Rozdzial I. Zakres stosowania art. 145
PostAdmU w odniesieniu do przepisow
postepowania administracyjnego

§ 1. Pojecie postepowania administracyjnego

Wszystkie dzialania podejmowane przed podmiotami pelniacymi funk-
cje administracji publicznej, ktére zmierzaja do ustalenia naruszenia prawa
i wyciagniecia z tego tytutu konsekwencji prawnych czy tez ustalenia istnie-
nia albo nieistnienia uprawnien lub obowiazkéw wynikajacych z przepisow
prawa, stanowia zespdt czynnosci poddanych okreslonej regulacji dotyczacej
ich przebiegu. Odpowiada to wyodrebnionemu w jezyku prawniczym poje-
ciu ,,proces”, przez ktoére rozumie sie przewidziany przez prawo zesp6l dzia-
tan zmierzajacych do okreslonego skutku'. Rownoczesnie ustalenie, ze dany
proces stanowi dzialanie $wiadome, powoduje, ze mozna go nazywaé poste-
powaniem? Innymi stowy, kazdy proces bedacy swiadomym dziataniem czlo-
wieka zmierzajacym do realizacji okreslonego celu stanowi postgpowanie’.
Przy czym, jak wskazuje si¢ w literaturze, cho¢ postepowanie, w tym poste-
powanie administracyjne, jest zjawiskiem spotecznym, ktére moze by¢ ba-
dane pod katem jego poszczegdlnych waloréw praktycznych, tj. skutecznosci
i ekonomii, to w panstwie praworzadnym post¢gpowanie przed organami pet-
nigcymi funkcje administracji publicznej stanowi przede wszystkim zjawisko

1 M. Cieslak, Polska procedura karna. Podstawowe zalozenia teoretyczne, Warszawa 1971, s. 8.
Co znamienne, proces powyzszy moze dotyczy¢ zaréwno stanowienia, jak i stosowania prawa.
Por. A. Chetmoriski, Ciag dziatan prawnych w gospodarcze panstwowej jako przedmiot badan -
propozycja metodologiczna, AUWr Prawo XXXVIII, Nr 163, Wroctaw 1972, s. 22.

2 K. Marszat, w: Postgpowanie przed organami panstwa, pod red. K. Marszata, Warszawa
1982, s. 6.

3 B. Graczyk, Postepowanie administracyjne. Zarys systemu z dodaniem tekstow podstawo-
wych przepiséw prawnych, Warszawa 1953, s. 13.
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prawne*. Dlatego mozliwe staje si¢ wyodrebnienie procesu prawnego rozumia-
nego jako przewidziany przez prawo zespot dziatan, ktdre zmierzaja do osia-
gniecia oznaczonego skutku prawnego®. Wyodrebnienie procesu prawnego
w ramach prawa administracyjnego jest niezbedne z uwagi na fakt, ze wszelkie
dzialania organdw administrujacych w panstwie w zakresie realizacji wykony-
wanych przez nie dziatan skladaja si¢ na szeroko rozumiany proces admini-
strowania®.

Z punktu widzenia omawianej problematyki - mozliwosci uchylenia decy-
zji lub postanowienia przez sad administracyjny z uwagi na naruszenie przepi-
sOw postgpowania — przedmiotem zainteresowania pozostaje jednak nie kazdy
proces odbywajacy sie przed organami panstwa, lecz jedynie proces odbywa-
jacy si¢ przed podmiotami pelniacymi funkcje administracji publicznej, ktore
sg uprawnione do wydawania kwalifikowanych aktéw administracyjnych (de-
cyzjiipostanowien) podlegajacych sadowej kontroli. Stad tez punktem wyjscia
podejmowanych badan musi by¢ okreslenie pojecia postepowania w prawie
administracyjnym oraz wskazanie jego cech charakterystycznych. Umozliwi to
w dalszej kolejnosci ustalenie, ktore przepisy stanowig przepisy postepowania,
a wiec takie, w stosunku do naruszen ktérych sad administracyjny zostat wy-
posazony w art. 145 PostAdmU we wladcze srodki umozliwiajace wyelimino-
wanie z obrotu prawnego decyzji lub postanowien wydanych z brakiem do-
chowania wymaganej przepisami prawa procedury.

Podjecie badan nad prawidlowym okresleniem terminu ,postepowanie”,
o jakich mowa w przywolanym przepisie, jest podyktowane nie tylko przed-
miotem niniejszej pracy, ale tez koniecznoscia zachowania jednolitosci termi-
nologicznej w jej dalszej czesci. Jest to szczegolnie istotne z uwagi na fakt po-
wszechnego wystepowania zaréwno w doktrynie, jak i w orzecznictwie sadow
administracyjnych poje¢ ,,postepowanie administracyjne”, ,procedura admi-
nistracyjna” czy ,,proces administracyjny”. Jak bowiem zauwaza Z. Kmieciak,
samo pojecie ,,postepowanie administracyjne” ma charakter pojecia praw-

4 Por. K. Jandy-Jendroska, ]. Jendroska, w: System prawa administracyjnego, t. 3, pod red.
T. Rabskiej i J. Eetowskiego, Wroctaw 1978, s. 140.

5 M. Cieslak, Polska procedura karna, Warszawa 1971, s. 9-10. W przypadku administracji
podzial powyzszy ma swoje znaczenie z uwagi na przedmiot badan. O ile bowiem problematyka
form dzialania administracji publicznej zajmuje si¢ przede wszystkim nauka prawa administra-
cyjnego, o tyle badaniami na temat form dziatania jako skutecznych narzedzi realizacji zadan wy-
konywanych przez administracje zajmuje si¢ nauka administracji. Por. Z. Leoriski, Nauka admini-
stracji, Warszawa 2010, s. 123.

6 Por. J. Jendroska, Prawo administracyjne we wspotczesnych przemianach cywilizacji, Prze-
glad Prawa i Administracji 1972, Nr 2, s. 91.
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nego i prawniczego, odnoszacego sie do cechujacego sie pewnym stopniem
uporzadkowania i jednorodnego zespolu (ciagu) podejmowanych czynnosci,
natomiast pojeciem ,,procedura administracyjna/proces administracyjny” po-
stuguje si¢ zwykle doktryna do oznaczenia i opisania konstrukeji bedacych
wytworem prawa pozytywnego (czynnosci uregulowanych przez prawo)’. Dla-
tego cho¢ w literaturze stosuje sie zamiennie okreslenia ,,proces administra-
cyjny” oraz ,postgpowanie administracyjne”, jedynie drugie stanowi termin
jezyka prawnego®.

