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WSTEP

1. Regulacja prawna strony ogdlnego postepowania administracyj-
nego' nadaje jej charakter instytucji prawnej. Jest bowiem - z uwzgled-
nieniem pogladu J.S. Langroda - ,zespolem regul wiazacych sig
z pewna sytuacja ($cislej: splotem sytuacyj)’, ktorych kompleks ,urasta
do roli jednolitej catosci pojeciowej’, stanowiac ,,kosciec prawny wokot
ktorego istnieje substancja zlozona z regut prawnych™. W nauce prawa
strona postgpowania nazywana jest takze instytucja procesowa® (insty-
tucja postepowania administracyjnego®). Takie jej postrzeganie moze
znalez¢ uzasadnienie juz z uwagi na umiejscowienie regulacji strony
w normach procesowych, jej prosty zwiazek z postepowaniem, a takze
samg warstwe procesowa pojecia strony. ,,Procesowy” wymiar insty-
tucji strony postepowania administracyjnego wymaga jednak wyraz-
nego zastrzezenia, ze dla jej opisania (wyznaczenia) zasadniczg role
odgrywaja réwniez inne — niz procesowe — normy prawa. Doniost,

! Pojecie ogdlnego postepowania administracyjnego rozumiane jest jako okres-
lony w Kodeksie postgpowania administracyjnego tryb zalatwiania przez organy
administracji publicznej spraw indywidualnych rozstrzyganych w formie decyzji
administracyjnej albo zalatwianych milczaco - zob.: J. Pokrzywnicki, Postepowanie
administracyjne. Komentarz - podrecznik, Warszawa 1948, s. 14; W. Dawidowicz, Ogél-
ne postepowanie administracyjne. Zarys systemu, Warszawa 1962, s. 10 i n.; A. Matan
[w:] System Prawa Administracyjnego Procesowego, red. nacz. G. Laszczyca, A. Matan, t. 1,
Zagadnienia ogélne, red. G. Laszczyca, Warszawa 2017, s. 217.

* J.S. Langrod, Instytucje prawa administracyjnego. Zarys czesci ogélnej, t. 1, Kra-
kow 1948, s. 158 i wskazana tam literatura.

* B. Adamiak, J. Borkowski, Postgpowanie administracyjne i sgdowoadministracyj-
ne, Warszawa 2020, s. 179, 185.

* J. Borkowski, B. Adamiak (aktualizacja) [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks
postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2019, s. 245.
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a w istocie podstawowg role w poszukiwaniu Zrédel interesu prawnego
spelniaja w szczegdlnosci normy prawa materialnego. Zastosowania
wymagaja jednocze$nie normy organizacyjne (ustrojowe) w czesci
dotyczacej form organizacyjnych podmiotéw prawa.

2. Uznaniu za instytucje¢ prawna/procesowa nie sprzeciwia sie brak
cechy zwartosci regulacji prawnej strony w przepisach Kodeksu
postepowania administracyjnego. Taki model unormowania, cha-
rakterystyczny takze dla obcych rozwigzan administracyjnoproce-
sowych, zmusza jedynie do poszukiwania elementdéw tej instytucji
w roznych jego fragmentach. Préba zespolenia jest mozliwa, jednak
aczne ujecie elementéw definicyjnych z okresleniem wszelkich praw
i obowiagzkow strony (jej pozycji procesowej, a w okreslonych gra-
nicach takze pozycji materialnej) mogloby wplywaé na przejrzystos¢
unormowania. Wszystkie elementy skladajace sie na instytucje strony
maja doniosla wartos¢. Samo jednak pojecie strony (przyjeta defini-
cja) ma dla pozostatych walor pierwotny. Juz z tego wzgledu zastu-
guje na szczegolna uwage.

3. Pojecie strony uznawane jest w nauce prawa za wezlowe pojecie
postepowania administracyjnego. Jego wprowadzenie oceniane jest
jako podstawowy zwrot w dziejowym procesie przej$cia od panstwa
policyjnego do panstwa praworzadnego: ,w panstwie praworzadnym
strona nie jest przedmiotem postgpowania administracyjnego, ale —
jesli zaangazuje si¢ w procesie administracyjnym - jest jego czynnym
uczestnikiem, podmiotem samoistnych uprawnien™.

4. Przyjete w kodeksie pojecie strony jest zrodtem wielu watpliwo-
$ci. Juz w odniesieniu do pierwszej polskiej regulacji postepowania
administracyjnego twierdzono, ze definicj¢ strony ujeto ,,do$¢ sze-
roko, a przy tym mglisto™. Elementem tego pojecia, wokot ktorego
koncentrujg si¢ one, jest w szczegdlnosci okreslenie ,interes prawny’,

° E. Iserzon [w:] E. Iserzon, J. Staro$ciak, Kodeks postepowania administracyjnego.
Komentarz, teksty, wzory i formularze, Warszawa 1970, s. 93.
¢ J. Pokrzywnicki, Postepowanie..., s. 67.
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zaliczane do typowych klauzul generalnych’ lub kategorii pojecio-
wej powigzanej z konstrukcjg klauzuli odsylajacej®. Sama judykatura
zdaje sie w tym zakresie formulowac rézne, nie zawsze spojne, regulty
pomocnicze. Przyjmuje miedzy innymi, ze interes prawny nie jest
kategorig abstrakcyjna i dla stwierdzenia jego istnienia badz nieist-
nienia konieczne jest bardzo wnikliwe jego rozwazenie, z uwzglednie-
niem okolicznosci konkretnej, indywidualnej sprawy oraz przepiséw
majagcych w niej zastosowanie, by w rezultacie w sposéb niebudzacy
watpliwosci wykazaé przestanki okreslone w art. 28 k.p.a.® W innej
wypowiedzi ,,rozluznia” wymog jednoznacznosci i formuluje zasade
rozstrzygania na korzys$¢ osoby domagajacej si¢ uznania jej za strong
postepowania watpliwosci co do jej legitymacji do udziatu w postepo-
waniu w charakterze strony, uzasadniajac jej przyjecie jedng z funk-
cji postepowania administracyjnego, tj. ochrony intereséw prawnych
stron'’. Wskazuje, aby zbyt pochopnie nie eliminowa¢ z postepowa-
nia administracyjnego 0sdb powotujacych si¢ na swoj interes prawny
w tym wiasnie postepowaniu''. Odnotowania wymaga réwniez takie
stanowisko, ktdre podkreéla, ze ,,nie ma jednoznacznych i uniwersal-
nych zasad w zakresie posiadania przymiotu strony i interesu praw-
nego na tle art. 28 k.p.a”'?, a okreslenie interesu prawnego w regulacji
materialnoprawnej nie zawsze wyrazone jest wprost i czesto wymaga

7 A. Gomulowicz, A. Skoczylas [w:] A. Chodun, A. Gomulowicz, A. Skoczylas,
Klauzule generalne i zwroty niedookreslone w prawie podatkowym i administracyjnym.
Wybrane zagadnienia teoretyczne i orzecznicze, Warszawa 2013, s. 146; wyrok NSA
27.07.2011 r., I OSK 1278/10, LEX nr 1082618.

8 M. Myslinska, A. Szot, Analiza konfliktowa w administracyjnym typie stosowania
prawa (zarys problematyki) [w:] Panistwo - prawo - polityka. Ksiega poswiecona pa-
mieci Profesora Henryka Groszyka, red. M. Chrzanowski, J. Kostrubiec, I. Nowikowski,
Lublin 2012, s. 232-233.

® Wyrok NSA z 9.12.2021 r., II OSK 2436/21, LEX nr 3272004; wyrok NSA
29.11.2012 r., I OSK 1244/11, LEX nr 1291315. Zob. takze wyrok NSA z 16.05.2017 r.,
II OSK 2331/15, LEX nr 2339685.

1 Wyrok NSA z 29.09.2010 r., IT OSK 1481/09, LEX nr 668544.

" Wyrok WSA w Warszawie z 25.10.2011 r., I SA/Wa 722/11, LEX nr 1235946.

