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nistracyjnym, Warszawa 2002.

1.1. POJECIE DYNAMIKI PROCESOWE]

W nauce proces okresla si¢ jako akt prawny ztozony z czynnosci i zda-
rzeri prawnych, ktére skladaja si¢ na jego jednolity skutek'. Lacznie okresla
si¢ je mianem faktéw procesowych, poniewaz prawo procesowe wiaze z nimi
okreslone skutki dla przebiegu postgpowania®. Wsrdd nich istotng katego-
ri¢ stanowig czynnosci procesowe, czyli $wiadome i celowe zachowania si¢
podmiotéw postgpowania, podejmowane na podstawie przewidzianych przez
obowiazujaca ustawe procesowq uprawnieri lub w wypelnianiu obowiazkéw
procesowych, w formie procesowej i dla wywolania okreslonych skutkéw
prawnych réwniez przez ustawg unormowanych’. Czynnos$¢ procesowa sta-
nowi jeden z elementéw skladowych procesu, za pomocg ktérych proces po-
wstaje, rozwija si¢ i wywoluje swoje skutki®.

Za M. Cieslakiem mozna wskaza¢, ze proces oznacza ogélnie pewien
przebieg, a wigc powiazany przyczynowo zespél zdarzen zmierzajacych
do wywolania okreslonych zmian w istniejacym stanie rzeczy. Jedli proces,
w tym proces prawny, jest pewnym ruchem, nauka o procesie nie moze by¢
nauka o samym przebiegu (kinetyka procesu), lecz musi obejmowaé réw-
niez nauke o tym, do czego przebieg ten si¢ odnosi (statyka procesu), a wiec
o tym, co podlega przemianom w tym przebiegu i co stanowi jego sit¢ nape-
dowa’. Do statyki procesu M. Cieslak zaliczyt ogét pojec i zasad dotyczacych

' W. Siedlecki, Caynnosci procesowe, PiP 1951/11, s. 696.

2 Zob. W. Berutowicz, Postgpowanie cywilne w zarysie, Warszawa 1984, s. 226; M. Cieslak,
Polska procedura karna. Podstawowe zatozenia teoretyczne, Warszawa 1984, s. 49.

3 J. Mokry, Czynnosci procesowe podmiotéw dochodzacych ochrony praw w postgpowaniu cy-
wilnym, Wroclaw 1993, s. 55.

4 Zob. A. Matan [w:] G. Laszczyca, C. Martysz, A. Matan, Postgpowanie administracyjne
ogdlne, Warszawa 2003, s. 406.

> M. Cieslak, Polska procedura..., s. 9-10.
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budowy i wlasciwosci mechanizmu procesowego, a do kinetyki — ogét pojec
i zasad dotyczacych samego ruchu tego mechanizmu®.

M. Waligérski postugiwal si¢ pojeciem dynamiki procesu, opisujac nim
~postaé, w jakiej go w praktyce widzimy, t.j. w postaci rozwojowej”’. Ana-
liza czynnosci procesowych nie koncentruje si¢ tu na samych czynnosciach
jako takich (statyka), lecz na tacznosci miedzy nimi dajacej obraz dynamiki
procesu. W tym sensie autor przedstawil pojecie postgpowania jako naste-
pujacych po sobie lub réwnoleglych czynnosci procesowych zmierzajacych
do pewnego okreslonego celu. Jego zdaniem istota ujecia dynamicznego jest
rozwazanie schematu powstania, rozwoju i zakonczenia procesu, a wigc roz-
wazanie faz i ich cech charakterystycznych zarysowujacych si¢ w kazdym
procesie®.

Dynamicznemu ujeciu procesu odpowiada wprowadzone w przedwo-
jennej nauce pojecie postgpowania administracyjnego jako ,fancucha czyn-
nosci formalnych, przedsi¢branych przez wladz¢ administracyjna i osoby
interesowane przy wykonywaniu przepiséw prawa administracyjnego™. Na-
uka postuguje si¢ takze pojeciem ciagu dzialan prawnych', a w stosunku
do procedury prawnej w administracji terminem ,zorganizowany prawnie
ciag ztozonych czynnosci proceduralnoprawnych™. Przy wykorzystaniu tego
ostatniego postgpowanie administracyjne — w klasycznej i waskiej koncepcji
— okresla si¢ jako ,regulowany przez prawo procesowe ciag czynnosci pro-
cesowych podejmowanych przez organy administracji publicznej oraz inne
podmioty postgpowania w celu rozstrzygnigcia sprawy indywidualnej w for-
mie decyzji administracyjnej”"?.

Analiza dynamiki procesu moze tez bazowaé na ogdlniejszej kategorii
faktéw proceduralnych. Postgpowanie administracyjne mozna okresli¢ jako
Lusystematyzowany ciag faktéw proceduralnych poczynajac od pierwszej
czynno$ci w sprawie, a koriczac na ostatnim fakcie, jakim jest ostateczna

¢ M. Cieslak, Polska procedura..., s. 31.

7 M. Waligérski, Proces cywilny. Dynamika procesu (postgpowanie), Warszawa 1948, s. 5.

8 M. Waligérski, Proces..., s. 5-6.

9 W. Kaluski, Postgpowanie administracyjne. Podrecznik systematyczny z dolgczeniem tekstu
obowiqzujgcego rozporzqdzenia oraz wzoréw podart i zatatwien, Kielce 1929, s. 8.

10 J. Jendroska, Postgpowanie administracyjne w kodyfikacjach europejskich panstw socjalistycz-
nych, Warszawa 1970, s. 46; A. Chelmoniski, Cigg dziatan prawnych w gospodarce paristwowej jako
przedmiot badar — propozycja metodologiczna, AUNW Prawo 1972/163, s. 17 i n.

" K. Jandy-Jendroska, J. Jendroska, System jurysdykcyjnego postgpowania administracyjnego
[w:] System Prawa Administracyjnego, red. T. Rabska, J. Letowski, t. 3, Ossolineum 1978, s. 145.

12 B. Adamiak, Zagadnienia ogdlne procesowego prawa administracyjnego [w:] System Prawa
Administracyjnego, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, t. 9, B. Adamiak (i in.), Prawo
procesowe administracyjne, Warszawa 2017, s. 3.
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decyzja”. Z tej perspektywy rozwaza si¢ wzajemne powiazania zorganizowa-
nych ciagdw czynnosci proceduralnych i faktéw proceduralnych. Jak wyjas-
niaja K. Jandy-Jendroska i J. Jendroska, zorganizowane ciagi czynnosci proce-
duralnych uzaleznione sa od powstania okreslonych faktéw proceduralnych.
Na przyktad wniesienie podania przez strone, czyli fakt proceduralny, powo-
duje wszczecie postgpowania, a wiee ciag zorganizowanych czynnosci proce-
duralnych, ktére sa uwarunkowane i z kolei warunkuja nast¢pne zorganizo-
wane czynnosci proceduralne, np. postgpowania wyjasniajace czy dowodowe'*.

1.2. TEORETYCZNY PROCESOWY MODEL
STOSOWANIA PRAWA

Stosowanie prawa mozna rozumie¢ jako proces decyzyjny podejmowany
przez kompetentny organ paristwowy (lub inny podmiot upowazniony), pro-
wadzacy do wydania wigzacej decyzji o charakterze jednostkowym (indywi-
dualnym i konkretnym). Trescig tej decyzji jest kwalifikacja stanu faktycznego
z punktu widzenia kryteriéw sformutowanych w jej podstawie normatywnej
oraz ustalenie prawnych konsekwencji tej kwalifikacji®. Przedstawiona de-
finicja, cho¢ budowana na sadowym stosowaniu prawa, odpowiada charak-
terystyce stosowania prawa administracyjnego'®. W waskim przedmiotowo'’
i podmiotowo'® ujeciu chodzi o dziatalno$¢ organéw panstwowych lub in-

% K. Jandy-Jendroska, J. Jendroska, System..., s. 146.

4 K. Jandy-Jendroska, J. Jendroska, System..., s. 146.

5 L. Leszczynski, Zagadnienia teorii stosowania prawa. Doktryna i tezy orzecznictwa, Kra-
kéw 2004, s. 15; zob. ]. Wréblewski, Sgdowe stosowanie prawa, Warszawa 1988, s. 7-9; J. Wrob-
lewski [w:] W. Lang, J. Wroblewski, S. Zawadzki, Teoria paristwa i prawa, Warszawa 1986,
s. 456.

1© Zob. J. Wréblewski, Sgdowe stosowanie..., s. 10; L. Leszczynski, Stosowanie i wyktadnia
prawa administracyjnego [w:] System Prawa Administracyjnego, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski,
A. Wrébel, t. 4, L. Leszczyniski (i in.), Wyktadnia w prawie administracyjnym, Warszawa 2012,
s. 39; M. Jaskowska, Charakterystyczne cechy stosowania prawa administracyjnego [w:] Admini-
stracja publiczna u progu XXI wicku. Prace dedykowane prof- zw. dr. hab. Janowi Szreniawskiemu
z okazji Jubileuszu 45-lecia pracy naukowej, red. Z. Niewiadomski, Przemysl 2000, s. 243; W. Da-
widowicz, Polskie prawo administracyjne, Warszawa 1978, s. 5 i n.; J. Borkowski, Normy prawa
materialne i formalne a pojecie procedury administracyjnej, SP-E 1982/28, s. 30.

17 Zob. J. Wréblewski [w:] W. Lang, J. Wréblewski, S. Zawadzki, Teoria paristwa..., s. 456;
J. Wréblewski, Sgdowe stosowanie..., s. 8 i 13—14.

18 Zob. Z. Ziembitiski, Problemy podstawowe prawoznawstwa, Warszawa 1980, s. 149;
J. Wroblewski [w:] W. Lang, J. Wroblewski, S. Zawadzki, Teoria paristwa..., s. 413—414; L. Lesz-
czytiski, Zagadnienia reorii..., s. 15-17; K.IM. Ziemski, Indywidualny akt administracyjny jako
forma prawna dziatania administracji, Poznan 2005, s. 459.

DAWID GREGORCZYK 27



Rozdziat 1. Uwagi ogdlne

nych wyposazonych we wladztwo publiczne, w wyniku ktérych powstaje
indywidualne i konkretne rozstrzygnigcie. Akt ten odpowiada decyzji admi-
nistracyjnej zalatwiajacej sprawe¢ administracyjna w postgpowaniu uregulo-
wanym Kodeksem postgpowania administracyjnego.

Narzedziem do teoretycznoprawnej analizy decyzyjnego stosowania
prawa jest konstruowanie modeli, ktére w zaleznosci od ujecia moga kon-
centrowa¢ si¢ na aspekcie materialnoprawnym lub procesowym'. Pierwszy
analizuje zagadnienia zwiazane ze stosowaniem przepisu materialnoprawnego
(normy materialnoprawnej). Wedlug modelu J. Wréblewskiego w material-
nym procesie decyzyjnym mozna wyrdzni¢ fazy skupiajace si¢ wokét poszeze-
gblnych decyzji czastkowych stosowania prawa: 1) ustalenie obowigzywania
i stosowalnosci okreslonego przepisu prawa materialnego, 2) ustalenie znacze-
nia tego przepisu w stopniu dostatecznie precyzyjnym dla potrzeb rozstrzyg-
nigcia, 3) uznanie za udowodnione faktéw sprawy i ujecie ich w jezyku sto-
sowanego przepisu prawa materialnego, 4) subsumpcja faktéw sprawy ,pod”
stosowany przepis prawa materialnego, 5) ustalenie konsekwencji prawnych
udowodnionych faktéw sprawy na podstawie stosowanego przepisu prawa
materialnego, 6) wydanie finalnej decyzji stosowania prawa®.

Model procesowy (proceduralny) rozpatruje stosowanie prawa jako ciag
uregulowanych przez przepisy proceduralne czynnosci, ktére zbiorczo ujmo-
wane s3 jako fazy postgpowania®. Zarys tego modelu opisal w literaturze
teoretycznej J. Wréblewski, opierajac si¢ na rozpoznawczym postgpowaniu
cywilnym. Autor wprowadzit podzial na model prosty, obejmujacy poste-
powanie przed sadem pierwszej instancji, i model ztozony, uwzgledniajacy
réwniez postgpowanie rewizyjne. Model prosty podzielony zostat na fazy
wszczgcia, rozprawy i zakofczenia procesu®?. Zdaniem J. Wréblewskiego te-
oretyczna konstrukcja modelu procesowego moze stuzy¢ do analizy aksjolo-
gicznej, wiazacej z konkretnymi warto$ciami zasady procesowe, tok procesu
lub poszczegélne etapy. Opisywany model znajduje odpowiednie zastosowa-
nie do innych postgpowani. Dotyczy to nie tylko elementéw toku procesu,
lecz takze analizy aksjologicznej, gdyz ,wszystkie postgpowania regulowane

¥ J. Wroblewski, Zarys procesowego modelu sqdowego stosowania prawa [w:] Jerzy Wroblewski.
Pisma wybrane, wybér i wstep M. Zirk-Sadowski, Warszawa 2016, s. 334-335.

20 Zob. J. Wréblewski, Sgdowe stosowanie. .., s. 43. Co do stosowania prawa administracyj-
nego model ten zostal w pismiennictwie opisany — zob. L. Leszczy1iski, Stosowanie i wyktadnia.. .,
s. 39 i n; D. Gregorczyk, Legalnos¢ jako kryterium sqdowej kontroli decyzji administracyjnych,
Warszawa 2018, s. 215 i n.

2 Zob. J. Wréblewski, Sgdowe stosowanie.. ., s. 50.

22 Zob. J. Wréblewski, Zarys..., s. 335 i n.
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sa przez przepisy nalezace do tego samego systemu prawa, ktéry cechuje
w pewnym stopniu jedno$¢ teleologiczna i aksjologiczna”.

Wyréznienie faz (etapédw) postgpowania ma inne znaczenie dla pro-
cesowego i materialnego modelu stosowania prawa. Model materialny nie
przesadza tego, jak i w jakiej kolejnosci organ decyzyjny rozwaza poszcze-
gblne problemy, lecz stuzy wyodr¢bnieniu elementéw, ktére musza by¢ roz-
wazone, jesli decyzja jest decyzjg racjonalna®. W zaleznosci od przyjetej
metodyki, charakteru i okolicznosci fazy modelu mogg przybra¢ rézny tok.
Fazy pozostaja ze soba w ciaglym nierozerwalnym zwiazku, wzajemnie we-
ryfikujac swoje zalozenia i wnioski, umozliwiajg powrét do wezesniejszej
fazy lub jednoczesne dokonywanie ustalei®. Inaczej prezentuje si¢ kwestia
wydzielenia etapéw procesowego modelu stosowania prawa. W ujeciu dyna-
micznym proces to $cisty zwigzek regularnie nastgpujacych po sobie stadiéw
rozwoju, ktére skladaja si¢ na jednolity cykl?*. Stworzenie teoretycznego
modelu procesowego zaklada ciag etapowych i sekwencyjnych (ewolucyjnie
nast¢pujacych po sobie i wzajemnie powiazanych?) faktéw procesowych,
prowadzacy $cisle okreslong metoda do wilasciwego wyniku. Wydzielenie
etapéw ruchu procesowego i badanie wlasciwej sekwencji poszczegdlnych
faktéw procesowych stanowi wiec samo w sobie istotne zagadnienie analizy
modelu procesowego.

1.3. ZAKRESLENIE GRANIC
ANALIZOWANEGO MODELU PROCESOWEGO

Analiza teoretycznoprawnego modelu procesowego stosowania prawa
wymaga formalizacji polegajacej na pomijaniu pewnych cech. Stopien tej for-
malizadji jest wytyczony przez zalozone cele konkretnej potrzeby badawczej™.

» Zob. J. Wréblewski, Zarys..., s. 341-347.

24 Zob. J. Wréblewski, Sgdowe stosowanie..., s. 48.

» J. Wréblewski wyraznie podkreslal, ze opisywany przez niego model, wbrew pozorom,
nie przedstawia chronologicznej kolejnosci rozwazania poszczeg6lnych zagadnien ani nie okresla,
co jest najwazniejszym etapem modelowego procesu. Zob. J. Wréblewski, Sgdowe stosowanie. ..,
s. 47-48. Wymienno$¢ argumentéw walidacyjnych i derywacyjnych jest zalozeniem wyktadni
operatywnej; zob. L. Leszczyniski, Wyktadnia operatywna (podstawowe wtasciwosci), PiP 2009/6,
s. 16-17. Niekiedy jednak przyjmuje si¢ normatywna sekwencyjno$¢ dyrektyw wykladni prawa.
Zob. M. Zielitski, Wyktadnia prawa. Zasady, reguty, wskazéwki, Warszawa 2012, s. 214-344.

20 B. Adamiak, Zagadnienia ogélne..., s. 3.

¥ Zob. M. Cieslak, Polska procedura..., s. 54.

28 Zob. J. Wréblewski, Zarys..., s. 347.
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Przedstawiony model procesowy ma na celu uwypuklenie uniwersalnych
cech zwiazanych z jego dynamika. Zatem poza zakresem rozwazan pozostaja
odrebne postgpowania niejurysdykcyijne oraz postgpowania szczeg6lne®. Przy
czym regulacje postgpowan szczegdlnych pozostaja zwigzane z regulacja Ko-
deksu postgpowania administracyjnego, czy to przez przepisy odsylajace®,
czy tez przez powielenie instytucji i rozwiazan prawnych ogélnego poste-
powania administracyjnego®’. Rzecz natomiast w tym, ze kazde z tych po-
stepowarni cechuje si¢ pewnymi odrebnosciami wynikajacymi z uregulowan
materialnoprawnych, ktérych cel wptywa na istotne elementy procesu, a cza-
sem takze na jego ogdlna strukture. Odrebnosci te wymagaja kompleksowego
scharakteryzowania w ujeciu statycznym i dynamicznym, co wykracza poza
zakres rozwazan przyjety w tym tomie ,Systemu Prawa Administracyjnego
Procesowego”.

Ponadto postulat abstrakcyjnosci pociaga za sobg koniecznos$¢ ograni-
czenia podejmowanych zagadnieri. Z tego wzgledu analizowany model nie
wprowadza rozrdznienia ze wzgledu na tok instancji ani tryb postgpowania.
Nie oznacza to jednak, ze w tych przypadkach przedstawiony model nie
moze znalez¢ zastosowania. Przeciwnie, postepowanie odwolawcze opiera si¢
na modelu post¢gpowania pierwszoinstancyjnego, co wynika wprost z ode-
stania zawartego w art. 140 k.p.a. W przypadku trybéw nadzwyczajnych,
mimo braku wyraznego odestania, nie budzi watpliwosci koniecznos¢ sto-
sowania trybu gtéwnego w kwestiach nieuregulowanych odrebnie®. Wska-
zane tryby s3 zwiazane z tokiem instancyjnym i z weryfikacja rozstrzygnigc.
Laczy je wigc zagadnienie wadliwosci orzeczen i z tej perspektywy powinny
by¢ badane. Cel ten zadecydowal, podobnie jak w przypadku postgpowan
szczeg6lnych, o podjeciu tematu w odrebnej czedci , Systemu Prawa Admi-
nistracyjnego Procesowego’.

W konsekwencji przedstawiony model procesowy najblizszy jest ogdl-
nemu postgpowaniu administracyjnemu, czyli jurysdykcyjnemu postgpowa-

» Na temat wyrdznienia tych postgpowani zob. A. Matan, Postgpowanie administracyjne
Jjako przedmiot regulacji prawa administracyjnego procesowego [w:| System Prawa Administracyjnego
Procesowego, red. G. Laszczyca, A. Matan, t. 1, Zagadnienia ogdine, red. G. Laszczyca, Warsza-
wa 2017, s. 219-227 i 230-236.

3 Np. art. 123 ustawy z 13.10.1998 r. o systemie ubezpieczen spolecznych (Dz.U. z 2020 r.
poz. 266 ze zm.).

3" Np. dzial IV Ordynacji podatkowej.

32 ]. Borkowski (aktualizacja B. Adamiak) [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Postgpowanie
administracyjne i sqdowoadministracyjne, Warszawa 2017, s. 202-203.
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niu uregulowanemu w Kodeksie postgpowania administracyjnego, prowa-
dzonemu przed organem pierwszej instancji w zwyczajnym trybie”. Jesli nie
wskazano innego zakresu pojeciowego, to w ten sposéb nalezy rozumieé
przywolywany w dalszej czeéci pracy termin ,,postgpowanie”.

W zwiazku z nowelizacja Kodeksu post¢gpowania administracyjnego
dokonang w czerwcu 2017 r. nalezalo takze odnie$¢ zakreslony model
do nowych instytucji i trybéw postgpowania. Ustawodawca, wprowadzajac
nowa kategori¢ spraw dotyczacych administracyjnych kar pieni¢znych, miak
na celu dazenie do ujednolicenia materialnych ram istniejacych juz spraw
administracyjnych. Nie wprowadzono odrebnego postgpowania, co ozna-
cza, ze zastosowanie znajda przepisy procesowe zawarte w uregulowaniach
szczegdlnych, a w przypadku ich braku — reguly ogdlnego postgpowania
administracyjnego.

Nowelizacja uregulowata takze ogélne kodeksowe ramy postgpowania
uproszczonego i milczacego zalatwienia spraw. Instytucje te taczy wspdlny
cel, jakim jest odformalizowanie postgpowania poprzez modyfikacje jego
przebiegu, a takze fakt, ze jeszcze przed nowelizacja byly one uregulowane
w ustawach materialnych®. Po nowelizacji nadal szczegdlne postgpowania
uproszczone i postgpowania w sprawach zalatwianych milczaco pozostaj
uregulowane w ustawach materialnych, ktére decyduja nie tylko o dopusz-
czalnosci zastosowania modeli kodeksowych®, lecz moga te modele zmie-
ni¢ lub doprecyzowad. Z tych powodéw zakres niniejszego tomu obejmuje
jedynie kodeksowe ramy postgpowania uproszczonego i milczacego zala-
twienia spraw.

% Podobnie W. Dawidowicz, przedstawiajac model postepowania administracyjnego w uje-
ciu dynamicznym, gléwny akcent polozyl na postgpowaniu zwyczajnym przed organem pierwszej
instancji; zob. W. Dawidowicz, Postgpowanie administracyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 1983,
s. 54.

3 Zob. H. Knysiak-Molczyk, L. Klat-Wertelecka, Postepowanie uproszczone (art. 35 § 3a,
art. 163¢—1631) [w:] Reforma prawa o postepowanin administracyjnym. Raport zespotu eksper-
ckiego z prac w latach 2012-2016, red. Z. Kmieciak, Warszawa 2017, s. 202-205; W. Gurba,
Bezczynnosé i przewlektosé postgpowania. Milczqce zatatwianie sprawy (art. 14 § 3, art. 36-38,
104a—104c k.p.a.) [w:] Reforma prawa o postgpowaniu administracyjnym. Raport zespotu eksper-
ckiego z prac w latach 2012-2016, red. Z. Kmieciak, Warszawa 2017, s. 87-90.

» Zob. art. 1222 § 1 i art. 163b § 1 k.p.a. Wprawdzie milczace zalatwienie sprawy jest
co do zasady stosowane w postgpowaniu uproszczonym na mocy art. 163b § 3 k.p.a., jednakze
przepis ten nie jest samoistng podstawa rozstrzygniecia sprawy milczaco, poniewaz na mocy
art. 163b § 1 k.p.a. bez umocowania w ustawie materialnej nie ma zastosowania.
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1.4. WYDZIELENIE ETAPOW MODELU

W literaturze teoretycznoprawnej przyjmuje sie, ze podzial postgpowania
na fazy jest dogodnym sposobem przedstawienia sekwencji czynnosci*®. Réw-
niez w dogmatyce procesowej uznaje si¢, ze w cz¢$ci dynamicznej procesu
chodzi o rozwazanie schematu powstania, rozwoju i zakonczenia procesu,
czyli o rozwazanie faz i ich cech charakterystycznych, zarysowujacych si¢
w kazdym procesie. Kazda z zasadniczych faz postgpowania posiada w pro-
cesie pewng funkgje i strukture, moze wiec by¢ rozpatrywana zaréwno pod
jednym, jak i drugim katem widzenia?’.

Proces ujmuje si¢ jako zjawisko dynamiczne sktadajace si¢ z poszczegdl-
nych wzglednie samodzielnych ogniw (czastek), czyli faktéw procesowych?®.
Kazdy fakt procesowy stanowi samodzielng jednostke toku procesu. Zespoty
faktéw procesowych tworzg wydzielone odcinki w obrebie toku, nazwane
etapami. Spelniaja one szczeg6lng funkeje i warunkujg przejscie do nastep-
nego etapu, zmierzajac jednoczesnie do osiagniecia celu, jakim jest wyda-
nie prawidlowego rozstrzygniecia co do przedmiotu procesu. Poszczegdlne
etapy procesowe sg odmienne pod wzgledem skladajacych si¢ nan fakedw
oraz czasu ich przebiegu®. M. Cieslak najogélniejsze i najbardziej zasad-
nicze etapy procesowe nazywal stadiami procesowymi. Wezsze etapy, za-
sadnicze dla danego stadium, okreslit jako fazy procesowe, ktére dzielg si¢
na podfazy®.