W tym miejscu nalezy réwniez podkresli¢, ze kazde postgpowanie moze
by¢ postrzegane w sposdb abstrakcyjny, a wiec jako oznaczony przebieg dzia-
tan uregulowany obowiazujacymi przepisami, oraz w sposob konkretny, jako
indywidualnie oznaczony toczacy si¢ przed organami proces®. Obserwacja po-
wyzsza ma wplyw rowniez na podejmowane rozwazania, gdyz o ile wszelkie
uwagi dotyczace przebiegu procesu nalezy odnies¢ do postgpowania w zna-
czeniu abstrakcyjnym, o tyle stwierdzone przez sad naruszenia zawsze beda
odnosity sie do postepowania w znaczeniu konkretnym, a wigc postgpowania
zakonczonego indywidualnym i konkretnym aktem administracyjnym beda-
cym przedmiotem skargi. Podobne stanowisko zajmuje TK, wyjasniajac, ze gdy
mowa o naruszeniu procedury, to chodzi o konkretng procedure, gdyz proce-
dury abstrakcyjne nie istniejg!°.

Przechodzac do zdefiniowania pojecia ,,postepowanie” w prawie admini-
stracyjnym, podnies¢ nalezy w pierwszej kolejnosci, ze o ile pojecie prawa ad-
ministracyjnego nie doczekalo sie jednolitej, powszechnie akceptowanej de-
finicji'!, o tyle szeroko rozumiane prawo administracyjne mozna juz ,trady-

7 Z. Kmieciak, Zarys teorii postgpowania administracyjnego, Warszawa 2014, s. 17. Stad tez
w doktrynie prawa francuskiego wyrdznia si¢ procedure, ktora rozumie si¢ jako wszelkie reguly
i zasady natury organizacyjnej okreslajace warunki i sposoby dochodzenia roszczen na drodze
prawnej oraz reguly okreslajace kroki podejmowane w calu zapewnienia, Ze uprawnienia i obo-
wiazki sa egzekwowane. Por. S. Guinchard, Lexique des termes juridiques, Paryz 2007, s. 519.

8 Wyjaénienia wymaga, ze prazrédlem terminu ,,postepowanie” jest tacinskie stowo proces-
sus, ktorego w znaczeniu prawnym, a wigc na okreslenie postepowania sadowego, zaczeto uzywac
w $redniowieczu we wloskim prawie kanonicznym. Szerzej na ten temat N. Picardi, Od ,iudicum”
do ,,processus”, w: Z zagadnien cywilnego prawa materialnego i procesowego, pod red. M. Saw-
czuka, Lublin 1988, s. 77 i n.

9 K. Marszat, w: Postepowanie, s. 7.

10 Wyr. TK z 16.1.2006 r., SK 30/05, OTK-A 2006, Nr 1, poz. 2.

11 Por. E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Czes¢ ogélna, Torun 2002, s. 29-30. Nie ulega
przy tym watpliwosci, Ze prawo administracyjne powstalo w wyniku podjecia si¢ przez panstwo
obowigzku rozwiazywania pewnych spraw spolecznych przez uzycie przymusu, J. Starosciak, Zré-
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cyjnie podzieli¢ z punktu widzenia regulacji na: ustrojowe, materialne oraz
procesowe”'2. Przez pojecie administracyjnego prawa ustrojowego rozumie sie
normy prawne', za pomoca ktdrych konstruowany jest aparat administra-
cyjny, a wiec normy okreslajace status prawny poszczegdlnych organéw admi-
nistracji publicznej oraz powiazania migdzy nimi. Na prawo materialne skia-
dajg si¢ z kolei normy prawne okreslajace uprawnienia i obowiazki podmiotéw
podlegtych administracji, w tym réwniez normy okreslajace interes prawny
lub obowiazek jednostki, ktdre nastepnie w wyniku postepowania przeksztat-
caja sie w prawo lub obowiazek w sensie podmiotowym i materialnym*. In-
nymi slowy, normy prawa materialnego sa trzonem podstawy prawnej, punk-
tem odniesienia i zrédlem decyzji administracyjnej'*.

Prawo procesowe obejmuje normy prawne okreslajace sformalizowane
reguly wydawania aktu administracyjnego'®. Cechg charakterystyczna norm
prawa administracyjnego jest ich bezwzgledne zwigzanie — wyznaczajg one
w sposdb bezwzglednie wiazacy obowiazki administracji publicznej co do pod-

dta prawa administracyjnego, w: System prawa administracyjnego, t. 1, pod red. J. Starosciaka,
Wroctaw 1978, s. 41.

12]. Niczyporuk, Relacja postgpowania administracyjnego do prawa administracyjnego ustro-
jowego, w: Kodyfikacja postepowania administracyjnego na 50-lecie KPA, pod red. J. Niczypo-
ruka, Lublin 2010, s. 555. Niektorzy autorzy dokonuja przy tym podziatu na normy merytoryczne,
stanowienia oraz formalne. I tak, normy merytoryczne okreslaja powinnos¢ zachowan nienor-
motworczych, normy stanowienia okreslaja powinnos¢ stanowienia norm, natomiast normy for-
malne stanowig powinno$¢ zachowan zgodnych z norma merytoryczng ustanowiong przez wy-
znaczony autorytet. Por. J. Wroblewski, Modele systeméw norm a system prawa, Studia Prawno-
Ekonomiczne 1969, t. 2, s. 23-24.

13 Przy czym normami prawnymi sa normy postepowania (wyrazenia, ktére w sposob jedno-
znaczny okreslonemu podmiotowi, w okreslonych okolicznosciach, nakazuja okreslone zachowa-
nia, wzglednie ich zakazuja), ktore zostaly ustanowione (lub uznane) przez kompetentne organy
wiadzy publicznej. M. Zieliniski, Wykladnia prawa. Zasady. Reguty. Wskazowki, Warszawa 2002,
s. 16.

14 A. Chetmotiski, Typy norm materialnego prawa administracyjnego i ich rola w ksztalto-
waniu sytuacji prawnej jednostki, AUWr Przeglad Prawa i Administracji II, Nr 167, Wroctaw
1972, s. 72. Autor ten wyrdznia trzy rodzaje norm materialnoprawnych: 1) stanowiace podstawe
do wladczych dziatan, bedacych Zrédlem stosunkow prawnych sensu stricto; 2) okreslajace skutki
prawne dziatan podjetych na podstawie norm pierwszego typu; 3) stanowiace podstawe stosunku
materialnoprawnego, ktérego zrédlem sa zdarzenia inne niz dziatania administracji. Podobnie
dla Z. Leotiskiego normy prawa materialnego to normy zawarte w przepisach prawa administra-
cyjnego, powszechnie obowiazujacego, ktore okreslajg tres¢ praw i obowigzkoéw (zachowania) ich
adresatow, Z. Leofiski, Materialne prawo administracyjne, Warszawa 1997, s. 5.

