnych przez organy administracji
publicznej, w formie decyzji administracyjnej'. Ze wzgledu na szeroki
i zréznicowany zakres przedmiotowy, a takze z uwagi na czesciowo
odmienng funkcje (realizacja gtéwnego celu postepowania) praca nie
podejmuje zagadnienia postanowien w postepowaniu egzekucyjnym
w administracji2. W waskim zakresie przedstawiono w pracy elementy
postepowania sgdowoadministracyjnego — wylacznie w aspekcie skargi
do sadu administracyjnego na postanowienie wydane w ogdélnym po-
stepowaniu administracyjnym.

! Zob. J. Pokrzywnicki, Postepowanie administracyjne. Komentarz - Podrecznik,
Warszawa 1948, s. 14; W. Dawidowicz, Ogélne postepowanie administracyjne. Zarys sys-
temu, Warszawa 1962, s. 10 i n.; Cz. Martysz (w:) G. Laszczyca, Cz. Martysz, A. Matan,
Postepowanie administracyjne ogélne, Warszawa 2003, s. 11.

? Zagadnienie to podejmuje A. Skora, Postanowienie w administracyjnym postepo-
waniu egzekucyjnym (w:) System egzekucji administracyjnej, red. J. Niczyporuk, S. Fun-
dowicz, . Radwanowicz, Warszawa 2004, s. 258 i n.
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4. Zasadniczym celem niniejszej pracy jest ocena prawidlowosci
kodeksowej konstrukeji czynnosci procesowej wydania postanowienia
administracyjnego. Za kryteria (wyznaczniki) badania obowiazujacej
regulacji prawnej uznano w szczego6lnosci: realizacje potrzeby funk-
cjonowania wzglednie elastycznej, ale jednak ograniczonej formuly
wykonywania (dopuszczalnosci) tej czynnoéci, spdjnosé elementow
konstrukcyjnych postanowienia, wyrazonych normatywnie, z istota
(charakterem) czynnosci orzeczniczej oraz efektywnos¢ dopuszczal-
nych instrumentéw weryfikacji tej czynnosci, zaréwno instancyjnych,
jak i pozainstancyjnych.

5. W wymiarze podstawowym prace oparto na metodzie dogma-
tycznej, rozumianej jako dziatalno$¢ zmierzajaca do ustalenia tresci
norm prawnych i zbadania ich zwigzkéw, ujmowania ich w pewng ca-
to$¢ w celu wydobycia pewnych idei przewodnich czy zasad, ktére mo-
ga ulatwi¢ stosowanie prawa’. Jej wykorzystanie stwarza mozliwo$¢
ustalenia konstrukcji prawnej postanowienia administracyjnego
w ogélnym postepowaniu administracyjnym. Poza materialem nor-
matywnym analiza obejmuje takze poglady judykatury. Wykorzystano
w niej dorobek nauki postepowania administracyjnego, a w ograni-
czonym zakresie takze osiggniecia doktryny polskich postepowan sa-
dowych. W celu przedstawienia przeobrazen w regulacji prawnej po-
stanowienia administracyjnego oraz ich konsekwencji zastosowano
w pracy metode historyczna.

6. Praca uwzglednia stan prawny na dzien 1 lipca 2011 r.

3 M. Zimmermann, Nauka administracji i polskie prawo administracyjne, Poznan
1949, s. 31.
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Rozdziat 1

Istota postanowienia administracyjnego

1.1. Rozstrzygniecia niemerytoryczne w ogélnym
postepowaniu administracyjnym

W katalogu czynno$ci procesowych organu administracji publicz-
nej podstawowe znaczenie odgrywaja czynnosci rozstrzygajace (decy-
dujace), rozumiane jako uzyskujace walor rozstrzygniecia administra-
cyjnego. Ze wzgledu na okreslone formuty kodeksowe (,orzekanie
nalezy do organu” - art. 21 § 1 pkt 1 k.p.a.; ,organ odwotawczy (...)
orzeka co do istoty sprawy” — art. 138 § 1 pkt 2 k.p.a.; ,orzekanie (...)
nastepuje w trybie administracyjnym” - art. 266 zdanie drugie k.p.a.)
mozna je takze nazwaé czynnosciami orzeczniczymi. Analiza przepi-
séw kodeksu postepowania administracyjnego pozwala wyodrebnié
dwie ich kategorie. Sg nimi - w znaczeniu dynamicznym - czynno$¢
wydania decyzji administracyjnej oraz czynnos¢ wydania postanowie-
nia administracyjnego. W ujeciu statycznym jest to akt administracyj-
ny, odpowiednio w postaci decyzji administracyjnej lub postanowienia
administracyjnego.

Co do zasady, pojecie rozstrzygniecia prawodawca wigze z wyda-
niem decyzji administracyjne;j. Tej postaci czynnosci orzeczniczej nad-
aje znaczenie podstawowe. Podkresla to w szczegdlnosci tre$¢ art. 1
pkt 1 k.p.a. (,,sprawy indywidualne rozstrzygane w drodze decyzji ad-
ministracyjnej”) oraz art. 104 § 2 k.p.a. (,decyzje rozstrzygaja sprawe
co do jej istoty (...) albo w inny sposob koniczg sprawe w danej instan-
cji”). Pierwsza ze wskazanych norm traktuje forme decyzji admini-
stracyjnej, przewidzianej dla rozstrzygniecia sprawy indywidualnej, ja-
ko jedna z konstytutywnych przestanek stosowania przepiséw k.p.a.
w zakresie ogdlnego postepowania administracyjnego; czyni ja jedno-
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cze$nie elementem pojecia ogdlnego postepowania administracyjnego.
Z tre$ci wskazanego art. 104 § 2 k.p.a. wynika, ze decyzja administra-
cyjna w postepowaniu administracyjnym moze mie¢ charakter roz-
strzygniecia merytorycznego (rozstrzyga sprawe co do jej istoty) lub
niemerytorycznego (w inny sposéb konczy sprawe w danej instancji).
Cecha pierwszej postaci decyzji jest jej podwojny skutek. Rozstrzyga
bowiem co do istoty calg sprawe administracyjng lub jej cze$¢ (sprawe
administracyjng materialng lub sprawe administracyjna procesowa?),
a zatem decyzja taka wywoluje skutek zaréwno materialnoprawny (us-
tala sytuacje prawna strony w zakresie konkretnych praw lub/i obo-
wigzkow), jak i procesowy (konczy sprawe w danej instancji)®. Mozna
przyja¢ — na podstawie catoksztaltu rozwigzan kodeksowych - ze wy-
danie decyzji merytorycznej jest podstawowa zasada ogdlnego poste-
powania administracyjnego; ze wzgledu na forme rozstrzygniecia spra-
wy — jest jego celem. Zasadzie tej, kreujacej obowiazek organu
administracyjnego wydania w sprawie decyzji merytorycznej, odpo-
wiada uprawnienie strony postepowania do zadania (oczekiwania)
merytorycznego rozstrzygniecia sprawy stanowigcej przedmiot poste-
powania®. Decyzja niemerytoryczna, zwana tez pozamerytoryczna, sta-
nowigca wyjatek od powyzszej zasady, okredlana jest z reguty dwoma
wyznacznikami: pozytywnym i negatywnym, a ktérych wystapienie
musi mie¢ charakter jednoczesny. Chodzi tu zatem o decyzje, ktdra
koniczy postepowanie w danej instancji w inny sposéb niz przez roz-
strzygniecie sprawy co do jej istoty. Decyzja niemerytoryczna wywoluje
przede wszystkim bezposrednio skutek procesowy’. Niejednokrotnie
okreslana jest w nauce jako ,,decyzja administracyjna wylacznie o cha-
rakterze formalnoprocesowym?”, jako ,tylko akt formalny”, czyli taki,
ktory nie konkretyzuje normy prawa materialnego, nie kreuje dla stron

* Por. B. Adamiak, Przedmiot postepowania w sprawie stwierdzenia niewaznosci
decyzji administracyjnej, PiP 2001, z. 8, s. 29.

5 Por. S. Biernat, . Zimmermann, Problem stabilizacji nieostatecznych decyzji ad-
ministracyjnych, KSP 1974, rok VII, s. 70-71; J. Jendroska, Pojecie decyzji administra-
cyjnej i jej trwatos¢ (w:) Problemy praworzgdnosci w dziataniu administracji paristwo-
wej, Materialy konferencji naukowej Komitetu Nauk Prawnych PAN, Warszawa
21-22 maja 1979 r., red. L. Bar, Ossolineum 1980, s. 77; A. Wrébel (w:) M. Jaskowska,
A. Wrdbel, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2009, s. 517.

¢ Por. wyrok SN z dnia 11 czerwca 1996 r., IIl ARN 20/96, OSNP 1996, nr 22,
poz. 330.

7'J. Borkowski (w:) B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administra-
cyjnego. Komentarz, Warszawa 2011, s. 404.
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postepowania zadnej normy indywidualnejs. Mozna, jak si¢ wydaje,
mowic takze o jej skutku materialnoprawnym, z zastrzezeniem, ze ma
on charakter w istocie posredni i jednocze$nie negatywny, a zatem
w tym tylko znaczeniu, Ze decyzja taka zamyka droge do konkretyzacji
praw i obowiazkow’. W zakresie ogélnego postepowania administra-
cyjnego decyzja niemerytoryczna jest w istocie tylko decyzja o umo-
rzeniu postepowania (art. 105 k.p.a.)!*. Nauka prawa procesowego
ijudykatura podkreslaja, Ze nazwano ja decyzja wylacznie dlatego, aby
zapewni¢ jej adresatom mozliwo$¢ obrony!!. Stanowisko takie nie wy-
daje sie przekonujace. Skuteczng ochrone, w tym sagdows, mogtaby bo-
wiem w pelni gwarantowa¢ forma zaskarzalnego postanowienia. Sadzié
mozna, ze przyjeta przez ustawe procesowa forma decyzji administra-
cyjnej o umorzeniu postepowania moze znalez¢ oparcie jedynie w ko-
niecznosci dokonania w toku postepowania oceny ,,przedmiotu po-
stepowania” na podstawie sfery regulacji materialnoprawnej (jej
rezultat jest negatywny). Ocena ta nie jest jednak konieczna w kazdym
przypadku umorzenia postepowania (np. w zakresie umorzenia po-
stepowania na podstawie art. 61 § 2 k.p.a. badz art. 98 § 2 k.p.a.), a tym
samym zastosowanie formy postanowienia umarzajacego nie narusza-
toby formuly ,,postanowienia” okreslonej w art. 123 § 2 k.p.a., zwlasz-
cza ze wzgledu na koncowe jej zastrzezenie.

Takie same skutki jak decyzja wydana w toku postepowania ad-
ministracyjnego wywiera zatwierdzona ugoda (art. 121 k.p.a.). Ta po-
sta¢ czynnosci procesowej (traktowana zwykle, cho¢ nie jest to prze-
konujace - ze wzgledu na wymdg zatwierdzenia przez organ
administracji publicznej — jako prawna forma dziatania administracji
w sprawach indywidualnych) ma jednak charakter dziatania wylacznie
merytorycznego. Ugoda wywoluje bowiem skutek materialnoprawny

8 J. Zimmermann, Polska jurysdykcja administracyjna, Warszawa 1996, s. 140;
W. Jakimowicz, Problem definiowania pojecia ,,decyzji administracyjnej”, CASUS jesien
2000, nr 17, s. 47.

° Por. J. Borkowski (w:) B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postgpowania admini-
stracyjnego..., 2011, s. 404.

10 Por. J. Zimmermann, Polska jurysdykcja..., s. 140; A. Wrobel (w:) M. Jaskowska,
A. Wroébel, Kodeks postepowania administracyjnego..., s. 517; B. Adamiak, Wadliwos¢
decyzji administracyjnej, AUW No 955, Prawo CLVI, Wroclaw 1986, s. 104; tejze, glosa
do wyroku NSA z dnia 23 stycznia 1998 r., IIT SA 103/97, OSP 1999, z. 1, poz. 19.

'], Zimmermann, Polska jurysdykcja...,s. 140. Por. takze wyrok NSA z dnia 16 lipca
1982 r., SA/Wr 220/82, ONSA 1982, nr 2, poz. 72.
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w zakresie uprawnien lub obowiazkéw stron postepowania. Wymiar
procesowy tej postaci czynno$ci wigze si¢ natomiast ze skutkiem za-
konczenia postepowania administracyjnego, czyli z trwalym przerwa-
niem stosunku procesowego pomiedzy organem administracji pu-
blicznej a kazda ze stron okre$lonego postepowania administra-
cyjnego.

Drugg posta¢ rozstrzygniecia (czynnosci orzeczniczej) kodeks wy-
raza w sposob posredni, a w czeéci negatywny. Wskazuje, ze ,,posta-
nowienia dotycza poszczegdlnych kwestii wynikajacych w toku poste-
powania, lecz nie rozstrzygaja o istocie sprawy, chyba ze przepisy
kodeksu stanowig inaczej” (art. 123 § 2 k.p.a.). Taka technika regulacji
charakteru prawnego postanowienia moze nasuwac watpliwosci. Pod-
kresli¢ zatem nalezy, ze uzycie w przepisie formuly ,,postanowienia
dotyczg” zamiast ,,postanowienia rozstrzygaja” podyktowane zostalo
wylacznie dgzeniem ustawodawcy do unikniecia powtdrzen w jego
tresci. Nie moze by¢ on rozumiany w ten sposéb, ze postanowienie nie
ma zasadniczo waloru rozstrzygniecia, a uzyskuje sie go wylacznie
w przypadkach wskazanych w kodeksie. Koricowe brzmienie przepisu
art. 123 § 2 k.p.a. pozwala na sformutowanie dwdch ogélnych zasad.
Pierwsza z nich dotyczy przedmiotu rozstrzygniecia: postanowienie
rozstrzyga w innym zakresie niz istota sprawy, a wyjatkowo tylko moze
rozstrzygac istote sprawy, gdy tak stanowia przepisy kodeksu. Druga
zasada dotyczy granic czasowych wydania postanowienia: postano-
wienie rozstrzyga okreslong kwestie w toku postepowania (takie gra-
nice zakre$la rowniez przepis art. 123 § 1 k.p.a.), a odstepstwo od niej
takze wymaga podstawy kodeksowej. Postanowienie jest zatem zasad-
niczo czynnoscig orzeczniczg przedstanowczg (nazywana interlocuto-
ria, sententia interlocutoriae), wywierajaca skutki procesowe wewnatrz
samego postepowania'?, a tylko sporadycznie poza nim.