2 Wyrok NSA z 9.05.2013 r., II GSK 330/12, LEX nr 1329710; wyrok NSA
z 5.04.2013 r., IT GSK 2426/11, LEX nr 1337139; wyrok NSA z 10.03.2010 r., IT GSK
435/09, LEX nr 596822.
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zfozonego procesu wykladni®. Poza elementem ,interesu prawnego”
rozbieznosci dotyczg takze aspektu organizacyjnego pojecia strony,
a takze jego warstwy procesowej. Jednym z celéw niniejszej pracy jest
wskazanie obszarow spornych.

5. Instytucja prawna strony postepowania administracyjnego -
z uwagi na jej fundamentalne znaczenie w konstrukcji tego poste-
powania — wyznacza jeden z gtéwnych obszaréw badawczych nauki
prawa administracyjnego procesowego. Zainteresowanie centralnym
podmiotem procesowym siega juz pierwszych kodyfikacji proce-
dury administracyjnej i wcigz pozostaje aktualne. Swiadcza o tym
w szczegolnosci prace monograficzne po$wigcone calosciowo stronie
postepowania. Publikowano je na réznych etapach rozwoju regulacji
procesowej i w roznych porzadkach prawnych. Juz w okresie pierw-
szych kodyfikacji powstaly miedzy innymi dwie kardynalne mono-
grafie: praca Ivo Krbeka Stranka u upravnom postupku (Zagreb 1928)
i praca Wita Klonowieckiego Strona w postepowaniu administracyj-
nym (Lublin 1938). Réwniez w aktualnej nauce prawa administra-
cyjnego procesowego odnotowa¢ mozna monografie koncentrujace
uwage na pozycji prawnej strony postepowania lub — szerzej - takze
uczestnika postepowania. Mowa tu w szczegdlnosci o pracach
z zakresu porzadku prawnego: szwajcarskiego (Isabelle Héner, Die
Beteiligten im Verwaltungsverfahren und Verwaltungsprozess. Unter
besonderer Beriicksichtigung des Verwaltungsverfahrens und des Ver-
waltungsprozesses im Bund, Ziirich 2000), austriackiego (Alexander
Balthasar, Die Beteiligung im Verwaltungsverfahren, Wien-New York
2010), niemieckiego (Frank Alpert, Zur Beteiligung am Verwaltungs-
verfahren nach dem Verwaltungsverfahrensgesetz des Bundes. Die
Beteiligtenstellung des § 13 Abs. 1 VwVfG, Frankfurt am Main-Ber-
lin-Bern-New York-Paris—-Wien 1999) czy bulgarskiego (Becennua
KanatoBa-byukoBa, 3aunmepecosanume nuya no AOMuHucmpamue-
Honpouecyanuus xodexc, Codpus 2015).

3 Uchwata sktadu siedmiu sedziow NSA z 5.12.2011 r, II OPS 1/11, LEX
nr 1052733.



Wstep 21

6. Zasadniczym celem niniejszej pracy jest ustalenie znacze-
nia kodeksowego pojecia strony postepowania administracyjnego
i w rezultacie préba oceny jego adekwatnosci (aktualnosci). Za szcze-
golne kryterium oceny przyjeto wplyw obowiazujacego rozwigzania
na realna ochrone intereséw osoby w rozstrzyganiu jej sprawy indy-
widualnej, zalatwianej w formie decyzji administracyjnej albo mil-
czaco. Zalozenie to zaklada stosowanie regulacji wzglednie elastycz-
nej, jednak o ograniczonej prawnie formule. Wymaga wywazenia
granic ochrony, ktére nie moga by¢ ani zbyt waskie, ani zbyt szerokie.
Te pierwsze moga uzasadnia¢ zarzut naruszenia zasady demokratycz-
nego panstwa prawnego, z jej przejawem w postaci prawa (dostepu)
do administracji. Tym drugim sprzeciwia si¢ wymdg sprawnosci
dziatania administracji publicznej, ktéremu nie sprzyja szeroki zakres
podmiotowy postepowania. Ograniczony ,luz” treSciowy pojecia
strony postepowania wymaga rowniez odniesienia do réznych jego
elementéw konstrukcyjnych. Nie moze by¢ zawezony tylko do przy-
jetego elementu materialnego, ale powinien obejmowac takze wymiar
»organizacyjny’, czyli uwzglednia¢ réznorodnos¢ form organizacyj-
nych w sferze prawa administracyjnego.

7. W wymiarze podstawowym prace oparto na metodzie dogmatycz-
nej, rozumianej - za M. Zimmermannem - jako dzialalno$¢ zmie-
rzajaca do ustalenia tresci norm prawnych i zbadania ich zwigzkow,
ujmowania ich w calo$¢ w celu wydobycia pewnych idei przewodnich
czy zasad, ktore moga ulatwi¢ stosowanie prawa'®. Jej wykorzystanie
stwarza mozliwo$¢ ustalenia pojecia strony ogdlnego postepowania
administracyjnego. W bardzo szerokim zakresie badanie obejmuje
takze poglady judykatury. Ich uwzglednienie zmierza do ustalenia
zmian w postrzeganiu w orzecznictwie sagdowym okreslonych ele-
mentéw pojecia strony postepowania, a takze ksztaltujacych sie juz
wyraznie utrwalonych ,linii orzeczniczych” co do okreslonych jego
sktadnikéw (aspektow). W celu przedstawienia ewolucji regulacji
prawnej pojecia strony postepowania administracyjnego zastoso-
wano w pracy metode historyczna. Szczegdlnej uwadze poddano

4 M. Zimmermann, Nauka administracji i polskie prawo administracyjne, Poznan
1949, s. 31.
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pojecie strony w przepisach rozporzadzenia z 1928 r. o postepowaniu
administracyjnem. Koficowa czg$¢ pracy obejmuje krotka prezentacje
obcych rozwigzan prawnych w zakresie pojecia strony postepowania.
Badaniu poddano przede wszystkim rozwigzania panstw europej-
skich o réznej tradycji i metodzie normowania postepowania admi-
nistracyjnego, a takze niektore ustawodawstwa pozaeuropejskie.

8. Praca uwzglednia stan prawny na dzien 1.02.2023 r.



Rozdziat |

STRONA JAKO CENTRALNY
PODMIOT PROCESOWY

1.1. Zasada obligatoryjnosci strony

Struktura podmiotowa postepowania administracyjnego ogdlnego
oparta jest na dwoch podmiotach obligatoryjnych - organie admi-
nistracji publicznej i stronie postepowania. W warstwie procesowej
sa to podmioty od siebie odrebne. Jedynie w teoretycznym modelu
stosunku prawnego moga by¢ okreslane jako ,strony” tego sto-
sunku, lecz terminologia ta nie znajduje oparcia w przepisach prawa
(nie podlega przeniesieniu do sfery normatywnej). W przepisach
Kodeksu postepowania administracyjnego podmioty te podlegaja
osobnemu uksztaltowaniu i niedopuszczalne jest traktowanie organu
administracji publicznej jako strony postepowania'. W okreslonych
warunkach procesowych obligatoryjna struktura podmiotowa poste-
powania administracyjnego podlega lub moze podlegaé rozszerzeniu
o inne podmioty procesowe, tworzace grupe podmiotéw uzupelnia-
jacych, nazywanych takze fakultatywnymi? (w takim tylko znaczeniu,

! Bledna jest wypowiedz judykatury uznajaca za strony postepowania adre-
sata decyzji i wydajacy ja organ (zob.: wyrok WSA w Krakowie z 22.11.2019 r.,
IT SA/Kr 805/19, LEX nr 2761504; wyrok WSA w Bydgoszczy z 7.08.2018 r., IT SA/Bd
22/18, LEX nr 2552399).

2 L. Zukowski [w:] L. Zukowski, R. Sawula, Postgpowanie administracyjne, Prze-
mysl-Rzeszow 2012, s. 124.
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ze ich udzial nie jest niezbedny w kazdym postepowaniu)’. Naleza do
nich podmioty na prawach strony oraz pozostali uczestnicy postepo-
wania (np. osoby zainteresowane czy tez osoby uczestniczace w czyn-
nos$ciach procesowych z uwagi na swoje wlasciwosci lub zadania).