15 . Zimmermann, Motywy decyzji administracyjne] i jej uzasadnienie, Warszawa 1981,
s. 50-51.

16 ], Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2012, s. 41-42.
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jecia odpowiednich dziatan, determinujac przy tym wszystkie istotne elementy
jej dziatalnosci?”. Oznacza to, ze normy prawa administracyjnego — w tym réw-
niez normy prawa procesowego — musza by¢ bezwzglednie stosowane przez
organy administracji publicznej, a za niedopuszczalng uznac nalezy sytuacje,
w ktorej bylyby one stosowane, o ile strony (organ administracji publicznej
i podmiot mu podlegly) nie postanowig inaczej.

Jak wyjasnia W. Dawidowicz, administracyjne prawo procesowe jest two-
rzone przez normy prawne okreslajace bezposrednio tok dzialania organéw
administracyjnych, stanowiac pewien rodzaj procedury obowiazujacej organy
administracji'®. Sktadajace si¢ na prawo procesowe normy prawa procesowego
stuzg skonkretyzowaniu tresci normy materialnoprawnej w stosunku do okre-
slonego podmiotu!’, ksztaltujac tym samym wzajemne relacje prawne organu
administracji publicznej i jednostki mu podlegtej. Normy prawa procesowego
regulujace proces dziatania organéw w formie wydawania norm indywidual-
nych i konkretnych stanowia przy tym normy procesowe sensu stricto, nato-
miast wszystkie inne normy, ktdre reguluja procesy stanowienia, stosowania
i egzekwowania prawa administracyjnego w zréznicowanych formach praw-
nych, poczynajac od aktéw normodawczych az po dziatania czysto faktyczne,
stanowig normy procesowe sensu largo®. Tworzenie norm prawa proceso-
wego jest niewatpliwie przejawem formalizacji prawa rozumianej jako stano-
wienie regul dotyczacych szeroko pojetego sposobu wykonywania administra-
¢ji?!. Jednak dziatanie polegajace na tworzeniu przepiséw prawa procesowego
ma swoje uzasadnienie funkcjonalne. Nalezy w pelni zgodzi¢ sie z obserwacja
M. Waligérskiego, ze zadne cywilizowane panstwo nie ogranicza si¢ do wyda-
wania przepisow materialnych regulujacych wzajemne prawa i obowiazki po-
szczegolnych jednostek. Panstwo musi liczy¢ si¢ z potrzebg ich urzeczywistnie-
nia i zabezpieczenia, wskazywaé warunki realizacji, przy czym prawo proce-
sowe wyksztalcilo w tej materii zamkniety i zupelny zbiér regulacji prawnych
okreslajacych prawa i obowiazki jednostek na obszarze procesu. Prawo proce-
sowe stanowi dziedzing samodzielna, ktorej zasieg przejawia si¢ we wszystkich

17]. Filipek, Elementy strukturalne norm prawa administracyjnego, ZNUJ DCXXVII, Prace
Prawnicze, z. 99, Warszawa-Krakow 1982, s. 31-32.

18 W. Dawidowicz, Postepowanie administracyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 1983, s. 30.

19 J. Borkowski, Normy formalne prawa administracyjnego a procedura administracyjna,
AUWT Prawo CXLIIIL, Nr 857, Wroclaw 1985, s. 28.

20 T. Wos, w: Postgpowanie administracyjne, pod red. T. Wosia, Warszawa 2013, s. 26.

21 Na temat procesu formalizacji zob. S. Czepita, Formalizacja a konwencjonalizacja dziatan
w prawie, w: Konwencjonalne i formalne aspekty prawa, pod red. S. Czepity, Szczecin 2006, s. 9in.
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dziedzinach prawa?2. Nie moze wiec dziwi¢ uwaga J.S. Langroda, ze ,kraj ma-
jacy skodyfikowang procedure administracyjng nie zdecyduje si¢ nigdy potem
wréci¢ - z jakiejkolwiek racji — do dawnego systemu unormowan fragmenta-
rycznych, prawdziwej «wolnosci procesowej» administracji publicznej”?.
Prawo materialne oraz prawo procesowe sa powigzane, co skutkuje szere-
giem konsekwencji, takich jak wspdlnos¢ niektdrych pojeé prawnych, wzgled-
nie ich uzupelnianie si¢ oraz oddzialywanie czynnosci prawnych dokonywa-
nych na podstawie przepisow obu tych dzialow prawa?. Istniejacy Scisty zwia-
zek pomiedzy przepisami prawa materialnego oraz procesowego powoduje
réwniez, ze w praktyce ich rozrdznienie rodzi powazne trudnosci. Wynika
to z faktu, ze niejednokrotnie sens konkretnego przepisu prawa materialnego
sprowadza si¢ do skutkdw procesowych?, co prowadzi do powstania watpli-
wosci odnosnie do mozliwosci zakwalifikowania go jako przepisu prawa ma-
terialnego lub procesowego?. Problematyka powyzsza dotyka rdwniez sfery
postepowania w prawie administracyjnym, gdy przepisy prawa procesowego
zawieraja regulacje wlasciwe prawu materialnemu dotyczace chociazby zagad-
nienia przedawnienia?. Stad niejednokrotnie w praktyce dochodzi do powsta-

22 M. Waligérski, Polskie prawo procesowe cywilne. Funkeja i struktura procesu, Warszawa
1947, s. 9-13.

23].S. Langrod, Genese et lignes directrices de la réforme de la procédure administrative non
contentiieuse en Pologne, Revue Internationale des Sciences Administratives 1960, Nr 4, s. 399,
za J. Borkowski, Zmiana i uchylenie ostatecznych decyzji administracyjnych, Warszawa 1967, s. 5.
Nie bez przyczyny J. Jendroska wskazuje, ze prawo administracyjne, w przeciwienistwie do prawa
cywilnego, zyje procedura (J. Jendroska, Potrzeba nowego modelu procedury prawnej w admini-
stracji, PiP 2003, Nr 1, s. 19).

24 Por. I Niznik-Dobosz, Materialnoprawny wymiar poje¢, instytucji i norm ogélnego po-
stgpowania administracyjnego zawartych w Kodeksie postepowania administracyjnego, w: Kody-
fikacja postepowania administracyjnego na 50-lecie KPA, pod red. J. Niczyporuka, Lublin 2010,
s. 571-573.

25 W. Siedlecki, Prawo procesowe cywilne a prawo cywilne materialne, Krakowskie Studia
Prawnicze 1969, Nr 3-4, s. 95.

26 Szerzej na ten temat J. Jodtowski, O potrzebie i kierunkach badan integracyjnych w dzie-
dzinie prawa cywilnego materialnego i procesowego, PiP 1973, Nr 2, s. 14 i n.