Analiza ogdlnego postgpowania administracyjnego w ujeciu dynamicz-
nym wymaga wi¢c wydzielenia etapéw dynamiki procesowej z uwzglednie-
niem ich charakterystycznej funkeji, struktury i celu, a takze skfadajacych
si¢ na nig faktéw procesowych i czasu ich przebiegu. Przed tym jednak
warto wskaza¢, ze analizowany model post¢powania (w zasadzie pierwszo-
instancynego) jest elementem wigkszej catosci. Ogélne postgpowanie admi-
nistracyjne jest bowiem w literaturze ujmowane jako faza ustalajaca postepo-
wania koriczaca si¢ wydaniem decyzji, ktéra bedzie realizowana w kolejnej,

3¢ Zob. J. Wréblewski, Zarys..., s. 335.

7 M. Waligérski, Proces..., s. 6.

38 M. Cieslak, Polska procedura..., s. 49.

3 Zob. M. Cieslak, Polska procedura..., s. 54-55; K. Marszal, Proces karny. Zagadnienia
ogdlne, Katowice 2008, s. 417.

© M. Cieslak, Polska procedura..., s. 55-56. Autor podzielit postepowanie karne na stadia
przygotowawcze, jurysdykeyjne i wykonawczo-likwidacyjne, wyrézniajac przy tym podstadia
jurysdykeyjne (postgpowanie gléwne i rewizyjne) i dziejac je na fazy; zob. M. Cieslak, Polska
procedura..., s. 62.
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odrebnej fazie wykonawczej*!. Fazy te okresla si¢ rowniez jako orzekajaca
i egzekucyjna®’. Postgpowanie pierwszoinstancyjne jest takze czescia toku
instancyjnego.

W doktrynie postgpowania administracyjnego zaproponowano kilka po-
dzialéw analizowanego modelu procesowego. K. Jandy-Jendroska i J. Jedn-
roska podzielili tok post¢gpowania na cztery stadia: przygotowawcze, wszcze-
cia postgpowania, postgpowania wyjasniajacego i stadium podejmowania
decyzji. Autorzy zaznaczyli umowno$¢ podziatu wynikajaca z nie zawsze
wyraznego wydzielenia etapéw przez ustawodawce®. J. Borkowski wyod-
rebnit dwa stadia: wszezecia postgpowania i postgpowania wyjasniajacego®.
B. Adamiak wyréznifa trzy stadia: wstepne, postgpowania wyjasniajacego
i podjecia decyzji. Stadium wstgpne obejmuje czynnosci wszczgcia postgpo-
wania oraz czynnosci procesowe majace na celu zbadanie dopuszczalnosci
wszczgcia postgpowania w okreslonej sprawie. Postgpowanie wyjasniajace
obejmuje ciag czynnosci procesowych, ktérych celem jest ustalenie stanu
faktycznego sprawy, dajacego podstawe do zastosowania normy prawa mate-
rialnego. Podjecie decyzji rozstrzyga sprawe indywidualna konkretnej osoby,
bedaca przedmiotem postgpowania®®. Podobnie tok postgpowania podzie-
lit T. Wos, wyrédzniajac trzy fazy postgpowania: wszczecia, rozpoznawcza
i orzecznicza*®.

Podziat na etapy dotyczace kolejno powstania, rozwoju i zakoriczenia
procesu wywodzi si¢ z postgpowania cywilnego, gdzie utrwalil si¢ za sprawa
M. Waligérskiego?, ktéry przejat go z pismiennictwa wloskiego®. Wydziele-
nie trzech etapéw, koncentrujacych si¢ na czynnosciach wszczgcia, ustalenia
stanu faktycznego i podjecia rozstrzygniecia, jest czgsto spotykane w litera-
turze i stalo si¢ podstawg przedstawienia dynamiki analizowanego modelu
procesowego w tej pracy. Jednoczesnie dotychczasowe rozwazania pozwalaja
dostrzec pewne terminologiczne rozbieznosci dotyczace nazewnictwa wyr6z-
nionych etapéw postgpowania w literaturze proceséw sadowych, postepowa-
nia administracyjnego i teorii prawa. Nie przesadzajac zasadnosci stosowanej

4 Zob. K. Jandy-Jendrogka, J. Jendroska, System..., s. 134.

2 W. Dawidowicz, Ogdlne postgpowanie administracyjne. Zarys systemu, Warszawa 1962,
s. 10.

# K. Jandy-Jendroska, J. Jendroska, System..., s. 196.

4 J. Borkowski, Postepowanie administracyjne. Zarys systemu, Warszawa 1976, s. 47,
za: K. Jandy-Jendroska, J. Jendroska, Syszem..., s. 196.

© B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Postepowanie administracyjne..., 2017, s. 118.

6 T. Wo§ [w:] Postgpowanie administracyjne, red. T. Wos, Warszawa 2017, s. 293 i n.

4 M. Waligérski, Proces..., s. 5-6.

8 7. Kmieciak, Zarys teorii postgpowania administracyjnego, Warszawa 2014, s. 210.
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przez autordw siatki pojeciowej odnosnie do samej jednostki podziatu (faza,
stadium, etap itp.) oraz nazw poszczegdlnych czesci, rozwazany model pro-
cesowy podzielono na trzy etapy®’: wszczgcia postgpowania, postgpowania
wyjasniajacego i podjecia rozstrzygniecia.

¥ Etapem nazywa si¢ najogélniej jakikolwiek odcinek procesu, jest wige pojeciem rodzajo-
wym w stosunku do stadium, fazy i podfazy; zob. M. Cieslak, Polska procedura..., s. 55.
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Literatura: B. Bogomilski, Podania — protokoty — adnotacje, ,Rada Narodowa”
1960/38; M. Darmosz, Podania wnoszone drogg elektroniczng w postepowaniu. admini-
stracyjnym [w:] Jednostka w demokratycznym parstwie prawa, red. ]. Filipek, Bielsko-
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i Materiaty — Administracja i Zarzadzanie” 1991/12; A. Gill, Pozycja procesowa strony
na etapie wszczecia postepowania, RPEIS 2003/2; R. Hauser, Wszczecie postepowania
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»Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Gdanskiego, Prace i Materialy — Administracja i Za-
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administracyjnego na zqdanie, ,Jus Novum” 2008/1; Z.R. Kmiecik, Whszczgcie ogdlnego
postgpowania administracyjnego, Warszawa 2014; H. Knysiak-Molczyk, Charakter
prawny i forma czynnosci okreslonych w art. 64i 98 § 2 k.p.a., ,Casus” 2000/16; G. Lasz-
czyca, Pozostawienie podania bez rozpoznania w Kodeksie postgpowania administracyjnego,
»Roczniki Administracji i Prawa” 2002/3; G. Laszczyca, Szczegolny przypadek wszczecia
postepowania administracyjnego z urzgdu, PiP 2002/1; E. Smoktunowicz, Wizczgcie po-
stepowania, ,Rada Narodowa” 1963/47.

2.1. ZAGADNIENIA OGOLNE

2.1.1. SPOSOBY I WARUNKI WSZCZECIA
POSTEPOWANIA

Kazda instytucja prawna, w tym takze proceduralnoprawna, powinna
by¢ uregulowana w sposéb konsekwentny. Aby mozna bylo méwi¢ o takiej
konsekwencji w odniesieniu do kwestii wszczecia postgpowania na zadanie,
niezbedne jest spetnienie okreslonych warunkéw.

Akt wydawany po negatywnym zweryfikowaniu przestanek przeprowa-
dzenia postgpowania moze by¢ traktowany jako akt odmawiajacy wszczecia
tylko wtedy, gdy alternatywg (w razie pozytywnego zweryfikowania przesta-
nek przeprowadzenia postgpowania) jest wydanie postanowienia o wszczgciu.
Takie rozwiazanie jest przyjete m.in. w postgpowaniu karnym i w jurysdyk-
cyjnym administracyjnym postgpowaniu podatkowym.

Jezeli nie jest przewidziane wydawanie przez organ aktu wszczynajacego
postepowanie, to akt wydawany po negatywnym zweryfikowaniu przestanek
przeprowadzenia postgpowania nie moze by¢ traktowany jako akt odmawia-
jacy wszczecia, tylko jako akt koriczacy postgpowanie (odmawiajacy jego kon-
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tynuowania iz merito) lub stwierdzajacy niewszczecie postgpowania. Rezultat
negatywnej weryfikacji przestanek przeprowadzenia postgpowania moze mie¢
wiec w takim wypadku charakter dwojaki: aktu deklaratoryjnego stwierdza-
jacego niewszczecie postgpowania lub aktu konstytutywnego odmawiajacego
kontynuowania postgpowania. Akt deklaratoryjny stwierdzajacy niewszczecie
postgpowania bedzie mial miejsce wtedy, gdy dla wszczecia postgpowania
niezbedne jest spetnienie przestanek przeprowadzenia postgpowania co do
istoty sprawy (rozpoznania i rozstrzygniecia sprawy co do istoty), za$ akt kon-
stytutywny odmawiajacy kontynuowania postgpowania — jezeli dla wszczecia
postgpowania wystarczy spelnienie wymogéw formalnych podania (tak jest
np. w postgpowaniu cywilnym procesowym).

Jezeli umorzenie postgpowania wiaze si¢ tylko z wtdrng bezprzedmioto-
woscig postgpowania (co jest stuszne, w sytuacji gdy nie jest wydawany akt
wszczynajacy postgpowanie), to nalezy takze przewidzie¢ w przepisach spo-
s6b zakoniczenia postgpowania prowadzonego mimo pierwotnej bezprzed-
miotowosci; nie mozna bowiem zakltadad, ze organ bedzie zawsze reagowal
prawidlowo na wniesione zadanie.

W Kodeksie postgpowania administracyjnego zadne z powyzszych zalo-
zen nie znajduje odzwierciedlenia w przepisach. Oznacza to, ze sposéb ure-
gulowania kwestii wszczecia postgpowania i jego prowadzenia mimo pier-
wotnego braku przestanek jest w Kodeksie postgpowania administracyjnego
w najwyzszym stopniu niezadowalajacy.

Nazwa postanowienia wydawanego na podstawie art. 61a k.p.a. przema-
wia za teza, iz postgpowanie na zadanie strony wszczyna organ. Tres¢ art. 61
§ 3 i 3a k.p.a. przemawia za pogladem, ze postgpowanie na zadanie strony
wszczynane jest z mocy prawa.

Co jest zatem istota postanowienia o odmowie wszczgcia postgpowania?
Teoretycznie mozliwe sa trzy ewentualnosci:

1) odmowa wszczecia postgpowania — zgodnie z nazwa (akt konstytutywny
niekoniczacy postgpowania, lecz zamykajacy droge do wydania decyzji);

2) stwierdzenie niewszczecia postgpowania (akt deklaratoryjny niekoriczacy
postepowania, lecz zamykajacy droge do wydania decyzji);

3) odmowa przeprowadzenia postgpowania co do meritum sprawy, czyli
odmowa kontynuowania postgpowania (akt konstytutywny konczacy
postepowanie).

Przyjecie pierwszego zalozenia oznaczaloby, ze postgpowanie na zadanie
strony wszczyna organ. Przeczy temu jednak data wszczecia, ktéra jest, zgod-
nie z wolg ustawodawcy, dzieli dor¢czenia organowi zadania.
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Przy takim zalozeniu — aby usunaé sprzeczno$é przepiséw, a jednoczes-
nie nie pogarsza¢ sytuacji prawnej autora zadania — nalezaloby wprowadzi¢
rozwiazanie, w mysl ktérego termin zalatwienia sprawy na zadanie strony
biegnie od dnia wniesienia zadania (tj. dorgczenia organowi lub wprowadze-
nia do jego systemu teleinformatycznego), niezaleznie od tego, kiedy organ
uruchomi postgpowanie. Przepis wprowadzajacy takie rozwiazanie powinien
zastapi¢ przepisy art. 61 § 3 i 3a k.p.a., méwiace o dacie wszczecia postgpo-
wania na zadanie.

Przyjecie drugiego zalozenia oznaczaloby, ze postgpowanie na zadanie
strony wszczynane jest z mocy prawa, ale tylko pod warunkiem, ze spelnione
s takze inne przestanki merytorycznego rozpoznania sprawy. Czynnosci ba-
dania spetnienia tych przestanek nie naleza do postgpowania, gdy zadania
wszczgeia nie mozna uwzgledni¢. Postanowienie o odmowie wszczgcia poste-
powania nie koficzy zatem postgpowania, tylko zamyka droge do wydania de-
cyzji (podobnie postanowienie stwierdzajace niedopuszczalno$é odwolania).
Przecza temu poglady doktryny, a zwlaszcza traktowanie fazy wszczecia jako
jednej z faz postgpowania oraz traktowanie postanowienia stwierdzajacego
niedopuszczalnos$¢ odwotania jako postanowienia konczacego postgpowanie
odwolawcze. Réwniez nazwa postanowienia (,0 odmowie wszczecia poste-
powania’) jest nie w pelni adekwatna.

Przy takim zalozeniu — aby usunaé sprzeczno$¢ przepiséw — wystarczyloby
jedynie zmieni¢ nazwe postanowienia wydawanego na podstawie art. 6la k.p.a.
(postanowienie o bezskutecznosci zadania wszczecia postgpowania, o nie-
wszczeciu postgpowania itp.). Rewizji wymagalby takze wéwezas sposéb trak-
towania wskazanych wyzej zagadnieni w literaturze. Aby zachowa¢ uprawnienia
0s6b, ktérych odwolanie nie zostalo rozpatrzone merytorycznie, nalezaloby
przyzna¢ mozliwo$¢ wniesienia zazalenia na postanowienie o niedopuszczal-
nosci odwolania albo okresli¢ kategorie postanowieni zaskarzalnych do sadu
administracyjnego jako ,,postanowienia zamykajace droge do wydania decyzji”.

Przyjecie trzeciego zalozenia oznaczaloby, ze postgpowanie wszczynane
jest z mocy prawa na kazde zadanie (nie tylko strony) oraz bez wzgledu na to,
czy spelnione s takze inne przestanki merytorycznego rozpoznania sprawy.
Czynnosci badania spelnienia tych przestanek oraz tego, czy wnoszacy zada-
nie jest strong, naleza do postgpowania, nawet wtedy, gdy zadania wszczecia
nie mozna uwzgledni¢. Postanowienie o odmowie wszczecia postgpowania
koriczy zatem postgpowanie (podobnie postanowienie stwierdzajace niedo-
puszczalno$¢ odwolania). Przecza temu forma postanowienia (akt koriczacy
postepowanie powinien mie¢ forme decyzji), nazwa postanowienia (,,0 odmo-
wie wszczgcia postgpowania”) oraz tre$¢ art. 61 § 1 k.p.a., zgodnie z ktérym
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wszczecie postegpowania moze wywolaé (spowodowad) tylko zadanie strony,
w zestawieniu z trescia art. 6la k.p.a., w mysl ktérego okoliczno$¢, ze zadanie
zostalo wniesione przez osobe niebedaca strong, stanowi podstawe do wyda-
nia postanowienia o odmowie wszcze¢cia postgpowania.

Przy takim zalozeniu — aby usuna¢ sprzeczno$¢ zatozenia z przepisami —
nalezaloby, po pierwsze, zmieni¢ nazwe postanowienia wydawanego na pod-
stawie art. 6la k.p.a. (postanowienie o odmowie kontynuowania postgpowa-
nia, o odmowie merytorycznego rozpatrzenia podania, o odmowie nadania
biegu podaniu, o odrzuceniu podania itp.); po drugie, zmieni¢ tre$¢ art. 61
§ 1 k.p.a., okreslajac alternatywny wobec wszczgcia postgpowania z urzedu
tryb wszczgcia jako wszczecie ,na zadanie”, zamiast ,na zadanie strony”.
Nalezy podkresli¢, ze za przyjeciem takiego zalozenia nie przemawia za-
den przepis Kodeksu postgpowania administracyjnego, lecz jedynie sposéb
postrzegania w doktrynie i traktowania w praktyce sadowej analogicznych
do postanowienia o odmowie wszczgcia postgpowania postanowien wydawa-
nych w postgpowaniu odwolawczym, tj. postanowient o niedopuszczalnosci
odwolania.

W doktrynie nie ma zgodnosci co do tego, jak nalezy postrzega¢ sposéb
wszczecia postgpowania administracyjnego na zadanie strony czy tez w ogéle
na zadanie. Reprezentantéw ma zaréwno koncepcja, wedtug ktérej postgpo-
wanie zawsze, tj. nawet wtedy, gdy inicjatywa pochodzi z zewnatrz, wszczyna
organ, jak i poglad, ze wniesienie zadania powoduje wszczecie postgpowania
z mocy prawa. Rzadziej mozna spotka¢ stanowisko, w mysl ktérego wno-
szacy podanie moca swego o$wiadczenia woli (podobnie jak w stosunkach
cywilnoprawnych) sam wszczyna postgpowanie.

Poglady zwolennikéw koncepcji gloszacej, ze wszczgcie postgpowania
na zadanie nastgpuje z mocy prawa, réznia si¢ co do tego, czy i jakie dodat-
kowe warunki musza by¢ spelnione, aby wniesienie zagdania spowodowato
WSZczecie postepowania.

Najbardziej liberalne stanowisko w tej kwestii prezentowal W. Dawido-
wicz. Wychodzac z zalozenia, ze skutki zgloszonego zadania powinny by¢
uniezaleznione od jakiegokolwiek wptywu organu administracji, uwazal,
ze nawet zadanie niespelniajace wymogéw formalnych powoduje wszczecie
postegpowania z mocy prawa. Autor wykluczal wiec mozliwo$¢ stosowania
do podani zawierajacych zadanie wszczgcia postgpowania instytucji pozo-
stawienia podania bez rozpoznania (art. 64 k.p.a.). Generalnie instytucje te
postrzegal jako stwierdzenie przez organ administracji, Ze podanie — wskutek
zawartych wad — stalo si¢ bezskuteczne z mocy prawa, ale jej stosowanie od-
nos$nie do zadania wszczecia postgpowania uwazal za bezprzedmiotowe, gdyz
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»podanie, ktére spowodowalo wszczecie postgpowania w sprawie admini-
stracyjnej, spetnilo juz z mocy prawa swa role procesowa”. Skutek w postaci
wszczecia postgpowania W. Dawidowicz uniezaleznial takze od tego, czy au-
torem zadania jest strona w rozumieniu art. 28 k.p.a. Jako odrebng od sku-
tecznosci zadania kwesti¢ postrzegal skuteczno$é wszezgtego postgpowania,
rozumiang jako podleganie zalatwieniu decyzja merytoryczna'.

Réwniez w opinii L. Zukowskiegoz, 7Z.. Kmieciaka?, M. Wierzbow-
skiego® i J.P. Tarny wszczgcie postgpowania na zadanie jest konsekwencja
whiesienia kazdego podania, nawet ulomnego. Autorzy ci — w odréznieniu
od W. Dawidowicza — nie kwestionujg jednak konieczno$ci pozostawienia
podania bez rozpoznania, jesli nie spelnia ono wymogéw formalnych. Kon-
sekwentnie traktuja pozostawienie podania bez rozpoznania jako czynnos¢,
ktéra nie rozstrzyga wprawdzie sprawy co do istoty, ale koriczy postgpowanie
w danej instangji, a co za tym idzie — powinna przybiera¢ forme decyzji’.
Zdaniem ].P. Tarny zasadne jest wydanie w takiej sytuacji decyzji o umorze-
niu postgpowania, poniewaz nieuzupetnienie brakéw podania (uniemozliwia-
jacych nadanie mu dalszego biegu) czyni postgpowanie bezprzedmiotowym®.

J. Stuzewski za minimalne wymagania, niezbedne do rozpoczgcia przez
organ administracji zalatwiania sprawy na zadanie, uwazal spelnienie wymo-
géw formalnych co do tresci podania, okreslonych w art. 63 k.p.a’

J. Borkowski i J. Jendroska traktowali wszczecie postgpowania na za-
danie jako zdarzenie nast¢pujace z mocy prawa, podkreslajac jednoczesnie,
ze zadanie powoduje wszczgcie postgpowania tylko w tym przypadku, gdy
wnosi je osoba bedaca strong w rozumieniu art. 28 k.p.a.® Podobnie ujmuje

' W. Dawidowicz, Zarys procesu administracyjnego, Warszawa 1989, s. 77-78, 89.

2 L. Zukowski [w:] L. Zukowski, R. Sawula, Postgpowanie administracyjne i postepowanie
przed Naczelnym Sgdem Administracyjnym, Warszawa 2002, s. 90.

3 Z. Kmieciak, Postgpowanie administracyjne w swietle standardéw europejskich, War-
szawa 1997, s. 159; Z. Kmieciak, Glosa do wyroku NSA z 16.04.1986 r., III SAB 14/85,
OSPiKA 1988/1, poz. 23, s. 46—47.

4 M. Wierzbowski, Glosa do postanowienia NSA z 3.09.1992 r., III SA 1407/92, OSP 1994/6,
poz. 104, s. 267.

> Takie stanowisko zajal takie NSA w wyrokach: z 16.04.1986 r., III SAB 14/85,
OSPiKA 1988/1, poz. 23, oraz z 31.01.1995 r., IT SA 1385/95, ,Glosa” 1996/2, poz. 6; odmien-
nie — w postanowieniu z 3.09.1992 r., IIT SA 1407/92, OSP 1994/6, poz. 104, oraz w wyroku
2 23.01.1996 r., IT SA 1473/94, ONSA 1997/3, poz. 114.

¢ J.P. Tarno, Naczelny Sad Administracyjny a wyktadnia prawa administracyjnego, £.6dz 1996,
s. 77.

7 ]. Stuzewski, Postgpowanie administracyjne, Warszawa 1982, s. 85.

8 Zob. J. Borkowski [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Postepowanie administracyjne i sqdowo-
administracyjne, Warszawa 2003, s. 179-180; J. Jendroska, Polskie postepowanie administracyjne,
Wroctaw 2001, s. 72.
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te kwesti¢ R. Kedziora, zaznaczajac, ze wystapienie z wnioskiem o wszczecie
przez osobg, ktéra nie ma interesu prawnego w sprawie, nie wywola skutku
w postaci wszczgcia postgpowania’.

Réwniez wedtug A. Gilla w przypadku wniesienia podania to podmiot
wnoszacy podanie (a nie organ) inicjuje swa czynnoscia postgpowanie. Nie
dotyczy to jednak przypadkéw, gdy wydanie decyzji jest z réznych powodéw
niedopuszczalne. Autor okresla takg konstrukcje mianem wzglednego auto-
matyzmu wszczgcia postgpowania na zgdanie'. Takze W. Chréscielewski
i M. Szubiakowski traktuja postgpowanie wszczgte na zadanie strony jako
postgpowanie wszczgte z mocy prawa, ale przy spelnieniu okreslonych wa-
runkéw'.

Odmienny poglad prezentujg Z. Janowicz, B. Adamiak, R. Suwaj
i G. Laszczyca. W rozumieniu tych autoréw postgpowanie administracyjne,
takze na zadanie strony, wszczyna organ. Zdaniem Z. Janowicza wniesione
podanie — gdy spelnione sa okreslone przestanki — stanowi jedynie pod-
stawe do wszczecia postgpowania, nie wszczyna za$ postgpowania?. Wedlug
B. Adamiak tre$¢ art. 61 § 3 k.p.a. oznacza tylko tyle, ze organ — w ra-
zie pozytywnej weryfikacji zadania — obowiazany jest z mocy prawa prze-
prowadzi¢ postgpowanie bez koniecznosci wydawania postanowienia, ktére
by go do tego obligowalo, a nie ze samo wszczecie postgpowania nastgpuje
z mocy prawa’. R. Suwaj twierdzi, ze: ,W sprawie administracyjnej (...),
zalatwianej w drodze decyzji, dopiero podanie skierowane do wlasciwego
organu, ktére ztozyt podmiot majacy interes prawny w sprawie i ktére jest
kompletne (badZ uzupelnione w terminie), bedzie powodowalo wszczecie
postgpowania”¥. Badanie spelnienia tych warunkéw autor postrzega jako
etap wstepnej oceny zadania, ktéry uruchamiany jest automatycznie w mo-
mencie wplyniecia do organu wniosku o wszczecie postgpowania®®. Autor nie
traktuje tego etapu jako postgpowania, a postanowienia o odmowie wszcze-

? R. Kedziora, Ogdlne postgpowanie administracyjne, Warszawa 2008, s. 175.

' A. Gill, Syruacja procesowa strony w ogdlnym postepowanin administracyjnym i postgpowa-
niach wyjatkowych, Wrockaw 2010, s. 88 i n.

" W. Chrdéscielewski, Organ administracji publicznej w postgpowaniu administracyjnym,
Warszawa 2002, s. 97-102; M. Szubiakowski [w:] M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, M. Szu-
biakowski, Postgpowanie administracyjne — ogdlne, podatkowe, egzekucyjne i przed sqdami admini-
stracyjnymi, Warszawa 2012, s. 87 i n.

12 Z. Janowicz, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 1999, s. 192.

5 B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postgpowania administracyjnego. Ko-
mentarz, Warszawa 2011, s. 295.

¥ R. Suwaj, Wydawanie decyzji administracyjnych, Wroctaw 2011, s. 39.

