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Rozdzial 1. Zagadnienia ogolne procesowego
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§ 1. Koncepcja postgpowania administracyjnego

W doktrynie prawa administracyjnego nie ma jednolitego stanowiska co do kon-
cepcji postepowania administracyjnego'. Wyrdznia si¢ postgpowanie administracyjne
w znaczeniu szerokim i w znaczeniu waskim. Takie ujmowanie koncepcji postgpowania
administracyjnego wigze zarowno dawna, jak 1 wspolczesna doktryna prawa admini-
stracyjnego z cechg wtasciwg dla administracji publicznej wieloSci form dziatania. Tak
zdaniem B. Graczyka: ,,(...) szerokie pojecie postgpowania administracyjnego obejmuje
wszystkie formy, sposoby i metody dzialania organéw administracji panstwowej, a wigc
w zasadzie wszystko to, co stuzy do realizacji ich zadan, a pozostaje poza »treécig« sa-
mego dziatania™. Z tego szerokiego pojecia postepowania administracyjnego B. Gra-
czyk wydziela ,,przepisy regulujace postepowanie organéw administracji panstwowej

' K. Jandy-Jendroska, J. Jendroska, System jurysdykcyjnego postepowania administracyjnego, w: Sy-
stem Prawa Administracyjnego, t. III, s. 131. Zob. na ten temat A. Matan, Postgpowanie administracyjne,
w: System PrAdm, t. I, 2017, s. 178 i n.

2 B. Graczyk, Postegpowanie administracyjne, s. 13.
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Rozdzial 1. Zagadnienia ogolne procesowego prawa administracyjnego

przy zalatwianiu konkretnych spraw w oparciu o prawo administracyjne, a wiec doty-
czace tej tylko strony ich dziatalnosci, ktora obejmuje sposob wydawania aktow admini-
stracyjnych. Eliminujemy zatem tryb wydawania przez administracj¢ aktow normatyw-
nych, jak tez i przepisy regulujace postgpowanie poszczegdlnych organéw panstwowych
w ich wzajemnych stosunkach pomigdzy soba, wynikajacych z realizacji poruczonych
im zadan. W ten sposob grupa norm prawnych regulujacych tryb postgpowania organéw
administracji panstwowej przy zatatwianiu konkretnych spraw zawieraé bedzie przepisy

0 postepowaniu administracyjnym w $cistym znaczeniu™.

W. Dawidowicz rozgranicza pojgcie postegpowania administracyjnego w szerokim
i $cistym tego stowa znaczeniu®. Jego zdaniem: ,,caloksztalt przepisow proceduralnych
prawa administracyjnego, stosownie do ktorych dziataja organy administracji pan-
stwowej, mozna okresli¢ jako postgpowanie administracyjne w szerokim tego stowa
znaczeniu™. Wedhug niego ,,postepowanie administracyjne w $cistym znaczeniu to kom-
pleks przepisow prawnych regulujacych dziatalno$¢ organéw administracji panstwowej
w formie decyzji administracyjnej”.

Zdaniem J. Starosciaka: ,,samo okreslenie »postgpowanie administracyjne« roznie
moze by¢ rozumiane. NajczeSciej moze tu chodzi¢ o regulacje wszelkiego dziatania ad-
ministracyjnego, zwigzanego z powstaniem lub istnieniem stosunku administracyjno-
prawnego. Nawigzywanie jednak tych stosunkoéw nastgpowac moze w oparciu o rozne
podstawy prawne lub rézne uktady faktyczne. Moga tu w gre wchodzié stosunki wy-
wotywane wydanymi aktami normatywnymi, stosunki wynikajace z nadzoru i podpo-
rzadkowania sluzbowego organow administrujacych réznych stopni, normy regulujace
tok rozstrzygania sporéw migdzy organem administracyjnym a strong o legalnos¢ de-
cyzji administracyjnych i wreszcie moga tu w gre wchodzic¢ tylko stosunki wynikajace
z wydania decyzji administracyjnej”. J. Starosciak opowiada si¢ za waskim ujeciem
okreslenia postgpowania administracyjnego®. Wasko rowniez to pojecie ujmuje S. Kasz-
nica: ,,przepisy postgpowania administracyjnego — prawo administracyjne formalne —
normuje zachowanie wladz administracyjnych, wskazuje droge, ktéra one maja poste-
powac, zmierzajac do wydania aktu administracyjnego, a zarazem okreslaja wptyw,
jaki na uksztattowanie aktu moga mie¢ osoby, ktorych one dotycza™™. We wspotczesnej
doktrynie punktem wyj$cia wypracowania koncepcji postepowania administracyjnego
jest rowniez wielo$¢ form dziatania. Tak zdaniem M. Wierzbowskiego: ,,postgpowanie
administracyjne jest dziedzing prawa regulujaca tryb dzialania organow administracji
publicznej w sprawach dotyczacych praw i obowigzkow niepodporzadkowanych im
stuzbowo, konkretnych podmiotéw. Rozstrzyganie przez organy administracji publicz-
nej o prawach i obowiazkach innych konkretnych podmiotéw odbywa si¢ w formie aktu
administracyjnego. (...) Podkreslenie w definicji postepowania administracyjnego faktu,
iz dotyczy ono tylko sfery wydawania aktow administracyjnych, jest istotne. Organy

3 Ibidem.

4 W. Dawidowicz, Ogblne postgpowanie, s. 9.
5 Ibidem.

¢ Ibidem.

7 J. Starosciak, Wprowadzenie, s. 232.

8 Ibidem.

° 8. Kasznica, Polskie prawo, s. 121.
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$ 1. Koncepcja postgpowania administracyjnego

administracji dziataja bowiem w réznych formach prawnych. (...) Postepowanie admini-
stracyjne dotyczy trybu dziatania organow administracyjnych tylko przy wydawaniu ze-
wngtrznych aktow administracyjnych, a nie podejmowania dziatan w innych formach”?.

Wypracowanie wspdtczesnej koncepcji postgpowania administracyjnego wymaga
uwzglednienia kierunkow regulacji materialnego prawa administracyjnego. W admini-
stracyjnym prawie ustrojowym i administracyjnym prawie materialnym przyjmuje si¢
wielo$¢ form dzialania prawnego organéw administracji publicznej, form realizowanych
w zorganizowanym zespole dziatan. Daje to podstawe do wyrdznienia pojgcia poste-
powania administracyjnego w szerokim i waskim znaczeniu. Kazda bowiem §wiadoma
dziatalno$¢ jest zorganizowana wedtug okreslonego uktadu czynno$ci nastepujacych
kolejno, az do koncowego efektu dokonania, w zaleznosci od regulacji prawnej czyn-
nosci prawnych lub czynnosci faktycznych. Zaréwno stanowienie, jak i stosowanie pra-
wa odbywa si¢ w toku ciggu zorganizowanego dziatania''. Zorganizowany ciag dziatan
to ciag podejmowania czynno$ci prawnych i faktycznych, z ktoérych kazda ma okres-
lone miejsce i1 skutek w tym dziataniu. Zorganizowany ciag dziatan odpowiada pojeciu
»proces”, rozumianemu jako $cisty zwigzek regularnie nastepujacych po sobie stadiow
rozwoju, ktore sktadaja si¢ na jednolity cykl. Probe nadania zorganizowanemu ciggowi
dziatan charakteru postgpowania administracyjnego poddanego regulacji procesowe;j
podjeta grupa profesorow, praktykow i sedziow ReNEUAL (Research Network on EU
Administrative Law), obejmujac zakresem rézne formy dziatania administracji Unii Eu-
ropejskiej: od wydawania przepisow, wydawania decyzji w sprawach indywidualnych,
zawierania umow publicznych, po zarzadzanie informacjami, wzajemna pomoc. Takie
szerokie ujecie pod wspolnym okresleniem ,,model kodeksu postepowania administra-
cyjnego” nie znalazto odbicia w przygotowanym projekcie rozporzadzenia Parlamentu
Europejskiego i Rady w sprawie postgpowania administracyjnego instytucji, organéw
i jednostek organizacyjnych Unii Europejskiej. Normujac zakres stosowania, przyjeto
zasade autonomii procesowej administracji panstw cztonkowskich, a w aspekcie przed-
miotowym wylaczono stosowanie do czynnos$ci administracji Unii w toku: a) procedur
ustawodawczych, b) postepowania sgdowego, ¢) procedur zmierzajacych do przyjecia
aktow nieustawodawczych bezposrednio opartych na traktatach, aktéw delegowanych
lub wykonawczych. Zaproponowano definicj¢ postgpowania administracyjnego, przyj-
mujac, ze: ,,»postepowanie administracyjne« oznacza proces, w ktorym administracja
Unii przygotowuje, przyjmuje, wdraza i egzekwuje akty administracyjne'?. Oznacza to
przyjecie klasycznego modelu postgpowania administracyjnego w waskim znaczeniu,
a zwigzane jest z tym, ze odre¢bnos$¢ przedmiotowa réznych form dziatania administracji
wylacza przyjecie jednolitej regulacji prawa procesowego. To, ze cecha dziatania bez
wzgledu na przedmiot jest zorganizowany ciag, nie przesadza o przyjgciu postepowa-
nia w szerokim ujgciu.