W grupie podmiotéw koniecznych centralne miejsce (kluczowa
pozycje)* zajmuje strona postepowania, ktérej normatywne uje-
cie uznawane jest za jedng z fundamentalnych konstrukeji Kodeksu
postepowania administracyjnego®. Jest podmiotem ,konstrukcyj-
nym” procesu, objetym zakresem jednej z przestanek definicyjnych
postepowania administracyjnego, wynikajacych z art. 1 pkt 1i 2 k.p.a.
Normy te nie wskazuja wprawdzie strony wprost, jednak sprawa
indywidualna rozstrzygana w drodze (wlasciwie: ,w formie”) decyzji
administracyjnej jest ,,sprawg” strony postepowania. Dla postepowa-
nia administracyjnego strona jest jednoczesnie podmiotem koniecz-
nym w kazdym jego stadium® Niedopuszczalne jest okreslanie
strony postepowania w odniesieniu tylko do jednego z jego etapdw,
np. tylko w zakresie rozpatrywania sprawy przez organ pierwszej

71

instancji’. ,Stalo$¢” strony ma rowniez taki skutek, ze ustanowienie
zastepcy strony nie eliminuje samej strony?®.

* Stosowany jest takze podzial podmiotéw bioracych udzial w postepowaniu na
dwie grupy: organ administracji publiczne] i uczestnicy postepowania, a do tej ostat-
niej — przy uwzglednieniu spetnianej w postepowaniu funkeji — zalicza sie: strone,
podmioty na prawach strony i innych uczestnikéw postepowania (W. Chroéscielewski
[w:] W. Chrdscielewski, J.P. Tarno, P. Danczak, Postepowanie administracyjne i poste-
powanie przed sgdami administracyjnymi, Warszawa 2021, s. 79).

* W. Chréscielewski [w:] W. Chréscielewski, J.P. Tarno, P. Danczak, Postgpowa-
nie..., s. 112.

5 L. Zukowski [w:] L. Zukowski, R. Sawuta, Postgpowanie..., s. 109.

¢ W judykaturze mozna odnotowa¢ poglad, ze ,sprawa administracyjna i jej
strony istnieja niezaleznie od tego, czy w tej sprawie wszczgto postepowanie” (wyrok
WSA we Wroctawiu z 6.10.2011 r., IT SA/Wr 590/11, LEX nr 1695204).

7 Wyrok WSA w Lodzi z 13.06.2013 r., IT SA/Ed 341/13, LEX nr 1333586.

& Problem ten ujawniajg przypadki zwigzane z oznaczaniem podmiotu, do ktore-
go kierowane jest rozstrzygniecie, czy tez kwestie dorgczen. Zob. wyrok WSA w Olsz-
tynie z 13.06.2013 r., I SA/O1 678/12, LEX nr 1332481.
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Pozycja strony jako obowigzkowego podmiotu procesowego w spo-
sob bezposredni wplywa na prawne istnienie postepowania admi-
nistracyjnego (warstwa pierwotna), a dalej na jego prawidlowos¢
(warstwa wtorna). Natura postepowania jako kierunkowego - pod-
miotowo i przedmiotowo — zespotu czynno$ci oraz wyrazna regulacja
trybow nadzwyczajnych (wznowienia postepowania zakorczonego
decyzja ostateczng oraz stwierdzenia niewaznosci decyzji) pozwalaja
wyrdzni¢ trzy plaszczyzny skutkow ,,obligatoryjnosci” strony. Mozna
je podda¢ nastepujacemu stopniowaniu:

1) nieistnienie postepowania/nieistnienie decyzji - jako skutek nie-
istnienia strony postepowania;

2) wystapienie wady istotnej kwalifikowanej (wady niewaznoci
decyzji) - w przypadku skierowania decyzji do osoby niebedacej
strong w sprawie (art. 156 § 1 pkt 4 k.p.a.);

3) wystgpienie wady istotnej niekwalifikowanej (wady wzruszenia
decyzji ostatecznej — podstawy wznowienia postepowania) —
w sytuacji pozbawienia strony prawa do czynnego udzialu
w postepowaniu administracyjnym (art. 145 § 1 pkt 4 k.p.a.).

Ad 1. Non existens powstaje w przypadku braku w ogéle strony poste-
powania od poczatku (od pozornego tylko wszczecia postepowania,
ktére w istocie bylo niedopuszczalne)’, nie za$ blednego uznania
osoby czy jednostki organizacyjnej za stron¢ okreslonego postepowa-
nia’®. Obejmuje sytuacje wszczecia postegpowania wobec zmarlej osoby
fizycznej albo osoby prawnej lub jednostki organizacyjnej niemajacej
osobowosci prawnej, ktérych byt prawny jako podmiotu prawa ustat
(w rozumieniu wyznaczonym trescig art. 35 k.c., zwykle wskutek
wykresdlenia z wlasciwego rejestru albo innego prawnego rozwigzania
lub likwidacji) albo w stosunku do ,,bytu” prawnego uznawanego za

° Zob. B. Adamiak, Refleksje na temat dopuszczalnosci postepowania administra-
cyjnego, ZNSA 2015/5, s. 21.

10 Zob.: B. Adamiak, Zagadnienie decyzji nie istniejgcych w postepowaniu admi-
nistracyjnym, AUWr No 1022, Prawo CLXVIII, Wroctaw 1990, s. 9-12; B. Adamiak,
Gradacja naruszenia procesowego prawa administracyjnego, PiP 2012/3, s. 50; M. Ja$-
kowska, Zwigzanie decyzji administracyjnej ustawg, Torun 1998, s. 31-33.
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podmiot prawa, ktéry w ogoéle nie ma zdolnosci prawnej''. Z chwila
$mierci/ustania bytu osoby ustaje jej zdolno$¢ prawna (zdolnos¢ do
bycia podmiotem praw i obowigzkéw). Osoba zmarta/osoba, ktorej
byt ustal, nie moze uzyskac statusu strony postepowania. Wszczecie
postepowania administracyjnego wobec takiej osoby powoduje nie-
istnienie postepowania, ,,nie mozemy mowi¢ bowiem o postepowa-
niu, jezeli nie ma podmiotu, o ktérego prawach (obowiazkach) organ
administrujacy orzeka. Decyzje wydane w takim postepowaniu sa
decyzjami nieistniejacymi™? (nazywanymi takze pozornymi, nieau-
tentycznymi'). Istniejg one jedynie w sferze faktow, a nie istniejg
w sferze prawa'* (pozbawione sg waloru prawnego). Kodeks nie regu-
luje trybu stwierdzania nieistnienia postgpowania czy tez nieistnie-
nia decyzji. Nie znajduja w tym przypadku zastosowania instytucje
umorzenia postepowania administracyjnego oraz stwierdzenia nie-
waznosci decyzji. Postepowanie nieistniejace jako zbidr jedynie czyn-
noéci faktycznych nie jest bezprzedmiotowe w rozumieniu art. 105

" Zdolnosci takiej nie ma np. spétka cywilna (co do zasady) czy tez konsorcjum
jako posta¢ umowy zawartej w celu prowadzenia wspdlnego przedsiewzigcia. W wy-
roku z 26.03.2014 r., I OSK 303/12, LEX nr 1483386, NSA podkreslit, ze ,,konsorcjum
nie jest odrebnym podmiotem gospodarczym prowadzacym dzialalno$¢, nie moze
by¢ podmiotem praw i obowigzkéw i niewatpliwie nie moze wystgpowaé w charakte-
rze strony w postepowaniu administracyjnym”. Decyzje ,,skierowane” do takich pod-
miotéw sa decyzjami nieistniejacymi.

12 Zob.: B. Adamiak, Zagadnienie..., s. 11; wyrok NSA z 25.02.2020 r., II OSK
350/20, LEX nr 2784826.

" W nauce prawa procesowego neguje si¢, zarzucajac wewnetrzng sprzecznosé,
uzywanie okre$lenia ,,orzeczenie nieistniejace’, proponujac postugiwanie si¢ termina-
mi ,nie-orzeczenie” lub ,,pseudoorzeczenie” - zob.: M. Sawczuk, Wznowienie poste-
powania cywilnego, Warszawa 1970, s. 71; A. Miaczynski, Faktyczne i prawne istnienie
orzeczenia w sgdowym postepowaniu cywilnym, ZNU]J, Prace Prawnicze, z. 55, Krakow
1972, s. 105.

