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AKTY PRAWNE

k.c. — ustawa z 23.04.1964 r. — Kodeks cywilny (Dz.U. z 2020 r. poz. 1740 ze zm.)

Konstytucja RP — Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2.04.1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483
ze zm.)

k.p.a. —ustawa z 14.06.1960 r. — Kodeks postgpowania administracyjnego (Dz.U.
z 2021 1. poz. 735 ze zm.)

k.p.c. —ustawa z 17.11.1964 r. — Kodeks postgpowania cywilnego (Dz.U. z 2020 r.
poz. 1575 ze zm.)

k.p.k. —ustawa z 6.06.1997 r. — Kodeks postepowania karnego (Dz.U. z 2021 r.
poz. 534 ze zm.)

KPP — Karta praw podstawowych Unii Europejskiej (Dz.Urz. UE C 202 z 2016 r.,
s. 389)

0.p. —ustawa z 29.08.1997 r. — Ordynacja podatkowa (Dz.U. z 2020 r. poz. 1325
ze zm.)

p.p-s.a. —ustawa z 30.08.2002 r. — Prawo o postgpowaniu przed sadami administra-
cyjnymi (Dz.U. z 2019 r. poz. 2325 ze zm.)

pr. bud. —ustawa z 7.07.1994 r. — Prawo budowlane (Dz.U. z 2020 r. poz. 1333 ze zm.)

pr. poczt. —ustawa z 23.11.2012 r. —Prawo pocztowe (Dz.U. z 2020 r. poz. 1041 ze zm.)

pr. wod. —ustawa z 20.07.2017 r. — Prawo wodne (Dz.U. z 2021 r. poz. 624)

p-w.p. —ustawa z 30.06.2000 r. — Prawo wlasnosci przemystowej (Dz.U. z 2021 r.
poz. 324)

r.m.s. — rozporzadzenie Ministra Administracji i Cyfryzacji z 6.03.2012 r. w sprawie

wzoru i sposobu prowadzenia metryki sprawy (Dz.U. poz. 250)

RODO —rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/679
z 27.04.2016 r. w sprawie ochrony oséb fizycznych w zwiazku z przetwarza-
niem danych osobowych i w sprawie swobodnego przeptywu takich danych
oraz uchylenia dyrektywy 95/46/WE (ogdlne rozporzadzenie o ochronie da-
nych) (Dz.Urz. UE L 119, s. 1)

r.p.a. — rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z 22.03.1928 r. o postgpowaniu
administracyjnem (Dz.U. Nr 36, poz. 341 ze zm.); nie obowiazuje
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— Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (wersja skonsolidowana: Dz.Urz.

UE C 202 22016 r., s. 47)
— Traktat o Unii Europejskiej (Dz.Urz. UE C 202 z 2016 r., s. 13)
—ustawa z 18.11.2020 r. o dorgczeniach elektronicznych (Dz.U. poz. 2320)

—ustawa z 6.09.2001 r. o dostepie do informagji publicznej (Dz.U. z 2020 r.
poz. 2176)

—ustawa z 21.08.1997 r. o gospodarce nieruchomo$ciami (Dz.U. z 2020 r.
poz. 1990 ze zm.)

— ustawa z 17.02.2005 r. o informatyzacji dziatalnosci podmiotéw realizujacych
zadania publiczne (Dz.U. z 2021 r. poz. 670 ze zm.)

—ustawa z 28.07.2005 r. o kosztach sadowych w sprawach cywilnych (Dz.U.
2 2020 r. poz. 755 ze zm.)

—ustawa z 21.11.1996 r. o muzeach (Dz.U. z 2020 r. poz. 902)

— ustawa z 21.07.2006 r. o nadzorze nad rynkiem finansowym (Dz.U. z 2020 r.
poz. 2059 ze zm.)

— ustawa z 16.11.2006 r. o oplacie skarbowej (Dz.U. z 2020 r. poz. 1546 ze zm.)

—ustawa z 17.06.1966 r. o postgpowaniu egzekucyjnym w administracji (Dz.U.
2 2020 r. poz. 1427 ze zm.)

—ustawa z 12.03.2004 r. o pomocy spolecznej (Dz.U. z 2020 r. poz. 1876

ze zm.)

—ustawa z 27.03.2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
(Dz.U. z 2021 r. poz. 741 ze zm.)

—ustawa z 8.03.1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2020 r. poz. 713
ze zm.)

—ustawa z 5.06.1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz.U. z 2020 r. poz. 920)

— ustawa z 5.06.1998 r. o samorzadzie wojewddztwa (Dz.U. z 2020 r. poz. 1668
ze zm.)

—ustawa z 26.03.1982 r. o scalaniu i wymianie gruntéw (Dz.U. z 2018 r.
poz. 908 ze zm.)

—ustawa z 18.07.2002 r. o $§wiadczeniu ustug droga elektroniczng (Dz.U.
2 2020 r. poz. 344)

—ustawa z 6.09.2001 r. o transporcie drogowym (Dz.U. z 2021 r. poz. 919
ze zm.)

—ustawa z 13.06.2003 r. o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. z 2019 1. poz. 1666 ze zm.)

—ustawa z 3.10.2008 r. o udostepnianiu informacji o srodowisku i jego ochro-
nie, udziale spoleczeristwa w ochronie §rodowiska oraz o ocenach oddziaty-
wania na §rodowisko (Dz.U. z 2021 r. poz. 247 ze zm.)
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Wykaz skrétéw

— ustawa z 23.01.2009 r. o wojewodzie i administracji rzadowej w wojewddz-

twie (Dz.U. z 2019 r. poz. 1464)

— Verwaltungsverfahrensgesetz (niemiecka ustawa o postgpowaniu administra-

cyjnym) z 25.05.1976 r. (BGBIL. 2003 I S. 102)

INSTYTUCJE 1 URZEDY

ETPC
ETS (TSUE)

NSA
NTA
RPD
RPO
SN
TA
TK
WSA

— Europejski Trybunal Praw Czlowieka

— Europejski Trybunal Sprawiedliwosci (od 1.12.2009 r. Trybunat Sprawied-
liwosci Unii Europejskiej)

— Naczelny Sad Administracyjny

—Najwyzszy Trybunal Administracyjny

—Rzecznik Praw Dziecka

— Rzecznik Praw Obywatelskich

— Sad Najwyzszy

— Trybunal Administracyjny

— Trybunat Konstytucyjny

— wojewddzki sad administracyjny

PUBLIKATORY, CZASOPISMA, BAZY DANYCH

ATDP

AUL FI
AUMCS
AUNC Prawo
AUW PPiA
AUW Prawo
BGBL
CBOSA
EPS

GAP

GSP

GSP-Prz. Orz.

KPPubl
M. Pr.
NP
OMT
ONSA

— Administracja. Teoria, Dydaktyka, Praktyka

— Acta Universitatis Lodziensis — Folia Turidica

— Annales Universitatis Mariae Curie-Sklodowska

— Acta Universitatis Nicolai Copernici — Prawo

— Acta Universitatis Wratislaviensis — Przeglad Prawa i Administracji
— Acta Universitatis Wratislaviensis — Prawo

— Bundesgesetzblatt

— Centralna Baza Orzeczeri Sadéw Administracyjnych
— Europejski Przeglad Sadowy

— Gospodarka — Administracja Pafistwowa

— Gdanskie Studia Prawnicze

— Gdariskie Studia Prawnicze — Przeglad Orzecznictwa
— Kwartalnik Prawa Publicznego

— Monitor Prawniczy

— Nowe Prawo

— Organizacja, Metody, Technika

— Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego
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Wykaz skrétéw

ONSAIWSA  — Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego i Wojewddzkich Sadéw

Administracyjnych

OSNAPIUS — Orzecznictwo Sadu Najwyzszego. Izba Administracyjna, Pracy i Ubezpie-
czedl Spolecznych

OSN(C) — Orzecznictwo Sadu Najwyzszego. Izba Cywilna

OSNC — Orzecznictwo Sadu Najwyzszego. Izba Cywilna

OSNCP — Orzecznictwo Sadu Najwyzszego. Izba Cywilna i Pracy

OSN(K) — Orzecznictwo Sadu Najwyzszego. Izba Karna

OSNKW — Orzecznictwo Sadu Najwyzszego. Izba Karna i Wojskowa

OSNP — Orzecznictwo Sadu Najwyzszego Izba Pracy, Ubezpieczeri Spotecznych
i Spraw Publicznych

OSNPG — Orzecznictwo Sadu Najwyzszego. Wydawnictwo Prokuratury Generalnej

osp — Orzecznictwo Sadéw Polskich
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Miinchen 1999; T. Wo$, Decyzja administracyjna [w:] Postepowanie administracyjne,
red. T. Wo$, Warszawa 2017; J. Wréblewski, Sgdowe stosowanie prawa, Warszawa 1988;
Z. Ziembinski, Problemy podstawowe prawoznawstwa, Warszawa 1980; Z. Ziembiniski,
W sprawie czynnosci konwencjonalnych, PiP 1986/8.

1.1. FAKTY ADMINISTRACYJNOPROCESOWE

1.1.1. FAKTY PRAWNOMATERIALNE A FAKTY
PRAWNOPROCESOWE

W teorii prawa zagadnienie faktéw majacych znaczenie prawne (donio-
sto$¢ prawna) jest rozwazane przede wszystkim na tle struktury procesu sto-
sowania prawa'. Terminologia teoretycznoprawna nie jest w tym zakresie
jednolita. Generalnie jednak — na tle klasycznie rozumianego modelu sy-
logistycznego stosowania prawa (tzw. prostego modelu subsumpcyjnego)® —
przyjmuje sig, ze istotne prawnie sg jedynie te fakty, ktore zostaly wyréznione
i naznaczone przez podlegajace konkretyzacji (zastosowaniu) normy prawne.
Istniejace w czasie i przestrzeni fakty sa wigc relewantne prawnie tylko w ta-
kim zakresie, w jakim odpowiadaja faktom prawnie okreslonym w hipo-
tezie normatywnej. Te ostatnie fakty tworza zintegrowane w jednostkach
redakcyjnych tekstu prawnego, z ktérego rekonstruowana jest hipoteza kon-
kretyzowanej normy, zespoly nazywane ,normatywnymi stanami faktycz-
nymi” (die Tatbestinde). Proces stosowania prawa powinien zatem zmierzaé
do stwierdzenia, czy realnie istniejace i ustalone zespoty faktéw jako realne
stany faktyczne (die Sachverhalte) odpowiadaja wzorcowi stanu faktycznego
okreslonemu w hipotezie normatywnej?.

Szeroko rozumiane fakty realne, ktére w operacji subsumpcji sa kwalifi-
kowane jako wypelniajace znamiona hipotezy stosowanej normy, nie istnieja
juz zatem jako ,zwykle fakty”, lecz moga by¢ uznane za ,fakty sprawy™ roz-
strzyganej w postgpowaniu sadowym lub administracyjnym. Tak rozumiane
fakty lub stany faktyczne maja znaczenie prawnomaterialne, gdyz sg istotne

' Zob. np. J. Wréblewski, Sgdowe stosowanie prawa, Warszawa 1988, s. 169 i n.

2 Zob. np. M. Kaminski, Mechanizm i granice weryfikacji sadowoadministracyjnej a normy
prawa administracyjnego i ich konkretyzacja, Warszawa 2016, s. 199 i n. oraz cytowana tam
obszerna literatura.

3 Por. np. B. Riithers, Ch. Fischer, A. Birk, Rechtstheorie mit Juristischer Methodenlehre,
Miinchen 2013, s. 394-396.

4 Jest to terminologia uzyta w teoretycznym modelu sadowego stosowania prawa autorstwa

J. Wréblewskiego (J. Wréblewski, Sgdowe..., s. 173 i n.).
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z punktu widzenia hipotez konkretyzowanych pierwotnie lub wtérnie norm
prawa materialnego.

Nie mozna jednak zapominaé, ze niezaleznie od faktéw prawnoma-
terialnych w kazdym sformalizowanym procesie stosowania prawa (przede
wszystkim w procesie jurysdykcyjnej konkretyzacji norm) istnieje réwniez
odrebna kategorialnie grupa faktéw relewantnych prawnie z punktu widzenia
stosowanych norm prawa procesowego. Sg to fakty (stany faktyczne), ktére
zachowujac co do zasady stuzebny lub instrumentalny charakter wzgledem
zasadniczego celu postgpowania (konkretyzacji norm prawa materialnego lub
takze procesowego), zachodza w ramach, w toku post¢powania jurysdyk-
cyjnego lub w zwiazku z nim, co nie wyklucza posiadania przez nie waloru
wzglednej niezaleznosci od prawa materialnego (np. ze wzgledu na koniecz-
no$¢ ochrony praw procesowych stron postgpowania). Fakty tej grupy mozna
ogdlnie nazwaé ,faktami prawnoprocesowymi”.

Na tle powyzszego podziatu faktéw prawnie relewantnych doktryna pro-
cesu cywilnego trafnie zauwaza, ze o ile pierwsza grupa faktéw ma zwiazek
z przedmiotem postgpowania (sprawa) i odnosi si¢ co do zasady do majacych
znaczenie materialnoprawne okolicznosci zachodzacych poza samym postepo-
waniem, o tyle druga grupa faktéw ma miejsce juz w samym post¢powaniu,
wykazujac bezposredni zwiazek z normami procesowymi regulujacymi to po-
stepowanie’. Mozna zatem przyjaé, ze w obszarze postgpowania relewantne
prawnie fakty maja znaczenie procesowe (fakty procesowe) i pozaprocesowe
(fakty pozaprocesowe). Réwniez teoria postgpowania karnego dostrzega ko-
nieczno$¢ wydzielania kategorii pojeciowej faktéw procesowych, rozwazanej
jako element tzw. kinetyki procesu karnego®. Jest to kategoria podstawowa,
konwencjonalna i o szerokim zakresie zastosowania, jesli zwazy¢, ze stano-
wia ja ,jakiekolwiek wzglednie zwarte i samodzielne” ,ogniwa ruchu proce-
sowego, z ktérym prawo taczy skutki procesowe”.

Oczywiscie tego rodzaju relatywizacja (»fakty procesowo we-
wnetrzne” — ,fakty procesowo zewnetrzne”) jest wzgledna, gdyz okres-
lone fakty procesowe (np. ugoda sadowa) moga mie¢ bezposrednie znacze-
nie materialnoprawne, tak jak okreslone fakty materialnoprawne (np. ustanie
zdolnosci prawnej) maja bezposrednie znaczenie procesowoprawne. Zasad-
nicza grupa faktéw procesowych ma posrednio znaczenie materialnoprawne

5 Zob. np. R. Bruns, Zivilprozefrecht: eine systematische Darstellung, Miinchen 1979,
s. 119 i n., 161 i n., 216 i n., 289 i n.; J. Mokry, Czynnosci procesowe podmiotéw dochodzqcych
ochrony praw w postepowaniu cywilnym, Wroctaw 1993, s. 34.

¢ M. Cieslak, Polska procedura karna. Podstawowe zatozenia teoretyczne, Warszawa 1984,
s. 49.
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w tym sensie, ze dotyczy ona ,faktéw sprawy”, a wiec tych okolicznosci
faktycznych, ktére podlegaja ustaleniu i wigzacej ocenie materialnoprawnej
w toku postgpowania (np. zeznania $wiadka powinny dotyczy¢ faktéw istot-
nych z punktu widzenia stosowanej regulacji materialnoprawne;).

Pomiedzy faktami procesowymi i pozaprocesowymi zachodza ponadto
»roznice strukturalne i funkcjonalne™. Przede wszystkim fakty procesowe za-
chodza w postgpowaniu bezposrednio (np. w drodze dokonywania odpowied-
nich czynnosci procesowych), podczas gdy fakty pozaprocesowe (zasadniczo
materialnoprawne) co do zasady sa jedynie rekonstruowane za posrednictwem
faktéw procesowych (np. w drodze odpowiednich czynnosci dowodowych).
Fakty procesowe sa rowniez poddane silnej konwencjonalizacji i formaliza-
cji prawnej (muszg zatem spelniaé szereg formalnych i merytorycznych wy-
mogdéw prawnych, aby procesowo zaistnie¢ i wywolaé odpowiednie skutki
prawnoprocesowe)®, natomiast ,fakty sprawy” — pojawiajac si¢ w postepo-
waniu za posrednictwem faktéw procesowych — s dopiero nastgpczo i osta-
tecznie oceniane i kwalifikowane w orzeczeniu koriczacym postgpowanie.
Zasadnicza réznica zachodzi takze w zakresie cech modyfikowalnosci i od-
wolalnosci faktéw procesowych i pozaprocesowych. Te pierwsze, ze wzgledu
na swoj Scisle konwencjonalny i zasadniczo instrumentalny charakter, moga
by¢ modyfikowane lub nawet odwolywane w toku postgpowania (szczegélnie
w zakresie wadliwych lub bezzasadnych czynnosci procesowych)’, te dru-
gie — co do zasady' — nie podlegaja modyfikacji lub cofnigciu, gdyz naj-
czesciej stanowia zamkniety juz (przed wszczeciem postgpowania) wycinek
rzeczywistosci pozaprocesowej. Nie jest natomiast uzasadnione twierdzenie,
ze pomiedzy faktami procesowymi i ,faktami sprawy” zachodzg fundamen-

7 Zob. ]J. Mokry, Czynnosci..., s. 35-37 oraz cytowana tam literatura cywilnoprocesowa.

8 Zob. szerokie rozwazania na tle czynno$ci administracyjnoprocesowych w rozdziale 2
niniejszego tomu (pkt 2.3).

 Zob. dalsze rozwazania na ten temat w niniejszym tomie (rozdzial 3, pke 3.2.14, 3.3.2,
3.3.3).

1" Wyjatkiem w tym zakresie moga by¢ o§wiadczenia materialnoprawne skladane przed
wszczeciem postgpowania lub stanowiace przestanke jego wszczecia, ktére nastepnie w toku
juz wszczetego postgpowania (az do jego zakoriczenia) mogg by¢ (o ile prawo materialne to do-
puszcza i w granicach w nim wyznaczonych) zmieniane lub cofane. Por. na tym tle stano-
wisko zaj¢te przez Naczelny Sad Administracyjny w uchwale (7) z 5.12.2011 r., I OPS 4/11,
ONSAiIWSA 2012/2, poz. 20, w ktérej przyjeto, ze pisemne zgloszenie przez funkcjonariusza
wystapienia ze stuzby, na podstawie art. 60 ust. 3 ustawy z 24.05.2002 r. o Agencji Bezpieczesi-
stwa Wewnetrznego oraz Agencji Wywiadu (Dz.U. z 2020 r. poz. 27), jest oswiadczeniem woli,
do ktérego ma zastosowanie art. 61 k.c., a zatem moze by¢ cofnigte (odwolane) az do czasu
zakoficzenia postgpowania, z tym zastrzezeniem, ze w przypadku gdy nie sg spelnione warunki
z art. 61 k.c. i brak jest zgody drugiej strony stosunku stuzbowego na wycofanie o$wiadczenia,
zadanie umorzenia postgpowania na wniosek strony nie bedzie moglo zosta¢ uwzglednione.
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talne réznice dotyczace ,kryteridw i sposobéw wartosciowania™'. Zaréwno te
pierwsze, jak i drugie podlegaja ocenie z punktu widzenia zgodnosci z prawda
(np. fakt procesowy zwiazany z faktycznym istnieniem przestanki odroczenia
rozprawy administracyjnej na podstawie art. 94 § 2 k.p.a.), tak jak obydwie
kategorie faktéw sa warto$ciowane z punktu widzenia zgodnosci z prawem
(materialnym lub procesowym).

1.1.2. FAKTY ADMINISTRACYJNOPRAWNE
A FAKTY ADMINISTRACYJNOPROCESOWE

Zagadnienie faktéw administracyjnoprawnych nalezy do spornych
w nauce prawa'’.

W klasycznej teorii prawa administracyjnego podejmowano proby wy-
jasnienia i typologizacji klasy faktéw prawnych charakterystycznych dla re-
gulacji administracyjnoprawnej, wychodzac od konstrukgji prawnie istot-
nych okolicznosci faktycznych (die rechtserheblichen Tatsachen). Wsréd nich
podstawowe znaczenie przypisywano takim okolicznosciom, jak: czas, prze-
strzeld, wymiar iloSciowy przedmiotu normowania, przedmioty materialne
i niematerialne, stany lub zjawiska (przyrodnicze albo spoteczne), zdarzenia,
czynnos$ci prawne podmiotéw prywatnych (czynnosci o charakterze dziata-
nia i zaniechania oboj¢tne prawnie, realizujace lub naruszajace powinno$é
prawna), czynnosci prawne aktywne (skladanie o§wiadczeri woli) i pasywne
(przyjmowanie o$wiadczent woli), czynnosci prawne paristwa i innych pod-
miotéw wladzy publicznej. Najistotniejszym rodzajem tych ostatnich czyn-
noéci jest akt administracyjny pojmowany jako ,wladcze o§wiadczenie woli”
organu administracji publicznej wzgledem podmiotu prywatnego. Rozwa-
zania w podobnej konwengji sg kontynuowane réwniez we wspélczesnej li-
teraturze'®.

" Tak J. Mokry, Czynnosci..., s. 36.

12 Zob. M. Kamifiski, Prawo administracyjne intertemporalne, Warszawa 2011, s. 269-275.

13 Zob. np. W. Jellinek, Verwaltungsrecht, Berlin 1931, s. 217 i n., 230 i n., s. 246 i n.

4 Zob. np. K.-H. v. Kéhler, Die Zeit als Faktor des Verwaltungsrechts, Verwaltungsarchiv”
1959/50, s. 213 i n.; P. Kirchhof, Verwalten und Zeit: iiber gegenwartsbezogenes, rechtzeitiges
und zeitgerechtes Verwalten, Hamburg 1975, s. 48; C. Oertel, Der Zeitfaktor im dffentlichen
Wirtschaftsrecht, Koln 1992, s. 248; L.K. Adamovich, B.Ch. Funk, Allgemeines Verwaltungsrecht,
Wien—New York 1987, s. 297 i n.; H.J. Wolff, O. Bachof, R. Stober, Verwaltungsrecht, t. 1, Miin-
chen 1999, s. 548 i n.; G. Winkler, Zeit und Recht. Kritische Anmerkungen zur Zeitgebundenheir
des Rechts und des Rechtsdenken, Wien 1995, s. 35 i n., 123 i n.
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Szczegélnie istotny jest podzial na fakty zewnetrzne (dufSere Tatsa-
chen), fakty wewnetrzne (innere Tatsachen) i fakty mieszane (gemischte
Tatsachen)®.

Te pierwsze to wyodrebnione i poddane Zrédlowej kategoryzacji frag-
menty (wycinki) obiektywnej (intersubiektywnie obserwowalnej) rzeczywis-
toéci przyjmujace postaé standw lub zdarzed w ich czasowym, przestrzennym
i rzeczcowym wymiarze. Druga grupa obejmuje zjawiska natury psychicz-
nej, ktérych zewngtrzne manifestacje nie ujawniaja genezy ich wewnetrz-
nej natury (np. $wiadomo$¢, wola, zamiar, cechy osobowosciowe). Trzecia
grupa stanowi kompleks faktéw zewngtrznych i wewnetrznych, dla ktérego
konstytutywnym znamieniem jest ,czynnik woli”, pojmowany jako faktor
subiektywny. W jej sklad wchodza zachowania ludzkie, ktdére w zaleznosci
od cechy kierunkowej aktywnosci lub pasywnosci mozna podzieli¢ na dziata-
nia, zaniechania i znoszenia. Wéréd dziatan mozna wymieni¢ czynnosci fak-
tyczne (akty realne), czynnosci prawne (prywatnoprawne i publicznoprawne),
o$wiadczenia woli, o§wiadczenia wiedzy.

W polskiej nauce prawa administracyjnego zagadnienie faktow
administracyjnoprawnych jest rozwazane w réznych kontekstach znacze-
niowych'®. Symptomatyczna jest znaczna niejednolito$¢ przyjmowanych kry-
teriéw i podzialéw definicyjnych. Na uwage zastuguja réwniez koncepcje
wyrdznienia pojecia faktu prawotwoérczego rozumianego jako podstawa fak-
tyczna nawigzania stosunku administracyjnoprawnego'” lub jako podstawa
wywolania skutkéw prawnych'®. Zblizone zalozenia przyjmuje koncepcja po-
jecia zdarzenia administracyjnoprawnego jako podstawy powstania, zmiany
lub ustania stosunku administracyjnoprawnego”. Odrebne miejsce zajmujg
analizy pojecia stanu faktycznego. Z jednej strony stan faktyczny jest roz-
wazany jako element skfadowy i podstawa faktyczna nawiazania stosunku

5 H.J. Wolff, O. Bachof, R. Stober, Verwaltungsrecht..., s. 549 i n. Autorzy nie wyrdzniaja
trzeciej grupy fakeéw, jednak z ich rozwazan wynika, ze wydzielenie tej grupy jest konieczne.

16 Zob. A. Blas, Pojecie faktéw administracyjnych. Studium z badan nad dziataniami ad-
ministracji publicznej nie uregulowanymi wyczerpujgco normami prawa, AUW Prawo 1989/178,
s. 124-131; ]. Jendroska, Zagadnienia prawne wykonania aktu administracyjnego, Ossolineum
1963, s. 39; A. Blas, Pojecie faktéw administracyjnoprawnych (propozycja teoretyczna), AUNW
PPiA 1995/32, s. 19-27.

7 E. Iserzon, Prawo administracyjne. Podstawowe instytucje, Warszawa 1968, s. 28-29,
213-214.

'8 Np. J. Borkowski [w:] Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, red. ]. Bor-
kowski, Warszawa 1985, s. 161.

9" J. Jendroska, Drogi badania prawa administracyjnego. Problemy i propozycje [w:] Prawo.
Administracja. Gospodarka. Ksi¢ga pamigtkowa ku czci Profesora Ludwika Bara, red. J. Letowski,
J.P. Pruszynski, Ossolineum 1983, s. 200-201.
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administracyjnoprawnego®. Pojawiajacy si¢ w sferze rzeczywistosci pozanor-
matywnej realny stan faktyczny staje si¢ podstawg nawiazania konkretnego
stosunku administracyjnoprawnego i rozpoczecia procesu jego sformalizo-
wanej konkretyzacji®'. Tak rozumiany stan faktyczny nie moze by¢ pojmo-
wany w sposéb analogiczny do zdarzer cywilnoprawnych, gdyz w przy-
padku administracyjnoprawnych norm materialnych posrednio wiazacych
(konkretyzowalnych) stan faktyczny nie skutkuje samoistng konkretyzacja
normy, lecz stanowi dopiero podstawe podjecia przez upowazniony podmiot
odpowiednich czynnosci konkretyzujacych tre$¢ normy oraz skutkéw praw-
nych z nig powiazanych?’. Mozna jednak podejmowaé préby kategoryzacii
wystepujacych w prawie pozytywnym typowych stanéw faktycznych prze-
widzianych w normach wymagajacych konkretyzacji*. Kategoryzacje te sg
zwiazane z dostrzezeniem pewnych prawidtowosci w regulacjach prawa po-
zytywnego oraz zmierzaja do uogélnienia i abstraktyzacji przedmiotu nor-
mowania.

Odrebne préby pojeciowej kategoryzacji faktéw materialnoprawnych po-
dejmuje teoria prawa podatkowego. W tym segmencie badan teoretycznych
wyksztalcono pojecie podatkowego stanu faktycznego jako szczegdlnego ro-
dzaju stanu faktycznego zwiazanego z okreslonym rodzajem obowiazkéw
administracyjnoprawnych. Charakterystyczne dla tego podejscia sa szerokie
nawiazania do osiagni¢¢ nauki niemieckiej**. Siggajac do pojecia ustawo-
wego stanu faktycznego, stanowiacego abstrakcyjny stan faktyczny okres-
lony przez normy prawa podatkowego materialnego, konstruuje si¢ pojecie
»podatkowoprawnego stanu faktycznego” jako pewnego zbioru okreslonych
przez ustawy lub inne akty prawne ,zdarzed lub dziatan, ktérych wystepo-
wanie rodzi obowiazek podatkowy i wplywa na jego zakres”. Podkresla si¢
przy tym, ze tak rozumiany stan faktyczny ma szerszy zakres znaczeniowy
niz przedmiot opodatkowania, gdyz obejmuje nie tylko elementy faktyczne
zwiazane z powstaniem obowiazku podatkowego, ale réwniez te elementy,

2 Zob. np. J. Filipek, Stosunek administracyjnoprawny, Krakéw 1968, s. 107-111; J. Filipek,
Elementy strukturalne norm prawa administracyjnego, Krakéw 1982, s. 38—42.