Podstawa wypracowania wspolczesnej koncepcji postepowania administracyjnego

nie moze by¢ zatem wytacznie aspekt formalny — aspekt zorganizowanego ciggu dzia-
fania. Podstawy tej nalezy szuka¢ w regulacji materialnoprawne;j tresci dziatania or-

1O M. Wierzbowski, w: Wierzbowski, Postgpowanie administracyjne, 2008, s. 11 2.

" A. Chelmoniski, Ciag dziatan, s. 22.

12 Zob. http://www.europarl.europa.eu/meetdocs/2014 2019/plmrep/COMMITTEES/JURI/DV/2016/01-
-28/1081253PL.pdf, dostep: 8.6.2017 r.
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Rozdzial 1. Zagadnienia ogolne procesowego prawa administracyjnego

gandéw administracji publicznej. Z regulacji materialnoprawnej nalezy wyodrebnic¢ te,
ktore reguluja tres¢ dziatania organéw administracji publicznej w zakresie uksztattowa-
nia sytuacji prawnej jednostki. Dotyczy to zatem tej regulacji materialnego prawa ad-
ministracyjnego, ktora stanowi podstawe dokonania przez organ administracji publicz-
nej autorytatywnej konkretyzacji normy prawa okreslajacej uprawnienia lub obowiazki
jednostki. Znajduje to wyraz wprost w regulacji materialnego prawa administracyjne-
go przez wprowadzenie wylgczenia formy decyzji administracyjnej w tych przypad-
kach, gdy norma prawa administracyjnego nie podlega autorytatywnej konkretyzacji
ze wzgledu na przyjete przestanki formalne, wylgczajace zdolno$¢ organu administracji
publicznej do rozstrzygnigcia. Przyktadem takiego rozwigzania jest regulacja przyjeta
w ustawie z 6.9.2001 r. o transporcie drogowym'*. Wedtug art. 25 TransDrogU: ,,Glow-
ny Inspektor Transportu Drogowego wydaje przewoznikowi drogowemu zezwolenie
zagraniczne na przewo6z osob pod warunkiem posiadania przez niego licencji wspolno-
towej uprawniajacej do wykonywania miedzynarodowego autobusowego i autokaro-
wego zarobkowego przewozu osob (ust. 1). Gtowny Inspektor Transportu Drogowego:
1) odmawia wydania zezwolenia zagranicznego w razie braku mozliwosci zapewnie-
nia wystarczajacej liczby zezwolen; 2) odmawia wydania zezwolenia zagranicznego
w przypadkach, o ktéorych mowa w art. 15 ust. 1; 3) moze odmowi¢ wydania zezwo-
lenia zagranicznego w przypadkach, o ktorych mowa w art. 15 ust. 3 (ust. 2). Wyda-
nie i odmowa wydania w przypadku, o ktérym mowa w ust. 2 pkt 1, zezwolenia zagra-
nicznego na przewoz osob sg czynnosciami niestanowiacymi decyzji administracyjnej
w rozumieniu przepis6w Kodeksu postgpowania administracyjnego (ust. 3)”. Zapisany
w stanie hipotetycznym normy prawa materialnego fakt ,,braku mozliwosci zapewnie-
nia wystarczajacej liczby zezwolen” wytacza prowadzenie postgpowania administracyj-
nego w sprawie. Pozbawia to jednostke prawa do procesu, a zatem udzialu w ustaleniu
stanu faktycznego, zaskarzalnosci. W takim zakresie przyznano jednostce wylacznie
prawo skargi i wniosku, a wtasciwo$¢ do ich rozpoznania przyznano ministrowi do
spraw transportu. Brak zatem normy materialnego prawa administracyjnego podlegaja-
cej autorytatywnej konkretyzacji w formie decyzji administracyjnej, a ograniczenie do
stwierdzenia w formie czynnosci faktycznej zapisanego faktu wylacza klasyfikacje do
postepowania administracyjnego. Regulacja w przepisach prawa materialnego wyzna-
cza przyjecie koncepcji postgpowania administracyjnego, odpowiadajacej klasycznej
koncepcji postgpowania administracyjnego w waskim znaczeniu. Przez pojecie poste-
powania administracyjnego nalezy zatem rozumie¢ regulowany przez prawo pro-
cesowe cigg czynnosci procesowych podejmowanych przez organy administracji
publicznej oraz inne podmioty post¢powania w celu rozstrzygni¢cia sprawy indy-
widualnej w formie decyzji administracyjnej. Regulacja w Dziale IV Administracyj-
ne kary pieni¢zne, dodanym do KPA ustawg z 7.4.2017 r. 0 zmianie ustawy — Kodeks po-
stepowania administracyjnego oraz niektdrych innych ustaw (Dz.U. z 2017 r. poz. 935),
naktadania lub wymierzania kar pieni¢znych lub udzielania ulg w ich wykonaniu nie
zmienia koncepcji waskiego ujecia postepowania administracyjnego. Stanowig one bo-
wiem rodzaj sprawy indywidualne;j.

3 Dz.U. 22019 r. poz. 58 ze zm.
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$ 1. Koncepcja postgpowania administracyjnego

Odrzucajac koncepcje postepowania administracyjnego w szerokim tego stowa zna-
czeniu, opierajaca si¢ na wielosci form dziatania administracji publicznej, a przyjmujac
koncepcje¢ postepowania administracyjnego w waskim znaczeniu, a zatem zwigzanego
z trybem autorytatywnej konkretyzacji normy materialnego prawa administracyjnego
okreslajacej uprawnienia lub obowiazki jednostki, nie mozna nie uwzgledni¢ wspotczes-
nych rozwigzan materialnego prawa administracyjnego. Wymaga rozwazenia, czy kla-
syczna koncepcja postepowania administracyjnego odpowiada wspotczesnym rozwig-
zaniom w materialnym prawie administracyjnym. Klasyczna koncepcja materialnego
prawa administracyjnego opiera si¢ na zatozeniu dokonania autorytatywnej konkre-
tyzacji w zakresie sytuacji prawnej jednostki normy prawa przez wlasciwy organ ad-
ministracji publicznej w formie decyzji administracyjnej z zastrzezeniem dopuszczal-
nosci milczacego zatatwienia sprawy. W ZmKPA 17 zawarta jest regulacja normujaca
wprost milczace zalatwienie sprawy. Wprowadzona instytucja milczacego zatatwie-
nia sprawy nie ma jednolitej konstrukcji, obejmuje bowiem: po pierwsze, klasyczny
uktad postgpowania administracyjnego; po drugie, uktad oparty na nabyciu uprawnie-
nia lub obowigzku w wyniku czynnos$ci materialnoprawnej jednostki, ktorej skutecz-
no$¢ prawna jest zawieszona w czasie, przez wyznaczenie ustawowego, materialnego
terminu dokonania przez organ administracji publicznej kontroli jej zgodno$ci z przepi-
sami prawa, z wlasciwoscia do podwazenia jej skuteczno$ci prawnej przez zgloszenie,
w drodze decyzji, sprzeciwu.