Wskazane powyzej postacie czynnosci orzeczniczych tworza
w ogolnym postepowaniu administracyjnym katalog zamkniety. Moz-
na w zwiazku z tym przyjaé, ze zasadniczg postacig rozstrzygniecia
niemerytorycznego, czyli nierozstrzygajacego o istocie sprawy, jest po-
stanowienie administracyjne. Wyjatek od tej zasady wymaga wyraznej

12 K. Piasecki, Orzeczenia sgdowe i ich podziat (w:) System prawa procesowego cy-
wilnego, t. 2, Postepowanie rozpoznawcze przed sgdami pierwszej instancji, red. Z. Resich,
Ossolineum 1987, s. 217.
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podstawy kodeksowej. Obejmuje on swoim zakresem jednostkowa
w istocie postaé decyzji niemerytorycznej.

1.2. Czynnosci procesowe orzecznicze a czynnosci
procesowe techniczne i dziatania pozaprocesowe
organu administracji publicznej

Obok grupy czynnosci orzeczniczych, obejmujacej decyzje i po-
stanowienie, organ administracji publicznej w toku postgpowania po-
dejmuje takze inne czynnosci procesowe, a sporadycznie takze czyn-
noéci pozaprocesowe, pozostajace w zwiazku z toczacym sig
postepowaniem, a stanowigce swoisty refleks czynnosci procesowych.
Niektore z nich, z uwagi na swoj przedmiot czy okreslone elementy
konstrukcyjne (zwlaszcza ceche wladczosci), moga nasuwaé watpli-
wosci co do charakteru prawnego. Trzeba im jednak odmoéwi¢ przy-
miotu orzeczniczych. Do ich natury nie nalezy bowiem cecha roz-
strzygniecia. Nie ma przy tym znaczenia kodeksowa terminologia, lecz
istota czynnosci, jej swoista tre$¢. Jednoznacznie nalezy zatem pod-
kresli¢, ze waloru orzeczniczego nie posiada w szczegolnosci zarzadze-
nie organu wyzszego stopnia, jednostkowo przewidziane w przepisach
kodeksu postepowania administracyjnego (art. 37 § 2). Aspektu roz-
strzygniecia pozbawione s3 takze czynnoéci techniczno-procesowe,
mimo wspoélnych - z czynnosciami orzeczniczymi — niektérych ele-
mentéw skladowych. Zagadnienia te wymagaja krétkiego wyjasnienia
(zob. takze zagadnienie zakresu przedmiotowego postanowien admi-
nistracyjnych, w szczegélnosci uwagi ogélne - rozdzial 4, pkt 4.1).

Przepisom k.p.a. nie jest znana posta¢ zarzadzenia procesowego
w znaczeniu czynnosci procesowej o charakterze decydujacym. Forma
zarzadzenia wystepuje w regulacjach procedur sgdowych i zasadniczo
zwiazana jest z dzialaniem jednoosobowego organu wewnatrzsagdowe-
go (prezesa sadu, przewodniczacego wydziatu, przewodniczacego skla-
du orzekajacego, sedziego sprawozdawcy). Wywoluje ona — zwlaszcza
w postepowaniu cywilnym - istotne watpliwosci zaréwno co do jej
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charakteru prawnego, jak i zakresu podmiotowego i przedmiotowe-
go'3. Niejasnosci te wynikaja z nader ogdlnej regulacji prawnej, naka-
zujacej stosowaé odpowiednio do zarzadzen przewodniczacego ozna-
czone przepisy o postanowieniach sadu (art. 362 ustawy z dnia
17 listopada 1964 r. - Kodeks postepowania cywilnego, Dz. U. Nr 43,
poz. 296 z p6zn. zm.) lub o orzeczeniach sagdowych (art. 167 ustawy
z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sgdami ad-
ministracyjnymi, Dz. U. Nr 153, poz. 1270 z pézn. zm.), badz przy-
jmujacej, ze zarzadzenia wydawane s3 w kwestiach niewymagajacych
postanowienia (art. 93 § 2 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks
postepowania karnego, Dz. U. Nr 89, poz. 555 z pdzn. zm.). Z reguly
podkredla si¢ instrukcyjny (porzadkowy) charakter zarzadzen, prze-
ciwstawiajac je czynnosciom rozstrzygajacym (czyli wyrokowi i posta-
nowieniu)!*. Obok jednak zarzadzen, ktore wynikaja z obowiazkow 13-
czacych sie z kierowaniem postepowaniem, a w szczegdlnosci z istotna
jego czescia, jaka stanowi rozprawa, wyodrebnia si¢ w nauce i takie,
ktére odpowiadajg swa trescig i skutkami postanowieniom wydawa-
nym przez sad (np. o zwrocie pozwu, o ustanowieniu kuratora, o przy-
gotowaniu rozprawy)'. Jak juz wyzej zasygnalizowano, pojeciem za-
rzadzenia k.p.a postuguje si¢ w istocie jedynie w przepisie art. 37 § 2,
stanowigc o zarzadzeniu przez organ administracji publicznej wyzsze-
go stopnia wyjasnienia przyczyn i ustalenia os6b winnych niezalatwie-
nia sprawy w terminie. Podkresli¢ zatem nalezy, ze wskazane w tej
normie czynnosci o wymiarze represyjnym nie majg charakteru pro-
cesowego. Sama okoliczno$¢, ze sa one uruchamiane w zwigzku
z okres$lonym postepowaniem, nie moze stanowi¢ o przypisaniu im
takiego waloru, skoro nie majg znamion czynnosci procesowych. For-
ma stanowigca podstawe ich wszczecia, czyli zarzadzenie organu, nie
przybiera postaci postanowienia administracyjnego w rozumieniu
k.p.a,, lecz jest jedng z wewnetrznych form dzialania organu wyzszego
stopnia. Uruchomione na jego podstawie postepowanie o charakterze

3 Por. S. Lizer, Zarzgdzenia wedlug kodeksu postepowania cywilnego, NP 1969,
nr 6, s. 967 i n; tenze, W kwestii zarzgdzei sgdu w postepowaniu cywilnym, NP 1973,
nr 7-8, s. 1091 i n.; W. Broniewicz, W kwestii zarzgdzen sqgdu w postepowaniu cywil-
nym, NP 1972, nr 7-8,s. 1128 i n.

14 T. Misiuk-Jodlowska (w:) J. Jodtowski, Z. Resich, J. Lapierre, T. Misiuk-Jodlow-
ska, Postgpowanie cywilne, Warszawa 1996, s. 348.

15 K. Kotakowski (w:) Kodeks postepowania cywilnego, t. 1, Komentarz do artykutow
1-366, red. K. Piasecki, Warszawa 2010, s. 1628.
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wyjasniajagcym obejmuje dwie kwestie, ktdre cho¢ écisle ze sobg zwia-
zane, maja odmienny cel. W ustaleniu os6b winnych niezalatwienia
sprawy tkwi bezpo$redni element represyjnosci. Wynik postepowania
wyjasniajacego stanowil bedzie podstawe do wszczecia wtasciwego po-
stepowania w zakresie odpowiedzialnoéci porzadkowej lub dyscypli-
narnej albo innej odpowiedzialnosci przewidzianej w przepisach pra-
wal®, Wyjasnienie przyczyn niezalatwienia sprawy w terminie ma
natomiast charakter prewencyjny. Od rezultatu postegpowania wyjas-
niajacego w tej czedci zaleze¢ powinno siegniecie przez organ wyzszego
stopnia do $rodkéw nadzorczych. Z tego powodu przepis uzywa for-
muly ,w razie potrzeby”, pozostawiajac organowi wyzszego stopnia
ocene nie tylko co do podjecia (stad sa to dziatania fakultatywne), ale
i co do zakresu zastosowanych $rodkéw zapobiegajacych naruszeniu
terminéw zalatwiania spraw w przyszlosci. Zadne z czynnosci wska-
zanego postepowania wyjasniajacego nie s3 czynnosciami procesowy-
mi ogélnego postepowania administracyjnego.

Od czynnodci procesowych rozstrzygajacych (orzeczniczych) od-
rézni¢ nalezy liczng i zréznicowang grupe podejmowanych w toku po-
stepowania administracyjnego czynnosci techniczno-procesowych
(nazywanych takze m.in. czynnos$ciami pomocniczymi'’ lub przygo-
towawczymi'®, dziataniami rzeczowymi', czynnosciami faktycznymi
typu kancelaryjnego®, czynnosciami ustugowymi?!, zabiegami proce-

16 J. Borkowski (w:) B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administra-
cyjnego..., 2011, s. 239.

7 M. Zimmermann, Formy dziatania administracji paristwowej. Akt administra-
cyjny (w:) M. Jaroszynski, M. Zimmermann, W. Brzezinski, Polskie prawo administra-
cyjne. Czes¢ ogélna, Warszawa 1956, s. 321; W. Dawidowicz, Zarys procesu administra-
cyjnego, Warszawa 1989, s. 98; K. Klosowska, Czynnosci faktyczne jako prawna forma
dziatania administracji, Rzeszow 2009, s. 89.

8 A. Miaczynski, Skutecznos¢ orzeczen w postepowaniu cywilnym, ZNU] Prace
Prawnicze 1974, z.67,s. 37-38; B. Adamiak, Niewaznos¢ decyzji w ogélnym postepowaniu
administracyjnym (w:) Zagadnienia proceduralne w administracji, red. K. Podgorski,
PNUS 1984, nr 646, 5. 51.

1 ]. Letowski, Prawo administracyjne. Zagadnienia podstawowe, Warszawa 1990,
5. 199-203.

20 7. Leonski, Stosowanie przepisow kodeksu postepowania administracyjnego
w administracyjnym postepowaniu egzekucyjnym (w:) Zagadnienia proceduralne..., s. 22.

2L E. Ura, Pojecie ,urzednik paristwowy” i ,,pracownik samorzgdowy” (w:) Wspot-
czesne problemy administracji publicznej. Ksiega poswigcona pamieci profesora Marka
Elzanowskiego, St. Iur. 1996, t. 32, s. 245.
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sowymi?, operacjami z pogranicza aktéw materialnych, czyli takich,
ktére nie majg za przedmiot modyfikacji jakiegos stanu prawnego, ale
przede wszystkim osiagniecie pewnego skutku faktycznego i decyzji%,
a nawet faktami administracyjno-prawnymi (wérdd form dziatalnosci
administracyjnej panstwa J. Jendroska wyrdznia czynnosci admini-
stracyjno — prawne, tzn. takie, na podstawie ktérych z autorytetu pan-
stwa zostaja ustanowione powinnosci lub uprawnienia, oraz fakty ad-
ministracyjno-prawne, ktére maja na celu przygotowanie lub
wykonanie tych powinnosci lub uprawnien?¥). Do cech charakteryzu-
jacych dziatanie organu administracji publicznej w formie czynnosci
techniczno-procesowej naleza:

a) konieczno$¢ istnienia podstawy prawnej do dokonania czynnosci
w postaci upowaznienia wynikajacego albo z aktu normatywnego
(ustawy procesowej), albo z aktu administracyjnego;

b) wywolywanie okreslonych skutkéw prawnych, stwarzanie nowej
sytuacji prawnej przez te czynno$c¢>;

¢) ksztaltowanie nowych stosunkéw prawnych, wywotywanie skut-
kow prawnych przez fakty, a nie przez bezposrednie tworzenie
nowej normy obowigzujacego porzadku prawnego;

d) wiadczos¢ takiej czynnodci, czyli obowigzek podporzadkowania
sie jej tredci (istocie); wspotudzial w tych czynnosciach jest praw-
nym obowigzkiem podmiotéw administrowanych?; w zasadzie
wiladczo$¢ ta nie polega jednak na mozliwosci stosowania przy-
musu w sytuacji braku podporzadkowania si¢ takiej czynnosci, lecz
sprowadza si¢ do wywotywania niekorzystnych dla adresata tej
czynnosci skutkéw prawnych.

2 'W. Broniewicz, Postgpowanie cywilne w zarysie, Warszawa 1996, s. 70.

2 ].S. Langrod, Instytucje prawa administracyjnego. Zarys czesci ogélnej, t. 1, z. 2,
Krakow 1947, s. 276-277.

2], Jendroska, Zagadnienia prawne wykonania aktu administracyjnego, Prace
Wroctawskiego Towarzystwa Naukowego, seria A, nr 87, Wroctaw 1963, s. 38-39.

% Por. T. Bigo, Prawo administracyjne. Czes¢ 0gdlna, stenogram wykladéw uni-
wersyteckich, wydat J. Rodkowski, Lwow 1932, s. 122-123.