27 Szerzej na ten temat D. Strzelec, Naruszenie, s. 21-22. Zwraca jednak uwage fakt, ze sady
administracyjne nie sa konsekwentne w ocenie, czy wydanie decyzji z naruszeniem przepiséw do-
tyczacych przedawnienia stanowi naruszenie przepisow postepowania czy tez naruszenie przepi-
sOw prawa materialnego. Przyktadowo, w wyroku z 31.8.2010 r. (I GSK 1112/09, Baza NSA) NSA
uznal, Ze pominigcie przez organ podatkowy okolicznosci zwiazanych z wygas$nieciem zobowia-
zania podatkowego na skutek przedawnienia jest naruszeniem, ktére mogto mie¢ istotny wptyw
na wynik sprawy podatkowej w rozumieniu art. 145 § 1 pkt 1 lit. ¢ PostAdmU. Natomiast w wy-
roku NSA z 24.3.2009 r. (I FSK 739/08, Baza NSA) uznano, ze zarzuty wskazujace na uchybienia

6
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nia sytuacji, w ktorej ,nawet naruszenie typowych przepiséw o charakterze
proceduralnym bywa kwalifikowane jako naruszenie przepisdéw prawa mate-
rialnego”?. Konsekwentnie w doktrynie zauwaza si¢, ze uznanie okreslonego
aktu normatywnego za zrodto okreslonej czesci prawa administracyjnego jest
zawsze pewnym uproszczeniem, ktore sugeruje co najwyzej dominacje jedno-
rodnych przepiséw w regulacji prawnej®. W pelni zaakceptowac nalezy jed-
nak poglad J. Filipka, ze charakter prawnoprocesowy ma w zakresie procesu
administracyjnego przede wszystkim tematyka dynamiki procesowej, do kto-
rej naleza zagadnienie technicznoprocesowe wylaniajace si¢ w kazdym proce-
sie*®. Innymi stowy, do norm prawa procesowego bedzie zalicza¢ si¢ te normy,
ktére reguluja przebieg samego postgpowania, a wigc normy, ktdre odnosza
sie do osiagniecia rezultatu, jakim jest rozstrzygniecie zawistej przed organem
administracji publicznej sprawy. Co znamienne, normy powyzsze skladaja si¢
na zorganizowany prawnie ciag ztozonych czynnosci proceduralnoprawnych
podejmowanych przez organy administracji publicznej oraz strony i uczestni-
kéw postepowania, ktory jest niezalezny od przedmiotu prowadzonego poste-
powania®!.

Normy prawa ustrojowego umozliwiaja z kolei ustalenie, jakie jednostki
organizacyjne zostaly powotane do pelnienia funkcji administracji i jakie sg
ich zadania, na jakich zasadach organizacyjnych oparto ich strukture i funk-
cjonowanie oraz wzajemna zaleznos¢ tych struktur, jaki jest substrat osobowy
aparatu administracji oraz zasad jego kontroli*2. Podobnie w ocenie Z. Kmie-
ciaka normy ustrojowe, stanowiac czes¢ norm prawa formalnego, wyznaczaja
ramy dla stosowania odpowiednich przepiséw prawa materialnego®.

przepisom dotyczacym instytucji przedawnienia dotycza w istocie naruszenia przepisow prawa
materialnego.

28 R. Hauser, A. Skoczylas, Wybrane zagadnienia z zakresu skarg kasacyjnych wnoszonych
przez SKO, w: Samorzadowe kolegia odwotawcze jako gwarant prawa do dobrej administracji,
pod red. K. Sieniawskiej, Warszawa 2009, s. 125.

29 P. Bielski, w: Zasady techniki prawodawczej, pod red. . Warylewskiego, Warszawa 2003,
s. 147-156.

30 . Filipek, Zatozenia strukturalne procesu administracyjnego, w: Studia z dziedziny prawa
administracyjnego, pod red. L. Bara, Wroctaw 1971, s. 206.

31 Por. K. Jandy-Jendroska, J. Jendroska, w: System, s. 145.

32 Z. Leotiski, w: Z. Leotiski, R. Hauser, A. Skoczylas, Zarys prawa administracyjnego, Poznan
2006, s. 51.

33 Z. Kmieciak, Glosa do wyroku NSA z dnia 13 pazdziernika 2005 r., OSK 1932/04, GSP
Przeglad Orzecznictwa 2007, Nr 2, s. 46-47.
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Szczegdlny charakter norm prawa ustrojowego byt przy tym podstawa do
zglaszania postulatow dotyczacych wyodre¢bnienia prawa ustrojowego jako
osobnej galezi prawa obejmujacej stosunki wewnatrz organu administracji
panstwowej*t. Podkresli¢ przy tym nalezy, ze normy ustrojowe wywodza si¢
z prawa materialnego, sktadajac sie lacznie z normami prawa materialnego
na merytoryczng tre$¢ rozstrzygniecia — normy prawa materialnego upowaz-
niajg bowiem dany organ do podjecia decyzji administracyjnej badz innej
czynnosci z zakresu administracji publicznej, a wigc umozliwiajg realizacje
norm materialnych®. Wyrazem relacji pomiedzy normami prawa material-
nego a normami prawa ustrojowego jest chociazby ustrojowa konstrukcja
zbioru spraw, do ktdrych realizacji zostal powolany dany organ, oraz material-
noprawna kompetencja do realizacji zadan przez ten organ w cisle okreslony
sposob, w celu realizacji zadan publicznych wynikajacych z zakresu dzialania
organu’’. ROwnoczesnie, silny zwigzek norm ustrojowych z normami material-
nymi powoduje, ze na gruncie przepisdw PostAdmU odnoszacych si¢ do zasad
wnoszenia skargi kasacyjnej sa one traktowane facznie jako normy prawa ma-
terialnego, co powoduje, ze ewentualne naruszenie przepiséw zawierajacych
normy ustrojowe jest traktowane jako naruszenie przepisdw prawa material-
nego®. Pamigta¢ przy tym nalezy, ze zardwno przepisy o charakterze material-
nym, procesowym, jak i ustrojowym powinny tworzy¢ jeden spojny system
prawa, w ktérym nie mozna z goéry zalozy¢, ze norma materialnoprawna ma
wieksza moc obowiazujaca niz norma procesowa3.