Pierwszy, klasyczny uktad zwigzany jest z gwarancja obrony przed bezczynnos-
cig organu administracji publicznej. Zgodnie z brzmieniem dodanego przez ZmKPA17
art. 122a § 2 KPA: ,,Sprawe uznaje si¢ za zalatwiona milczaco w sposob w catosci
uwzgledniajacy zadanie strony, jezeli w terminie miesigca od dnia dorgczenia zgdania
strony wtasciwemu organowi administracji publicznej albo innym terminie okreslo-
nym w przepisie szczegélnym organ ten: 1) nie wyda decyzji lub postanowienia kon-
czacego postgpowanie w sprawie (milczace zakonczenie postgpowania) albo 2) nie
whniesie sprzeciwu w drodze decyzji (milczaca zgoda)”. Klasyczny uktad zwigzany jest
z czynno$cig procesowg strony ztozenia podania zawierajacego zadanie wszczecia po-
stepowania administracyjnego zakonczonego decyzjg administracyjng. Zadanie strony
jest podstawa wszczgcia postgpowania w przedmiocie rozpoznania i rozstrzygnigcia
sprawy w ustawowym terminie przez wydanie decyzji administracyjnej. Bezczynnosé¢
W ustawowym terminie, z zastrzezeniem, ze przepis szczegolny tak stanowi (art. 122a
§ 1 KPA), oznacza milczace zatatwienie sprawy w catosci uwzgledniajacej zadanie, co
moze oznacza¢ zardwno nabycie uprawnienia, jak i zwolnienie z cigzacego obowigzku.

Drugi uktad rézni si¢ zasadniczo tym, ze czynno$¢ materialnoprawna jednostki
ksztaltuje jej uprawnienia, ale skutecznos¢ tej czynnosci jest odroczona w czasie, w kto-
rym organ administracji publicznej moze t¢ czynno$¢ oprotestowaé przez wniesienie
sprzeciwu. Czynnos$¢ materialnoprawna jednostki ksztattuje jej uprawnienia, a zatem nie
jest to zadanie wszczecia postgpowania w sprawie. W ustawie poprzez przyjeta regu-
lacje, ze chodzi tu o uwzglednienie zgdania niewniesienia sprzeciwu w drodze decyzji,
zatarto istotng réznic¢ pomigdzy milczacym zakonczeniem postepowania a milczaca
zgoda, obejmujac je wspolnym pojeciem milczacego zalatwienia sprawy. Oznacza to
odejscie od regulacji przyjetej w materialnym prawie administracyjnym, ktore przewi-
duje uksztattowanie uprawnien jednostki w wyniku podjetej czynnosci materialnopraw-
nej, bez wszczynania postepowania w sprawie. Przyjete rozwigzania w ZmKPA17 nie
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Rozdzial 1. Zagadnienia ogolne procesowego prawa administracyjnego

podwazaja regulacji w przepisach ustaw materialnoprawnych, ktoére reguluja wszyst-
kie aspekty prawne skutecznosci czynnosci materialnej jednostki oraz tryb zgloszenia
i uzewngtrznienia sprzeciwu przez organ administracji publicznej wobec tej czynnosci.
Brak zharmonizowania wprowadzonej zmiany w tym zakresie w ZmKPA17 z regula-
cja w materialnym prawie administracyjnym podwaza kierunek wprowadzanych zmian
w materialnym prawie administracyjnym, odchodzacym od wladztwa administracyjne-
go na rzecz dopuszczalnosci ksztalttowania uprawnien, jak i obowigzkdéw w drodze czyn-
no$ci materialnoprawnej jednostki. Nie jest to korzystna zmiana, zwtaszcza uwzgled-
niajac poddanie milczacego zalatwienia sprawy rezimowi odpowiedniego stosowania
nadzwyczajnych trybow postgpowania administracyjnego (art. 122g KPA).

Przyjeta klasyczna, w przewazajacej mierze, w polskim systemie materialnego pra-
wa administracyjnego koncepcja ksztattowania uprawnien, jak i obowiazkoéw jednostki
w wyniku procesu autorytatywnej konkretyzacji normy prawa materialnego przez organ
administracji publicznej wyznacza miejsce jednostki w procesie autorytatywnej konkre-
tyzacji normy prawa materialnego przez ograniczenie przyznania inicjatywy w podjeciu
procesu konkretyzacji oraz w toku tego procesu. Od tej klasycznej koncepcji odchodzi
wspotczesne prawo administracyjne, ktore sytuacji prawnej jednostki nie opiera wylacz-
nie na zatozeniu autorytatywnej konkretyzacji normy materialnego prawa administra-
cyjnego przez wlasciwy organ administracji publicznej, przyznajac jednostce zdolnosé
prawna do podejmowania materialnoprawnych czynnosci ksztaltujacych uprawnienia
lub obowigzki. Wladztwo organu administracji publicznej zostaje ograniczone do kon-
troli zgodnosci z przepisami prawa czynnosci jednostki. Rozwigzania prawne w zakre-
sie nastgpstw prawnych kontroli czynnosci materialnej jednostki nie sg jednolite. Przy-
jete jest rozwigzanie, ze kontrola zgodnosci z prawem czynno$ci materialnoprawnej
jednostki, w wypadku ustalenia jej wadliwosci, otwiera postegpowanie administracyjne,
prowadzone zgodnie z regutami prawa procesowego, ktore konczy si¢ decyzja admini-
stracyjna. Przyjete jest tez rozwigzanie, ze kontrola zgodnosci z prawem czynnosci ma-
terialnoprawnej jednostki moze, w zaleznosci od jej wyniku, zakonczy¢ sie:

1) milczeniem prawnym organu administracji publicznej;
2) podjeciem decyzji administracyjnej;
3) podjeciem czynno$ci materialno-techniczne;.

Rozwigzanie prawne, w ktorym czynno$é jednostki ksztattuje tres¢ obowiazku,
jest przyjete w prawie podatkowym. Taka czynnoscia jest czynno$¢ ztozenia zeznania
przez podatnika. Zgodnie z art. 45 ust. 1 ustawy z 26.7.1991 r. o podatku dochodowym
od 0s0b fizycznych': | Podatnicy sa obowigzani sktada¢ urzedom skarbowym zezna-
nie, wedlug ustalonego wzoru, o wysokosci osiggni¢tego dochodu (poniesione;j straty)
w roku podatkowym, w terminie od dnia 15 Iutego do dnia 30 kwietnia roku nastgpu-
jacego po roku podatkowym (...)”. Szczeg6lng regulacj¢ kontroli czynnosci jednostki
przyjmuje ustawa z 29.8.1997 r. — Ordynacja podatkowa's. Wedtug art. 21 § 3 OrdPU:
»Jezeli w postepowaniu podatkowym organ podatkowy stwierdzi, ze podatnik, mimo
cigzacego na nim obowiazku, (...) nie ztozyt deklaracji albo Zze wysoko$¢ zobowiazania
podatkowego jest inna niz wskazana w deklaracji, albo powstatego zobowigzania nie
wykazano, organ podatkowy wydaje decyzje, w ktorej okresla wysokos$¢ zobowigzania