2 Zob. J. Filipek, Prawo administracyjne. Instytucje ogolne, cz. 2, Krakéw 2001, s. 24-25.

2 M. Kaminski, Prawo administracyjne..., s. 272.

# Zob. np. J. Filipek, Prawo administracyjne. Instytucje ogdlne, cz. 1, Krakéw 2003, s. 39,
54 i n; T. Wos, Decyzja administracyjna [w:] Postepowanie administracyjne, red. T. Wos, War-
szawa 2017, s. 382-386.

2 Zob. np. A. Kostecki, Teoria podatkowego stanu faktycznego w zachodnioeuropejskiej dok-
trynie prawa podatkowego, AUL FI 1992/54, s. 31 i n.; A. Kostecki, Podatkowy stan faktyczny,
AUW Prawo 1992/189, s. 130—-131.
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ktére ksztaltujg jego zakres®. W sytuacji gdy zwigzany z danym podmio-
tem rzeczywisty stan faktyczny ma znamiona ustawowego stanu faktycznego
okreslonego w hipotezie normy prawnopodatkowej, mamy do czynienia z po-
wstaniem obowiazku podatkowego, ktérego granice okreslajg normy prawa
podatkowego®.

W nawiazaniu do powyzszych uje¢ oraz dorobku teorii innych dogma-
tyk prawniczych w polskiej nauce prawa administracyjnego zaproponowano
wyrdznienie normatywnego (abstrakcyjnego) stanu faktycznego okreslonego
w hipotezach norm prawa administracyjnego oraz realnego (konkretnego)
stanu faktycznego relewantnego z punktu widzenia znamion powyzszych
hipotez?”.

Jesli uznad, ze pojecia faktu administracyjnoprawnego oraz normatyw-
nego i realnego stanu faktycznego sg zasadniczo narz¢dziami analizy unor-
mowan prawa administracyjnego materialnego, to pojawia si¢ pytanie, czy
i w jakim zakresie kategorie te maja zastosowanie do norm prawa admini-
stracyjnego procesowego. Odpowiadajac na tak sformufowane pytanie, na-
lezy pamigta¢, ze normy prawa administracyjnego procesowego wykazuja
istotng specyfike wewnatrzstrukturalng, funkcjonalng i tresciowa®. Cele,
funkeje i przedmiot regulacji administracyjnoprocesowej niewatpliwie sta-
nowig odzwierciedlenie relacji pomiedzy materialnym i procesowym prawem
administracyjnym, a zasadniczo konwencjonalna, formalna i instrumentalna
rola prawa procesowego znajduje swoj wyraz réwniez w konstrukcjach te-
oretycznych charakteryzujacych proces konkretyzacji norm prawa admini-
stracyjnego.

W zwiazku z powyzszym nie powinna budzi¢ watpliwosci teoretycznych
operacja pojeciowego wyodrebnienia w obszarze postgpowania administra-
cyjnego jurysdykeyjnego tzw. faktéw proceduralnoprawnych, pojmowanych
jako ,zdarzenia prawne” powodujace powstanie, zmiang lub ustanie stosunku
administracyjnoprocesowego lub okreslonych sytuacji administracyjnopro-

» Zob. R. Mastalski, Obowigzek podatkowy i zobowigzanie podatkowe. Postgpowanie podat-
kowe [w:] System instytucji prawno-finansowych PRL, t. 3, Instytucje budzetowe, red. M. Weralski,
Ossolineum 1985, s. 206.

2 . Olszowy, Decyzja podatkowa. Podejmowanie i kontrola, Warszawa 1997, s. 19-22.

¥ M. Kaminski, Prawo administracyjne..., s. 275 i n.

28 Zob. np. G. Laszczyca, Normy prawa administracyjnego procesowego [w:] System Prawa Ad-
ministracyjnego Procesowego, red. G. Laszczyca, A. Matan, t. 1, Zagadnienia ogdlne, red. G. Lasz-
czyca, Warszawa 2017, s. 124 i n.
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cesowych? — co do zasady®® — na tle okreslonych stosunkéw materialno-
prawnych prawa administracyjnego’.

Jest przy tym oczywiste, ze konstrukgja teoretyczna faktéw administra-
cyjnoprocesowych nie musi by¢ w sposéb konieczny powiazana z koncep-
cja stosunku administracyjnoprocesowego®, jednak trudno odmoéwié racji
twierdzeniu, ze przynajmniej na ogélnym (abstrakcyjnym) poziomie analizy,
majace charakter bazowy dla teorii prawa administracyjnego pojecia normy
procesowego prawa administracyjnego i stosunku administracyjnoproceso-
wego, wykazuja znaczna (a czasami nieodzowna) przydatno$¢ definicyjna
dla rozwazanej konstrukgji.

Jesli przyjaé, ze pojeciem pierwotnym i Zrédlowym dla stosunku
administracyjnoprawnego jest norma prawa administracyjnego®, a sam sto-
sunek jest ,posrednim i stopniowalnym stadium, {aczacym plaszczyzng norm
generalno-abstrakeyjnych konkretyzowalnych jurysdykcyjnie z decyzjami ad-
ministracyjnymi jako pochodnymi normami powstajacymi w procesie kon-
kretyzacji i indywidualizacji tych pierwszych na tle okreslonych realnych
stanéw faktycznych relewantnych prawnie™, to niewatpliwie pojecia fak-
tow prawnie relewantnych z punktu widzenia prawa administracyjnego ma-
terialnego i procesowego moga by¢ uznane za przydatne narzedzie analizy
kategorialnej podstaw faktycznych nawigzania, zmiany i rozwigzania sto-
sunkéw administracyjnoprawnych materialnych i procesowych. Méwiac jed-
nak o faktach administracyjnoprocesowych, nalezy pamigtad, ze zasada jest,
iz procesowe stosunki administracyjnoprawne — w przeciwiefistwie do ma-
terialnych stosunkéw administracyjnoprawnych — ,nie zawiazuja na pod-
stawie samych tylko norm prawa przedmiotowego, lecz dopiero w wyniku

» Zob. K. Jandy-Jendroska, J. Jendroska, System jurysdykcyjnego postepowania administra-
cyjnego [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 3, red. T. Rabska, J. Letowski, Ossolineum 1978,
s. 146 i n.; M. Miemiec, Nawiqzanie stosunku administracyjnoprawnego, AUW Prawo 1990/168,
s. 201-202. Por. weze$niejsze ujecia — F. Longchamps, O pojeciu stosunku administracyjno-praw-
nego w gospodarce paristwowej, PiP 1958/2, s. 14. Zob. takze: Z. Resich, Istota procesu cywilnego,
Warszawa 1985, s. 90 i n.

3% Istnieja réwniez stosunki administracyjnoprocesowe niezalezne od stosunkéw admini-
stracyjnomaterialnych. Zob. np. F. Longchamps, O pojeciu stosunku prawnego w prawie admini-
stracyjnym, AUW Prawo 1964/12, s. 62—63.

' Zob. ]. Filipek, Stosunek administracyjnoprawny..., s. 113 i n.; F. Longchamps, O pojeciu
stosunku prawnego..., s. 60 i n.

32 Zob. np. R. Hauser, Stosunck administracyjnoprawny [w:| System Prawa Administracyj-
nego, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, t. 1, Z. Duniewska (i in.), Instytucje prawa
administmfyjnego, Warszawa 2015, s. 211-213.

3 Por. F. Longchamps, O pojeciu stosunku prawnego. .., s. 46.

3 M. Kaminski, Prawo administracyjne..., s. 345.
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okreslonych czynnosci prawnoprocesowych, powodujacych whasnie wszczecie
postgpowania”™, a zatem zupelnie wyjatkowo oraz bezposrednio na mocy
normy ustawowej moze doj$¢ do wszczecia postgpowania w nastgpstwie za-
istnienia innej kategorii faktu niz czynno$¢ procesowa uprawnionego pod-
miotu. W odniesieniu natomiast do zmiany lub ustania (zakonczenia) sto-
sunku administracyjnoprocesowego zakres wyjatkéw od powyzszej zasady
jest znacznie szerszy. Nie tylko bowiem czynnosci procesowe urzedowych
lub nieurzgdowych podmiotéw postgpowania moga modyfikowaé lub ksztal-
towal tre¢ lub zakres stosunku procesowego, lecz takze inne typy nieza-
leznych od woli tych podmiotéw faktéw (np. $mieré strony postgpowania,
uplyw czasu, wejscie w zycie nowego prawa). Takze zakoriczenie stosunku
procesowego moze by¢ konsekwencja nie tylko wydania orzeczenia admini-
stracyjnego, lecz takze wejscia w zycie regulacji intertemporalnej, ktéra ,,uma-
rza z mocy prawa’ wszczgte 1 niezakoriczone post¢gpowania administracyjne
w okreslonych kategoriach spraw.

Definicj¢ faktéw administracyjnoprocesowych mozna réwniez oprzeé
na pojeciu skutku prawnoprocesowego’.

Faktami administracyjnoprocesowymi w $wietle powyzszego ujecia sa
relewantne (istotne) prawnie z punktu widzenia ustawy procesowej okolicz-
nosci faktyczne (zdarzenia, stany i czynnosci podmiotéw prawnych), ktérych
zaistnienie pociaga za soba powstanie bezpo$rednio (samoistnie) lub posred-
nio (niesamoistnie) skutkéw prawnoprocesowych w postaci skonkretyzo-
wanych lub zaktualizowanych uprawnied lub obowiazkéw procesowych lub
takze materialnoprawnych podmiotéw procesowych lub innych uczestnikéw
postepowania.

1.1.3. TYPOLOGIA FAKTOW
ADMINISTRACYJNOPROCESOWYCH

Kategoria faktéw administracyjnoprocesowych nie jest wewngtrznie jed-
nolita. Generalnie mozna jednak przyjaé, ze w teorii prawa procesowego do-
minuje podejscie dyferencjalne bazujace na kryterium wolicjonalno-intelek-

¥ ]. Filipek, Zatozenia strukturalne procesu administracyjnego (w:] Studia z dziedziny prawa
administracyjnego. Prace ofiarowane z okazji 80 rocznicy urodzin prof. Maurycego Jaroszyiiskiego,
red. L. Bar, Ossolineum 1971, s. 201.

3¢ Zob. szersze rozwazania w niniejszym tomie na tle pojecia czynnosci administracyjno-

procesowych — rozdziat 3, pkt 3.3.1.
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tualnym?¥. Rozréznia si¢ wiec fakty procesowe polegajace na zachowaniach
podmiotéw, ktére wykazuja swiadomos¢ i kierunkowe dazenie do osiagniccia
okreslonych skutkéw procesowych, oraz fakty procesowe, ktére nie polega-
jac na tego rodzaju zachowaniach, sa niezalezne od $wiadomosci lub woli
danego podmiotu®®. O ile te pierwsze utozsamia si¢ z czynno$ciami proce-
sowymi podmiotéw procesowych i dziataniami procesowymi oséb trzecich,
ktére nie nalezg do podmiotéw procesowych®, o tyle te drugie sg identyfi-
kowane z szeroko rozumianymi zdarzeniami procesowymi (zdarzenia pro-
cesowe sensu largo)*.

Pierwsza grupa faktéw administracyjnoprocesowych moze by¢
ze wzgledu na konstytutywny element podmiotowy okreslona mianem ,,su-
biektywnych faktéw administracyjnoprocesowych”. Grupa ta obejmuje
dwie podgrupy, dla ktérych istotny jest status prawnoprocesowy podmiotéw
kreujacych tego rodzaju fakty. Fakty kreowane przez podmioty procesowe
w drodze czynnosci konwencjonalnych istotnych w $wietle norm prawa ad-
ministracyjnego procesowego (dzialari lub zaniechari procesowych) sa czyn-
nosciami administracyjnoprocesowymi, natomiast fakty kreowane przez
tego rodzaju czynnosci konwencjonalne podmiotéw, ktére nie maja statusu
podmiotéw procesowych, stanowia zachowania procesowe podmiotéw
nieprocesowych®'.

Druga grupa faktéw administracyjnoprocesowych, ze wzgledu na brak
koniecznego podmiotowego elementu wolicjonalno-intelektualnego, moze
zostaé okreslona mianem ,,obiektywnych faktéw administracyjnoproce-
sowych”. Fakty te rzeczywidcie sa niezalezne od ukierunkowanej procesowo
woli lub $wiadomosci danego podmiotu, a wigc w tym sensie ich obiektywny
charakter nie powinien budzi¢ watpliwosci. Grupa ta podlega dalszym po-
dzialom.

37 Zob. np. A. Matan, Zagadnienia czynnosci procesowych w postgpowanin administracyjnym
[w:] G. Laszczyca, Cz. Martysz, A. Matan, Postgpowanie admz’m’stmcyjne ogo'lne, ‘Warszawa 2003,
s. 405-406; J. Mokry, Czynnosci..., s. 37 i n.

3% Por. ogélne ujecie Z. Ziembiniskiego na tle podziatu faktéw prawnych stanowigcych
elementy zakresu zastosowania normy. Autor ten wyrdznia fakty catkowicie niezalezne od woli
czlowieka oraz fakty polegajace na ,zachowaniu dowolnym czlowieka” (tzw. czyny ludzkie, kté-
re moga by¢ zwyklymi czynnosciami psychofizycznymi lub czynnosciami konwencjonalnymi,
a wigc czynno$ciami, ktérym nadaje si¢ odrebny, ,sztuczny” sens na podstawie odpowiednio
skonstruowanych regul znaczeniowych). Z. Ziembiniski, Problemy podstawowe prawoznawstwa,
Warszawa 1980, s. 161-162.

3 Zob. np. W. Siedlecki, Czynnosci procesowe, PiP 1951/11, s. 696, 710.

0 Por. np. M. CieSlak, Polska procedura karna..., s. 49.

i1 Zob. dalsze uwagi ponizej (pkt 1.2 i 1.3).
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Przede wszystkim uzasadniony teoretycznie jest podzial rozwazanej
grupy faktéw administracyjnoprocesowych na dwie zasadnicze podgrupy.
Pierwsza z nich to majace znaczenie procesowe stany rzeczy, natomiast druga
to zdarzenia procesowe w sensie $cistym®.

Administracyjnoprocesowe stany rzeczy maja swoiste znaczenie dy-
namiczne®, objawiajac si¢ jako zjawiska sfery psychicznej (wewngtrznej) lub
fizyczno-spotecznej (zewngtrznej), ktérych zaistnienie nie przyjmuje postaci
zwartego i zamknigtego wycinka obiektywnej rzeczywistosci, lecz jest sytu-
acja, zespolem pewnych cech, stosunkéw, uwarunkowan lub okolicznosci,
wzglednie pewng zlozong strukturg egzystencjalna. Stany te wykazuja zmien-
no$¢ i ptynnos¢ rozwojowa, czgsto majac charakeer potencjalny.

Stany rzeczy moga przykladowo przyjaé postaé ,niebezpieczeristwa dla
zycia” lub ,zdrowia ludzkiego” (por. art. 10 § 2, art. 100 § 2 k.p.a.), ,grozacej
niepowetowanej szkody materialnej” (art. 10 § 2 k.p.a.), ,choroby, kalectwa”
(art. 50 § 3 k.p.a.), ,braku winy” (art. 56 § 1 zd. 2, art. 58 § 1, art. 145
§ 1 pkt 4 k.p.a.), ,niezdolnosci do spostrzegania lub komunikowania swych
spostrzezert” (art. 82 pkt 1 k.p.a.), ,niewykonalnosci decyzji” (art. 156 § 1
pkt 5 k.p.a.), ,stanu zagrazajacego zyciu lub zdrowiu ludzkiemu” (art. 161
§ 1 k.p.a.). Oczywiscie stany te najczgsciej nie wywotuja samoistnie (bezpo-
$rednio) skutkéw prawnoprocesowych lub prawnomaterialnych, lecz stano-
wig przestanke lub element szerszego stanu faktycznego (faktu lub faktéw
procesowych), ktére bezposrednio wywotuja skutki prawne (np. stan braku
winy jest przestanka prosby o przywrécenie uchybionego terminu oraz po-
stanowienia w sprawie przywrécenia terminu).

Administracyjnoprawne zdarzenia procesowe (zdarzenia procesowe
sensu stricto postgpowania administracyjnego) wykazuja natomiast pewien
aspekt statyczny i ,czasoprzestrzennie skoncentrowany”, przyjmujac postaé
zamknietego i zakoriczonego (w sensie rozwoju) zjawiska. W postgpowaniu
administracyjnym typowymi przykladami tego rodzaju zdarzen sa zjawiska
wyczerpujace znamiona ,przeszkody trudnej do przezwycigzenia” (art. 94
§ 2 k.p.a.), ,niewlasciwego zachowania si¢” (art. 96 k.p.a.), ,$mierci strony”

#2 Por. znany w teorii postgpowania cywilnego podzial faktéw procesowych (W. Beruto-
wicz, Postepowanie cywilne w zarysie, Warszawa 1984, s. 226 i n.). Fakty procesowe to ,te frag-
menty obiektywnej rzeczywistosci (stany rzeczy i ich zmiany, czyli zaszloéci), z ktdrymi prawo
procesowe wiaze okreslone skutki dla przebiegu postgpowania cywilnego. Fakty te wyrazaja
realizacje okreslonego uprawnienia lub obowiazku procesowego jednego podmiotu, a powoduja
powstanie nowego uprawnienia lub obowiazku procesowego dla innego podmiotu”. Zaszlosci
procesowe dzielg si¢ natomiast na dzialania podmiotéw danej sprawy zwane ,czynnosciami
procesowymi” oraz zdarzenia od woli tych podmiotéw niezalezne.

# Odmiennie J. Mokry, Czynnosci..., s. 39 i n.
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lub ,,$mierci przedstawiciela ustawowego” (art. 97 § 1 pke 1i 2 k.p.a.), ,utraty
przez strong lub przez jej ustawowego przedstawiciela zdolnosci do czynnosci
prawnych” (art. 97 § 1 pkt 3 k.p.a.), samego uptywu czasu (zob. np. art. 122g
zd. 2 k.p.a.), wejscia w zycie orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego lub upra-
womocnienia si¢ orzeczenia sadu (art. 145a § 2 i art. 145b § 2 k.p.a.), ,roz-
strzygniecia zagadnienia wstepnego przez wlasciwy organ lub sad odmiennie
od oceny przyjetej przy wydaniu decyzji” (art. 145 § 1 pkt 7 w zw. z art. 100
§ 2 k.p.a.). Réwniez w odniesieniu do tej kategorii faktéw procesowych bez-
posrednie (samoistne) skutki prawne sa wyjatkiem (np. nast¢pujacy z mocy
samego prawa skutek z art. 122g zd. 2 k.p.a.). Najczgéciej stanowia one prze-
stanke powstania bezposrednich skutkéw na mocy odpowiedniej czynnosci
administracyjnoprocesowej (np. $mieré strony moze by¢ podstawa wydania
postanowienia o zawieszeniu postgpowania z urzedu) lub element stanu fak-
tycznego bedacego podstawa wywolania dalszego skutku bezposredniego.

1.2. CZYNNOSCI
ADMINISTRACYJNOPROCESOWE
— ICH ISTOTA I CECHY

1.2.1. ISTOTA CZYNNOSCI
ADMINISTRACYJNOPROCESOWE]

Postgpowanie administracyjne jurysdykcyjne stanowi zorganizowany
i usystematyzowany ciag faktéw procesowych*, ktére w wyznaczonych przez
normy prawa procesowego formie, trybie i wzajemnych relacjach przyczy-
nowo-skutkowych zmierzaja do zasadniczego celu postgpowania, tj. wyda-
nia orzeczenia zalatwiajacego sprawe administracyjna materialnoprawna lub
spraw¢ administracyjng weryfikacyjna. Ciag ten tworzy pewna zamknieta
cato$¢, w ramach ktérej dochodzi do wielokrotnych konkretyzacji lub ak-
tualizacji uprawnieni lub obowiazkéw procesowych, zmiany ich zakresu lub
tresci oraz dynamicznych reakeji podyktowanych zmianami podmiotowymi
lub przedmiotowymi, wzglednie zmianami stanu faktycznego lub prawnego
sprawy bedacej przedmiotem postgpowania.

Zasadnicze czynniki (czynniki procesowe), stanowiace elementy sktadowe
powyzszego ciagu, tworza pewng integralng calo$¢, pozostajac w okreslonym

# A. Matan, Postgpowanie administracyjne jako przedmiot regulacji prawa administracyjnego
procesowego [w:] System Prawa Administracyjnego Procesowego, t. 1, red. G. Laszczyca, s. 269.
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zwigzku przedmiotowym, podmiotowym, czasowym, miejscowym i funk-
cjonalnym®. Najistotniejszym komponentem administracyjnego procesu ju-
rysdykcyjnego sa jednak czynnosci procesowe, ktérych zakres i tres¢ sa za-
wsze pochodng rodzaju sprawy administracyjnej, specyfiki stanu faktycznego
sprawy, swobodnych ocen organu, aktywnosci i woli podmiotéw postgpowa-
nia lub wystapienia okolicznosci niezaleznych od woli tych podmiotéw.

Zagadnienie definiowania czynno$ci procesowych nalezy do szeroko
opracowanych probleméw w teorii prawa procesowego. Niezaleznie od po-
zornych definicji czynnosci procesowych dominuja definicje teleologiczne
(akcentujace ich cel — np. wywolanie skutkéw procesowych), formalne (zwia-
zane z ich konwencjonalnym charakterem) lub tresciowe (zwiazane z cechami
uprawnien i obowiazkéw konkretyzowanych w zwiazku z procesem)?.

Uwzgledniajac dotychczasowe ustalenia oraz dorobek teorii prawa proce-
sowego, mozna przyjaé, ze czynnosci administracyjnoprocesowe (czynnosci
procesowe postgpowania administracyjnego)”’ stanowia szczegdlny rodzaj
czynnosci konwencjonalno-prawnych® o formalnoprocesowym charak-
terze, podejmowanych w formie ukierunkowanych wolicjonalnie dziatan lub
zaniechan, przez okre$lone ustawowo podmioty procesowe postgpowania
administracyjnego, na podstawie i w wykonaniu wyznaczonych abstrakcyj-
nie przez ustawe kompetencji, uprawnieni i obowiazkéw procesowych, w celu
wywolania bezposrednich lub posrednich skutkéw procesowych, w formie,
czasie i miejscu okreslonym przez prawo procesowe, w zwiazku z wszcze-
ciem, tokiem lub zakonczeniem postgpowania administracyjnego jurysdyk-
cyjnego®.

W $wietle powyiszej definicji o istocie czynnosci administracyjnopro-
cesowej przesadza zbiér nastgpujacych elementéw. Po pierwsze, normatywna

# Zob. dalsze uwagi w rozdziale 2, pke 2.1.1.

4 Por. E. Waskowski, Istota czynnosci procesowych, PPC 1937/24, s. 738 i n.

47 Por. M. Kaminski, Pojecie i rodzaje czynnosci procesowych w postepowaniu administracyj-
nym [w:] Postgpowanie. .., red. T. Wo$, s. 228; A. Matan, Zagadnienia..., s. 406; W. Berutowicz,
Postgpowanie cywilne. .., s. 229 i n.

# Na temat koncepcji czynnoéci konwencjonalnych doniostych prawnie zob. np. L. Nowak,
S. Wronkowska, M. Zieliniski, Z. Ziembiniski, Czynnosci konwencjonalne w prawie, SP 1972/2,
s. 73-99; T. Gizbert-Studnicki, O niewaznych czynnosciach prawnych w swietle koncepcji czynnosci
konwencjonalnych, PiP 1975/4, s. 70-82; Z. Ziembiniski, W sprawie czynnosci konwencjonalnych,
PiP 1986/8, s. 104 i n.; S. Czepita, Reguty konstytutywne a zagadnienie prawoznawstwa, Szczecin
1996, s. 146 i n.; S. Czepita, O koncepcji czynnosci konwencjonalnych w prawie [w:] Wyktadnia
konstytucji. Aktualne problemy i tendencje, red. M. Smolak, Warszawa 2016, s. 109-146.

# Na temat definiowania kolejnych elementéw definicji zob. uwagi ponizej oraz w rozdzia-
fach 2 i 3 niniejszego tomu (pkt 2.2.1, 2.2.2, 2.3.1, 3.1.1, 3.3.1).
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konwencjonalizacja i formalizacja®® czynnosci procesowych postgpowania
administracyjnego. Czynnosci procesowe postgpowania administracyjnego
sa w szerokim sensie aktami konwencjonalno-prawnymi, ktére nawet w sy-
tuacji ograniczenia warunkéw formalnych musza dla formalnoprocesowego
i prawnie doniostego zaistnienia® w post¢gpowaniu administracyjnym spel-
nia¢ co najmniej minimalne wymogi pozytywnoprawnej konwencjonaliza-
¢ji i formalizacji. Po drugie, czynnosciami administracyjnoprocesowymi sg
tylko czynnosci podmiotéw procesowych, a wigc podmiotéw, ktdre ustawa
procesowa uznaje za podmioty prawne upowaznione do wiazacego lub po-
stulatywnego wplywania na wszczecie, tok lub zakoriczenie postgpowania.
W ogélnym postgpowaniu administracyjnym jurysdykcyjnym tego rodzaju
podmiotami sa organy prowadzace post¢powania (jako tzw. podmioty urze-
dowe) oraz strony i podmioty na prawach strony (jako tzw. podmioty nie-
urzedowe). Po trzecie, celem czynnosci procesowych postgpowania admi-
nistracyjnego jest zawsze bezposrednie lub posrednie wywolanie skutkéw
prawnych w tym postgpowaniu®. Zasadniczo czynno$ci moga wywotaé
skutki procesowe, jednak w okreslonych prawem sytuacjach czynnos¢ wy-
woluje takze skutki materialnoprawne (np. decyzja administracyjna rozstrzy-
gajaca sprawe co do istoty). Bezposrednie skutki procesowe powstaja sa-
moistnie w zwigzku z dokonaniem okreslonej czynnosci procesowej. W tym
przypadku czynnos$¢ procesowa jest samodzielna podstawa wywotania skutku
procesowego (np. skutkiem wydania postanowienia o zawieszeniu postgpowa-
nia jest wstrzymanie biegu terminéw procesowych). Posrednie skutki pro-
cesowe majg z kolei charakter niesamoistny i zawieszony w czasie, gdyz nie
powstaja od razu i bezposrednio w zwiazku z dokonaniem danej czynnosci
procesowej, lecz stanowia element skladowy bezposrednich skutkéw proce-
sowych okreslonego stanu faktycznego lub calego postgpowania. Skutki po-
$rednie skladaja si¢ na szerszy bezposredni skutek procesowy zwiazany z okre-
$lonym fragmentem lub nawet caloscia postgpowania, pomimo iz same moga
stanowi¢ bezposredni skutek procesowy pojedynczej czynnosci procesowej™.
Po czwarte, wszystkie czynno$ci procesowe powinny pozostawaé w zwigzku
z okreslonymi fazami postgpowania administracyjnego (wszczecia, rozpozna-
nia, orzekania) lub jego zakoriczeniem.

50 Zob. np. S. Czepita, Formalizacja a konwencjonalizacja dziatari w prawie [w:] Konwen-
cjonalne i formalne aspekty prawa, red. S. Czepita, Szczecin 2006, s. 9-28.

5! Zob. dalsze uwagi w rozdziale 3, pkt 3.3.2.2.

52 Zob. szersze rozwazania w rozdziale 3, pkt 3.3.1.

% M. Kaminski, Pojecie i rodzaje..., s. 228.
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1.2.2. CECHY KONSTYTUTYWNE URZEDOWYCH
I NIEURZEDOWYCH CZYNNOSCI
ADMINISTRACYJNOPROCESOWYCH

Czynnosci podmiotéw urzedowych (czynnosci procesowe urzedowe)
oraz czynno$ci podmiotéw nieurzedowych (czynnosci procesowe nieurze-
dowe) w postgpowaniu administracyjnym charakteryzuja si¢ specyficznymi
cechami, ktére decyduja — niezaleznie od podmiotowego criterium divisionis
— o ich odrebnodci i specyfice’.