Dokonany powyzej podzial na normy materialne, ustrojowe oraz proce-
sowe jest jednak niekompletny. W doktrynie wyrdznia si¢ bowiem jeszcze
normy kompetencyjne, a wiec normy postepowania, ktore naktadajg na okre-
slong osobe obowiazek lub tez uchylajg obowiazek zachowania sie bedacy kon-
sekwencja waznego wykonania przez okreslony podmiot posiadanej kompe-

34 Por. W. Dawidowicz, Wstep do nauk prawno-administracyjnych, Warszawa 1974, s. 108 i n.

35 W. Pigtek, Podstawy skargi kasacyjnej w postgpowaniu sadowoadministracyjnym, War-
szawa 2011, s. 211. Zwraca przy tym uwage fakt, Ze w praktyce rozréznienie powyzsze jest sto-
sunkowo trudne, gdyz pewne przepisy ustrojowe (zwlaszcza o wlasciwosci organdéw) uwaza sie
tradycyjnie za przepisy proceduralne. Z. Janowicz, Postegpowanie administracyjne i postepowanie
przed sadem administracyjnym, Warszawa-Poznan 1982, s. 13.

36 T. Bgkowski, O relacjach zachodzacych pomiedzy administracyjnym prawem ustrojowym
i postepowaniem administracyjnym na podstawie kilku przyktadow, w: Kodyfikacja postepowania
administracyjnego na 50-lecie KPA, pod red. J. Niczyporuka, Lublin 2010, s. 24.

37 W. Pigtek, Podstawy, s. 219.

38 W. Pigtek, w: R. Hauser, W. Pigtek, A. Skoczylas, Srodki zaskarzenia w postepowaniu sado-
woadministracyjnym, Warszawa 2013, s. 198.
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tencji. Norma kompetencyjna ksztaltuje specyficzny stosunek prawny (sto-
sunek podleglosci kompetencyjnej) miedzy osobg A (podmiot kompetencji)
i osobg B (podlegta kompetencji). Elementem zakresu zastosowania normy
kompetencyjnej jest dokonanie doniostej czynnosci konwencjonalnej, kto-
rej spodziewanym skutkiem bedzie spowodowanie okreslonych konsekwencji
prawnych®. Schemat strukturalny normy kompetencyjnej, okreslajacy zara-
zem regule kompetencyjna, przedstawia si¢ w nastepujacy sposob: jezeli w oko-
licznosciach W podmiot A dokona w sposéb S czynnosci C jako czynnosci
konwencjonalnej Ck, to podmiot B powinien w tych okolicznosciach zachowa¢
sie w sposdb Cm*. Jednym z typowych rezultatéw zastosowania normy kom-
petencyjnej jest wydanie indywidualnej i konkretnej normy postepowania,
jaka jest decyzja administracyjna*!. Oznacza to, ze przepis zawierajacy norme
kompetencyjna musi zawiera¢ co najmniej oznaczenie podmiotu oraz okre-
slenie czynnosci konwencyjnej, ktora jest przedmiotem kompetencji, a wiec
w przypadku postepowania administracyjnego wydania decyzji lub postano-
wienia.

Okreslona powyzej konstrukcja reguly kompetencyjnej powoduje, ze do
prawidtowego wykonania aktu kompetencji konieczne jest zaistnienie pieciu
elementow:

1) wiasciwego podmiotu;

2) wymogow proceduralnych;

3) wymogow tresciowych;

4) efektu wykonania (nowo powstalej normy postepowania);

39 A. Bator, W. Gromski, A. Kozak, S. Kazmierczyk, Z. Pulka, Wprowadzenie do nauk praw-
nych. Leksykon tematyczny, Warszawa 2006, s. 103-104. Dla M. Matczaka kompetencja jest sytu-
acja prawng podmiotu oznaczonego przez regute kompetencyjna jako ten, ktory dokonuje okre-
$lonego ciggu czynnosci psychofizycznych lub konwencjonalnych prostych, dokonuje czynnosci
konwencjonalnej doniostej prawnie, a przez to ustanawia, zmienia lub uchyla norme (regute), ak-
tualizuje cudzy obowiazek lub realizuje element proceduralny w procedurze ustanawiania, zmie-
niania lub uchylania norm (regul) czy procedurze aktualizowania cudzego obowiazku. M. Mat-
czak, Kompetencja organu administracji publicznej, Krakow 2004, s. 184.

40 Z. Ziembinski, Problemy podstawowe prawoznawstwa, Warszawa 1980, s. 170.

41 M. Matczak, w: Z. Duniewska, R. Hauser, M. Jaskowska, M. Matczak, Z. Niewiadomski,
A. Wrébel, System prawa administracyjnego, t. 1, Instytucje prawa administracyjnego, pod red.
R. Hausera, Z. Niewiadomskiego i A. Wrébla, Warszawa 2010, s. 408. Podkresli¢ przy tym nalezy,
ze w nauce prawa administracyjnego wskazuje si¢ niekiedy, ze kompetencje przystuguja wylacz-
nie organom administracji. Por. M. Szewczyk, Nadz6r w materialnym prawie administracyjnym,
Poznan 1985, s. 83.



Rozdziat I. Zakres stosowania art. 145 PostAdmU...

5) skutkéw rzeczywistych efektu wykonania (zachowania si¢ okreslonych
podmiotoéw, zmiany w rzeczywistosci)*2.

Przedstawione elementy wskazuja na $cisty zwigzek norm kompetencyj-
nych z normami prawa ustrojowego, prawa materialnego oraz normami prawa
procesowego, co jest zreszta dostrzegane w doktrynie. Norma kompetencyjna
musi bowiem zosta¢ zrekonstruowana nie tylko przy uwzglednieniu norm
ustrojowych, lecz réwniez materialnych i proceduralnych®. I tak, element
ustrojowy kompetencji przejawia si¢ w istnieniu organu posiadajacego kompe-
tencje do dokonania czynnosci konwencjonalnej*. Sam brak norm kompeten-
cyjnych powodowalby z kolei niemozno$¢ zastosowania norm prawa material-
nego, gdyz przepisy te okreslajq jedynie sfere spraw, w ktérych organ powinien
wykorzysta¢ swoja kompetencje*. Natomiast podjecie przez organ czynnosci
konwencjonalnej w rezultacie skorzystania z istniejacej normy kompetencyj-
nej, nawet w przypadku nieskomplikowanych stanéw faktycznych, wymaga co
do zasady spelnienia wielu wymogdéw proceduralnych?*.

Zwraca przy tym uwage brak jednomyslnosci co do kwalifikacji norm
kompetencyjnych. I tak, czes¢ autoréow wigze normy kompetencyjne z pra-
wem ustrojowym, wskazujac, ze normy kompetencyjne wchodza w skfad norm
ustrojowych sensu stricto (materialnoprawnych norm ustrojowych)*’. A. Bator
dostrzegajac natomiast, ze kazda kompetencja zawiera reguly proceduralne,
postuluje z kolei objecie zakresem kompetencji rowniez formalnoprocedu-
ralny aspekt prawa, co ma si¢ wiaza¢ z wymogami uproszczenia jezyka nauki®.
Argumentem przemawiajacym za koniecznos$cia wigzania norm ustrojowych
z przepisami prawa procesowego ma by¢ okolicznos¢, ze normy prawa ustro-
jowego, podobnie jak normy proceduralne, zmierzaja do realizacji norm prawa

42 M. Matczak, Naduzycie kompetencji. Zarys problemu, RPEiS 2007, Nr 1, s. 23.

43 Z. Ziembiniski, O zawilo$ciach zwiazanych z pojmowaniem kompetencji, PiP 1991, Nr 4. 18.

44 Przy czym, w ocenie W. Wrdbla, ten element jest najdonioslejszy dla ksztattu normy kom-
petencyjnej i musi w niej zawsze wystepowac. W. Wrdbel, Naruszenie prawa materialnego jako
podstawa kasacyjna. Studia i Analizy Sadu Najwyzszego, t. 2, Warszawa 2008, s. 155-156.