14 Zob. K. Korzan, Wyroki nie istniejgce, AUWr No 307, PPiA VII, Wroclaw 1976,
s. 189. Inny poglad prezentowal M. Zimmermann, zaliczajac akty nieistniejace do ak-
tow bezwzglednie niewaznych, ale tym samym istniejacych: ,deklaracja ich niewaz-
nosci ze strony organéw nadzorczych nie jest konieczna, jakkolwiek nieraz jest celowa
(np. dla uniemozliwienia wykorzystania uprawnieni nabytych rzekomo przez adresata
na podstawie takiego aktu” — M. Zimmermann, Formy dziatania administracji pan-
stwowej. Akt administracyjny [w:] Jaroszynski, M. Zimmermann, W. Brzezinski, Pol-
skie prawo administracyjne. Czes¢ ogélna, Warszawa 1956, s. 338).
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§ 1 k.p.a., a decyzja nieistniejaca jako ,,rezultat” takiego postepowania
nie podlega stwierdzeniu niewaznosci®. Ten ostatni przypadek bytby

'* Inny zasadniczo kierunek, nie zawsze konsekwentny w sferze argumentacji,
prezentuje judykatura. Jednostkowy wymiar ma poglad traktujacy decyzje admini-
stracyjna wydang wobec osoby zmarlej za decyzje nieistniejaca, wydana w nieistnie-
jacym postepowaniu administracyjnym (wyrok NSA z 16.04.2014 r., IT GSK 508/13,
LEX nr 1575496). Odnotowania wymaga takze poglad uznajacy decyzje za nieistnie-
jaca jedynie wowczas, gdy zostanie ona skierowana do podmiotu, ktéry nigdy nie byt
i nie mogl by¢ strong (np. dla celéw szkoleniowych wlasciwy organ wydat decyzje
w stosunku do postaci z kreskéwek), natomiast w pozostalych wypadkach - gdyby
doszlo do wydania decyzji w stosunku do osoby zmarlej - przyjmujacy, ze decyzja
ta jest obarczona wada niewaznosci (art. 156 § 1 pkt 2, 4 i 5 k.p.a.), poniewaz zo-
stala skierowana do osoby niebedacej strong w sprawie (zmarlej przed lub w trakcie
postepowania), byta niewykonalna w dniu jej wydania i jej niewykonalnos¢ miata
charakter trwaly, ocenionej w konsekwencji jako akt wydany z razacym narusze-
niem prawa (wyrok NSA z 21.08.2008 r., IT OSK 952/07, LEX nr 496188). Podsta-
wowa linie orzecznicza mozna uja¢ w nastepujacych ramach: o postgpowaniu ad-
ministracyjnym mozna mowi¢ wowczas, gdy istnieje organ administracyjny majacy
zdolno$¢ prawng do jego prowadzenia oraz strona, o prawach ktérej organ orzeka
w danym postepowaniu (wyrok WSA w Warszawie z 23.11.2017 r., I SA/Wa 828/15,
LEX nr 2480322; wyrok NSA z 6.02.2018 r., II OSK 548/17, LEX nr 2471029); sta-
tus strony przystugujacy osobie fizycznej wygasa z jej $miercig, co oznacza, ze
w stosunku do osoby zmarlej nie mozna wszcza¢ i prowadzi¢ postgpowania,
a w konsekwencji nie mozna wyda¢ decyzji (wyrok NSA z 24.09.2010 r., IT OSK
1490/09, LEX nr 746581; wyrok WSA w Krakowie z 22.08.2017 r., IT SA/Kr 113/17,
LEX nr 2373590; wyrok WSA w Warszawie z 4.11.2009 r., I SA/Wa 575/09, LEX
nr 588928); skierowanie decyzji do osoby niezyjacej (niemajacej w chwili wydania
decyzji przymiotu strony) stanowi razgce naruszenie prawa w rozumieniu art. 156
§ 1 pkt 2 k.p.a. (m.in.: wyrok NSA z 15.06.2021 r., IIT OSK 456/21, LEX nr 3188006;
wyrok NSA z 18.12.2020 r., I OSK 158/19, LEX nr 3121809; wyrok NSA z 1.12.2015 r.,
I OSK 626/14, LEX nr 1988141; wyrok WSA w Warszawie z 28.04.2020 r., I SA/Wa
1632/19, LEX nr 3085267; wyrok WSA w Krakowie z 5.06.2020 r., IT SA/Kr 1055/19,
LEX nr 3018558; wyrok WSA w Warszawie z 14.02.2020 r., I SA/Wa 1522/19, LEX
nr 3078818; wyrok WSA w Krakowie z 12.06.2019 r, III SA/Kr 890/18,
LEX nr 2687116; wyrok WSA w Warszawie z 10.01.2019 r., I SA/Wa 744/18, LEX
nr 2638708; wyrok WSA w Gliwicach z 21.02.2018 r., IT SA/G1 1210/17, LEX 2457272;
wyrok WSA w Warszawie z 5.09.2017 r., I SA/Wa 563/17, LEX nr 2476643; wyrok
WSA w Warszawie z 10.03.2017 r., I SA/Wa 21/17, LEX nr 2394668; wyrok WSA
w Warszawie z 14.11.2013 ., I SA/Wa 1996/13, LEX nr 1406415; wyrok WSA w War-
szawie z 9.11.2011 r., I SA/Wa 2406/10, LEX nr 1150790; wyrok WSA w Warsza-
wie z 22.12.2010 r., IV SA/Wa 1797/10, LEX nr 758900; wyrok WSA w Warszawie
z 12.09.2008 r., I SA/Wa 177/08, LEX nr 519146); jest to wada decyzji, ktéra nie
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stwierdzeniem niewaznosci ,,faktu”, a samo ,,postepowanie” w przed-
miocie stwierdzenia niewaznoséci ponownie byloby przeprowadzone
»bez strony”. W braku regulacji kodeksowej przyjac¢ trzeba, ze stwier-
dzenie nieistnienia postepowania/decyzji jako skutku nieistnienia
strony postepowania moze nastapi¢ w jakiejkolwiek formie, w tym
poprzez ocen¢ wyrazong w innej czynnoéci organu administracji
publicznej lub orzeczeniu sadu (np. odmawiajaca zastosowania actus
nullus).

Ad 2. Wystapienie wady istotnej kwalifikowanej (wady niewazno$ci
decyzji) - w przypadku skierowania decyzji do osoby niebedacej
strong w sprawie (art. 156 § 1 pkt 4 k.p.a.). Wnikajaca z przepisu
formula ,skierowania decyzji” nie jest precyzyjna. Nie uwzglednia
jej zwyklego (powszechnego) rozumienia jezykowego, oznaczajg-
cego spowodowanie, by co$ trafito do kogos, zaadresowanie czego$
do kogos, nadanie czemus pewnego kierunku, péjscia w okreslonym
kierunku. Ta warstwa ,skierowania” ma bowiem wymiar procesowy,
zwykle ujety w czynnosci techniczno-procesowej dorgczenia. W sfe-
rze jezykowej ,,skierowanie” (forma rzeczownikowa czasownika ,,skie-

»

rowac”) rzadziej rozumiane jest jako ,,zwrdcenie” czego$ ku komus's,
a w tym znaczeniu wystepuje ono w tresci art. 156 § 1 pkt 4 k.p.a.

podlega konwalidacji, i nie ma przy tym znaczenia, czy organ prowadzacy postepo-
wanie wiedzial, Ze osoba ta (strona) nie Zyje, czy tez takiej wiedzy nie posiadal (wyrok
WSA w Poznaniu z 5.05.2017 r., IV SA/Po 1058/16, LEX nr 2297003 i przywotane
w nim orzecznictwo — wyroki NSA: z 27.04.1983 r., IT SA 261/83, OSP 1984/5, poz. 108;
z 14.11.2001 r., I SA 2462/99, LEX nr 82653; z 20.09.2002 r., I SA 428/01, OSP 2004/3,
poz. 33; a takze wyroki NSA: z 11.03.2008 r., I OSK 1959/06; z 30.09.2009 r.,
I OSK 1429/08; z 8.02.2011 r., II OSK 99/10; z 27.10.2011 r., I OSK 1876/10;
z 6.06.2012 r, I OSK 829/11; z 22.01.2014 r, I OSK 708/12; z 18.02.2016 r.,
I OSK 1150/14 - dostepne w CBOSA) oraz poglady nauki prawa (M. Stahl, Glosa
do wyroku NSA z 27.04.1983 r., IT SA 261/83, OSPiKA 1984/5, poz. 108; B. Adamiak,
Zagadnienie decyzji nie istniejgcych, AUWr No 1022, Prawo CLXVIII, Wroctaw 1990,
s. 11-12; E. Sladkowska, Wydanie decyzji administracyjnej bez podstawy prawnej lub
z razgcym naruszeniem prawa w ogolnym postepowaniu administracyjnym, Warszawa
2013, s. 238).