5 R. Suwaj, Wydawanie decyzji..., s. 17.
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cia postgpowania jako aktu konczacego postgpowanie, ,trudno bowiem za-
koriczy¢ postepowanie, ktére nie zostalo wszczete™. G. Laszczyca trakeuje
czynnosci organu polegajace na badaniu wniesionego podania pod katem
dopuszczalnosci wszezgcia postgpowania jako ,przedprocesowe”. Podobne
stanowisko w kwestii wszczgcia postgpowania na wniosek, ale raczej w cha-
rakterze postulatu de lege ferenda, prezentuje J. Filipek. Zdaniem tego autora
organ powinien by¢ wylacznie upowazniony lub zobowiazany do wszczecia
postepowania nie tylko z urzedu, ale takze na wniosek strony, a co wigcej —
powinien czyni¢ to w formie postanowienia. Odmowa wszczecia postgpowa-
nia bylaby wtedy logicznie przeciwstawnym rozstrzygnieciem do rozstrzyg-
nigcia o wszczeciu uzasadnionego postgpowania'®.

A zatem wirdd przedstawicieli obu koncepcji sg zaréwno zwolennicy
tzw. obiektywnej, jak i tzw. subiektywnej koncepcji strony. Konstatacja ta
wymaga podkreslenia, gdyz stosunkowo czesto w literaturze blednie taczy
si¢ poglad o wszczeciu postgpowania na zadanie z mocy prawa z koncepcja
subiektywna, za$ poglad, zgodnie z ktérym postgpowanie w wyniku wnie-
sionego zadania wszczyna organ — z koncepcja obiektywna. Autorzy takich
uproszczen zdajg si¢ nie dostrzegaé tego, ze nastapienie skutku z mocy prawa
w razie zaistnienia pewnego zdarzenia (w rozwazanym wypadku: wniesienia
podania) moze by¢ uzaleznione od wystapienia dodatkowych okolicznosci
(w rozwazanym wypadku: od rzeczywistego posiadania interesu prawnego
przez autora podania). Oba zagadnienia sa wi¢c od siebie zupelnie niezalezne®.

Powyzsze kontrowersje odzwierciedlaja brak jasnosci co do tego, z jaka
chwila mozna méwi¢ o wszczeciu postepowania na zadanie, a zatem czy:

1) wraz z powstaniem obowiazku zbadania prawidlowosci formalnej zada-
nia (co nast¢puje wraz z wniesieniem kazdego podania);

2) wraz z powstaniem obowiazku zbadania dopuszczalno$ci merytorycznego
rozstrzygniecia sprawy decyzja (co nastgpuje wraz z wniesieniem podania
spelniajacego wymogi formalne);

3) wraz z powstaniem obowiazku rozpoznania sprawy co do istoty w trybie
przepiséw o postgpowaniu jurysdykcyjnym (co nastgpuje wraz z wniesie-

' R. Suwaj, Wydawanie decyzji. .., s. 19.

' G. Laszczyca, Postanowienie administracyjne w ogélnym postgpowaniu administracyjnym,
Warszawa 2011, s. 187.

18 . Filipek, Sprawa odmowy wszczecia i sprawa umorzenia postgpowania administracyjnego
[w:] Instytucje procesu administracyjnego i sqdowoadministracyjnego. Ksiega jubileuszowa dedyko-
wana Profesorowi Ludwikowi Zukowskiemu, red. . Postuszny, Z. Czarnik, R. Sawula, Przemysl—
Rzeszéw 2009, s. 91.

Y Szerzej na temat zalezno$ci migdzy koncepcjg strony a sposobem wszczgcia postgpowania
na zadanie zob. pkt 2.2.2.
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niem podania spelniajacego wymogi formalne, o ile spelnione sa takze

przestanki dopuszczalnosci wydania decyzji);

4) wraz z podjeciem pierwszej czynnosci o charakterze zewngtrznym;
5) wraz z rozpoczgciem rozpoznawania sprawy co do meritum.

Jak stusznie zauwaza M. Szubiakowski, od daty wszczecia postgpowania
istnieje postgpowanie. Skoro wiec data wszczecia postgpowania na zadanie
jest dzien doreczenia zadania, to postgpowanie istnieje od momentu whnie-
sienia zadania (o ile spetnione sq warunki niezb¢dne dla zaistnienia tego
skutku). Wobec powyzszego trudno zaprzeczy¢, ze wszczecie postgpowania
na zadanie nast¢puje z mocy prawa. W zadnym wypadku nie jest z tym
sprzeczny fakt, ze nie kazde zadanie wszczyna postgpowanie! Nakaz przepro-
wadzenia wstepnej selekcji wptywajacych zadan wynikajacy z szeregu przepi-
séw Kodeksu postgpowania administracyjnego nie jest sprzeczny z koncepcja
wszczgcia postgpowania przez zlozenie wniosku®. Przyjecie, ze postgpowa-
nie wszczyna strona, a nie organ (a $cislej: wniesienie przez nia podania), nie
pociaga takze za sobg konieczno$ci uznania, ze pozostawienie podania bez
rozpoznania, zwrot podania czy tez ,odmowa wszczecia postepowania” sg ak-
tami koniczacymi postgpowanie. Skoro bowiem nie kazde podanie wszczyna
postegpowanie, to wymienione wyzej czynnosci organu stwierdzaja po prostu
(czy tez oznaczajg) brak wszczecia postgpowania.

Odrzucenie koncepcji, w mysl ktérej postgpowanie na zadanie wszczyna
organ, zaw¢za nam moment, z nastapieniem ktérego mozna méwi¢ o wszcze-
ciu postgpowania na zadanie, do trzech pierwszych przypadkéw. Pozo-
staje zatem do rozwazenia, jakie warunki musza by¢ spelnione, aby mozna
byto uzna¢d, ze wniesione zadanie spowodowalo wszczecie postgpowania
Z MocCy prawa.

Odpowiedz na powyzsze pytanie zalezy od tego, jaka jest relacja migdzy
ztozeniem o$wiadczenia woli (wniosku) a powstaniem przedmiotu postgpo-
wania, czyli sprawy.

Sprawa cywilna powstaje z chwilg zaistnienia sporu co do bytu lub tresci
stosunku prawnego, a $cidlej — z chwilg przedtozenia tego sporu do rozpa-
trzenia sadowi przez wniesienie powddztwa. Powdd zakresla zatem przed-
miot i granice procesu, jego wola kreuje sprawe i wyznacza jej ksztatt, majac
jednoczesnie moc wszczecia postepowania. Zrédlem tej mocy nie jest norma
cywilnego prawa materialnego, lecz konstytucyjne prawo do wymiaru spra-
wiedliwosci, sprecyzowane w ustawie procesowej. Stad tez w zasadzie kazde

20 M. Szubiakowski [w:] M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, M. Szubiakowski, Postepowa-
nie. .., 2012, s. 86.
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przedlozenie sadowi udzielenia ochrony prawnej, pochodzace od podmiotu
mogacego mie¢ prawa i obowiazki, powoduje nawigzanie waznego (niewad-
liwego) stosunku procesowego i wszczecie postgpowania, bedacego zawsze
— przynajmniej do pewnego etapu — postgpowaniem ,przedmiotowym”. Nie
ma w postgpowaniu cywilnym bezposredniego i koniecznego zwiazku mig-
dzy sprawg a stosunkiem materialnym: sprawa cywilna moze zaistnie¢ bez
jakiejkolwiek bazy materialnej, za$ stosunek materialny moze powstaé i by¢
realizowany, nie stajac si¢ nigdy przedmiotem postgpowania sgdowego. Sad
cywilny autorytatywnie konkretyzuje prawo materialne, ale konkretyzacja ta
ma charakter wtérny; jej pierwotna konkretyzacja nastapita poza procesem
na skutek zdarzeri faktycznych albo czynnosci prawnych podmiotéw prawa
cywilnego®'.

W postgpowaniu administracyjnym jest inaczej. Czynnosci jurysdyk-
cyjne (decyzje administracyjne) organu administracji publicznej sa poréwny-
walne nie tyle z czynnosciami (wyrokami) sadu, ile z czynno$ciami (o§wiad-
czeniami woli) podmiotéw prawa cywilnego®. Jurysdykcyjne postgpowanie
administracyjne jest wylacznym i pierwotnym sposobem konkretyzacji norm
prawa materialnego, a zadanie wszczecia postgpowania samo przez si¢ nie
kreuje sprawy administracyjnej. To, czy zlozenie zadania wszczecia postgpo-
wania administracyjnego spowoduje powstanie sprawy, zalezy od przedmiotu
zadania i tego, kto je skfada. Przy wszczeciu postgpowania z urzedu sprawa
istnieje w zasadzie jeszcze przed wszczeciem postgpowania, a wszczecie po-
stgpowania czyni ja jedynie przedmiotem postgpowania”. Ogodlnie zatem
mozna stwierdzi¢, ze moment wszczgcia postgpowania administracyjnego nie
zawsze pokrywa si¢ z momentem powstania sprawy administracyjnej w sensie
materialnoprawnym.

Na pytanie, czy warunki formalne podania musza by¢ spetnione, aby
mozna bylo méwi¢ o wszczeciu postgpowania na zadanie, nalezy odpowie-
dzie¢ twierdzaco i — jak si¢ wydaje — odpowiedz ta moze mie¢ charakter
uniwersalny, tj. niezalezny od postgpowania unormowanego prawem (admi-
nistracyjne, cywilne, karne).

Nie mozna natomiast — abstrahujac od rodzaju post¢gpowania — odpo-
wiedzie¢ jednoznacznie na pytanie, czy wszystkie warunki dopuszczalnosci
merytorycznego rozstrzygniecia sprawy musza by¢ spetnione, aby mozna bylo

2 T. Kietkowski, Sprawa administracyjna, Krakéw 2004, s. 91-93.

2 T. Kietkowski, Sprawa..., s. 25-26.

# Por. T. Wo$, Pojecie ,sprawy” w przepisach kodeksu postgpowania administracyjnego, AUW
Prawo 1990/168, s. 333—334; M. Kamifiski, Prawo administracyjne intertemporalne, Warsza-
wa 2011, s. 427.
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moéwié o wszezgciu postgpowania na zadanie (tj. z mocy prawa). Odnos$nie
do jurysdykeyjnego postgpowania administracyjnego (nie tylko ogdlnego)
nalezy udzieli¢ odpowiedzi pozytywnej, ale nie w kazdym postgpowaniu tak
bedzie. Zalezy to od istoty tego, co okresla si¢ jako ,,sprawa” bedaca przed-
miotem danego post¢powania.

Pozostaje wobec tego zastanowi¢ si¢, jakie warunki przesadzaja o do-
puszczalnosci merytorycznego rozstrzygnigcia sprawy administracyjnej, a tym
samym o nastapieniu skutku w postaci wszczecia jurysdykcyjnego postepo-
wania administracyjnego na zadanie. Jak si¢ wydaje, muszg zaistnie¢ tacz-
nie nast¢pujace przestanki: 1) sprawa musi mie¢ charakter administracyjny,
2) sprawa musi by¢ ponadto zatatwiana w formie decyzji, 3) zadanie musi by¢
whiesione przez strong, 4) zadanie musi by¢ wniesione do organu whasciwego,
5) postgpowanie w tej samej sprawie nie moze by¢ w toku, 6) nie moze by¢
juz wydana decyzja w tej samej sprawie, 7) zadanie nie moze by¢ wniesione
po uplywie terminu materialnoprawnego.

2.1.2. FAKTYCZNE PROWADZENIE
POSTEPOWANIA A JEGO WSZCZECIE I ISTNIENIE
W SENSIE PRAWNYM

W zwiazku z powyzszymi uwagami nasuwa si¢ pytanie, czy faktyczne
przejécie do stadium postgpowania wyjasniajacego (stadium przeprowadzania
dowodéw, rozpoznawania sprawy co do istoty), pomimo powodéw do wyda-
nia postanowienia o odmowie wszczgcia postgpowania (pierwotnej bezprzed-
miotowosci postqpowania), oznacza, zZe postepowanie zostalo wszczete i trwa
(istnieje) takze de iure (w sensie prawnym). Stanowisko doktryny i orzecz-
nictwa, w mys$l ktérego w takich wypadkach organ powinien umorzy¢ po-
stgpowanie, przemawia za odpowiedzia twierdzaca na to pytanie; nie mozna
bowiem umorzy¢ postgpowania, ktére nie zostato wszczete. Podobne watp-
liwosdci rodza si¢ odnosnie do sytuacji, gdy organ wszczyna postgpowanie
z urzedu.

Jakie warunki zatem muszg by¢ spelnione, aby mozna bylo méwi¢
o wszczeciu i (lub) istnieniu jurysdykecyjnego post¢gpowania administracyj-
nego? Teoretycznie mozliwe sa trzy ewentualnosci:

1) musza by¢ spelnione wszystkie warunki wydania decyzji merytorycznej
(co za tym idzie — istnienie jakiejkolwiek okoliczno$ci przemawiajacej za
odmowg wszczgcia postgpowania na zadanie powoduje, ze uruchomione
de facto postgpowanie nie istnieje de iure);
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2) wystarcza (a jednoczesnie jest wymagane) istnienie kompetencji szczegdl-
nej u podmiotu administrujacego i posiadanie interesu prawnego przez
adresata czynnosci (innymi stowy, organ jest wlasciwy w danej sprawie,
a podmiot jest strong w tej sprawie);

3) wystarcza istnienie kompetencji ogélnej u podmiotu administrujacego
oraz istnienie zdolno$ci administracyjnoprawnej u adresata czynnosci
(a zatem wszczecie postgpowania nastepuje wraz z dokonaniem czynnosci
przez jakikolwiek organ administracji publicznej w rozumieniu ustrojo-
wym badZ funkcjonalnym wobec jakiegokolwiek podmiotu mogacego
by¢ strona w post¢gpowaniu administracyjnym).

Przyjmujac koncepcjg postgpowania nieistniejacego B. Adamiak?, na-
lezy opowiedzie¢ si¢ za ostatnia z wymienionych ewentualnosci. Réwniez
stanowisko A. Wrébla za tym przemawia. Zdaniem tego autora, jezeli organ
dziala (wszczyna postgpowanie) z urzedu, to bez wzgledu na to, czy jest on
whasciwy, czy nie, podjecie przez niego czynnosci o charakterze zewngtrznym
w sprawie zalatwianej decyzja spowoduje wszczgcie postgpowania. Wystar-
czy zatem, ze organ wedlug swej oceny jest whasciwy do zalatwienia sprawy
w drodze decyzji, aby postepowanie uzna¢ za wszczgte wraz z podjeciem przez
niego pierwszej czynnosci o takim charakterze. W razie gdy organ, ktéry
podjat czynno$¢ o charakterze zewngtrznym, jest w sprawie niewlasciwy,
powinien przekazaé sprawe organowi wlasciwemu, co jednak nie uchyla
skutkéw wszczecia postgpowania przed tym organem?®. Poglad ten nalezy
uzna¢ za aktualny w odniesieniu do wszelkich warunkéw wydania decyzji
merytorycznej, nie tylko wlasciwosci organu. Warunki te musza by¢ wiec
spelnione, aby nastapilo wszczecie z mocy prawa. Organ moze natomiast uru-
chomi¢ postgpowanie z urzedu mimo braku spelnienia tych warunkéw, jesli
tylko ma ogélng kompetencje i skieruje czynno$¢ o charakterze zewnetrznym
wobec osoby (innego podmiotu prawa), ktéra rzeczywiscie istnieje.

Odnoszac powyzsze uwagi do czynnosci procesowych zmierzajacych
do zalatwienia sprawy, podjetych przez organ w wyniku podania niepodlega-
jacego merytorycznemu rozpatrzeniu, nalezy stwierdzi¢, ze skutek w postaci
wszczgcia postgpowania z mocy prawa nie musial jednak nastapi¢, aby mozna
bylo méwi¢ o istnieniu postgpowania zainicjowanego wniesionym zgdaniem.

# Zob. B. Adamiak, Wadliwos¢ decyzji administracyjnej, AUW Prawo 1986/156, s. 47-49;
B. Adamiak, Zagadnienie decyzji nieistniejgcych w postepowaniu administracyjnym, AUW Pra-
wo 1990/168, s. 9-12.

» Zob. A. Wrébel [w:] M. Jaskowska, A. Wrobel, Kodeks postepowania administracyjnego.
Komentarz, Warszawa 2011, s. 424.
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Organ moze bowiem de facto przej$¢ do fazy postgpowania wyjasniaja-
cego pomimo okolicznosci wykluczajacych mozliwos¢ merytorycznego zata-
twienia sprawy w formie decyzji. Takie przejscie wadliwe czyni postgpowanie
niewaznym, ale nie oznacza nieistnienia postgpowania. O post¢gpowaniu nie-
istniejacym méwi si¢ bowiem tylko wtedy, gdy nie ma organu posiadajacego
kompetencje¢ ogélng do wydawania decyzji administracyjnych albo gdy nie
istnieje podmiot uwazany za strong. Prima facie wydaje si¢, ze konsekwencja
takiego zalozenia jest nie tylko konieczno$¢ formalnego zakonczenia takiego
niewaznego postepowania, ale takze konieczno$¢ uznania, ze postgpowanie
to zostalo wszczgte. Istnienie postgpowania zdaje si¢ bowiem implikowa,
ze musialo nastapic jego wszczecie, chociaz niekoniecznie prawidlowe. Stwier-
dzenie to przestaje jednak by¢ aktualne, gdy przyjmiemy definicjg¢ wszczecia
postepowania, wedtug ktérej wszezgcie to stan, w ktdrym po stronie organu
powstaje proceduralny obowiazek wydania decyzji administracyjnej. Kodeks
nie przewiduje koniecznosci wydawania decyzji w przypadku pierwotnej bez-
przedmiotowosci postgpowania, a zatem — przyjmujac powyzsza definicje
— nalezaloby uzna¢, ze w przypadku postgpowania prowadzonego w takich
warunkach nie mozna méwic o jego wszczeciu.

Jezeli warunki niezbedne do zaistnienia skutku w postaci wszczecia po-
stgpowania z mocy prawa (tj. przestanki zalatwienia sprawy decyzja mery-
toryczng oraz (lub) wymogi formalne podania) nie sa spelnione, wéwczas
zaistnienie postgpowania nalezy wigzac z podjeciem przez organ pierwszej
czynnosci o charakterze zewnetrznym na podstawie przepiséw Kodeksu po-
stgpowania administracyjnego.

Nalezy przy tym zaznaczy¢, ze postgpowanie uruchomione w wyniku
zadania osoby, ktéra nie jest strona, nalezy traktowa¢ jako postgpowanie
uruchomione z urzedu, za$ postgpowanie uruchomione w wyniku zadania
strony mimo jego pierwotnej bezprzedmiotowosci — jako postgpowanie uru-
chomione przez organ na zadanie strony (samo zadanie strony nie wywotalo
bowiem skutku w postaci wszczecia postgpowania).

Reasumujac powyzsze rozwazania, nalezy stwierdzi¢, ze chwila wszczecia
postepowania na zadanie jest:

1) chwila, gdy strona majaca zdolnos¢ do czynnosci prawnych zlozyta zada-
nie spetniajace wymogi formalne do organu wlasciwego w sprawie roz-
strzyganej decyzja, niebedacej przedmiotem toczacego si¢ lub zakonczo-
nego juz postgpowania; nie za$ chwila, gdy jakakolwiek osoba majaca
zdolno$¢ do czynnosci prawnych zlozyla zadanie spetniajace wymogi
formalne do organu majacego kompetencje ogélna do zalatwiania spraw
w drodze decyzji;
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2) chwila, gdy organ administracji publicznej majacy kompetencje ogélng
do zalatwiania spraw w drodze decyzji dokonal jakiejkolwiek czynnosci
zewnetrznej charakterystycznej dla postgpowania jurysdykcyjnego (tj. na
podstawie przepisu Kodeksu postgpowania administracyjnego) — jezeli
dokonanie tej czynnosci oznacza przejscie do stadium postgpowania wy-
jasniajacego pomimo brakéw formalnych podania zawierajacego zadanie
i (lub) brak przedmiotu postgpowania.

Skoro czynnosci procesowe podejmowane przez organ mimo braku pod-
staw do prowadzenia postgpowania jurysdykcyjnego traktujemy jako postepo-
wanie niewazne, nie za$ jako nieistniejace, to powstaje pytanie o konsekwen-
cje jego przeprowadzenia. W przypadku wydania decyzji administracyjnej
sprawa jest oczywista — decyzja podlega stwierdzeniu niewaznosci. Niejasno
natomiast rysuje si¢ kwestia pozadanej reakeji organu, jesli stwierdzi swéj
blad przed wydaniem decyzji.

Sposéb reakeji organu w przypadku stwierdzenia przed wydaniem decy-
zji, ze uruchomit postgpowanie pomimo niedopuszczalnosci (niemozliwosci)
zakoniczenia go decyzja merytoryczna, jest niejasny, gdyz kodeks nie regu-
luje konsekwencji pierwotnej bezprzedmiotowosci postgpowania stwierdzonej
w czasie jego trwania. Powszechnie przyjmowane w takich wypadkach roz-
wigzanie, tj. umorzenie post¢gpowania, nie znajduje dostatecznych podstaw
wart. 105§ 1 k.p.a., gdyz hipoteza normy zawartej w tym przepisie obejmuje
jedynie wtérna bezprzedmiotowos¢ (,postgpowanie stalo sie bezprzedmio-
towe”). Adekwatnym rozstrzygnieciem byloby w takiej sytuacji stwierdzenie
niewaznosci postgpowania przez organ, ktéry je prowadzi. Forma powinna
by¢ decyzja przy zalozeniu, ze w przypadku postgpowania niewaznego mozna
méwic o jego wszczeciu, a nie tylko o istnieniu, za$ postanowienie — przy za-
Yozeniu, ze w przypadku postgpowania niewaznego nie mozna méwic o jego
wszczeeiu, lecz co najwyzej o istnieniu. De lege lata natomiast organ powi-
nien jedynie poinformowaé strong o tym, ze postgpowanie — jako niewazne
— nie moze zosta¢ zakoriczone merytorycznym rozstrzygnieciem. Taki obo-
wiazek mozna wyprowadzi¢ z zasady ogélnej informowania stron. Stwierdze-
nie pierwotnej bezprzedmiotowosci w postgpowaniu odwolawczym powinno
natomiast skutkowa¢ uchyleniem decyzji wydanej w pierwszej instancji bez
zadnych dalszych rozstrzygniec.

Powstaje wobec tego pytanie o granice, po przekroczeniu ktérej organ
nie moze wydaé postanowienia o odmowie wszczecia postgpowania, tylko
zmuszony jest zareagowal w sposéb adekwatny do stadium postgpowania,
tj. wydajac decyzj¢ o jego umorzeniu (wedtug panujacego stanowiska), po-
stanowienie stwierdzajace niewazno$¢ postgpowania (zgodnie z postulatem
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de lege ferenda) albo informacje¢ o niemoznosci zakoniczenia postgpowania
merytorycznym rozstrzygnieciem (de lege lata). Taka cezurg jest, jak si¢ wy-
daje, dorgczenie podmiotom prawa (niekoniecznie stronom) zawiadomienia
0 wszczeciu postgpowania, wezwanie strony do ztozenia wyjasnieni badz do-
konanie innej czynnosci zewngtrznej (zwlaszcza czynnosci dowodowe;).

W $wietle powyzszych uwag funkcjonujaca obecnie nazwa postanowie-
nia weryfikujacego negatywnie przestanki wydania decyzji merytorycznej
w zwiazku z wniesieniem podania o zalatwienie sprawy jawi si¢ jako nieod-
powiednia.

Jak juz wspomniano wyzej, najbardziej stosowna do takiego postano-
wienia bytaby nazwa ,stwierdzenie bezskutecznosci zadania” czy tez ,stwier-
dzenie niewszczecia postgpowania”. Rozwazy¢ mozna by takze — wzorem
postgpowania cywilnego — przemianowanie tego postanowienia na ,posta-
nowienie o odrzuceniu zadania”. Abstrahujac od tego, ze nazwa ta odpowia-
databy koncepcji wszczecia postgpowania na zadanie z mocy prawa i nie by-
taby sprzeczna z trescia art. 61 § 3 i 3a k.p.a., nalezy stwierdzi¢, ze przyjecie
jej miatoby dwie dodatkowe zalety. Po pierwsze, nazwa ta nie przesadzalaby,
jakie warunki (przestanki) niezbedne sg do tego, aby nastapito wszczecie
postgpowania z mocy prawa, a jakie by organ je kontynuowal. Bytaby odpo-
wiednia zaréwno w wypadku, gdyby$my uznali, ze dla wszczecia postepo-
wania niezbedne jest spetnienie przestanek przeprowadzenia postgpowania
co do istoty sprawy (rozpoznania i rozstrzygnigcia sprawy co do istoty), jak
i w wypadku, gdyby uzna¢, ze do wszczecia postgpowania wystarczy spelnie-
nie wymogéw formalnych podania (tak jest w postgpowaniu cywilnym pro-
cesowym). Innymi stowy, zaréwno przy zalozeniu, ze w wyniku negatywnej
weryfikacji przestanek zatatwienia sprawy co do istoty organ stwierdza, ze nie
mozna przej$¢ do stadium postgpowania wyjasniajacego, jak i przy zaloze-
niu, ze negatywna weryfikacja takich przestanek oznacza, iz post¢gpowanie
w ogéle nie zostalo wszczete. Pozostawalaby tez aktualna w przypadku, gdyby
ustawodawca wprowadzit dodatkowe warunki wydania decyzji, nienalezace
do elementéw konstytutywnych sprawy administracyjnej, a wigc nieprzesa-
dzajace o wszczgciu postgpowania, ale niezbedne do jego kontynuowania.
Po drugie, postanowienie o odrzuceniu zadania — podobnie jak odrzucenie
pozwu w procesie cywilnym — mogloby by¢ wydawane na kazdym etapie
niewaznego postgpowania (w kazdym czasie), nie tylko w stadium wszcze-
cia, tj. przed rozpoczeciem czynnosci dowodowych. Rozwigzywaloby tym
samym problem ,zakoriczenia” post¢gpowania pierwotnie bezprzedmiotowego
(reakji na stwierdzenie w toku postgpowania jego pierwotnej bezprzedmio-
towosci). Praktykowana i akceptowana w doktrynie reakcja, tj. umorzenie
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postepowania, jest — jak wspomniano wyzej — nieadekwatna do istoty umo-
rzenia®® i do tredci art. 105 § 1 k.p.a., za$ instytucji niewaznosci postgpowa-
nia Kodeks postgpowania administracyjnego — poki co — nie zna. Ten drugi
argument oslabia jednak fakt, Ze mozliwo$¢ wydania postanowienia o takiej
tresci rozwigzywalaby problem zakoriczenia (skonstatowania?) postgpowa-
nia od poczatku bezprzedmiotowego tylko wtedy, gdy zostalo uruchomione
w wyniku wniesionego zadania. Nie mogloby ono natomiast zosta¢ wydane
w przypadku uruchomienia postgpowania — mimo jego pierwotnej bezprzed-
miotowosci — z urzedu. Zastosowanie wspomnianej nazwy nie pozbawiatoby
zatem celowosci wprowadzenia instytucji niewaznos$ci postgpowania.