Czynnosci procesowe urzedowe s3 czynnosciami:

1) co do zasady wladczymi (imperatywnymi)® i jednostronnymi, co ozna-
cza, ze adresaci tych czynno$ci maja prawny obowiazek podporzadko-
wania si¢ ich tresci, a sama czynno$¢ jest zasadniczo dokonana z chwila
jej podjecia;

2) co do zasady stanowczymi i wiazacymi, a wyjatki w tym zakresie mu-
sza wyraznie i bezposrednio wynika¢ z ustawy (np. wydawane w trybie
wspoldzialania postanowienia zawierajace opinie);

3) ktérych formalnoprawne rezultaty w postaci aktéw procesowych (w tym
orzeczeri administracyjnych) korzystaja z domniemania waznosci i sku-
tecznosci prawnej, co oznacza, ze musza by¢ uznawane za obowiazujace
i skuteczne prawnie do momentu ich uchylenia lub pozbawienia skutecz-
noséci prawnej w przepisanych przez prawo formie i trybie;

4) ktére jako akty procesowe wykonalne — w granicach wyznaczonych
ustawg — korzystaja z przywileju przymusowej egzekwowalnosci na dro-
dze administracyjnej;

5) co do zasady nieodwotalnymi, chyba ze ustawa przewiduje mozliwo$¢
wzruszenia nieostatecznych lub ostatecznych orzeczen lub czynnosci
administracyjnych w ramach toczacego si¢ postgpowania (np. art. 77
§ 2 k.p.a.) lub w nadzwyczajnych trybach weryfikacji;

6) co do zasady obligatoryjnymi (nakazanymi); wyjatkami sg czynnosci za-
kazane (niedopuszczalne)® oraz fakultatywne.

>4 Zob. i por. dalsze rozwazania w rozdziale 4, pkt 4.1. Zob. rozwazania w literaturze
na ten temat — np. W. Siedlecki, Czynnosci procesowe. .., s. 710 i n; W. Berutowicz, Postepowanie
cywilne..., s. 226 i n;; J. Mokry, Czynnosci..., s. 58—61; A. Matan, Zagadnienia. .., s. 411-420.

%5 Sq zatem aktami wykonywania wladztwa procesowego w postgpowaniu administra-
cyjnym. Zob. np. W. Trybka, Koncepcja wtadztwa procesowego, ZNSA 2017/1, s. 65 i n. oraz
cytowana tam literatura.

56 Zob. rozdzial 2, pkt 2.2.2.

57 Trzeba jednak pamigtaé, ze wyrazona w przepisach za posrednictwem formuly ,moze” fa-
kultatywnos¢ czynnosci jest niejednokrotnie przejawem udzielenia kompetencji. Por. np. art. 60,
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Czynnosci procesowe nieurzedowe (stron i podmiotéw na prawach
strony) stanowig natomiast czynnosci:

1) ktére moga by¢ podejmowane tylko w ramach ustawowych typéw
i zgodnie z ich formalnymi wzorcami;

2) keére moga by¢ podejmowane tylko przez podmioty uprawnione do dzia-
fania w charakterze strony lub podmiotu na prawach strony, zdolne
do czynnosci procesowych i legitymowane procesowo do podjecia czyn-
nosci procesowej danego typu oraz ktérych pozostale (niepodmiotowe)
warunki dopuszczalnosci i legalnosci s ustawowo wyznaczone®®;

3) ktére sa zasadniczo fakultatywne, chyba ze ustawa wyraznie nakazuje
wykonanie okreslonej czynnosci z mocy prawa lub na zadanie organu
(np. w art. 50 § 1 k.p.a.) albo obowiazek jej podjecia wynika z ustawo-
wych zadan danego podmiotu (np. co do prokuratora, Rzecznika Praw
Obywatelskich, wlasciwego ministra lub innego organu administracji
publiczne;j);

4) ktére co do zasady majg charakter postulatywny, a jedynie wyjatkowo
moga by¢ performatywne® (w tym dyspozytywne);

5) ktére sa co do zasady urzedowo weryfikowalne w zakresie prawidtowosci
i skutecznosci prawnej (zob. np. art. 31 § 2, art. 6la, 134, 137 k.p.a.),
chyba ze ustawa stanowi inaczej (zob. np. art. 182, 186 k.p.a.);

6) co do ktérych zachowanie wymogéw formalnoprocesowych i trescio-
wych jest warunkiem skutecznosci prawnej ich dokonania®;

7) ktére co do zasady sa sformalizowane i prekluzyjne;

8) ktére w zakresie procesowych os§wiadczen woli co do zasady sa odwo-
falne, z zastrzezeniem ograniczent wynikajacych z ustawy, czasu zlozenia
o$wiadczenia o odwolaniu czynnosci lub jego istoty®’;

9) ktére nie maja co do zasady charakteru osobistego i moga by¢ doko-
nywane przez pelnomocnika, chyba ze obowiazek osobistego dziatania
wynika z ustawy, o§wiadczenia organu (np. art. 54 § 1 pke 4 k.p.a.) lub
charakteru czynnosci (np. przestuchanie strony).

61§ 2,art. 70,98 § 1, art. 100 § 3 zd. 2, art. 105 § 2, art. 154-155, 161 § 1 k.p.a. Cecha kom-
petencyjnosci jest niekiedy bardziej wyrazna — zob. np. art. 77 § 2, art. 102, 106 § 4, art. 108
§ 1, art. 111 § la, art. 132 § 1, art. 135, 138 § 2 k.p.a.

%8 Zob. szersze uwagi — rozdzial 2, pke 2.1-2.2 i 2.3.

% Zob. dalsze uwagi — rozdzialy 2 i 3, pkt 2.3.1 i 3.3.1.

60 Zob. rozdzial 2, pkt 2.3.2 1 2.3.3.

61 Zob. dalsze uwagi — rozdzial 3, pkt 3.3.3.5.
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1.2.3. CZYNNOSCI
ADMINISTRACYJNOPROCESOWE A ZACHOWANIA
PROCESOWE PODMIOTOW NIEPROCESOWYCH
W POSTEPOWANIU ADMINISTRACYJNYM

Zgodnie z dominujacymi w teorii prawa procesowego zalozeniami pod-
miotami procesowymi w sensie wlasciwym sa tylko te podmioty, ktére
bezposrednio wykonujg wyznaczone ustawowo kompetencje, uprawnienia lub
obowiazki procesowe, wplywajac na ksztalt i przebieg samego postgpowa-
nia oraz wyzwalajac za posrednictwem dokonywanych czynnosci okreslone
skutki procesowe. Podmiotami procesowymi postgpowania administracyj-
nego s3 zatem jedynie organy prowadzace post¢gpowanie, strony postgpo-
wania oraz podmioty na prawach strony. Tylko te kategorie podmiotéw sa
podmiotami czynnosci procesowych. Podmiotami procesowymi nie sg na-
tomiast osoby trzecie, ktérym ustawa procesowa nie przyznaje zasadniczych
i samodzielnych uprawnief procesowych zwiazanych z tokiem calego po-
stgpowania. Osoby tego rodzaju (np. $wiadkowie, biegli, thumacz, mediato-
rzy, osoby wezwane do przedstawienia dokumentu lub przedmiotu ogledzin,
osoby trzecie uczestniczace w rozprawie administracyjnej) wykonujg jedynie
czynnosci pomocnicze w postgpowaniu, ktére stanowia przestanke lub ele-
ment wlasciwych czynnosci procesowych, wzglednie podejmuja czynnosci
zwiazane akcydentalnie z ochrong whasnej sfery prawnej, niezwiazanej bezpo-
$rednio z tokiem i celem postgpowaniem (np. wnoszac zazalenie na postano-
wienie o ukaraniu grzywna). W tym sensie czynno$ci konwencjonalne tego
rodzaju podmiotéw nie s czynno$ciami procesowymi postgpowania admi-
nistracyjnego®. Zachowania procesowe tej grupy podmiotéw (tzw. podmio-
téw nieprocesowych) sa wicc najczesciej $rodkiem procesowym, za pomoca
ktérego organy prowadzace postgpowanie lub takze podmioty procesowe
nieurzedowe dokonujg whasciwych czynnosci procesowych (np. organ doko-
nuje przestuchania $wiadka lub bieglego w ramach czynnosci dowodowych
postepowania wyjasniajacego).

62 Por. np. W. Siedlecki, Czynnosci procesowe. .., s. 710; M. Piekarski, Czynnosci materialno-
prawne a czynnosci procesowe w sprawach cywilnych (wybrane zagadnienia), SP 1973/37, s. 110-111.
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Szczecin 1996; S. Dalka, Czynnosci procesowe stron w procesie cywilnym, Pal. 1975/9;
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stracyjnoprawny, Krakéw 1968; P. Gasparri, Studi sugli atti giuridici complessi,
Pisa 1939; T. Gizbert-Studnicki, O nicwaznych czynnosciach prawnych w swietle kon-
cepcji czynnosci konwencjonalnych, PiP 1975/4; J. Goldschmidt, Der Prozess als
Rechtslage. Eine Kritik des Prozessualen Denkens, Berlin—Heidelberg 1925; T. Grzegor-
czyk, Czynnosci procesowe w postgpowaniu karnym, Warszawa 1998; T. Grzegorczyk,
J. Tylman, Polskie postgpowanie karne, Warszawa 2011; E. Gurlit, Die verwal-
tungsrechtliche Willenserklirung [w:] Allgemeines Verwaltungsrecht, red. H.-U. Erichsen,
D. Ehlers, Berlin—New York 2010; R. Hauser, Terminy zatarwiania spraw w K.P.A.
w doktrynie i orzecznictwie sqgdowym, RPEiS 1997/1; P. Hofmanski, M. Jez-
-Ludwichowska, A. Lach, S. Steinborn, Warunki dopuszczalnosci procesu — zagadnie-
nia ogdlne [w:] System Prawa Karnego Procesowego, red. P. Hofmanski, t. 4, Dopuszczal-
nos¢ procesu, red. M. Jez-Ludwichowska, A. Lach, Warszawa 2015; A. Jedrzejewska,
Koncepcja oswiadczenia woli w prawie cywilnym, Warszawa 1992; J. Jodlowski, Z. Re-
sich, J. Lapierre, T. Misiuk-Jodlowska, K. Weitz, Postgpowanie cywilne, War-
szawa 2007; M. Kaminski, Faza orzecznicza postgpowania [w:| Postgpowanie admini-
stracyjne, red. T. Wos, Warszawa 2017; M. Kaminiski, Mechanizm i granice weryfikacji
sqdowoadministracyjnej a normy prawa administracyjnego i ich konkretyzacja, War-
szawa 2016; M. Kaminiski, Niewaznos¢ decyzji administracyjnej. Studium teoretyczne,
Warszawa—Krakéw 2006; M. Kamiriski, Normy kompetencji administracyjnej i normy
merytoryczne ich realizacji jako element paradygmatyczny teorii prawa administracyjnego
[w:] Fenomen prawa administracyjnego. Ksigga jubileuszowa Profesora Jana Zimmer-
manna, red. W. Jakimowicz, M. Krawczyk, I. Niznik-Dobosz Warszawa 2019; M. Ka-
minski, Obowigzywanie prawa administracyjnego procesowego [w:] System Prawa Admi-
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nistracyjnego Procesowego, red. G. Laszczyca, A. Matan, t. 1, Zagadnienia ogdlne,
red. G. Laszczyca, Warszawa 2017; M. Kaminski, Orzeczenie nicistniejgce a orzeczenie
niewazne w:] Postgpowanie administracyjne, red. T. Wos, Warszawa 2017; M. Kamin-
ski, Pisma w postepowaniu administracyjnym |w:] Postepowanie administracyjne,
red. T. Wos, Warszawa 2017; M. Kaminski, Pojecie i rodzaje czynnosci procesowych
w postgpowaniu administracyjnym [w:] Postgpowanie administracyjne, red. T. Wos, War-
szawa 2017; M. Kaminski, Prawo administracyjne intertemporalne, Warszawa 2011;
M. Kaminski, Teoretyczne problemy podziatu decyzji administracyjnych na deklaratoryjne
i konstytutywne a zagadnienie ich skutecznosci temporalnej, PPP 2008/5; M. Kaminski,
Zwigzanie ocenq prawng wynikajgcq z prawomocnego wyroku sqdu administracyjnego
oddalajgcego skarge na tle dopuszczalnosci weryfikacji prawomocnej decyzji w nadzwy-
czajnych trybach postgpowania administracyjnego, cz. 1, ZNSA 2019/3, cz. 2,
ZNSA 2019/4; Z.R. Kmiecik, Oswiadczenia procesowe stron w ogélnym postgpowaniu
administracyjnym, Lublin 2008; Z.R. Kmiecik, Strona jako podmiot oswiadczen proce-
sowych w postgpowaniu administracyjnym, Warszawa 2008; H. Knysiak-Molczyk,
Uprawnienia strony w postgpowaniu administracyjnym, Krakéw 2004; H. Knysiak-
-Sudyka, Strona postgpowania administracyjnego [w:] Postgpowanie administracyjne,
red. T. Wos, Warszawa 2017; Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz,
red. H. Knysiak-Molczyk, Warszawa 2015; K. Kormann, System der rechtsgeschiiftlichen
Staatsakte. Verwaltungs- und prozefSrechtliche Untersuchungen zum allgemeinen Teil des
dffentlichen Rechts, Berlin 1910; K. Korzan, Wyroki nie istniejgce, AU PPiA 1976/7;
J.E. Kuntze, Der Gesammtakt — ein neuer Rechtsbegriff [w:| Festgabe der Leipziger Ju-
ristenfakultit fiir Otto Miiller zum 14. Mai 1892, red. B. Windscheid, J.E. Kuntze,
Leipzig 1892; F.P. Luiso, Diritto processuale civile, t. 2, Il processo cognizione, Milano
2009; G. Laszczyca, Postanowienie administracyjne w ogdlnym postgpowaniu admini-
stracyjnym, Warszawa 2011; K. Marszal, Proces karny. Zagadnienia ogdine, Kato-
wice 2013; A. Matan, Postgpowanie administracyjne jako przedmiot regulacji prawa
administracyjnego procesowego [w:] System Prawa Administracyjnego Procesowego,
red. G. Laszczyca, A. Matan, t. 1, Zagadnienia ogélne, red. G. Laszczyca, War-
szawa 2017; A. Matan, Strona postepowania [w:] G. Laszczyca, Cz. Martysz, A. Matan,
Postgpowanie administracyjne ogdlne, Warszawa 2003; A. Matan, Terminy w Kodeksie
postepowania ﬂdministmcyjnega [w:] G. Laszczyca, Cz. Martysz, A. Matan, Postepowa-
nie administracyjne ogdlne, Warszawa 2003; A. Matan, Zagadnienia czynnosci proceso-
wych w postepowaniu administracyjnym [w:] G. Laszczyca, Cz. Martysz, A. Matan,
Postgpowanie administracyjne ogdlne, Warszawa 2003; A. Matan, Zastgpstwo procesowe
w ogdlnym postepowaniu administracyjnym, Katowice 2001; M. Matczak, Naduzycie
kompetencji. Zarys problemu, RPEiS 2007/1; A. Merkl, Allgemeines Verwaltungsrecht,
Wien—Berlin 1927; J. Mokry, Czynnosci procesowe podmiotéw dochodzacych ochrony
praw w postepowaniu cywilnym, Wrockaw 1993; J. Mokry, Odwotalnos¢ czynnosci pro-
cesowych w sqdowym postepowaniu cywilnym, Warszawa 1973; ]. Mokry, Wadliwe czyn-
nosci procesowe w sqdowym postgpowaniu cywilnym, AUW Prawo 1973/40; L. Nowak,
S. Wronkowska, M. Zielifiski, Z. Ziembinski, Czynnosci konwencjonalne w prawie,
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SP 1972/2; Z. Radwaiiski, 7eoria uméw, Warszawa 1977; P. Reimer, Verfahrenstheo-
rie. Ein Versuch zur Kartierung der Beschreibungsangebote fiir rechtliche Verfahrensord-
nungen, Tiibingen 2016; Z. Resich, Istota procesu cywilnego, Warszawa 1985; Z. Resich,
Przestanki procesowe, Warszawa 1966; U. Riiping, Verwaltungswille und Verwaltungsaks:
gur Bedeutung des Verwaltungswillens beim einseitig-hobeitlichen Akt, Bonn 1986;
W. Sauer, Grundlagen des ProzefSrechts, Stuttgart 1919; W. Sauer, Kritik des prozessua-
len Denkens, ,Archiv fiir Rechts- und Wirtschaftsphilosophie” 1926/2; K. Schifer,
StrafprozefSrecht. Eine Einfiihrung, Berlin—New York 1976; W. Siedlecki, Nicwaznos¢
procesu cywilnego, Warszawa 1965; W. Siedlecki, Pojgcie i rodzaje przestanck postgpowa-
nia cywilnego [w:] W. Siedlecki, Z. Swieboda, Postepowanie cywilne. Zarys wyktadu,
Warszawa 2001; W. Siedlecki, Postgpowanie cywilne. Zarys wyktadu, Warszawa 1977;
W. Siedlecki, Uchybienia procesowe w sqdowym postgpowaniu cywilnym, Warszawa 1971;
A. Skéra, Wspdtuczestnictwo w postepowaniu administracyjnym, Warszawa 2009;
K. Stefko, Wadliwe akty sqdu w postgpowaniu cywilnym [w:] Rozprawy prawnicze.
Ksigga pamigtkowa dla uczczenia pracy naukowej Kazimierza Przybytowskiego, Krakéw—
Warszawa 1964; S. Steinborn, Rodzaje (klasyfikacja) warunkéw dopuszczalnosci procesu
[w:] System Prawa Karnego Procesowego, red. P. Hofmanski, t. 4, Dopuszczalnosé procesu,
red. M. Jez-Ludwichowska, A. Lach, Warszawa 2015; E. Szewczyk, M. Szewczyk,
Generalny akt administracyjny. Migdzy indywidualnym aktem administracyjnym a aktem
normatywnym, Warszawa 2014; E. Szewczyk, M. Szewczyk, Strona w postepowaniu ad-
ministracyjnym [w:] System Prawa Administracyjnego Procesowego, red. G. Laszczyca,
A. Matan, t. 2, cz. 1, Zakres przedmiotowy i podmiotowy postgpowania administracyjnego
ogdlnego, red. W. Chréscielewski, Warszawa 2018; S. Trentin, Lutto amministrativo,
Roma 1915; M. Waligérski, Polskie prawo procesowe cywilne. Funkcja i struktura pro-
cesu, Warszawa 1947; H. de Wall, Die Anwendbarkeit privatrechtlicher Vorschriften im
Verwaltungsrecht: dargestellt anhand der privatrechtlichen Regeln iiber Rechtsgeschifte und
anhand des allgemeinen Schuldrechts, Tiibingen 1999; S. Walto$, Konwalidacja w pro-
cesie karnym, NP 1960/4; S. Walto$, Proces karny. Zarys systemu, Warszawa 2001;
E. Waskowski, Istota czynnosci procesowych, PPC 1937/24; M. Wierzbowski, A. Wik-
torowska, Prawne formy dziatania administracji [w:] Prawo administracyjne,
red. M. Wierzbowski, Warszawa 2003; T. Wisniewski, Przebieg procesu cywilnego,
Warszawa 2013; A. Wolter, J. Ignatowicz, K. Stefaniuk, Prawo cywilne. Zarys czesci
ogdlnej, Warszawa 1998; T. WoS$, Decyzja administracyjna [w:] Postgpowanie admini-
stracyjne, red. T. Wo$, Warszawa 2017; T. Wos, Dopuszczalnosé zaskarzenia [w:] Poste-
powanie administracyjne, red. T. Wos, Warszawa 2017; A. Wrébel, M. Jaskowska,
Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2018; W. Zeiss,
K. Schreiber, Zivilprozessrechr, Tiibingen 2003; T. Zembrzuski, Niewaznos¢ postepo-
wania w procesie cywilnym, Warszawa 2017; Z. Ziembinski, W sprawie czynnosci kon-
wencjonalnych, PiP 1986/8; J. Zimmermann, Aksjomaty sqdownictwa administracyjnego,
Warszawa 2020; M. Zimmermann, Z rozwazan nad postgpowaniem jurysdykcyjnym
i pojeciem strony w kodeksie postepowania administracyjnego [w:] Ksigga pamigtkowa ku
czci Kamila Stefki, red. ]. Jodtowski (i in.), Warszawa—Wroclaw 1967.
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2.1. PRZESEANKI DOPUSZCZALNOSCI
POSTEPOWANIA ADMINISTRACYJNEGO

2.1.1. POSTEPOWANIE ADMINISTRACYJNE
JAKO AKT PRAWNY ZEOZONY

Postgpowanie administracyjne jurysdykcyjne mozna — w nawigzaniu
do terminologii wypracowanej w nauce niemieckiej' i wloskiej* — pojmowa¢
jako ,akt ztozony” lub ,akt wielocztonowy” (der Gesamzakt, l'atto complesso,
Latto composto). Jest to akt prawny stanowigcy zbiér okreslonych elementéw
skladowych (tzw. faktéw procesowych)’, ktére — niezaleznie od stopnia i za-
kresu samoistnosci lub zdolnosci do bezposredniego wywolywania skutkéw
prawnych — lacznie tworzg pozostajaca w prawnie wyznaczonym zwigzku
calo$¢. Elementy skladowe tak rozumianego aktu zlozonego — a wigc zdarze-
nia, stany, czynnosci lub inne zachowania procesowe (czynniki procesowe)*
— pozostajac w okreslonym zwigzku przedmiotowym, podmiotowym, czaso-
wym, miejscowym i funkcjonalnym, tworza jednoczesnie normatywna relacje
kauzalng i kondycjonalna. Postgpowanie administracyjne jako okreslony typ
orzeczniczego procesu stosowania prawa jest takze aktem ciagltym, fazowym
(etapowym), dynamicznym, sekwencyjnym i sformalizowanym.

Czynnosci, zachowania i zdarzenia procesowe pozostaja w normatyw-
nych zwigzkach kauzalnych oraz relacjach wzajemnego warunkowania.
Jedne zdarzenia lub zachowania procesowe pociagaja za sobg drugie, a okres-
lone fakty procesowe stanowia przestanke zaistnienia innych faktéw (czy
to z mocy prawa, czy tez na mocy czynnosci procesowych). Struktura fazowa
i dynamiczna postgpowania zaklada jednoczesnie, ze okreslone zdarzenia
i zachowania procesowe sa przyporzadkowane do okreslonych faz postepo-

' J.E. Kuntze, Der Gesammtakt — ein neuer Rechtsbegriff [w:] Festgabe der Leipziger Juri-
stenfakultit fiir Otto Miiller zum 14. Mai 1892, red. B. Windscheid, J.E. Kuntze, Leipzig 1892,
s. 29-87; U. Borsi, Luatto amministrativo complesso, Torino 1903, passsim; S. Trentin, Latto ammi-
nistrativo, Roma 1915, s. 50 i n.; F. Carnelutti, Sistema di diritto processuale civile. Atti del processo,
t. 2, Padova 1938, s. 94-95, 111 i n.; P. Gasparri, Studi sugli atti giuridici complessi, Pisa 1939,
s. 49-50; G. Baumgirtel, Wesen und Begriff der Prozefhandlung einer Partei im Zivilprozefs,
Berlin—Frankfurt am Main 1957, s. 203.

? Por. W. Siedlecki, Niewaznos¢ procesu cywilnego, Warszawa 1965, s. 40 i n.

3 Zob. A. Matan, Postgpowanie administracyjne jako przedmiot regulacji prawa administracyj-
nego procesowego [w:] System Prawa Administracyjnego Procesowego, red. G. Laszczyca, A. Matan,
t. 1, Zagadnienia ogélne, red. G. Laszczyca, Warszawa 2017, s. 268-270; M. Cieslak, Polska
procedura karna. Podstawowe zatozenia teoretyczne, Warszawa 1984, s. 49.

4 Por. rozdzial 1.

44 MARCIN KAMINSKI



2.1. Przestanki dopuszczalnosci postgpowania administracyjnego

wania (fazy wszczecia, rozpoznania, orzekania), co oznacza, ze pomiedzy ele-
mentami skfadowymi postgpowania wystepuja odstepy lub nawet nieciaglosci
czasowe. Postgpowanie administracyjne — jako akt o charakterze ciaglym —
w ujeciu modelowym powinno stanowi¢ jednak zamkniety taficuch fakeéw
(czynnikéw) procesowych, ktére stopniowo, konsekwentnie i bez nieuzasad-
nionych przerw zmierzaja do swego zasadniczego celu (zalatwienia sprawy
administracyjnej lub weryfikacyjnej). Cecha sekwencyjnosci postgpowania
zaklada z kolei, ze przejécie do kolejnych etapéw, faz lub czynnosci proceso-
wych nie jest co do zasady dopuszczalne bez zachowania okreslonej kolejnosci
oraz rygoréw formalno-czasowych. Bezposredni zwiazek formalno-meryto-
ryczny pomigdzy czynnosciami procesowymi przejawia si¢ natomiast w tym,
ze niezaleznie od wywolywania przez czynnosci indywidualnych skutkéw
prawnoprocesowych czynnosci te co do zasady stanowia acznie podstawe
procesowg orzeczeni koriczacych postgpowanie lub wydawanych w jego toku.
Mozna powiedzied, ze kolejne czynnosci nie tylko sa elementami zlozonej
catosci, ale réwniez samodzielnie i stopniowo skfadajg si¢ w plaszczyznie
procesowej na koficowy efekt postgpowania w postaci orzeczenia zatatwiaja-
cego sprawe administracyjng (weryfikacyjna). Sekwencyjnos¢ i ciaglos¢ akeu
procesowego sa réwniez zwigzane z jego fazowoscia. Okreslone czynnosci
procesowe mozna przyporzadkowaé do fazy wszczecia, fazy rozpoznawczej
i fazy orzeczniczej postgpowania administracyjnego. Postgpowanie admini-
stracyjne jest réwniez aktem procesowym dynamicznym, albowiem osiag-
nigcie jego zasadniczego celu wymaga zrealizowania okreslonego faricucha
czynnosci procesowych, ktére nastepuja nie jednoczesnie, lecz w pewnych
odstepach czasu, w ramach okreslonej struktury zdarzeri procesowych, kté-
rych zakres i rodzaj sa najczesciej uzaleznione od stopnia ztozonosci i skom-
plikowania stanu faktycznego sprawy administracyjnej. Akt ten jest wreszcie
aktem sformalizowanym, jednakze nalezy pamicta¢, ze w prawie administra-
cyjnym zasadg jest niesformalizowanie aktéw stosowania prawa’, natomiast
stopieni formalizacji postgpowania administracyjnego (szczegélnie tej opartej
na tendengji judycjalizacyjnej) powinien by¢ dostosowany do aktualnego za-
kresu i poziomu ochrony sadowej (sgdowoadministracyjnej) w zakresie sto-
sunkéw administracyjnoprawnych® oraz charakteru i specyfiki rozstrzyganych
przez organy administracji publicznej spraw.

> Por. K. Kormann, System der rechisgeschiftlichen Staatsakte. Verwaltungs- und pro-
zefSrechtliche Untersuchungen zum allgemeinen Teil des dffentlichen Rechts, Berlin 1910, s. 175 i n.,
365 1in.