4Tj. Dz.U. 22019 r. poz. 1387 ze zm.
5 T,j. Dz.U. 22019 r. poz. 900 ze zm.
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podatkowego”. Jak podkresla R. Mastalski: ,kontrola podatkowa (...) stanowi podsta-
wowy element konstrukcji postgpowania podatkowego, gdy przeksztatcenie obowiagz-
ku podatkowego w zobowigzanie podatkowe nast¢puje w drodze samoobliczenia lub
tez obliczenia podatku przez ptatnika. (...) Ustalenie zobowigzania podatkowego przez
podatnika lub ptatnika ma charakter warunkowego rozstrzygnigcia sprawy podatko-
wej. Wynik kontroli samoobliczenia i obliczenia podatku przesadza, czy i w jakim za-
kresie rozstrzygnigcie to zostanie utrzymane™'®. Szczegdlne znaczenie majg czynnosci
sprawdzajace, poprzedzajace kontrole podatkowa'’. W wyniku czynno$ci sprawdza-
jacych stwierdzone uchybienia, ktore nie moga stanowi¢ podstawy do korekty dekla-
racji, prowadza do wszczecia postgpowania podatkowego w celu dokonania wymiaru
zobowigzania podatkowego w wyzszej niz wskazana w deklaracji wysokosci. W takim
przypadku jednostka ma zapewniona pelni¢ praw procesowych w toku prowadzonego
postepowania podatkowego. W razie niepodjecia postepowania podatkowego czynnosci
jednostki ksztaltuje obowiazek, ktorego trwatos¢ gwarantuje przedawnienie zobowia-
zania podatkowego (art. 70 OrdPU) i przedawnienie prawa do wymiaru zobowiazania
podatkowego (art. 68 OrdPU). Taka konstrukcje samookreslenia wysokosci obowigzku
publicznoprawnego przyjmuja tez ustawy materialnego prawa administracyjnego. Na
przyktad zgodnie z art. 284 ust. 1 ustawy z 27.4.2001 r. — Prawo ochrony $rodowiska'®:
»Podmiot korzystajacy ze srodowiska ustala we wtasnym zakresie wysokos$¢ naleznej
optaty i wnosi ja na rachunek wtasciwego urzgdu marszatkowskiego”. Czynno$¢ tego
podmiotu podlega kontroli wlasciwego organu i wyprowadzeniu konsekwencji praw-
nej w formie decyzji. Wedtug art. 288 ust. 1 tej ustawy: ,.Jezeli podmiot korzystajacy
ze $rodowiska, bedac do tego obowigzanym: 1) nie przedtozyt wykazu zawierajacego
informacje i dane o zakresie korzystania ze srodowiska oraz o wysokosci naleznych
optat, wykazu, o ktorym mowa w art. 286 ust. 5 — marszatek wojewddztwa wymierza
optate, w drodze decyzji, na podstawie wtasnych ustalen lub wynikow kontroli woje-
wodzkiego inspektora ochrony $§rodowiska; 2) przedlozyt wykaz zwierajacy informacje
i dane o zakresie korzystania ze srodowiska oraz o wysokosci naleznych optat, ale za-
miescit w nim informacje lub dane nasuwajace zastrzezenia — marszatek wojewddztwa
wymierza, w drodze decyzji, na podstawie wtasnych ustalen lub wynikow kontroli wo-
jewodzkiego inspektora ochrony srodowiska, optate w wysokosci stanowigcej roznice
pomigdzy optata nalezng a wynikajaca z wykazu (...)".

Inne rozwigzanie przyjmuje ustawa z 7.7.1994 r. — Prawo budowlane', stanowiac
w art. 30 ust. 5, ze do wykonania rob6t budowlanych mozna przystapic, jezeli w termi-
nie 21 dni od dnia dor¢czenia zgloszenia wlasciwy organ nie wniesie, w drodze decyz;ji,
sprzeciwu. Dokonanie zgloszenia wymaga od organu architektoniczno-budowlanego
ustalenia zgodno$ci czynnosci z przepisami prawa. Nie oznacza to jednak wszcze-
cia postgpowania administracyjnego. Dokonanie ustalen nie nast¢puje zatem w toku
wszczetego postepowania administracyjnego, z zachowaniem regut tam obowiazuja-
cych. W wyniku dokonania ustalen zgodnosci z przepisami prawa organ w razie oce-
ny pozytywnej nie podejmuje zadnej czynnosci, a zatem nie tylko decyzji, lecz nawet

1 R. Mastalski, w: Adamiak, Borkowski, Mastalski, Zubrzycki, Komentarz, 2017, s. 18.
7 Ibidem, s. 17.

8T, Dz.U. 2 2019 1. poz. 1396.

Tj. Dz.U. z2019 r. poz. 1186.
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czynnosci materialno-technicznej. Jezeli wynik ustalen jest negatywny, organ w drodze
decyzji wnosi sprzeciw, z tym ze kompetencja do wniesienia sprzeciwu ograniczona jest
terminem materialnoprawnym — 21 dni od dnia dor¢czenia zgloszenia wtasciwemu or-
ganowi. Milczenie prawne wlasciwego organu w terminie ustawowym oznacza sku-
teczno$¢ prawnag czynnosci zgloszenia. Wynik kontroli czynnos$ci materialnoprawnej
moze zatem przybierac posta¢ milczenia prawnego, ktore oznacza przyznanie skutecz-
nos$ci czynnosci jednostki ocenionej jako zgodna z przepisami prawa. Taka konstrukcja
wladztwa administracyjnego wylacza zarzut bezczynnosci organu. Uplyw ustawowe-
go terminu realizacji kompetencji oznacza milczenie prawne, co wylacza stosowanie
przepisoOw prawa procesowego o zachowaniu terminu dla czynnosci procesowych stro-
ny (art. 57 § 5 KPA) oraz $rodkéw obrony przed bezczynno$cia i przewlekle prowadzo-
nym postgpowaniem (art. 37 KPA). Ocena negatywna czynnos$ci jednostki wymaga uze-
wnetrznienia w trybie regulowanym przepisami prawa decyzji o wniesieniu sprzeciwu
w ustawowym terminie 21 dni od dnia dorgczenia zgloszenia wlasciwemu organowi.
Milczenie prawne gwarantuje wzgledna trwato$¢ czynnosci jednostki, wzgledna z uwa-
gi na przyznanie wlasciwosci do kontroli, czy czynnosc¢ jednostki miesci si¢ w porzad-
ku prawnym innego organu od tego, ktory dokonuje pierwotnej oceny czynnosci praw-
nej. Takie rozwigzanie jest przyjete w art. 50 PrBud, w ktérym przyznano wlasciwosé
organom nadzoru budowlanego do wstrzymania postanowieniem prowadzonych robot
budowlanych wykonywanych na podstawie zgtoszenia z naruszeniem art. 30 ust. 1 tej
ustawy. Ta wzgledna trwato$¢ czynnosci jednostki uzasadnia pozostawienie jej wyboru
drogi postgpowania administracyjnego zakonczonej decyzja o pozwoleniu na budowe,
czy uksztattowania uprawnienia czynnoscia zgloszenia (art. 30 ust. 1a PrBud). Rozwia-
zanie opierajace nabycie uprawnienia w wyniku czynnosci materialnej jednostki przyj-
muje ustawa z 20.7.2017 r. — Prawo wodne®, wyrdzniajac wsrod form udzielenia zgody
wodnoprawnej przyjecie zgloszenia wodnoprawnego, ktdre jest dopuszczalne w ustawo-
wo okreslonym zakresie w art. 394 ust. 1 tej ustawy. Zgloszenia wodnoprawnego nale-
zy dokona¢ przed terminem zamierzonego rozpoczgcia wykonywania czynnosci, robot
budowlanych lub urzadzen wodnych. Organ przeprowadza kontrolg¢ czynnosci zgtosze-
nia wodnoprawnego. Zgodnie z art. 423 ust. 2 PrWod: ,,Do wykonywania czynnosci,
roboét lub urzadzen wodnych podlegajacych obowigzkowi zgltoszenia wodnoprawnego
mozna przystapic, jezeli w terminie 30 dni od dnia dorgczenia zgloszenia organ wias-
ciwy w sprawach zgloszen wodnoprawnych nie wniesie, w drodze decyzji, sprzeciwu
inie p6zniej niz po uptywie 3 lat od okreslonego w zgloszeniu terminu ich rozpoczecia.
Dokonanie zgloszenia wodnoprawnego nie zwalnia z obowigzku uzyskania uzgodnien
i decyzji wymaganych na podstawie przepiséw odrgbnych”.