2.1.3. MOMENT WSZCZECIA A STADIUM
WSZCZECIA POSTEPOWANIA

Mozna odnie$¢ wrazenie, ze zwrot ,wszczecie postgpowania” uzywany
jest w Kodeksie postgpowania administracyjnego w réznych znaczeniach.
W art. 61 § 1 i art. 6la k.p.a. chodzi o postgpowanie co do istoty sprawy,
za$§ w art. 61 § 3 i 3a k.p.a. — o postgpowanie obejmujace réwniez czynnosci
wstepne, majace na celu zbadanie dopuszczalnosci przeprowadzenia postepo-
wania i wydania decyzji. Odmowa wszczecia postgpowania, o ktérej mowa
w art. 6la k.p.a., w przypadku jego pierwotnej bezprzedmiotowosci oznacza
zatem w istocie odmowe przejscia do stadium postgpowania wyjasniajacego
(stadium, w ktérym organ bada meritum sprawy) z tego wzgledu, ze wnie-
sione zadanie nie spowodowalo wszczecia postgpowania. Wymaga przy tym
podkreslenia, ze warunkiem wydania postanowienia o odmowie wszczecia
postepowania, jesli przestanki merytorycznego rozstrzygniecia sprawy nie sg
zrealizowane, jest spelnienie wymogéw formalnych podania (zadania); jesli
wymogi formalne nie sg spelnione, organ nie odmawia wszczecia postepo-
wania, lecz pozostawia podanie bez rozpoznania na podstawie art. 64 k.p.a.
Ziszczenie si¢ przestanek merytorycznego rozstrzygnigcia sprawy jest nato-
miast warunkiem przejscia od etapu wszczecia do stadium postgpowania
wyjasniajacego.

Nalezy przeto odrézniaé stadium wszczecia postgpowania (na ktére
sklada si¢ szereg czynnoséci podejmowanych takze przed datg wszczecia i po

26 W przypadku pierwotnej bezprzedmiotowosci postgpowania umorzenie go — jak stusznie
zauwaza T. Kietkowski — jest préba naprawienia bledu organu, ktéry powinien byt odméwi¢
wszczecia postgpowania (T. Kietkowski [w:] T. Wos$, H. Knysiak-Molczyk, A. Krawiec, M. Ka-
mifski, T. Kietkowski, Postgpowanie administracyjne, Warszawa 2013, s. 297).
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niej) od samego aktu wszczecia postgpowania, aktu skutkujacego wszezeciem

postepowania lub aktu oznaczajacego wszczecie postgpowania i zwigzanego

z nimi momentu wszczecia postgpowania.

Stadium wszczgcia to zespdt czynnosci (zewnetrznych i wewngtrznych) —
prawnych i faktycznych — ktére koniczg si¢ przejsciem do etapu (stadium) po-
stepowania wyjasniajacego albo zaniechaniem tego (sformalizowanym badz
nie). Stadium wszczgcia postgpowania obejmuje nastgpujace czynnosci:

1) wniesienie zadania zalatwienia sprawy w formie decyzji lub podjecie

przez organ czynnosci powodujacych wszczecie postgpowania z urzedu;

2) oceng whniesionego zadania przez organ administracji publicznej pod ka-

tem spetnienia wymogéw formalnych oraz dopuszczalnosci przeprowa-

dzenia postgpowania co do istoty sprawy;

3) ewentualne wezwanie autora zadania do uzupelnienia brakéw w tresci

podania;

4) ewentualne wezwanie autora zadania do uiszczenia naleznosci z tytutu
optat i kosztéw postgpowania, ktére zgodnie z przepisami powinny by¢
uiszczone z gory (art. 261 § 1 k.p.a.);

5) ewentualne pozostawienie podania bez rozpoznania;

6) ewentualny zwrot podania;

7) ewentualng odmowe wszczecia postepowania;

8) oceng wiasnej zdolnosci do prowadzenia postgpowania i rozstrzygniecia

sprawys;

9) ewentualne przekazanie podania do organu whasciwego;

10) ewentualny zwrot podania wnoszacemu z odpowiednim pouczeniem;

11) zawiadomienie oséb bedacych stronami o wszczeciu postgpowania
z urzedu lub na zadanie jednej ze stron (art. 61 § 4 k.p.a.);

12) ewentualne zawiadomienie prokuratora o wszczeciu postgpowania, gdy
jego udzial w postgpowaniu jest w ocenie organu potrzebny (art. 183
§ 2 k.p.a.);

13) ewentualne zawiadomienie organizacji spolecznej o wszczeciu postgpowa-
nia, jesli w ocenie organu moze by¢ ona zainteresowana udzialem w tym
postepowaniu ze wzgledu na swoje cele statutowe i gdy przemawia za
tym interes spofeczny (art. 31 § 4 k.p.a.);

14) ewentualne wstrzymanie wykonania zaskarzonej decyzji (w postgpowa-
niach kontrolnych)?.

¥ Por. A. Wrébel [w:] K. Chorazy, W. Taras, A. Wrébel, Postepowanie administracyjne,
egzekucyjne i sadowoadministracyjne, Krakéw 2003, s. 57.
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Nasuwa si¢ nastgpujace pytanie: czy badanie podania pod wzgledem
formalnym oraz dopuszczalnosci zalatwienia sprawy decyzjq jest juz po-
stgpowaniem, niezaleznie od tego, jaki bedzie wynik tych ustaler (badan)?
Nie ulega watpliwosci, ze podanie obarczone wadami lub ztozone w okolicz-
nos$ciach wylaczajacych mozliwo$¢ wydania decyzji merytorycznej nie jest
w stanie wywola¢ skutku w postaci koniecznosci rozpatrzenia sprawy co do
istoty (nadania podaniu biegu), ale czy mozna takze powiedzie¢, ze nie jest
w stanie wywola¢ skutku w postaci wszczecia postgpowania? Jesli uznamy,
ze podanie obarczone wadami lub ztozone w okoliczno$ciach wylaczajacych
mozliwo$¢ wydania decyzji merytorycznej nie jest w stanie wywota¢ skutku
w postaci wszczgcia postgpowania, to w konsekwencji musimy uznad, ze ba-
danie podania pod wzgledem formalnym oraz dopuszczalnodci zatatwienia
sprawy decyzja nie jest postgpowaniem, jezeli wynik tych ustalen jest ne-
gatywny.

Jesli chodzi o badanie prawidtowosci formalnej czynnosci zadajacej prze-
prowadzenia postgpowania, to odpowiedZ na pytanie o ich przynaleznosé
do czynnosci procesowych (czynnosci postgpowania) w razie negatywnego
wyniku tych badan bezsprzecznie powinna brzmieé: ,nie”. Zwrot podania
oraz pozostawienie podania bez rozpoznania, podobnie jak zwrot pozwu
w procesie cywilnym, nie s zatem czynno$ciami koficzacymi postgpowanie.

Mniej oczywista jest odpowiedz na pytanie, czy badanie dopuszczalnosci
przeprowadzenia postgpowania (inaczej: braku bezprzedmiotowosci) nalezy
do czynnosci procesowych (czynnodci postgpowania), czy nie. Zagadnienie
to postrzegane jest niejednolicie nie tylko na gruncie procedury admini-
stracyjnej, ale takze na gruncie postgpowan sadowych?. Pomimo réznego
rodzaju kontrowersji jest jednak bezsprzeczne, ze w postgpowaniach sado-
wych akt zamykajacy droge do wydania wyroku lub podjecia innej czynnosci
zalatwiajacej sprawe co do istoty ma charakter konstytutywny, niezaleznie
od tego, czy koriczy on postgpowanie, czy nie dopuszcza do jego urucho-
mienia. W postgpowaniu administracyjnym zagadnienie to przedstawia si¢
odmiennie. Jak ustaliliémy, istota postanowienia wydawanego na podsta-
wie art. 6la k.p.a. jest w rzeczywistoéci stwierdzenie nienastapienia skutku
w postaci wszczgcia postgpowania, a nie odmowa jego uruchomienia czy
kontynuowania. Wobec tego stadium wszczecia postgpowania nie moze by¢
traktowane jako postgpowanie, gdy przeprowadzenie postgpowania jest nie-
dopuszczalne i stadium to koficzy sie ,,odmowa wszczecia postepowania’.

2 Zob. Z.R. Kmiecik, Wszczgcie ogdlnego postgpowania administracyjnego, Warszawa 2014,
s. 40-53.

52 ZBIGNIEW R. KMIECIK



2.1. Zagadnienia ogdlne

O ile zatem w postgpowaniach sadowych czym innym jest wszczecie, a czym
innym nadanie biegu podaniu, o tyle w postgpowaniu administracyjnym
jurysdykcyjnym wszczecie postgpowania jest w zasadzie réwnoznaczne z na-
daniem biegu podaniu.

2.14. ISTOTA WSZCZECIA POSTEPOWANIA

W podsumowaniu poczynionych uwag nalezy stwierdzi¢, ze wszczecie
postepowania oznacza powstanie po stronie organu administracji pro-
ceduralnego obowiazku wydania decyzji. Nie nalezy myli¢ tego z mate-
rialnym obowiazkiem wydania decyzji. Proceduralny obowiazek wydania
decyzji oznacza konieczno$¢ zakoriczenia postgpowania. Materialny obowia-
zek wydania decyzji oznacza koniecznos¢ rozstrzygnigcia w sprawie praw lub
obowiazkéw w sposéb pierwotny (w postgpowaniu zwyczajnym) albo wtdrny
(w postgpowaniach nadzwyczajnych). Materialny obowiazek wydania decyzji
moze powstal jeszcze przed wszczeciem postgpowania — gdy zrealizowany
zostanie normatywny stan faktyczny (w przypadku trybu zwyczajnego) albo
gdy powstana lub zostang ujawnione okreslone okolicznosci (w przypadku
trybéw nadzwyczajnych). W post¢powaniu odwotawczym zawsze obowiazek
wydania decyzji ma charakter proceduralny i powstaje z chwilg wszczecia
postgpowania (tj. wniesienia odwolania).

Nie kazde uruchomienie toku postgpowania jest wszczgciem postepo-
wania. Nie jest nim np. podjecie zawieszonego postgpowania. I odwrotnie:
nie kazde wszczecie postgpowania uruchamia de facto jego tok. Nie mozna
moéwié np. o toku postgpowania w przypadku bezczynnosci organu pomimo
whiesienia zadania zalatwienia sprawy wszczynajacego postgpowanie.

Sa trzy sposoby wszczecia ogdlnego postgpowania administracyjnego:

1) z mocy prawa (w przypadku wszczecia na zadanie strony, prokuratora,

Rzecznika Praw Obywatelskich i Rzecznika Praw Dziecka);

2) poprzez przystapienie organu do zalatwiania sprawy (w przypadku
wszczecia z urzedu);

3) w drodze postanowienia (w przypadku wszczecia na wniosek organizacji
spolecznej oraz w wypadkach, gdy stanowi tak przepis szczegdlny).

Nie nalezy myli¢ wszczgcia postgpowania w rozumieniu wyzej poda-
nym z etapem wszczecia postgpowania. Etap (stadium) wszczgcia postgpo-
wania w przypadku postgpowan wszczynanych na zadanie polega na bada-
niu, czy postgpowanie zostato wszczgte (czy wniesienie zadania spowodowato
wszczecie postepowania). Jesli wynik bedzie pozytywny, to ten etap nalezy
do postgpowania jurysdykcyjnego; jesli bedzie negatywny — to nie (dlatego
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formalne odzwierciedlenie negatywnego wyniku ma forme postanowienia,
a nie decyzji).

Konieczno$¢ badania przez organ kazdego podania zawierajacego zadanie
zalatwienia sprawy pod katem jego formalnej poprawnosci i dopuszczalnosci
merytorycznego ustosunkowania si¢ do niego w decyzji administracyjnej nie
jest sprzeczna z koncepcja skutecznosci o§wiadczen procesowych, zaklada-
jaca, ze skutki prawne moze wywola¢ tylko o$wiadczenie prawidlowe. Ba-
danie czynnosci procesowej (o§wiadczenia woli) pod wzgledem formalnym
oraz badanie spelnienia przestanek rozpatrzenia czynnosci (zadania zawartego
w takim o$§wiadczeniu) nie jest skutkiem tej czynnosci, poniewaz nie dotyczy
ono istoty zawartego w o$wiadczeniu zadania. Obowiazki te — podobnie jak
skutek o$wiadczenia, 4. konieczno$¢ ustosunkowania sie do zawartego w nim
zadania — istnieja z mocy prawa, ale nie sg skutkiem o$wiadczenia woli, tylko
skutkiem wniesienia podania zawierajacego to o§wiadczenie. Sg wigc skutkiem
czynnosci techniczno-procesowej (czynnosci faktycznej, realnej), a nie skut-
kiem o$wiadczenia procesowego. Nie mozna zatem powiedzie¢, ze wadliwe
o$wiadczenie procesowe wywoluje jakiekolwiek skutki prawne, natomiast jego
dozenie — owszem. O$wiadczenie wadliwe jest bezskuteczne w tym sensie,
ze nie jest w stanie spowodowaé (koniecznosci) merytorycznego ustosunko-
wania si¢ organu do zawartego w nim zadania ani nawet podjecia czynnosci
wyjasniajacych meritum sprawy. O$wiadczenie wadliwe pozostaje natomiast
czynnoscig procesowa; wadliwo$¢ nie odbiera mu tego charakteru.

O powstaniu z mocy prawa skutku w postaci wszczecia postgpowania
jurysdykcyjnego mozna méwi¢ tylko wtedy, gdy istnieje przedmiot tego
postgpowania, a co za tym idzie — gdy zachodza warunki do zalatwienia
sprawy decyzja merytoryczna. Niemozliwe jest bowiem wszczgcie postgpo-
wania z mocy prawa w sposéb wadliwy; niemozliwe jest niewadliwe wszcze-
cie postgpowania mimo pierwotnej bezprzedmiotowosci (nie moze by¢ ono
traktowane jako prawidlowe); ergo niemozliwe jest wszczecie postgpowania
z mocy prawa mimo jego pierwotnej bezprzed miotowosci.

Jesli nie zachodza warunki do zatatwienia sprawy decyzja merytoryczna,
a postgpowanie mimo to zostalo de facto uruchomione (mimo jego pier-
wotnej bezprzedmiotowosci), to takie uruchomienie jest wadliwe, a poste-
powanie niewazne. Post¢gpowanie takie jednak istnieje w sensie prawnym
(gdyz prowadzi je organ majacy kompetencje ogdlng oraz istnieje podmiot
bedacy strong lub uwazany za strong). Kwestia potrzeby i sposobu formal-
nego zakonczenia takiego postgpowania jest dyskusyjna. Sposéb reakgji
organu zalezy od tego, czy takie postgpowanie uznamy za wszczgte, czy
tylko za istniejace. Przyjmowana w teorii i praktyce forma umorzenia ani
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nie jest adekwatna do niewaznosci postgpowania, ani nie znajduje opar-
cia w art. 105 k.p.a. Wydaje si¢, ze w takim wypadku nie mozna méwi¢
o wszczeciu postgpowania (biorac pod uwage sposéb wszczynania postepo-
wania przez organ), lecz jedynie o jego istnieniu. Adekwatng forma reakcji
organu na stwierdzenie pierwotnej bezprzedmiotowosci postgpowania przed
wydaniem decyzji jest — moim zdaniem — de lege ferenda postanowienie
stwierdzajace niewazno$¢ postgpowania, za$ de lege lata — poinformowa-
nie strony o tym zwyklym pismem urzedowym lub drogg elektroniczng.
Stwierdzenie pierwotnej bezprzedmiotowosci w postgpowaniu odwolaw-
czym powinno natomiast skutkowa¢ uchyleniem decyzji wydanej w pierw-
szej instancji bez zadnych dalszych rozstrzygnigc.

Jesli zatem przestanki dopuszczalnosci wydania decyzji nie sa spelnione, to:

1) gdy postgpowanie wszczynane jest z mocy prawa — nie nast¢puje wszcze-
cie postepowania i nie istnieje postepowanie;

2) gdy postgpowanie wszczynane jest poprzez przystapienie do zalatwiania
sprawy — nie nastgpuje wszczecie postgpowania, ale istnieje postgpowa-
nie;

3) gdy postgpowanie wszczynane jest w drodze postanowienia — nastgpuje
wszczecie postepowania i istnieje postepowanie.

Aby unikna¢ réznego rodzaju nieporozumien, zasadne wydaje si¢ wy-
réznienie wszczecia postgpowania w sprawie dopuszczalnosci wydania de-
cyzji merytorycznej i wszczgcia postgpowania w sprawie bedacej przedmio-
tem zadania. Wszczecie tego pierwszego postgpowania bedzie jednoczesnie
wszczeciem tego drugiego tylko wtedy, gdy wydanie decyzji jest dopusz-
czalne. W przeciwnym razie nalezy uznaé, ze wszczecie tego drugiego nie
nastapito z mocy prawa; moze natomiast nastapic¢ de facto wskutek czynnosci
organu (tj. przejécia do fazy postgpowania wyjasniajacego).

Nieco inaczej jest w postgpowaniu wznowieniowym. Tam wszczecie po-
stgpowania w sprawie dopuszczalnosci wznowienia postgpowania nie oznacza
automatycznie wznowienia postgpowania, nawet jesli zachodza przestanki
wznowienia, a zadanie spelnia wszelkie wymogi formalne. Kodeks przewi-
duje bowiem postanowienie o wznowieniu i dopiero wraz z jego wydaniem
nast¢puje wznowienie postgpowania. Taka konstrukcja wynika stad, ze istota
wniosku wznowieniowego jest zadanie wznowienia postgpowania i weryfika-
¢ji wydanej w trybie zwyklym decyzji, a nie Zadanie rozstrzygniecia sprawy
na nowo co do istoty w okreslony sposdb. Juz samo rozstrzygniccie w sprawie
wznowienia zaspokaja zatem zadanie strony. Natomiast rozstrzygniecie o lo-
sach dotychczasowej decyzji w decyzji koriczacej wznowione postgpowanie
jest konsekwencja wznowienia, a nie skutkiem zadania strony.
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2.1.5. INICJATYWA WSZCZECIA OGOLNEGO
POSTEPOWANIA ADMINISTRACYJNEGO

Postgpowanie administracyjne moze zosta¢ wszczgte w dwojaki sposdb:
z urzedu albo wskutek wniesienia zadania przez uprawniony do tego pod-
miot. W zdecydowanej wigkszosci przypadkéw podmiotem uprawnionym
do zadania wszczecia postgpowania jest oczywiscie strona. Przepisy szcze-
gblne (kodeksowe i pozakodeksowe) moga jednak przyznawaé takie upraw-
nienia takze innym podmiotom. Prawo inicjatywy procesowej w konkretnej
sprawie moze przystugiwaé badz organowi, badz stronie, badz obu tym pod-
miotom, niekiedy stronie i osobom trzecim, badZ organowi, stronie i oso-
bom trzecim. W sprawach, w ktérych organ wladny jest wszczaé postepo-
wanie z urzedu, z wnioskiem o wszczgcie postgpowania mogg tez wystapic
prokurator, Rzecznik Praw Dziecka i organizacja spoleczna, a we wszelkich
sprawach — Rzecznik Praw Obywatelskich. Ustalenie podmiotéw, ktérym
przystuguje inicjatywa procesowa w konkretnej sprawie, nie zawsze jest za-
daniem fatwym. Odpowiedzi na to pytanie nalezy w pierwszej kolejnosci
szuka¢ w przepisach prawa materialnego®. Ustalenie, kto moze by¢ inicjato-
rem wszczgcia postgpowania w konkretnej sprawie w $wietle prawa material-
nego, determinuje dopuszczalnos$¢ zainicjowania postgpowania w przypad-
kach okreslonych w przepisach Kodeksu post¢gpowania administracyjnego
przez podmioty w nich wskazane.

Sytuagja jest stosunkowo prosta, gdy prawo materialne wyraznie, expres-
sis verbis, wskazuje, z czyjej inicjatywy moze nastapi¢ wszczecie postgpowa-
nia w okreslonej sprawie lub kategorii spraw, cho¢ i w takich wypadkach
moze dojs¢ i dochodzi niekiedy do watpliwosci interpretacyjnych. Problem
si¢ komplikuje, gdy przepisy prawa materialnego milcza w tej kwestii. Wéw-
czas przyjmuje si¢, ze o prawie inicjatywy procesowej decyduje charakter
sprawy administracyjnej: sprawy, ktérych przedmiotem jest rozszerzenie za-
kresu uprawnien strony, wszczynane sa na jej wniosek, sprawy za$ zmierza-
jace do ograniczenia sfery jej uprawniefi wszczynane s z urzgdu®®. Nie ma
jednak zgodnosci co do tego, czy takie rozgraniczenie kompetencji inicjacyj-
nych nalezy traktowa¢ jako zalecenie, ktérego przestrzeganie zwicksza szanse

# Terminu ,prawo materialne” uzywam tu dla oznaczenia tzw. ustaw materialnych,
tj. ustaw regulujacych poszczegdlne dziedziny stosunkéw administracyjnoprawnych. Obecno$¢
w takich ustawach przepiséw okreslajacych np. podmioty uprawnione do zainicjowania postgpo-
wania w sprawach dotyczacych praw lub obowiazkéw regulowanych przez te ustawy nie zmienia
oczywiscie charakteru takich przepiséw jako przepiséw proceduralnoprawnych.

30 Zob. np. B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks..., s. 290.
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osiggniecia celu postgpowania i minimalizuje przypadki zakoriczenia poste-
powania decyzja umarzajaca, czy tez jako bezwzglednie lub przynajmnie;
wzglednie obowiazujacy wymdg, ktérego naruszenie skutkuje kwalifikowana
wadliwoscia wydanej decyzji.

Szczegdlne przypadki inicjatywy procesowej reguluje takze Kodeks po-
stgpowania administracyjnego, ale w odmienny sposéb, niz czynia to ustawy
materialne. W odréznieniu od tych ostatnich przepisy Kodeksu postegpo-
wania administracyjnego okreslaja podmioty uprawnione do zainicjowania
postepowania w dowolnej sprawie, ale w okreslonych warunkach, nie zas
w okreslonej sprawie lub okreslonej kategorii spraw bez wzgledu na jakiekol-
wiek warunki. O ile wigc przepisy prawa materialnego wskazujg (wprost lub
posrednio) podmioty inicjujace postgpowanie w nawiazaniu do przedmiotu
sprawy, o tyle przepisy kodeksu uprawniajg okreslone podmioty do zainicjo-
wania postgpowania ze wzgledu na okolicznosci sprawy. Przepisy kodeksowe
nie przyporzadkowuja zatem inicjatoréw wszczecia postgpowania okreslonym
sprawom badz ich rodzajom (kategoriom), tylko wskazuja przestanki zaini-
cjowania przez okreslone podmioty postgpowania w kazdej (dowolnej) spra-
wie. W taki sposéb kodeks upowaznia do zainicjowania postgpowania pro-
kuratora, organizacj¢ spofeczng oraz wlasciwy organ administracji publicznej
(w sprawach wymagajacych wniosku strony). Podobnie rzecz si¢ przedstawia
w przypadku Rzecznika Praw Obywatelskich i Rzecznika Praw Dziecka,
ktérym prawo wystapienia z zadaniem wszczecia postgpowania administra-
Cyjnego przyznaja ustawy statuujace te organy.