¢ K.A. Bettermann, Das Verwaltungsverfahren, ,Veroffentlichungen der Vereinigung der
Deutschen Staatsrechtslehrer” 1959/17, s. 168 i n.
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2.1.2. DOPUSZCZALNOSC DROGI POSTEPOWANIA
ADMINISTRACYJNEGO

Zagadnienie dopuszczalnosci drogi postepowania (procesu) ad-
ministracyjnego jurysdykcyjnego stanowi kwesti¢ pierwotna wzgle-
dem dalszych rozwazan na temat dopuszczalnosci czynnosci procesowych
w tym postgpowaniu. Problematyka ta wykazuje znaczna doniostos¢ te-
oretyczng i — posrednio — takze praktyczng w sferze regulacji admini-
stracyjnoprawnej, dla ktérej procedury stosowania prawa co do zasady s3
funkcja obowigzywania wymagajacych konkretyzacji norm formalnych
i materialnych wyzszego (zasadniczo ustawowego) stopnia. Administra-
cyjne prawo procesowe nie bez powodu — w ujeciu modelowym — jest
uznawane za integralng cz¢$¢ prawa administracyjnego jako ,proce-
sowa droga” konkretyzacji jego norm na kolejnych szczeblach systemu
prawnego’. Powyzsza strukturalna i funkcjonalna zalezno$¢ materialnego
i procesowego prawa administracyjnego determinuje zakresy stosowal-
nosci administracyjnoprawnych norm procesowych oraz dopuszczalnosci
otwarcia drogi postgpowania administracyjnego. Zakresy te sa bowiem
w kazdym momencie — odmiennie niz w prawie procesowym cywilnym,
ktérego zakres przedmiotowy jest zasadniczo otwarty — wyznaczane przez
aktualny stan regulacji administracyjnego prawa materialnego i formal-
nego, ktérego normy konstytuuja okreslone typy spraw administracyjnych,
Yacza je z zakresem wlasciwosci organéw administracji publicznej w sensie
ustrojowym lub funkcjonalnym oraz udzielaja tym organom upowaznie-
nia (kompetencji) do zalatwiania tych spraw w formach decyzji admini-
stracyjnej lub milczenia administracyjnego. Nie jest wigc dopuszczalne
postepowanie administracyjne w ,,sprawach”, ktére na mocy szczeg6lnych
norm kompetencyjnych i norm merytorycznych (formalnych lub material-
nych) nie uzyskaly statusu spraw administracyjnych konkretyzowalnych
jurysdykcyjnie. Postgpowanie wszczgte i prowadzone przez organy admi-
nistracji publicznej w tego rodzaju ,sprawach” moze by¢ — przynajmniej
w sensie teoretycznym — kwalifikowane jako ,postgpowanie niewazne”

7 Por. A. Merkl, Allgemeines Verwaltungsrecht, Wien—Berlin 1927, s. 213 i n.

8 E. Bernatzik, Rechtsprechung und materielle Rechtskraft. Verwaltungsrechtliche Studien,
Wien 1886, s. 188—189. Autor rozwaza zagadnienie ,niewaznego postepowania” na tle skut-
kéw pominiecia danego podmiotu jako strony (wzgledem pominigtej strony postgpowanie jest
»niewazne”). Zob. takze np. M. Zimmermann, Z rozwazar nad postgpowaniem jurysdykcyjnym
i pojeciem strony w kodeksie postgpowania administracyjnego [w:] Ksiega pamiqtkowa ku czci Kamila
Stefki, red. J. Jodlowski (i in.), Warszawa—Wroctaw 1967, s. 443—444.
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lub , postgpowanie nieistniejace™. Jakkolwiek pozytywnoprawne uregulo-
wanie instytucji niewaznosci z mocy samego prawa (nullitas ipso iure) lub
uniewaznialnosci (z mocg ex tunc lub ex nunc) orzeczenia (rozstrzygnie-
cia) koficzacego tego rodzaju postgpowanie moze prowadzi¢ do eliminacji
lub ograniczenia stosowalnosci konstrukeji nieistniejacego lub niewaznego
postgpowania administracyjnego (niewaznos$¢ lub uniewaznialnosé roz-
strzygnie¢ ma absorbowa¢ te konstrukeje), to jednak okreslone deficyty
lub luki regulacyjne w tym zakresie moga skutkowa¢ koniecznoscia sig-
gania do nich, podobnie zreszta jak do konstrukeji aktu nieistniejacego
(actus non existens, actus inexistens)'°.

2.1.3. PRZESEANKI DOPUSZCZALNOSCI
POSTEPOWANIA ADMINISTRACYJNEGO
JAKO PRZESEANKI PROCESOWE

Dopuszczalno$¢ drogi administracyjnoprocesowej moze by¢ — w drodze
ostroznej transpozycji pojeciowej — analizowana za posrednictwem poddanej
odpowiedniej modyfikacji konstrukeji przestanek dopuszczalnosci (prze-
stanek procesowych, warunkéw procesowych) postepowania administra-
cyjnego. Poglad o mozliwosci przeniesienia tej konstrukeji na grunt pro-
cedury administracyjnej jest konsekwencja zalozenia tozsamej istoty drogi
procesowej, w ramach ktérej dokonuje si¢ orzeczniczej konkretyzacji norm
ogélnych w odpowiednio sformalizowanych post¢powaniach (tak sadowych,
jak pozasadowych). Postgpowania administracyjne jurysdykcyjne zmierzaja
do zapewnienia ochrony prawnej jednostkom pozostajacym w stosunku pod-
leglosci kompetencyjnej wzgledem organéw wiadzy publicznej. Samo poje-
cie przestanek procesowych (die Prozessvoraussetzungen) zostato wyksztalcone
w niemieckiej nauce procesu cywilnego i wlasnie z tego obszaru podlegato
transponowaniu do teorii prawa karnego procesowego oraz innych procedur.
Twérca teorii przestanek procesowych Oskar Biilow, nawiazujac do osiagnieé
i tradycji procesu rzymskiego, trafnie zauwazyl, ze przepisy prawa okreslaja

? K. Stefko, Wadliwe akty sqdu w postepowanin cywilnym [w:] Rozprawy prawnicze. Ksi¢ga
pamiqtkowa dla uczczenia pracy naukowej Kazimierza Przybytowskiego, Krakéw—Warszawa 1964,
s. 327-329, 332-334; W. Siedlecki, Niewaznos¢ procesu. .., s. 60—61; K. Korzan, Wyroki nie ist-
niejgce, AUW PPiA 1976/7, s. 193 i n.

10 Zob. np. B. Adamiak, Zagadnienie decyzji nie istniejgcych w postepowaniu administra-
cyjmym, AUW 1990/168, s. 7 i n.; M. Kaminski, Niewaznos¢ decyzji administracyjnej. Studium
teoretyczne, Warszawa—Krakéw 2000, s. 144 i n.; M. Kaminski, Orzeczenie nieistniejqce a orze-
czenie niewazne [w:] Postgpowanie administracyjne, red. T. Wo$, Warszawa 2017, s. 560-561.
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dla postgpowani procesowych konkretne wymogi ich dopuszczalnosci (die Er-
fordernisse fiir die Zulissigkeit), a wigc pewne wstepne warunki (die Vorbedin-
gungen) nawiazania stosunku prawnoprocesowego (das ProzefSverhiltnis) i za-
istnienia samego postgpowania'. Warunki te jako ,konstytutywne elementy
stosunku procesowego” maja przede wszystkim charakter podmiotowy (okre-
$laja, jakie podmioty moga wystapi¢ w procesie), przedmiotowy (okreslaja,
jakie sprawy moga by¢ przedmiotem postgpowania), czynnosciowy (okre-
$laja kategorie i warunki czynnosci, jakie moga by¢ dokonywane w postepo-
waniu) oraz czasowy (okreslaja granice czasowe wszczecia lub prowadzenia
postepowania) i jako takie nosza nazwe ,przestanek procesowych™?. Oko-
licznosci stanowiace realizacj¢ powyzszych przestanek (w oryginale: die Pro-
cefvoraussetzungsthatsachen) mozna — w $wietle kryterium wplywu na proces
— podzieli¢ na procesowo tworzace, wstrzymujace oraz niweczace (procefSbe-
griindende, procefShindernde, procefCvernichtende). Dalszy rozwéj teorii prawa
procesowego pozwolit dodatkowo wyrézni¢ przestanki oceny zasadnosci rosz-
czenia (§rodka prawnego), a wigc przestanki wydania orzeczenia co do istoty
sprawy (die Sachentscheidungsvoraussetzungen). O ile wigc pierwsza kategoria
przestanek ma zasadniczo charakter formalny, o tyle druga wykazuje cechy
przestanek merytorycznych (materialnych).

W teorii prawa procesowego cywilnego i karnego przestanki dopusz-
czalnosci postgpowania sg najczesciej identyfikowane z pojeciem przestanek
procesowych.

Koncepcje przestanek procesowych wykazuja wprawdzie znaczng réz-
norodno$¢, jednak okoliczno$¢ ta nie stoi na przeszkodzie do uchwycenia
wspoélnej dla nich i powszechnie aprobowanej w nauce prawa istoty. Kon-
cepcje cywilnoprocesowe oscyluja pomiedzy podejéciem czysto formalnym
i mieszanym (formalno-merytorycznym). Jedni autorzy wskazuja, ze prze-
stanki procesowe to przewidziane prawem okolicznodci, od ktdrych istnie-
nia albo nieistnienia uzalezniona jest prawidtowos¢ lub takze waznos¢ po-
stgpowania cywilnego jako calosci oraz prawidtowos¢ dokonania czynnosci
procesowych, a takze ,istnienie poszczegdlnych praw procesowych”. Inni

" O. Biilow, Die Lehre von den ProzefSeinreden und die ProzefSvoraussetzungen, Gieflen 1868,
s. 2—4.

12 Q. Biilow, Die Lebre..., s. 6=9.

13 J. Goldschmidt, Der Prozess als Rechtslage. Eine Kritik des Prozessualen Denkens, Berlin—
Heidelberg 1925, s. 45, 74. Zob. takze P. Reimer, Verfahrenstheorie. Ein Versuch zur Kartierung
der Beschreibungsangebote fiir rechtliche Verfahrensordnungen, Tiibingen 2016, s. 371 i n.

4 Zob. np. Z. Resich, Przestanki procesowe, Warszawa 1966, s. 58 i n.; W. Broniewicz,
Postgpowanie cywilne w zarysie, Warszawa 2005, s. 178 (autor ten argumentuje, ze przestanki
procesowe to przestanki dopuszczalnosci wszczgcia postgpowania, np. procesowego przez wyto-
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autorzy przyjmujg juz podejécie szersze, eksponujac nie tylko warunki do-
puszczalnosei legalnego wszczecia i prowadzenia postgpowania, lecz takze
warunki merytorycznego rozpoznania i rozstrzygnigcia sprawy bedacej jego
przedmiotem®. Podobne dyferencjacje pojeciowe mozna dostrzec w teorii
prawa karnego procesowego. Dokonujac przeniesienia cywilnoprocesowej
koncepcji przestanek procesowych na grunt procesu karnego, procesuali-
$ci karni réwniez stangli przed problemem odgraniczenia przestanek czy-
sto procesowych od przestanek materialnoprawnych, konstruujac w dalszej
kolejnosci kategori¢ przestanek mieszanych (materialno-procesowych) oraz
wprowadzajac pojeciowe rozgraniczenie miedzy warunkami dopuszczalnosci
procesu i przestankami procesu. Te ostatnie przestanki utozsamiono z wa-
runkami dopuszczalnosci wszczecia i prowadzenia procesu oraz orzekania
merytorycznego o jego przedmiocie'®.

W réznicach pomigdzy powyzszymi podejsciami koncepcyjnymi (wa-
skim, szerokim i posrednim uj¢ciem) ujawnia si¢ zasadnicza kwestia teo-
retyczna, ktérej prawidlowe rozstrzygnigcie na gruncie postgpowania ad-
ministracyjnego jest istotne dla problematyki wyznaczenia przestanek jego
dopuszczalnosci. Problematyka ta byta dostrzegana juz od dawna w nauce
prawa. Ogodlna teoria prawa procesowego od ponad 100 lat formutuje uzasad-
nione i przekonujace zapatrywanie, ze grupa przestanek procesowych w sze-
rokim sensie (die Prozessvoraussetzungen im weiteren Sinne) nie jest jednolita,
a w jej ramach niezaleznie od typowych (ogélnych) przestanek procesowych
(przestanki procesowe sensu stricto — przestanki procesowe o charakte-
rze formalnym) mozna wyrézni¢ szczeg6lng grupe przestanek procesowych
o charakterze merytorycznym (die Sachentscheidungsvoraussetzungen, die
Sachgestaltungsvoraussetzungen albo — krétko — die Sachvoraussetzungen)?,
ktére warunkuja juz nie tylko dopuszczalno$é (a wigc prawna mozliwos¢)

czenie powddztwa, natomiast merytoryczne rozpoznanie i rozstrzygniecie sprawy jest uzaleznione
nie tylko od przestanek procesowych, lecz takie od innych okolicznosci).

15 Zob. np. W. Berutowicz, Postgpowanie cywilne w zarysie, Warszawa 1978, s. 88; J. Jod-
fowski, Z. Resich, J. Lapierre, T. Misiuk-Jodlowska, K. Weitz, Postepowanie cywilne, Warsza-
wa 2007, s. 62. Por. takze W. Siedlecki, Postgpowanie cywilne. Zarys wyktadu, Warszawa 1977,
s. 83 (autor pojmuje przestanki procesowe jako okreslone przez prawo wymogi, ktérych spelnienie
warunkuje nie tylko wszczecie i prowadzenie postepowania zgodnie z prawem, lecz takze osiag-
nigcie zasadniczego celu tego postgpowania, tj. rozstrzygnigcia sprawy).

16 Zob. szersze rozwazania na ten temat: P. Hofmanski, M. Jez-Ludwichowska, A. Lach,
S. Steinborn, Warunki dopuszczalnosci procesu — zagadnienia ogolne [w:] System Prawa Karnego
Procesowego, red. P. Hofmariski, t. 4, Dopuszczalnosé procesu, red. M. Jez-Ludwichowska, A. Lach,
Warszawa 2015, s. 40—64 oraz cytowana tam literatura.

V' W. Sauer, Grundlagen des Prozeffrechts, Stuttgart 1919, s. 147 i n., 154 i n., 162, 178,
183 i n., 211 i n., 266, 494, 509 i n., 577.
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wszczecia 1 prowadzenia postgpowania, lecz takie rozstrzygnigcia sprawy
co do istoty"®. Przestanki procesowe merytoryczne dotycza zatem warun-
kéw zwiazanych z istota sprawy rozpoznawanej i rozstrzyganej w danym
postgpowaniu, a u ich podstaw znajduja si¢ okolicznosci, ktdre sg prawnie
relewantne w $wietle norm materialnoprawnych konkretyzowanych w for-
mie jurysdykcyjnej. W tym sensie przestanki te najcze¢sciej beda miaty cha-
rakter materialnoprawny. Nie bez racji zatem przedstawiciele obcej i polskiej
procesualistyki juz dawno zauwazyli, ze o ile przestanki procesowe o cha-
rakterze formalnym wiaza si¢ z warunkami legalnosci i waznosci samego
postepowania, o tyle przestanki procesowe o charakterze merytorycznym
dotycza juz przedmiotu tego postgpowania, a wigc sprawy w nim rozpozna-
wanej i rozstrzyganej'”’, wzglednie okreslonej kwestii procesowej mieszcza-
cej si¢ w granicach danej sprawy lub z nig zwigzanej. W tym ostatnim wy-
padku chodzi o przestanki dopuszczalnosci tzw. postgpowan dodatkowych
(ubocznych)®, ktére pozostaja w zwiazku z postgpowaniem gtéwnym w spra-
wie lub samg sprawa. Przeslanki merytoryczne jawia si¢ zatem jako proce-
sowe warunki mozliwosci rozpoznania i rozstrzygnigcia sprawy co do istoty.
Poniewaz tego rodzaju przestanki tresciowe moga wynika¢ takze z przepiséw
prawa procesowego lub ustrojowego, konieczne jest zastapienie kwalifikatora
»materialnoprawne” okregleniem ,merytoryczne”.

2.14. TYPOLOGIA PRZESEANEK PROCESOWYCH
POSTEPOWANIA ADMINISTRACYJNEGO

Powszechnie uznane w nauce prawa pojecia-konstrukcje formalnych
i merytorycznych przestanek procesowych (przestanek dopuszczalnosci
postepowania) moga zosta¢ z powodzeniem — z zastrzezeniem koniecznych
modyfikacji oraz z uwzglednieniem specyfiki ,drogi procesowej” konkrety-
zacji norm prawa administracyjnego — przeniesione na grunt postgpowania
administracyjnego jurysdykcyjnego. Operacja tego rodzaju transponowania

18 V. Sauer, Kritik des prozessualen Denkens, ,Archiv fiir Rechts- und Wirtschaftsphilo-
sophie” 1926/2, s. 289-293.

¥ Zob. np. W. Siedlecki, Niewaznos¢ procesu..., s. 69-70 oraz cytowana tam literatura.
Autor odwoluje si¢ m.in. do nauki wloskiej, ktéra wyréznia wstgpne i prejudycjalne kwestie
proceduralne (questioni di rito) 1 merytoryczne (questioni di merito). Ogdlnie na ten temat —
zob. np. E.P. Luiso, Diritto processuale civile, t. 2, Il processo cognizione, Milano 2009, s. 57 i n.

2 Do grupy postgpowari dodatkowych (ubocznych) naleza: 1) postgpowania uprzednie
(wstegpne); 2) postgpowania nastgpcze; 3) postgpowania incydentalne; 4) postgpowania pomoc-
nicze; 5) postepowania uzupelniajace. Zob. M. Kaminski, Faza orzecznicza postgpowania [w:] Po-
stgpowanie. ..., red. T. Wos, s. 362.
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musi zatem przede wszystkim bazowa¢ na nieusuwalnym zalozeniu, ze zwia-
zek formalnych i merytorycznych przestanek dopuszczalnosci postgpowa-
nia administracyjnego jest w sferze regulacji administracyjnoprawnej szczegél-
nie silny, a same przestanki o charakterze prima facie formalnym wykazuja
najczgsciej strukturalne zakotwiczenie lub zalezno$¢ od tresci norm prawa
administracyjnego materialnego lub ustrojowego. Od razu mozna réwniez
dostrzec, ze podzial przestanek na formalne i merytoryczne ma charakter za-
sadniczo typologiczny, a granice mi¢dzy tymi grupami nie sg ostre. W swo-
istej strefie przej$ciowej — i to w obydwu grupach — moga zatem znalez¢ si¢
przestanki o cechach mieszanych (formalno-merytorycznych i merytoryczno-
-formalnych), przy czym kwalifikacja przestanki bedzie najczesciej konsekwen-
cja oceny nasilenia okreslonych elementéw formalnych albo merytorycznych.

Niezaleznie od eksponowanego wyzej podstawowego podziatu na prze-
stanki formalne i merytoryczne typologia przestanek dopuszczalnosci po-
stgpowania administracyjnego jurysdykcyjnego moze bazowad réwniez
na innych kryteriach podzialu. W nawiazaniu do osiagni¢¢ nauki procesu
cywilnego, ktéra dokonuje podstawowego podziatu przestanek procesowych
jako okolicznosci zwigzanych z organem sadowym (sadem), stronami proce-
sowymi® i przedmiotem postgpowania*® (sprawg cywilna), w polskiej nauce
prawa administracyjnego procesowego zaproponowano podzial przestanek
dopuszczalnosci postgpowania administracyjnego na przestanki przedmio-
towe (zwigzane z charakterem sprawy jako indywidualnej sprawy admini-
stracyjnej oraz forma jej procesowego rozstrzygniccia w drodze decyzji ad-
ministracyjnej) i podmiotowe (zwiazane z organem administracji publicznej
sensu largo oraz ze stronami postgpowania administracyjnego)®, uznajac te
pierwsze za ,bezwzgledne”, natomiast te drugie — za ,wzgledne™, jednakze
w innym rozumieniu niz w nauce procesu cywilnego lub karnego.

Warto w powyzszym kontekscie przypomnieé, ze w nauce prawa proce-
sowego ogélne podzialy przestanek procesowych na przestanki podmiotowe
i przedmiotowe oraz przestanki formalne i merytoryczne (lub takze mieszane)
sa kontynuowane i uszczeg6élowiane przez wprowadzenie dalszych kategory-

2 Przykladem innego podejscia (subicktywnego) jest podzial przestanek procesu cywilnego
z punktu widzenia przyczyn niewazno$ci postgpowania. Przy takim ujeciu przestanki mozna
podzieli¢ na przestanki prawa strony do procesu oraz przestanki zwiazane z wykonywaniem
tego prawa przez strong. Zob. Z. Resich, Istota procesu cywilnego, Warszawa 1985, s. 104 i n.

22 Zob. np. W. Zeiss, K. Schreiber, Zivilprozessrecht, Ttibingen 2003, s. 105 i n.; T. Wis-
niewski, Przebieg procesu cywilnego, Warszawa 2013, s. 123.

» Por. W. Siedlecki, Niewaznos¢ procesu..., s. 71-72.

2 B. Adamiak, Refleksje na temat dopuszczalnosci postepowania administracyjnego,
ZNSA 2015/5,s. 15 i n.
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zacji®. Istotne znaczenie ma podzial na przestanki procesowe bezwzgledne
i wzgledne. Dokonujac pewnej modyfikacji pogladéw prezentowanych w na-
ukach procesu sadowego, mozna na gruncie postgpowania administracyjnego
przyjaé, ze o ile istnienie albo nieistnienie bezwzglednych (absolutnych)
przestanek procesowych skutkuje definitywna niedopuszczalnoscia wszczegcia,
prowadzenia i merytorycznego zakoniczenia postgpowania w sprawie, o tyle
istnienie albo nieistnienie wzglednych (relatywnych) przestanek procesowych
nie pociaga za sobg niedopuszczalnosci wszczecia lub prowadzenia postepo-
wania, lecz skutkuje okreslonymi obowigzkami procesowymi wplywajacymi
na ciaglo$¢ postgpowania (np. obowiazkiem jego zawieszenia z urzedu) oraz
— co do zasady — tymczasowa niedopuszczalnoscia rozstrzygniecia sprawy
co do istoty.

Administracyjnoprocesowe przeslanki bezwzgledne sa wicc wy-
nikajacymi bezposrednio albo posrednio z regulacji normatywnej podsta-
wami, ktérych zaistnienie (przestanki pozytywne/dodatnie) albo nieza-
istnienie (przestanki negatywne/ujemne zwane réwniez ,,przeszkodami
procesowymi”*°) warunkuje w sposob kategoryczny, zasadniczo bezwyjat-
kowy i trwaly dopuszczalno$¢ wszczecia i prowadzenia postgpowania admi-
nistracyjnego oraz merytorycznego orzekania o jego przedmiocie. Przestanki
tego rodzaju musza wigc by¢ spetnione od samego poczatku (w momencie
wszczecia postepowania), zasadniczo nie moga zosta¢ uzupelnione, a ich brak
— uwzgledniany zawsze i tylko z urzedu — nie moze zosta¢ konwalidowany,
konwertowany lub w inny sposéb sanowany w toku postgpowania, chyba ze
ustawa stanowi inaczej (odstgpujac od zalozen teoretycznych). Konsekwen-
cjami prawnymi niezachowania bezwzglednych przestanek sa — w zalezno-
$ci do rozwigzan normatywnych przyjetych w danym porzadku prawnym
— nieistnienie formalnoprocesowe postgpowania lub konczacego je orzecze-
nia, niewazno$¢ ipso iure postgpowania lub orzeczenia administracyjnego,
wzglednie jego wzruszalno$¢ (najczesciej obligatoryjna — np. uniewaznienie
lub uchylenie w trybie wznowienia postgpowania) albo — w sytuacji nastgp-
czego odpadniccia bezwzglednej przestanki dodatniej lub zaistnienia bez-
wzglednej przestanki ujemnej — obligatoryjne umorzenie lub zawieszenie po-

» Por. podzialy przestanek procesowych w nauce procesu cywilnego i karnego —
np. S. Steinborn, Rodzaje (klasyfikacja) warunkéw dopuszczalnosci procesu [w:] System Prawa
Karnego Procesowego, t. 4, red. M. Jez-Ludwichowska, A. Lach, s. 85 i n. oraz cytowana tam
literatura; Z. Resich, Istoza. .., s. 102 i n.; W. Siedlecki, Pojecie i rodzaje przestanek postepowania
cywilnego [w:] W. Siedlecki, Z. Swieboda, Postgpowanie cywilne. Zarys wyktadu, Warszawa 2001,
s. 76 i n.; T. Wisniewski, Przebieg..., s. 124 i n. oraz cytowana tam literatura; T. Zembrzuski,
Niewaznos¢ postgpowania w procesie cywi/nym, Warszawa 2017, s. 215 i n.

% Zob. np. W. Siedlecki, Niewaznos¢ procesu..., s. 71.
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stepowania z urzgdu. Powyzsze konsekwencje moga by¢ zatem zréznicowane
w zaleznosci od momentu zaistnienia albo odpadnigcia negatywnych albo
ujemnych przestanek o bezwzglednym charakterze. Istotne jest jednak to,
ze kwalifikacja omawianej kategorii przestanek jako ,bezwzglednych” naste-
puje ex ante i wedtug stanu na moment dokonania czynnosci zmierzajacej
do wszczgcia postgpowania. Nastgpeze braki lub przeszkody w zakresie tego
rodzaju przestanek wplywaja juz — co oczywiste — nie na dopuszczalnos¢
wszczgcia postgpowania, lecz na dopuszezalnosé jego dalszego prowadzenia
(kontynuowania) oraz merytorycznego zakoriczenia”. Jest przy tym oczywi-
ste, Ze nastgpcze zmiany normatywne (np. zmieniajace zakres whasciwosci
organéw administracji publicznej, znoszace lub wprowadzajace droge admi-
nistracyjng w okreslonych sprawach, sanujace niewlasciwo$¢ organéw lub
braki w zakresie reprezentacji stron) oraz zwiazane z nimi reguty intertempo-
ralne?® albo zmiany w stanie prawnym lub faktycznym sprawy moga sprawié,
ze pierwotnie niedopuszczalne post¢gpowanie — pomimo formalnoproceso-
wego nieistnienia lub razacej wadliwosci — bedzie od okreslonego momentu
prowadzone jako istniejace i niewadliwe, albo ze pierwotnie dopuszczalne
postepowanie stanie si¢ niedopuszczalne, podlegajac umorzeniu z mocy prawa
albo na mocy decyzji dotychczas wlasciwego organu. Te wyjatkowe momenty
nie podwazaja jednak zasadniczych cech przestanek bezwzglednych.

Inna sytuacja wystgpuje w odniesieniu do administracyjnoproceso-
wych przestanek wzglednych. Przestanki tej kategorii zasadniczo powinny
by¢ spetnione juz w momencie wszczecia postgpowania oraz w jego toku,
jednakze ich pierwotny lub wtérny brak (albo pojawienie si¢ wzglednych
przestanek negatywnych) moze zosta¢ nastgpczo uzupelniony lub sanowany
(z urzedu, na wniosek lub z mocy ustawy), o ile ustawa nie stanowi inacze;j.
Braki w zakresie przestanek wzglednych sq wigc usuwalne (przemijajace),
w przeciwienistwie do przestanek bezwzglednych, ktérych braki sa zasadniczo
nieusuwalne (trwale)”. Zaistnienie lub odpadnigcie przestanek wzglednych
zasadniczo nie pociaga za sobg bezposrednich skutkéw dla oceny waznosci
postgpowania lub waznosci aktu korfczacego to postgpowanie, moze jednak
powodowaé powstanie podstaw do wzruszenia (obligatoryjnego lub fakul-
tatywnego) skutecznosci okreslonej czesci postgpowania, okreslonych czyn-

¥ Nalezy pamigta¢, ze kodeksowa regulacja ogdlnego postgpowania administracyjnego nie
zawiera przepisow wyrazajacych zasady ciaglosci whasciwosci (por. np. art. 15 § 1 k.p.c; art. 18
§ 1, art. 18b o.p.) lub ciaglosci jurysdykcji krajowej (por. np. art. 1097 § 1 k.p.c.).

28 Zob. np. M. Kaminski, Prawo administracyjne intertemporalne, Warszawa 2011,
5. 398 in., 566 i n.

» Por. K. Schifer, StrafprozefSrecht. Eine Einfiihrung, Berlin—-New York 1976, s. 145.
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nosci procesowych lub aktu koriczacego postgpowanie. Konsekwencje naru-
szenia wymogéw w zakresie przestanek relatywnych sa wiec obserwowane
ex post oraz z perspektywy zakonczenia postgpowania. Braki w zakresie prze-
stanek relatywnych powinny by¢ wprawdzie uwzgledniane — z urzedu lub
na wniosek — jako przeszkody do merytorycznego zakoriczenia postgpowa-
nia, jednak nawet w razie wydania orzeczenia i niespetnienia powyzszych
wymogéw samo postepowanie i koriczacy je akt moga zostaé wzruszone je-
dynie pod warunkiem spelnienia okreslonych warunkéw (np. w razie zloze-
nia w odpowiednim terminie przez pominicta strong wniosku o wznowienie
postgpowania).