45 D. Mazurkiewicz, Pojecie kompetencji w prawie administracyjnym, PiP 1988, Nr 3, s. 77. Jak
bowiem zauwaza M. Matczak, kompetencja nie moze by¢ wiazana z podstawa prawna wydanego
rozstrzygniecia. M. Matczak, Kompetencja, s. 66.

46 M. Zielinski, Z. Ziembitiski, Dyrektywy i sposob ich wypowiadania, Warszawa 1992, s. 125.

47 Zalicza si¢ do nich réwniez normy okreslajace zadania, ktére realizuje administracja pan-
stwowa, oraz normy o charakterze formalnym. M. Mieniec, Klasyfikacja norm ustrojowoprawnych
administracji panstwowej, AUWT Prawo CXLIII, Nr 857, Wroctaw 1985, s. 215-216.

48 A. Bator, Kompetencja w prawie i prawoznawstwie, AUWr Prawo CCLXXXVII, Nr 2602,
Wroctaw 2004, s. 105-106.
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materialnego, stuzac niejako ich wykonaniu®. Jednoznaczne stanowisko zaj-
muje J. Filipek, wyjasniajac, Zze na podstawie przepisdw prawa materialnego,
ktére wyznaczajq zakres oraz tres¢ dzialania organu, jego kompetencje, zada-
nia i odpowiedzialnos¢, okreslana jest wlasciwos¢ organu. W ocenie tego au-
tora wlasciwos¢ dzialania organu nigdy nie jest okreslana przez przepisy po-
stepowania®.

W orzecznictwie sadéw administracyjnych podnosi si¢ natomiast, Ze
normy kompetencyjne okreslajg zakres formalnoprawnych upowaznien, ja-
kie przystuguja organowi administracji®'. Konsekwentnie przepisy zawierajace
normy kompetencyjne sg traktowane jako przepisy majace charakter ustro-
jowo- i materialnoprawny, a nie procesowoprawny, okreslaja bowiem zadania
i kompetencje organoéw, a nie reguly (tryby) stosowania prawa materialnego®.
Majac na wzgledzie fakt, zZe kazde dzialanie organu administracji publicz-
nej musi mie¢ konkretna podstawe prawna, a wiec musi opierac sie rowniez
na normie kompetencyjnej upowazniajacej organ do podejmowania rozstrzy-
gniecia, nalezy przychyli¢ si¢ do opinii W. Pigtka, ze normy kompetencyjne
trzeba przede wszystkim wiaza¢ z regulacjami ustrojowymi, a przepisy je za-
wierajace okresla¢ mianem przepiséw ustrojowo-kompetencyjnych.

Poczynione powyzej uwagi dotyczace niejednorodnego charakteru norm
prawnych skladajacych sie na przepisy postepowania maja znaczenie rowniez
z punktu widzenia niniejszej pracy, gdyz powoduja, ze nie kazde naruszenie
przepisu prawa zawartego w akcie regulujacym postepowanie przed organami
administracji publicznej bedzie mogto zostaé zakwalifikowane jako naruszenie
przepisdOw postepowania. Innymi stowy, to nie nazwa aktu prawnego, w kto-
rym zawarty jest przepis, bedzie decydowala o tym, czy stwierdzone narusze-
nie bedzie stanowilo naruszenie przepisdw postepowania. Jest to o tyle istotne,
ze nawet w typowych ustawach procesowych znalez¢é mozna pewne przepisy
ustrojowe, ustrojowo-kompetencyjne i przepisy prawa materialnego. Pamie-
ta¢ bowiem nalezy, ze przepisy prawa ustrojowego, materialnego i proceso-

49 M. Kania, Zwyczajne $rodki zaskarzenia w postgpowaniu przed sadami administracyjnymi,
Warszawa 2009, s. 135.

50]. Filipek, Sprawa odmowy wszczecia i sprawa umorzenia postepowania administracyjnego,
w: Instytucje procesu administracyjnego i sadowoadministracyjnego. Ksigga jubileuszowa dedy-
kowana prof. nadzw. dr. hab. Ludwikowi Zukowskiemu, pod red. J. Postusznego, Z. Czarnika,
R. Suwaly, Przemysl-Rzeszow 2009, s. 93.

51 Wyr. NSA z 19.3.2008 r., IT GSK 427/07, Baza NSA.

52 Wyr. NSA z 1.8.2013 r., IT OSK 745/12, Baza NSA.

53 W. Pigtek, Podstawy skargi kasacyjnej w postgpowaniu sadowoadministracyjnym, War-
szawa 2011, s. 217.

11



Rozdziat I. Zakres stosowania art. 145 PostAdmU...

wego nie stanowia autonomicznych zespotow przepiséw prawa administra-
cyjnego i istnieje miedzy nimi zalezno$¢ funkcjonalna, a w konsekwencji nie
jest mozliwe przeprowadzenie $cislej cezury pomiedzy tymi zespotami prze-
pisow**. Dlatego o zaliczeniu okreslonych przepiséw szeroko rozumianego
prawa administracyjnego do jego wyodrebnionych czesci nie przesadza osta-
tecznie miejsce ich zamieszczania, ale przede wszystkim ich zawarto$¢ mery-
toryczna®.