2 J. Staroéciak, Prawne formy i metody dziatania administracji (w:) System prawa
administracyjnego, red. T. Rabska, J. Letowski, t. 3, Ossolineum 1978, s. 49 i 109-110;
M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Prawne formy dziatania administracji (w:) Polskie
prawo administracyjne, red. J. Stuzewski, Warszawa 1995, s. 215.
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Powyzsze cechy pozwalajg, co do zasady, odr6zni¢ czynnosci tech-
niczno-procesowe od czynnosci procesowych orzeczniczych. Zwrdcié
zwlaszcza nalezy uwage na odmienny dla tych czynnosci sposéb wy-
wierania przez nie skutkéw prawnych. O ile bowiem czynnos¢ proce-
sowa orzecznicza zawsze i to bezposrednio wywiera skutek prawny,
o tyle dla czynnosci techniczno-procesowej wywoltywanie skutku
prawnego jest cechg wtdérna. Skutek prawny stanowi tu bowiem swego
rodzaju odbicie realnego skutku, ktory nastapit w sferze pewnych sta-
néw faktycznych?. Skutki prawne wywolywane przez czynnosci tech-
niczno-procesowe organéw administracji publicznej wyplywaja z sa-
mego faktu spelnienia takiej czynno$ci albo inaczej z samego zdarzenia
bedacego trescig tej czynnosci?®. Funkcja czynnosci techniczno-proce-
sowych jest przygotowanie materiatu dla czynnosci orzeczniczych, to
jest dla wydania rozstrzygniecia zaréwno co do istoty sprawy admini-
stracyjnej, jak i wszelkich innych kwestii wynikajacych w toku poste-
powania. Zasadniczym bowiem celem postepowania administracyjne-
go jest rozpoznanie sprawy i wydanie orzeczenia merytorycznego.
Wszystko inne ma za$ w stosunku do tego celu jedynie charakter stu-
zebny?®. Stad tez czynnosci techniczno-procesowe nie wywoluja bez-
posrednio skutkéw prawnych w zakresie rozstrzygniecia sprawy ad-
ministracyjnej, aczkolwiek wptywajg na bieg postepowania®®. Maja one
zatem na celu zapewnienie prawidtowego biegu procesu we wszystkich
jego stadiach i trybach. Spelniajg role gwarancji normalnego funkcjo-
nowania uksztaltowanego przepisami k.p.a. ,mechanizmu proceso-
wego”3,

Do grupy czynnosci techniczno-procesowych w ogélnym poste-
powaniu administracyjnym zaliczy¢ nalezy w szczeg6lnosci czynnosci:
wezwania, zawiadomienia, doreczenia pisma, udost¢pnienia stronie
akt sprawy, sporzadzenia protokotu lub adnotacji, pozostawienia pod-
ania bez rozpoznania, przekazanie podania innemu organowi badz

¥ Z. Kmieciak, Czynnosci faktyczne administracji panstwowej, St. Pr.-Ek. 1987,
t.39,s.78.

28 R, Orzechowski (w:) J. Borkowski, J. Jendroska, R. Orzechowski, A. Zielinski,
Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, red. J. Borkowski, Warszawa 1985,
s. 132.

2 Por. S. Hanausek, Przygotowanie procesu cywilnego, NP 1964, nr 2, s. 153.

3 W. Siedlecki, Czynnosci procesowe, PiP 1951, z. 11, s. 713.

31 Z. Kmieciak, Postepowanie administracyjne w swietle standardow europejskich,
Warszawa 1997, s. 146-147.

39




Rozdzial 1. Istota postanowienia administracyjnego

przestanie akt sprawy, inne czynnoéci, czesto o szczegélnym wymiarze
(np. ostrzezenie dokonane przez kierujgcego rozprawa o mozliwosci
wydalenia z miejsca rozprawy lub/i o ukaraniu grzywna w trybie art. 96
k.p.a.; wystgpienie z wnioskiem do dowddcy jednostki wojskowej
o pociagniecie zolnierza do odpowiedzialnoéci dyscyplinarnej -
art. 88a k.p.a.).

1.3. Ewolucja rozwigzan prawnych w zakresie
postanowien administracyjnych

1.3.1. Decyzja incydentalna w przepisach rozporzadzenia
Prezydenta Rzeczypospolitej o postepowaniu
administracyjnym

Termin ,,postanowienie” nie byl znany na gruncie przepiséw roz-
porzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 22 marca 1928 r.
o postepowaniu administracyjnym (Dz. U. Nr 36, poz. 341 zp6zn. zm.).
Na oznaczenie wydawanych w postepowaniu administracyjnym aktow
przedmiotowe rozporzadzenie postuzylo sie pojeciem decyzji, doko-
nujac w art. 72 ust. 2 ich podzialu na decyzje gléwne i incydentalne. Te
pierwsze, zwane tez w doktrynie zasadniczymi??, zalatwialy sprawe be-
daca przedmiotem postepowania, co do jej istoty, wzglednie konczyly
ja w danej instancji. Decyzje incydentalne, okreslane réwniez wpad-
kowymi*® lub przedstanowczymi®, stuzyty za$ do rozstrzygania innych
kwestii wynikajacych w toku postepowania. W zwiagzku z taka regulacja
w doktrynie wyrézniono ponadto kategorie decyzji o charakterze mie-
szanym. Do takich J. Pokrzywnicki zaliczyt przykladowo: decyzje
w przedmiocie przywrécenia terminu, decyzje w sprawie wznowienia
postepowania, bowiem ,,jesli sg przychylne (...) s decyzjami incyden-

32 1. Wajnes, Ochrona praw i intereséw jednostki w postegpowaniu administracyj-
nym, Wilno 1939, s. 88.

3 7. Rolnicki, Zarys postepowania administracyjnego, Warszawa 1928, s. 35;
W. Supinski, Postepowanie administracyjne. Zarys teorji wraz z komentarzem do Roz-
porzgdzenia Prezydenta Rzeczypospolitej o postepowaniu administracyjnem, Warszawa
1933,s. 131.

3 Por. M. Baumgart, H. Habel, Prawo o Najwyzszym Trybunale Administracyjnym
i prawo o postepowaniu administracyjnem, Warszawa 1933, s. 19.
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talnymi, jesli za§ odmowne (koncza sprawe w danej instancji) mozna
je uwazac za decyzje gtéwne™. W zasadzie zgodnie*® decyzje incyden-
talne uznawano w piSmiennictwie za akty rozstrzygajace kwestie pro-
cesowe (,,pomniejsze kwestie” wedlug okreslenia I. Wajnesa) wylania-
jace si¢ w toku samego postepowania (np. odmowa dopuszczenia
proponowanego przez strong srodka dowodowego, w kwestiach bada-
nia $wiadkoéw czy dokonania ogledzin, przywrdcenie utraconego ter-
minu, zawieszenie postepowania, zazadanie dokumentu od innej wia-
dzy)¥. W wyroku z dnia 21 kwietnia 1937 r. NTA za istotne cechy
decyzji incydentalnej uznal: wydanie jej w toku postepowania admi-
nistracyjnego oraz poprzedzanie majacej zakonczy¢ to postepowanie
decyzji glownej*s. Watpliwosci wylonity sie natomiast co do czestotli-
wosci wydawania decyzji incydentalnych. Artykul 72 ust. 1 r.p.a. sta-
nowil bowiem, Ze s3 one wydawane w toku postepowania tak czesto,
jak zajdzie potrzeba. W ocenie Z. Rolnickiego taka formula stwarzata
pozory, ze kazda najmniejsza nawet kwestia, chociazby natury porzad-
kowej, powinna by¢ rozstrzygana w toku postepowania odrebna decy-
zjg incydentalna, niezaleznie od decyzji konicowej (gtéwnej). ,, Takie
pojmowanie rzeczy prowadzitoby do nadmiernej i zbytecznej pisaniny,
zwigkszytoby biurokratyzm i formalistyke, co bytoby sprzeczne z du-
chem i intencja rozporzadzenia”. W praktyce autor postulowal ogra-
niczenie wydawania tych decyzji do ,,wypadkéw, w ktérych wydania
takiej decyzji zada wyraznie przepis ustawowy albo w ktérych bieg

3 J. Pokrzywnicki, Postegpowanie administracyjne..., s. 186-187.

% Trudny do zaakceptowania wydaje si¢ przytoczony przez W. Katuskiego przyktad
decyzji incydentalnej. Autor pisze: ,Np. «X» stara si¢ o pozwolenie na prowadzenie
przemystu okreznego. W trakcie postepowania wylania si¢ sprawa obywatelstwa petenta.
Poniewaz posiadanie obywatelstwa jest jednym z warunkéw uzyskania pozwolenia na
przemyst okrezny, wladza musi w razie potrzeby wyda¢ najpierw decyzje incydentalna
co do posiadania obywatelstwa. Decyzja ta wynika z toku postepowania i nie zalatwia
sprawy samego pozwolenia. Sprawa pozwolenia za$ bedzie zalatwiona decyzja gtéwna
w sposob przychylny lub odmowny dla petenta” — W. Katuski, Postgpowanie admini-
stracyjne. Podrecznik systematyczny z dolgczeniem tekstu obowigzujgcego rozporzgdzenia
oraz wzoréw podan i zatatwien, Kielce 1929, s. 105-106.

3 Por. E. Iserzon, Postgpowanie administracyjne. Komentarz. Orzecznictwo — Okol-
niki, Krakow 1937, s. 129; B. Graczyk, Postepowanie administracyjne. Zarys systemu
z dodaniem tekstéw podstawowych przepiséw prawnych, Warszawa 1953, s. 130; J. Po-
krzywnicki, Postepowanie administracyjne..., s. 186.

3 L. rej. 2603/34, cyt. za: J. Litwin, Postgpowanie administracyjne. Postgpowanie
karno-administracyjne. Postepowanie przymusowe w administracji. Objasnione orzecz-
nictwem sqdow najwyzszych i okdlnikami ministerialnymi, 16dz 1948, s. 55.
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sprawy tego wymaga np. na skutek wniesionego przez osobe intereso-
wang w toku postepowania dodatkowego podania, wymagajacego nie-
zwlocznego zatatwienia, niezaleznie od decyzji gtéwnej”®. Powyzsze-
mu stanowisku przeciwstawiat si¢ I. Wajnes, wskazujac, ze zwrot ,,gdy
tego zajdzie potrzeba” nalezy oceni¢ ze wszystkich punktéw widzenia,
awiec rowniez celowosciiszybkosci. ,,Gdy za taka decyzja przemawiaja
pewne wzgledy, to jednak, poniewaz moze ona przeciagnac zbytecznie
sprawe lub moze by¢ pozniej zalatwiona bez szkody razem z decyzja
gltéwna, wowczas wladza moze ocenié, ze nie zachodzi potrzeba. Tak
samo nie narusza ona ochrony praw i intereséw jednostki, bo tycza si¢
jej wszystkie przepisy gwarancyjne o decyzji gtéwnej i razem z nig ulega
zaskarzeniu. Wprowadzenie jej porzadkuje natomiast w znacznym
stopniu postepowanie”.

1.3.2. Modyfikacja koncepcji postanowienia w przepisach
k.p.a.

Ustawa procesowa odstapita od okreslania aktéw zaltatwiajacych
sprawy procesowe terminem ,decyzje incydentalne”, a wprowadzita
w to miejsce pojecie postanowienia. Sadzi¢ mozna, ze zabieg ten pod-
yktowany byt dazeniem do ujednolicenia terminologii w stosunku do
procedur sadowych (karnej i cywilnej), ktore juz od okresu miedzy-
wojennego uzywaly nazwy ,,postanowienie” na oznaczenie rozstrzyg-
nie¢ niewymagajacych formy wyroku, a zatem z reguly dotyczacych
toku samego postepowania*’.

Kodeks postepowania administracyjnego w brzmieniu pierwot-
nym (art. 106 § 112) przyjal, wzorujac sie na ogélnej konstrukcji decyzji
incydentalnej, Ze postanowienia dotycza poszczegdlnych kwestii wy-
nikajacych w toku postepowania, lecz nie rozstrzygaja o istocie sprawy.
Przy takiej tresci przepisu w doktrynie uznawano postanowienie za
forme dzialania, ktérg organ administracji rozstrzyga nie jako istote
sprawy bedacej przedmiotem postgpowania administracyjnego, lecz
jakie$ uboczne (szczegdtowe) zagadnienie proceduralne (np. zawie-

¥ 7. Rolnicki, Zarys postgpowania..., s. 35-36.

4 1. Wajnes, Ochrona praw i intereséw..., s. 88-89.

4 Por. J. Borkowski, glosa do uchwaly sktadu 5 sedziéw NSA z dnia 11 maja 1998 r.,
OPK 3/98, OSP 1998, z. 12, poz. 211.
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szenie postepowania) lub porzadkowe (np. sprostowanie oczywistych
omylek), wynikle w toku postepowania administracyjnego przed lub
po wydaniu decyzji w danej sprawie. Kodeksowa regulacja wykluczata
postanowienie jako cel postepowania, uznajac go tylko za jeden ze
$rodkéw wiodgceych do wydania decyzji okreslajacej czyje$ prawa lub
obowigzki. Stad tez postrzegano postanowienie jako akt realizujacy
przepisy kodeksu postepowania administracyjnego i niemajacy w za-
sadzie bezposredniego odniesienia do przepiséw prawa materialnego*>.

Nowelizacja k.p.a. z 1980 r. wprowadzita istotng zmiane w tak uk-
sztaltowanym pojeciu postanowienia. Dodany do art. 123 § 2 in fine
(wedlug numeracji tekstu jednolitego k.p.a., Dz. U. z 1980 r. Nr 9,
poz. 26) zwrot ,,chyba ze przepisy kodeksu stanowig inaczej” oznaczat
pojawienie si¢ nowej kategorii postanowien, tj. postanowien dotyczg-
cych istoty sprawy. Zastrzezenie to, ktére odnosi¢ nalezy nie tylko do
sformulowania ,,nie rozstrzygaja o istocie sprawy”, lecz takze do po-
czatkowej czgsci przepisu (,,dotycza poszczegdlnych kwestii wynikaja-
cych w toku postepowania”), usankcjonowato jednocze$nie istnienie
kategorii postanowien wydawanych poza tokiem postepowania (przed
wszczeciem postepowania, po jego zakonczeniu). Drugg istotng kon-
sekwencja wskazanej noweli bylo przyjecie zasady stanowczego (nie-
odwotalnego) charakteru postanowienia (zasady zwigzania organu wy-
danym postanowieniem od chwili jego doreczenia lub ogloszenia,
z zastrzezeniem kodeksowych wyjatkow).