16 Stownik jezyka polskiego PWN, t. 3, red. M. Szymczak, Warszawa 1999, s. 213;
Stownik jezyka polskiego, red. W. Doroszewski, https://sjp.pwn.pl/doroszewski (dostep:
2.01.2023 r.).
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Skierowanie decyzji to rozstrzygniecie (konstytutywne/deklarato-
ryjne) w formie decyzji administracyjnej o prawach i obowiazkach
osoby, czyli uksztaltowanie/stwierdzenie jej sytuacji prawnej czyn-
no$cig orzecznicza". Przepis obejmuje zatem takie przypadki, gdy
decyzja administracyjna ksztaltuje sytuacje prawna osoby, ktorej
w $wietle prawa materialnego nie powinna dotyczy¢ (np. decyzje
skierowano do pelnomocnika strony czy tez do organu osoby praw-
nej lub tez imiennie do prezesa spdtdzielni)'®. Decyzje ,kieruje” do
osoby tre$¢ samej decyzji, a $cisle - jej rozstrzygniecie. W formule
»skierowanie decyzji” nie miesci si¢ czynno$¢ doreczenia decyzji'
czy tez wskazywana w judykaturze czynnos$¢ zwrocenia sie z decyzja
do osoby, dla ktérej nie byla ona przeznaczona®. Doreczenie decy-
zji ,niewlasciwemu adresatowi” nie oznacza ,skierowania” tej decyzji
do osoby niebedacej strong w sprawie. Judykatura argumentuje, ze
dla mozliwosci stwierdzenia niewazno$ci decyzji nie maja znacze-
nia prawnego okolicznosci, ktore wystapia juz po wydaniu decyzji,
a ktore dotycza na przyklad prawidlowego doreczenia decyzji. To,
ze prawidlowo wydana decyzja, a wi¢c nieobarczona zadng z wad
z art. 156 § 1 k.p.a., zostanie na przyklad nieprawidlowo doreczona,
nie powoduje, ze staje si¢ ona przez to niewazna. Kwestia dorecze-
nia decyzji (czyli wprowadzenia jej do obrotu prawnego) ma cha-
rakter wylacznie procesowy?. Dla oceny wystapienia przestanki
z art. 156 § 1 pkt 4 k.p.a. bez znaczenia pozostaje okolicznos¢, czy
skierowanie decyzji do osoby niebedacej w sprawie strona nastg-
pito na skutek zawinienia organu, czy tez nie. Istotny jest sam fakt

17 Zob.: wyrok NSA z 24.11.2017 r, IT OSK 79/17, LEX nr 2445962; wyrok
NSA z 6.06.2017 r., IT OSK 2506/15, LEX nr 2366925; Wyrok NSA z 14.02.2013 r,,
II OSK 1935/11, LEX nr 1358467; wyrok NSA z 14.06.2012 r., II OSK 484/11,
LEX nr 1252085; wyrok WSA w Warszawie z 15.05.2018 r., VII SA/Wa 952/18, LEX
nr 2509442; wyrok WSA w Lodzi z 19.11.2015 r., IT SA/Ed 859/15, LEX nr 1945293.

'8 Wyrok NSA z 24.05.2007 r., IT GSK 400/06, LEX nr 351135.

¥ Wyrok NSA z 26.11.2019 r, I OSK 835/18, LEX nr 2758913; wyrok NSA
z 17.07.2015 r., II OSK 3027/13, LEX nr 2091970; Wyrok NSA z 15.09.2011 r.,
IT OSK 1347/10, LEX nr 1069001.

2 Wyrok NSA z 5.03.2013 r., II OSK 2079/11, LEX nr 1305541.

2 Wyrok NSA z 22.12.2016 r., I OSK 2453/15, LEX nr 2290188.
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wadliwego skierowania decyzji??. W zakresie podmiotowym norma
art. 156 § 1 pkt 4 k.p.a. dotyczy osoby zyjacej/istniejacej, majacej
zdolno$¢ prawng (niekonieczna jest zdolno$¢ do czynnosci praw-
nych?), do ktorej ,,skierowano” (w znaczeniu wyzej przyjetym) decy-
zj¢ administracyjng, a ktéra nie ma (nie miala) — z uwagi na brak
interesu prawnego - przymiotu strony postepowania w rozumieniu
art. 28 k.p.a.** Zasadniczo chodzi o ,skierowanie” do takiej osoby
decyzji merytorycznej (co do istoty sprawy), natomiast przepis nie
odnosi si¢ do niemerytorycznej decyzji umarzajacej postepowanie
z uwagi na bezprzedmiotowos¢ podmiotows (stwierdzenie, ze osoba
nie jest strong postgpowania). Stosowanie skutku niewaznosci judy-
katura wigze z kwalifikowanym naruszeniem prawa, nakazujac przy
ocenie stopnia naruszenia przepiséw prawa uwzglednianie sytuacji,
czy w toku postepowania prowadzono czynnosci wobec jednostki,
ktora jest strona w sprawie. Jezeli z materialéw dowodowych wynika,
ze cale postepowanie bylo prowadzone wobec strony w rozumieniu
art. 28 kp.a., a jedynie w decyzji omylkowo okreslono strone, nie
ma podstaw do stosowania sankcji niewaznosci decyzji*. Poglad ten
nasuwa zastrzezenia. Omytkowe okreslenie w tresci decyzji (jej roz-
strzygnieciu) strony postepowania wypelnia przestanke stwierdzenia
niewaznosci. W formule ,,skierowania decyzji” do osoby niebedacej
strong w sprawie nie mie$ci si¢ przypadek uzycia w decyzji niepetnej
(nieprecyzyjnej) nazwy osoby* czy tez uzycie roznej pisowni nazwi-
ska, tj. z pominieciem regul dotyczacych transliteracji i transkrypcji
z jezyka obcego”. Norma art. 156 § 1 pkt 4 k.p.a. nie obejmuje takze
sytuacji oznaczenia (choc¢by) jednej strony, a pominiecia pozostatych

2 Wyrok WSA w Warszawie z 29.05.2018 r., VII SA/Wa 538/18, LEX nr 2499996;
wyrok WSA w Krakowie z 10.12.2012 r., IT SA/Kr 1215/12, LEX nr 1235017.

» Odmiennie wyrok NSA z 19.03.2015 r., IT OSK 1976/13, LEX nr 1977783.

2 Wyrok NSA z 15.02.2011 r., I OSK 579/10, LEX nr 990265.

» Wyrok NSA z 14.09.2018 r., II FSK 1904/18, LEX nr 2570175; wyrok NSA
z 4.07.2017 r., II OSK 2735/15, LEX nr 2340933; wyrok NSA z 17.06.2016 r.,
I OSK 2278/14, LEX nr 2082534.

% Wyrok NSA z 8.06.2017 r., II GSK 571/17, LEX nr 2354063; wyrok NSA
24.07.2012 r., IT GSK 892/11, LEX nr 1219387; wyrok WSA w Gdansku z 30.11.2007 r.,
I SA/Gd 433/07, LEX nr 493912; wyrok WSA w Warszawie z 15.11.2007 r., I SA/Wa
1137/07, LEX nr 413365.

¥ Wyrok NSA z 16.05.2008 r., IT OSK 399/07, LEX nr 505324.
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stron®. Decyzja taka jest aktem wadliwym, jednak nie jest to wada
skierowania decyzji do osoby niebedacej strong w sprawie, opartej na
zatozeniu, ze tylko wszystkie strony tacznie tworzg ,,strone postepo-
wania’.