Pamigtajac, ze podzialy przestanek procesowych na formalne i meryto-
ryczne, bezwzgledne i wzgledne oraz podmiotowe i przedmiotowe same w so-
bie s relatywne i budza wiele watpliwosci teoretycznych, w dalszej kolejnosci
— uznajac, ze osiggniecia nauk procesu sadowego nie powinny by¢ negowane
lub ignorowane — mozna dokona¢ nalozenia powyzszej systematyki pojecio-
wej na warunki dopuszczalnosci ogélnego postgpowania administracyjnego
jurysdykcyjnego w $wietle rozwiazai normatywnych w polskim porzadku
prawnym, z tym zastrzezeniem, ze teoretyczne zalozenia nauki prawa moga
by¢ modyfikowane przez ustawodawce pozytywnego. Réwnolegle z rozwa-
zaniami na temat przestanek administracyjnoprocesowych posrednio zosta-
nie réwniez poruszona problematyka warunkéw legalnosci postgpowania ad-
ministracyjnego. Zagadnienie to zostanie przedstawione na tle wymogéw
prawnych czynnosci administracyjnoprocesowych jako koniecznego elementu
skladowego postepowania administracyjnego®. Problematyka ta ma oczywi-
$cie charakter szerszy i bardziej ogdlny, albowiem przestanki dopuszczal-
nosci sa kwalifikowanymi i brzegowymi warunkami legalnosci postgpo-
wania administracyjnego. Zachowanie wszystkich przestanek pozytywnych
(nieistnienie przestanek negatywnych) bezwzglednych i wzglednych postepo-
wania administracyjnego nie jest zatem réwnoznaczne z realizacja wszystkich
warunkéw jego legalnosci.

Odnoszac wyrazone wyzej ogdlne uwagi na temat przestanek dopuszczal-
nosci ogblnego postegpowania administracyjnego, mozna zaproponowac trzy
podstawowe poziomy kategoryzacji przestanek administracyjnoprocesowych.
Podziatem bazowym jest podzial na przestanki bezwzgledne i wzgledne, na-
tomiast subkategorialnym uzupelnieniem powyzszego podziatu sa podziaty
na przestanki pozytywne i negatywne oraz formalne i merytoryczne.

30 Zob. pkt 2.3.
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Do bezwzglednych przestanek pozytywnych dopuszczalnosci ogdl-
nego post¢powania administracyjnego nalezy zaliczy¢:

1) dopuszczalnos$¢ drogi administracyjnej (dana sprawa nalezy do spraw
z zakresu administracji publicznej, z zastrzezeniem konstrukgji tzw. whas-
ciwosci wymuszonej — zob. art. 66 § 4 w zw. z art. 66 § 3 k.p.a.’);

2) dopuszczalno$¢ jurysdykeyjnej (w drodze decyzji administracyjnej) lub
milczacej (w drodze milczacego zalatwienia sprawy) konkretyzacji w spra-
wie administracyjnej o charakterze indywidualnym, chyba ze ustawa wy-
raznie dopusci tego rodzaju konkretyzacje w odniesieniu do sprawy ad-
ministracyjnej o charakterze generalnym® (art. 1 pkt 1 w zw. z art. 156
S 1 pkt 2 in principio k.p.a.);

3) wlasciwos¢ organu administracji publicznej w sensie ustrojowym lub
funkcjonalnym w okreslonej kategorii spraw administracyjnych (art. 1
pkt 112 wzw. z art. 19-21 w zw. z art. 65 § 1 i art. 66 § 1 oraz
wzw. z art. 156 § 1 pke 1 k.p.a.);

4) krajowa jurysdykcje administracyjnoprawng i administracyjnoproce-
sowa w aspekcie podmiotowym, przedmiotowym, terytorialnym i cza-
sowym?;

5) zdolnos¢ prawnoustrojowa organu do dziatania (w tym wazny akt powo-
fania piastuna kompetencji organus; istnienie upowaznienia do dzialania
w imieniu organu, takze w razie przej$ciowego braku piastuna kompeten-
¢ji; zachowanie ustawowej liczby cztonkéw organu kolegialnego warun-
kujacej zdolno$¢ do dziatania; powolanie cztonkéw organu kolegialnego
do petnienia funkgji, z ktérymi zwiagzane sa kompetencje do podejmo-
wania czynnosci procesowych przez organ);

6) istnienie (fizyczne lub prawne) co najmniej jednej strony postgpowania
(w tym potencjalnego bezposredniego adresata uprawnien lub obowiaz-
kéw, ktére maja zostaé skonkretyzowane w drodze decyzji);

34

3t Zob. np. A. Wrébel [w:] A. Wrébel, M. Jaskowska, Kodeks postepowania administracyj-
nego. Komentarz, Warszawa 2018, s. 479 i n.

3 W drodze decyzji administracyjnej jako generalnego aktu stosowania prawa.
Zob. np. E. Szewczyk, M. Szewczyk, Generalny akt administracyjny. Migdzy indywidualnym ak-
tem administracyjnym a aktem normatywnym, Warszawa 2014, s. 114 i n.

3 Zob. szersze rozwazania: M. Kaminski, Obowigzywanie prawa administracyjnego pro-
cesowego [w:] System Prawa Administracyjnego Procesowego, t. 1, red. G. Laszczyca, s. 427 i n.

3% Istnienie, zdolno$¢ administracyjnoprawna oraz zdolno$¢ administracyjnoprocesowa
co najmniej jednej strony sa absolutnymi warunkami formalnego istnienia lub waznosci poste-
powania administracyjnego. W porzadkach prawnych, w ktérych nie ma instytucji niewaznosci
postepowania administracyjnego, razace naruszenia norm prawa procesowego s sankcjonowane
za poSrednictwem niewaznosci lub wzruszalnosci aktéw koriczacych tego rodzaju postgpowa-
nia. W sytuacji jednak stwierdzenia, ze czynnos$¢ zlozenia podania o wszczgcie postgpowania
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7) zdolno$¢ administracyjnoprawna® (zdolno$¢ do bycia podmiotem kon-
kretyzowanych uprawnieri lub obowiazkéw administracyjnoprawnych)
co najmniej jednej strony postepowania (art. 29 k.p.a. oraz przepisy ustaw
szczegdlnych rozszerzajace, wylaczajace lub ograniczajace ogélng zdolnos¢
do bycia podmiotem praw lub obowiazkéw administracyjnoprawnych);

8) zdolno$¢ administracyjnoprocesowa® co najmniej jednej strony postgpo-
wania (zdolno$¢ do samodzielnego lub za posrednictwem pelnomocnika
podejmowania czynnos$ci procesowych w postgpowaniu administracyj-
nym; art. 30 k.p.a. lub przepisy ustaw szczeg6lnych modyfikujace ogdlne
zasady prawa cywilnego w zakresie zdolnosci do czynnosci prawnych)
albo — w razie jej braku (co dotyczy 0séb fizycznych) — dzialanie ich usta-
wowych przedstawicieli, posiadajacych zdolnos¢ do czynnosci prawnych
(art. 30 § 2 z uwzglednieniem tresci art. 97 § 1 pke 3 k.p.a.);

9) zdolnos¢ do czynnosci prawnych przedstawiciela ustawowego, statuto-
wego (np. wspdlnika spétki osobowej uprawnionego do jej reprezen-
tacji, likwidatora spétki kapitatowej, czlonkéw organu uprawnionego
do reprezentacji — np. zarzadu) lub zastepcy posredniego (np. syndyka
masy upadto$ci)?” oraz zdolnos¢ do skutecznego prawnie dziatania or-
ganu uprawnionego do reprezentacji (np. zarzadu spétki kapitatowej
dzialajacego w nalezytym skladzie) co najmniej jednej strony niebe-
dacej osobg fizyczng (art. 30 § 3 z uwzglednieniem tresci art. 97 § 1
pkt 3 k.p.a.);

10) zdolnos¢ postulacyjna w zakresie ztozenia podania o wszczecie postgpo-
wania w sprawach wnioskowych (gdy postgpowanie moze by¢ wszczete
jedynie na wniosek) lub dalszych czynnosci warunkujacych prowadzenie
postepowania, jezeli przepis szczegdlny tak stanowi®®;

11) ustalenie danych osobowych co najmniej jednej strony postgpowania
(w tym potencjalnego bezposredniego adresata uprawnien lub obowiaz-

nie zostala dokonana przez podmiot istniejacy i posiadajacy zdolno$¢ administracyjnoprawna
i administracyjnoprocesows, obowiazkiem organu jest uznanie, ze czynno$¢ ta jest bezskuteczna
Z mocy samego prawa, a postgpowanie nie moze zostaé wszezegte (art. 6la § 1 k.p.a.).

% Zob. np. A. Matan, Strona postepowania [w:] G. Laszczyca, Cz. Martysz, A. Matan,
Postgpowanie administracyjne ogélne, Warszawa 2003, s. 286 i n.

3¢ Zob. np. A. Matan, Zastgpstwo procesowe w ogdlnym postgpowaniu administracyjnym, Ka-
towice 2001, s. 73 i n.

7 Zob. np. M. Romarnska [w:] Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz,
red. H. Knysiak-Molczyk, Warszawa 2015, s. 235 i n.

38 Zob. np. art. 236 ust. 3 w zw. z art. 236 ust. 1 i 1' p.w.p. oraz dalsze rozwazania w ni-
niejszym rozdziale (pkt 2.3.2).
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kéw, ktére majg zostaé skonkretyzowane w decyzji)®, chyba ze przepis
szczeg6lny stanowi inaczej*’;
12) legitymacj¢ materialng lub formalna® co najmniej jednej strony* po-
stgpowania (art. 28 w zw. z art. 61a § 1 i art. 156 § 1 pkt 4 k.p.a.)®.
Do bezwzglednych przestanek negatywnych dopuszczalnosci ogdlnego
postgpowania administracyjnego, a wigc takich, ktérych niezaistnienie jest
niewzruszalnym warunkiem wszczgcia, prowadzenia i merytorycznego za-
koriczenia postgpowania, nalezy natomiast zaliczy¢:

%O ile przepis szczegdlny nie stanowi inaczej, nie jest dopuszczalne wszczecie postgpowa-
nia administracyjnego w sprawie, w ktérej juz w momencie wszczecia nie mozna zidentyfikowad
co najmniej jednej strony postgpowania, w tym potencjalnego bezposredniego adresata upraw-
nieri lub obowiazkdw, ktére majg zostaé skonkretyzowane w decyzji.

# Np. zgodnie z art. 114 ust. 4 w zw. z art. 114 ust. 3 i art. 113 ust. 6 u.g.n. jezeli
w terminie 2 miesiecy od dnia publicznego ogloszenia (w sposéb zwyczajowo przyjety w danej
miejscowosci oraz na stronach internetowych starostwa powiatowego, a takze przez ogloszenie
w prasie o zasiegu ogdlnopolskim) o zamiarze wywlaszczenia nieruchomosci o nieuregulowa-
nym stanie prawnym (czyli nieruchomosci, dla ktdrej ze wzgledu na brak ksiggi wieczystej,
zbioru dokumentéw albo innych dokumentéw nie mozna ustali¢ oséb, ktérym przystuguja
do niej prawa rzeczowe), nie zglosza si¢ osoby, ktére wykaza, ze przystuguja im prawa rzeczowe
do nieruchomosci, mozna wszczaé postgpowanie w sprawie podziatu i postgpowanie wywlasz-
czeniowe. Zob. réwniez art. 118a powyzszej ustawy. Por. takze podany w literaturze (B. Ada-
miak, Refleksje..., s. 21) przyklad art. 82 ustawy z 19.03.2004 r. — Prawo celne (Dz.U. z 2020 r.
poz. 1382 ze zm.): ,W przypadku niemoznosci ustalenia osoby, na ktérej cigzg obowiazki wyni-
kajace z przepisow prawa celnego, organ celny moze podejmowa¢ wszelkie niezbedne dziatania
w celu uregulowania sytuacji towaru, w tym takze prowadzi¢ postgpowanie i wydawaé decyzje
w stosunku do osoby nieznanej” (ust. 1), ;W przypadku, o ktérym mowa w ust. 1, decyzja jest
wydawana bez oznaczania strony” (ust. 2).

4 Legitymacja formalna strony moze wynika¢ z prawa procesowego lub prawa ustrojo-
wego (np. legitymacja organu administracji publicznej do wystgpowania w charakterze strony
postgpowania). Zob. np. art. 7 ust. 3a w zw. z art. 7 ust. 2 ustawy z 3.02.1995 r. o ochronie
gruntéw rolnych i le$nych (Dz.U. z 2017 1. poz. 1161 ze zm.). Przepisy te przewiduja, ze strona
w postgpowaniu o uzyskanie zgody na przeznaczenie gruntéw rolnych i lesnych na cele nierol-
nicze i niele$ne jest wojt (burmistrz, prezydent miasta).

42 Na temat pojecia legitymacji procesowej strony zob. np. A. Matan, Strona..., s. 275 i n;
Z.R. Kmiecik, Strona jako podmiot oswiadczen procesowych w postgpowaniu administracyjnym,
Warszawa 2008, s. 21 i n.; H. Knysiak-Sudyka, Strona postgpowania administracyjnego [w:] Po-
stepowanie. .., red. T. Wos, s. 187 i n.

# Nalezy zastrzec, ze brak legitymacji moze byé podstawa uznania niedopuszczalnosci
wszczgcia postgpowania na wniosek oraz wydania postanowienia o odmowie wszczecia poste-
powania tylko wtedy, gdy: 1) zachodzi oczywisty brak legitymacji (np. podmiot wnosi podanie
o wszczecie postgpowania w cudzej sprawie, ktdra go nie dotyczy); 2) przepis szczegélny wyraznie
ogranicza krag stron i jest oczywiste, ze dany podmiot nie nalezy do tego kregu; 3) wnoszacy
podanie nie powotuje si¢ na zadne okolicznoéci prawne lub faktyczne, ktére moga Swiadczy¢
0 jego wlasnym interesie prawnym w sprawie. Przepis art. 61a § 1 nie ma zastosowania w zakresie
uregulowanym w art. 134 i 149 § 3 k.p.a., a ponadto badanie istnienia legitymacji odwolawczej
i wznowieniowej w zakresie podstawy z art. 145 § 1 pkt 4 k.p.a. odbywa si¢ zasadniczo w toku
WSZCZEtego postgpowania.
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1) wylaczenie organu whasciwego od zalatwienia sprawy indywidualne;j
(art. 25§ 1, art. 26 § 3, art. 27 § 2-3 k.p.a.);

2) stan powagi rzeczy orzeczonej (lub rozstrzygnictej milczaco) w tozsame;j
sprawie (art. 156 § 1 pkt 3 k.p.a.);

3) przepis szczegdlny wylaczajacy wszczecie postgpowania (takze posrednio
przez uznanie wniosku o wszczgcie postgpowania zlozonego z narusze-
niem terminu materialnoprawnego za bezskuteczny z mocy ustawy** lub
niedopuszczalny®) lub rozstrzygniecie sprawy co do istoty (np. w na-

stepstwie przedawnienia uprawnienia, kompetencji lub obowiazku, wy-

gas’niqcia roszczenia)?;

4) obowiazywanie regulacji intertemporalnej modyfikujacej ogélne prze-
slanki dopuszczalnosci wszczecia postgpowania®’;

5) bezwzgledny (trwaly i pelny) immunitet jurysdykeyjny na drodze ad-
ministracyjnej (np. co do panstwa obcego lub szefa personelu misji

dyplomatycznej)*;

# Zob. np. 7 ust. 1-2 ustawy z 7.05.1999 r. o ochronie terenéw bytych hitlerowskich obo-
zéw zaglady (Dz.U. z 2015 r. poz. 2120): ,Odbycie zgromadzenia na obszarze Pomnika Zaglady
lub jego strefy ochronnej wymaga zgody wojewody, wydanej w drodze decyzji” (ust. 1); ,Wniosek
o udzielenie zgody, o ktdrej mowa w ust. 1, sktada si¢ nie p6ézniej niz na 30 dni przed data zgro-
madzenia. Wniosek zlozony po tym terminie pozostawia si¢ bez rozpoznania. O pozostawieniu
wniosku bez rozpoznania wojewoda orzeka w drodze decyzji” (ust. 2).

# Zob. np. art. 155 ust. 2 v.u.id: W przypadku decyzji o §rodowiskowych uwarunko-
waniach zgody na realizacje przedsiewzigcia wydanych na podstawie ustawy z dnia 27 kwiet-
nia 2001 r. — Prawo ochrony $rodowiska zlozenie wniosku o zmiang decyzji, o ktérych mowa
wart. 72 ust. 1 pkt 1, w zakresie drég publicznych, oraz art. 72 ust. 1 pke 10 i 12, wymagajacych
uzyskania zmiany decyzji o rodowiskowych uwarunkowaniach moze nastapi¢ w terminie 8 lat
od dnia, w ktérym decyzja o $rodowiskowych uwarunkowaniach zgody na realizacj¢ przedsie-
wziecia stala sie ostateczna”.

4 Zob. np. art. 89 ust. 10 ustawy z 16.04.2004 r. o ochronie przyrody (Dz.U. z 2020 r.
poz. 55 ze zm.): ,Nie wszczyna si¢ postgpowania w sprawie wymierzenia administracyjnej kary
pieni¢znej, a postgpowanie wszczete w tej sprawie umarza sig, jezeli od korca roku, w ktorym
usuni¢to lub zniszczono drzewo lub krzew albo uszkodzono drzewo, upltynglo 5 lat’; art. 234
ust. 5 ustawy z 20.07.2017 r. — Prawo wodne (Dz.U. z 2021 r. poz. 624): ,Postgpowania w spra-
wie decyzji [nakazujacej whascicielowi gruntu przywrécenie stanu poprzedniego lub wykonanie
urzadzen zapobiegajacych szkodom — przyp. aut.] nie wszczyna sig, jezeli uptynelo 5 lat od dnia,
w ktérym wlasciciel gruntu sasiedniego dowiedzial si¢ o szkodliwym oddzialywaniu na jego
grunt’; art. 136 ust. 7 u.g.n., ktdry przewiduje, ze uprawnienie do zwrotu wywlaszczonej nieru-
chomosci (lub udziatu w tej nieruchomodci albo cz¢éci wywlaszczonej nieruchomosci, lub udziatu
w tej cze$ci) wygasa, jezeli od dnia, w ktérym decyzja o wywlaszczeniu stala si¢ ostateczna,
uplynelo 20 lat, a w tym terminie uprawniony nie ztozy! wniosku o zwrot.

¥ Zob. np. art. 179 ust. 5 ustawy z 3.07.2018 r. — Przepisy wprowadzajace ustawg — Prawo
o szkolnictwie wyzszym i nauce (Dz.U. poz. 1669 ze zm.): ,W okresie od dnia 1 maja 2019 r.
do dnia 30 wrzesnia 2019 r. nie wszczyna si¢ postgpowari w sprawie nadania stopnia doktora,
stopnia doktora habilitowanego i tytulu profesora”.

8 Zob. M. Kaminski, Obowigzywanie..., s. 436—438.
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6) bezwzgledny immunitet formalny (wylaczajacy wszczecie postgpowania
administracyjnego bez zgody whasciwego organu) lub materialny (wyla-
czajacy odpowiedzialno$¢ administracyjnoprawng na drodze jurysdyk-
cyjnej);

7) bezwzgledne podmiotowe (np. wobec cztonkéw obceych sit zbrojnych sta-
cjonujacych na terytorium danego paristwa i ich personelu cywilnego),
przedmiotowe (np. w sprawach dotyczacych placéwek lub mienia misji
dyplomatycznych lub konsularnych albo obcych statkéw kosmicznych,
powietrznych lub morskich) lub terytorialne (np. na terenie eksterytorial-
nych baz wojskowych obcych sit zbrojnych) wylaczenie obowigzywania
i stosowania norm administracyjnoprawnych konkretyzowalnych jurys-
dykeyjnie®’;

8) brak podmiotu $cisle osobistych uprawnieri lub obowiazkéw podlegaja-
cych konkretyzacji;

9) brak przedmiotu, do ktérego ma bezposrednio odnosi¢ si¢ decyzja ad-
ministracyjna (np. co do aktéw administracyjnych rzeczowych);

10) prawomocny wyrok sadu administracyjnego lub innego sadu wykonuja-
cego kontrole administracji publicznej (sadu powszechnego, sadu wojsko-
wego, Sadu Najwyzszego), z ktérego oceny prawnej wynika niedopusz-
czalno$¢ wszczecia postgpowania administracyjnego (np. postgpowania
w sprawie stwierdzenia niewaznosci lub postgpowania w sprawie uchy-
lenia lub zmiany prawomocnej decyzji)*’;

11) brak orzeczenia (rozstrzygnigcia), ktére moze by¢ przedmiotem wery-
fikacji w postgpowaniu nadzwyczajnym (brak ostatecznego orzeczenia
administracyjnego, brak rozstrzygnigcia sprawy zalatwionej milczaco);

12) brak wskazania adresu wnoszacego podanie o wszczecie postgpowania
oraz brak mozliwosci ustalenia tego adresu przez organ na podstawie
posiadanych danych (art. 64 § 1 k.p.a.);

13) brak mozliwo$ci ustalenia organu whasciwego w sprawie na podstawie da-
nych zawartych w podaniu o wszczecie postgpowania (art. 66 § 3 k.p.a.).
Jezeli chodzi o wzgledne przestanki administracyjnoprocesowe, to — za-

kladajac otwarto$¢ katalogu oraz strukturalng ich wlasciwos¢ w postaci moz-
liwosci nastgpczego uzupetniania lub sanowania (korygowania) brakéw (wad)
w zakresie ich zachowania — mozna ogélnie wskaza¢, ze typowym przykladem

# M. Kamifiski, Obowigzywanie..., s. 433 i n.

>0 Zob. np. M. Kamifiski, Zwigzanie oceng prawng wynikajgcq z prawomocnego wyroku
sqdu administracyjnego oddalajacego skarge na tle dopuszczalnosci weryfikacji prawomocnej decyzji
w nadzwyczajnych trybach postgpowania administracyjnego, cz. 1, ZNSA 2019/3, s. 9-25, cz. 2,
ZNSA 2019/4, s. 25-306.
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wzglednej przestanki pozytywnej jest wniosek uprawnionego podmiotu
o wszczecie postgpowania w sprawach wnioskowych (w ktdrych postgpowa-
nia moga zosta¢ wszczgte jedynie na zadanie strony) lub sprawach, w ktérych
wszczecie postgpowania nastgpuje z urzedu w nastgpstwie uwzglednienia za-
dania podmiotu legitymowanego formalnie. Wniosek strony o wszczecie po-
stgpowania w sprawach wnioskowych ma jednak charakter wzgledny, skoro
wyjatkowo organ administracji publicznej moze ze wzgledu na szczegdlnie
wazny interes strony wszczaé z urzedu postgpowanie w sprawie, w ktérej prze-
pis wymaga wniosku strony, i dopiero w razie nieuzyskania w toku postgpowa-
nia zgody strony na kontynuowanie postgpowania organ ten jest zobowiazany
postepowanie umorzy¢ (art. 61 § 2 k.p.a.). Instytucja warunkowego wszczecia
postgpowania w sprawie wnioskowej ma réwniez odpowiednie zastosowanie
do postgpowan nadzwyczajnych w sprawach weryfikacyjnych w zakresie tych
podstaw weryfikagcji, ktére zostaly powiazane z zasada skargowosci (art. 147
zd. 2 wzw. z art. 145 § 1 pkt 4, art. 145a-145b k.p.a.). Wzgledny charakter
ma réwniez przestanka zgody strony na wniesienie sprzeciwu przez prokura-
tora z przyczyn okreslonych w art. 145 § 1 pkt 4 oraz — per analogiam legis —
w art. 145a—145b k.p.a. (art. 184 § 4 k.p.a.). Zgoda ta moze zosta¢ udzielona
takze w toku wszczetego z urzedu na skutek sprzeciwu prokuratora postgpo-
wania w sprawie o wznowienie (art. 186 k.p.a.). Réwniez wszczecie w dro-
dze postanowienia postgpowania z urzedu (art. 31 § 2 k.p.a.) w nastgpstwie
uwzglednienia bezskutecznego zadania wszczgcia postgpowania (art. 31 § 1
pkt 1 k.p.a.) nie stanowi przeszkody do kontynuowania z urzedu przez organ
tak wszczgtego postgpowania.

Innym typem wzglednych przestanek pozytywnych sa wymagania for-
malne i fiskalne podania o wszczgcie postgpowania. Niespelnienie ogdl-
nych lub szczegélnych (art. 63 § 2 k.p.a.) wymagani formalnych podania
o wszczecie postgpowania co do zasady (z zastrzezeniem art. 64 § 1 k.p.a.
oraz przepiséw szczegélnych®) podlega procedurze sanacyjnej przewidzia-
nej w art. 64 § 2 k.p.a. lub w przepisach szczegélnych®®. Réwniez brak

5! Zob. np. art. 33 w.u.c.o.: ,Szef Urzedu pozostawia bez rozpoznania wniosek o udzielenie
ochrony migdzynarodowej, ktdry nie zawiera imienia i nazwiska wnioskodawcy lub okreslenia kraju
pochodzenia, a brakéw tych nie mozna byto usunaé w wyniku czynnosci, o ktérych mowa w art. 30
ust. 1 pkt 113 oraz ust. 3” (ust. 1); ,W postepowaniu w sprawie udzielenia ochrony mi¢dzynarodo-
wej nie stosuje si¢ przepisu art. 64 § 2 Kodeksu postgpowania administracyjnego” (ust. 2).

52 Zob. np. art. 24a ustawy z 28.11.2003 r. o $wiadczeniach rodzinnych (Dz.U. z 2020 .
poz. 111 ze zm.): ,.W przypadku zlozenia nieprawidtowo wypetnionego wniosku podmiot re-
alizujacy $wiadczenia wzywa pisemnie osobe ubiegajaca si¢ o $wiadczenia do poprawienia lub
uzupelnienia wniosku w terminie 14 dni od dnia otrzymania wezwania. Niezastosowanie si¢
do wezwania skutkuje pozostawieniem wniosku bez rozpatrzenia” (ust. 1); ,W przypadku gdy
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terminowej realizacji obowigzku uiszczenia naleznosci tytulem opftat i kosz-
téw postgpowania, ktdre zgodnie z przepisami powinny by¢ uiszczone z gory
(art. 261 § k.p.a.), nie zawsze skutkuje powstaniem bezwzglednej przeszkody
do wszczecia i prowadzenia postgpowania. Brak uiszczenia tego rodzaju na-
lezno$ci w wymaganym terminie pociaga za sobg co do zasady obowigzek
zwrotu podania w drodze postanowienia (art. 261 § 2-3 k.p.a.), jednak
w okreslonych przypadkach wlasciwy organ powinien wszczaé i prowadzi¢
postgpowanie pomimo nieuiszczenia naleznosci (art. 261 § 4 k.p.a.).

Ceche wzglednosci wykazuja réwniez przestanki procesowe o charakte-
rze temporalnym. Terminy procesowe zastrzezone dla czynnosci procesowych
zmierzajacych do wszczecia postgpowania zwyczajnego lub nadzwyczajnego
(takze w wyzszej instancji) maja co do zasady charakter prekluzyjny i przy-
wracalny (z zastrzezeniem wyjatkéw w ustawie przewidzianych — np. w art. 58
§ 3 k.p.a.). Instytucja przywrécenia terminu procesowego (art. 58—60 k.p.a.)
pozwala zatem na usuniccie przeszkody procesowej do wszczecia postgpowania.