Sposréd kolejnych nowelizacji ustawy procesowej, wptywajacych
juz tylko na poszczegélne elementy konstrukcyjne postanowienia, na
szczegblng uwage zastuguja trzy. Pierwsza, dokonana ustawg z dnia
24 maja 1990 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administra-
cyjnego (Dz. U. Nr 34, poz. 201), wprowadzita - w waskim zakresie
(zapoczatkowala) — sadowg kontrole postanowien administracyjnych.
Druga zmiana, wynikajaca z nieobowiazujacej juz ustawy z dnia 11 ma-
ja 1995 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym (Dz. U. Nr 74,
poz. 368 z pézn. zm.), dopuscita stosowanie do postanowien — w wy-
znaczonych granicach - instytucji wznowienia postepowania

2 Por. W. Dawidowicz, Ogélne postgpowanie administracyjne..., s. 23; J. Starosciak
(w:) E.Iserzon, J. Staro$ciak, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, teksty,
wzory i formularze, Warszawa 1970, s. 219; T. Wo$, Moc wigzgca aktow administracyj-
nych w czasie, Warszawa 1978, s. 159; S. Gebert, Decyzje i postanowienia, RN 1960,
nr42,s.17.
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(art. 145-152 k.p.a.) oraz stwierdzenia niewaznosci (art. 156-159
kp.a.). Trzecia nowelizacja (okres$lona przepisami ustawy z dnia
3 grudnia 2010 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania admini-
stracyjnego oraz ustawy — Prawo o postepowaniu przed sagdami admi-
nistracyjnymi, Dz. U. z 2011 r. Nr 6, poz. 18 z pdzn. zm.):

a) zmodyfikowata w doniostej czgéci zakres przedmiotowy postano-
wienl (zniosta forme postanowienia o przekazaniu podania orga-
nowi wlasciwemu - art. 65 § 1 k.p.a. oraz o zawiadomieniu wno-
szacego podanie, ze w sprawach innych, nienalezacych do
wlasciwosci tego organu, gdy podanie dotyczy kilku spraw, powi-
nien wnie$¢ odrebne podanie do wlasciwego organu - art. 66 § 1
k.p.a.; wprowadzila forme postanowienia: o odmowie wszczecia
postepowania administracyjnego - art. 6la k.p.a., o odmowie
wznowienia postepowania administracyjnego - art. 149 § 3 k.p.a.,
w kwestii uzupelnienia decyzji lub postanowienia - art. 111 § 1b
kp.a.);
odniosta do postanowien stosowanie instytucji umorzenia poste-
powania administracyjnego (art. 105 k.p.a.); ¢) rozszerzyla zakres
wykorzystania instytucji wznowienia postepowania oraz stwier-
dzenia niewaznosci, obejmujac nim takze postanowienia okreslo-
ne wart. 134 k.p.a.

b

~

1.4. Zakres regulacji prawnej postanowien
administracyjnych

1.4.1. Uwagi ogélne

Prawnej regulacji postanowien administracyjnych w ogélnym po-
stepowaniu administracyjnym ustawa procesowa nie nadaje charakte-
ruredakcyjnie zwartego. Opiera ja wistocie na metodzie unormowania
wieloplaszczyznowego. Podstawowy jej trzon stanowig przepisy dziatu
IT ,,Postepowanie” rozdzialu 9 ,Postanowienia” k.p.a. (art. 123-126).
Normy te okreslaja: istote postanowienia (art. 123), strukture posta-
nowienia (art. 124) oraz zakres obowigzku doreczania (oglaszania) po-
stanowien (art. 125). Ostatni z przepiséw rozdziatu 9, tj. art. 126 k.p.a.,
podkresla, ze wskazane unormowanie nie ma charakteru pelnego i po-
przez sformulowane odestanie wyznacza kolejny zakres regulacji po-
stanowien administracyjnych. Jednoznacznie naklada bowiem obo-
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wigzek stosowania do postanowien okreslonych przepiséw kodeksu:
»do postanowien stosuje si¢ odpowiednio przepisy art. 105, art. 107
§ 2-5 oraz art. 109-113, a do postanowien, od ktdérych przystuguje
zazalenie, oraz do postanowien okre$lonych w art. 134 - réwniez
art. 145-152 oraz art. 156-159, z tym ze zamiast decyzji, o ktdrej mowa
wart. 151 § liart. 158 § 1, wydaje sie postanowienie”. Trzecig natomiast
grupe norm, relatywnie szeroka, lecz odnoszaca sie zasadniczo tylko
do jednego z elementéw konstrukcyjnych postanowienia, tworzg po-
szczegblne kodeksowe normy okreslajace zakres przedmiotowy posta-
nowienia. Mozna je uzna¢ za postacie konkretyzacji przepisu ogélnego
art. 123 § 2 k.p.a. w czesci dotyczacej formuly ,, postanowienia dotycza
poszczegdlnych kwestii”. Nie jest to jednak wyczerpujace uszczegéto-
wienie tej normy.

Sposréd wydzielonych sfer regulacji szczeg6lnej uwagi wymaga
w tym miejscu problem odestania, o ktérym mowa w art. 126 k.p.a.
Niezbedne staje si¢ bowiem okreslenie charakteru prawnego tego od-
estania i jego zakresu. Zauwazy¢ nalezy, ze w przytoczonej normie sto-
sowane do postanowien przepisy to przepisy kodeksu, a ponadto prze-
pisy oznaczone w sposob $cisty. Zamiast ogdlnej formuly ,do
postanowien stosuje si¢ przepisy dotyczace decyzji”, kodeks wprost
wymienia stosowane przepisy (wskazujac ich numery), a w koncowej
cze$ciart. 126 jednoznacznie okresla te normy, w ktorych forme decyzji
administracyjnej nalezy zastapi¢ forma postanowienia. Takie ujecie
podkresla, ze kodeks postuguje si¢ w tym zakresie odestaniem pozy-
tywnym (nakazuje odpowiednie stosowanie, a nie wprowadza zas$ za-
kazu wykorzystania okreslonych przepiséw), wewnetrznym (odestanie
do przepisow tego aktu normatywnego, w ktérym zawarty jest przepis
odsylajacy) oraz numerycznym (okreslenie numerdw jednostek re-
dakcyjnych, do ktérych przepis odsytajacy odsyla). Wyjatkowo traktuje
kodeks jedynie postanowienie w sprawie zatwierdzenia ugody lub od-
mowy jej zatwierdzenia. Do rozstrzygniecia w tych kwestiach, w spra-
wach nieuregulowanych w dziale II w rozdziale 8 ,Ugoda” k.p.a., sto-
suje sie odpowiednio przepisy dotyczace decyzji (art. 122). Ta postaé
odestania nawigzuje zatem do postaci odestania omownego (odestanie
tematyczne, rodzajowe).

Stosowanie wskazanych w art. 126 k.p.a. przepisdw nastepuje
z zachowaniem wymogu odpowiednioéci (,,stosuje si¢ odpowiednio”).
Formutla odpowiedniego stosowania dotyczy wszystkich wskazanych
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wart. 126 k.p.a. przepisow, a nie tylko wymienionych w pierwszej jego
cze$ci. Odmienne stanowisko prezentowal poczatkowo J. Borkowski,
ktdry podkreslajac charakter uregulowan zawartych w przepisach nor-
mujacych wznowienie postepowania i stwierdzenie niewaznosci (enu-
meracja wad, $ciste okreslenie wlasciwoéci organéw), opowiadat si¢ za
stosowaniem tych przepiséw bez odnoszenia do nich odpowiednio$ci,
tzn. traktujac dodang przy nowelizacji cze$¢ przepisu jako zawierajace
unormowanie $ciste zakresu odestania do trybéw nadzwyczajnych we-
ryfikacji ostatecznych postanowien®’. Komentator zmienit jednak po-
zniej swoj poglad, zastrzegajac, ze wyeliminowanie odpowiednioéci nie
jest mozliwe z tego wzgledu, ze nie wszystkie uregulowania prawne
mozna odnie$¢ do postanowien*. Podkresli¢ trzeba, ze jakiekolwiek
proby ograniczenia lub wylaczenia zabiegu stosowania odpowiedniego
nasuwaja zastrzezenia ze wzgledu na tres¢ art. 126 k.p.a. (wymogowi
stosowania odpowiedniego nadano wymiar ogélny, a zréznicowano
jedynie, w zaleznosci od rodzaju postanowienia, przepisy odniesienia),
a ponadto ich akceptacja prowadzilaby takze do naruszenia zasady
réwnosci procesowej podmiotéw postepowania bedacych adresatami
postanowienia ($ciste stosowanie wskazanych przepiséw eliminowa-
foby mozliwo$¢ modyfikacji podmiotowej, niezbednej ze wzgledu na
szeroki krag podmiotéw, do ktérych moze by¢ skierowane postano-
wienie). Nie wydaje si¢, by znaczenie przesadzajace miato w tym za-
kresie brzmienie art. 126 in fine, modyfikujace forme prawna dziatania
organu — ,zamiast decyzji (...) wydaje si¢ postanowienie”. Ta cze$é
przepisu zmierza wylacznie do wyeliminowania watpliwosci co do for-
my rozstrzygniecia.

1.4.2. Ogolne aspekty odpowiedniego stosowania
przepiséw prawa
Przepisy nakazujace odpowiednie stosowanie innych przepiséw

naleza do grupy przepiséw (norm, zwrotéw) odsytajacych. Ze wzgledu
na ich strukture w kazdym z nich wskaza¢ mozna dwie czeéci: te, ktora

#J. Borkowski (w:) B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administra-
cyjnego. Komentarz, Warszawa 1996, s. 543.

4 J. Borkowski (w:) B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administra-
cyjnego. Komentarz, Warszawa 2004, s. 552.
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okresla, do jakiego zakresu wskazane przepisy s stosowane, zwang tez
umownie ,zakresem odniesienia”, oraz cze$¢, ktora wskazuje, jakie
przepisy maja by¢ stosowane, nazywang ,,przepisami stosowanymi do
jakiego$ zakresu odniesienia” lub ,przepisami (regutami, zasadami)
odniesienia”™. W literaturze teoretycznoprawnej podkresla sie, ze is-
totnym elementem, ktéry odréznia te przepisy od innych przepisow
odsytajacych, jest rola odestania, ktére ,nie oznacza tutaj po prostu
okreslenia, gdzie zawarte jest sformulowanie przepisu odniesienia,
ktoéry wziety facznie z przepisem odsylajacym da nam poszukiwang
regule zachowania si¢ adresata. Tutaj nie wystarczy siegna¢ do przepisu
odniesienia, lecz nalezy go odpowiednio zastosowa¢, co wyraza ko-
niecznos$¢ dokonania oceny”. Wymog taki nadaje problemowi odpo-
wiedniego stosowania przepisow charakter zagadnienia zlozonego.
Przepis odsylajacy do innych unormowan z zastrzezeniem, ze stosuje
sie je w sposob odpowiedni, nigdy bowiem nie nakazuje mechanicz-
nego stosowania norm, do ktérych odsyta, ani nie zwalnia od obo-
wigzku rozpatrzenia, w jakim sensie i zakresie oraz w jaki sposob nalezy
je stosowac.

Ze wzgledu na uzyskiwany rezultat w literaturze wyodrebnia si¢
trzy grupy przypadkéw odpowiedniego stosowania przepisow?.
Pierwsza grupe stanowig te przypadki, w ktorych wskazane przepisy
prawa bez zadnych zmian w ich dyspozycji znajduja zastosowanie do
drugiego zakresu odniesienia. Ich modyfikacja jest zbedna. O tej grupie
przepiséw mozna méwic jako o przepisach majacych proste zastoso-
wanie (znajdujacych zastosowanie wprost). Grupa druga obejmuje
przypadki, w ktérych przepisy odniesienia (te, ktdre maja by¢ stoso-
wane odpowiednio) wymagaja przy ich stosowaniu w nowym zakresie
pewnych zmian, tak aby byly adekwatne do charakteru i rodzaju spraw.
Stosowanie odpowiednie oznacza niezbedng adaptacje (i ewentualnie
zmiane niektérych elementéw) normy do zasadniczych celéw i form
danego postepowania, jak réwniez pelne uwzglednienie charakteru
i celu danego postepowania oraz wynikajacych stad réznic w stosunku

4 Por. J. Nowacki, ,Odpowiednie” stosowanie przepiséw prawa, PiP 1964, z. 3,
s. 368; J. Wroblewski, Przepisy odsytajgce, ZNUL, Nauki Humanistyczno-Spoleczne, se-
rial, z. 35, L6dz 1964, s. 3.

6 J. Wréblewski, Przepisy..., s. 9-10.

47]. Nowacki, ,,Odpowiednie” stosowanie...., s. 370.
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do uregulowan, ktére maja by¢ zastosowane*®. Koniecznos$¢ dostoso-
wania dyspozycji, czyli wprowadzenia do niej pewnych zmian, po-
wstaje jednak tylko wtedy, gdy prawodawca w sposdb generalny wy-
mienia przepisy, ktére maja by¢ stosowane odpowiednio.
Dostosowanie takie nie bedzie z reguly konieczne, gdy prawodawca
szczegdtowo wskazuje (np. poprzez wyszczegolnienie artykuléow), ktd-
re to przepisy powinny by¢ odpowiednio stosowane®. Do trzeciej gru-
py omawianych przypadkoéw, cho¢ z zastrzezeniami, J. Nowacki zalicza
te przepisy, ktére w ogoéle nie znajduja zastosowania do drugiego za-
kresu odniesienia, z dwdch przede wszystkim powodow. Po pierwsze,
ze wzgledu na ich bezprzedmiotowo$¢, a po wtdre, ze wzgledu na ich
catkowita sprzecznos$¢ z przepisami ustanowionymi dla tych stosun-
koéw, do ktorych mialyby one by¢ stosowane odpowiednio®. Mozliwosé
wystapienia takiego skutku takze istnieje w zasadzie tylko w przypadku,
gdy przepisy odniesienia zostaly okreslone grupowo, poprzez wskaza-
nie zespotu przepiséw, niezaleznie od techniki ich wydzielenia®. Od-
powiednio$¢ oznacza wiec w tej grupie istnienie przepisow, ktore nie
znajda zastosowania ze wzgledu na sytuacje, gdy obowiazujace przepisy
przewiduja szczegélne rozwigzanie (np. ustanawiajg szczegdlny tryb
postepowania) oraz gdy z istoty danej instytucji prawnej wynika, ze
odpowiednie stosowanie byloby niezgodne z zatozeniami tej instytucji.
Jak dodaje J. Borkowski, przypadek ten jest przykladem ostroznosci
procesowej prawodawcy, ktory odczuwa niedostatki regulacji prawnej,
lecz nie zapewnia ich usuniecia®.

U podstaw postugiwania si¢ przez prawodawce przepisami odsy-
fajacymi, a wérdd nich nakazujacymi odpowiednie stosowanie, lezy

4 Por. uzasadnienie uchwaty SN z dnia 15 wrzesnia 1995 r., Il CZP 110/95, OSNC
1995, nr 12, poz. 177.

4 Por. J. Nowacki, ,,Odpowiednie” stosowanie..., s. 370; ]. Borkowski, Postepowanie
administracyjne ogélne a procedury szczegolne (w:) Zbior studiow z zakresu nauk admi-
nistracyjnych, red. Z. Rybicki, M. Gromadzka-Grzegorzewska, M. Wyrzykowski, Osso-
lineum 1978, s. 103.