Powstaje pytanie, czy postgpowanie uruchomione wskutek inicjatywy
podmiotu na prawach strony (zwlaszcza prokuratora i organizacji spolecznej)
nalezy traktowa¢ jako postgpowanie wszczete na wniosek, czy tez jako po-
stgpowanie wszczgte z urzedu. W doktrynie zdania w tej kwestii s podzie-
lone. Zdaniem E. Ochendowskiego post¢powanie administracyjne wszczgte
z urzedu to postgpowanie wszczgte ,przez organ administracyjny bez za-
dania strony™'. Z. Janowicz twierdzi natomiast, ze ,z urzedu, to znaczy
z inicjatywy organu™?. W $wietle innych uregulowan kodeksowych wydaje
si¢, ze zachowanie pewnej konsekwencji wymaga przypisania wyrazeniu
»z urzedu” tego drugiego znaczenia. Chodzi przede wszystkim o interpreta-
cje rozwiazan prawnych w znacznym stopniu analogicznych, zwlaszcza doty-
czacych uruchomienia postgpowania odwotawczego. Nauka wyklucza moz-

3t E. Ochendowski, Postepowanie administracyjne i sqdowoadministracyjne. Wybdr orzecz-
nictwa, Torun 2000, s. 113.

32 7. Janowicz, Postgpowanie administracyjne i postgpowanie przed sqdem administracyjnym,
Warszawa—Poznan 1987, s. 152.
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liwo$¢ uruchomienia z urzedu postgpowania odwotawczego, mimo ze prawo
whniesienia odwolania przystuguje (podobnie jak prawo zadania wszczecia
postepowania przed organem pierwszej instancji) prokuratorowi i organizacji
spolecznej. Skoro zatem uruchomienie postgpowania odwolawczego wskutek
odwolania wniesionego przez prokuratora lub organizacj¢ spoleczng nie jest
traktowane jako uruchomienie post¢powania z urzedu, to — konsekwentnie
— nie powinno by¢ tak postrzegane wszczecie z inicjatywy tych podmiotéw
postgpowania przed organem pierwszej instancji. W odréznieniu od zada-
nia prokuratora (a takze organizacji spotecznej) nie mozna natomiast trakto-
wac jako przejawu inicjatywy procesowej ,,zadania” osoby trzeciej, poniewaz
z wplynigciem takiego ,zadania” czy ,wniosku” prawo nie wiaze zadnych
skutkéw prawnych. Jest ono oczywiscie impulsem do wszczecia postgpowa-
nia, ale z punktu widzenia procesowego niczym nierézniacym si¢ od innych
informagji czy sygnaléw, ktére organ uzyskuje w zwiazku ze sprawowaniem
czynnosci urzedowych.

Wszczecie postgpowania z urzedu oznacza zatem nie tylko wszczecie po-
stepowania z wlasnej inicjatywy organu, ale takze z inicjatywy oséb trzecich
(np. wskutek wniesienia skargi powszechnej). Nie jest natomiast postgpowa-
niem wszczetym z urzedu (wbrew brzmieniu art. 31 § 2 i art. 186 k.p.a.)
postepowanie wszczgte na wniosek, ktéry organ (wyjawszy przypadki bez-
przedmiotowosci postgpowania) w zasadzie obowigzany jest uwzgledni¢ (jak
wniosek prokuratora lub Rzecznika Praw Obywatelskich) albo przynajmniej
ustosunkowac¢ si¢ do niego w formie rozstrzygniecia procesowego (jak wnio-
sek organizacji spolecznej zozony w cudzej sprawie)®.

Na pozytywna oceng zastuguje rezygnacja ustawodawcy ze sformalizo-
wania uruchomienia postgpowania. W sprawach (kategoriach spraw), w kto-
rych kwestia posiadania interesu prawnego moze budzi¢ watpliwosci i dla jej
jednoznacznego rozstrzygnigcia wymaga przeprowadzenia czynnosci wyjas-
niajacych, ustawodawca moze, w drodze przepiséw szczegélnych, wprowa-
dza¢ konieczno$¢ wydawania postanowieri o wszczgciu postgpowania i czyni
to. Zapobiega w ten sposéb problemowi postgpowania ,nieistniejacego” czy
tez niewaznego, tj. prowadzonego pomimo braku skutecznego wszczecia go
samym wniesieniem zadania. Nie ma powodu jednak, aby tego rodzaju roz-
wiazania przenosi¢ do wszelkich spraw zalatwianych w trybie postgpowania

jurysdykeyjnego.

33 Zob. uwagi Z. Janowicza dotyczace wszczecia postgpowania na skutek sprzeciwu pro-
kuratora (Z. Janowicz, Kodeks..., s. 482).
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2.2. WSZCZECIE POSTEPOWANIA
NA ZADANIE STRONY

2.2.1. CHARAKTER PRAWNY ZADANIA
WSZCZECIA POSTEPOWANIA

Zadanie wszczecia postgpowania w sprawie jest zadaniem uruchomienia
i przeprowadzenia postgpowania co do istoty (merytorycznego rozpatrzenia
tej sprawy) i rozstrzygniecia jej decyzja merytoryczna, a nie zadaniem zba-
dania prawidlowosci o§wiadczenia i dopuszczalno$ci merytorycznego roz-
patrzenia go. To, ze kazde zadanie pociaga za soba koniecznoé¢ dokonania
przynajmniej czesci sposréd wymienionych wyzej czynnosci ustalajacych, nie
oznacza zatem, ze kazde zadanie jest skuteczne i ze kazde zadanie wszczyna
postepowanie w sprawie.

Skutkiem prawnym procesowego o$wiadczenia woli jest obowigzek usto-
sunkowania si¢ przez organ do zawartego w nim zadania, a nie obowia-
zek zbadania, czy takie ustosunkowanie si¢ jest mozliwe (dopuszczalne). Ten
drugi obowiazek jest skutkiem zlozenia o§wiadczenia woli, nast¢pujacym
z mocy prawa wraz z jego zlozeniem, a nie skutkiem tego o$wiadczenia.
Pierwszy z wymienionych skutkéw jest w stanie wywotaé jedynie o$wiad-
czenie prawidlowe.

Zadaniem zawartym w tzw. zadaniu wszczgcia postgpowania jest w isto-
cie zadanie wydania decyzji o mniej lub bardziej okreslonej tresci. Strona nie
musi zadaé wszczecia postgpowania, gdyz wszczecie postgpowania jest natu-
ralng konsekwencjg zlozenia przez nia o$wiadczenia zawierajacego zadanie
przyznania jakiego$ uprawnienia czy tez zniesienia obowiazku (nast¢puje ono
z mocy prawa), jezeli spelnione s3 warunki formalne podania i przestanki
merytorycznego ustosunkowania si¢ do zadania zawartego w podaniu.

Nawet jesli szczegblne przepisy prawa przewiduja wydawanie postano-
wienl 0 wszczgciu postgpowania, to wydanie takiego postanowienia nie moze
by¢ postrzegane jako skutek zadania zalatwienia sprawy. Jest to jedynie po-
stanowienie przesadzajace o tym (formalne potwierdzenie tego), ze zadanie
zostanie rozpatrzone co do istoty, a wigc §wiadczace o tym, ze jest sku-
teczne. Skutkiem postanowienia bedzie dopiero decyzja konczaca postgpo-
wanie. W takim wypadku wszczecie postgpowania spowoduje jednak organ.

Przy okazji rozwazan dotyczacych natury prawnej i skutkéw zadania
wszczecia postgpowania wypada odnie$é si¢ do stanowiska, wedlug ktérego
w przypadku wniesienia zadania postgpowanie wszczyna podmiot wnoszacy
podanie. Uzywajac zwrotu ,z mocy prawa” w odniesieniu do wszczgcia po-
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stgpowania na zadanie strony, pragne przede wszystkim wyrazi¢, ze do po-
wstania tego skutku nie jest potrzebne rozstrzygniecie ani jakiekolwiek inne
dzialanie organu administracji, a wigc ze skutek ten nie nastgpuje z mocy
woli organu administracji. Jednocze$nie jednak nalezy podkresli¢, ze skutek
w postaci wszczecia postgpowania nie powinien by¢ tez przypisywany woli
strony, cho¢ jest zwiazany ze zlozeniem przez nia o$wiadczenia woli. Tre$-
cig takiego o$wiadczenia jest bowiem w istocie — jak wspomniano — zada-
nie pozytywnego zalatwienia sprawy, a nie zadanie wszczecia postgpowania.
Gdy chodzi o skutki, ktére nie sg trescig danego o$wiadczenia woli, tylko sg
zwiazane z jego zlozeniem, zasadne jest przyjecie, ze powstaja one z mocy
prawa. Méwiac precyzyjniej, o§wiadczenie wywoluje te skutki z mocy prawa,
a nie z mocy woli osoby, ktéra je ztozyta (dla odréznienia od tej drugiej sy-
tuacji mozna powiedzie¢, ze o$wiadczenie w takich wypadkach ,wyzwala®
te skutki). Tego rodzaju skutki mozna poréwna¢ do skutkéw, ktére prawo
wiaze z dokonaniem niektérych czynnoséci materialno-technicznych. Ten
ostatni przykfad dowodzi, ze o powstaniu skutkéw prawnych z mocy prawa
mozna méwié nie tylko w odniesieniu do zdarzen, ale takze w odniesieniu
do dzialari czlowieka.

2.2.2. KONCEPCJA STRONY A WSZCZECIE
POSTEPOWANIA NA ZADANIE

Kodeks postgpowania administracyjnego nie przewiduje wydawania aktu
administracyjnego (decyzji lub postanowienia) w przedmiocie wszczgcia po-
stgpowania; dotyczy to zaréwno sytuacji, gdy z zadaniem wszczgcia zwraca
si¢ do organu podmiot zainteresowany zatatwieniem jego sprawy, jak i przy-
padku, gdy organ wszczyna postgpowanie z wlasnej inicjatywy. Jednoczes-
nie stanowi, ze data wszcze¢cia postgpowania na zadanie strony jest dzien
wplynigcia zadania do organu albo dzied wprowadzenia zadania do systemu
teleinformatycznego organu. Okolicznosci te, jak wspomniano wyzej, zdaja
si¢ przemawiaé za tym, ze w sytuacji gdy inicjatywa wszczecia pochodzi
z zewnatrz (tj. od podmiotu wystepujacego z zadaniem wszczecia), wszcze-
cie ogélnego jurysdykcyjnego postgpowania administracyjnego nastepuje
z mocy prawa. Takie stanowisko dominuje zaréwno wsréd zwolennikéw su-
biektywnej, jak i obiektywnej koncepcji strony. Mniej jasny jest natomiast
katalog zdarzen, ktérych zaistnienie jest wymagane, by omawiany skutek
prawny z mocy prawa zaistnial. Watpliwosci dotycza w szczegdlnosci tego,
czy do zdarzen takich nalezy podjecie czynnosci postgpowania (procesowej)
przez organ, czy tez nie.
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Jak juz wczesniej wspomniano, zgodnie z obiektywna koncepcjg strony
wszczecie postgpowania na wniosek moze nastapi¢ jedynie wowczas, gdy:
1) przedmiotem zadania zawartego we wniosku jest sprawa indywidualna
zalatwiana (podlegajaca zalatwieniu) w drodze decyzji; 2) wniosek zostat
ztozony przez osob¢ majaca interes prawny w zalatwieniu sprawy; 3) wnio-
sek odpowiada wymaganym warunkom formalnym (tj. dotyczacym formy,
tresci, uiszczenia oplaty itp.) i procesowym (jak brak powagi rzeczy osadzonej
i zawislosci tej samej sprawy); 4) organ, do ktérego wniesiono podanie, jest
wiasciwy w sprawie. Wydaje si¢, ze ocena powyzszych okolicznosci zwiaza-
nych z wniesieniem podania, dokonana przez organ, nie ma wplywu na stan
zawislosci sprawy, tylko na faktyczne prowadzenie postgpowania. Powsta-
nie stanu zawisto$ci zalezy wigc od spelnienia powyzszych przestanek, a nie
od oceny ich spelnienia dokonanej przez organ. Stan taki — w razie spelnie-
nia przestanek — istnieje zatem obiektywnie i niezaleznie od reakeji organu.
Organ, dokonujac oceny podania i okolicznosci jego wniesienia, nie decyduje
o wszczeciu postgpowania, tylko o jego przebiegu. Taka koncepcja wszczecia
postgpowania na zadanie zgodna jest z interesem strony. W przeciwnym ra-
zie zazalenie na niezalatwienie sprawy w terminie nie przystugiwaloby stro-
nie w przypadku zupelnej bezczynnosci organu, gdyz trudno byloby méwi¢
o ,niezatatwieniu sprawy w terminie” w sytuacji, w ktérej postgpowanie na-
wet nie zostalo wszczgte. Strona pozbawiona by byla wéwczas mozliwosci
jakiejkolwiek interwencji prawnej. Mozliwo$¢ taka istnieje natomiast, gdy
wszczecie postgpowania traktuje si¢ jako powstanie obowiazku zatatwienia
sprawy, a nie jako rzeczywiste podjecie przez organ czynnosci zmierzajacych
do jej zalatwienia.

Podanie (zadanie) wniesione w sprawie indywidualnej, ktéra nie byla
i nie jest, ale ze swej istoty moze by¢ przedmiotem postgpowania jurysdykeyj-
nego, powoduje — zgodnie z art. 61 § 1 i art. 233 k.p.a. — wszczecie takiego
postgpowania (z mocy prawa) tylko wtedy, gdy zostalto zlozone przez strong.
Zadanie wniesione w takiej sprawie przez ,inna osobe” moze spowodowaé
wszczgcie postepowania z urzedu, jednakze nie bedzie skuteczne, gdy prze-
pisy wymagaja do wszczgcia postgpowania wniosku strony. Jezeli wszcze-
cie postgpowania nie wymaga wniosku strony (dotyczy nalozenia na strong
obowiazku), to zadanie zgloszone przez osobg trzecia moze by¢ zalatwione
w dwojaki sposéb. Jednym sposobem jest wszczecie z urzgdu postgpowania
jurysdykcyjnego (przy czym autor zadania nie bedzie strong tego postgpowa-
nia), drugim — wyjasnienie braku przestanek (podstaw faktycznych) wszczecia
postgpowania jurysdykcyjnego z urzedu. Jezeli za$§ wszczecie postgpowania
wymaga wniosku strony, to zadanie zgloszone przez osobg trzecig moze by¢
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zalatwione tylko w jeden sposéb: przez wydanie — zgodnie z art. 61a k.p.a.
— ,postanowienia 0 odmowie wszczgcia postgpowania”. W uzasadnieniu ta-
kiego postanowienia organ powinien wyjasni¢ wnioskodawcy przeszkody
we wszczeciu postgpowania jurysdykcyjnego na wniosek (ktdrymi s brak
interesu prawnego u autora zadania i brak wniosku osoby uprawnionej, czyli
strony).

Nie wydaje si¢ stuszne twierdzenie, jakoby przeciwko koncepcji wszczecia
postgpowania z mocy prawa przemawiala tre$¢ przepiséw art. 65 § 1 iart. 66
§ 11 3 k.p.a. Przepisy zawarte w tych artykulach, a takze w art. 64 k.p.a.
okreslaja jedynie, jak ma postapi¢ organ w sytuacjach, gdy postgpowanie nie
zostato wszczete (gdy zadanie zalatwienia okreslonej sprawy nie spowodowato
wszczgcia postgpowania jurysdykcyjnego). Tym samym uregulowania zawarte
w powyzszych przepisach wykluczaja przyjecie pogladu, zgodnie z ktérym
kazde zadanie zalatwienia sprawy (bez wzgledu na to, jakiej tresci, przez
kogo wniesione i do jakiego organu) obliguje organ do podjecia czynnosci
postepowania jurysdykcyjnego. Fakt, ze nie kazde zadanie zalatwienia sprawy
(nawet pochodzace od strony) wywotuje skutek w postaci wszczgcia postepo-
wania jurysdykcyjnego, nie jest jednak w sprzecznosci z faktem, ze zadania
skuteczne wywotuja ten skutek z mocy prawa.

To, ze organ przed podjeciem czynnosci postgpowania dokonuje oceny
zadania pod wzgledem formalno-procesowym i merytorycznym, jest konse-
kwencja i przejawem tego, ze nie kazde zadanie zalatwienia sprawy (nawet
pochodzace od strony) powoduje wszczecie postgpowania jurysdykcyjnego,
a nie dowodem na to, ze wniesienie zadania przez stron¢ nie wywotuje tego
skutku z mocy prawa w sytuacjach, gdy skutek taki z woli ustawodawcy
powinien nastapi¢. Podobnie przedstawia si¢ sytuacja w przypadku innych
o$wiadczen procesowych stron: obowiazek ustosunkowania si¢ do zawartego
w nich zadania powstaje po stronie organu tylko pod warunkiem, ze spel-
niaja one okreslone wymogi, co nie zmienia faktu, ze gdy je spelniaja, to obo-
wiazek ten powstaje wraz z ich zlozeniem; organ nie wydaje przeciez posta-
nowienia o wszczgciu postgpowania w sprawie rozstrzygniecia co do istoty
okreslonej kwestii proceduralnej, ktorej rozstrzygniecia domaga si¢ strona
w zlozonym o$wiadczeniu.

Skutki prawne wywoluja jedynie czynnosci prawidtowe lub dotknicte
wadami niemajacymi wplywu na ich skutecznos¢. Fakt, ze prawidtowosé
czynnosci jest lub moze by¢ nastgpnie przedmiotem kontroli uprawnionego
podmiotu, nie jest w sprzecznosci z faktem, ze skutki tej czynnosci powstaja
z chwila jej dokonania (z mocy prawa lub z mocy tej czynnosci). Dotyczy
to zreszta nie tylko czynno$ci dokonywanych przez strong, ale takze czyn-
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no$ci dokonywanych przez organ, zaréwno procesowych, jak i materialno-
prawnych. Jezeli np. organ wydaje decyzje, to okoliczno$¢, ze w przysztosci
inny organ bedzie mégt zbada¢ jej prawidlowos$é, a nawet stwierdzi¢ nie-
wazno$¢ z moca wsteczna, nie zmienia faktu, ze decyzja ta wywoluje skutki
prawne z chwilg jej uostatecznienia si¢, a nie z chwila, gdy wlasciwy organ po-
twierdzi jej skuteczno$¢ w toku postgpowania w sprawie stwierdzenia jej nie-
waznosci lub gdy uplynie termin dopuszczalnosci stwierdzenia niewaznosci.

Koncepcja wszczgcia postgpowania z mocy prawa, gdy z zadaniem za-
fatwienia sprawy wystepuje strona, nie jest tez w sprzecznosci z koncepcja
skutecznosci o§wiadczen stron, zakladajaca, ze skutek takich oswiadczen po-
lega tylko na powstaniu po stronie organu obowiazku rozpatrzenia zawar-
tego w nim zadania, natomiast to, w jaki sposéb zostanie ono zatatwione
(pozytywnie lub negatywnie), zalezy od jego zasadnosci. Samo wszczgcie
postgpowania nie oznacza bowiem zalatwienia zadania zwanego ,zadaniem
wszczecia postgpowania’, choé jego powszechnie uzywana nazwa moglaby
to sugerowaé. Istota i gtéwnym celem takiego zZadania jest zadanie wydania
decyzji powickszajacej sfer¢ uprawnieni strony (poprzez przyznanie okres-
lonego uprawnienia, zniesienie obowiazku itp.). Gdyby przyja¢, ze zadanie
wszczecia postgpowania w sprawie przyznania okreslonego uprawnienia jest
tylko zadaniem wszczgcia postgpowania i nie zawiera zadania wydania de-
cyzji przyznajacej to uprawnienie, to oznaczaloby to, ze akt podjecia decyzji
w takiej sprawie jest aktem podejmowanym z urzedu. Zadanie wszczecia
postepowania jest wigc w istocie zadaniem zalatwienia sprawy (zadaniem
wydania decyzji o okreslonej tresci).

Zadanie wszczecia postepowania, tak jak kazde inne oswiadczenie
strony, wywota jednak z mocy prawa skutek w postaci wszczgcia postgpowa-
nia (a tym samym w postaci powstania obowiazku jego rozpatrzenia, ktéry
zrealizuje si¢ poprzez wydanie decyzji) tylko wtedy, gdy jest ono wazne. Jego
wazno$¢ zalezy za$ od tego, czy spelnia ono wszelkie wymagania co do pra-
widlowosci — zewnetrzne i wewnetrzne.

Odmiennie rzecz si¢ ma w sytuacji, gdy zalatwienia sprawy zada orga-
nizacja spoleczna, a sprawa nie dotyczy jej interesu prawnego. Przestanki
wszczecia postgpowania majg w takim wypadku charakter ocenny czy tez
wrecz uznaniowy. Z tego powodu przyjecie konstrukeji wszczecia postepo-
wania z mocy prawa byloby niemozliwe.

Nalezy podkredli¢, ze przyjecie subiektywnej badz obiektywnej koncepcji
strony nie implikuje okreslonego modelu wszczecia postgpowania ani tez nie
jest zdeterminowane przez uznanie okreslonego modelu wszczgcia postgpowa-
nia za obowiazujacy. Kwestie koncepcji strony i sposobu wszczecia postgpo-
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wania na zadanie sa niezalezne od siebie. Nie mozna wigc stwierdzi¢, ze przy-
jecie koncepcji subiektywnej oznacza, iz wszczecie postgpowania na zadanie
nastgpuje z mocy prawa ani ze konstrukcja zakladajaca wszczecie postepo-
wania na zadanie z mocy prawa moze funkcjonowaé tylko pod warunkiem
przyjecia subiektywnej koncepcji strony. Przyjecie subiektywnej koncepcji
strony oznacza jedynie, ze skutek ten nastapi z mocy prawa w wigkszej ilosci
przypadkéw niz wtedy, gdyby przyjac¢ koncepcje obiektywna,.

Zaréwno zwolennicy subiektywnej, jak i obiektywnej koncepcji strony
w wickszosci zgodni sg co do tego, ze wniosek strony wszczyna postgpowanie
niezaleznie od reakeji organu na ten wniosek. Zlozenie wniosku o zatatwienie
sprawy przez strong skutkuje wigc wszczgciem postgpowania z mocy prawa,
pod warunkiem ze wniosek ten spetnia przewidziane w Kodeksie postepo-
wania administracyjnego wymogi formalnoprocesowe.

Taka koncepcja wszczgcia postgpowania na zadanie wydaje si¢ nie
do pogodzenia z koncepcja obiektywng strony, przewidujaca konieczno$é
badania przez organ legitymacji procesowej autora zadania. Sprzeczno$¢ obu
koncepgiji jest jednak pozorna. Wniosek ztozony przez strong i czyniacy za-
do$¢ wymogom okreslonym przez przepisy prawa powoduje wszczgcie po-
stepowania niezaleznie od tego, czy organ uzna go za wniosek majacy opar-
cie w prawie materialnym i powezmie jakiekolwiek czynnosci swiadczace
o wszczeciu i toku postgpowania, czy tez oceni go negatywnie i wyda po-
stanowienie o odmowie wszczecia postgpowania albo pozostawi go bez roz-
poznania, zawiadamiajac o tym strone, badZ tez potraktuje go jako skarge
powszechnag i wdrozy postepowanie skargowe. Obiektywna koncepcja strony
oznacza bowiem, ze dany podmiot jest lub nie jest strong nie tylko nieza-
leznie od wlasnego przekonania w tej kwestii, ale tez niezaleznie od prze-
konania organu, ktéry otrzymat wniosek. Blad organu w ocenie legitymacji
procesowej podmiotu wystepujacego z wnioskiem o wszczecie postgpowania,
skutkujacy niepodejmowaniem czynnosci procesowych, nie zmienia faktu,
ze obiektywnie postgpowanie zostalo wszczgte. Blednie wydane postano-
wienie o odmowie wszczgcia postgpowania podlega w takiej sytuacji stwier-
dzeniu niewaznosci, po ktérym organ moze i powinien przeprowadzi¢ po-
stgpowanie bez koniecznosci ponownego wnoszenia przez stron¢ zadania
zalatwienia sprawy. Datg wszczecia postgpowania pozostanie dzieri wniesie-
nia przez nig zadania, w wyniku ktérego organ blednie wydal postanowienie
o odmowie wszczgcia postgpowania.

Reasumujac powyzsze uwagi, nalezy powtdrzy¢, ze kwestia sposobu
wszczecia postgpowania na zadanie strony (z mocy prawa czy wskutek pierw-
szej czynnosci organu — droga faktéw dokonanych) nie ma nic wspélnego
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z przyjeta koncepcjg strony. Przyjecie okreslonej koncepcji wptywa natomiast
na zakres sytuacji, w ktérych postgpowanie powinno by¢ wszczete lub uznane
za wszczgte.

Nie ulega przy tym watpliwosci, ze zadanie wszczecia postgpowania
jurysdykcyjnego bedzie skuteczne tylko wtedy, gdy przedmiotem zadania
jest sprawa zatatwiana w drodze decyzji administracyjnej. Nie ma tez sporu
w doktrynie co do tego, ze nie jest strong osoba, ktéra zada zalatwienia cudzej
sprawy, bedac $wiadoma tego, ze nie chodzi o jej wlasny interes prawny, na-
wet jezeli sprawa zatatwiana jest w drodze decyzji administracyjnej. Réznica
miedzy subiektywna a obiektywna koncepcja strony sprowadza si¢ do tego,
czy strong jest osoba zglaszajaca zadanie wszczecia postgpowania w sprawie
zalatwianej w drodze decyzji, gdy jest blednie przekonana, ze sprawa ta do-
tyczy jej interesu prawnego.