Rozwigzaniem, w ktorym podjeta przez organ kontrola czynnosci jednostki naste-
puje w formie czynnos$ci materialno-technicznej, jest czynnos¢ zameldowania lub wy-
meldowania, czynno$¢ wpisu do rejestru. Czynno$ci materialnoprawne jednostki, na-
stepstwem ktorych jest dokonanie czynnosci materialno-technicznych przez wiasciwy
organ, wymagaja dokonania ustalenia zgodnosci z przepisami prawa. Nie oznacza to
jednak wszczecia postepowania administracyjnego. Ale gdy organ dokonuje oceny nie-
zgodno$ci czynnosci jednostki z przepisami prawa, wszczyna postgpowanie admini-

2 Tj.Dz.U.z2018 r. poz. 2268 ze zm.
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stracyjne. Wyraznie stanowi o tym art. 31 ustawy z 24.9.2010 r. o ewidencji ludnosci?':
»Jezeli dane zgloszone do zameldowania lub wymeldowania budza watpliwosci, o za-
meldowaniu lub wymeldowaniu rozstrzyga organ gminy w drodze decyzji administra-
cyjnej” (ust. 1). ,,Watpliwosci co do stalego lub czasowego charakteru pobytu osoby
pod deklarowanym adresem rozstrzyga organ gminy w drodze decyzji administracyjnej”
(ust. 2). Przyktadem nabycia uprawnienia w wyniku czynnos$ci materialno-technicznej
jest regulacja przyjeta w art. 43 ust. 1 PrPrzed®: ,Jezeli odrgbne przepisy stanowig, ze
dany rodzaj dziatalnos$ci jest dziatalnoscia regulowang, przedsiebiorca moze wykony-
wac t¢ dziatalnos$e¢, jesli spetnia warunki okreslone tymi przepisami i po uzyskaniu wpi-
su do wiasciwego rejestru dziatalnosci regulowanej”. To unormowanie wypelnia zatem
przepisy materialnego prawa administracyjnego. Na przyktad zgodnie z art. 10 ust. 1
ustawy z 16.7.2004 r. — Prawo telekomunikacyjne®, stanowigc, ze dziatalno$¢ teleko-
munikacyjna bedaca dziatalnoscia gospodarczg jest dziatalnoScig regulowang i podlega
wpisowi do rejestru przedsigbiorstw telekomunikacyjnych. Wpisu do rejestru dokonu-
je si¢ na podstawie ztozonego przez przedsigbiorce Iub inny podmiot uprawniony do
wykonywania dziatalno$ci gospodarczej na podstawie odrgbnych przepisow pisemne-
go wniosku. Organem wiasciwym do dokonania wpisu jest Prezes Urzedu Komunika-
cji Elektronicznej. W art. 10 ust. § unormowano termin dokonania wpisu. Wpisu doko-
nuje si¢ w terminie do 7 dni od dnia wptywu wniosku wraz z o$wiadczeniem, ze dane
zawarte we wniosku o wpis sg zgodne z prawda oraz ze znane sa i spetnione warunki
wykonywania dziatalno$ci telekomunikacyjnej. Unormowano konsekwencje naruszenia
przez organ terminu, stanowigc w art. 10 ust. 9: ,,Jezeli Prezes UKE nie dokona wpi-
su w terminie, o ktorym mowa w ust. 8, a od dnia wplywu wniosku o wpis do rejestru
uptyneto 14 dni, przedsigbiorca lub inny podmiot uprawniony do wykonywania dziatal-
nosci gospodarczej na podstawie odrebnych przepiséw moze rozpoczaé wykonywanie
dziatalnosci telekomunikacyjnej po uprzednim zawiadomieniu na pismie Prezesa UKE.
Nie dotyczy to przypadku, w ktorym Prezes UKE wezwat przedsigbiorcg lub inny pod-
miot uprawniony do wykonywania dzialalno$ci gospodarczej na podstawie odrebnych
przepiséw do uzupetnienia wniosku o wpis do rejestru przed uptywem terminu, o kto-
rym mowa w ust. 8.

Whis jest czynnoscig materialno-techniczng wywotujaca skutek prawny nabycia
uprawnienia. Dokonujac czynnos$ci materialno-technicznej, organ wtasciwy ustala, czy
nie wystepuja przestanki negatywne uzasadniajace odmowe dokonania wpisu. W takim
przypadku obowigzuje forma decyzji. Zgodnie z art. 43 ust. 3 PrPrzed: ,,Organ prowa-
dzacy rejestr dziatalno$ci regulowanej, w drodze decyzji, odmawia wpisu przedsi¢bior-
cy do rejestru (...)".

Te wspotczesne rozwigzania prawne mogg prowadzi¢ do wypracowania koncepcji
postgpowania administracyjnego w szerokim tego stowa znaczeniu, ale niepowigza-
nym — jak tradycyjnie — z wielo$cig form dziatania administracji publicznej, ale z czyn-
no$ciami materialnoprawnymi jednostki i kontrolg tych czynno$ci przez organ admi-
nistracji publicznej. Takie ujecie jest przyjmowane w doktrynie prawa podatkowego,
w ktorym podkresla sig, ze: ,,specyfika prawa podatkowego powoduje, iz mozna w nim

21 Tj. Dz.U.z2019 r. poz. 1397.
2 Tj.Dz.U. 22019 1. poz. 1292.
3 Tj.Dz.U.z2018 r. poz. 1954 ze zm.
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wyr6zni¢ postepowanie podatkowe w $cistym tego stowa znaczeniu, rozpoczynajace si¢
od wszczecia postgpowania, a konczace si¢ decyzja podatkowa — a wiec odpowiadaja-
ce w swym generalnym ksztalcie ogélnemu postepowaniu administracyjnemu — oraz
postepowanie w szerokim rozumieniu. To ostatnie postgpowanie ma szczegodlne zna-
czenie, gdy procedura podatkowa (...) oparta jest gtdéwnie na technice samoobliczenia
podatkowego, kiedy to podatnicy maja obowiazek obliczenia obcigzajacych ich podat-
kow 1 wptacenia ich organowi podatkowemu, oraz na technice obliczenia podatku przez
platnika (...). Dziatania podatnikow oraz ptatnikow zmierzajace do przeksztalcenia obo-
wigzku podatkowego w zobowigzanie podatkowe oraz dobrowolnej jego realizacji sa
ustalone przez prawo, ktore nadaje im okreslong kolejnos¢ i przypisuje odpowiednia
forme. Tworzy to w efekcie »postepowanie« zmierzajace do realizacji celéw lezacych
u podstaw konstrukcji poszczegolnych ustaw podatkowych. W postgpowaniu tym kla-
syczna rola administracji ma miejsce w fazie kontroli podatkowej”**. Mozna te¢ koncep-
cje szerokiego rozumienia postepowania administracyjnego odnies¢ tez do rozwigzan
przyjetych w materialnym prawie administracyjnym, w ktérym czynno$¢ prawna jed-
nostki ksztattuje jej sytuacje prawna, a rola organu administracji publicznej sprowadza
si¢ do kontroli jej zgodnos$ci z prawem. Nie jest to natomiast postgpowanie administra-
cyjne w $cistym tego stowa znaczeniu, bo to czynno$¢ materialnoprawna jednostki okre-
$la jej sytuacj¢ prawna, a tylko w razie ustalenia przez organ administracji publicznej
naruszenia prawa organ wydaje decyzje¢. Nie jest to zatem postgpowanie, ktorego przed-
miotem jest dokonanie autorytatywnej konkretyzacji normy prawa administracyjnego.
Wynik oceny niezgodno$ci z prawem czynno$ci materialnoprawnej jednostki powoduje
uruchomienie postgpowania administracyjnego prowadzonego na ogélnych zasadach.

Wprowadzenie w ustawach terminu ,,postgpowanie” nie daje argumentu do kwa-
lifikacji do postgpowania administracyjnego. I tak, pomimo ze w ZamPublU?* wielo-
krotnie stanowi si¢ 0 postepowaniu, to nie ma tam spetnionych cech konstytucyjnych
wiasciwych dla postgpowania administracyjnego. Taka tez klasyfikacje wytacza defini-
cja ustawowa w art. 2 pkt 7a ZamPublU, ktory stanowi: ,,Ilekro¢ w ustawie jest mowa
o0: postgpowaniu o udzielenie zamowienia — nalezy przez to rozumie¢ postgpowanie
wszczynane w drodze publicznego ogloszenia o zaméwieniu lub przestania zaproszenia
do sktadania ofert albo przestania zaproszenia do negocjacji w celu dokonania wyboru
oferty wykonawcy, z ktorym zostanie zawarta umowa w sprawie zamowienia publicz-
nego, lub — w przypadku trybu zamoéwienia z wolnej reki — wynegocjowania postano-
wien takiej umowy”. Dotyczy to tez ustawy z 21.10.2016 r. o umowie koncesji na roboty
budowlane lub ustugi®, ktora w art. 2 pkt 6 stanowi, ze: ,,Ilekro¢ w ustawie jest mowa
0: postepowaniu o zawarcie umowy koncesji — nalezy przez to rozumie¢ postgpowanie
wszczynane w drodze publicznego ogtoszenia o koncesji, wstepnego ogloszenia infor-
macyjnego albo przekazania zaproszenia do ubiegania si¢ o zawarcie umowy koncesji
w celu dokonania wyboru wykonawcy, z ktorym zostanie zawarta umowa koncesji”.