50 J. Nowacki, ,Odpowiednie” stosowanie..., s. 371.

5! Por. A. Blachnio-Parzych, Przepisy odsylajgce systemowo. (Wybrane zagadnie-
nia), PiP 2003, z. 1, s. 45.

52 J. Borkowski, Normy prawa materialne i formalne a pojecie procedury admini-
stracyjnej, St. Pr.-Ek. 1982, t. 28, 5. 37.

48




1.4. Zakres regulacji prawnej postanowien administracyjnych

niewatpliwie postulat zwiezloéci i jasnosci tekstu aktu normatywne-
go®. W prawie procesowym operowanie odestaniami pelni inng je-
szcze, rownie doniostg role. Stanowi bowiem jedna z metod ujednoli-
cania procedury®. Dotyczy to takze procedury administracyjne;.
W literaturze na metode te zwraca sie jednak uwage gtéwnie w relacji:
procedura autonomiczna i nieautonomiczna (wedlug pdzniejszej ter-
minologii: uregulowanie zupelne i unormowanie odsyltajace)>. Sadzi¢
jednak nalezy, ze funkcja tej metody nie ogranicza sie tylko do ujed-
nolicania samej procedury administracyjnej, ale w ramach tej proce-
dury stuzy do ujednolicania jej zasad w poszczegdlnych trybach czy
stadiach oraz okreslonych instytucji procesowych. I tu znajduje pelne
zastosowanie teza J. Borkowskiego, Ze jest to racjonalny zabieg legisla-
cyjny, gdyz prowadzi do zmniejszenia ogdlnej liczby przepiséw, bez
obawy utrudnienia funkcjonowania administracji panstwowej i, co
najistotniejsze, bez pozbawiania stron gwarancji procesowych.

1.4.3. Rezultaty odpowiedniego stosowania
do postanowien okreslonych przepiséw k.p.a.

Analiza treéci art. 126 k.p.a. nakazuje podkresli¢ podwojne wska-
zanie zakresu odniesienia. W pierwszej czesci ma on wymiar szeroki
(kodeks wyznacza go formula ,,do postanowien”). Oznacza to zatem,
ze przepisy art. 105, art. 107 § 2-5 oraz art. 109-113 stosuje si¢ odpo-
wiednio do wszelkich postanowien administracyjnych, bez wzgledu na
ich wewnetrzng klasyfikacje. W drugiej postaci zakres odniesienia zo-
stal zawezony wytacznie do kategorii ,,postanowien, od ktorych przy-
stuguje zazalenie” oraz ,postanowien okre$lonych w art. 134”. Insty-
tucja wznowienia postepowania administracyjnego oraz stwierdzenia
niewazno$ci znajduje zatem odpowiednie zastosowanie tylko do tych

5 S. Grzybowski, Wypowiedz normatywna oraz jej struktura formalna, ZNUJ, Roz-
prawy i Studia, t. 39, Krakow 1961, s. 68; A. Wolter, J. Ignatowicz, K. Stefaniuk, Prawo
cywilne. Zarys czesci 0golnej, Warszawa 1998, s. 82-83.

5 Szerzej o zagadnieniu odestan w regulacjach procesowych por. A. Skoczylas,
Odestania w postgpowaniu sgdowoadministracyjnym, Warszawa 2001, s. 23 i n.; M. Hau-
ser, Odestania w postgpowaniu przed Trybunatem Konstytucyjnym, Warszawa 2008,
s.4lin.

5% J. Borkowski, Normy prawa materialne..., s. 37.

% J. Borkowski, Postepowanie administracyjne ogolne..., s. 103.
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postanowien, co do ktérych kodeks przewiduje prawo wniesienia za-
zalenia (jako $rodka prawnego konkretnego) oraz do postanowienia
stwierdzajacego niedopuszczalnos¢ odwotania i postanowienia stwier-
dzajacego uchybienie terminu do wniesienia tego $rodka prawnego.
Wykorzystanie ktéregokolwiek ze wskazanych trybéw do innego po-
stanowienia, np. na ktére zgodnie z przepisami kodeksu nie stuzy za-
zalenie (nie ma znaczenia ewentualne bledne pouczenie przez organ
administracji publicznej o prawie wniesienia takiego $srodka prawne-
go), wywoluje skutek w postaci razacego naruszenia prawa.

Odpowiednie stosowanie do postanowien przepisu art. 105 k.p.a.
(kazdej z jego jednostek redakcyjnych) oznacza, ze do postepowania
incydentalnego znajduja zastosowanie obie ogdlne podstawy umorze-
nia postepowania, czyli zaréwno podstawa obligatoryjna ($ 1), jak
i fakultatywna (§ 2). Jest to stosowanie modyfikujgce — konieczne jest
wykorzystanie terminu ,,postepowanie incydentalne”, niezbedna jest
zmiana formy rozstrzygniecia (w kwestii umorzenia organ wydaje po-
stanowienie), a w stosunku do umorzenia fakultatywnego rozszerzenia
wymaga zakres podmiotowy poprzez objecie nim takze innych adre-
satow postanowienia.

Przepisy art. 107 § 2-5 k.p.a. stosuje sie do postanowien w zasadzie
w sposob prosty. Taki rezultat niewatpliwie dotyczy art. 107 § 2-3.
Przepisy szczegdlne moga bowiem okresla¢ takze inne sktadniki, ktére
powinno zawiera¢ postanowienie (§ 2), za$ uzasadnienie postanowie-
nia w przypadkach, gdy jest ono konieczne (art. 124 § 2), sklada si¢
zardwno z czesci faktycznej, jak i prawnej. Modyfikacji podmiotowej
wymaga natomiast przepis art. 107 § 4 zdanie pierwsze — mozna od-
stapi¢ od uzasadnienia postanowienia, gdy uwzglednia ono w calosci
zadanie adresata postanowienia. Rozszerzenie podmiotowe jest nato-
miast zbedne w zakresie zdania drugiego tego przepisu - nie mozna
bowiem moéwié o rozstrzyganiu postanowieniem spornych interesow
innych podmiotéw niz strony postepowania. Prostego zastosowania
wymaga przepis art. 107 § 5 k.p.a., cho¢ nie ma on w istocie znaczenia
praktycznego.

Mimo odestania do art. 109 k.p.a. w dziale II w rozdziale 9 ,,Po-
stanowienia” zamieszczono przepis zawezajacy zakres obowigzku do-
reczenia lub ogloszenia postanowienia (art. 125 § 1). Jego szczegdlny
charakter nie wylgcza jednak konieczno$ci doreczania lub ogloszenia
kazdego postanowienia, a nie tylko zaskarzalnego. Takie zakomuni-
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kowanie postanowienia jest bowiem warunkiem jego prawnego zaist-
nienia, co wynika z tresci art. 110 k.p.a., takze stosowanego do posta-
nowien.

Jak juz wyzej wskazano, przepis art. 110 k.p.a. znajduje zastoso-
wanie do postanowien i jest to postaé stosowania prostego. Oznacza
to, ze organ, ktory wydal postanowienie, jest nim zwigzany od chwili
jego doreczenia lub ogloszenia, o ile kodeks nie stanowi inaczej. To
koncowe zastrzezenie podkresla odwotalno$¢ postanowienia w przy-
padkach przewidzianych w kodeksie (szerzej rozdzial 1 - pkt 1.5.6).

Przepisy regulujace zagadnienia rektyfikacji decyzji (art. 111-113
k.p.a.) wymagaja w odniesieniu do postanowient modyfikacji podmio-
towej. Nie tylko strona, ale kazdy adresat postanowienia moze zadaé
jego uzupelnienia, sprostowania lub wyjasnienia watpliwosci co do
tre$ci. Rowniez bledne pouczenie w postanowieniu co do prawa zaza-
lenia albo wniesienia powddztwa do sadu powszechnego lub skargi do
sagdu administracyjnego nie moze szkodzi¢ adresatowi postanowienia,
ktdry zastosowal sie do tego pouczenia (art. 112). Zmianie nie podlega
kodeksowa forma rozstrzygniecia kwestii uzupelnienia postanowienia,
sprostowania tego aktu oraz wyjasnienia watpliwoéci co do jego tresci
(zawsze bedzie to forma postanowienia). Zadne argumenty (w tym
szybko$¢ i prostota postepowania — art. 12 k.p.a.) nie uzasadniajg ja-
kiejkolwiek modyfikacji (w szczegdlnosci skrocenia) terminu do wnie-
sienia Zadania uzupelnienia postanowienia (art. 111 § 1).

Odpowiednie stosowanie do postanowien, od ktérych przystuguje
zazalenie, oraz do postanowien okreslonych wart. 134 k.p.a. przepisow
art. 145-152 oraz art. 156-159 przybiera zrdznicowang postaé. Wiele
przepiséw znajdzie zastosowanie proste. W niektérych przypadkach
niezbedna bedzie jednak modyfikacja podmiotowa (np. w zakresie ini-
cjatywy wszczecia postepowania — art. 147 oraz art. 157 § 2), rzadziej
adaptacja o wymiarze przedmiotowym (np. nalezy przyjaé, ze w od-
niesieniu do niektérych postanowien wymoég odpowiedniosci stoso-
waniaart. 151 § 1 pkt2 k.p.a. eliminuje te czes¢ rozstrzygniecia, w ktdrej
mowa o wydaniu nowego postanowienia rozstrzygajacego kwestie
(sprawe); w tych sytuacjach wystarczy jedynie uchylenie postanowienia
dotychczasowego). Wylaniaja si¢ takze przypadki wylaczenia przepi-
s6w odniesienia, cho¢ zwykle tylko dla okreslonej kategorii postano-
wien (np. odpowiednie odniesienie do postanowienia w kwestii zawie-
szenia postepowania podstawy wznowienia wskazanej w art. 145 § 1
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pkt 7 k.p.a. prowadzi do wniosku, ze ze wzgledu na jej zalozenia,
azwlaszcza na wynikajace z niej odestanie do przepisuart. 100§ 2k.p.a.,
nie znajduje ona zastosowania do wskazanego postanowienia).

Jak juz wyzej podkreslono, w sposéb odrebny co do zakresu regu-
lacji prawnej kodeks traktuje postanowienie w kwestii zatwierdzenia
lub odmowy zatwierdzenia ugody. W sprawach nieuregulowanych
w dziale II kodeksu w rozdziale 8 ,Ugoda” do postanowienia w tej
kwestii stosuje si¢ odpowiednio przepisy dotyczace decyzji (art. 122
k.p.a.). Formula ta nasuwa istotne watpliwo$ci. Jej jezykowe rozumie-
nie moze bowiem prowadzi¢ do wniosku, ze do postanowienia w kwes-
tii zatwierdzenia ugody (zakres odniesienia) stosuje si¢ wytacznie prze-
pisy dotyczace decyzji, z zachowaniem wymogu odpowiedniosci
(przepisy odniesienia), a nie stosuje si¢ natomiast przepiséw kolejnego
rozdzialu dotyczacego postanowien (rozdziat 9). Takie znaczenie nor-
my art. 122 k.p.a. nie wydaje si¢ dopuszczalne. Jej istoty nalezy upa-
trywaé w rozszerzeniu zakresu regulacji prawnej tej postaci postano-
wienia, obejmujgcego nie tylko przepisy o postanowieniach, ale takze
odpowiednio stosowane przepisy dotyczace decyzji. Te ostatnie, jako
dotyczace decyzji, wymagaja szerokiego ujecia. Mozna postuzy¢ sie
przykladem kodeksowej regulacji zazalenia na niezatatwienie sprawy
w terminie (art. 37 k.p.a.). Stosowana odpowiednio, dopuszcza wnie-
sienie zazalenia w przypadku niewydania postanowienia w kwestii za-
twierdzenia ugody w terminie przewidzianym w art. 119 § 1 zdanie
drugie k.p.a.”” Wykorzystanie tak wyznaczonego zakresu unormowa-
nianastepuje z uwzglednieniem poczynionego w przepisie zastrzezenia
(,»,w sprawach nieuregulowanych w niniejszym rozdziale”). Do kwestii
uregulowanych zaliczy¢ nalezy w szczegoélnosci zagadnienia: terminu
wydania postanowienia (art. 119 § 1 zdanie drugie), tresci postano-
wienia w przypadku zawarcia ugody w toku postepowania odwola-
weczego (art. 119 § 2), wymogu doreczenia stronom odpisu ugody tacz-
nie z postanowieniem (art. 119 § 3), charakteru postanowienia
niezbednego dla wykonalnosci ugody (art. 120 § 1).

7 Por. G. Laszczyca, Zazalenie w ogélnym postepowaniu administracyjnym, Kra-
kow 2000, s. 1251 n.
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1.5. Charakter prawny postanowienia
administracyjnego

1.5.1. Uwagi ogélne

Istota postanowienia administracyjnego wyjasniana jest w dok-
trynie administracyjnego prawa procesowego za pomoca teoretycznej
konstrukgji aktu administracyjnego. W tym statycznym wymiarze po-
stanowienie to akt administracyjny indywidualny, zewnetrzny, wyda-
ny w formie procesowej na podstawie powszechnie obowiazujacych
przepiséw prawnych, wladczy, jednostronny, podwdjnie konkretny,
réznigcy sie od decyzji przedmiotem rozstrzygniecia i zakresem skut-
kéw prawnych®.

Mozna zauwazy¢, ze w plaszczyznie procesowej ujmowanej dyna-
micznie postanowienie, a $cilej wydanie postanowienia, to przede
wszystkim czynnos$¢ procesowa. Jest to bowiem czynno$¢ podmiotu
procesowego, ktora wedlug obowigzujacej ustawy procesowej moze
wywrze¢ skutki dla procesu jako aktu prawnego zlozonego®. Istote
kazdej czynno$ci procesowej wyznaczajg okreslone jej cechy. Niektore
z wlasciwosci majg wymiar wspdlny, charakterystyczny dla kazdej po-
staci czynno$ci procesowej (stanowig element natury czynnosci pro-
cesowej, jej sktadnik definicyjny), a inne wezszy (opisuja oznaczong
kategorie czynnosci procesowej), sporadycznie indywidualny (tylko
dla konkretnej postaci czynnosci).