Przyjecie, ze wszczgcie postgpowania na zadanie strony nastgpuje z mocy
prawa, wyklucza mozliwo$¢ (ale jednoczesnie takze celowo$¢) umorzenia po-
stgpowania z tego powodu, ze zadajacy wszczecia nie jest strona (niezaleznie
od tego, czy sprawa zalatwiana jest w drodze decyzji, czy nie). Postgpowa-
nie nalezy uzna¢ w takim przypadku za niewazne, gdyz zadanie podmiotu
niebedacego strong nie moglo spowodowaé jego wszczecia. Przyjecie takiej
koncepdji nie przesadza wigc o tym, czy stron¢ nalezy traktowad jako poje-
cie obiektywne, czy subiektywne, natomiast wyklucza mozliwo$¢ powstania
stanu zawistosci sprawy w wyniku wniesienia zadania przez osobe¢ niebedaca
strong (niezaleznie od tego, co przez to pojecie rozumiemy).

Przyjecie natomiast, ze wszczgcie postgpowania na zadanie, tak jak
wszczecie postgpowania z urzedu, nastgpuje wskutek konstytutywnej czyn-
nosci organu, zmienialoby sytuacj¢ (a tym samym mialoby praktyczne zna-
czenie) jedynie przy zalozeniu, ze organ moze to skutecznie uczyni¢ réwniez
wobec podmiotu niebedacego strong. Wéwcezas w praktyce moglyby mie¢
miejsce sytuacje, w ktérych postgpowanie toczy si¢ wobec osoby niebeda-
cej strong (w razie blednej oceny jej interesu przez organ). Powstatby wtedy
problem zakonczenia postgpowania. Umorzenie takiego postgpowania by-
toby celowe, jednak staloby si¢ niewykonalne. Warunkiem bytu decyzji jest
bowiem wskazanie w niej strony; w analizowanym przypadku zas strona nie
moglaby by¢ wskazana, gdyz wlasnie jej nie ma.

Z punktu widzenia legitymacji procesowej podmiotu zadajacego wszcze-
cia postgpowania podania kierowane do organu w sprawach rozstrzyganych
w drodze decyzji mozna podzieli¢ na trzy grupy: 1) takie, ktérych autor
ma interes prawny w zalatwieniu sprawy; 2) takie, ktérych autor nie ma in-
teresu prawnego w zalatwieniu sprawy, ale jest blednie przekonany, ze go
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ma®*%; 3) takie, ktorych autor nie ma interesu prawnego w zalatwieniu sprawy
i jest tego $wiadomy. Ta ostatnia kategoria podari w zadnych okolicznos-
ciach nie obliguje organu do podjecia czynnosci postgpowania ani tym bar-
dziej nie powoduje wszczgcia postgpowania. Autorzy takich podan nie sg
bowiem uznawani za strony nawet przez zwolennikéw subiektywnej koncep-
cji strony. Podania wniesione przez osoby przekonane o posiadaniu interesu
prawnego zobowiazuja organ do uruchomienia post¢powania, chyba ze brak
legitymacji procesowej u autora podania jest oczywisty albo jego stwierdze-
nie nie wymaga przeprowadzenia czynnosci wyjasniajacych skierowanych
»Na zewnatrz .

Powstaje pytanie, jak powinien postapi¢ organ w sytuacji, gdy okaze
si¢, ze podmiot, na ktérego zadanie podjeto czynnosci zmierzajace do wy-
jasnienia i zalatwienia sprawy, jednak nie legitymuje si¢ interesem prawnym.
Czy takie czynno$ci moga by¢ uznane za czynnosci postgpowania admini-
stracyjnego, czy nie? Z pewnoscig nie mozna méwi¢ w takim przypadku
o wszczeciu postgpowania z mocy prawa, taki skutek moze bowiem wywota¢
tylko zadanie strony. Faktycznie jednak okreslone czynnosci zostaly podjete,
co nasuwa pytanie, czy nie mamy w tym przypadku do czynienia z wszcze-
ciem postgpowania z urzedu. Dylemat ten wynika z watpliwosci, czy wszcze-
cie postgpowania administracyjnego powoduja czynnosci organu skierowane
do osoby niebedacej strona. Jesli tak, to postgpowanie uruchomione wskutek
podania osoby niebedacej strong nalezy umorzy¢, jesli nie — uznaé za nie-
wazne. Opierajac si¢ na powszechnie przyjetym w doktrynie i orzecznictwie
pogladzie co do daty wszczecia postgpowania z urzedu, nalezatoby wyklu-
czy¢ mozliwo$¢ wiazania skutku w postaci wszczgcia postgpowania z doko-
naniem czynnosci wobec podmiotu nieb¢dacego strona®. Zdaniem W. Da-
widowicza ,wszczecie postgpowania administracyjnego w rozumieniu k.p.a.
jest nieroztacznie zwigzane ze strona, nastgpuje bowiem z chwilg dokonania
przez organ (...) pierwszej czynnosci wobec strony albo z chwilg pierwszej
czynnosci strony wobec organu”. Czynnosci dokonywane ,poza strong” nie

3% Skrajna wersja koncepcji subiektywnej zaklada, ze jest on strong do korica postgpowania,
ztagodzona — ze tylko dopdki jego brak interesu nie zostanie stwierdzony; koncepcja obiektywna
zaklada zas, ze w ogdle nie moze on by¢ traktowany jako strona, co nie wyklucza — wedtug
zlagodzonej wersji koncepcji obiektywnej — w pewnych (watpliwych) przypadkach przyjecia
domniemania, iz jest on strona, i uruchomienia postgpowania.

% Por. np. postanowienie NSA z 4.03.1981 r., SA 654/81, ONSA 1981/1, poz. 15, w ktérym
stwierdzono, ze za datg wszczgcia postgpowania z urzedu nalezy uznaé ,dzieni pierwszej czynnosci
urzgdowej dokonanej w sprawie, ktérej postgpowanie dotyczy, przez organ do tego uprawniony,
dzialajacy w granicach przystugujacych mu kompetencji, pod warunkiem, ze o czynnosci tej
powiadomiono strong”.
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stoja na przeszkodzie odstapieniu od zamiaru wszczgcia postgpowania w da-
nej sprawie ,,i w takim przypadku nie ma oczywiscie potrzeby umarzania po-
stgpowania w rozumieniu k.p.a., gdyz postgpowanie to jeszcze nie istniato™.

Nalezy zauwazy¢ jednak, ze poglady przypisujace skuteczno$é prawna
w zakresie wszczecia jedynie czynnosci dokonanej wobec strony formuto-
wane sa wylacznie w kontekscie czynnodci ,wewnetrznych” organu, podej-
mowanych w celu uzyskania wstepnych informacji o sprawie majacej stac si¢
przedmiotem post¢powania. Trudno powiedzie¢, czy poglad w powyzszej
kwestii brzmialby jednakowo, gdyby rozpatrywac ja w kontekscie czynnosci
»=zewnetrznych”, podejmowanych wobec podmiotéw uwazanych przez organ
za strong. Pewien sprzeciw budzi sytuacja, w ktdrej organ zawiadamiatby
okreslony podmiot o wszczeciu postgpowania, a nastgpnie — po stwierdzeniu,
ze nie jest on strong — informowalby go, ze post¢powanie jednak nie zostato
wszczete 1 nalezy je uznad za niebyle.

W swietle wykladni jezykowej przepiséw Kodeksu postepowania admini-
stracyjnego umorzenie post¢gpowania prowadzonego przez organ wobec osoby
niebedacej strong jawi si¢ jako niedopuszczalne z dwéch powodéw. Po pierw-
sze, kodeks odnosi konieczno$¢ umorzenia postgpowania do sytuacji, gdy
postepowanie ,,stato si¢” bezprzedmiotowe, a zatem gdy bezprzedmiotowos¢
postepowania ma charakter wtérny. Uruchomienie postgpowania na zada-
nie podmiotu niebedacego strong jest natomiast réwnoznaczne z jego pier-
wotng bezprzedmiotowoscia. Po drugie, decyzja o umorzeniu postgpowania
z powodu braku legitymacji procesowej podmiotu, ktéry zadal zalatwienia
sprawy, nie moglaby zawiera¢ oznaczenia strony, lecz co najwyzej wskazy-
waé podmiot, ktéry blednie uznawany byt za strong. Decyzja taka bylaby
zatem niewazna. Powstalaby wéwczas paradoksalna sytuacja. Podmiot, ktéry
wystapil z zadaniem wszczgcia postgpowania, nie mégtby skutecznie wniesé
zazalenia na niezalatwienie sprawy, a jednoczesnie méglby utraci¢ mozliwosé
zaskarzenia decyzji w drodze odwotlania, nie wiedzac o jej istnieniu. Arty-
kut 109 k.p.a. nakazuje bowiem dorgcza¢ decyzje stronom i strony informo-
waé o mozliwosci zaskarzenia ich. Jesli za$ przyczyna umorzenia postgpowa-
nia bylaby okoliczno$¢, ze domniemana strona w istocie okazala si¢ nig nie
by¢, to podmiot, wzgledem ktérego na organie cigzy obowiazek okreslony
w art. 109 k.p.a., nie istnieje.

Problem ten (tj. nieadekwatno$ci umorzenia postgpowania w przy-
padkach jego pierwotnej bezprzedmiotowosci, a wigc w przypadkach, gdy
w ogodle nie powinno by¢ ono wszczete) dostrzegany jest w literaturze, jed-

3¢ W. Dawidowicz, Ogélne postepowanie..., s. 127.
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nakze tylko na gruncie postgpowania odwotawczego. B. Adamiak wyklucza
dopuszczalnos¢ umorzenia przez organ odwotawczy postgpowania przed or-
ganem pierwszej instancji w nastgpujacych sytuacjach: 1) gdy decyzja organu
pierwszej instancji zostala wydana bez podstawy prawnej, 2) gdy decyzja
organu pierwszej instancji dotyczy sprawy juz poprzednio rozstrzygnictej
inng decyzja ostateczna, 3) gdy decyzja organu pierwszej instancji zostata
wydana z naruszeniem przepiséw o wlasciwosci. W tych przypadkach, po-
krywajacych si¢ z niektérymi podstawami stwierdzenia niewaznosci decyzji,
organ odwolawczy powinien — zdaniem autorki — wyda¢ ,decyzje kasacyjna
typowa’, tj. decyzj¢ o uchyleniu zaskarzonej decyzji bez zadnych dalszych
rozstrzygnie¢”. Powyzsze podstawy niewaznosci decyzji mozna okresli¢ jako
sytuacje, w ktérych organ administracji zakonczyl postgpowanie decyzja
merytoryczng pomimo jego tzw. pierwotnej bezprzedmiotowosci. Do tych
przypadkéw nalezaloby doda¢ skierowanie decyzji do osoby niebedace;j
strong®®, cho¢ taka decyzja moze zosta¢ wydana réwniez wtedy, gdy poste-
powanie zostalo wszczgte wobec osoby majacej przymiot strony, a wigc gdy
nie byto ono bezprzedmiotowe (podobnie wydanie decyzji bez podstawy
prawnej nie musi by¢ réwnoznaczne z bezprzedmiotowoscia postgpowania).
Réwniez Z. Janowicz dostrzega mozliwos¢ wydania przez organ odwolawczy
decyzji uchylajacej zaskarzona decyzje w calosci lub w cze¢sci ,bez orzekania
na nowo co do istoty sprawy”. Autor daje do zrozumienia, ze brak potrzeby
orzekania na nowo co do istoty sprawy nie oznacza automatycznie, iz or-
gan odwolawczy ma obowiazek umorzenia postgpowania pierwszej instancji,
postgpowanie bowiem umarza si¢ tylko wtedy, gdy zachodza przewidziane
w kodeksie przestanki umorzenia. Zdaniem Z. Janowicza organ odwotaw-
czy powinien ograniczy¢ si¢ do samego uchylenia zaskarzonej decyzji w ra-
zie stwierdzenia istnienia jednej z wad wymienionych w art. 156 § 1 k.p.a.,
a takze w razie uznania, ze brak bylo podstaw faktycznych lub prawnych
do przyznania uprawnienia lub nalozenia obowiazku. Katalog ten wydaje
si¢ zbyt szeroki. Brak podstaw faktycznych do przyznania uprawnienia wy-
maga niewatpliwie uchylenia decyzji dotychczasowej i rozstrzygniecia sprawy
na nowo co do istoty poprzez odmowe przyznania uprawnienia. Wydanie
decyzji reformatoryjnej moze by¢ uzasadnione réwniez w razie stwierdzenia,
ze zaskarzona decyzja jest niewykonalna albo jej wykonanie spowodowatoby
czyn zagrozony kara (art. 156 § 1 pkt 5, 6). Akceptacji wymaga natomiast

7 B. Adamiak, Wadliwos¢ decyzji. .., s. 127-128.
38 Ten przypadek niewaznosci decyzji do przestanek samego uchylenia decyzji zalicza
W. Dawidowicz, Zarys..., s. 162.
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poglad o koniecznosci ograniczenia si¢ przez organ odwotawczy do uchyle-
nia zaskarzonej decyzji w sytuacji, gdy na jej mocy organ pierwszej instancji
z urzgdu nalozyt na strong obowiazek mimo braku podstaw faktycznych.
W tym ostatnim przypadku decyzja uchylajaca zaskarzona decyzje ma za-
tem charakter decyzji merytorycznej®.

Wykluczajac mozliwo$¢ umorzenia w takich przypadkach postgpowania
pierwszoinstancyjnego przez organ odwolawczy, nalezaloby — zachowujac kon-
sekwencje — wykluczy¢ réwniez mozliwo$¢ umorzenia w analogicznych przy-
padkach postgpowania przed organem pierwszej instangji przez tenze organ.
Tymczasem umorzenie postgpowania z powyzszych powodéw przez organ
pierwszej instancji przyjmuje si¢ w doktrynie na ogé¥® bez zastrzezen, i to nie
tylko w sytuacji gdy decyzja nie zostala jeszcze wydana, ale takze w sytuacji
gdy decyzja zostata uniewazniona®, a nawet gdy zostata uchylona przez organ
odwolawczy bez zadnych dalszych rozstrzygnigé. Zwhaszcza to ostatnie roz-
wigzanie, dopuszczane przez W. Dawidowicza®, razi niekonsekwencja. Jezeli
bowiem ustawodawca przewiduje mozliwo$¢ wydania przez organ odwolawczy
decyzji uchylajacej zaskarzong decyzje i umarzajacej postgpowanie przed orga-
nem pierwszej instancji, to wyinterpretowanie nieprzewidzianej przez kodeks
expressis verbis mozliwosci ograniczenia si¢ przez organ odwolawczy do samego
uchylenia zaskarzonej decyzji i przyznanie w takiej sytuacji organowi pierwszej
instancji prawa do umorzenia post¢powania we wlasnym zakresie nie znaj-
duje zadnego uzasadnienia. Reasumujac, nalezy stwierdzi¢, ze dopuszczenie
mozliwo$ci wydania przez organ odwoltawczy decyzji uchylajacej zaskarzong
decyzje bez zadnych dalszych rozstrzygnie¢ znajduje uzasadnienie tylko wtedy,
gdy przyjmiemy, ze tzw. pierwotna bezprzedmiotowos$¢ postgpowania oznacza
w istocie, ze nie zostaly spelnione przestanki jego wszczecia, a co za tym idzie
— jest ono niewazne i nie moze zosta¢ umorzone.

W kazdym razie orzekanie o istnieniu i skutkach pierwotnej bezprzed-
miotowosci postgpowania (np. braku interesu prawnego u osoby, ktéra wy-
stapita z zadaniem wszczecia postgpowania) po przeprowadzeniu czynnosci

¥ 7. Janowicz, Kodeks..., s. 365-366, 452.

% Na niestosowno$¢ decyzji o umorzeniu postepowania, ktére w obliczu prawa material-
nego nie mialo od poczatku racji bytu, zwraca uwage J. Filipek, Sprawa..., s. 90. Autor zdaje si¢
jednak krytykowa¢ w kontekscie analizowanego przypadku nie tyle samo umorzenie, ile forme,
w jakiej ono nastepuje, tj. decyzje.

4 Zob. Z. Janowicz, Kodeks..., s. 455; M. Jaskowska [w:] M. Jaskowska, A. Wrébel, Ko-
deks. .., s. 1006—1007.

2 Zob. W. Dawidowicz, Zarys..., s. 162.
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postepowania (niezaleznie od tego, czy miataby to by¢ decyzja konczaca po-
stgpowanie, czy tez postanowienie stwierdzajace jego niewaznos¢ albo infor-
macja stwierdzajaca jego nieistnienie) nalezy uznac za sytuacj¢ nienaturalna,
wymuszong wyjatkowo niejasnymi okolicznosciami, nie za$ za regule obo-
wiazujaca réwniez wtedy, gdy bezprzedmiotowo$¢ postgpowania od poczatku
nie budzi watpliwosci.

Akceptacja subiektywnej koncepcji strony oznacza opowiedzenie si¢ za
takq interpretacjg drugiego cztonu przepisu art. 28 k.p.a., w my$l ktéorej wska-
zujac wniesienie zadania, ustawodawca okresla sposéb, w jaki kazdy pod-
miot zainteresowany zalatwieniem sprawy staje si¢ strona postgpowania.
Alternatywnym sposobem uzyskania statusu strony, wynikajacym z pierw-
szego czlonu, jest przy takiej interpretacji rzeczywiste posiadanie interesu
prawnego. Przyjecie takiej interpretacji przepisu art. 28 wymusza z kolei
okreslony sposéb pojmowania tresci (a tym samym zakresu) pojecia kryja-
cego si¢ pod nazwg ,zadanie czynnosci” w rozumieniu tego przepisu. Przyj-
mujac takg interpretacje, nalezaloby mianowicie przez ,zadanie czynnosci”
rozumie¢ jakiekolwiek zadanie, zgloszone przed wszczgciem postgpowania,
w trakcie lub po zakoriczeniu postgpowania, nie byloby bowiem przestanek,
aby je ogranicza¢ tylko do zadania wszczecia postgpowania. Takie zaloze-
nie oznaczaloby, ze strony w ujeciu czynnym moga wystgpowad nie tylko
w przypadku postgpowania wszczgtego na zadanie, lecz réwniez w przypadku
postgpowania wszczetego z urzedu (bytyby nimi osoby, ktérych organ nie
zawiadomil o wszczeciu postgpowania, gdyz nie maja one interesu prawnego,
a ktére wnosza odwotanie albo zadaja dokonania innych czynnosci proceso-
wych przez organ).

Ta ostatnia uwaga ma istotne znaczenie dla u§wiadomienia sobie bo-
daj najwazniejszych konsekwencji przyjecia i uznania za obowiazujaca jedne;j
z dwéch koncepdji strony, tj. obiektywnej lub subiektywne;.

Koncepcja obiektywna strony nazywana bywa koncepcja materialna,
za$ koncepcja subiektywna — koncepcja procesowa. Kwestia procesowego
badZ materialnego charakteru pojecia strony powinna by¢ jednak rozpatry-
wana z punktu widzenia innych przestanek niz przestanki, ktére decydujq
o koniecznosci uznania tego pojecia za obiektywne lub subiektywne. Pojecie
strony ma charakter mieszany, tj. materialny oraz procesowy. Charakter ma-
terialny wynika stad, ze musi istnie¢ okreslony przepis prawny, ktéry przewi-
dywalby mozliwos¢ okreslenia jej sytuacji prawnej w danych okolicznosciach
faktycznych. Procesowy charakter pojecia strony wyraza si¢ w tym, ze jej
istnienie jest $cisle zwiazane z postgpowaniem. Zwiazek ten polega jednak
nie na tym, ze strong moze by¢ tylko osoba uczestniczaca faktycznie w po-
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stgpowaniu®, lecz na tym, ze jej istnienie aktualizuje si¢ z chwila wszczecia
postepowania.

W literaturze celowos$¢ przyjecia subiektywnej wersji legitymacji proce-
sowej strony uzasadnia si¢ na ogét tym, ze lepiej ona stuzy ochronie intere-
séw 0s6b trzecich*. Podnosi sig, ze nie jest mozliwe do przyjecia w paristwie
prawnym, aby podmiot ubiegajacy si¢ o przyznanie mu prawa lub o zwol-
nienie z obowigzku mégl uzyska¢ jedynie informacje (obecnie: postanowie-
nie) — bez przeprowadzenia postgpowania administracyjnego — iz nie jest
legitymowany do zlozenia wniosku o wszczecie postgpowania administra-
cyjnego, oraz aby jedynym $rodkiem jego ochrony byla skarga na bezczyn-
no$¢ organu administracji (obecnie: zazalenie na postanowienie o odmowie
wszczgcia postgpowania)®. Powyzsze argumenty nie uzasadniaja odrzucenia
koncepdji obiektywnej. Charakterystyczne, ze w argumentadji za przyjeciem
koncepgji subiektywnej zwraca si¢ uwage na interesy oséb trzecich, pomija
si¢ natomiast zupelnie konsekwencje przyjecia tej koncepcji dla intereséw,
ktére w pierwszym rzedzie powinny by¢ chronione, czyli intereséw stron.
Tymczasem milczenie organu ma przypisany analogiczny katalog srodkéw
prawnych, jak decyzja konczaca postgpowanie, podczas gdy konsekwencje
przyjecia koncepcji subiektywnej sa wybitnie niekorzystne dla podmiotéw
opierajacych swéj udzial w postgpowaniu na prawie materialnym, czyli stron
w ujeciu obiektywnym.

Nalezy zda¢ sobie bowiem sprawg, ze problem strony moze pojawi¢ si¢
nie tylko w zwiazku ze wszczeciem postgpowania, a strona w ujeciu czynnym
to — przy przyjeciu subiektywnej koncepdji strony — nie tylko podmiot, ktéry
zada wszczecia postepowania, lecz réwniez podmiot, ktéry zada dokonania
jakiejkolwiek czynnos$ci w toku postgpowania juz wszczetego. Najpowazniej-
sze ujemne konsekwencje przyjecia subiektywnej koncepcji strony wiaza si¢
z tym, ze osoby niemajace interesu prawnego moglyby zablokowa¢ zawarcie
ugody przez strony w rozumieniu obiektywnym, zawieszenie lub umorzenie
postgpowania na wniosek strony w rozumieniu obiektywnym, a takze mo-
glyby uruchomi¢ postgpowanie odwolawcze oraz wznowieniowe, z powo-
faniem si¢ na przestanke niezawinionego nieuczestnictwa w postgpowaniu.

Tych niepozadanych konsekwencji mozna by unikna¢, gdyby przyjaé
konieczno$¢ rozstrzygania o interesie prawnym wnoszacego podanie po prze-
prowadzeniu postgpowania, jednakze bez przyznawania statusu strony osobie

# Por. teza pierwsza wyroku NSA z 8.04.1998 r., IV SA 815/97, LEX nr 43367.

“aA, Agopszowicz, 1. Lipowicz, Pojecie strony w postepowaniu admini:tmcyjnym. Glosa
do wyroku NSA z 19.01.1995 r., I SA 1326/93, ,Glosa” 1996/1, s. 5.

© Zob. wyrok NSA z 24.02.1999 r., I SA/Gd 660/97, LEX nr 36814.
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posiadajacej legitymacje procesows tylko we wlasnym przekonaniu. Istotg
takiego rozstrzygnigcia nie byloby zatem stwierdzenie, czy strona opierata
swoje zadanie na interesie prawnym, tylko stwierdzenie, czy podmiot, ktéry
wniést zadanie, jest strona. Przy takim zalozeniu jednak podjecie rozstrzyg-
nigcia w formie decyzji byloby niedopuszczalne z dwéch powodéw. Po pierw-
sze, dlatego ze decyzja skierowana do podmiotu niebe¢dacego strong bylaby
niewazna; po drugie (nawet gdyby uzna¢, ze obowiazek skierowania decyzji
do strony dotyczy tylko decyzji merytorycznych), dlatego ze postgpowanie
nalezaloby uzna¢ za nieistniejace lub niewazne.

Rozwigzanie tego problemu bywalo znajdywane przez przedstawicieli
doktryny w przyjeciu, ze ,zlozenie wniosku o wszczecie postgpowania przez
osobg nie bedaca strona prowadzi do jego wszczgcia™®, jednak takie posta-
wienie sprawy jest wyraznie sprzeczne nie tylko z trescig art. 6la, ale takze
z trescig art. 61 i 233 k.p.a. Z tresci tego ostatniego przepisu wynika tez,
ze nie jest mozliwe wszczecie w takim przypadku postgpowania z urzedu.

Podmiot zadajacy zalatwienia sprawy powinien by¢ traktowany tak jak
strona, dopdki nie zostanie stwierdzone co innego. Nie do przyjecia jest jed-
nak rozwigzanie, zgodnie z ktérym to, czy dany podmiot jest strona, czy nie,
zalezaloby od stanu wiedzy organu, do ktérego podmiot wystapil z zadaniem.

Aby stwierdzié, ze autor zadania wszczgcia postgpowania jest strong
w rozumieniu przepiséw Kodeksu postgpowania administracyjnego, organ,
do ktérego skierowano zadanie, powinien ustali¢ istnienie dwéch okoliczno-
$ci: 1) sprawa, ktérej zalatwienia domaga si¢ autor zadania, rozstrzygana jest
w drodze decyzji administracyjnej; 2) adresatem decyzji bytby autor zadania,
czyli sprawa dotyczy jego interesu prawnego.