Jeszcze innym przykladem wzglednej przestanki pozytywnej jest pra-
widlowe (nalezyte) umocowanie pelnomocnika strony zadajacej wszczecia
postgpowania. Brak wykazania umocowania (zasadniczo przez przedlozenie
dokumentu pelnomocnictwa, chyba ze ustawa stanowi inaczej — np. w art. 33
§ 4 k.p.a.) przez osobe dziatajaca jako pelnomocnik nie powoduje od razu
bezskutecznosci czynnosci wniesienia podania o wszczecie postgpowania,
lecz nakfada na organ obowiazek wezwania wnoszacego podanie do usunie-
cia braku formalnego podania przez przedlozenie w wyznaczonym terminie
dokumentu pelnomocnictwa lub o§wiadczenia reprezentowanej strony o za-
twierdzeniu czynnosci wniesienia podania pod rygorem pozostawienia po-
dania bez rozpoznania (art. 64 § 2 wzw. z art. 63 § 2 iart. 14 § 1a” k.p.a.).
Nie mozna réwniez wykluczy¢, ze dokonane we wszczetym na podstawie
podania ztozonego przez podmiot dziatajacy bez prawidtowego umocowania
lub poza jego zakresem czynnosci procesowe zostang nastgpczo zatwierdzone

osoba samotnie wychowujaca dziecko, ktérej prawo do $wiadczeri rodzinnych w stosunku do da-
nego dziecka uzaleznione jest od ustalenia na rzecz tego dziecka od jego rodzica $wiadczenia
alimentacyjnego na podstawie tytulu wykonawczego pochodzacego lub zatwierdzonego przez
sad, zlozy wniosek o ustalenie prawa do §wiadczen i nie dotaczy do wniosku tego tytutu wyko-
nawczego, podmiot realizujacy $wiadczenia rodzinne przyjmuje wniosek i, w zakresie ustalenia
prawa do $wiadczen rodzinnych w stosunku do tego dziecka, wyznacza termin 3 miesiecy na do-
starczenie tytulu wykonawczego. W przypadku dostarczenia tytulu wykonawczego lub innych
dokumentéw poswiadczajacych okolicznosci, o ktérych mowa odpowiednio w art. 7 pke 5 lit. a—e
lub w art. 15b ust. 4 pke 2 lit. a—e, w wyznaczonym terminie, $wiadczenia rodzinne przystuguja
od miesiaca zfozenia wniosku, jezeli spelnione sg pozostate warunki uprawniajace do $wiadczen.
Niezastosowanie si¢ do wezwania skutkuje pozostawieniem wniosku bez rozpatrzenia” (ust. 4).
% Zob. art. 61 pke 1 lit. b u.d.e., zmieniajacy tres¢ art. 14 k.p.a. z mocg od 1.07.2021 r.
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przez strong, co uchyli konieczno$¢ sankcjonowania braku lub wadliwej re-
prezentacji procesowej strony>*.

Wzgledne przestanki procesowe moga mie¢ takze charakter nega-
tywny. Przeszkody procesowe tego rodzaju sa co do zasady usuwalne, a ich
odpadniecie w toku postepowania umozliwia jego kontynuacje pomimo pier-
wotnej przeszkody do wszczecia (np. stan zawistosci tozsamej sprawy bedacej
przedmiotem wszczgtego wezesniej postgpowania moze ustaé przez nastgpcze
umorzenie tego postgpowania; uchylenie immunitetu formalnego przez wias-
ciwy organ; zrzeczenie si¢ immunitetu materialnego przez jego beneficjenta;
zrzeczenie si¢ przez paristwo wysylajace immunitetu jurysdykeyjnego co do
0s6b reprezentujacych to paristwo lub dziatajacych na jego rzecz).

Na zakoriczenie prowadzonych rozwazan na temat kategoryzacji prze-
stanek dopuszczalnosci postgpowania administracyjnego warto ponownie
zaakcentowaé, ze przestanki administracyjnoprocesowe wykazuja co do
zasady silne konotacje materialnoprawne lub — w szerszym ujeciu® — me-
rytorycznoprawne. Wickszo$¢ z nich ma wigc charakter materialny (mery-
toryczny) lub mieszany (formalno-materialny/formalno-merytoryczny).
Zalezno$¢ ta jest oczywistg konsekwencjg zasady pierwotnej’® konkretyza-
¢ji jurysdykcyjnej norm materialnego prawa administracyjnego, ktéra splata
przestanki wszczecia, prowadzenia i zakoniczenia postgpowania administra-
cyjnego z konkretyzowang regulacja materialnoprawna. Jesli uzna¢, ze prze-
stanki zwigzane z przedmiotem postgpowania administracyjnego (sprawa
administracyjng lub weryfikacyjna) oraz jego wymiarem kompetencyjnym
wynikaja zasadniczo” z prawa materialnego®®, to trzeba bedzie stwierdzi¢,
ze dominujaca cechg ogétu przestanek administracyjnoprocesowych jest ich
materialnoprawny (merytorycznoprawny) charakter. W ten sposéb nawet
przestanki o charakterze prima facie proceduralnym uzyskuja podwéjne —
formalno-merytoryczne — oblicze.

> Por. rézne poglady wyrazane w pismiennictwie — np. A. Matan, Zastgpstwo. .., s. 171 i n.;
Z.R. Kmiecik, Oswiadczenia procesowe stron w ogdlnym postepowaniu administracyjnym, Lub-
lin 2008, s. 96-97.

% Nie wszystkie przestanki o charakterze merytorycznym musza wynika¢ z prawa ma-
terialnego. Cze¢$¢ z nich wynika z prawa formalnego (procesowego lub ustrojowego), wiazac
si¢ z istota sprawy administracyjnej lub kwestii procesowej rozstrzyganej w toku postgpowania
administracyjnego.

>¢ Stanowi ona przeciwieristwo zasady wtdrnej konkretyzacji norm materialnoprawnych
w procesie cywilnym. Por. ]. Filipek, Stosunck administracyjnoprawny, Krakéw 1968, s. 95-97.

57 Nawet przestanki procesowe administracyjnych postgpowari nadzwyczajnych lub poste-
powan ubocznych dotyczacych kwestii procesowych odwotuja si¢ do regul materialnoprawnych.

8 Por. W. Sauer, Kritik..., s. 290-291.
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Do grupy przestanek administracyjnoprocesowych materialnych (mery-
torycznych) lub mieszanych nalezy zatem zaliczy¢ przede wszystkim prze-
stanki drogi administracyjnej i drogi postgpowania administracyjnego,
przestanke krajowej jurysdykcji administracyjnoprawnej i administracyjno-
procesowej, przestanki wyznaczajace kompetencje szczegélne organéw admi-
nistracji publicznej do zalatwiania danego typu spraw administracyjnych (lub
kwestii procesowych), przestanki legitymacji materialnej lub formalnej strony
postgpowania administracyjnego, ogélne i szczegélne przestanki zdolnosci
administracyjnoprawnej, przestanki negatywne wylaczajace lub ogranicza-
jace dopuszczalno$é¢ jurysdykcyijnej lub milczacej konkretyzacji norm prawa
administracyjnego (np. zwiazane z regutami normatywnymi zakazujacymi
wszczgcia lub merytorycznego zakonczenia postgpowania, ustanawiajacymi
przedawnienie wszczecia postgpowania, rozstrzygniecia sprawy co do istoty,
konkretyzacji uprawnieni lub obowiazkéw administracyjnoprawnych lub ich
wykonania, ustanawiajacymi immunitety jurysdykcyjne, materialne lub wy-
aczenia podmiotowe z zakresu obowigzywania i stosowania norm krajo-
wych), przestanki zwiazane z wolg strony co do wszczgcia i prowadzenia
postgpowania w sprawach wnioskowych.

Do grupy przestanek procesowych formalnych mozna natomiast
w sposdb typologiczny (a wicc dopuszczajacy okreslone stopnie nasilenia cech
formalnych lub merytorycznych) zaliczy¢ przykladowo przestanki zdolno-
$ci administracyjnoprocesowej, zdolnosci do czynnosci prawnoprocesowych
podmiotéw reprezentujacych strony niebedace osobami fizycznymi, zdolno-
§ci postulacyjnej, wylaczenia organu wlasciwego od zalatwienia sprawy in-
dywidualnej, stanu powagi rzeczy orzeczonej (lub rozstrzygnictej milczaco)
tozsamej sprawy administracyjnej.

2.2. PRZESEANKI DOPUSZCZALNOSCI
I NIEDOPUSZCZALNOSC CZYNNOSCI
ADMINISTRACYJNOPROCESOWYCH

2.2.1. CZYNNOSCI
ADMINISTRACYJNOPROCESOWE I POJECIE
PRZESEANEK ICH DOPUSZCZALNOSCI

Koncepcja postgpowania administracyjnego jako aktu prawnego ztozo-
nego zaklada, ze najistotniejszym elementem skfadowym tego aktu sa czyn-
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nosci procesowe”, stanowigce — obok zdarzer i stanéw procesowych — szcze-
gblny typ faktéw prawnoprocesowych®.

Czynnosci procesowe sa doniostymi prawnie czynno$ciami konwen-
cjonalnymi (czynno$ciami prawnymi) podmiotéw procesowych postepo-
wania administracyjnego, ktére w $wietle ustawy sa zdolne do wywolania
skutkéw procesowych zwiazanych z wszczeciem, tokiem lub zakoriczeniem
postepowania administracyjnego. Skutki prawne czynnosci procesowych
(skutki procesowe) mogg mie¢ charakter bezposredni (samoistny) lub po-
$redni (niesamoistny)°®.

Czynnosci administracyjnoprocesowe jako konstytutywny komponent
postepowania administracyjnego musza spelnia¢ okreslone warunki, aby sta¢
si¢ podstawa wywotania bezposrednich lub posrednich skutkéw procesowych.

Warunki skutecznosci procesowej nie pokrywaja si¢ z warunkami pra-
widlowosci (legalnosci) czynnosci procesowych, gdyz nie wszystkie warunki
zgodnego z prawem dokonania czynno$ci procesowej sa istotne z punktu
widzenia oceny jej skutecznosci procesowej®. Czgé¢ warunkéw legalno-
$ci czynnosci procesowych ma jednak charakter kwalifikowany, decydujac
o formalnoprocesowym zaistnieniu, waznosci lub skutecznoséci prawnej tych
czynnosci. Wynikajace z ustaw administracyjnego prawa procesowego i ma-
terialnego warunki prawne tego typu wyznaczaja zatem granice prawnych
mozliwosci dokonania czynnosci procesowych®. Przestanki dopuszczalno-
éci czynno$ci administracyjnoprocesowych moga by¢ zatem pojmowane
jako warunki ustawowe upowaznienia (kompetencji) lub uprawnienia do do-
konania przez podmioty procesowe (urzedowe lub nieurzedowe) istnieja-
cej w sensie formalnoprocesowym i zasadniczo skutecznej prawnie (w sen-
sie prawnoprocesowym lub takze prawnomaterialnym) czynnosci procesowe;j
w postgpowaniu administracyjnym. W tym sensie wstepnymi i bazowymi
przestankami dopuszczalnosci czynnosci administracyjnoprocesowych sa
formalnoprawne warunki zaistnienia tych czynnosci jako aktéw konwencjo-
nalno-prawnych (zgodnie z normatywnymi wymogami konwencjonalizacji
i formalizacji). Jest bowiem oczywiste, ze warunki dopuszczalnosci dokona-
nia czynnosci procesowej mogg by¢ zestawiane jedynie z tymi aktami, ktére

9 Zob. rozdziat 1, pkt 1.2.

60 Zob. J. Mokry, Czynnosci procesowe podmiotéw dochodzacych ochrony praw w postepowa-
niu cywilnym, Wrockaw 1993, s. 32—47 oraz cytowana tam literatura.

61 Zob. dalsze rozwazania w rozdziale 3, pkt 3.3.1.

62 Zob. rozdzial 3, pkt 3.1.

% Por. T. Grzegorczyk, Czynnosci procesowe w postgpowanin karnym, Warszawa 1998, s. 12.
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istniejg — co najmniej w ogdlnym formalnoprawnym sensie — jako procesowe
czynnosci konwencjonalne.

Nie powinno réwniez budzi¢ watpliwosci teoretycznych utrwalone w na-
uce prawa procesowego stanowisko, zgodnie z ktérym przestanki dopuszczal-
nosci czynnosci procesowych majg charakter odrebny® (a niekiedy réwniez
samodzielny) od przestanek dopuszczalno$ci samego postgpowania, ktérego —
co do zasady — elementy sktadowe czynnosci te stanowia. Odmienna kwestig
jest natomiast zwiazek przestanek dopuszczalno$ci czynnosei procesowych
z przestankami dopuszczalnosci postgpowania. Zwiazek ten moze mieé rézny
charakter i stopien, co oznacza, ze przestanki dopuszczalnosci okreslonych
czynnosci procesowych moga bezposrednio oddziatywa¢ na dopuszczalnosé
samego postgpowania, a — w konsekwencji — réwniez na jego formalnoproce-
sowe istnienie, wazno$¢ lub skutecznos¢ prawng jego okreslonych fragmentéw
lub ciagéw dokonanych w nim czynnosci, lub nawet pojedynczych czynnosci
(np. czynnosci orzeczniczych). Przykladowo niedopuszczalna prawnie czyn-
no$¢ procesowa wszczecia postgpowania pociggnie za soba realizacje nega-
tywnej przestanki procesowej dopuszczalnoéci postgpowania.

2.2.2. NIEDOPUSZCZALNOSC CZYNNOSCI
ADMINISTRACYJNOPROCESOWYCH

Negatywnym odzwierciedleniem dopuszczalnosei czynnosci proceso-
wych jest ich niedopuszczalnosé. Jesli przyjaé, ze pojecie dopuszczalnosei
czynnosci procesowej jest definiowane przez prawng moznos$¢ (kompetencje
lub uprawnienie) jej dokonania, to uzasadniony jest wniosek, ze dopuszczalne
sa te czynnosci, co do ktérych nie zachodzi stan ich niedopuszczalnoscei.
W ramach takiego ujecia przestanki niedopuszczalnosei czynnosci proce-
sowych przyjmuja posta¢ przestanek negatywnych, a wigc takich, ktérych
niezaistnienie jest warunkiem prawnej moznosci dokonania tych czynnosci.
Dopuszczalne prawnie sg wiec te czynnosci procesowe, co do ktérych nie
zachodza przyczyny niedopuszczalnosci. Nietrudno zauwazy¢, ze czynnos$ci
niedopuszczalne — o ile w sensie formalnoprocesowym sg kwalifikowane
jako czynnosci procesowe — powinny by¢ uznawane za szczegélnie wadliwe.
Nie jest to jednak typowa wadliwos¢, zwiazana z nastepcza ocena zachowa-
nia warunkéw legalnosci czynnosci procesowych®. Wadliwo$¢ ta jest bowiem

4 . Sauer, Grundlagen..., s. 195; W. Siedlecki, Niewaznos¢ procesu..., s. 68—69; M. Cie-
Slak, Niewaznos¢ orzeczen w procesie karnym PRL, Warszawa 1965, s. 13 i n., 28-29.
® Zob. dalsze rozwazania na temat wadliwosci czynnosci procesowych w rozdziale 3.
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obserwowana ex ante, a wigc przed dokonaniem czynnosci®®, jako konsekwen-
cja naruszenia prawnego zakazu okreslonego zachowania kompetencyjnego
lub procesowo-konwencjonalnego. Inny charakter ma wadliwo$¢ czynnosci
procesowych dozwolonych lub nakazanych prawnie. Czynnosci te s bo-
wiem dopuszczalne prawnie, jednak ze wzgledu na naruszenia formalnych
lub merytorycznych warunkéw ich legalnosci sa ex post kwalifikowane jako
wadliwe oraz sankcjonowane stosownie do rodzaju i ci¢zaru wady (np. przez
niewazno$¢ ipso iure, uniewaznialno$¢ lub innego rodzaju wzruszalnos¢,
bezskuteczno$¢ prawna). Wprowadzenie tego rodzaju opozycji migdzy czyn-
no$ciami procesowymi dopuszczalnymi i niedopuszczalnymi musi prowa-
dzi¢ do wniosku, ze czynnoéci niedopuszczalne sg z zalozenia® niewazne,
wzruszalne lub bezskuteczne prawnie, nie podlegajac konwalidacji (sanacji)®,
chyba ze ustawodawca (takze nastgpczo) postanowi inaczej.

Niedopuszczalno$é czynnosci administracyjnoprocesowej moze by¢ ro-
zumiana w sposob waski albo szeroki®.

Niedopuszczalnos¢ sensu stricto czynno$ci administracyjnoprocesowej
wiaze si¢ z obowiazywaniem wyraznego zakazu ustawowego dokonania da-
nej czynnosci procesowej w ogdle lub w okreslonym ukladzie postgpowania.
Czynnos$¢ dokonana wbrew ekspresywnemu negatywnemu obowigzkowi (za-
kazowi) normatywnemu jest wigc prawnie niedopuszczalna i — w zaleznosci
od tresci regulacji normatywnej lub przyjetej koncepcji czynnosci konwencjo-
nalnych doniostych prawnie” oraz podmiotu tej czynnosci (urzedowego albo
nieurzedowego) — moze by¢ uznana za nieistniejaca w sensie formalnoproce-
sowym, niewazna, wzruszalng lub bezskuteczng. Odr¢bnym zagadnieniem
jest — jak juz wspomniano — wplyw faktycznie dokonanej czynnosci psycho-

6 W teorii prawa karnego procesowego akcentuje si¢ w zwiazku z tym, ze niedopuszczal-

no$¢ jest odrebnym od wadliwosci nastgpstwem naruszenia warunkéw niewadliwosci (prawidlo-
wosci) czynnosci procesowych. Zob. np. S. Walto$, Proces karny. Zarys systemu, Warszawa 2001,
s. 49-50, 54; T. Grzegorczyk, Cgynnosci..., s. 13.

& T. Grzegorczyk [w:] T. Grzegorczyk, J. Tylman, Polskie postepowanie karne, Warsza-
wa 2011, s. 406.

68 S. Walto$, Konwalidacja w procesie karnym, NP 1960/4, s. 495-496.

% Por. szerokie ujecie zagadnienia niedopuszczalnosci czynnosei procesowych w nauce
prawa karnego procesowego — zob. np. S. Waltos, Proces karny..., s. 54-55; K. Marszal, Proces
karny. Zagadnienia ogdlne, Katowice 2013, s. 292.

7% Na temat koncepcji czynnosci konwencjonalnych doniostych prawnie zob. np. L. Nowak,
S. Wronkowska, M. Zielinski, Z. Ziembiriski, Czynnosci konwencjonalne w prawie, SP 1972/2,
s. 73-99; T. Gizbert-Studnicki, O niewaznych czynnosciach prawnych w swietle koncepcji czynnosci
konwencjonalnych, PiP 1975/4, s. 70-82; Z. Ziembinski, W sprawie czynnosci konwencjonalnych,
PiP 1986/8, s. 104 i n.; S. Czepita, Reguty konstytutywne a zagadnienie prawoznawstwa, Szczecin
1996, s. 146 i n.; S. Czepita, O koncepcji czynnosci konwencjonalnych w prawie [w:] Wyktadnia
konstytucji. Aktualne problemy i tendencje, red. M. Smolak, Warszawa 2016, s. 109-146.
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fizycznej lub konwencjonalnej (jednak niedopuszczalnej prawnie) na istnie-
nie lub wazno$¢ calego postgpowania lub jego fragmentu (np. postgpowania
w danej instancji) lub na skuteczno$¢ prawna okreslonego ciagu lub grupy
czynnosci procesowych, lub pojedynczej czynnosci procesowej (np. czynnosci
wydania decyzji administracyjnej).

Regulacja kodeksowa ogélnego postgpowania administracyjnego zawiera
okreslone typy podstaw niedopuszczalnosci sensu stricto czynnosci procesowych.

Przepisy kodeksowe lub odrebne moga wprost (bezposrednio) wyrazaé
przestanke niedopuszczalnosci dokonywania okreslonych czynnosci proce-
sowych. Reprezentatywnymi przykladami tego rodzaju podstaw sa reguly
dotyczace czynnosci przywrdcenia terminu do zlozenia prosby o przywré-
cenie terminu procesowego, ktéremu uchybiono (art. 58 § 3 w zw. z art. 58
§ 2 k.p.a.)”!, czynnosci dowodowych przestuchania jako $wiadkéw okres-
lonych kategorii 0séb co do wszelkich lub okreslonych okolicznosci fak-
tycznych istotnych w sprawie (art. 82, 83 § 4 k.p.a.), czynno$ci mediacji
w toku postgpowania (art. 96¢ k.p.a.), czynnosci wskazania w postanowie-
niu o skierowaniu sprawy do mediacji jako mediatora pracownika organu
administracji publicznej, przed ktérym toczy si¢ postgpowanie (art. 96d § 2
w zw. z art. 96f § 3 k.p.a.), czynnosci zgloszenia przez strong nowych za-
daii w postgpowaniu uproszczonym, ktére zostalo juz wszczete na skutek
podania ztozonego z wykorzystaniem urz¢dowego formularza (art. 163¢ § 4
wzw. z art. 163¢ § 1 k.p.a.)”.

Innym rodzajem podstaw niedopuszczalnosci czynnosci procesowych sa
zakazy wykonywania okreslonych kompetencji lub uprawnied procesowych.

Zgodnie z art. 66 § 4 w zw. z art. 66 § 3 k.p.a. organ nie moze wy-
da¢ postanowienia o zwrocie podania o wszczgcie postgpowania w sprawie,
w ktérej whasciwy jest sad powszechny, jezeli sad ten uznat si¢ za niewkas-
ciwy. Podobnie wlasciwe organy nie moga uchyli¢ decyzji dotknietych wa-
dami wznowienia lub wadami niewaznosci, jezeli zachodza negatywne prze-
stanki ich uchylenia lub stwierdzenia niewaznosci (art. 146 i 156 § 2 k.p.a.
oraz przepisy szczegélne prawa materialnego’®). Zakazy wykonywania okres-
lonych kompetencji procesowych zostaly takze skierowane do organéw od-
wotawczych. Organy te nie moga w okreslonych sytuacjach wyda¢ odwotaw-
czej decyzji kasatoryjnej (art. 138 § 2b w zw. z art. 138 § 2 i art. 136 § 2-3,

7! Przepis art. 58 § 3 k.p.a. stanowi wprost, ze przywrécenie 7-dniowego terminu do zlo-
zenia prosby o przywrécenie uchybionego terminu ,jest niedopuszczalne”.

72 Przepis art. 163¢ § 4 k.p.a. stanowi wprost, ze ,nie jest dopuszczalne pdzniejsze zgla-
szanie przez stron¢ nowych zadan”.

73 Zob. np. art. 53 ust. 7-8 u.p.z.p.
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z zastrzezeniem art. 136 § 4 k.p.a.) lub reformatoryjnej (art. 139 k.p.a.) albo
uwzgledni¢ cofnigcia odwolania (art. 137 zd. 2 k.p.a.)’". Niedopuszczalnos¢
prawna moze zostaé powiazana takze z czynnosciami wykonywania kompe-
tencji do wszczgcia postgpowania w sprawie administracyjnej”” lub weryfi-
kacyjnej’®, do wydania decyzji okreslonego typu’” albo do nakladania lub
egzekwowania administracyjnych kar pieni¢znych’, wzglednie z ogranicze-
niem zakresu jej wykonywania”®. Zakazy kompetencyjne moga dotyczy¢
réwniez czynno$ci procesowych organu zwiazanych z zadaniem od strony
lub innego uczestnika post¢gpowania okreslonych zachowari procesowych
(np. w zakresie zadania przedlozenia zaswiadczenia lub o§wiadczenia na po-
twierdzenie faktéw lub stanu prawnego — art. 220 § 1 k.p.a.).

Przepisy kodeksowe i odr¢bne wprowadzaja takze zakazy wykonywa-
nia uprawnien procesowych (lub procesowo-materialnych) przez podmioty
procesowe. Przykladowo prokurator nie moze wnie$¢ sprzeciwu od decyzji
ostatecznej ,z tych samych przyczyn”, z ktérych wnidst uprzednio skarge
na t¢ decyzje do sadu administracyjnego (art. 189 k.p.a.). Strony nie moga
zawrze¢ ugody administracyjnej przed organem administracji publicznej po
wydaniu decyzji nieostatecznej (chyba ze po wniesieniu odwolania, w toku
postgpowania odwoltawczego, na co wskazuje art. 119 § 2 k.p.a.) lub osta-
tecznej (art. 115 k.p.a.); nie moga réwniez zawrze¢ ugody, jezeli sprzeciwia

7 Uwagi te maja odpowiednie zastosowanie takie do postanowieri (art. 126 k.p.a.) oraz
zazalen (art. 144 k.p.a.).

75 Zob. np. art. 89 ust. 10 ustawy z 16.04.2004 r. o ochronie przyrody (Dz.U. z 2020 r.
poz. 55 ze zm.): ,Nie wszczyna si¢ postgpowania w sprawie wymierzenia administracyjnej kary
pieni¢znej, a postgpowanie wszczete w tej sprawie umarza sig, jezeli od korica roku, w ktérym
usunigto lub zniszczono drzewo lub krzew albo uszkodzono drzewo, uptynelo 5 lat”.

76 Zob. np. art. 33 ust. 2 ustawy z 26.03.1982 r. o scalaniu i wymianie gruntéw
(Dz.U. z 2018 r. poz. 908 ze zm.): ,Do postgpowan dotyczacych wzruszenia decyzji ostatecz-
nych, nie stosuje si¢ art. 145-145b oraz art. 154-156 Kodeksu postgpowania administracyjne-
go, jezeli od dnia, w ktérym decyzja o zatwierdzeniu projektu scalenia lub wymiany gruntéw
stala si¢ ostateczna, uplynelo 5 lat”, z zastrzezeniem wyroku TK z 18.04.2019 r., SK 21/17,
Dz.U. poz. 861, zgodnie z ktérym przepis ten z dniem 10.05.2019 r. utracit moc w zakresie,
w jakim uniemozliwia stwierdzenie wydania ostatecznej decyzji o zatwierdzeniu projektu scalania
z naruszeniem prawa.

77 Zob. np. art. 15 ust. 5 u.t.d.: ,W przypadku cofnigcia licencji nie moze by¢ ona ponownie
udzielona wczesniej niz po uplywie 3 lat od dnia, w ktérym decyzja o cofnieciu licencji stata
sie ostateczna’.

78 Zob. art. 189¢ i 189g k.p.a. oraz liczne przepisy odr¢bne w rozumieniu art. 189a
§ 2 k.p.a. (zob. np. art. 92b, 95¢ i 95¢ u.t.d.).

7 Przykladowo zgodnie z trescig art. 20a ust. 3 w zw. z art. 20a ust. 2 u.t.d. decyzja
w sprawie odstgpstwa od warunkow okreslonych w zezwoleniu na wykonywanie przewozéw
regularnych lub przewozéw regularnych specjalnych nie moze by¢ wydana na okres dluzszy niz
okres waznosci zezwolenia.

68 MARCIN KAMINSKI



2.2. Przestanki dopuszczalnosci i niedopuszczalnosé czynnosci administracyjnoprocesowych

si¢ temu przepis szczeg6lny (art. 114 k.p.a.)*. Cofnigcie odwolania jest do-
puszczalne jedynie przed wydaniem decyzji przez organ odwotawczy (art. 137
zd. 1 k.p.a.). Przepisy szczeg6lne moga réwniez zakazywaé wykonywania
uprawnienia do zrzeczenia si¢ prawa nabytego na mocy decyzji®'.

Niedopuszczalno$¢ czynnosci administracyjnoprocesowej moze by¢ réw-
niez definiowana w sposéb szeroki (niedopuszczalno$é sensu largo). Przy
takim ujeciu niedopuszczalne s nie tylko te czynnosci procesowe, co do
ktérych ustawa wprowadza wyrazny zakaz ich dokonywania, lecz takze te,
co do ktérych tego rodzaju zakaz zostal normatywnie sformutowany w spo-
s6b posredni (wynikajacy logicznie lub instrumentalnie z regut prawnych
lub z samej istoty czynnosci procesowej) przez nieprzyznanie lub wyltaczenie
kompetencji lub uprawnient do dokonywania okreslonych typéw czynnosci
procesowych.