Z zakresu pierwszej grupy podkreslenia wymaga zewnetrzny wy-
miar czynnoéci procesowej w postepowaniu administracyjnym. Kazda
czynno$¢ procesowa, niezaleznie od podmiotu ja wykonujacego, ma
walor zewnetrzny. Organ podejmuje ja w stosunku do adresata, ktory
nie jest mu organizacyjnie podlegly badz czynno$¢ podejmuje podmiot
zewnetrzny (np. strona postepowania, podmiot na prawach strony)
ijuzz tej racjijest ona czynnoscig procesowa zewnetrzng. Uwaga ta jest

% Por. J. Borkowski (w:) System Prawa Administracyjnego, t. 9, Prawo procesowe
administracyjne, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2010, s. 159;
tenze (w:) B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego..., 2011,
s.467; J. Starosciak (w:) E. Iserzon, ]. Staroéciak, Kodeks postepowania administracyjne-
£0..., 5. 219; W. Dawidowicz, Ogélne postepowanie administracyjne..., s. 23; J. Jendroska,
Refleksje nad niektorymi rozwigzaniami legislacyjnymi w kodeksie postepowania admi-
nistracyjnego, AUW, No 261, Przeglad Prawa i Administracji VI, Wroclaw 1975, s. 131.

3 W. Siedlecki, Czynnosci..., s. 704-705.
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w pelni aktualna w odniesieniu do czynnosci wydania postanowienia
administracyjnego. Jest ono czynnoécig zewnetrzng, niezaleznie od
kwestii, ktora rozstrzyga. Postanowienie nie traci charakteru zewnetrz-
nego w przypadkach, w ktorych podstawowym - jak mozna by sadzi¢ -
adresatem postanowienia jest inny organ administracji publicznej
(np. postanowienie o zwroceniu si¢ do innego organu o udzielenie po-
mocy prawnej — art. 52 k.p.a.) lub inny administrujacy podmiot pro-
cesowy (np. postanowienie o wyznaczeniu innego pracownika w miej-
sce wylaczonego do prowadzenia sprawy - art. 26 § 1 kp.a.).
Postanowienie takie takze wpltywa w rézny sposob - bezposrednio lub
posrednio - na sfere uprawnien lub obowigzkdw strony postepowania
badzinnego jego uczestnika. Z racji procesowego charakteru jest aktem
o ekstensywnym zasiegu podmiotowym. Brak takiego oddzialywania
(okreslonej dla strony lub innego adresata ,,wigzki” w zakresie jej (jego)
prawa lub obowigzku) wskazywalby na czynno$¢ wewnetrzna, co eli-
minowaloby jej procesowy charakter.

Definicyjnym elementem kazdej czynnosci procesowej, a zatem
takze czynno$ci wydania postanowienia, jest wywolywanie przez nig
skutkéw prawnoprocesowych (niekiedy takze prawnych pozaproce-
sowych). Te ostatnie, ogdlnie ujmujac, moga polegaé na powstaniu,
kontynuacji (utrzymaniu), odpowiedniej modyfikacji lub ustaniu sto-
sunku prawnoprocesowego. Juz sama kodeksowa formuta ,postano-
wienia dotyczg poszczegdlnych kwestii” prowadzi do spostrzezenia, ze
kazda z postaci wskazanych skutkéw moze by¢ rezultatem wydania
postanowienia. Istotnym sprawdzianem dla czynnosci wydania posta-
nowienia w sferze skutkdw jest cecha bezposredniosci jego wystapienia.
Postanowienie jako czynno$¢ procesowa orzecznicza zawsze bezpo-
$rednio wywiera skutek procesowy (sporadycznie prawnomaterialny).
Nie jest on dla tej czynnos$ci elementem wtérnym, a tym bardziej obo-
jetnym.

Ponizej przedstawione zostang inne cechy czynnosci wydania po-
stanowienia o wymiarze podstawowym oraz granice dopuszczalnych
od nich wyjatkow (by zachowaé zwieztos¢ cechy te bedg odnoszone bez
wyodrebniania statycznego czy dynamicznego charakteru postano-
wienia).
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1.5.2. Postanowienie jako czynnos¢ procesowa podmiotu
administrujgcego

Ze wzgledu na podmiot procesowy podejmujacy czynnosci pro-
cesowe postanowienie jest czynno$cig organu administracji publicznej
lub $cisle oznaczonego w przepisach prawa administrujgcego podmio-
tu procesowego (np. kierujacego rozprawg, bezposredniego przetozo-
nego pracownika). Cel postanowien - rozstrzyganie poszczegolnych
kwestii wynikajacych w toku postepowania, a takze poza nim - powo-
duje, Ze czynnos¢ ta nie jest zastrzezona wylgcznie dla organu admi-
nistracji publicznej wlasciwego do zalatwienia sprawy przez wydanie
decyzji. Formg postanowienia administracyjnego w toku postepowania
postuguja sie takze inne organy, np. organ zajmujacy w sprawie sta-
nowisko (art. 106), organ udzielajacy pomocy prawnej (postanowienie
dotyczace przeprowadzenia dowodu - art. 77 § 3), organ wyzszego
stopnia (postanowienie o wyznaczeniu dodatkowego terminu zafat-
wienia sprawy lub uznajgce zazalenie za nieuzasadnione - art. 37 § 2).

Wykorzystujac osiagniecia doktryny prawa procesowego, pod-
kresli¢ trzeba, ze wszystkie czynnosci organu administracyjnego w po-
stepowaniu administracyjnym powinny odpowiada¢ trzem zasadni-
czym warunkom ich waznoéci, wynikajacym z samej natury czynnosci:

a) muszg by¢ dokonane przez organ administracyjny lub inny pod-
miot w rozumieniu prawa procesowego;

b) muszg by¢ dokonane w formie przewidzianej dla takiej czynnosci
bezwzglednie obowigzujgcymi przepisami prawa procesowego;

¢) muszg by¢ podjete wobec zyjacych lub istniejacych podmiotdéw
procesowych®.

Sposréd wymienionych warunkéw pierwszy i ostatni - jako wy-
znaczajace bezwzgledne przestanki procesowe — rozstrzygaja nie tylko
o waznoséci czynnosci procesowej wydania postanowienia, lecz
w pierwszej kolejnosci o prawnym jej istnieniu. Nieistniejace (w zna-
czeniu prawnym) jest bowiem postanowienie wydane w nieistniejacym
postepowaniu administracyjnym gléwnym lub jego okreslonej czesci
(np. wnieistniejacym postepowaniu wpadkowym). Skutek nieistnienia

® Tamze, s. 711-712; J. Jodlowski, Z. Resich, J. Lapierre, T. Misiuk-Jodlowska,
Postepowanie..., s. 237.
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postanowienia wyloni si¢ zatem - jak juz zasygnalizowano - w sytuacji
wystapienia dwdch przestanek podmiotowych:

a) nieistnienia organu administracji publicznej - $ciélej nieposiada-
nia przez podmiot prowadzacy postepowanie (wydajacy postano-
wienie) cech organu administracji publicznej w rozumieniu k.p.a.
(art. 5§ 2 pkt 3). O braku organu nie mozna moéwi¢ w przypadku
niewtasciwosci organu, nawet gdyby byta to oczywista niewlasci-
wos¢?l. Wymog wlasciwosci rzutuje bowiem na sfere prawidlo-
wosci postanowienia, nie za$ na jego prawne istnienie. Poczynione
tu uwagi mozna odnie$¢ odpowiednio do innego administrujacego
podmiotu procesowego (np. kierujacego rozprawa);

b) braku w ogole strony postepowania od poczatku, czyli nieistnienie
strony (np. postepowanie wszczeto wobec osoby zmartej), nie zas
bledne uznanie osoby czy jednostki organizacyjnej za strone okres-
lonego postepowania®?. W odniesieniu do postanowien, ze wzgle-
du na szerszy zakres ich adresatow, nieistniejacym bedzie takze
postanowienie skierowane do innego nieistniejacego adresata,
np. postanowienie o ukaraniu grzywna zmartego uprzednio §wiad-
ka (art. 88§ 1).

Szersze ujecie postepowania nieistniejacego proponuje J. Borkow-
ski. Przyjmuje, Ze jest nim réwniez takie postepowanie, w ktérym za-
stosowano forme i przepisy postepowania administracyjnego w spra-
wach nienadajacych si¢ do wydania decyzji administracyjnej (np.
w sprawach wewnetrznych organizacji spofecznej regulowanych wy-
tacznie jej statutem)®. To ostatnie stanowisko moze nasuwaé watpli-
wosci. Ujawniony w toku postepowania brak jego przedmiotu skutkuje
bowiem umorzeniem postepowania jako bezprzedmiotowego (art. 105
§ 1 k.p.a.), natomiast w przypadku podjecia rozstrzygniecia - gdy za-
chodzi rzeczywisty brak przepisu prawnego dajacego ku temu podsta-

0 Odmiennie A. Blas, ktory za tzw. nieakty uznaje czynnosci podejmowane przez
organy oczywiscie niewlasciwe. Nieprecyzyjne jest tez drugie ze wskazanych kryteriow
nieaktow, tj. podjecie ich z pominieciem wszelkiej procedury - zob. Prawo administra-
cyjne, red. J. Bo¢, Wroctaw 2010, s. 329.

% Por. B. Adamiak, Zagadnienie decyzji nie istniejgcych w postepowaniu admini-
stracyjnym, AUW, No 1022, Prawo CLXVIII, Wroctaw 1990, s. 9-12; M. Jaskowska,
Zwigzanie decyzji administracyjnej ustawg, Torun 1998, s. 31-33.

%3 J. Borkowski, Niewaznos¢ decyzji administracyjnej, L6dz-Zielona Gora 1997,
s. 36.
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we — wytania si¢ wada niewaznosci okre$lona wart. 156 § 1 pkt 2 k.p.a.
Reasumujac, nalezy zatem stwierdzi¢, ze brak przedmiotu postepowa-
nia administracyjnego nie prowadzi do jego nieistnienia. Skutek taki
wywoluja zatem wylacznie elementy natury podmiotowej.

Stwierdzenie nieistnienia postanowienia administracyjnego wy-
danego w nieistniejacym postepowaniu moze nastgpi¢ w kazdym czasie
i w dowolnej formie. Nie znajduja tu jakiegokolwiek zastosowania
przepisy o stwierdzaniu niewazno$ci postanowienia. W przeciwien-
stwie bowiem do postanowienia nieistniejacego (non existens) posta-
nowienie niewazne, cho¢ zawiera istotng wade kwalifikowang, jest ak-
tem istniejacym. Nieistnienie postepowania oznacza, ze podjete
dotychczas czynnosci istnieja wylacznie jako zdarzenia faktyczne®,
W ujeciu za$ prawnym sg czynnosciami niebylymi, nieistniejacymi.
Mowa jest o nich takze jako o czynnosciach pozornych®.

Wymég dokonania czynnoéci procesowej, w tym wydania posta-
nowienia, w formie przewidzianej dla niej bezwzglednie obowiazuja-
cymi przepisami prawa procesowego, nie prowadzi z reguty do nieist-
nienia tej czynnosci, lecz wplywa na jej prawidlowoéé. Zasada ta
podlega jednak wytaczeniu w przypadku, gdy czynnos¢ wydania po-
stanowienia pozbawiona zostata elementow konstytutywnych (szerzej
rozdzial 6 - pkt 6.5.2).

1.5.3. Postanowienie jako czynnos$¢ procesowa wtadcza

Czynnosci organu administracyjnego w postepowaniu admini-
stracyjnym sg zasadniczo dziataniami wladczymi (objete sa wladztwem
administracyjnym). Z zastrzezeniem spornosci tej problematyki,
wskaza¢ mozna trzy zasadnicze elementy (wyznaczniki) charaktery-
zujace dziatanie wladcze organu administracji publicznej w postepo-

¢t Por. K. Korzan, Wyroki nie istniejgce, AUW, No 307, Przeglad Prawa i Admini-
stracji VII, Wroclaw 1976, s. 189; tenze, Orzeczenia konstytutywne w postepowaniu cy-
wilnym, Warszawa 1972, s. 95.

% E.Iserzon, Niektore podstawowe zagadnienia postepowania administracyjnego de
lege ferenda, PiP 1958, z. 3, s. 405; tenze, Ochrona interesow jednostki w nowym prawie
o postepowaniu administracyjnym, maszynopis w Instytucie Nauk Prawnych PAN,
s. 128.