Ad 3. Wystgpienie wady istotnej niekwalifikowanej (wady wzruszenia
decyzji ostatecznej — podstawy wznowienia postepowania) — w sytua-
cji pozbawienia strony prawa do czynnego udzialu w postepowa-
niu administracyjnym (art. 145 § 1 pkt 4 k.p.a.). Ta ostatnia konse-
kwencja - ,najslabsza” - jest rezultatem naruszenia zasady ogolnej
czynnego udzialu strony w postepowaniu administracyjnym (art. 10
§ 1 k.p.a.)?. Wskazana wada ma charakter formalny. Dla stwierdze-
nia jej wystgpienia znaczenie ma wyltacznie element niezawinionego
braku udziatu strony w postepowaniu, natomiast pozbawione donio-
stosci jest ustalenie, czy mialo to wpltyw na tre$¢ decyzji (przepis nie
zada stwierdzenia, ze brak udzialu spowodowal szkode dla strony,
lub stwierdzenia, ze udzial strony spowodowalby inne zalatwienie
sprawy)®. Okreslenie ,bez wlasnej winy” nalezy odnosi¢ do takich
okolicznodci, ktdre nie zostaly spowodowane przez strone (wywotane
zostaly przyczyna lezaca poza nig), ktére sg niezalezne od jej zachowa-
nia (dziatania badz zaniechania) i nie ma w tym jakiejkolwiek postaci
winy (kazdy stopien zawinienia, nawet najmniejszy, w tym niedbal-
stwo, eliminuje podstawe wznowienia postepowania; dziatanie celowe
jednoznacznie wskazuje na wine). Nie wystarczy uprawdopodobnie-
nie ,,braku winy”, lecz konieczne jest w tym zakresie udowodnienie.
Skutek ,braku udziatu strony w postepowaniu” moze wynika¢ z nie-
zawinionego dzialania badz zaniechania innego podmiotu, w szcze-
golnosci organu procesowego. Nazbyt kategoryczny jest zatem poglad
judykatury, ze ,nieuczestniczenie w postepowaniu (...) oznacza (...)
ze jest ono wynikiem bledu proceduralnego organu, ktorego konse-
kwencja bylo niedopuszczenie strony do postepowania™'. Wskazany

»# Wyrok WSA w Krakowie z 13.11.2013 r., IT SA/Kr 848/13, LEX nr 1398399.

# Zob. E. Bojanowski, Prawo strony do udziatu w postepowaniu administracyjnym,
»Zeszyty Naukowe Wydziatu Prawa i Administracji Uniwersytetu Gdanskiego. Studia
Prawnoustrojowe” 1990/2, s. 10 i n.

% Wyrok NSA z 11.04.2000 r., IT SA 136/00, LEX nr 56619.

! Wyrok NSA z 13.03.2002 r., ITI SA 2415/01, LEX nr 121850.
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skutek, stanowigcy trzon konstrukeji tej podstawy wznowienia poste-
powania, moze przyjmowac posta¢ braku udzialu w calym postepo-
waniu, ale takze pozbawienia strony udzialu w niektérych tylko czyn-
no$ciach procesowych, lecz istotnych, czyli majacych znaczenie dla
rozstrzyganej sprawy. ,,Brak udzialu” moze odnosi¢ si¢ tak do sfery
podmiotowej, jak i do sfery przedmiotowej postepowania. W pierw-
szej z nich moze przyjmowac postaé: nieuwzglednienia nastepcow
prawnych strony postepowania® czy tez pominiecia zastepcy pro-
cesowego strony postepowania®. Natomiast w sferze przedmiotowej
moze wigzaé sie z: brakiem zawiadomienia strony o wszczeciu poste-
powania administracyjnego z urzedu lub na zadanie jednej ze stron*
oraz o wniesieniu odwolania przez jedna ze stron; brakiem poinfor-
mowania strony o innych czynnosciach procesowych, zwlaszcza tych,
co do ktoérych kodeks wyraznie naklada taki obowigzek; niedopusz-
czeniem strony do udzialu w czynnosciach dowodowych (w tym
w przestuchaniu $wiadka, biegtego lub w ogledzinach)*; uniemozli-
wieniem wypowiedzenia si¢ co do zebranych dowodéw i materiatow
oraz zgloszonych zadan (art. 10 § 1 in fine k.p.a.)*; zastosowaniem
przez organ procesowy okreslonych konsekwencji prawnych (fikeji
prawnych) w warunkach wykluczajacych ich dopuszczalnos¢ (uzna-
nie pisma za doreczone na podstawie regulacji art. 41 k.p.a. mimo
braku uprzedniego poinformowania strony o tresci tego przepisu).

2 Wyrok WSA w Lodzi z 27.09.2011 r.,, II SA/Ed 622/11, LEX nr 966519; wy-
rok WSA w Gdansku z 21.12.2009 r., IT SA/Gd 195/09, LEX nr 686619; wyrok WSA
w Krakowie z 16.10.2009 r., IT SA/Kr 417/09, LEX nr 573755.

¥ Zob. B. Adamiak, Glosa do wyroku NSA z 10.02.1987 r, SA/Wr 875/86,
OSPiKA 1989/4, poz. 79; zob. takze: wyrok NSA z 19.11.2001 r., I SA 450/01,
LEX nr 82000; wyrok NSA z 16.06.1998 r., IIT SA 1597/96, LEX nr 35482; wyrok WSA
w Szczecinie z 12.08.2009 r., IT SA/Sz 915/08, LEX nr 553219; wyrok WSA w Rze-
szowie z 12.11.2008 r., IT SA/Rz 321/08, LEX nr 477192; wyrok WSA w Warszawie
z 25.11.2005 r., IV SA/Wa 1111/05, LEX nr 198851.

** Por. wyrok WSA w Warszawie z 6.09.2007 r., IT SA/Wa 443/07, LEX nr 469850.

* Przypadki niedopuszczenia do udzialu w postgpowaniu wymienia B. Adamiak,
Wznowienie postepowania administracyjnego, AUWr No 1093, PPiA XXVI, Wroctaw
1990, s. 43-44. Zob. takze wyrok WSA w Lublinie z 24.04.2008 r., IT SA/Lu 125/08,
LEX nr 485731.

36 Zob. wyrok WSA w Warszawie z 24.01.2008 r., I SA/Wa 1713/07, LEX nr 459919.

7 Zob. wyrok WSA w Warszawie z 9.10.2007 r., I SA/Wa 355/07, LEX nr 417749.
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1.2. Zasada oficjalnosci okreslenia/ustalenia
strony/stron postepowania®

1. W réznych wypowiedziach, w szczegdlnosci judykatury, uzywana
jest formufa ,ustalenie strony”, stosowana zwlaszcza w kontekscie
wskazania podmiotu ,ustalajgcego” strony czy tez znaczenia prawi-
diowego rezultatu podjetych w tym celu czynnosci. Okreslenie to
wymaga wstepnej uwagi. Moze bowiem sugerowad, ze o statusie strony
rozstrzyga organ administracji publicznej, nadajac osobie taka pozy-
cje dziataniem o charakterze prawotwodrczym (,,ustalajgcym”). Podej-
mowane za$ przez organ czynnosci kierunkowe (nazywane ,,ustalaja-
cymi’) nie maja w istocie takiego wymiaru, cho¢ nie s pozbawione
pewnej warstwy konstytutywnosci. Odpowiadaja natomiast temu ze
znaczen jezykowych, zgodnie z ktérym ,,ustali¢” to ,,stwierdzi¢ co$ po
uprzednim zbadaniu”, a takze ,zdecydowaé o ostatecznej postaci™®,
czyli w tym przypadku - o ostatecznym zakresie/kregu stron. Tak rozu-
miane ,ustalenie strony/stron” oznacza zatem okre$lenie (wskazanie,
zidentyfikowanie, sprecyzowanie) osdb, ktdrym taki status przystuguje
ze wzgledu na spelnianie okreslonych warunkéw prawnych.