W ocenie przedstawicieli doktryny o przepisie prawa materialnego mozna
moéwi¢ w sytuacji, gdy wszystkie normy dajace si¢ z niego wyinterpretowaé
beda mialy materialny charakter, natomiast o przepisie procesowym mozna
mowi¢, gdy wywiedzione normy beda miaty charakter procesowy®. Podobne
stanowisko, wskazujace, ze o okresleniu charakteru prawnego danego prze-
pisu nie przesadza nazwa aktu, w jakim jest on zawarty, lecz charakter normy
prawnej w nim zawartej, odnalez¢é mozna w orzecznictwie NSA, w ktérym
podnosi sig, ze przepisami prawnomaterialnymi sa przepisy regulujace bezpo-
srednio stosunki administracyjnoprawne (okreslaja zachowanie podmiotow)
oraz roszczenia wynikajace z tych stosunkow (nakladaja obowiazki i przyznaja
prawa lub uprawnienia), natomiast przepisami procesowymi sa normy instru-
mentalne, ktére okreslaja droge i sposéb dochodzenia uprawnien wynikaja-
cych z norm materialnoprawnych®”. Podkresli¢ przy tym nalezy, ze sama kwa-
lifikacja danej normy jako normy prawa procesowego, materialnego lub ustro-
jowego zwykle wymaga odwotania si¢ nie tylko do znaczenia wigkszej liczby

54 Z. Janowicz, Postgpowanie administracyjne, s. 12-13.

55J. Niczyporuk, Relacja, s. 555. Takie samo stanowisko zajmuje J. Zimmermann, Granice regu-
lacji materialnoprawnej w prawie administracyjnym, w: Nowe problemy badawcze w teorii prawa
administracyjnego, pod red. J. Bocia, A. Chajbowicza, Wroctaw 2009, s. 63. W ocenie T. Kuty roz-
réznienie pomiedzy normami materialnymi, formalnymi (procesowymi) oraz ustrojowymi jest
mozliwe w uproszczeniu poprzez odpowiedz na pytania: 1) kto dziata?, 2) w jaki sposob dziata?,
3) co jest przedmiotem dziatania? T. Kuta, Prawo administracyjne i nauka o nim, w: Prawo ad-
ministracyjne. Podstawowe zagadnienia terminologiczno-pojeciowe, pod red. A. Blasia, T. Kuty,
Poznan 1998, s. 18.

56 W. Pigtek, Podstawy skargi , s. 198-199. J. Jodtowski wskazuje, Ze odrdznienie przepisow
prawa materialnego i procesowego jest mozliwe przez odwotanie si¢ do celu, treéci oraz przed-
miotu danego przepisu, zwracajac rownoczesnie uwage, Ze ostatnie z wymienionych kryteriow
jest ogolne i malo precyzyjne, gdyz powstaje problem wyznacznikow determinujacych przedmiot
i tre$¢ przepisow. J. Jodtowski, O potrzebie, s. 14-15.

57 Wyr. NSA z 8.12.2010 r., I OSK 1842/09, Baza NSA. Podobnie dla Z. Ziembiriskiego kom-
petencje nalezy wigza¢ z prawng forma realizacji zadan okreslonego organu. Z. Ziembirski, Logika
praktyczna, Warszawa 1993, s. 214.
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przepisow prawnych niz tylko jeden — zrebowy — przepis, ale takze do pewnych
twierdzen o systemie prawnym, w tym twierdzen o regulach jego konstrukcji.

Doktrynalne podzialy poszczegoélnych norm sktadajacych si¢ na prawo ad-
ministracyjne nie przekladaja si¢ jednak w praktyce na ujednolicenie zasad
kwalifikowania norm zawartych w poszczegdlnych przepisach prawa admi-
nistracyjnego. W powyzszym zakresie mozna odwolac sie do regulacji okre-
slonej w art. 154 KPA, a wigc przepisu umozliwiajacego zmiang lub uchyle-
nie ostatecznej decyzji administracyjnej. Cho¢ w doktrynie nie budzi watpli-
wosci, ze przepis powyzszy stanowi przepis prawa materialnego®, to jednak
w orzecznictwie sadow administracyjnych zagadnienie to nie jest traktowane
jednolicie. Ograniczajac si¢ jedynie do orzeczen NSA, wskaza¢ mozna na orze-
czenia podkreslajace, ze art. 154 KPA nie jest przepisem prawa materialnego,
bedac przepisem prawa procesowego regulujacego jeden tryb wzruszania de-
cyzji ostatecznych®, lub tez ze jest to przepis ustawy procesowej stanowiacy
przepis kompetencyjny, okreslajacy ,,prawo” (wlasciwos¢) organu do orzeka-
nia w okreslonych sprawach, co powoduje, ze powinien by¢ on zaliczony do
przepisow ustrojowych o charakterze materialnoprawnym¢®'. W wyroku NSA
z 11.6.2014 r.®? podniesiono, ze art. 154 KPA stanowi przepis prawa mate-
rialnego okreslajacy przestanki dajace podstawe do rozstrzygniecia w przed-
miocie dotyczacym uchylenia decyzji ostatecznej. Ale juz w wyroku NSA
29.11.2007 r.%, dokonujac wykladni art. 154 KPA, wyjasniono, ze o ile art. 154
§ 1 KPA moze by¢ traktowany jako przepis prawa materialnego, o tyle takiego
charakteru nie sposob sie dopatrzy¢ w art. 154 § 2 KPA, ktéry normuje tylko
wlasciwo$¢ organow i forme (decyzyjna) rozstrzygniecia w sprawie uchylenia
lub zmiany dotychczasowej decyzji. Przywolane przyklady wskazuja, ze tylko
w jednym przepisie — art. 154 KPA - sady administracyjne dopatruja sie istnie-
nia zaréwno norm materialnych, procesowych, jak i ustrojowo-kompetencyj-
nych. W istocie, co zostanie rozwiniete w dalszej czgsci pracy, analiza orzeczen
sadow administracyjnych I instancji wskazuje na tendencj¢ do traktowania
jako naruszenia przepisow postepowania wszystkich norm prawnych wyinter-
pretowanych z pragmatycznych ustaw procesowych. Zauwazy¢ przy tym na-

58 J. Mikotajewicz, Glosa do uchwaly sktadu 5 sedziow NSA z dnia 24 wrzeénia 2001 r., OPK
16/01, OSP 2002, Nr 4, poz. 50.

59 W. Dawidowicz, Zarys procesu administracyjnego, Warszawa 1989, s. 203.

60 Wyr. NSA z 11.10.2005 r., I OSK 815/05, Baza NSA.

61 Wyr. NSA z 26.4.2006 r., II GSK 36/06, Baza NSA.

62 T OSK 2150/13, Baza NSA.

63 T OSK 1531/06, Baza NSA.
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lezy, ze trudnosci z prawidlowym zakwalifikowaniem normy wyinterpretowa-
nej z danego przepisu prawnego majg donioste konsekwencje. Po pierwsze,
wplywajg one bezposrednio na zakres ochrony praw jednostki, co ma zwia-
zek z wynikajacym z art. 174 PostAdmU obowigzkiem prawidlowego okresle-
nia podstaw skargi kasacyjnej. Po drugie, wplywaja rowniez na omawiana pro-
blematyke naruszenia przepiséw postepowania w zakresie, w jakim sad I in-
stancji czyni uzytek z uprawnienia przystugujacego mu w art. 145 § 1 pkt 1
lit. ¢ PostAdmU. Mozliwe jest bowiem powstanie sytuacji, w ktorej naruszenia
przepisoOw prawa materialnego i ustrojowego sa traktowane przez sad admi-
nistracyjny jako naruszenia przepiséw prawa procesowego, jak i sytuacji od-
wrotnej, w ktorej naruszenia przepiséw prawa procesowego sa kwalifikowane
jako naruszenia przepiséw prawa materialnego czy tez ustrojowego. Zagadnie-
nie powyzsze zostanie omowione dokladniej w dalszej czesci pracy, przy okre-
sleniu rodzaju norm prawnych, ktérych naruszenia moze dopusci¢ si¢ organ
administracji publicznej w ramach naruszenia przepiséw postepowania.