% Por. J. Borkowski, Pojecie wladztwa administracyjnego, AUW, No 167, Przeglad
Prawa i Administracji II, Wroctaw 1972, s. 43 i n.; M. Kaminski, Konstytucyjne podstawy
domniemania waznosci decyzji administracyjnej, PiP 2007, z. 9, s. 56 i n.
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waniu administracyjnym: a) jednostronno$¢ dziatania; b) domniema-
nie legalno$ci (okreslane takze jako domniemanie waznosci); c)
dopuszczalnoé¢ zastosowania przymusu bezposredniego (bez korzys-
tania z posrednictwa sagdow) w celu wyegzekwowania tresci czynnosci
(aktu), czyli okreslonych obowiazkdéw — nakazéw lub zakazéw. W od-
niesieniu do postanowienia jego jednostronno$¢ oznacza obowigzek
(lub mozliwos¢) uksztaltowania przez organ administracji publicznej
sytuacji prawnej (zasadniczo procesowej) adresata postanowienia bez
jego woli, niejednokrotnie wbrew jego woli. Do organu nalezy konicowe
okreslenie tresci stosunku procesowego, niezaleznie od woli (zacho-
wania si¢) w tym zakresie adresata aktu. Na tym ostatnim spoczywa
jednoczesnie obowiazek potraktowania postanowienia administracyj-
nego jako dziatania podjetego przez wlasciwy organ administracji pu-
blicznej oraz zgodnego z prawem (domniemanie legalnosci). Moze by¢
ono obalone tylko w trybie okreslonym w przepisach prawa powszech-
nie obowigzujacego, w szczegdlnosci we wskazanych w kodeksie przy-
padkach wzruszenia postanowienia administracyjnego (np. w trybie
stwierdzenia niewaznosci postanowienia — odpowiednio stosowane
art. 156-159 k.p.a.). Moment wzruszenia wyznacza granice stosowania
domniemania. Ogélnie ujmujac, wladczos¢ postanowienia obejmuje
takze prawny obowigzek podporzadkowania si¢ (respektowania) przez
adresata okreslonej jego tresci. W tych przypadkach, gdy tres¢ posta-
nowienia naklada konkretny obowigzek nadajacy sie do wykonania,
z reguly o charakterze czynnym (nakaz odpowiedniego zachowania
sie), i nie zostanie on wykonany dobrowolnie, dopuszczalne jest jego
wykonanie przymusowe w trybie postepowania egzekucyjnego w ad-
ministracji®. Przepis art. 3 § 1 ustawy z dnia 17 czerwca 1966 r. o po-
stepowaniu egzekucyjnym w administracji (tekst jedn.: Dz. U.z 2005 r.
Nr 229, poz. 1954 z pdzn. zm.) jednoznacznie stanowi, ze egzekucje
administracyjna stosuje sie¢ do obowigzkéw okreslonych w art. 2 (pie-
nieznych i niepienieznych), gdy wynikaja one z postanowien wtasci-
wych organow. Przykladem aktu, ktéry nadaje sie do egzekucji admi-
nistracyjnej, jest postanowienie o ukaraniu grzywng za
niestawiennictwo bez uzasadnionej przyczyny w charakterze $wiadka
lub biegtego mimo prawidlowego wezwania albo za bezzasadng od-

%7 Szerzej o tym aspekcie J. Radwanowicz, Istota i znaczenie pojecia przymusu ad-
ministracyjnego (w:) Koncepcja systemu prawa administracyjnego, red. J. Zimmermann,
Warszawa 2007, s. 131 in.
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mowe zlozenia zeznania, wydania opinii, okazania przedmiotu ogle-
dzin albo udziatu w innej czynnosci urzedowej (art. 88 § 1 k.p.a.). Taki
sam charakter ma postanowienie o ukaraniu grzywna za niewlasciwe
zachowanie si¢ w czasie rozprawy (art. 96 k.p.a.).

1.5.4. Postanowienie jako czynnos¢ procesowa
orzecznicza

Postanowienie jest czynno$cig procesowa orzecznicza (rozstrzy-
gajacy, decydujaca), czyli czynnoscia podejmowanag w zwigzku z za-
gadnieniami prawnymi i faktycznymi wytaniajacymi sie w toku roz-
poznania sprawy®. Mimo watpliwoéci, jakie moze nasuwal tre$é
art. 123 § 2 k.p.a., a w szczegdlnosci formula: ,,postanowienia dotycza
poszczegdlnych kwestii wynikajacych w toku postepowania, lecz nie
rozstrzygaja o istocie sprawy”, za orzeczniczym charakterem postano-
wienia przemawia kilka argumentéw. Pierwszy z nich zwigzany jest
z brzmieniem przepisu art. 123 § 1, ktory stanowi: ,,organ (...) wydaje
postanowienia”. Mozna zauwazy¢, ze zwrot ten zblizony jest do tresci
przepisu art. 104 § 1: ,,organ (...) zalatwia sprawe przez wydanie de-
cyzji”. Juz same okre$lenia ,wydaje” czy ,wydanie” (od ,,wyda¢” - ro-
zumiane zwykle takze jako: ustanowi¢, uchwali¢, obwiesci¢ cos, wyda¢
orzeczenie, polecenie, rozkaz, wyda¢ werdykt®’) podkreslaja w tych re-
gulacjach aspekt rozstrzygniecia. Po wtdre, ponownie przytoczy¢ na-
lezy réwniez i to spostrzezenie, ze uzycie w przepisie art. 123 § 2 okres-
lenia ,,dotycza”, zamiast ,,rozstrzygaja”, podyktowane zostato jedynie,
jak mozna sadzi¢, dazeniem do unikniecia powtdrzen. Po trzecie, na
taki walor postanowien wskazuje takze ich przedmiot zawarty w for-
mule: ,,poszczegélnych kwestii wynikajacych w toku postepowania”.
Co do zasady bowiem, ,,kwestia” to sprawa wymagajaca rozstrzygnie-
cia, zalatwienia, to zagadnienie, problem”. W rezultacie przyja¢ nalezy,
ze postanowienie rozstrzyga okreslong kwestie, zasadniczo procesowa
i wynikajaca w toku postepowania (z wyjatkami przewidzianymi przez
kodeks).

¢ B. Adamiak, J. Borkowski, Postepowanie administracyjne i sgdowoadministra-
cyjne, Warszawa 2010, s. 206.

® Stownik jezyka polskiego, red. M. Szymczak, t. 3, Warszawa 1999, s. 736.

70 Stownik jezyka polskiego, red. M. Szymczak, t. 1, Warszawa 1999, s. 1030-1031.
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Orzeczniczy charakter postanowienia wymaga podkre$lenia, ze
jest to czynno$¢ procesowa indywidualna o podwdjnym wymiarze
konkretnosci. Dotyczy ona bowiem $cisle okreslonego adresata (kon-
kretno$¢ podmiotowa) oraz rozstrzyga o wyraznie oznaczonej kwestii
w rozumieniu obowigzku/uprawnienia (konkretno$¢ przedmiotowa).
Wymoég zindywidualizowania podmiotowego oznacza konieczno$é
precyzyjnego wytypowania adresata postanowienia stosownie do ro-
dzaju podmiotu. W sytuacji gdy jest nim osoba fizyczna (takze jako
przedsiebiorca), wystarczajace jest zasadniczo jej oznaczenie z imienia
i nazwiska, a tylko sporadycznie - na podstawie odrebnego przepisu -
moze wyloni¢ sie potrzeba wskazania innych danych identyfikujacych
(np. okreslonego numeru ewidencyjnego). Postanowienie kierowane
do 0s6b prawnych i jednostek organizacyjnych niebedacych osobami
prawnymi zawiera zasadniczo nazwe podmiotu (firma) oraz jego sie-
dzibe. Dla indywidualizacji przedmiotowej niezbedne jest wyszczegol-
nienie wyraznej postaci uprawnienia lub obowiazku procesowego
(sporadycznie materialnego), skonkretyzowanego takze przez okres-
lenie jego rozmiaru (granic).

1.5.5. Postanowienie jako czynno$¢ procesowa formalna
i ekspresywna

Postanowienie jest czynno$cig procesowa wymagajaca zachowania
okreslonej formy - formy przewidzianej w przepisach prawa. Forma
czynnosci procesowej tworzy jej zewnetrzny wymiar. Nie moze ona
jednak determinowa¢ w sposéb wylaczny charakteru okreslonej czyn-
no$¢ organu administracji publicznej. Zaréwno w literaturze, jak
iorzecznictwie sadowym utrwalony jest juzbowiem poglad, ze o istocie
aktu prawnego powinna przesadza¢ jego tres¢, a nie forma’?.

Podkresli¢ nalezy, ze pojecie formy czynnosci procesowej wymaga
wyodrebnienia dwoch jej znaczen. Po pierwsze, o formie czynnosci
procesowej mozna mowic¢ w znaczeniu zespolu skoordynowanych ele-
mentow, ktérym czynnos¢ powinna odpowiada¢. Wydaje sie, ze dla
tego ujecia wlasciwe sg okreslenia: struktura, forma struktury. Akcen-
tuja one posrednio aspekt liczbowy elementéw sktadowych czynnosci.
Gdy przepis ustawy procesowej wymaga znacznego ich zespotu, czyn-

7 Wyrok NSA z dnia 21 lutego 1994 r., I SAB 54/93, OSP 1995, z. 11, poz. 222.

60




1.5. Charakter prawny postanowienia administracyjnego

no$¢ procesowa mozna okresli¢ jako sformalizowang (struktura zlo-
zona). W pozostatych przypadkach czynno$¢ ma charakter niesforma-
lizowanej, odformalizowanej (struktura prosta). Nie mozna jej jednak
utozsamiac z czynnoscig nieformalng. Kazda czynno$¢ procesowa ma
bowiem okreslong forme. W tej sferze postanowienie administracyjne
nalezy do pierwszej grupy, czyli jest czynnoscig sformalizowang. Za-
sadnicza cze$¢ sktadnikow postanowienia jest tozsama z elementami
struktury decyzji administracyjnej. Odrebnosci dotycza w szczegol-
no$ci wymogu uzasadnienia faktycznego i prawnego postanowienia
oraz klauzul dodatkowych (sg one aktualne w relatywnie wezszym -
w stosunku do decyzji - zakresie). Po wtére, forma czynno$ci moze by¢
rozumiana jako zewnetrzny sposdb wyrazenia czynno$ci procesowej —
jej zewnetrzng postad, rodzaj utrwalenia lub oznaczonego przekazania
do wiadomosci. Ogdlnie mozna jg nazwa¢ formg komunikowania, lecz
niezbedne staje sie wydzielenie dwoch dalszych aspektéow: postaci
(technik) komunikowania oraz sposobu komunikowania w znaczeniu
wyrazisto$ci udostepnianej tresci. Ze wzgledu na ujecie rodzajowe (po-
stacie komunikowania) czynno$ci procesowe mozna zasadniczo po-
dzieli¢ na ustne (wyrazone, przekazane za pomoca mowy, méwione,
stowne”?) i pisemne (odnoszgce sie do pisma, utrwalone na pismie,
a jeszcze $cislej — wyrazone za pomocg pisma’). Istotne watpliwosci
wywoluje w tym zakresie problem charakteru wprowadzonej do po-
stepowania administracyjnego formy dokumentu elektronicznego, do-
reczanego za pomocg $rodkéw komunikacji elektronicznej (art. 39!
k.p.a.). Wzglad na argumenty natury jezykowej pozwala ja uznaé za
postac formy pisemne;j. Nie mozna jej utozsamiac z forma na papierze,
skoro pisemny - jak wskazano - to wyrazony za pomoca pisma’, nie-
zaleznie w istocie od podioza. Za odre¢bnoscia tej formy przemawiaja
natomiast: jej specyfika (dokument taki stanowi zbiér danych upo-
rzadkowanych w okre$lonej strukturze wewnetrznej i zapisany na in-
formatycznym nosniku danych”), posta¢ $rodka komunikacji (elek-
troniczny) oraz oddzielny rezim prawny. Elementy te przemawiaja za

72 Stownik jezyka..., t. 3, s. 582.

73 Stownik jezyka..., t. 2, s. 649.

74 Tamze.

75 Definicja ta wynika z przepisu art. 3 pkt 2 ustawy z dnia 17 lutego 2005 r.
o informatyzacji dzialalnosci podmiotow realizujacych zadania publiczne (Dz. U. Nr 64,
poz. 565 z pdzn. zm.).
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wydzieleniem formy elektronicznej jako samodzielnej, obok formy pi-
semnej i ustnej. Postanowienie administracyjne, co do zasady, nalezy
do grupy czynnosci pisemnych (art. 14 § 1 k.p.a. — zasada pisemnosci).
W granicach okres$lonych wart. 14 § 2 dopuszczalne jest takze wydanie
postanowienia w formie ustne;j. Jego tre$¢ oraz istotne motywy powin-
ny by¢ wowczas utrwalone w aktach w formie protokotu lub podpisanej
przez strone adnotacji. Ta posta¢ formy ma jednak charakter wyjatko-
wy. Regulacja kodeksowa pozwala takze wydzieli¢ aktualnie postaé
elektronicznego postanowienia administracyjnego.

Ze wzgledu na sposéb komunikowania (wyrazisto$¢ treéci) posta-
nowienie jest czynno$cia procesowa wyrazna (ekspresywna, jedno-
znaczng co do wyrazu). W pewnych jednak przypadkach (dotyczy¢ to
moze zasadniczo postanowien procesowych) i pod pewnymi warun-
kami (adresatem postanowienia bedzie przede wszystkim strona po-
stepowania gléwnego, z reguly takie postanowienie nie podlega zaska-
rzeniu) dopusci¢ nalezy postanowienia komunikowane w sposob
konkludentny (dorozumiany), czyli poprzez samo zachowanie si¢ or-
ganu (szerzej rozdzial 6 — pkt 6.5.2).