Ustawodawca najczgsciej wyraznie akcentuje granice dopuszczalnosei wy-
konywania okreslonych kompetencji lub uprawnient procesowych (np. przez
sformufowania typu: ,tylko”, ,jedynie”, ,nie stosuje si¢”, ,jezeli przepis szcze-
gblny tak stanowi”, ,jezeli przepisy szczegblne nie stanowia inaczej”, ,jezeli
przepisy szczegblne nie sprzeciwiaja si¢ temu”, ,,przepis prawny nie stoi temu
na przeszkodzie”). W takich przypadkach zakazy procesowe wynikaja logicz-
nie z tresci regulacji normatywnej. Przede wszystkim niedopuszczalne sa:
czynnosci procesowe zalatwienia sprawy w formie pozapisemnej, jezeli przepis
prawny stoi temu na przeszkodzie (art. 14 § 2 k.p.a.); czynnosci organu wzru-
szajace trwalo$¢ ostatecznych decyzji administracyjnych poza podstawami
przewidzianymi w kodeksie lub ustawach szczegélnych (art. 16 § 1 k.p.a.);
czynnosci organéw pozostajacych w sporze o wlasciwo$¢ poza przypadkami
»niecierpigcymi zwloki”, gdy wymaga tego interes spoleczny lub stuszny in-
teres obywateli (art. 23 k.p.a.); czynnosci podlegajacych wylaczeniu pracow-
nikéw organu lub samego organu poza wypadkami ,niecierpiacymi zwloki
ze wzgledu na interes spoteczny lub wazny interes stron” (art. 24 § 4 i art. 25
§ 2 wzw. zart. 24 § 4 k.p.a.); czynnoéci publicznego ogloszenia o czynnos-
ciach organu administracji publicznej w postgpowaniu administracyjnym poza
upowaznieniami wynikajacymi z przepisu szczegdlnego (art. 49 § 1 k.p.a.) lub
art. 49a k.p.a.; czynnosci postgpowania wyjasniajacego poza rozprawg admi-

80 Zob. np. art. 118 ust. 2 u.g.n.: ,W postepowaniu wywlaszczeniowym nie stosuje si¢
przepiséw o ugodzie administracyjnej”.

81 Zob. np. art. 16 ust. 4 w zw. z art. 16 ust. 1 pkt 1 i art. 16 ust. 2 pke 2 u.t.d.: ,Przed-
sigbiorca nie moze zrzec si¢ zezwolenia na wykonywanie zawodu przewoznika drogowego lub
licencji w przypadku wszczecia postgpowania o ich cofnigcie”.
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nistracyjna, gdy przeprowadzenia rozprawy wymaga przepis prawa®’ (art. 89
§ 1 k.p.a); czynnosci zamieszczenia w aktach sprawy adnotacji o milczacym
zalatwieniu sprawy lub wydania postanowienia zawierajacego zaswiadczenie
o milczacym zalatwieniu sprawy, jezeli przepis szczeg6lny nie przewiduje za-
stosowania tej konstrukeji prawnej (art. 122e i 122f § 1 w zw. z art. 122a
§ 1 k.p.a.); czynnosci procesowe zwigzane z uznaniem skutkéw milczacego
zalatwienia sprawy w postgpowaniach nadzwyczajnych (art. 151 § 3, art. 155a,
158 § 1 zd. 2, art. 163a k.p.a.); czynnosci wznowienia z urzgdu postgpowania
z przyczyn okreslonych w art. 145 § 1 pkt 4, art. 145a—145b k.p.a. (z zastrze-
zeniem art. 61 § 2 k.p.a.); czynnosci procesowe zwigzane z zastosowaniem
przepiséw o postgpowaniu uproszczonym (art. 163b—163g k.p.a.), pomimo
braku przepisu szczeg6lnego przewidujacego zatatwienie sprawy w tym poste-
powaniu (art. 163b § 1 k.p.a.), naruszeniem zakazu stosowania art. 62 k.p.a.
lub naruszeniem przewidzianego w przepisie szczegdlnym zakazu stosowania
przepiséw o milczacym zalatwieniu sprawy (art. 163b § 2-3 k.p.a.); czynnosci
procesowe stanowiace wykonanie ogélnej kompetencji przewidzianej w Ko-
deksie postgpowania administracyjnego wbrew wyraznemu odmiennemu ure-
gulowaniu w przepisach szczegdlnych (zob. art. 42 § 2, art. 87%, 155% k.p.a.);
czynnosci zwigzane z udostgpnianiem akt administracyjnych zawierajacych
informacje niejawne o klauzuli tajnosci ,tajne” lub ,scisle tajne” lub co do
ktérych jawno$¢ zostata wylaczona ze wzgledu na wazny interes pafdstwowy
(art. 74 § 1 w zw. z art. 73 k.p.a.); czynnosci faktyczne whaczenia do ake
sprawy dokumentéw lub innych materiatéw z postgpowania mediacyjnego
wbrew zakazowi z art. 96n § 2 k.p.a.; czynnosci wniesienia zazalenia na po-
stanowienie, gdy kodeks nie przewiduje zaskarzalnosci tego rodzaju srodkiem
prawnym (art. 141 § 1 w zw. z art. 142 k.p.a.).

Niekiedy jednak niedopuszczalno$é¢ dokonania urzedowych lub nieu-
rzedowych czynnosci procesowych wynika instrumentalnie z tresci regulaciji
normatywnej lub z samej istoty czynnosci procesowej, ktéra ma zostaé do-
konana. Nie jest wigc dopuszczalne wszczgcie postgpowania odwolawczego

8 Zob. np. art. 55n ust. 1 pke 4 i ust. 3 ustawy z 29.11.2000 r. — Prawo atomowe
(Dz.U. z 2021 r. poz. 623 ze zm.).

8 Przepis art. 42 § 2 k.p.a. stanowi, ze: ,Pisma moga by¢ doreczane réwniez w loka-
lu organu administracji publicznej, jezeli przepisy szczegélne nie stanowia inaczej”, a przepis
art. 87 k.p.a., ze: ,Organ kolegialny, wlasciwy do wydania decyzji w sprawie, moze zleci¢ prze-
prowadzenie postgpowania dowodowego lub jego czesci jednemu ze swych cztonkéw lub pra-
cownikéw, jezeli szczegdlne przepisy temu sig nie sprzeciwiajg’.

8 Przyktadowo art. 33 ust. 2 u.s.w.g. przewiduje, ze do decyzji o zatwierdzeniu projektu
scalenia lub wymiany gruntéw nie stosuje si¢ m.in. art. 155 k.p.a., jezeli od dnia, w ktérym
decyzja ta stala si¢ ostateczna, uplynelo 5 lat.
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z urzedu (arg. z art. 127 § 1 k.p.a.), przywrdcenie terminu procesowego
z urzedu (arg. z art. 58 § 1 k.p.a.), wszczecie postgpowania, gdy zadanie zo-
stalo wniesione przez osob¢ niebedaca strona lub z innych przyczyn praw-
nych postgpowanie nie moze by¢ wszczgte (arg. z art. 6la § 1 k.p.a.), roz-
poznanie odwolania (wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy, zazalenia)
niedopuszczalnego albo wniesionego z uchybieniem terminowi (art. 134, 144
w zw. z art. 134 k.p.a.), wznowienie postgpowania, gdy zadanie wznowienia
zostalo wniesione z uchybieniem terminowi lub z innych przyczyn jest nie-
dopuszczalne (art. 149 § 3 k.p.a.).

Nie sa takze dopuszczalne niektére czynnosci procesowe stron lub pod-
miotéw na prawach strony. Przykladowo z art. 184 § 4 k.p.a. wynika, ze nie-
dopuszczalne jest wniesienie przez prokuratora sprzeciwu z przyczyn okres-
lonych w art. 145 § 1 pkt 4 k.p.a. bez zgody strony, ktérej prawa naruszono.
Z tresci art. 127a § 2 k.p.a. wynika natomiast, ze nie jest dopuszczalne od-
wolanie (cofnigcie) o§wiadczenia o zrzeczeniu si¢ prawa do wniesienia odwo-
tania po dorgczeniu organowi tego rodzaju o$wiadczenia przez ostatnia strong
postepowania; decyzja organu pierwszej instangji staje si¢ w tym momen-
cie z mocy prawa ostateczna i prawomocna w rozumieniu art. 16 § 3 k.p.a.
(arg. zart. 127a § 2 k.p.a.). Z przepiséw art. 61a § 1, art. 1341 149 § 3 k.p.a.
mozna wyprowadzi¢ ogélnie wazny wniosek, ze ustawodawca kodeksowy
przyjal szerokie rozumienie pojecia niedopuszczalnosci czynnosci pro-
cesowych podmiotéw o charakterze nieurzgdowym. Niedopuszczalnymi
czynnosciami procesowymi nieurzedowymi beda zatem nie tylko czynnosci
dokonane wbrew wyraznemu zakazowi ustawowemu, lecz takze wszystkie
te czynnosci, ktére: 1) zostaly dokonane przez podmioty nielegitymowane
(np. wniesienie zZgdania wszczecia postgpowania przez podmiot niebedacy
strona; wniesienie odwolania od decyzji przez organizacj¢ spoteczna, ktéra
nie zostata dopuszczona do postgpowania przed organem pierwszej instancji,
z zastrzezeniem przepiséw szczegdlnych®; wniesienie przez strong zazale-
nia na postanowienie o ukaraniu grzywna $wiadka); 2) sa niedopuszczalne
z przyczyn podmiotowych (np. zostaly dokonane przez podmiot, ktéry nie
ma zdolnosci do czynnosci administracyjnoprawnych lub administracyjno-
procesowych); 3) sa niedopuszczalne z przyczyn przedmiotowych (np. wnie-
sienie zadania wszczgcia postgpowania w sprawie, ktdra nie jest rozstrzygana
w formie decyzji administracyjnej lub zalatwiana milczaco; wniesienie za-
dania nieprzewidzianego przez przepisy prawa — np. zadania stwierdzenia
przez organ bezskutecznosci czynnosci procesowej innego podmiotu; wnie-

8 Zob. art. 44 ust. 2 u.u.i.é.
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sienie zadania przywrdcenia terminu materialnoprawnego); 4) s niedopusz-
czalne z innych przyczyn formalnych lub merytorycznych (np. wniesienie
zadania wszczecia postgpowania w sprawie przyznania uprawnienia, ktére
juz wygasto®).

2.3. WARUNKI LEGALNOSCI
(WYMOGI PRAWNE) CZYNNOSCI
ADMINISTRACYJNOPROCESOWYCH

2.3.1. WYMOGI PRAWNE CZYNNOSCI
ADMINISTRACYJNOPROCESOWYCH
JAKO WARUNKI ICH LEGALNOSCI

Czynnosci administracyjnoprocesowe jako okreslony typ czynnosci
konwencjonalno-prawnych w ramach postgpowania administracyjnego ju-
rysdykcyjnego i stanowiacych integralne elementy tego postgpowania mu-
szg odpowiada¢ normatywnym regutom i zasadom wyznaczajacym powin-
no$ciowy wzorzec tych czynnosci. Prawnonormatywna konwencjonalizacja
i formalizacja® czynnosci procesowych postgpowania administracyjnego
prowadzi do uznania norm prawnych za wlasciwe zrédlo (a w sferze systemu
prawnego — za zrédlo wylaczne) warunkéw prawidlowosci tych czynnosci.
Normy prawne sg zatem zrédtem wymogéw prawnych czynnosci proce-
sowych. Wymogi te sa rozumiane jako warunki prawidtowosci (w sensie
$cistym — ,prawidlowosci prawnej”) czynnosci procesowych, co implikuje
wniosek, ze tylko te dokonane w toku postgpowania administracyjnego lub
w zwiazku z nim czynnos$ci konwencjonalno-prawne, ktére w petni odpo-
wiadaja normatywnym wzorcom tych czynnosci, moga by¢ uznane za le-
galne czynnosci administracyjnoprocesowe. Odr¢bnym zagadnieniem jest
natomiast uprzednie lub nast¢pcze reagowanie na naruszenia tych wymo-
géw lub ich sankcjonowanie prawne. Wadliwo$¢ czynnosci administracyj-
noprocesowych, bedaca nastgpstwem naruszenia wymogéw prawnych tych
czynnosci, powinna by¢ identyfikowana z ich nielegalnoscia®®, ktéra moze

8 Zob. np. art. 136 ust. 7 u.g.n.

8 Zob. np. S. Czepita, Formalizacja a konwencjonalizacja dziatan w prawie [w:] Konwen-
cjonalne i formalne aspekty prawa, red. S. Czepita, Szczecin 2006, s. 9-28.

8 Tak np. nestor polskich procesualistéw cywilnych — M. Waligérski, Polskie prawo pro-
cesowe cywilne. Funkcja i struktura procesu, Warszawa 1947, s. 569-570.
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pociagaé za sobg okreslone rodzaje konsekwencji prawnych. Konsekwencje
te moga wiazaé si¢ z pierwotnym lub nastgpczym brakiem lub ogranicze-
niem skutecznosci prawnej nielegalnych czynnosci procesowych albo innym
typem prawnej reakcji®.

Na tle powyzszych uwag mozna zatem przyjaé, ze wynikajace z norm
prawnych (najcze¢sciej ustaw procesowych) wymogi prawne czynnosci ad-
ministracyjnoprocesowych sa warunkami legalnosci tych czynnosci. Nie
sa natomiast teoretycznie i prawnonormatywnie uzasadnione préby relatywi-
zacji pojecia legalnosci przez konstruowanie jego waskiej wersji znaczeniowej,
ograniczonej jedynie do sfery ,posiadania podstawy prawnej przez analizo-
wany akt™ (a wigc — czego nie dostrzegaja niektérzy autorzy — jedynie sfery
wasko rozumianej podstawy kompetencyjnej). Jesli legalnos¢ jest tylko szcze-
gblnym przypadkiem zgodnosci z prawem (,zgodnosci z calym prawem”),
to okreslone akty lub czynnosci administracyjnoprawne niezgodne z pra-
wem moga by¢ kwalifikowane jako legalne, co — przy braku mozliwosci
wskazania precyzyjnego i zamknietego katalogu wymogéw tak pojmowane;
legalno$ci — prowadzi do wniosku, ze nawet razaco wadliwe (formalnie lub
tresciowo) dzialania organéw paristwa (jedli tylko majg podstawe kompe-
tencyjna) moga by¢ uznane za legalne. Ten oczywiscie bledny wniosek nie
tylko abstrahuje od miarodajnych kanonéw teorii prawa administracyjnego
w europejskiej przestrzeni prawnej (w tym tak istotnych i zrédtowych dla
nauki polskiej — kanonéw nauki niemieckiej, francuskiej i angielskiej)®?, lecz
takze stanowi niedopuszczalng operacje ostabienia konstytucyjnej zasady le-
galnosci dziatania organéw wladzy publicznej. Organy administracji publicz-
nej majg bowiem zawsze dziata¢ nie tylko na podstawie prawa (jak stanowi
np. art. 6 k.p.a.), lecz takie w jego granicach, jak tego wymaga art. 7 Kon-
stytucji RP%.

Jesli przyjmiemy, ze czynnosciami procesowymi’ s3 konwencjonalne
i formalne czynnosci prawne podmiotéw procesowych podejmowane na pod-
stawie i w wykonaniu kompetengji, uprawnieri i obowiazkéw procesowych,
w celu wywotlania bezposrednich lub posrednich skutkéw procesowych, w for-

8 Zob. dalsze uwagi w rozdziale 3, pkt 3.2 i 3.3.

% Zob. przyklad tego rodzaju podejscia — J. Zimmermann, Aksjomaty sqdownictwa admi-
nistracyjnego, Warszawa 2020, s. 146 i n.

7' Tak np. enigmatycznie J. Zimmermann, Aksjomaty..., s. 148.

2 Zob. np. M. Kaminiski, Mechanizm i granice weryfikacji sqdowoadministracyjnej a normy
prawa administracyjnego i ich konkretyzacja, Warszawa 2016, s. 376 i n.

% Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2.04.1997 r. (Dz.U. Nr 78 poz. 483 ze zm.).

% Zob. szczegbélowe rozwazania na ten temat — rozdziat 1, pke 1.2.
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mie, czasie i miejscu okreslonym przez prawo procesowe”, to powstaje za-
sadnicza konieczno$¢ dostrzezenia powiazania przez ustawodawce wymogéw
prawnych (warunkéw legalnosci) tak rozumianych czynnosci z kategorialnym
zréznicowaniem ich doniostosci w $wietle kryterium stosunku prawnopro-
cesowego. Nie jest przeto niczym niezrozumiatym, ze czynnosci procesowe,
ktére stanowig podstawy nawigzania, istotnej modyfikacji, wstrzymania lub
zakonczenia stosunku prawnoprocesowego®, sa warunkowane surowszymi
tresciowo lub bardziej sformalizowanymi wymogami prawnymi w poréwna-
niu z czynno$ciami, ktére nie maja charakteru procesowo konstytutywnego.
Dotyczy to nie tylko czynno$ci administracyjnoprocesowych urzedowych,
lecz takze czynnosci nieurzgdowych”. Wymogi formalnoprocesowe i meryto-
rycznoprocesowe tych czynnosci sg niejednokrotnie przestankami ich dopusz-
czalnosci®® lub skutecznosci prawnej”. W tym ostatnim przypadku czynnosci
administracyjnoprocesowe musza spetniaé okreslone przestanki, aby sta¢ si¢
podstawa wywolania bezposrednich lub posrednich skutkéw prawnoproce-
sowych lub takze prawnomaterialnych.

Czynnosci procesowe o charakterze tworzacym, ksztaltujacym lub ni-
weczacym dla stosunku prawnoprocesowego moga przesadzad (i czgsto prze-
sadzaja) o dopuszczalnosci, skutecznosei lub waznosci calego postgpowania
lub jego koricowego rezultatu (orzeczenia kofczacego postgpowanie). Majg
one znaczenie wzglednie samoistne, wywotujac nie tylko bezposrednie, lecz
takze zasadnicze skutki prawnoprocesowe. Czg$¢ czynnosci procesowych po-
stgpowania administracyjnego réwniez wywoluje bezposrednie skutki praw-
noprocesowe, jednak nie ma charakteru procesowo konstytutywnego lub
skutki te nie majq znaczenia zasadniczego dla calego postgpowania. Oznacza
to, ze czynnosci nalezace do tej grupy czerpia swéj status i doniosto$¢ praw-
noprocesowy ze skutecznosci prawnej lub waznosci samego postgpowania,
ktérego sa elementem skladowym, albo z innych czynnosci procesowych.
W tym sensie ich dopuszczalno$é¢, skuteczno$¢ lub waznos¢ sa pochodna
statusu postgpowania jako aktu ztozonego, orzeczenia koniczacego to poste-
powanie lub odrebnych czynnosci procesowych. Istotne w tym kontekscie
jest réwniez wyrdznienie kategorii performatywnych urzedowych (w tym

% Por. np. A. Matan, Zagadnienia czynnosci procesowych w postgpowaniu administracyjnym
[w:] G. Laszczyca, Cz. Martysz, A. Matan, Postgpowanie administracyjne. .., s. 405-407; M. Ka-
mifiski, Pojecie i rodzaje czynnosci procesowych w postgpowanin administracyjnym [w:] Postgpowa-
nie. .., red. T. Wos, s. 228.

% Por. O. Biilow, Die Lebre. .., s. 8-9.

97 M. Kaminski, Pojecie i rodzaje. .., s. 232-234. Zob. rozdzial 4 niniejszego tomu.
Zob. rozwazania powyzej w pkt 2.2.
Zob. dalsze rozwazania w rozdziale 3, pkt 3.3.
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przede wszystkim czynnosci orzeczniczych) i nieurzedowych (np. czynnosci
dyspozycyjnych) czynnosci procesowych oraz postulatywnych czynnosci nie-
urzgdowych'®. Analiza wymogéw prawnych wskazanych wyzej grup czyn-
nosci procesowych postgpowania administracyjnego prowadzi do wniosku,
ze prawodawca dokonuje apriorycznej kategoryzacji i gradacji ich wymogéw
formalno- lub merytorycznoprawnych'"'.

Dla dalszych rozwazan istotne jest prawnoteoretyczne rozréznienie czyn-
nosci procesowej w sensie dynamicznym i czynnosci procesowej w sensie
statycznym'®?. W tym pierwszym przypadku czynnos$¢ procesowa jest roz-
patrywana jako pojedyncza czynno$¢ konwencjonalna lub ciag tego rodzaju
czynnosci, ktére zmierzaja do wywolania skutkéw procesowych (np. czyn-
noéci wydania postanowienia, zawarcia ugody administracyjnej, wniesienia
odwolania). Donioste w tym zakresie s wigc aspekt czynnosciowy (opera-
cyjny) oraz formalnoprocesowe reguty dokonywania czynnosci konwencjo-
nalnych. Wymogi prawne czynnosci procesowej w sensie dynamicznym doty-
czg zatem procedury oraz przestanek, warunkéw i okolicznosci jej dokonania.
Inny sens nalezy natomiast przypisaé czynnoéci procesowej w znaczeniu sta-
tycznym. W tym rozumieniu czynnos$¢ procesowa jest juz obserwowana jako
okreslony rezultat (efekt koficowy) zakoriczonej procedury dokonania czyn-
nosci (np. wniosek o wszczecie postgpowania administracyjnego lub decyzja
administracyjna jako rezultaty procesu dokonywania czynnosci konwencjo-
nalno-prawnych). Wymogi prawne czynnosci procesowej postgpowania ad-
ministracyjnego jako rezultatu procedury jej dokonania maja bardziej ztozony
charakter. Dotycza one z jednej strony samej czynnosci jako aktu formal-
nego, z drugiej zas$ sa skorelowane z podmiotowymi i przedmiotowymi wa-
runkami prawnoprocesowego zaistnienia lub prawnoprocesowej skutecznosci
tej czynnosci.

Powyisze rozréznienie nalezy powiaza¢ z dokonanym w teorii prawa
procesowego podzialem wymogéw prawnych czynnosci procesowych na wy-
mogi wewnetrzne i zewnetrzne. O ile te pierwsze dotycza samej czynnosci
procesowej i jej elementéw, o tyle te drugie sa juz zwigzane z okoliczno$ciami,
w jakich czynno$¢ ta ma zosta¢ dokonana, lub z relacjami ,pomig¢dzy czyn-
noscia a jej otoczeniem”™%. Zagadnienia te zostang poddane szerszej analizie
w dalszej czeéci niniejszego podrozdziatu.

100 Zob. rozdziat 3, pkt 3.3.1.

100 Zob. dalsze uwagi ponizej, pke 2.3.2 1 2.3.3.

Zob. np. M. Kaminski, Pojecie i rodzaje..., s. 229.
105 M. Waligérski, Polskie prawo..., s. 570 i n.

102
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2.3.2. WARUNKI LEGALNOSCI WEWNETRZNE]
CZYNNOSCI ADMINISTRACYJNOPROCESOW YCH

Wymogi prawne dotyczace immanentnie czynnosci administracyjnopro-
cesowych stanowia warunki ich legalnosci wewngtrznej. Pojecie legalnosci
wewnetrznej jest zwiazane z realizacja normatywnych warunkéw prawidlo-
wosci czynnosci procesowe;j i jej konstytutywnych elementéw. W teorii prawa
procesowego cywilnego wskazuje sig, ze tak rozumiane ustawowe cechy (wlas-
ciwosci) czynnosci procesowej wyznaczajg normatywny wzorzec jej prawid-
fowosci i skutecznosci prawnej. Zasadnicze znaczenie w grupie powyzszych
whasciwosci przyznaje si¢ natomiast warunkom zwigzanym z podmiotem
czynnosci procesowej, jej trescia oraz forma!*.

Warunki legalnosci wewnetrznej czynnosci administracyjnoprocesowej
majg z jednej strony szerszy zakres w poréwnaniu z sagdowymi czynno$ciami
procesowymi, z drugiej za$§ musza uwzglednia¢ specyfike postepowania ad-
ministracyjnego. Zbidr tego rodzaju warunkéw sktada si¢ z kilku podstawo-
wych grup.

2.3.2.1. WARUNKI PODMIOTOWE

Prymarna i najszersza grupe warunkéw legalno$ci wewnetrznej czynnosci
administracyjnoprocesowych tworza warunki podmiotowe. W grupie tej
mozna wyréznié¢ kilka podgrup, ktére mozna uporzadkowaé wedtug wzra-
stajacego stopnia szczegbélowosci relatywizacji podmiotowej.

Pierwszym i zasadniczym warunkiem jest istnienie faktyczne i prawne
podmiotu czynnosci procesowej oraz adresata czynnosci procesowej. Nie-
istnienie podmiotu procesowego pociaga za sobg formalnoprocesowe nie-
istnienie czynno$ci procesowej. Fakty lub dzialania blednie ocenione lub
uznane za czynno$¢ konwencjonalno-prawng istniejacego podmiotu proceso-
wego stanowig jedynie pozdr czynnosci procesowej, a zatem z samej istoty tej
kwalifikacji wynika, ze brzegowy warunek legalnosci czynnosci procesowej
nie moze by¢ spelniony. Nie moga by¢ réwniez uznane za istniejace w sen-
sie formalnoprocesowym te czynnosci podmiotu procesowego, ktére nie sg
skierowane do istniejacego faktycznie i prawnie (cho¢by jednego) adresata
(czynnosci pozbawione adresata)'®. Dotyczy to w szczegdlnosci czynnosci

194 7. Mokry, Odwotalnos¢ czynnosci procesowych w sqdowym postgpowaniu cywilnym, Warsza-
wa 1973, s. 52-53; S. Dalka, Czynnosci procesowe stron w procesie cywilnym, Pal. 1975/9, s. 58—61.
15 Odrebnym zagadnieniem sa przewidziane w przepisach szczegélnych decyzje, ktérych
adresat jest nieznany lub nieokreslony w momencie ich wydania. Zob. np. art. 118a ust. 1 u.g.n.:
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procesowych wydania decyzji administracyjnej'® oraz postanowienia admi-
nistracyjnego'?’.

Drugi warunek podmiotowy jest nierozerwalnie zwiazany z pierwszym.
Wymogiem prawnym czynnosci procesowej jest istnienie woli podmiotu pro-
cesowego skierowanej na dokonanie okreslonego rodzaju czynnosci proceso-
wej. Wola dokonania czynno$ci procesowej — niezaleznie od przyjetych
koncepdji teoretycznych publicznoprawnych lub prywatnoprawnych o$wiad-
czent woli'® — niewatpliwie warunkuje co najmniej legalno$¢ tej czynnosci,
a w zakresie czynnosci procesowych nieurzgdowych moze by¢ nawet uzna-
wana za przestanke jej istnienia prawnego lub skutecznosci prawnej.

Administracyjnoprawne akty lub czynnosci organéw administracji pub-
licznej nie powinny by¢ kwalifikowane jako o$wiadczenia woli'”® w tradycyj-
nym rozumieniu ,,psychologicznych koncepcji™'’, gdyz istotne w tym zakresie
jest normatywne zarachowanie okreslonych typéw zachowan kompetencyj-
nych oséb dziatajacych jako organy administracji publicznej oraz wynikaja-
cych z tych zachowan skutkéw prawnych bezposrednio paristwu lub innym
pochodnym wzgledem niego zwigzkom publicznoprawnym. W tym sensie
osoby dzialajace jako organy wladzy publicznej nie podejmuja i nie wyra-
zajg (nie przejawiaja) wilasnej woli, lecz — na mocy upowaznienia porzadku

sJezeli w terminie okreslonym w art. 114 ust. 4, nie zostaly ustalone osoby, ktore wykaza,
ze przystuguja im prawa rzeczowe do nieruchomosci, starosta wykonujacy zadanie z zakresu ad-
ministracji rzadowej, wydaje decyzje o nabyciu wlasnosci nieruchomosci przez Skarb Paristwa lub
jednostke samorzadu terytorialnego, wnioskujaca o wywlaszczenie. Nabycie prawa wlasnosci na-
stepuje z dniem, w ktorym decyzja stala si¢ ostateczna” art. 33 ust. 2 pkt 1 ustawy z 5.12.2008 r.
o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i chordb zakaznych u ludzi (Dz.U. z 2020 r. poz. 1845
ze zm.): ,W celu zapobiezenia szerzeniu si¢ zakazeni lub choréb zakaznych paristwowy powiato-
wy inspektor sanitarny lub paristwowy graniczny inspektor sanitarny moze, w drodze decyzji:
1) wprowadzi¢ zakaz wstgpu do pomieszczen skazonych (...)".