Akty prawne regulujace postepowanie przed organami administracji pu-
blicznej moga dodatkowo zawiera¢ rowniez przepisy regulujace sprawy z za-
kresu przymusowego wykonania decyzji, a wiec przepisy egzekucyjne®, prze-
pisy karne ustalajace odpowiedzialno$¢ karna lub karnoskarbowg z tytulu
zabezpieczenia realizacji obowigzkow prawa administracyjnego, przepisy do-
tyczace kontroli i nadzoru nad organami administracji publicznej. Postepowa-
nia regulowane przez powyzsze przepisy stanowig jednak inne typy procedury
prawnej w administracji, ktore musza by¢ odréznione od postepowania admi-
nistracyjnego z uwagi na cel, jakiemu stuza (delimitacja wewnetrzna)®.

W podejmowanych w doktrynie badaniach podnosi sig, Ze w szerokim
ujeciu ,,pojecie postepowania administracyjnego obejmuje wszystkie formy,

64 Kazda przyjeta metoda regulacji, a wigc zaréwno ujecie waskie, w ktorym przepisy poste-
powania administracyjnego zawierajg jedynie regulacje dotyczace wydawania aktow administra-
cyjnych, jak i ujecie szerokie, w ktérym przepisy postepowania zawieraja tez normy dotyczace
postepowania sadowoadministracyjnego oraz egzekucyjnego, ma swoje uzasadnienie. I tak, wa-
skie ujecie normatywne postepowania administracyjnego moze by¢ postrzegane jako ujecie nie
dos¢ kompleksowe, natomiast szerokie ujecie postepowania administracyjnego moze spotkac sie
z zarzutem zbednego rozciagania regulacji, gdyz zaskarzenie sadowe lub wdrozenie egzekucji ad-
ministracyjnej dotyczy tylko znikomej czgéci decyzji wydawanych w trybie postgpowania admini-
stracyjnego. Por. J. Starosciak, w: J. Starosciak, M. Wierzbowski, Ustawodawstwo o postepowaniu
administracyjnym europejskich krajow socjalistycznych, Wroctaw 1974, s. 7.

65 Por. W. Dawidowicz, Wstep, s. 121; J. Borkowski, Instytucje i konstrukcje procesowe po-
stgpowan administracyjnych, Studia Prawno-Ekonomiczne 1970, Nr 5, s. 12 i n.; J. Borkowski, Po-
stepowanie administracyjne. Zarys systemu, Warszawa 1976, s. 17 i n.
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sposoby i metody dzialania organdw administracji panstwowej, a wiec w za-
sadzie wszystko to, co stuzy realizacji ich zadan, a pozostaje poza «trescig»
samego dzialania”®. Jest to wigc kazde postgpowanie, ktore stuzy przygoto-
waniu, podjeciu, ogloszeniu i realizacji okreslonego rozstrzygniecia admini-
stracji’. Stad tez wyodrebni¢ mozna postgpowanie administracyjne w zna-
czeniu szerokim, obejmujace ,caloksztalt przepiséw proceduralnych prawa
administracyjnego”, stosownie do ktdrych dzialajg organy administracji pan-
stwowej, oraz postepowanie administracyjne w $cistym znaczeniu, obejmu-
jace ,kompleks przepiséw prawnych regulujacych dzialalnos¢ organéw admi-
nistracji panstwowej w formie decyzji administracyjnej”®. Tym ostatnim jest
»sekwencja czynnosci zmierzajacych wpierw do pelnej rekonstrukeji istnieja-
cej obiektywnie sprawy administracyjnej (przede wszystkim, cho¢ nie tylko,
jej elementow faktycznych), a nastepnie do wydania rozstrzygniecia w tejze
sprawie czy tez — ujmujac rzecz bardziej precyzyjnie — do nadania temu roz-
strzygnieciu okreslonej formy”®. W literaturze mozna réwniez odnalez¢ sta-
nowisko, zgodnie z ktérym postepowanie administracyjne reguluje pewien
ciag wzajemnie uwarunkowanych czynnosci proceduralnych organéw admi-
nistracyjnych i uczestnikéw postepowania”. Wsrdéd czynnosci procesowych
mozna przy tym wyrdzni¢ czynnosci merytoryczne postepowania, a wiec czyn-
nosci wplywajace na jego zakres podmiotowy i przedmiotowy, oraz czynnosci
techniczno-procesowe, ktore wystepuja w kazdej procedurze sadowej lub po-
zasadowej’!. Te ostatnie umozliwiaja zapewnienie prawidlowego i sprawnego

66 B. Graczyk, Postepowanie, s. 13.

67 J. Letowski, Prawo administracyjne. Zagadnienia podstawowe, Warszawa 1990, s. 210.

68 W. Dawidowicz, Ogélne postepowanie administracyjne. Zarys systemu, Warszawa 1962,
s. 9.

69 T. Kietkowski, Sprawa administracyjna, Krakow 2004, s. 109-110.

70 K. Jandy-Jendroska, ]. Jendroska, w: System, s. 145. Takie samo stanowisko zajmuje F. Long-
champs, podnoszac, ze przepisy postepowania okreslaja sytuacje strony w postgpowaniu oraz pe-
wien ,cigg wzajemnie uwarunkowanych czynnosci strony i organu, dotyczacy takiego samego
sposobu dzialania, potencjalnie dla kazdej sprawy i w zasadzie niezaleznie od tego, o co in me-
rito pdjdzie”. F. Longchamps, O pojeciu stosunku procesowego miedzy organem panstwa a jed-
nostka, w: Ksiega pamiatkowa dla uczczenia pracy naukowej K. Przybylowskiego, Krakow-War-
szawa 1964, s. 167. Podkreslenia przy tym wymaga, ze czynnosci postepowania kazdorazowo mu-
sza stanowi¢ czynnosci, ktorych przebieg i ksztalt reguluja przepisy postepowania. Por. D. Strzelec,
Naruszenie, s. 94.

71]. Borkowski, w: B. Adamiak, ]. Borkowski, Postepowanie administracyjne i sadowoadmini-
stracyjne, Warszawa 2013, s. 178.
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