1.5.6. Postanowienie jako czynnos¢ procesowa
nieodwotalna

Z przypisaniem okreslonej czynnosci procesowej cechy odwotal-
nosci badz nieodwotalnosci wigzg sie donioste skutki prawne. Trzeba
jednak zauwazy¢, ze odwolalnos¢ odnosi si¢ przede wszystkim do
czynnos$ci procesowych strony (stron) postepowania, a nie organu
prowadzacego postepowanie’®. Stanowczos$¢ i nieodwolalnos¢ czyn-
nosci procesowych organu administracyjnego — co do zasady — wyni-
kaja ze szczegdlnej jego roli w postepowaniu administracyjnym. Organ
nie moze bowiem dowolnie ksztaltowa¢ skutkéow swych czynnosci
procesowych. Skutki te raz wywolane moga by¢ wzruszone tylko przez
inng czynno$¢, wyraznie dla tych celow przez prawo procesowe prze-
widziana”. Jesli chodzi o postanowienia, powyzsza zasada nie miata do

76 Por. J. Mokry, Odwotalnos¢ czynnosci procesowych w sgdowym postepowaniu cy-
wilnym, Warszawa 1973, s. 21.

77 Por. W. Berutowicz, Postgpowanie cywilne w zarysie, Warszawa 1984, s. 229;
S. Dalka, Sgdowe postepowanie cywilne. Zatozenia ogélne i proces cywilny, t. 1, Gdansk
1992, s. 125; J. Mokry, Odwotalnos¢ czynnosci procesowych..., s. 19.
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nich zastosowania do nowelizacji z 1980 r. Wobec braku odpowied-
niego odestania (art. 109 w zw. z art. 102 - w dawnej numeracji) po-
stanowienie nie wigzato organu, ktéry je wydal, i mogto by¢ uchylane
lub zmieniane zaréwno przez ten organ, jak i przez organy zwierzchnie,
ilekro¢ zachodzita taka potrzeba’. W obecnym stanie prawnym art. 126
k.p.a. nakazuje stosowac¢ do postanowien odpowiednio przepisart. 110.
Tym samym organ administracji publicznej, ktory wydat postanowie-
nie, jest nim zwigzany od chwili jego doreczenia lub ogloszenia, o ile
kodeks nie stanowi inaczej. To koncowe zastrzezenie art. 110 stoso-
wane odpowiednio oznacza zatem odwolalno$¢ postanowienia w na-
stepujacych przypadkach:

- co do postanowien, na ktdre stuzy zazalenie i zostalo ono wnie-
sione - na podstawie art. 132 w zw. z art. 144 k.p.a. (samokontrola
W postepowaniu zazaleniowym);

- co do postanowien ostatecznych - na skutek dziatan podejmowa-
nych z urzedu lub na wniosek stron w trybach nadzwyczajnych
albo na skutek skargi do sagdu administracyjnego”. Trzeba zauwa-
zy¢, ze w wyniku nowelizacji art. 126 k.p.a. (ustawa o NSA oraz
nowelizacjg z 2010 r.), w stosunku do postanowien, od ktérych
przystuguje zazalenie, oraz postanowien okreslonych w art. 134
istnieje mozliwo$¢ wznowienia postepowania, w ktérym je wyda-
no, oraz stwierdzenia ich niewaznoéci®> Organ administracji pu-
blicznej, ktérego postanowienie zaskarzono do sagdu administra-
cyjnego, moze w zakresie swojej wlasciwosci uwzgledni¢ skarge
w calo$ci do dnia rozpoczecia rozprawy (art. 54 § 3 p.p.s.a.);

- co do postanowien dotyczacych przeprowadzenia dowodu - na
podstawie art. 77 § 2 k.p.a., stwarzajacego organowi administracji
publicznej mozliwo$¢ zmiany, uzupelnienia lub uchylenia w kaz-
dym czasie swojego postanowienia dotyczacego przeprowadzenia
dowodu.

78 T.Wo$, Moc wigzgca aktow..., s. 159;]. Zimmermann, Nowe rodzaje postanowien
w postepowaniu administracyjnym, PiP 1983, z. 1, s. 59.

7 Por. J. Borkowski (w:) B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania admini-
stracyjnego..., 2011, s. 474.

80 Szerzej na ten temat W. Chroscielewski, Nowelizacja artykutu 126 k.p.a. a nad-
zwyczajne tryby postegpowania administracyjnego, PiP 1996, z. 2, s. 20-32.
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1.5.7. Postanowienie jako czynno$¢ nastepcza (korncowa)
w okreslonej grupie czynnosci (w postepowaniu
o charakterze szczegélnym, wpadkowym)

Kazda czynno$¢ procesowa orzecznicza stanowi zasadniczo rezul-
tat uprzedniego wykonania zespotu innych czynnosci procesowych lub
czynnosci pojedynczych. Regula ta dotyczy takze czynnosci wydania
postanowienia w ogélnym postepowaniu administracyjnym. Zakres
niezbednych czynno$ci uprzednich uksztaltowany jest w sposob zré-
znicowany. Zauwazy¢ mozna, ze kodeks wprost przewiduje takie po-
stacie postanowien, ktdrych wydanie moze wymaga¢ przeprowadzenia
postepowania wyjasniajacego. Przykladu dostarcza postanowienie
w sprawie zajecia stanowiska (art. 106 § 5 k.p.a.). Przepis art. 106 § 4
k.p.a. stanowi, Ze organ obowiazany do zajecia stanowiska moze w razie
potrzeby przeprowadzi¢ postepowanie wyjasniajace. Zespdt podejmo-
wanych przez organ wspoldzialajacy czynnosci mozna okresli¢ jako
swoiste postepowanie szczegélne (ztozone). Okreslona grupa czynno-
$ci poprzedzajacych konieczna jest takze dla wydania postanowienia
w kwestii wszczecia z urzedu postepowania z inicjatywy organizacji
spolecznej badz dopuszczenia organizacji do udzialu w postgpowaniu
(art. 31 § 2), rozpatrzenia zazalenia na niezalatwienie sprawy w termi-
nie (art. 37 § 2), przywrdcenia badz odmowy przywrdcenia terminu
(art. 59), zatwierdzenia badz odmowy zatwierdzenia ugody (art. 119
§ 1) i innych. Na rozmiar tych czynnoéci, réznych pod wzgledem cha-
rakteru, celu, podmiotu dokonujgcego, wplyw moze mie¢ zaskarzal-
no$¢ postanowienia. Wniesienie zazalenia uruchamia bowiem odrebny
tok postepowania zazaleniowego, zwykle réwnolegly procesowo z po-
stepowaniem gtéwnym. Wskazany zbidr czynnoéci procesowych, upo-
rzadkowanych i celowych - jako zmierzajacych do wydania postano-
wienia - tworzy postaé postepowania, ktdre mozna nazwaé
postepowaniem incydentalnym, wpadkowym, ubocznym, akcesoryj-
nym, sporadycznie akcydentalnym. Mieéci si¢ ono zwykle w granicach
czasowych postepowania zasadniczego. Podkresli¢ jednocze$nie nale-
zy, ze toczy sie ono wedtug zasad wlasciwych dla postepowania glow-
nego, z tym jednak zastrzezeniem, ze dla niektorych postaci postepo-
wan wpadkowych zasady te stosowane sa odpowiednio. Mozna zatem
przyjaé, ze postepowanie wpadkowe, w szczegdlnosci to o wymiarze
ztozonym, wieloczynno$ciowym, odpowiada konstrukcyjnie postepo-
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waniu gléwnemus; jest oparte na jego podstawowych elementach. Jezeli
przepisy kodeksu nie wprowadzaja odrebnych (szczegdlnych) wymo-
gow, ukierunkowanych na uproszczenie postepowania wpadkowego
konczacego sie wydaniem postanowienia, znajdg w nim odpowiednie
zastosowanie zwlaszcza przepisy normujace zasady ogdlne postepo-
wania administracyjnego (m.in. prawdy obiektywnej — art. 7, udziela-
nia informacji - art. 9, zapewnienia stronie czynnego udziatu w poste-
powaniu - art. 10, przekonywania — art. 11, pisemnosci — art. 14) oraz
regulacja czynnoéci techniczno-procesowych (doreczenia, wezwania,
udostepnianie akt sprawy i inne). Zasygnalizowane wyzej zastrzezenie,
dotyczace modyfikacji lub wylaczenia ogoélnych konstrukeji kodekso-
wych w postepowaniach wpadkowych, zmierzajacych do ich upro-
szczenia, przejawia sie przyktadowo w oparciu niektorych ich postaci
na wymogu jedynie uprawdopodobnienia lub prawdopodobienstwa
w miejsce udowodnienia koniecznego dla prawidlowej realizacji zasa-
dy ogélnej prawdy obiektywnej (art. 7). Nie kazde takze postanowienie
konczace postepowanie wpadkowe jest czynnoscig odrebnie zaskarzal-
na.

Cecha postanowienia jako czynnosci konczacej okre$lony zesp6t
czynno$ci procesowych (postepowanie wpadkowe) nie oznacza, ze
kazde postanowienie konczy postepowanie w rozumieniu art. 3 § 2
pkt 2 p.p.s.a. Formula tej ostatniej normy ,postanowienia wydane
w postepowaniu administracyjnym konczace postegpowanie” obejmuje
wylacznie te ich postacie, ktére koncza postepowanie gtowne, nieza-
leznie czy jest ono prowadzone w trybie zwyklym, czy nadzwyczajnym.
Orzecznictwo sagdowe podkresla, zZe zwrot ,,postanowienie konczace
postepowanie” zarezerwowany jest wylacznie dla tych postanowien,
ktdre rzeczywiscie koniczg postepowanie (np. stwierdzajacych niedo-
puszczalno$¢ odwotania), a nie tylko rozstrzyganie okreslonych kwes-
tii, jakie wynikaja z jego toku”s..

1.5.8. Postanowienie jako czynnos¢ procesowa
pomocnicza

Orzeczniczy charakter czynnosci procesowej nie wyklucza mozli-
wosci podkreslania jej waloru czynnosci wspomagajacej. Postanowie-

81 Postanowienie NSA z dnia 7 marca 2006 r., I GSK 352/05, LEX nr 197527.
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nie nie jest podstawowym celem postepowania administracyjnego. Jak
podkreéla E. Iserzon, ,postanowienie jest to (w zasadzie) orzeczenie,
ktére dotyczy nie zalatwienia sprawy, lecz samego postepowania
w sprawie. Postanowienia przyczyniajg si¢ do osiggniecia celu poste-
powania, ale nie s3 jego celem (np. postanowienie o dokonaniu ogle-
dzin)”®. W tym ujeciu postanowienie stanowi zatem czynno$¢ po-
mocnicza w stosunku do zasadniczego celu postepowania, jakim jest
rozstrzygniecie indywidualnej sprawy administracyjnej w formie de-
cyzji administracyjnej. Jest jednoczesénie jedng z wielu czynnosci po-
mocniczych, jednak o znaczeniu doniostym. Wywoluje zaréwno bez-
posredni skutek procesowy (rozstrzyga okreslong kwestie procesows,
sporadycznie materialng), aktualny dla okreslonego etapu postepowa-
nia, jak i po$rednio zmierza do wywotlania skutku podstawowego, wy-
nikajacego z podjecia ostatniej, zasadniczo merytorycznej czynnosci
orzeczniczej w danym postepowaniu. W tej plaszczyznie mozna by za-
tem mowic¢ o skutku czedciowym, charakteryzujacym czynnosci po-
mocnicze (w tym postanowienie), oraz o skutku cato$ciowym, zwig-
zanym z wydaniem decyzji, a stanowigcym swoisty zbiér skutkow
cze$ciowych. Taki wymiar czynnosci procesowych akcentuje nauka
prawa procesowego, podkreslajac, ze ,poza wywolywaniem bezpo-
$rednich skutkéw postepowania wszystkie czynnosci procesowe zmie-
rzaja do wywolania gléwnego skutku, ktorego z reguly nie s w stanie
wywota¢ od razu. (...) Ich wlasciwy skutek prawny, dla ktérego zostaja
one przedsiewziete, znajduje sie jakby w zawieszeniu az do czasu za-
konczenia postepowania podjeciem ostatecznego rozstrzygniecia (...).
Skutek ten za$ w zakresie swej tresci oznaczony zostaje przez ostatnia
czynno$¢ (...), zamykajaca wymieniony ciagg czynnosci, a jest nig wy-
danie orzeczenia co do istoty sprawy lub innego orzeczenia koficzacego
postepowanie, stanowigcego «wypadkowa» tych skutkéw blizszych,
bezposrednich, i bedacego suma ich mocy”.

Pomocniczy charakter postanowienia wyznacza bezpo$rednio
granice temporalne ksztaltowanego tym aktem stosunku prawnopro-
cesowego. W odrdznieniu od decyzji koniczacej postepowanie w spra-
wie, ktora moze kreowac¢ stosunek administracyjnoprawny w szerokiej

82 E. Iserzon (w:) E. Iserzon, J. Staro$ciak, Kodeks postepowania administracyjne-
go..., 5. 244.

8 J. Mokry, Czynnosci procesowe podmiotow dochodzgcych ochrony praw w poste-
powaniu cywilnym, Wroctaw 1993, s. 61.
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przestrzeni czasowej, postanowienie — ze wzgledu na ceche pomocni-
czosci (stuzebnosci) - mozna uznaé za czynno$¢ dorazng, w pewnym
zakresie pochlaniang przez czynno$¢ wydania decyzji administracyj-
nej. Ze wzgledu na mozliwo$¢ weryfikacji niektorych postanowien ad-
ministracyjnych ostatecznych (art. 126 k.p.a.) przetworzenie (skonsu-
mowanie) wszystkich skutkow postanowienia przez wydang decyzje
nie ma wymiaru bezwzglednego.

1.5.9. Postanowienie jako czynnos$¢ procesowa
powtarzalna

W granicach konkretnego postepowania administracyjnego wy-
danie postanowienia moze stanowi¢ czynno$¢ wielokrotng (powta-
rzalng). Wlasciwo$¢ ta rézni postanowienie od decyzji administracyj-
nej, ktéra w tym przedziale jest zasadniczo czynnoscia jednostkowa
(wyjatek dotyczy przypadku wydania decyzji czg$ciowej). Wskazana
cecha podkresla swoisty uniwersalny charakter postanowienia. Powta-
rzalnos¢, o ktérej mowa, nie oznacza jednak mozliwosci kilkukrotnego
rozstrzygania tej samej kwestii procesowej (poza przypadkami szcze-
gélnymi). Takie jej rozumienie stanowitoby zaprzeczenie waloru nie-
odwotalnosci postanowienia. Cecha powtarzalno$ci podkresla dopusz-
czalno$¢ postugiwania sie forma postanowienia w kazdym przypadku,
gdy istnieje obowigzek badz uprawnienie do rozstrzygniecia odrebnej
kwestii procesowej, wylaniajacej sie¢ w toku postepowania badz -
w granicach wyjatkéw — poza nim. Granice odrebnosci kwestii moga
wyznacza¢ zaréwno zmiany w zakresie elementéw podmiotowych
(np. odrebno$¢ adresata postanowienia), jak i przedmiotowych
(np. zmiana podstawy prawnej, z ktorej wynika okre§lone uprawnienie
procesowe lub obowigzek tego samego podmiotu postepowania).
W pierwszym przypadku wskaza¢ mozna na przykiad postanowienia
o ukaraniu grzywna za niewlasciwe zachowanie si¢ w czasie rozprawy.
Nie ma przeszkod, by odrgbne postanowienia w tej kwestii skierowaé
w tym samym czasie do kilku réznych podmiotéw uczestniczacych we
wskazanej formie postepowania wyjasniajacego (np. do strony, $wiad-
koéw czy bieglego). Druga sytuacje zilustrowa¢ mozna kwestig zawie-
szenia postepowania. Kodeks nie wyklucza bowiem wielokrotnosci jej
rozstrzygania w formie postanowienia ze wzgledu na zréznicowane
podstawy zawieszenia postepowania. Postepowanie zawieszone ze
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