Pomimo wprowadzenia pojecia postepowania przedmiotem tych postepowan nie jest
dokonanie autorytatywnej konkretyzacji normy materialnego prawa administracyjnego
w zakresie uprawnienia lub obowigzku w formie decyzji administracyjne;.

24 R. Mastalski, w: Adamiak, Borkowski, Mastalski, Zubrzycki, Komentarz, 2017, s. 15.
3 Tj. Dz.U.z2018 r. poz. 1986 ze zm.
% Tj. Dz.U. 22019 r. poz. 1528.
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Przy rozwazaniu wspotczesnej koncepcji postepowania administracyjnego nalezy
uwzgledni¢, ze w prawie administracyjnym zaréwno ustrojowym, jak i materialnym
przyjmuje si¢ odestanie do stosowania przepisow Kodeksu postgpowania administra-
cyjnego. Tak stanowi art. 91 ust. 5 SamGminU: ,,przepisy Kodeksu postepowania admi-
nistracyjnego stosuje si¢ odpowiednio”. Rozwigzanie takie przyjmuje tez art. 79 ust. 5
SamPowiatU i art. 82 ust. 6 SamWojU. Do tego postepowania, ktore ma odrebny przed-
miot od postepowania regulowanego przepisami Kodeksu postgpowania administracyj-
nego, organ nadzoru ma jedynie odpowiednio stosowac przepisy kodeksu, co oznacza,
ze pewien zakres tych przepisow bedzie miat zastosowanie wprost, okreslony zakres —
odpowiednio, z uwzglednieniem specyfiki postgpowania nadzorczego, okreslony zakres
za$ nie bedzie miat zastosowania. Odestanie do odpowiedniego stosowania przepiséw
Kodeksu postgpowania administracyjnego nie uzasadnia nadania postgpowaniu nad-
zorczemu waloru postgpowania administracyjnego. Odrgbny przedmiot postgpowania
nadzorczego powoduje, ze nie mozna nada¢ mu charakteru postgpowania administra-
cyjnego, przedmiotem sg bowiem kontrola zgodnosci z prawem uchwat lub zarzadzen
organdw samorzadu terytorialnego i zastosowanie srodkéw nadzoru, ktore nie rozstrzy-
gaja sprawy, a jedynie powoduja utrate mocy uchwaty lub zarzadzenia. Inaczej nalezy
oceni¢ odestania w przepisach materialnego prawa administracyjnego. W wypadku, gdy
przepis materialnego prawa administracyjnego przyjmuje rozstrzygnigcie o uprawnie-
niach lub obowigzkach jednostki w formie decyzji, postgpowanie w sprawie jest po-
stepowaniem administracyjnym. Nie ma przy tym znaczenia, czy stanowi odestanie do
przepisow Kodeksu postepowania administracyjnego. O stosowaniu w tego rodzaju
sprawach przepisow kodeksu przesadza art. 1 pkt 112 KPA. Ograniczenie moze wyni-
ka¢ jedynie z wprowadzenia szczegotowej regulacji postgpowania. Takie rozwigzanie
przyjmuje np. ustawa z 12.2.2009 r. o szczego6lnych zasadach przygotowania i realiza-
cji inwestycji w zakresie lotnisk uzytku publicznego?: ,,w zakresie nieuregulowanym
w niniejszym rozdziale do postgpowania w sprawie decyzji o zezwoleniu na realizacje
inwestycji w zakresie lotniska uzytku publicznego stosuje si¢ przepisy ustawy z dnia
14 czerwca 1960 r. — Kodeks postgpowania administracyjnego (...)” (art. 19 ust. 2).

Wspotczesne rozwigzania w prawie administracyjnym nie uzasadniaja odejscia od
klasycznej koncepcji postgpowania administracyjnego, postgpowania, ktore reguluje
cigg czynnosci prawnych organu administracji publicznej i innych podmiotdéw tego po-
stepowania w celu rozpoznania i rozstrzygnigcia sprawy indywidualnej w formie decy-
zji administracyjnej. Nie moze mie¢ znaczenia dla odejscia od tej koncepcji regulacja
materialnoprawna ograniczajaca wtadztwo organu administracji publicznej na rzecz
czynnosci materialnoprawnej jednostki. Ocena niezgodnosci z prawem tej czynnoS$ci
powoduje przejécie na droge postgpowania administracyjnego, na ktdrej organ admi-
nistracji publicznej dokonuje autorytatywnej konkretyzacji normy materialnego prawa
administracyjnego w formie decyzji administracyjnej. Odstapienie od wladztwa orga-
nu administracji publicznej jest mozliwe pod warunkiem podjecia czynnos$ci material-
nej zgodnie z przepisami prawa. Tryb podjecia czynno$ci materialnej przez jednostke
mozna umownie okresli¢ postgpowaniem administracyjnym w szerokim tego stowa
znaczeniu. Takim tez pojeciem mozna objac¢ czynnos$ci organu administracji publicznej

¥ Tj. Dz.U. 22018 1. poz. 1380.
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kontroli zgodnosci z prawem czynnosci materialnoprawnej jednostki. Nie dochodzi tu
do wszczgcia postgpowania administracyjnego, zakonczenia w razie zgodnosci z pra-
wem czynnosci jednostki decyzja o umorzeniu postgpowania. Milczenie prawne organu
oznacza skuteczno$¢ prawng czynnos$ci jednostki.

Nie mozna natomiast opowiedzie¢ si¢ za koncepcja prawng postepowania admini-
stracyjnego w szerokim znaczeniu, opierajacg si¢ wylgcznie na wielosci form dziatania
administracji publicznej. Nalezy opowiedzie¢ si¢ za jednolito$cia koncepcji postepo-
wania administracyjnego, cywilnego i karnego co do rozstrzygania spraw indywi-
dualnych na drodze regulowanej prawem procesowym. Odejscie od tej teorii przez
przyjecie koncepcji postgpowania administracyjnego w szerokim znaczeniu prowadzi-
toby do odchodzenia od konstrukceji procesowych przejmowanych z postgpowania sa-
dowego do postgpowania administracyjnego. Pojecie postepowania administracyjnego
powinno by¢ odnoszone wytacznie do postepowania o jednolitym przedmiocie — autory-
tatywnej konkretyzacji normy materialnego prawa administracyjnego dotyczacej upraw-
nienia lub obowigzku administracyjnego. Wykonywanie administracji publicznej w in-
nych formach dziatania nie moze by¢ poddane jednolitej formalizacji w zakresie ciggu
czynnosci prawnej z zagwarantowaniem czynnego udziatu jednostki. W trybie dzialania
w innych formach mozna jedynie stosowac¢ odpowiednio instytucje procesowe, np. dla
praworzadnego i obiektywnego dziatania instytucj¢ wytaczenia.

§ 2. Miejsce regulacji prawa procesowego
administracyjnego w systemie prawa administracyjnego

W doktrynie prawa administracyjnego tradycyjnie przyjmuje si¢ podzial na prawo
ustrojowe, prawo materialne i prawo procesowe. Podziat ten wyprowadzony z przed-
miotu regulacji przepiséw prawa administracyjnego nie powoduje jednak petnej odreb-
no$ci prawa ustrojowego, prawa materialnego czy prawa procesowego. Przepisy prawa
tworza system wzajemnie powigzany, z tym ze zwiazki pomig¢dzy przepisami prawa za-
liczanymi do przepiséw prawa ustrojowego, materialnego, procesowego sa réozne, na co
ma wplyw przedmiot regulacji.

Relacja pomig¢dzy prawem ustrojowym a prawem procesowym moze by¢ rozwaza-
na w trzech aspektach.