Whbrew panujacemu powszechnie przekonaniu dla posiadania przymiotu
strony i mozliwosci wszczgcia postgpowania administracyjnego nie ma na-
tomiast znaczenia fakt, iz autor zadania jest podporzadkowany organowi
whasciwemu do zalatwienia sprawy organizacyjnie lub stuzbowo. Co wigcej,
okoliczno$¢ ta nie stanowi nawet podstawy do wylaczenia organu lub pra-
cownika (cztonka) organu. Potencjalny adresat decyzji nie musi wigc znajdo-
wac si¢ ,na zewnatrz” administracji. Przeszkoda w prowadzeniu administra-
cyjnego postepowania jurysdykcyjnego zachodzi jedynie wtedy, gdy sprawa
swynika” z nadrzednosci i podleglosci organizacyjnej w stosunkach miedzy
organami pafdstwowymi i innymi paristwowymi jednostkami organizacyj-
nymi albo z podleglosci stuzbowej pracownikéw tych organéw i jednostek,

16 P. Przybysz, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2004, s. 158.
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a wicc gdy tego rodzaju nadrzednos¢ lub podleglos¢ jest jednym z elementéw
wyznaczajacych przedmiot sprawy?.

2.2.3. WYMOG POSIADANIA ZDOLNOSCI
PROCESOWE]

Kodeks postgpowania administracyjnego stanowi, ze osoby fizyczne nie-
posiadajace zdolnosci do czynnosci prawnych dziakaja przez swych ustawo-
wych przedstawicieli (art. 30 § 2 k.p.a.). Wymég zastgpstwa procesowego
(reprezentacji) nie odnosi si¢ zatem do oséb majacych ograniczona zdolnos¢
do czynno$ci prawnych. Zdaniem Naczelnego Sadu Administracyjnego
przedstawiciel takiej osoby powinien by¢ jednak wezwany do udziatu w po-
stepowaniu w przypadkach, gdy osobiste dzialanie strony wskazuje, ze nie
zdaje ona sobie w pelni sprawy z celu i skutkéw toczacego si¢ postgpowania®®.
W odréznieniu od postgpowania cywilnego zatem mozliwos$¢ samodzielnego
dzialania osoby ograniczonej w zdolnosci do czynnosci prawnych nie zalezy
w postgpowaniu administracyjnym od rodzaju (przedmiotu) sprawy, tylko
od stanu intelektualnego strony.

Nie jest mozliwe stosowanie analogii do rozwiazan przyjetych w cywi-
listyce, ktére okreslajg generalnie, w jakich przypadkach osoby ograniczone
w zdolnosci do czynnosci prawnych majg pelng zdolno$¢ procesowa, w jakich
ograniczong, a w jakich nie maja jej w ogdle®”. Normy prawa cywilnego re-
guluja bowiem mniej lub bardziej jednorodne stosunki spoteczne (majatkowe
i osobiste) réwnych podmiotéw prawa. Stosunki administracyjne charakte-
ryzuja si¢ natomiast o wiele wigksza réznorodnoscia, a taczy je w zasadzie
tylko obecno$¢ w charakterze podmiotu stosunku przedstawiciela parnstwa,
wyposazonego w kompetencje wladcze, i sfera, w ktérej one powstajg — sfera
zarzadzania padstwem®.

Powstaje zatem pytanie, czy przepisy materialnego prawa administracyj-
nego wprowadzajace (ze skutkami réwniez dla procesu administracyjnego)
osiagnigcie oznaczonego wieku w przedziale 13—18 lat jako warunek uzy-
skania okreslonego uprawnienia albo obciazenia okreslonym obowiazkiem

7 Zob. szerzej Z.R. Kmiecik, E. Kosieradzka, Mit o adresacie decyzji administracyjnej,
ST 2013/7-8, s. 5-17.

4 Zob. wyrok NSA z 14.02.1984 r., II SA 1811/83, LEX nr 1687515.

# Odmiennie zob. A. Matan, Zastgpstwo procesowe w ogélnym postepowaniu administracyj-
nym, Katowice 2001, s. 79-84.

%0 Por. ].G. Prichod’ko, K woprosu 0b administratiwnoj dieje sposobnosti grazdan [w:] Admi-
nistratiwno-prawowoj status grazdanina, red. N.J. Chamaniewa, Moskwa 2004, s. 75.

ZBIGNIEW R. KMIECIK 73



Rozdziat 2. Etap wszczgcia postgpowania administracyjnego ogdlnego

rozszerzaja, czy moze zawezaja zdolno$é procesows oséb maloletnich. Jest
oczywiste, ze rozszerzeniem zdolnosci procesowej jest ustanowienie takiej
granicy ponizej 13. roku zycia’* (gdyz nie ulega watpliwosci, ze osoby, ktére
nie osiggnely tego wieku, zasadniczo nie moga dziataé w postgpowaniu), jak
réwniez ze ograniczeniem zdolno$ci procesowej jest ustanowienie takiej gra-
nicy powyzej 18. roku zycia’* (gdyz osoby pelnoletnie co do zasady moga
dziala¢ w postgpowaniu). Nalezy sadzi¢, ze przy braku w ustawie ograniczen
dotyczacych wieku uprawnienie przewidziane nig moze zrealizowa¢ dowolna
osoba niepozbawiona catkowicie zdolno$ci do czynnosci prawnych®.

Zgodnie z art. 30 § 1 k.p.a. zdolno$¢ prawng i zdolno$¢ do czynnosci
prawnych stron post¢gpowania administracyjnego ocenia si¢ wedtug przepiséw
Kodeksu cywilnego. Wydaje si¢, ze chodzi tu tylko o kryteria posiadania obu
tych zdolnosci, nie za$ skutki braku ich posiadania®.

Skutki braku zdolnosci procesowej strony sa zagadnieniem nader ztozo-
nym. Przede wszystkim nalezy je rozpatrywaé w dwoéch plaszczyznach: po
pierwsze — starajac si¢ odpowiedzie¢ na pytanie, jaka powinna by¢ reakcja
organu w razie stwierdzenia takiego braku; po drugie — analizujac kwesti¢
wazno$ci dokonanych przez nig i wobec niej czynnosci procesowych. W za-
leznosci od tego, czy brak zdolnosci procesowej strony zostal stwierdzony
zawczasu (tj. przed podjeciem dziatari procesowych wobec takich oséb lub
dopuszczeniem do podjecia dziatari procesowych przez takie osoby), czy nie,
skutki braku zdolnosci procesowej strony beda musiaty by¢ rozpatrywane
tylko w jednej lub w obu plaszczyznach.

Ponadto skutki braku zdolnosci procesowej strony muszg by¢ rozpatry-
wane w kontekscie dwéch cezur wyznaczajacych byt postgpowania admini-
stracyjnego, tj. jego wszczecia oraz zakonczenia. Sposéb reakeji organu w ra-
zie stwierdzenia w pore pierwotnego lub wtérnego braku zdolnosci procesowe;j
strony nalezy mianowicie rozwazy¢ dla etapu przed wszczgciem postgpowania
i dla etapu po wszczeciu postgpowania, natomiast skutki prowadzenia po-
stgpowania i osobistego dzialania w postgpowaniu strony obarczonej takim
brakiem — dla etapu przed wydaniem decyzji i dla etapu po wydaniu decyzji.

' Zob. np. art. 17 w zw. z art. 8 ust. 1 pkt 10 ustawy z 5.01.2011 r. o kierujacych pojaz-
dami (Dz.U. z 2020 r. poz. 1268 ze zm.), ktdéry pozwala na uzyskanie karty rowerowej osobie,
keéra ukoriczyta 10. rok zycia, za zgoda przedstawiciela ustawowego.

2 Zob. np. art. 11 ust. 1 pkt I w zw. z art. 8 ust. 1 pkt 6, 8, 13 ustawy o kierujacych
pojazdami, przyznajacy mozliwo$¢ uzyskania prawa jazdy okreslonych kategorii osobie, ktdra
ukoriczyta 21 lat.

% Por. ].G. Prichod’ko, K woprosu..., s. 76.

> Odmiennie A. Matan, Zastgpstwo..., s. 73.
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Wigkszos$¢ sposréd wskazanych wyzej zagadnied nie zostata uregulo-
wana prawnie. Kodeks postgpowania administracyjnego normuje t¢ kwestie
jedynie w odniesieniu do sytuacji, gdy osoba obarczona brakiem zdolnosci
procesowej nie stala si¢ jeszcze ani podmiotem, ani adresatem czynnosci pro-
cesowych. Regulacji poddana wigc zostala jedynie ta plaszczyzna skutkéw,
ktéra obejmuje pozadany sposéb reakcji organu na stwierdzony zawczasu
pierwotny brak zdolnosci procesowej potencjalnej strony (art. 34 § 1 k.p.a.)”
oraz na stwierdzona w pore utrate przez stron¢ zdolnosci procesowej w toku
postepowania (art. 97 § 1 pkt 3, art. 99 w zw. z art. 34 § 1 k.p.a.).

Interesujace nas zagadnienie, tj. skutki pierwotnego braku zdolnosci pro-
cesowej strony (istniejacego juz na etapie wszczgcia postgpowania), zostaly
zatem unormowane, ale tylko w plaszczyinie wymaganej reakeji organu,
i tylko w sytuacji gdy organ w pore stwierdzit taki brak.

Wymagane zachowanie si¢ organu w razie braku zdolnosci procesowe;j
potencjalnej strony (a wigc osoby, wobec ktérej dopiero ma by¢ prowadzone
postepowanie) nie budzi watpliwosci. W takim przypadku organ administra-
Gji zamierzajacy prowadzi¢ postgpowanie jest zobligowany — w mysl art. 34
§ 1 k.p.a. — wystapi¢ z wnioskiem do sadu o wyznaczenie przedstawiciela dla
osoby niezdolnej do czynnosci prawnych, wobec ktérej ma by¢ prowadzone
postgpowanie®. Ustawa nie ogranicza istnienia tego obowiazku do okres-
lonego stadium postgpowania, a zatem dotyczy takze stadium wszczecia.
Obowiazek ten — w $wietle powolanego przepisu — ciazy na organie niezalez-
nie od tego, czy postgpowanie wszczynane jest na wniosek, czy tez z urzedu.

Poza regulacja ustawodawcy pozostaje natomiast kwestia waznosci ,,zada-
nia wszczgcia postgpowania” (a w istocie: zadania zalatwienia sprawy) wnie-
sionego przez osobe¢ niemajacg zdolnosci do czynnosci prawnych. Ustawo-
dawca nie unormowal takze kwestii skutecznosci czynnosci zmierzajacych
do wszczgcia postgpowania z urzedu dokonanych przez organ wobec osoby
niemajacej zdolnosci do czynnosci prawnych.

Rozwazana kwestia ma kolosalne znaczenie nie tylko z punktu widze-
nia stadium wszczecia postegpowania i stosowania przepisu art. 6la k.p.a., ale
z punktu widzenia calego postgpowania oraz wydanych w jego wyniku de-
cyzji. Sposéb pojmowania skutecznosci czynnosci zmierzajacej do wszczecia
postepowania w warunkach braku zdolnosci procesowej strony determinuje
bowiem odpowiedZ na pytanie, czy w takim przypadku mamy do czynienia

% Za przepis regulujacy reakcje organu w takiej sytuacji mozna uzna¢ takze art. 6la k.p.a.,
ale jest to kwestia pogladu, a nie prawa.
>¢ Tak A. Matan, Zastgpstwo..., s. 78.
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tylko z istotng wadliwoscig postepowania, czy tez z jego nieistnieniem’, a co
za tym idzie — sposéb reakeji organu w przypadku stwierdzenia w toku po-
stgpowania, ze strona od poczatku jego trwania byla pozbawiona zdolnosci
procesowej i nie miala przedstawiciela ustawowego, a poniekad takze sposéb
traktowania wydanej w takich warunkach decyzji. Konsekwencje prowadze-
nia postgpowania mimo pierwotnego braku zdolnosci procesowej strony sa
zatem réwnie niejasne, zaréwno gdy chodzi o skutki stwierdzenia przez or-
gan takiego braku przed wydaniem decyzji, jak i o skutki wydania decyzji
w takich warunkach.

W postgpowaniu cywilnym pierwotny brak zdolnos$ci procesowej po-
woda stanowi podstawe do odrzucenia pozwu, o ile nie zostanie on usunigty.
Pierwotny brak zdolnosci procesowej pozwanego, stwierdzony w dalszym eta-
pie postgpowania, moze natomiast spowodowaé takie same skutki jak jej
utrata przez ktorakolwiek ze stron w toku procesu, czyli zawieszenie poste-
powania. W postgpowaniu nieprocesowym natomiast, w sprawach, w kt4-
rych postgpowanie moze by¢ wszczete z urzedu, brak zdolnosci procesowej
uczestnika nie stoi na przeszkodzie temu, by sad mégl kontynuowad poste-
powanie dotyczace podmiotu pozbawionego tego atrybutu. Niemniej jednak
nalezy w takiej sytuacji wezwa¢ do udzialu w postgpowaniu przedstawiciela
takiego podmiotu®®. Wydaje si¢, ze pozycje strony w postegpowaniu admi-
nistracyjnym wszczgtym z urzedu mozna poniekad przyréwnaé do pozydiji
pozwanego w procesie cywilnym albo uczestnika nieprocesowego postgpo-
wania cywilnego wszczgtego z urzedu.

Uznajac czynnosci podejmowane przez i wobec strony niemajacej zdol-
nosci procesowej za bezwzglednie niewazne (bezskuteczne), nalezatoby przy-
jaé, ze ciag takich czynnosci stanowil postgpowanie niewazne albo nawet
ze w ogéle nie tworzyl postepowania administracyjnego. Organ powinien
w takiej sytuacji zawiadomi¢ strong, ze postgpowanie administracyjne nie
moze zakonczy¢ si¢ rozstrzygnigciem zalatwiajacym sprawe co do istoty. Je-
zeli niewaznosci takich czynnosci przyznamy wzgledny charakter, organ,
przed zamknigciem drogi do wydania decyzji merytorycznej, powinien zba-
da¢ mozliwo$¢ ich konwalidacji. Konwalidacja takich czynno$ci musiataby
nastapi¢ przez potwierdzenie wniesionego zadania wszczgcia postgpowania
oraz aprobate czynnosci dokonanych przez organ, na ktérych dokonanie lub
ksztalt strona mogta mie¢ wplyw. Mogliby jej dokona¢ przedstawiciel usta-

7 A. Matan, Zastepstwo..., s. 77.
58 J. Mokry, Odwotalnos¢ czynnosci procesowych w sqdowym postepowanin cywilnym, War-
szawa 1973, s. 72-73.
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wowy strony albo sama strona, jezeli w miedzyczasie (do czasu zalatwienia
sprawy) nabyla zdolnos¢ do czynnosci prawnych (np. przez osiagniccie pet-
noletnosci). Jezeli w postgpowaniu wszczgtym na wniosek osoby niemajacej
zdolnosci procesowej braty udziat takze inne strony, do jego kontynuowania
wymagana bylaby takze ich zgoda. Brak konwalidacji czynnosci musialby
skutkowaé wydaniem przez organ deklaratoryjnego aktu stwierdzajacego nie-
waznos$¢ postepowania.

Pierwotny brak zdolnosci procesowej strony, stwierdzony przez organ
w toku postgpowania, nie moze natomiast stanowi¢ podstawy do umorze-
nia postgpowania, niezaleznie od tego, czy uznamy go za wadg bezwzglednie
niewazna, czy tez za wade sanowalna.

Jezeli bowiem uznamy, ze czynno$¢ zmierzajaca do wszczecia postgpowa-
nia dokonana przez osobg pozbawiong zdolnosci procesowej (lub wzgledem
takiej osoby) jest niewazna, to wszczgcie postgpowania w ogéle nie nastapi,
a postgpowanie, ktére nie zostalo wszczgte, nie moze zosta¢ umorzone. Jezeli
natomiast powyzsza czynno$¢ i czynnosci bedace jej nastgpstwem uznamy za
sanowalne (wzglednie niewazne), to w momencie dokonania ich konwalida-
cji postgpowanie bedzie wprawdzie w toku, ale jednoczenie odpadnie powéd
do jego umorzenia.

Przy umorzeniu postgpowania przeszkoda w jego kontynuowaniu po-
winna mieé¢ wigc charakter trwaly (nieusuwalny), a jednoczesnie wtérny
(nastgpezy). Tymczasem brak zdolnosci procesowej strony jest przeszkoda
usuwalng (tymczasowa), a w analizowanej sytuacji rozpatrujemy ja jako oko-
licznos$¢ wystepujaca od poczatku postgpowania. O ile zatem w przypadku
umorzenia postgpowania mozna dopatrywac si¢ korelacji z instytucja stwier-
dzenia wygasniecia decyzji, o tyle stwierdzeniu niewaznosci decyzji powinna
odpowiada¢ instytucja uniewaznienia post¢gpowania.

W nauce przyjmuje si¢, ze czynnos$¢ majaca prowadzi¢ do wszczgcia po-
stgpowania administracyjnego nie wywola zamierzonego skutku, jezeli poten-
cjalna strona postgpowania nie ma zdolnosci procesowej i nie ma przedstawi-
ciela ustawowego. Odnosi si¢ to zaréwno do sytuacji, gdy czynno$¢ majaca
skutkowa¢ wszczeciem postgpowania dokonywana jest przez taka osobe
(a wigc gdy postepowanie wszczynane jest na wniosek), jak i do przypadku,
gdy czynnosci majacej prowadzi¢ do wszczecia postgpowania dokonuje wo-
bec takiej osoby organ. Zdolno$¢ procesowa stanowi bowiem przymiot da-
jacy mozliwo$¢, a jednoczesnie stanowigcy warunek zaréwno czynnego, jak
i biernego uczestnictwa w czynnosciach procesowych. Dzigki zdolnosci pro-
cesowej zainteresowany moze dokonywaé osobiscie czynnosci procesowych
albo tez wobec niego moga dokonywa¢ czynnosci inne podmioty procesu.
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Jezeli potencjalna strona nie ma zdolnosci procesowej, to nie moze sama sku-
tecznie dokona¢ wszczecia postgpowania ani nie mozna skutecznie wszczad
postepowania wobec niej z urzgdu. Za bezskuteczne uznaje si¢ zatem zaréwno
zozenie podania o wszczgcie postgpowania przez osobg pozbawiong zdol-
nosci procesowej, jak i zawiadomienie przez organ takiej osoby o wszczeciu
postepowania z urzedu. Jednoczesnie wyklucza si¢ mozliwo$¢, analogicznego
do wystepujacego w postgpowaniu cywilnym, usunigcia wadliwosci czyn-
no$ci dokonanych w warunkach nieposiadania przez stron¢ zdolnosci pro-
cesowej”.

Powyzsze stanowisko trudno jednak przyja¢ bez jakichkolwiek watpli-
wosci. Mozna si¢ zwlaszcza zastanawiaé, czy do jego uzasadnienia dopusz-
czalne jest stosowanie analogii do rozwiazan przyjetych w prawie cywil-
nym. Kodeks cywilny odnosi bowiem wyraznie wymédg posiadania zdolnosci
do czynnosci prawnych, jako warunek waznosci czynnosci prawnej, jedynie
do osoby dokonujacej czynnosci, nie uzaleznia natomiast waznosci czynnosci
prawnej od posiadania zdolnosci do czynnosci prawnych przez podmiot, wo-
bec ktdrego czynnos¢ jest dokonywana. Na ogét brak zdolnosci do czynnosci
prawnych po stronie adresata czynnosci cywilnoprawnej jest mimo to réw-
noznaczny z niewaznoscig czynnosci z tego wzgledu, ze znaczna wigkszo$é
czynno$ci cywilnoprawnych ma charakter dwustronny i wymaga ztozenia
o$wiadczenia woli zaréwno przez podmiot dokonujacy czynnosci, jak i przez
podmiot, wobec ktérego czynnos¢ jest dokonywana. Tymczasem czynnosci
organu administracji publicznej — jako czynnosci procesowe — sa na ogét
czynno$ciami wladczymi i jednostronnymi.

Zadanie osoby nieposiadajacej zdolnosci procesowej nie moze spowo-
dowaé wszczgcia postgpowania, co wynika z istoty pojecia zdolnosci proce-
sowej. Zdolno$¢ procesowa definiowana jest bowiem jako zdolnos¢ do sku-
tecznego podejmowania (osobiscie lub przez pelnomocnika) czynnosci
procesowych, zdolno$¢ do skutecznego dzialania w postgpowaniu osobiscie
lub przez pelnomocnika. Brak posiadania takiej zdolnosci przez strong po-
stgpowania oznacza zatem, iz dokonane przez nia osobiscie czynnosci proce-
sowe nie wywolujg skutkéw prawnych. Na tym polega niezdolnos¢ do czyn-
nosci prawnych, ze osoba nig dotknigta w ogéle nie jest zdolna do dokonania
takich czynnosci®. Réwniez w orzecznictwie Naczelnego Sadu Administra-
cyjnego przyjmowany jest poglad, ze osoba pozbawiona zdolnosci do czyn-
noéci prawnych nie moze sama w post¢gpowaniu administracyjnym podej-

* A. Matan, Zastepstwo..., s. 76.
8 . Klonowiecki, Strona w postepowanin administracyjnym, Lublin 1938, s. 55.
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mowac¢ zadnych czynnosci procesowych, poniewaz nie wywoluja one skutku
procesowego®!.

Nie ulega zatem watpliwosci, ze osoba nieposiadajaca zdolnosci proceso-
wej nie moze spowodowacd wszczecia postgpowania, wnoszac zadanie wszcze-
cia do organu administracji. Whiesienie takiego zadania nie wywota skutku
prawnego w postaci wszczecia postgpowania. Powstaje jednak pytanie, czy
tego rodzaju wadliwos$¢ czynnosci strony powoduje ich bezwzgledna, czy
tylko wzgledng niewaznos$é. Przy pierwszym zalozeniu organ, do ktdrego
wplynelo zadanie, powinien wydaé, na podstawie art. 6la k.p.a., postano-
wienie o odmowie wszczgcia postgpowania. Przyjmujac za$ drugie zalozenie,
nalezaloby uzna¢, ze organ powinien wystapi¢ do sadu z wnioskiem o wyzna-
czenie przedstawiciela dla osoby, kt6ra wniosta zadanie (art. 34 § 1 k.p.a.),
a ten mogtby podtrzyma¢ (zaaprobowad) to zadanie, konwalidujac je.

Zdaniem A. Matana bezskuteczno$¢ zadania wszczecia postgpowania
zgloszonego przez osobg niemajaca zdolnosci procesowej ma w postgpowaniu
administracyjnym charakter bezwzgledny. Oznacza to, ze nie jest mozliwe
»sanowanie” takiej czynnosci poprzez przystapienie do postgpowania przed-
stawiciela ustawowego strony i zatwierdzenie wniesionego przez nia poda-
nia®. Takie korzystniejsze z punktu widzenia intereséw strony rozwiazanie
przyjete zostalo w procesie cywilnym. W przypadku wniesienia pozwu przez
osobe niemajaca zdolnosci do czynnosci prawnych sad wyznacza powodowi
termin do uzupetnienia braku zdolnosci procesowej poprzez spowodowanie
przystapienia do procesu przedstawiciela ustawowego, ktéry wladny jest za-
twierdzi¢ powddztwo, a tym samym uczyni¢ je skutecznym (art. 199 § 1
wzw. z art. 70 § 1 k.p.c.).

Whiesienie podania o wszczecie postgpowania przez osobe pozbawiong
zdolnosci procesowej nie moze tez by¢ traktowane jako okoliczno$¢ wyczer-
pujaca hipotez¢ normy zawartej w przepisie art. 64 § 2 k.p.a. i obligujaca or-
gan administracji publicznej do wezwania wnoszacego, aby w terminie 7 dni
uzupetnil brak. Sytuacja, w ktérej wszczgcia postgpowania zada osoba fi-
zyczna niemajaca zdolnosci procesowej, nie odpowiada stanowi faktycznemu
okreslonemu w art. 64 § 2 k.p.a. z dwéch powodéw. Po pierwsze, brak zdol-
nosci do czynnosci prawnych ma charakter podmiotowy, jest ,wada’ strony,
a nie podania; po drugie, jak zauwaza A. Matan, uzupelnianie (usunigcie)
takiego braku nie lezy w gestii strony®.

' Wyrok NSA z 26.09.1986 r., SA/Wr 403/86, za: A. Matan, Zastgpstwo..., s. 78.
2 A. Matan, Zastepstwo..., s. 76-77.
% A. Matan, Zastgpstwo..., s. 77.
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Whiesienie zadania wszczgcia postgpowania przez osobe (nawet gdy jest ona
strona) niemajaca zdolnosci do czynnosci prawnych powinno zatem skutko-
waé wydaniem przez organ postanowienia o odmowie wszczecia postgpowania
(art. 6la k.p.a.). Jak natomiast potraktowa¢ nalezy postgpowanie prowadzone
w wyniku wniesienia zadania przez osobg niemajaca zdolnosci procesowej: czy
jako wadliwe (niewazne), czy jako nieistniejace? Przyjecie pierwszej ewentual-
nosci wymagaloby wydania deklaratoryjnego aktu, np. stwierdzajacego niewaz-
no$¢ postepowania; przyjecie drugiej — jedynie ewentualnego poinformowania
strony o braku postgpowania w sensie prawnym.