2. Okreslenie strony/stron postepowania nalezy do obowigzkow
organu administracji publicznej*. Niedopuszczalne jest przeno-
szenie ciezaru wykazania statusu strony postgpowania na osobe
zadajaca". Czynnosci innych podmiotéw procesowych o takim

* Fragment oparty na publikacji: G. Laszczyca, Zasada oficjalnosci okreslenia stro-
ny w ogélnym postepowaniu administracyjnym [w:] Jednostka wobec wladczej ingeren-
cji organéw administracji publicznej. Ksiega jubileuszowa dedykowana Profesor Barba-
rze Adamiak, red. ]. Korczak, K. Sobieralski, Wroctaw 2019, s. 312 i n.

¥ Stownik jezyka polskiego PWN, t. 3, red. M. Szymczak, Warszawa 1999, s. 580;
Stownik jezyka polskiego, red. W. Doroszewski, https://sjp.pwn.pl/doroszewski (dostep:
15.01.2023 r.).

0 Wyrok NSA z 15.01.2020 r, II OSK 1006/18, LEX nr 2798801; wyrok
NSA z 29.04.2010 r, I OSK 913/09, LEX nr 595606; wyrok WSA w Warszawie
z 20.03.2020 r., VII SA/Wa 2871/19, LEX nr 3056755; wyrok WSA w Poznaniu
2 19.01.2011 r., IV SA/Po 929/10, LEX nr 953974.

4 Nie przekonuje stanowisko judykatury kwestionujace mozliwo$¢ domagania
si¢ od organu przez okreslong osobe przeprowadzenia stosownego postgpowania
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kierunku, w tym takze strony postepowania (np. wskazujacej
inne, w jej ocenie, ,strony”) czy tez podmiotu na prawach strony
(np. oznaczajgcego osobe majacag — jego zdaniem — w sprawie interes
prawny), majg jedynie wymiar informacyjny (wnioskujacy). Wska-
zany obowiazek jest niezalezny od trybu wszczecia postepowania.
Mechanizm wszczecia ex officio wymaga samodzielnego okres-
lenia strony/stron (jej/ich wytypowania) przez organ administracji
publicznej w ramach dzialan przedprocesowych, a procesowo ,,usta-
lenie to” przyjmuje posta¢ doreczenia stronie/stronom z urzedu
zawiadomienia o wszczeciu postgpowania (art. 61 § 4 k.p.a.). W try-
bie wszczecia postepowania opartego na zasadzie skargowosci organ
dokonuje oceny, czy zadanie wniosta osoba, ktdra jest strong poste-
powania (argument z art. 61a § 1 k.p.a.). Gdy jest to jedyna strona
(np. w sprawie dotyczacej uprawnienia badz obowigzku osobistego)
albo — w sytuacji wielo$ci stron — wszystkie strony dzialajace facz-
nie albo rozlacznie, lecz jednocze$nie, dokonana przez organ ocena
,wypelnia” obowigzek okreslenia strony/stron. Jesli za$ status strony
przystuguje wiekszej liczbie osob w stosunku do stron ,,zadajacych”,
organ — w sposob niezalezny - ustala krag pozostatych stron*, dore-

majacego na celu dopiero ustalenie legitymacji prawnej i oczekujace od tej osoby
przedstawienia odpowiedniego dowodu wykazujacego interes prawny (wyrok NSA
z 12.09.2007 r., T OSK 1351/06, LEX nr 382236) czy tez wprost przyjmujace, Ze to
na stronie, ktéra podnosi, ze legitymuje si¢ interesem prawnym, ciazy obowiazek
wykazania tego interesu (wyrok NSA z 3.02.2011 r., II OSK 206/10, LEX nr 786768;
wyrok WSA w Warszawie z 27.06.2017 r., VII SA/Wa 1693/16, LEX nr 2359843). Nie
znajduje takze oparcia prawnego poglad o obowiazku organu administracji publicznej
okreslenia stron tylko w trybie zwyklym, natomiast ,w postepowaniu nadzwyczajnym
podmiot wystepujacy z wnioskiem o stwierdzenie niewaznosci oznaczonej decyzji
powinien wykaza¢ swoja legitymacje¢ procesowa poprzez przedstawienie okolicznosci
$wiadczgcych o jego interesie prawnym, natomiast do kompetencji organu admini-
stracji nalezy weryfikacja tego w swietle konkretnych przepiséw prawa majacych za-
stosowanie w sprawie” (wyrok NSA z 28.08.2015 r., I OSK 1676/14, LEX nr 1982771).
Zob. takze: wyrok NSA z 11.06.2013 r., IT OSK 324/12, LEX nr 1356315; wyrok WSA
w Warszawie z 19.12.2012 r., I SA/Wa 1535/12, LEX nr 1697725; wyrok WSA w Bia-
tymstoku z 28.02.2006 r., II SA/Bk 596/05, LEX nr 890525.

# Zob. takze: wyrok NSA z 24.04.2007 r., I OSK 828/06, LEX nr 331885; wy-
rok NSA z 26.06.1998 r., I SA/Lu 684/97, LEX nr 34726; wyrok WSA w Krako-
wie z 19.02.2013 r., II SA/Kr 1144/12, LEX nr 1277987; wyrok WSA w Gdansku
z 18.06.2009 r., IT SA/Gd 204/09, LEX nr 563649.
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czajac im - zgodnie z treécig art. 61 § 4 in fine k.p.a. - zawiadomie-
nie o wszczeciu postepowania na zgdanie jednej ze stron badz wiek-
szej ich liczby. Nauka postgpowania administracyjnego podkresla,
ze z obowiazku okreslenia zakresu sprawy administracyjnej, ciaza-
cego na organie z urzedu, wynika ,koniecznos¢ ustalenia wszyst-
kich podmiotéw, ktdrych interesy prawne pozostaja w sferze plano-
wanego rozstrzygniecia (...) pojeciowo zasada oficjalno$ci moze by¢
takze odnoszona do wyznaczenia podmiotowych granic postgpowa-
nia. Oznacza ona aktywng role organu, ktory jest nie tylko upraw-
niony, lecz zobowigzany do uksztaltowania podmiotowych granic
postepowania zaréwno w chwili jego wszczecia (m.in. poprzez
zawiadomienie stron o uruchomieniu postgpowania), jak i w jego
toku. Obowigzek wyznaczenia ex officio kregu wspoluczestnikow
cigzy przy tym na organie administracji niezaleznie od tego, czy
postepowanie wszczete zostato z urzedu, czy tez na zadanie stro-
ny”®. Wskazuje takze na sformutowane juz w 1896 r. stanowisko
E Teznera, Ze ,to nie inicjator postepowania musi okreslaé wspdt-
uczestniczace strony, lecz ustali¢ i wezwaé musi je z urzedu wiladza’,
przy czym ,w wiekszoséci przypadkéw strony (...) nie nadarzajg sie
tak automatycznie jak w sadzie (...), lecz organ sam musi poszuka¢
sobie swoich stron™.

3. Podejmowane przez organ administracji publicznej czynnosci
zmierzajace do okreslenia stron postepowania (w przypadku ich wie-
lo$ci) przyjmuja postac ,,obowigzku rezultatu”. Nie wystarczy docho-
wanie przez organ starannosci w poszukiwaniu stron. Znaczenie ma
ujmowany obiektywnie skutek w postaci wyczerpujacego (pelnego)
wyznaczenia stron (ich kregu, zakresu podmiotowego) — wskazania
kazdego podmiotu, czyjego interesu prawnego lub obowiazku dotyczy
postepowanie®. Pominiecie ktérejkolwiek osoby, ktorej przystuguje
status strony postepowania, prowadzi do wadliwo$ci istotnej niekwa-

 A. Skéra, Wspéluczestnictwo w postepowaniu administracyjnym, Warszawa
2009, s. 201-202.

* A. Skéra, Wspébtuczestnictwo..., s. 201 i przywolana tam praca F Teznera, Hand-
buch des dsterreichischen Administrativverfahrens, Wien 1896, s. 92-93.