Po pierwsze moze by¢ ona rozwazana w aspekcie wplywu przepisow prawa ustro-
jowego na regulacje¢ przepisow prawa procesowego. Wplyw ten wystepuje wprost
w zakresie unormowania kompetencji ogolnej organow powotanych do orzekania w po-
stepowaniu administracyjnym. Przyjecie okreslonego systemu podmiotéw powotanych
do wykonywania administracji publicznej powoduje, ze w przepisach prawa proceso-
wego przyjmuje si¢ otwarta kompetencj¢ ogolng podmiotow powolanych do orzeka-
nia w postgpowaniu administracyjnym. Ten $cisly zwiazek mozna przesledzi¢ przez
wskazanie na zmiany regulacji w przepisach prawa procesowego powigzane z refor-
mg ustrojowa administracji publicznej. Tak np. reaktywowanie samorzadu terytorial-
nego z przyjeciem konstytucyjnej zasady decentralizacji wtadzy publicznej wymagato
wprowadzenia zmiany w przepisach prawa procesowego przez rozszerzenie zakresu
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obowigzywania przepisow Kodeksu postepowania administracyjnego, jak i przepisow
ustawy — Ordynacja podatkowa na postgpowanie przed organami samorzadu terytorial-
nego. Zwiazek ten mozna wykazac¢ przy rozwazaniu wtasciwosci organéw administra-
cji publicznej do weryfikacji decyzji wydanych przez organy administracji publicznej,
ktére w wyniku reformy ustrojowej zostaty zniesione. Dopiero przez analize przepiséw
ustrojowych w zwigzku z przepisami prawa materialnego mozna wyprowadzi¢ wlasci-
wo$¢ do orzekania w danego rodzaju sprawach. Ten zwigzek prawa ustrojowego i prawa
procesowego wystepuje w kazdym postepowaniu. Przyjety model ustrojowy organow
panstwa ma wplyw na kompetencj¢ do prowadzenia postgpowania. O ile w postepo-
waniach sgdowych jest modelem stabilnym powierzenia sprawowania wymiaru spra-
wiedliwosci przez niezawisle sady, o tyle w postepowaniu administracyjnym ulega on
w zasadzie cigglym zmianom, wraz ze zmianami ustroju administracji publicznej. Tak
reforma administracji skarbowej wprowadzona ustawg z 16.11.2016 r. o Krajowej Ad-
ministracji Skarbowej?® zmienita uktad kompetencji organow podatkowych przyjety
w art. 130 OrdPU, majac tez wplyw na instytucje procesowe. Regulacja w materialnym
prawie administracyjnym ma tez wptyw na kompetencje do prowadzenia postgpowania
administracyjnego. Przyktadem takiej zmiany w regulacji materialnego prawa admini-
stracyjnego jest regulacja przyjeta w PrWod w art. 14 ust. 1, stanowigc, ze: ,,Organami
wlasciwymi w sprawach gospodarowania wodami sa:

1) minister wlasciwy do spraw gospodarki wodnej;

2) minister wlasciwy do spraw zeglugi §rodladowej;

3) Prezes Wod Polskich;

4) dyrektor regionalnego zarzadu gospodarki wodnej Wéd Polskich;

5) dyrektor zarzadu zlewni Wod Polskich;

6) kierownik nadzoru wodnego Waod Polskich;

7) dyrektor urzgdu morskiego;

8) wojewoda;

9) starosta;

10) wojt, burmistrz lub prezydent miasta”.

Ta ztozona konstrukcja prawna organéw wiasciwych w sprawach gospodarowania
wodami obejmujgca organy administracji rzagdowej, organy samorzadu terytorialnego
oraz Wody Polskie, ktore maja status panstwowy osoby prawnej w rozumieniu art. 9
pkt 14 ustawy z 28.8.2009 r. o finansach publicznych?, wigze koncepcje ustrojowe
z prawem procesowym. Przyjecie w tym aspekcie wptywu prawa ustrojowego na pra-
Wwo procesowe nie moze by¢ kwestionowane.

Drugi aspekt to wplyw koncepcji ustrojowych na instytucje procesowe w regu-
lacji prawa procesowego. Dopuszczalnos¢ wplywu prawa ustrojowego na instytucje
procesowe ksztaltujace prawo procesowe jednostki, w relacji z organem administracji
publicznej, budzi zasadnicze watpliwosci. Nasuwa si¢ przez to pytanie: czy mozna roz-
nicowac prawa procesowe jednostki w zaleznos$ci od przyznania kompetencji organom
administracji publicznej nalezacym do danego systemu ustrojowego (administracji rza-
dowej, administracji samorzadowej) czy w zalezno$ci od usytuowania wtasciwosci in-
stancyjnej do rozpoznawania i rozstrzygania danego rodzaju spraw? Wptyw koncepcji

2 Tj.Dz.U. 22019 1. poz. 768 ze zm.
»Tj. Dz.U. 22019 1. poz. 869 ze zm.
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ustrojowych na instytucje procesowe praw jednostki byt rozwazany przy reaktywowa-
niu samorzadu terytorialnego. Wyposazenie w konstytucyjnie gwarantowang samodziel-
no$¢ samorzadu terytorialnego moze budzi¢ watpliwosci co do uksztalttowania zasady
dwuinstancyjnosci postepowania badz przez wylaczenie dwuinstancyjnosci w postgpo-
waniu przed organami samorzadu terytorialnego, badz przez ograniczenie kompetencji
organu odwolawczego czy wprowadzenie konstrukcji szczegoélnego organu odwotaw-
czego. Odrzucajac wytaczenie zasady dwuinstancyjnosci w postgpowaniu przed orga-
nami samorzadu terytorialnego, przyjeto koncepcje szczegdlnego organu odwolawcze-
go: samorzadowego kolegium odwotawczego, a w postgpowaniu podatkowym ponadto
ograniczenie kompetencji samorzgdowego kolegium odwotawczego®®, gdy przepisy
prawa pozostawiajg sposob rozstrzygnigcia sprawy uznaniu organu podatkowego I in-
stancji’*’. W tym drugim aspekcie wptywu koncepcji ustrojowych na instancje proce-
sowe w regulacji procesowe] pozostaje podstawowe dla koncepcji instytucji proceso-
wych zagadnienie tgczenia rol procesowych organu orzekajacego i strony postgpowania.
Takie taczenie rol wystgpuje w zakresie wspolnot samorzadowych, ktorym przepisy
prawa przyznaja kompetencje do wtadczego dziatania przy realizacji przypisanych za-
dan, a rownoczes$nie z regulacji materialnoprawnej wyprowadzany jest interes prawny.
W doktrynie i orzecznictwie sgdowym przewaza poglad wylaczajacy dopuszczalnosé
faczenia rol procesowych. Rozwazana byta regulacja, ktora przyjmowata przyznanie
statusu strony wspolnotom samorzadowym. Przyjecie takiego rozwigzania prowadzi-
loby do polaczenia roli organu orzekajacego i przedstawiciela ustawowego wspolnoty
samorzadowej, a w konsekwencji do przyznania prawa do zaskarzalnosci rozstrzygnigc
na drodze administracyjnej i drodze sagdowej. Proponowane rozwigzanie nie zostato
wprowadzone do KPA.