OdpowiedZ na postawione wyzej pytanie nie jest prosta. Za pierwsza
ewentualnoscia zdaje si¢ przemawia¢ fakt, iz czynnosci, o ktérych mowa,
sa — w $wietle dominujacych pogladéw doktryny® — czynnosciami praw-
nymi (procesowymi) niewaznymi, nie za$ ,nieaktami”, nielezacymi w sferze
prawa. O ile jednak mozna zaakceptowa¢ istnienie postgpowania skiadaja-
cego si¢ z samych niewaznych czynnosci, o tyle trudne do przyjecia wydaje
si¢ istnienie postgpowania w przypadku, gdy takze czynnos$¢ zmierzajaca
do jego wszczgcia byla dotknigta wada niewaznosci, a wigc nie wywolala
zamierzonego skutku prawnego. Prima facie koncepcja taka wydaje si¢ do-
tknigta sprzeczno$cia wewnetrzng. Wrazenie takie zanika jednak, gdy uswia-
domimy sobie, ze — w mysl przyjetej wezesniej definicji — wszczecie po-
stgpowania to powstanie proceduralnego obowiazku wydania decyzji, a nie
czynno$¢ przesadzajaca o jego bycie. Brak powstania obowiazku przepro-
wadzenia postgpowania nie jest w sprzecznosci z faktem, ze postgpowanie
mimo to zostalo przeprowadzone. Trudniejsze do pogodzenia byloby raczej
uznanie istnienia poszczeg6lnych niewaznych czynnoéci procesowych przy
jednoczesnym kwestionowaniu istnienia postgpowania administracyjnego
(z tego powodu, ze czynno$¢ zmierzajaca do jego wszczecia byla réwniez bez-
skuteczna), a wigc przyjecie, ze mamy do czynienia z szeregiem niewaznych
czynnosci procesowych, ktére jednak nie tworza postgpowania administra-
cyjnego. Ta ostatnia koncepcja bylaby tez niezgodna z powszechnie akcepto-
wang w doktrynie koncepcjg postgpowania nieistniejacego®.

Nie wida¢ natomiast powodéw, aby odmawia¢ skuteczno$ci wszczeciu
postgpowania przez organ (z urzedu) wobec osoby pozbawionej zdolnosci
procesowej. Weryfikacja czynnosci, w ktdrych uczestniczy (czynnie lub bier-
nie) osoba pozbawiona zdolnosci do czynnosci prawnych (a tym samym zdol-

¢ Mowa o doktrynie prawa cywilnego. Nauka prawa administracyjnego nie wytworzyla
koncepcji niewaznosci czynnosci procesowych. Pojecie niewaznosci rozwazane jest w literaturze
administracyjnoprawnej jedynie w odniesieniu do aktéw administracyjnych.

% Zob. B. Adamiak, Zagadnienie..., s. 9-12.
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nosci procesowej) ma bowiem sens jedynie wtedy, gdy istnieje prawdopodo-
bienstwo, ze gdyby osoba ta dysponowala zdolnoscia procesowa, to czynnosci
te nie dosztyby w ogéle do skutku (nie zostalyby w ogéle dokonane) albo
ich tre$¢ bylaby inna. W przeciwnym razie weryfikacja takich czynnosci
(poprzez ich uniewaznienie czy powtérzenie w wyniku uznania za wadliwe
lub za niebyle) nie znajduje zadnego uzasadnienia. Dlatego tez samo wszcze-
cie postgpowania z urzgdu w wyniku czynnosci dokonanej przez organ wo-
bec takiej osoby nalezy uzna¢ za skuteczne. Podobnie nalezy traktowa¢ inne
czynnosci dokonane przez organ w toku postgpowania, jezeli strona — bez
wzgledu na posiadanie zdolno$ci procesowej — nie ma mozliwosci przeciw-
stawienia si¢ ich dokonaniu ani nie moze wplyna¢ na ksztalt tych czynnosci.
Jezeli zatem organ prowadzi postgpowanie z urzedu wobec osoby pozbawionej
zdolnosci procesowej, to ustalenie momentu utraty tej zdolnosci przez strong
ma znaczenie z punktu widzenia zakresu czynnosci procesowych, ktére na-
lezy ewentualnie powtdrzy¢ (jesli zostaty dokonane przez organ) lub uzna¢ za
niewazne (jezeli zostaly dokonane przez strong); nie ma natomiast znaczenia
dla samego bytu postgpowania i jego waznosci.

W konkluzji nalezy uzna¢, ze jezeli postgpowanie zostalo wszczgte
z urzedu, a strona pozbawiona byta od poczatku jego trwania zdolnosci pro-
cesowej, to reakcja organu powinna by¢ taka jak w przypadku wtérnego braku
zdolnosci procesowej strony, tj. zawieszenie postgpowania, nie za$ stwierdzenie
jego niewaznosci. Jezeli organ w trakcie postgpowania wszczetego z urzedu
zorientowal si¢, ze zostalo ono wszczete wobec osoby pozbawionej zdolnosci
procesowej, powinien — po wyznaczeniu przez sad przedstawiciela — zdecydo-
wac, ktére z dokonanych wobec strony czynnosci pozostaja w mocy, a ktore
nalezy powtérzy¢, jak réwniez zarzadzi¢ powtdrzenie dokonanych przez nia
czynnosci. Konieczno$¢ ewentualnego powtérzenia czynnosci organu wynika
nie stad, ze s one niewazne, lecz stad, ze osoba pozbawiona zdolnosci proce-
sowej — nie majac dostatecznego rozeznania w przystugujacych jej uprawnie-
niach ani dostatecznej §wiadomosci celu i skutkéw postgpowania — nie mogla
wplywaé na przebieg postgpowania ani na tre$¢ wydanej decyzji.

2.2.4. DATA WSZCZECIA POSTEPOWANIA
NA ZADANIE STRONY

Data wszczecia jurysdykeyjnego postgpowania administracyjnego na za-
danie strony — odmiennie niz data wszczecia postgpowania na zadanie pod-
miotu na prawach strony oraz data wszczgcia postgpowania z urzedu — zo-
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stala wyraznie okreslona przez ustawodawce. Zgodnie z przepisem art. 61
§ 3 k.p.a. jest nia dzieri dor¢czenia zadania organowi przez strong. Jezeli
strona wnosi zadanie droga elektroniczna, datg wszczecia postgpowania jest
dzient wprowadzenia zadania do systemu teleinformatycznego organu admi-
nistracji publicznej (art. 61 § 3a k.p.a.).

Prima facie wydaje si¢, ze tak jednoznaczne i precyzyjne okreslenie daty
wszczecia postepowania na zadanie strony wyklucza mozliwo$¢ powstania
w praktyce jakichkolwiek watpliwosci co do tej kwestii. Wrazenie to jest
nieco mylne, gdyz w okreslonych okoliczno$ciach takie watpliwosci moga
sie pojawic.

Przede wszystkim nalezy podkresli¢, ze dzieri wniesienia zadania moze
by¢ data wszczecia postgpowania tylko wtedy, gdy podanie zawierajace za-
danie zalatwienia sprawy zostanie wniesione we wlasciwej formie. Wniesie-
nie zadania we wiasciwej formie nie gwarantuje jeszcze, ze dzierd, w ktérym
to nastapito, bedzie datg wszczgcia postgpowania, ale jest warunkiem nie-
zbednym do tego, aby tak si¢ stalo. Wynika to stad, ze niezachowanie wy-
maganej formy wniesienia zadania pociaga za soba jego bezwzgledna bezsku-
teczno$¢, gdyz kodeks nie przewiduje mozliwosci sanacji podania ztozonego
w nieprzepisowej formie. Oznacza to, ze jezeli strona ponowi o§wiadczenie
procesowe, dokonujac go w wymaganej formie, to nalezy traktowaé je jako
samodzielng czynnos¢, nie zas$ jako konwalidacje poprzedniej czynnosci (do-
konanej bez zachowania wymaganej formy).

Odmiennie rzecz si¢ przedstawia w przypadku brakéw w tresci zadania
oraz w przypadku nieuiszczenia oplaty za wniesienie zadania.

Zawieszenie mocy prawnej czynno$ci wzglednie niewaznej (a taka jest
podanie niezawierajace wszystkich wymaganych elementéw tresci) polega
na tym, ze poprzez konwalidacj¢ czynno$¢ uzyskuje taka moc od chwili do-
konania czynnosci, a nie od chwili konwalidacji. W przeciwnym razie bo-
wiem konwalidacja bytaby zbedna w tych przypadkach, w ktérych czyn-
nosci mozna fatwo powtérzyé. Gdyby konwalidacja miata wywolywa¢ skutki
prawne ex nunc, nie znajdowaloby tez uzasadnienia wyznaczenie przez usta-
wodawce terminu do jej dokonania przez uzupelnienie podania. Oznacza
to, ze datg wszczgcia postgpowania w przypadku, gdy zadanie zalatwienia
sprawy zawiera braki co do tresci, bedzie dzieri wniesienia podania, a nie
dzie uzupelnienia jego brakéw.

Tym bardziej nalezaloby w ten sposéb postrzega¢ date wszczecia poste-
powania uruchomionego zadaniem zawartym w podaniu niespetniajacym
wszystkich wymogéw co do tresci, gdyby uznad, ze takie o§wiadczenia maja
charakter o§wiadczeni sui generis wzglednie waznych (tzn. waznych od chwili
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ich zlozenia, ale wymagajacych konwalidagji, aby t¢ wazno$¢ zachowad), a nie
wzglednie niewaznych (tzn. niewaznych w chwili zlozenia, ale mogacych
uzyska¢ moc prawng poprzez konwalidacje), a wigc ze konwalidacja poprzez
uzupelnienie brakéw co do tresci podania jest warunkiem trwania jego mocy
prawnej, a nie warunkiem nabrania przez nie takiej mocy, czyli ze brak kon-
walidacji o$wiadczen dotknietych taka wada nalezy uwazad za ziszczenie si¢
warunku rozwiazujacego, nie za$ dokonanie konwalidacji za spetnienie wa-
runku zawieszajacego.

Podobnie rzecz si¢ ma, gdy strona wniesie zadanie zalatwienia sprawy, nie
uiszczajac wymaganej oplaty. Czynnos¢, od ktérej nie uiszczono wymaganej
opfaty, jest bezskuteczna wzglednie. Braki w tym zakresie moga by¢ usuniete
na takich samych zasadach jak braki w zakresie tresci.

Jezeli strona, wnoszac podanie, nie uiscita optaty wymaganej dla jego
skutecznosci, organ administracji publicznej wyznacza jej termin dokonania
wplaty (nie krétszy niz 7 dni i nie dtuzszy niz 14 dni). Zastosowanie si¢
do wezwania powoduje uzyskanie przez podanie mocy prawnej od chwili jego
whiesienia. Jezeli nalezno$¢ nie zostanie uiszczona, organ zwraca podanie
osobie, ktéra je wniosta; zwrot podania nast¢puje w formie postanowienia,
na ktére przystuguje zazalenie. Skutkiem postanowienia o zwrocie podania
jest zaniechanie wszelkich czynnosci w stosunku do tego podania.

Nalezy przypomnie¢, ze nieuiszczenie wymaganej oplaty nie zawsze
pociaga za sobg bezskuteczno$¢ czynnosci, dla ktérej zostala przewidziana
optata. W okreslonych przypadkach organ powinien zatatwi¢ podanie mimo
nieuiszczenia oplaty — jezeli: 1) za jego niezwlocznym zalatwieniem przema-
wiaja wzgledy spoteczne lub wzglad na wazny interes strony, 2) wniesienie
podania stanowi czynno$¢, dla ktdrej ustanowiony jest termin zawity, 3) po-
danie wniosta strona zamieszkala za granica — co nie oznacza jej umorzenia.
Nieuiszczone naleznosci podlegaja w takich przypadkach $ciagnieciu od au-
tora podania w trybie egzekucji administracyjnej $wiadczen pienigznych.

Wreszcie rysuje si¢ problem daty wszczecia postgpowania, gdy zostato
ono whniesione do organu niewlasciwego.

Ustalenie organu wlasciwego rzeczowo w zakresie spraw nalezacych
do jurysdykeji administracyjnej czgsto nie jest tatwe, wobec czego — biorac
pod uwage obiektywny charakter tych trudnosci — strona nie moze ponosi¢
szkody w przypadku wniesienia zadania zalatwienia sprawy do organu nie-
wiasciwego. Taka szkoda moglaby polega¢ na utracie mozliwosci dochodze-
nia swych praw w sytuacjach, gdy przepis szczegdlny stanowi, ze podania
nalezy wnosi¢ do $cisle oznaczonej daty lub w okreslonym terminie od pew-
nych zdarzed. Z tego powodu, zgodnie z wolg ustawodawcy, podanie wnie-
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sione do organu niewlasciwego przed uptywem przepisanego terminu uwaza
si¢ z mocy prawa za wniesione z zachowaniem terminu (art. 65 § 2 k.p.a.),
a niewlasciwy w sprawie organ administracji publicznej, do ktérego wnie-
siono podanie, obowigzany jest niezwlocznie przekazaé je do organu wiasci-
wego (§ 1). Oznacza to, ze wniesienie zadania do organu niewlasciwego nie
powoduje dla strony negatywnych konsekwencji zwigzanych z uchybieniem
terminowi, jezeli mozliwo$¢ skutecznego wniesienia zadania jest ograniczona
terminem, a jego uplyw nastapil miedzy wniesieniem zadania przez strong
a jego przekazaniem do organu whasciwego.

Najwazniejszym kryterium wyznaczajacym wlasciwos$¢ organu admini-
stracyjnego jest element przesadzajacy o rzeczowym aspekcie tej wlasciwo-
$ci, czyli rodzaj sprawy, ktéra ma by¢ przedmiotem postgpowania. Istotna
konsekwencja tej okolicznosci polega na tym, ze — odmiennie niz w procesie
cywilnym — postgpowanie prowadzone przed organem whasciwym, po prze-
kazaniu mu podania przez organ niewlasciwy, nie moze by¢ traktowane
jako kontynuacja postgpowania prowadzonego przez ten ostatni organ®.
Z tego powodu za dat¢ wszczgcia postgpowania nalezy uznaé datg dore-
czenia zadania temu organowi, ktéry jest wlasciwy do prowadzenia i za-
fatwienia sprawy. Ten sam moment nalezy traktowa¢ jako poczatek biegu
terminu do zalatwienia sprawy przez organ, co odpowiada regule okreslonej
w art. 35 § 3 k.p.a. Gdyby o dacie wszczecia postgpowania decydowaé miat
dziert dor¢czenia zadania dowolnemu organowi administracji, a zadanie do-
reczone zostalo organowi niewladciwemu, przewidziany przez prawo termin
do zalatwienia sprawy obejmowalby réwniez okres, w ktérym organ whas-
ciwy w sprawie nie méglby podjaé czynnosci zmierzajacych do zalatwienia
sprawy®. Z tego wzgledu racjonalnym rozwiazaniem jest przyjecie, ze ter-
min zatatwienia sprawy nalezy liczy¢ od dnia dor¢czenia zadania zatatwienia
sprawy organowi wlasciwemu.

Fikcja prawna przyjeta w art. 65 § 2 k.p.a. dotyczy zatem jedynie zacho-
wania terminu przez osobe wnoszaca podanie i nie zmienia faktu, ze datg
wszczgcia postgpowania bedzie dziert dorgezenia podania whasciwemu orga-
nowi administracji®®.

¢ B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks..., s. 312.

7 Zob. uzasadnienie Urzedu Rady Ministréw, Opinie w sprawach stosowania k.p.a., ,Go-
spodarka i Administracja Terenowa” 1961/3, s. 39.

% Tak J. Borkowski [w:] J. Borkowski, J. Jendroska, R. Orzechowski, A. Zielinski, Kodeks
postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 1989, s. 153; zob. odmiennie A. Wrdbel
[w:] M. Jaskowska, A. Wrébel, Kodeks..., s. 453.
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Data wszczecia postgpowania na zadanie strony wniesione drogg elek-
troniczng jest dzien wprowadzenia zadania do systemu teleinformatycznego
organu administracji publicznej (art. 61 § 3a k.p.a.). Pojecie systemu telein-
formatycznego zostalo zdefiniowane w art. 2 pkt 3 u.d.u.d.e. Na system ten
sktadaja si¢ stuzace do przetwarzania danych urzadzenia, programy i pro-
cedury z nimi zwiazane tworzace system informatyczny oraz komunika-
cyjny (telekomunikacyjny), ktérego celem jest przekazywanie danych pomie-
dzy miejscami ich przetwarzania i przechowywania na dowolna odleglos¢®.
Miejsce dostarczenia podania stanowi system teleinformatyczny organu ad-
ministracji publicznej, a $cislej urzadzenie koficowe tego systemu. Oznacza to,
ze zaréwno sam system, jak i urzadzenia koricowe powinny by¢ ulokowane
w siedzibie organu’.

2.2.5. ODMOWA WSZCZECIA POSTEPOWANIA

2.25.1. UWAGI WSTEPNE

Wszczecie postgpowania na zadanie strony nastepuje — jak byla mowa
wczesniej — z mocy prawa. Poniewaz dla nastapienia tego skutku niezbedne
jest spetnienie okreslonych wymogéw, w przypadku wplyniecia zadania za-
fatwienia sprawy organ administracji publicznej dokonuje — przed przysta-
pieniem do czynnosci postgpowania — oceny formalnej podania oraz jego
wstepnej oceny merytorycznej, po to, by stwierdzi¢, czy skutek w postaci
wszczgcia postgpowania nastapit. Pozytywny wynik takich ustalen nie wy-
maga sformalizowanej konstatacji deklaratoryjnej: organ nie wydaje posta-
nowienia o wszczgciu postgpowania, lecz po prostu przystepuje do czynnosci
procesowych, zawiadamiajac wczesniej ewentualne inne strony o wszczeciu
postepowania. Postanowienie jest natomiast wydawane, gdy organ stwierdza
nienastapienie wszczecia (wedtug nieprecyzyjnej terminologii kodeksowej: od-
mawia wszczgcia postgpowania).

»,Odmowa wszczecia postgpowania” przewidziana w art. 6la k.p.a. jest
w istocie deklaratoryjnym stwierdzeniem, ze zadanie nie wywotalo bezpo-
sredniego skutku prawnego — ,stwierdzeniem niewszczecia postgpowania’.

® X. Konarski, Komentarz do ustawy o swiadczeniu ustug drogg elektroniczng, Warsza-
wa 2004, s. 62.

7 M. Kotulska, Wykorzystanie srodkéw komunikacji elektronicznej w postgpowaniu admini-
stracyjnym, PPP 2012/9, s. 28; R. Biskup, M. Ganczar, Komunikacja elektroniczna w postgpowanin
administracyjnym, PiP 2008/1, s. 65.
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Jesli bowiem wszczecie postgpowania nastepuje z mocy prawa (a takie rozwia-
zanie przewiduje kodeks, stanowiac, ze datg wszczecia postgpowania na zada-
nie strony jest dzieri dor¢czenia organowi zadania), to jakiekolwiek pézniej-
sze o$wiadczenia procesowe organu na temat tego, czy postgpowanie zostato
wszczete, czy nie, musza mie¢ charakter deklaratoryjny. Jesli za$ oéwiadczenie
procesowe ma charakter deklaratoryjny, to nie moze nosi¢ nazwy ,odmowa’”.
Ogdlny wniosek jest taki, ze przepis art. 6la k.p.a. jest sprzeczny z przepi-
sami art. 61 § 3 i 3a k.p.a.

W mysl art. 6la k.p.a. organ administracji publicznej wydaje postano-
wienie o odmowie wszczecia postgpowania, gdy zadanie zatatwienia sprawy
zostalo wniesione przez osobg niebedaca strong lub gdy postgpowanie z in-
nych uzasadnionych przyczyn nie moze by¢ wszczgte.

Reakcjg organu w sytuacji, gdy zadanie wszczgcia postgpowania nie
moze by¢ uwzglednione, nie zawsze jest wydanie postanowienia o odmowie
wszczgcia postgpowania. Przypomnijmy zatem inne niz odmowa wszczecia
postepowania akty i czynnosci, zamykajace droge do wydania decyzji, ktére
podejmuje organ na etapie wszczecia postgpowania:

Jezeli w podaniu nie wskazano adresu wnoszacego i nie ma moznosci
ustalenia go na podstawie posiadanych przez organ danych, organ pozostawia
podanie bez rozpoznania. W przypadku innych brakéw niz brak adresu or-
gan pozostawi podanie bez rozpoznania dopiero po bezskutecznym wezwaniu
wnoszacego podanie do ich uzupelnienia w terminie 7 dni (art. 64 k.p.a.).

Jezeli strona nie wplacita naleznosci z tytutu oplat i kosztéw postgpowa-
nia, ktére zgodnie z przepisami powinny by¢ uiszczone z géry, w wyznaczo-
nym przez organ terminie, organ wydaje postanowienie o zwrocie podania
(art. 261 § 2 k.p.a.).

Jezeli whasciwy w sprawie jest sad albo organu wilasciwego nie mozna
ustali¢, organ, do ktérego wniesiono podanie, zwraca je wnoszacemu z odpo-
wiednim pouczeniem (art. 66 § 3 k.p.a.). Zwrot podania nast¢puje w formie
postanowienia. Jezeli natomiast wlasciwy w sprawie jest inny organ admi-
nistracji publicznej niz ten, do ktérego wniesiono podanie, organ, do kté-
rego wniesiono podanie, obowiazany jest niezwlocznie przestac je do organu
whasciwego (art. 65 k.p.a.) — a zatem takie wniesienie podania jest skuteczne.

Jezeli prawo materialne nie przewiduje w ogéle mozliwosci wydania de-
cyzji administracyjnej w danej sprawie administracyjnej, tzn. nalezacej do za-
kresu dzialania administracji (np. gdy kto§ domaga si¢ zbudowania mostu
na rzece albo postawienia przystanku autobusowego), organ moze potrakto-
waé podanie jako skarge lub wniosek i wdrozy¢ postgpowanie skargowe lub
whnioskowe.
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2.2.5.2. BRAK LEGITYMAC]I PROCESOWE]

Najwazniejsza przyczyna wydania postanowienia odmawiajacego prze-
prowadzenia postgpowania jest wniesienie zadania przez osobe niebedacy
strong. Odmowa wszczgcia postgpowania z powodu braku legitymacji pro-
cesowej oznacza — przy przyjeciu obiektywnej koncepgji strony — ze organ
wydaje tego rodzaju postanowienie, gdy stwierdzi, ze podmiot zadajacy za-
fatwienia sprawy nie ma w tym interesu prawnego.

Wedtug B. Adamiak rozstrzyganie o posiadaniu interesu prawnego
na etapie wszczgcia postgpowania jest nie do pogodzenia z pozostatymi prze-
pisami Kodeksu postgpowania administracyjnego, poniewaz nie daja one
podstaw do przyjecia rozwiazania dopuszczajacego dokonanie autorytatyw-
nej konkretyzacji norm prawa materialnego poza postgpowaniem admini-
stracyjnym’'. Argument ten trudno uznac za zasadny. Organ — badajac, czy
wnoszacy podanie ma interes prawny w zalatwieniu sprawy — nie dokonuje
przeciez konkretyzacji normy prawa materialnego, tylko ustala konieczno$¢
lub dopuszczalnos¢ dokonania takiej konkretyzacji wobec wnoszacego w for-
mie decyzji administracyjnej, a gdy adresatem decyzji ma by¢ inny podmiot
— ustala, czy dokonana konkretyzacja bedzie miata wplyw na sfer¢ uprawnient
lub obowiazkéw wnoszacego.

W doktrynie podnosi si¢ ponadto, ze w demokratycznym paristwie praw-
nym o tym, czy zadanie jednostki ma uzasadnienie w prawie, czy tez jest wy-
nikiem jej pieniactwa badz ignorancji prawnej, przesadzi¢ mozna wylacznie
przez rozpoznanie tego zadania na drodze procesu’. Poglad ten, aktualny
w stosunku do procesu cywilnego, nie da si¢ obroni¢ w odniesieniu do pro-
cedury administracyjnej, ze wzgledu na odmienng tre$¢ pojecia ,,uzasadnienie
w prawie” na gruncie obu procedur.

W procesie cywilnym pojecie legitymacji procesowej oznacza uzasad-
nienie wystgpowania w konkretnym procesie w charakterze strony pro-
cesowej. Uzasadnienie to moze mie¢ charakter materialny lub formalny.
Uzasadnieniem materialnym jest taczacy powoda z pozwanym stosunek
materialnoprawny, ktérego spér dotyczy. Gdy trescig powddztwa jest usta-
lenie istnienia lub nieistnienia stosunku prawnego lub prawa, uzasadnie-
niem materialnym wystepowania w charakterze powoda jest interes prawny
(art. 189 k.p.c.). Uzasadnieniem formalnym jest odpowiedni przepis Kodeksu
postgpowania cywilnego. W procesie cywilnym pojecie legitymacji proceso-

"' B. Adamiak, Paristwo prawa a koncepcja legitymacji procesowej strony w postepowanin ad-
ministracyjnym, AUW Prawo 1999/266, s. 17-18.
72 Zob. np. B. Adamiak, Paristwo prawa..., s. 13-15.
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