* Wyrok WSA w Poznaniu z 23.10.2014 r., IV SA/Po 623/14, LEX nr 1547894.
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lifikowanej. Stanowi bowiem naruszenie zasady ogdlnej zapewnienia
stronie (kazdej) czynnego udzialu w kazdym stadium postgpowania
(art. 10 § 1 k.p.a.), wypelniajac przestanke pozytywna wznowienia
postepowania, o ktorej mowa w art. 145 § 1 pkt 4 k.p.a.*® (strona bez
wlasnej winy nie brala udzialu w postgpowaniu), a takze narusze-
nie zasady dwuinstancyjno$ci¥. Niedopuszczalne jest wykorzystanie
przez organ jakichkolwiek kryteriéw prowadzacych do ograniczenia
ustalen co do ,zakresu” stron postgpowania. Sprawdzianem elimi-
nujagcym nie moze by¢ w szczegolnosci ocena wplywu przyszlego
rozstrzygniecia na status materialnoprawny osoby, prowadzaca do
uznawania za strony jedynie podmiotéw, dla ktérych bedzie to wplyw
istotny (znaczacy), a pominiecie tych, dla ktorych jest on aktualny,
lecz nieistotny (nieznaczacy, niewielki). Oparcia prawnego nie znaj-
duja takze ,,zabiegi wykluczajace” podejmowane ze wzgledu na ocene
dotychczasowego zachowania osoby (zwlaszcza braku jakiejkolwiek
jej aktywnosci procesowej) w innych postepowaniach administracyj-
nych prowadzonych przez organ, a znanych mu z urzedu.

4. Kodeks nie wprowadza szczegoélnych ograniczen co do postaci,
czestotliwosci czy tez formy czynnosci procesowych podejmowanych
w celu okres$lenia stron postepowania. Przyjac¢ nalezy, co do zasady, ze
znajduje tu zastosowanie ogolny model postepowania wyjasniajacego.
W dwoch przypadkach, o szerokim jednak zakresie zastosowania,
doznaje on jednak wylaczenia:

o po pierwsze, odrebny mechanizm dotyczy wszczecia poste-
powania administracyjnego z urzedu. ,Procesowe” okreslenie
strony/stron postepowania, przyjmujace posta¢ doreczenia
zawiadomienia o wszczeciu postepowania (art. 61 § 4 k.p.a.),

“ Wyrok WSA w Warszawie z 8.07.2010 r., I SA/Wa 346/10, LEX nr 673590.

¥ Judykatura podkresla, Ze ,,ustalenie prawidtowego i jednoczesnie pelnego zakre-
su stron postgpowania administracyjnego juz na etapie postgpowania przed organem
I instancji zapewnia realizacj¢ zasady dwuinstancyjnosci postepowania, zapewniajac
kazdej ze stron prawo do zaskarzenia rozstrzygniecia. Ustalenie istnienia innej jesz-
cze strony w postepowaniu odwolawczym, pominigtej przez organ I instancji, ozna-
cza nie tylko pozbawienie jej udzialu w postepowaniu przed tym organem, ale takze
naruszenie zasady dwuinstancyjnosci” - zob. wyrok WSA w Poznaniu z 6.03.2018 r.,
IV SA/Po 194/18, LEX nr 2462595.
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wymaga uprzedniego ,wytypowania” osob, ktérym zdaniem
organu przystuguje status strony/stron. Organ administra-
cji publicznej dokonuje tej oceny w okresie przedprocesowym
(w czasie poprzedzajacym stosunek procesowy), a tym samym
na podstawie dziatan (czynnosci) pozaprocesowych. Zrédlem
tych ostatnich sa przepisy odrebne, w szczegdlnosci naklada-
jace na organ administracji publicznej obowigzki o charakte-
rze nadzorczym lub kontrolnym, w tym inicjowane lub sygna-
lizowane przez inne podmioty (m.in. przez wnoszacego skarge
powszechng, organizacje spoteczng, prokuratora albo inne jesz-
cze podmioty wykonujace kontrole spoleczng). O ile przepis
szczegdlny nie stanowi inaczej, wskazane dziatania nie sg reali-
zowane za pomocg kodeksowych instrumentéw procesowych,
zwlaszcza $rodkéw dowodowych. Kodeks nie stwarza podstaw
do ich wykorzystywania poza granicami postepowania admini-
stracyjnego;

o po drugie, czynno$¢ odmowy wszczgcia postgpowania admi-
nistracyjnego z przyczyny podmiotowej (art. 61a § 1 in princi-
pio k.p.a.) takze oparta jest — juz z natury - na ustaleniach poza-
procesowych (prowadzi do odmowy uruchomienia mechanizmu
procesowego)*®. Regulacja ta nie oznacza jednak, ze w kazdym
przypadku w ramach czynnoséci przedprocesowych organ ma
obowiazek okredli¢, czy zadanie wszczecia postgpowania zostalo
wniesione przez osobe bedaca lub niebedacy strong, a zatem juz
na tym etapie oceni¢, czy podmiot Zadajacy wszczecia ma inte-
res prawny. Przepis niewatpliwie wskazuje na przyjecie modelu
obiektywnej oceny statusu zadajacego (obiektywnej koncepcji
strony), podkreslanego takze treécig art. 61a § 2 k.p.a. (prawo
zazalenia, a nastgpnie ewentualnej skargi do sadu administra-
cyjnego, na postanowienie o odmowie wszczgcia postgpowania
pelni funkcje zapewnienia réwnowagi w stosunku do oceny
przyjetej przez organ), jednak nie jest on bezwzgledny. Odmowe
wszczecia postepowania, uzasadniong wniesieniem zgdania
przez osobe niebedaca strong, odnie$¢ nalezy wylacznie do przy-
padku, gdy brak interesu prawnego oznaczonej osoby bedzie

% Wyrok WSA w Warszawie z 15.05.2015 r., Il SA/Wa 1866/14, LEX nr 1757047.
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spelniat ceche ,oczywistego’, ,jednoznacznego”. ,Oczywistos¢
ta albo wynika juz z podania zawierajacego Zadanie wszczgcia
postepowania, albo zostala stwierdzona w wyniku jednostko-
wych i prostych czynnos$ci organu administracji publicznej,
nienalezacych do postgpowania w sprawie w rozumieniu art. 1
pkt 1 k.p.a., natomiast mogacych miesci¢ si¢ w pojeciu poste-
powania incydentalnego. Chodzi zatem o przypadek ,niewat-
pliwego” i ,nieskomplikowanego” ustalenia, ze zadanie wniosta
osoba, ktdra nie jest strong. W sytuacji natomiast gdy przesa-
dzenie o przystugiwaniu osobie interesu prawnego wymaga pod-
jecia ,,odpowiednich” czynnoéci wyjasniajacych (z reguly grupy
czynnosci dowodowych koniecznych dla zweryfikowania twier-
dzenia osoby co do jej ,,interesu prawnego”), czynnosci te wyma-
gaja realizacji w granicach postepowania administracyjnego.
Juz wzglad na istote postepowania incydentalnego sprzeciwia
sie dopuszczalnosci prowadzenia zlozonego, wieloczynnoscio-
wego ,,postepowania” w kwestii odmowy wszczecia postepowa-
nia administracyjnego z przyczyn podmiotowych. Dla ustalenia
interesu prawnego oznaczonego podmiotu wilasciwy jest jedynie
»mechanizm” postepowania administracyjnego — jedyny zwlasz-
cza w przypadkach wielosci podmiotéw twierdzacych o swoim
statusie strony postepowania, reprezentujgcych odmienne ,inte-
resy’, nie zawsze interesy prawne®. Jezeli w rezultacie wykona-
nych czynno$ci procesowych postepowania administracyjnego
organ uzna, ze zadanie wszczecia postepowania wniosta osoba
niebedaca strona, wowczas umorzy postepowanie w formie
decyzji administracyjnej (problem bezprzedmiotowosci ,,pod-
miotowej”).

Stosowany dla okreslenia stron postepowania ogélny model postepo-
wania wyjasniajacego oparty jest na zasadzie dopuszczalnosci wyko-
rzystania kazdego $rodka dowodowego w granicach wyznaczonych

¥ G. Laszczyca, Postanowienie administracyjne w ogélnym postepowaniu admini-

stracyjnym, Warszawa 2011, s. 188. Zob. takze wyrok WSA w Gdansku z 26.02.2020 r.,
II SA/Gd 599/19, LEX nr 2809359.
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