106 M. Kaminski, Niewaznosc. .., s. 162—164.

7 G. Laszczyca, Postanowienie administracyjne w ogdlnym postepowanin administracyjnym,
Warszawa 2011, s. 55-57.

198 Zob. szerokie zestawienie stanowisk szczegétowych nauk prawnych na tle teorii aktéw
mowy — ostatnio np. K. Archavlis, Die juristische Willenserklirung — eine sprechakttheoretische
Analyse, Tiibingen 2015, s. 65 i n.

19 Ujecia tego typu sa nadal obecne w nauce prawa administracyjnego (akt administracyjny
jako ,o$wiadczenie woli organu administracji publicznej”) — np. U. Riiping, Verwaltungswille und
Verwaltungsakt: zur Bedeutung des Verwaltungswillens beim einseitig-hobeitlichen Akt, Bonn 1986,
s. 30 i n.; E. Guulit, Die verwaltungsrechtliche Willenserklirung [w:] Allgemeines Verwaltungsrecht,
red. H.-U. Erichsen, D. Ehlers, Berlin—New York 2010, s. 757 i n.; M. Wierzbowski, A. Wikto-
rowska, Prawne formy dziatania administracji (w:] Prawo administracyjne, red. M. Wierzbowski,
Warszawa 2003, s. 270-271.

10 Zob. np. Z. Radwariski, Teoria umdéw, Warszawa 1977, s. 39 i n.; A. Wolter, ]. Ignatowicz,
K. Stefaniuk, Prawo cywilne. Zarys czg¢sci ogdlnej, Warszawa 1998, s. 256 i n.
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prawnego i w granicach przystugujacej im kompetencji prawnej'"' — uze-
wnetrzniaja — rowniez prawnie rozumiang — wole paristwa (lub pochodng
wzgledem niej ,wol¢ administracji publicznej”"'?) normatywnie zakodowana
w konkretyzowanych aktach prawodawczych. W zwiazku z powyzszym do-
konane i istniejace w sensie konwencjonalno-prawnym czynnosci procesowe
organéw administracji publicznej zawsze istniejg jako ,akty woli” pafstwa
reprezentowanego przez jego organy, a zatem wola” podmiotu czynnosci
urzegdowej nie stanowi odrebnego warunku jej legalnosci. Zagadnienie ,woli
administracyjnej” moze by¢ natomiast w sensie prawnym rozwazane na tle
konstrukeji uznania administracyjnego i jego granic'’.

Odmienny charakter maja natomiast czynnosci procesowe nieurzgdowe.
Podmioty tych czynnosci uzewngtrzniaja w procesie ich dokonywania ,,wlasng
wol¢”, jednak element ten podlega obiektywizacji na gruncie konwencjonalno-
-prawnym. W teorii prawa cywilnego trafnie wigc zauwaza si¢, ze wola pod-
miotu skfadajacego o$wiadczenie woli ma znaczenie nie tyle psychologiczne,
ile raczej komunikacyjne', a kategoria ,woli” umozliwia ,przypisanie okres-
lonego zachowania podmiotowi dziatajacemu”". Poglad ten znajduje silniejsze
umocowanie na gruncie teorii prawa administracyjnego. Nie sposéb jednak
zaprzeczy¢, ze tzw. akt woli podmiotu procesowego niebedacego organem ad-
ministracji publicznej stanowi wstepna i bazowa przestanke dopuszczalnosei
czynnosci procesowej''’, a tym samym réwniez warunek jej legalnosci. Tak ro-
zumiana czynno$¢ procesowa jest uznawana za ,,objaw woli”""” podmiotu pro-
cesowego, a zatem istnienie ukierunkowanego dazenia tego podmiotu do osiag-
ni¢cia okreslonego skutku procesowego stanowi konstytutywny wymdg prawny
nieurzedowej czynnosci procesowej. Brak ,aktu woli” podmiotu procesowego
skutkuje wigc nieistnieniem tego rodzaju czynnosci procesowej''®.

"' Na temat koncepcji normy kompetencyjnej prawa administracyjnego — zob. np. M. Ka-
mifiski, Normy kompetencji administracyjnej i normy merytoryczne ich realizacji jako element
paradygmatyczny teorii prawa administracyjnego [w:] Fenomen prawa administracyjnego. Ksi¢ga ju-
bileuszowa Profesora Jana Zimmermanna, red. W. Jakimowicz, M. Krawczyk, 1. Niznik-Dobosz,
Warszawa 2019, s. 442—458.

12 Zob. np. Ch. Ernst, Die Verwaltungserklirung. Die einfache verwaltungsrechtliche Wil-
lenserklirung als Handlungsform der Verwaltung, Berlin 2008, s. 159 i n.

3 M. Kaminski, Mechanizm...,s. 62 in., 155in. 629 in., 663 in., 751 in.

"4 A Jedrzejewska, Koncepcja oswiadczenia woli w prawie cywilnym, Warszawa 1992,
s. 183 i n.; Z. Radwatski, Zeoria..., s. 46.

'S5 A. Jedrzejewska, Koncepcja..., s. 192.

Zob. uwagi powyzej, pkt 2.2.2.

Por. np. T. Wos, Dopuszczalnosé zaskarzenia [w:] Postgpowanie. .., red. T. Wos, s. 150.
Przykladowo czynno$¢ wniesienia sfalszowanego materialnie podania o wszczecie po-
stgpowania nie jest czynnoscia procesows osoby, ktérej podpis zostal sfalszowany.

116
117
118
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Trzeci warunek podmiotowy wiaze si¢ z wymogiem nieistnienia wad
woli podmiotu czynnosci procesowej. Problematyka wad woli o$wiadczen
administracyjnoprawnych jest zagadnieniem spornym w teorii prawa admini-
stracyjnego'”’. Przedmiotem sporu jest nie tylko stosowalno$¢ per analogiam
legis przepisébw prawa cywilnego o wadach oswiadczenh woli, lecz przede
wszystkim dopuszczalno$é przenoszenia tego rodzaju konstrukeji na grunt
prawa administracyjnego. Uwzglednienia wymagaja przede wszystkim uwa-
runkowania zwigzane ze specyfika ekstrawoluntarnego dzialania norm prawa
administracyjnego'®’, wladztwem kompetencyjnym organéw administracji
publicznej nad podmiotami administrowanymi, formalna niespornoscia sto-
sunkéw administracyjnoprawnych, zasada legalnosci dzialania organéw wia-
dzy administracyjnej'*'. Czynniki te sprawiaja, ze obszar potencjalnej sto-
sowalnosci regul zwigzanych z niewaznoscig lub wzruszalnoscia czynnosci
procesowych obarczonych wadami woli jest bardzo ograniczony lub nawet
zniesiony.

Przede wszystkim nalezy odrzuci¢ poglad o mozliwosci sankcjonowania
»wad woli” podmiotéw czynnosci procesowych urzgdowych (np. czynnosci
wydania decyzji lub postanowienia) przez zastosowanie w drodze analogii
sankcji niewaznosci lub bezskutecznoéci na podstawie przepiséw prawa cy-
wilnego (art. 82-83 i 84-88 k.c.). Wady ,wolitywne” procesu podejmowa-
nia urzgdowych czynnosci procesowych'?* przez upowaznionych funkcjona-
riuszy administracyjnych (np. procesu wydawania decyzji administracyjnej)
mogga i powinny by¢ oceniane w §wietle podstaw ustawowych wzruszalnosci
tych czynnosci (np. podstaw stwierdzenia niewaznosci lub uchylenia w try-
bie wznowienia orzeczert administracyjnych, podstaw uchylenia ostatecznych
decyzji administracyjnych wadliwych w stopniu kwalifikowanym, podstaw
uchylenia nieostatecznych orzeczen w administracyjnym toku instancji).
W odniesieniu do ostatecznych decyzji administracyjnych potwierdza to ko-
deksowa zasada trwalosci tego rodzaju decyzji (art. 16 § 1 k.p.a.), a w od-

9 Zob. np. H. de Wall, Die Anwendbarkeit privatrechtlicher Vorschriften im Verwal-
tungsrecht: dargestellt anhand der privatrechtlichen Regeln iiber Rechtsgeschifte und anhand des
allgemeinen Schuldrechts, Tibingen 1999, s. 109 i n., 144 i n. oraz cytowana tam literatura;
Ch. Ernst, Die Verwaltungserklirung. Die einfache..., s. 251 i n.

120 Por. M. Kaminski, Teoretyczne problemy podziatu decyzji administracyjnych na
deklaratoryjne i konstytutywne a zagadnienie ich skutecznosci temporalnej, PPP 2008/5, s. 51-53.

121 Zob. szersze rozwazania — M. Kaminski, Prawo administracyjne..., s. 90 i n., 107 i n.

122 W teorii niemieckiego prawa administracyjnego wyraza si¢ stanowisko, ze okre$lanie
urzedowych czynnosci procesowych (die behirdlichen Vefahrenshandlungen) mianem ,o$wiadczen
woli” (die Willenserklirungen) jest nieuzasadnione i mylace. Zob. H. de Wall, Die Anwendbar-
keit..., s. 154-155.
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niesieniu do orzeczeri administracyjnych — zasada zwigzania organu ich tres-
cig (art. 110 § 1 i art. 126 w zw. z art. 110 § 1 k.p.a.)'*®. Przykladowo wiec
swady woli” osoby dzialajacej jako organ (piastun kompetencji organu) lub
w imieniu organu, polegajace na wydaniu ostatecznych decyzji lub postano-
wienia, o ktérym mowa w art. 126 k.p.a., pod wplywem przymusu fizycz-
nego (vis absoluta) lub psychicznego (vis compulsiva) albo w wyniku bledu
organu (w tym bledu wywolanego podstepnie), moga by¢ usuwane w trybie
wznowienia postgpowania (art. 145 § 1 pkt 1-2 i 5 k.p.a.) lub na podstawie
przepiséw szczegdlnych'?. Cz¢$¢ postanowien (w tym réwniez dotknigtych
swadami woli”) moze podlega¢ wzruszeniu w toku postgpowania'® albo —
jako czynnosci procesowe powtarzalne'?® — moze zostaé ponownie wydana'?’.
Jezeli natomiast dana czynno$¢ procesowa organu nie podlega formalnemu
wzruszeniu z racji braku wyraznych podstaw normatywnych (np. podejmo-
wana na podstawie art. 64 k.p.a. czynnos¢ pozostawienia podania bez rozpo-
znania lub czynno$¢ zamieszczenia w aktach sprawy adnotacji, o ktérej mowa
wart. 10 § 3 k.p.a.), to nie jest wykluczone usunigcie jej skutkéw prawnych
przez zastosowanie per analogiam legis odpowiedniej podstawy kodeksowe;j
(np. art. 77 § 2, art. 123 § 2 k.p.a.)'*8.

Jezeli chodzi o czynnosci procesowe lub procesowo-materialne podmio-
tow prywatnych (nieurzedowych), to w tym zakresie tzw. wady woli pod-
miotu dokonujacego czynnosci'® powinny by¢ uwzgledniane w ramach
ogdlnych zasad odwolalnosci czynnosci administracyjnoprocesowych'.
Czynnosci nieurzgdowe ,wolitywnie wadliwe” moga by¢ zatem odwoly-
wane lub cofane, jesli przepisy prawa procesowego lub materialnego, istota
czynnosci lub granice czasowe jej dokonania nie stojg temu na przeszkodzie.

123 Zob. dalsze uwagi w rozdziale 3, pkt 3.2.4.

124 Por. np. art. 114 ust. 1 pkt 4 ustawy z 17.12.1998 r. o emeryturach i rentach z Fun-
duszu Ubezpieczen Spotecznych (Dz.U. z 2021 r. poz. 291 ze zm.): ,W sprawie zakoriczonej
prawomocng decyzja organ rentowy, na wniosek osoby zainteresowanej lub z urzedu, uchyla lub
zmienia decyzj¢ i ponownie ustala prawo do $wiadczen lub ich wysoko$¢, jezeli: (...) 4) decyzja
zostala wydana na skutek $wiadomego wprowadzenia w blad organu rentowego przez osobe
pobierajaca $wiadczenie (...)".

125 Zob. np. art. 37 § 7 w zw. z art. 37 § 6 oraz art. 77 § 2 k.p.a.

126 Zob. G. Laszczyca, Postanowienie administracyjne. .., s. 67—69.

127 Jezeli postanowienie nie osiagnelo swojego skutku procesowego, mozliwe staje si¢ po-
nowne rozstrzygniecie tozsamej kwestii procesowej w oparciu o podstawe szczegélna (np. art. 50
§ 1 k.p.a.) lub ogdlng (art. 123 § 2 k.p.a.).

128 Por. w tym zakresie np. E. Gurlit, Die verwaltungsrechtliche..., s. 762; H. de Wall, Die
Anwendbarkeit. .., s. 148 i n.

12 Por. ujecie tego zagadnienia w postgpowaniu cywilnym — np. W. Siedlecki, Uchybienia
procesowe w sqdowym postepowanin cywilnym, Warszawa 1971, s. 41-42.

130 Zob. dalsze uwagi w rozdziale 3, pkt 3.3.3.5.
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W takim przypadku wada woli podmiotu czynnosci procesowej (np. ztozenia
whniosku o wszczecie postgpowania lub odwolania) moze zosta¢ uwzgledniona
w ramach stosowania odpowiednich regut procesowych (np. wynikajacych
zart. 105 § 2 lub art. 137 k.p.a.). Wady woli o§wiadczeri procesowych pod-
miotéw nieurzgdowych moga zosta¢ wzigte pod rozwage takze w postgpo-
waniach nadzwyczajnych zmierzajacych do weryfikacji ostatecznych orzeczen
administracyjnych lub rozstrzygnieé spraw zalatwionych milczaco (np. na
podstawie art. 154 lub 155 k.p.a.), bez potrzeby odwolywania si¢ w dro-
dze analogii legis do przepiséw prawa cywilnego o wadach o$wiadczenia
Bl Réwniez skutki prawne o$wiadczen materialnoprawnych o charakte-
rze ksztattujacym (np. o$wiadczenie o zrzeczeniu si¢ prawa podmiotowego lub
o wyrazeniu zgody na zniesienie lub ograniczenie prawa nabytego na mocy
decyzji administracyjnej) — wbrew stanowisku przeciwnemu'* — nie podlegaja
wzruszeniu, jesli staly si¢ podstawa wyzwolenia z mocy ustawy lub na mocy
ostatecznego orzeczenia administracyjnego skutkéw prawnych. Podwazenie
mocy prawnej tego rodzaju o§wiadczeri (w tym dotknietych wadami woli) jest
dopuszczalne jedynie w przewidzianych ustawowo administracyjnych proce-
durach weryfikacyjnych (np. w trybie weryfikacji ostatecznej decyzji, ktdra
zostala wydana w nastepstwie ztozenia o$wiadczenia materialnoprawnego,
w trybie weryfikacji postanowienia o zatwierdzeniu ugody administracyjnej,
ktéra wraz z weryfikowanym postanowieniem wywotala skutki prawne de-
cyzji administracyjnej'®, lub w trybie weryfikacji skutkéw milczacego zala-
twienia sprawy'%).

W czwartej kolejnosci mozna wyrézni¢ pewna grupe warunkéw podmio-
towych, ktéra ma charakter ztozony, wiazac si¢ z koniecznymi kwalifikacjami
ustrojowymi, kompetencyjnymi, prawnomaterialnymi i prawnoprocesowymi
podmiotéw czynnosci procesowych w postgpowaniu administracyjnym.

Ogélnymi warunkami podmiotowymi legalnosci wewnetrznej czyn-
nosci administracyjnoprocesowej podmiotu nieurzgdowego sa jego zdol-
no$¢ administracyjnoprawna, zdolno$¢ administracyjnoprocesowa
lub zdolno$¢ administracyjnopostulacyjna'®. Przestanka zdolnosci ad-

woli

B! Por. np. H. de Wall, Die Anwendbarkeit..., s. 173.

132 H. de Wall, Die Anwendbarkeit..., s. 155 i n.

135 Zob. art. 126 wzw. zart. 119 § 1 iart. 118 § 3 oraz w zw. z art. 145-152 1 156-159 k.p.a.
134 Zob. art. 122g k.p.a.

Zob. szersze rozwazania na ten temat — np. A. Matan, Strona..., s. 286 i n., 295 i n.,
328 i n; E. Szewczyk, M. Szewczyk, Strona w postgpowaniu administracyjnym [w:] System Prawa
Administracyjnego Procesowego, red. G. Laszczyca, A. Matan, t. 2, cz. 1, Zakres przedmiotowy
i podmiotowy postepowania administracyjnego ogolnego, red. W. Chréscielewski, Warszawa 2018,
s. 303 i n.; Z.R. Kmiecik, Oswiadczenia...,s. 71 i n.
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ministracyjnoprawnej (zdolnosci do bycia podmiotem praw lub obowigz-
kéw administracyjnoprawnych konkretyzowanych jurysdykecyjnie w po-
stgpowaniu administracyjnym) odnosi si¢ jedynie do strony post¢gpowania
(art. 29 k.p.a. oraz przepisy ustaw szczegélnych), natomiast przestanki zdol-
nosci administracyjnoprocesowej (zdolnosci do dokonywania czynnosci pro-
cesowych osobicie, przez ustawowych lub statutowych przedstawicieli albo
przez pelnomocnika — art. 30 k.p.a. oraz przepisy ustaw szczeg6lnych) i ad-
ministracyjnopostulacyjnej (faktycznej i prawnej zdolnosci do samodzielnego
dokonywania czynnosci procesowych w postepowaniu administracyjnym)'*
odnoszg si¢ do stron i podmiotéw na prawach strony, a ponadto moga od-
nosi¢ si¢ do innych uczestnikéw postgpowania (w tym $wiadkéw, bieglych
lub innych 0séb uczestniczacych w czynnosciach postgpowania). Jakkol-
wiek grupa ,innych uczestnikéw postgpowania” nie nalezy w sensie $cistym
do kategorii podmiotéw procesowych'”, to jednak wyjatkowo i w granicach
$cisle wyznaczonych przez prawo procesowe uczestnicy ci moga podejmowaé
okreslone dziatania procesowe zréwnane z czynno$ciami administracyjno-
procesowymi (np. mogg wnosi¢ zazalenia) w celu ochrony swoich praw, ktére
zostaly dotknigte przez czynnosci procesowe organéw (zob. np. art. 88—88a,
96 k.p.a.).

Szczegblnym warunkiem podmiotowym legalnosci wewnetrznej czyn-
nosci procesowej podmiotu nieurzedowego w postegpowaniu administracyj-

13¢ ] egalnos$¢ czynnosci procesowej dokonywanej samodzielnie wymaga zachowania wa-
runkéw faktycznej i prawnej zdolnosci danego podmiotu do jej podjgcia. Przyczyny natury
faktycznej (np. choroby lub utomnoéci fizyczne lub psychiczne, zupelny brak znajomosci jezyka
urzgdowego czynnosci) moga skutkowaé brakiem lub ograniczeniem zdolnosci postulacyjnej
w postepowaniu administracyjnym. Przyczyny natury prawnej wylaczaja lub ograniczaja zdol-
no$¢ administracyjnopostulacyjna w sposéb bezwzgledny albo wzgledny (np. przepis szczegdlny
wymaga profesjonalnego zastgpstwa procesowego przez adwokata, radcg prawnego, rzecznika
patentowego albo ogranicza katalog dopuszczalnych zastgpcédw procesowych). Prawne limitacje
zdolnosci postulacyjnej w postgpowaniu administracyjnym sg rzadkoscig. Przykladowo art. 236
ust. 3 wzw. z art. 236 ust. 1 i I' p.w.p. przewiduje, ze osoby niemajace miejsca zamieszkania lub
siedziby na obszarze Rzeczypospolitej Polskicj moga dziatad jako strony w postgpowaniu przed
Urzedem Patentowym w sprawach zwiazanych z dokonywaniem i rozpatrywaniem zgloszeri oraz
utrzymywaniem ochrony wynalazkéw, produktéw leczniczych oraz produktéw ochrony roslin,
wzordw uzytkowych i topografii ukladéw scalonych oraz w sprawach zwiazanych z dokonywa-
niem i rozpatrywaniem zgloszeri oraz utrzymywaniem ochrony znakéw towarowych, wzoréw
przemystowych i oznaczen geograficznych tylko za posrednictwem odpowiednio rzecznika
patentowego, adwokata, radcy prawnego lub osoby $wiadczacej ustugi transgraniczne w ro-
zumieniu ustawy o rzecznikach patentowych. Obowiazek ten nie dotyczy 0séb majacych miejsce
zamieszkania lub siedzibg na obszarze Unii Europejskiej, paristwa czlonkowskiego Europejskiego
Porozumienia o Wolnym Handlu (EFTA) — strony umowy o Europejskim Obszarze Gospodar-
czym lub Konfederacji Szwajcarskiej. Zob. takze art. 236 ust. 1-2 pw.p.

137 M. Kaminski, Pojecie i rodzaje. .., s. 227-228.
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nym jest legitymacja (ustawowe uprawnienie) do dokonania danego typu
czynnosci (tzw. legitymacja administracyjnoprocesowa). Legitymacja tego
rodzaju jest réwniez warunkiem legalnosci czynnosci urzedowych danego ro-
dzaju podejmowanych przez organ w post¢gpowaniu administracyjnym w sy-
tuacji konkretyzacji uprawnient lub obowiazkéw podmiotéw procesowych
i innych uczestnikéw postgpowania.

Pojecie legitymacji do dokonania czynnosci procesowych ma szeroki
zakres znaczeniowy, obejmujgc uprawnienia nie tylko stron i podmiotéw
na prawach strony, lecz takze innych uczestnikéw postgpowania, ktérzy
w sensie formalnym nie s3 podmiotami procesowymi. Z punktu widzenia
przestanki legitymacyjnej czynnosci procesowe postgpowania administracyj-
nego mozna podzieli¢ na kilka podstawowych grup.

Pierwsza grupe stanowia czynnosci procesowe, do ktérych dokonania
zasadniczo s3 uprawnione wszystkie podmioty procesowe, a wigc strony po-
stepowania (legitymowane formalnie i materialnie)'®® oraz podmioty dzia-
lajace na prawach strony (np. zlozenie wniosku dowodowego, wniesienie
odwolania, cofnigcie lub zrzeczenie si¢ wlasnego odwotania).

Druga grupe czynnosci procesowych stanowia czynnosci, do ktérych do-
konania legitymowane sg tylko strony post¢powania. Grupa tych czynnosci
odnosi si¢ zasadniczo do stron legitymowanych materialnie'®’, a wicc ta-
kich, ktére uczestnicza w postgpowaniu ze wzgledu na swéj whasny interes
prawny wywodzony z prawa materialnego (np. czynno$¢ zawarcia ugody ad-
ministracyjnej; czynno$¢ wyrazenia zgody na uchylenie lub zmiang decyzji
zgodnie z zadaniem odwolania innej strony, art. 132 § 2 k.p.a.; czynnosci
w sprawie wyrazenia sprzeciwu wobec zadania zawieszenia lub umorzenia fa-
kultatywnego postgpowania na podstawie art. 98 § 1 lub art. 105 § 2 k.p.a;
czynno$¢ wniesienia zazalenia na postanowienie o zatwierdzeniu albo od-
mowie zatwierdzenia ugody; czynno$¢ wyrazenia zgody na uchylenie lub
zmiang ostatecznej decyzji na podstawie art. 155 k.p.a.). Cz¢$¢ czynnosci z tej
grupy moze by¢ takze podejmowana przez strony legitymowane formalnie
(np. wniesione na podstawie art. 111 § 1 k.p.a. zadanie uzupelnienia decyzji
co do rozstrzygniecia).

1% Na temat podzialu uprawniefi strony w post¢powaniu administracyjnym na prawa
o charakterze materialnoprawnym, procesowym i mieszanym — zob. np. H. Knysiak-Molczyk,
Uprawnienia strony w postgpowaniu administracyjnym, Krakéw 2004, s. 50 i n., 115 in., 220 i n.

139 Strony legitymowane formalnie (np. organ administracji publicznej dziatajacy na pod-
stawie przepisu szczegdlnego jako strona postgpowania) nie uczestnicza w postepowaniu admi-
nistracyjnym ze wzgledu na swéj interes prawny, jak tego wymaga art. 28 k.p.a.
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Jezeli przepisy prawa materialnego przewiduja w danej sprawie zasto-
sowanie konstrukeji wspétuczestnictwa materialnego tacznego® (kumula-
tywnego), czynnosci procesowe stron (w tym czynnosci ztozenia wniosku
o wszczecie postgpowania) beda mialy charakeer obligatoryjnych czynnosci
zbiorowych. Odrebnie trzeba wspomnieé, ze ustawy prawa materialnego
mogg modyfikowa¢ ogdlne reguty procesowe w powyzszym zakresie, rozsze-
rzajac lub — najczedciej — ograniczajac katalog uprawnionych stron lub ich
uprawnienia'*!.

Trzecia grupe czynnosci tworza czynnosci procesowe, do ktérych do-
konania legitymowane sa tylko niektére strony. Przykladem tego rodzaju
czynnosci sa: ztozenie przez strong, ktéra jest wylacznie legitymowana do za-
dania wszczecia postgpowania, wniosku o wszczgcie tego postgpowania lub
o$wiadczenia o wyrazeniu zgody na dalsze prowadzenie tego rodzaju poste-
powania wszczgtego przez organ z urzedu (art. 61 § 2 k.p.a.); zlozenie przez
strong, na ktdrej zadanie postgpowanie zostato wszczete, wniosku o zawie-
szenie fakultatywne postgpowania (art. 98 § 1 k.p.a.) lub wniosku o umorze-
nie fakultatywne postgpowania (art. 105 § 2 k.p.a.); ztozenie przez Bankowy
Fundusz Gwarancyjny wniosku o zawieszenie z urzedu i podjecie z urzedu
zawieszonego postgpowania na podstawie art. 97 § 1 pke 51§ 3 k.p.a.; zlo-
zenie przez strong, ktéra nie brata udzialu w postgpowaniu, wniosku o wzno-
wienie postgpowania na podstawie art. 145 § 1 pkt 4 k.p.a. lub o$wiadczenia
o wyrazeniu zgody na wniesienie przez prokuratora sprzeciwu z tej przyczyny

(art. 184 § 4 k.p.a.).

140 Zob. np. A. Skéra, Wspdtuczestnictwo w postepowaniu administracyjnym, Warszawa 2009,
s. 2606 i n.

41 Zob. np. art. 86b u.u.i.s. (,W przypadku gdy strona ztozyla odwotanie od decyzji o sro-
dowiskowych uwarunkowaniach, a organ, ktéry wydal decyzj¢, uzna, ze odwolanie zastuguje
w calosci na uwzglednienie, stosuje si¢ przepis art. 132 § 2 Kodeksu postgpowania administra-
cyjnego, z tym ze zgode na uchylenie lub zmiang decyzji zgodnie z Zadaniem odwolania wyraza
jedynie podmiot planujacy realizacj¢ przedsiewziecia”) i art. 87 u.u.i.$. (,Przepisy niniejszego
dzialu oraz dziatu VI stosuje si¢ odpowiednio w przypadku zmiany decyzji o $rodowiskowych
uwarunkowaniach. Przepis art. 155 Kodeksu postgpowania administracyjnego stosuje si¢c odpo-
wiednio, z zastrzezeniem, ze zgod¢ wyraza wylacznie strona, ktora zlozyla wniosek o wydanie
decyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach, lub podmiot, na ktérego zostala przeniesiona
decyzja o srodowiskowych uwarunkowaniach”). Por. takze art. 86d u.u.i.. (,1. Organ wiasciwy
do wydania decyzji o $rodowiskowych uwarunkowaniach na wniosek podmiotu planujacego
podjecie realizacji przedsiewzigcia: 1) zawiesza postgpowanie w sprawie wydania decyzji o §rodo-
wiskowych uwarunkowaniach, 2) umarza postgpowanie w sprawie wydania decyzji o §rodowisko-
wych uwarunkowaniach — jezeli nie zagraza to interesowi spofecznemu. 2. Jezeli w okresie trzech
lat od daty zawieszenia postgpowania podmiot planujacy podjecie realizacji przedsiewzigcia nie
zwrdci si¢ o podjecie postgpowania, zadanie wszcz¢cia postgpowania uwaza si¢ za wycofane.
3. Przepiséw art. 98 i 105 § 2 Kodeksu postgpowania administracyjnego nie stosuje si¢”).
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