Ograniczenie praw procesowych w zakresie petnej realizacji zasady dwuinstancyj-
no$ci wynika z budowy systemu ustrojowego organdéw administracji publicznej. Do-
tyczy to postgpowania w sprawach do rozpoznania i rozstrzygnigcia, w ktérych wias-
ciwy jest minister. Tradycyjnie jednoinstancyjnos¢ postgpowania przed tym organem
byta uzasadniona wzgledami strukturalnymi, z tym ze na ministrze konczy si¢ tok in-
stancji administracyjnych i brak jest organu, ktoremu mozna byloby powierzy¢ kompe-
tencj¢ do rozpatrywania odwotan. Ograniczenie petnej realizacji zasady dwuinstancyj-
no$ci wprowadzajg przepisy w zakresie wlasciwosci do rozpoznawania i rozstrzygania
spraw w postgpowaniu administracyjnym przez samorzadowe kolegia odwolawcze.
W tym przypadku uzasadnieniem ograniczenia pelnego toku instancji jest dazenie do
ochrony samodzielno$ci samorzadu terytorialnego. Ograniczenie petnej realizacji za-

3% Takie ograniczenie kompetencji rozpoznania i rozstrzygni¢cia sprawy w postgpowaniu odwotawczym
przyjmowat uchylony art. 138 § 3 KPA. Stanowit on: ,,w sprawach nalezacych do wtasciwosci organow jed-
nostek samorzadu terytorialnego organ odwotawczy uprawniony jest do wydania decyzji uchylajacej i roz-
strzygajacej sprawe co do istoty jedynie w przypadku, gdy przepisy prawa nie pozostawiaja sposobu jej roz-
strzygnigcia uznaniu organu samorzadowego. W pozostatych przypadkach organ odwotawczy, uwzgledniajac
odwotanie, ogranicza si¢ do uchylenia zaskarzonej decyzji i przekazania sprawy do ponownego rozpatrzenia
organowi pierwszej instancji”.

3 Wedtug art. 233 § 3 OrdPU: ,,samorzadowe kolegium odwotawcze uprawnione jest do wydania decyzji
uchylajacej i rozstrzygajacej sprawe co do istoty jedynie w przypadku, gdy przepisy prawa nie pozostawiaja
sposobu jej rozstrzygnigcia uznaniu organu podatkowego pierwszej instancji. W pozostatych przypadkach sa-
morzadowe kolegium odwotawcze uwzgledniajac odwotanie, ogranicza si¢ do uchylenia zaskarzonej decyzji”.
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sady dwuinstancyjnosci wynika z wyltaczenia prawa odwotania do organu wyzszego
stopnia przez wprowadzenie wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy, ktory jest oparty
na konstrukcji niedewolutywnej. Ograniczone znaczenie zasady dwuinstancyjnosci, kto-
ra nie jest oparta na dewolucji kompetencji na organ wyzszego stopnia, znajduje wyraz
w ZmKPA17, wprowadzajacej nowe brzmienie art. 52 § 3 PostAdmU przez pozostawie-
nie ocenie strony wykorzystania wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy lub przejscie
na zaskarzenie do sagdu administracyjnego bez wykorzystania obrony na drodze admi-
nistracyjnej, z zastrzezeniem wyjatkow.

Wprowadzanie szczegdlnych rozwigzan w zakresie praw procesowych, zréoznicowa-
nych pod wzgledem uprawnien procesowych jednostki, wymaga duzej rozwagi. Nie jest
bowiem zasadne r6znicowanie praw procesowych w zaleznosci od wiasciwosci orga-
nu powotanego do orzekania. Whasciwe jest wprowadzanie rozwigzan, ktore znosityby
réznicowanie praw procesowych z przyczyn rozwigzan ustrojowych (np. przez przesu-
wanie kompetencji na organy nizszych instancji).

Trzeci aspekt to przyjecie w przepisach prawa ustrojowego ograniczenia wplywu
relacji ustrojowych powiazan pomie¢dzy organami administracji publicznej na roz-
poznawanie i rozstrzyganie spraw administracyjnych przez wytaczenie stosowania $rod-
kéw organizacyjnej zalezno$ci do rozstrzygniec co do istoty spraw zatatwianych w dro-
dze decyzji administracyjnych®. Takie ograniczenie relacji ustrojowych wprowadzaja
przepisy ustaw ustrojowych przez wytaczenie stosowania srodkéw nadzoru do weryfi-
kacji decyzji administracyjnych®. To wprowadzone w przepisach prawa ustrojowego
wylaczenie wplywu powiazan ustrojowych pomigdzy organami administracji publicznej
daje podstawe do wypracowania zasady niezalezno$ci w postgpowaniu administracyj-
nym. Organom administracji publicznej nie jest przyznana niezawisto$¢ w zatatwianiu
spraw w formie decyzji administracyjnej. W procesie stosowania materialnego prawa
administracyjnego organy orzekajace sg niezalezne od organdw, z ktéorymi pozostaja
w relacjach ustrojowych przez powigzanie organizacyjne (w uktadzie ustrojowym od
organéw administracji rzadowej) lub nadzoér (w uktadzie ustrojowym — organéw jedno-
stek samorzadu terytorialnego).

32 Taki wyjatek wprowadza zmiana art. 52 § 3 in fine PostAdmU przez przyjecie przestanki dopuszczal-
nosci skargi wykorzystania wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy. Wedtug art. 52 § 3 in fine PostAdmU:
,,Prawo do wniesienia skargi bez zwrdcenia si¢ do organu, ktory wydat decyzj¢, z wnioskiem o ponowne roz-
patrzenie sprawy nie przystuguje stronie, gdy organem, ktory wydat decyzje¢ jest konsul”. Zmiang ta wpro-
wadzono ustawg z 9.11.2018 r. o zmianie ustawy — Prawo o postgpowaniu przed sagdami administracyjny-
mi (Dz.U. z 2019 r. poz. 11), rozszerzajac dopuszczalno$¢ prawa skargi na decyzje wydane przez konsula
w zwigzku z odpowiedzig na pytanie prejudycjalne do Trybunatu Sprawiedliwosci UE o zgodno$¢ z przepi-
sami unijnymi prawa do zaskarzalnosci na drodze sadowej.

3 Takie rozwiazanie przyjmuje art. 34a ust. 2 RadaMinistrowU, stanowiac: ,,wytyczne i polecenia, o kto-
rych mowa w ust. 1, nie moga dotyczy¢ rozstrzygnie¢ co do istoty sprawy zatatwianej w drodze decyzji ad-
ministracyjnej”. Wedhug art. 25 ust. 2 AdmRzadWojewU: ,,polecenia, o ktérych mowa w ust. 1, nie moga do-
tyczy¢ rozstrzygnigé co do istoty sprawy zatatwianej w drodze decyzji administracyjnej (...)".

3* Takie rozwigzanie przyjmuja ustawy samorzadowe. Wedtug art. 102 SamGminU: ,,przepiséw rozdziatu
niniejszego nie stosuje si¢ do decyzji indywidualnych w sprawach z zakresu administracji publicznej, wyda-
wanych przez organy gmin, ich zwiazki lub samorzadowe kolegia odwotawcze. Kontrole instancyjna w tym
zakresie oraz nadzor pozainstancyjny (...) okreslaja przepisy odrebne”. Takie tez rozwigzanie przyjete jest
w art. 89 SamPowiatU i w art. 88 SamWojU.

Adamiak 15

20

21



22

23

Rozdzial 1. Zagadnienia ogolne procesowego prawa administracyjnego

Rozwazajac relacje procesowego prawa administracyjnego z materialnym prawem
administracyjnym, trzeba przyznaé, ze w porownaniu z relacjg z prawem ustrojowym
zwigzek z prawem materialnym jest zakresowo szerszy. Przyjmujac pojecie postepowa-
nia administracyjnego jako zorganizowanego ciggu czynnosci wtasciwych organéw ad-
ministracji publicznej i innych podmiotow tego postepowania, podejmowanych w celu
rozpoznania i rozstrzygnigcia sprawy przez dokonanie autorytatywnej konkretyzacji
normy prawa materialnego, wskazuje si¢, ze postgpowanic powigzane jest z prawem
materialnym przez uregulowanie prawne trybu postgpowania prowadzonego w celu au-
torytatywnej konkretyzacji normy prawa materialnego. Jezeli normy prawa procesowe-
go reguluja tryb postgpowania prowadzonego w celu autorytatywnej konkretyzacji nor-
my prawa materialnego, to nalezy podkresli¢ podwojng zaleznos¢ prawa procesowego
od prawa materialnego. Przyj¢cie materialnoprawnej regulacji wymagajacej autoryta-
tywnej konkretyzacji uzasadnia istnienie trybu procesowego. Brak regulacji materialno-
prawnej podwaza byt postepowania administracyjnego przez brak przedmiotu tego po-
stepowania. Ta $cista wspotzaleznos¢ bytu postgpowania administracyjnego z regulacja
materialnoprawna powoduje, Ze prawo procesowe, normujac tryb autorytatywnej kon-
kretyzacji normy prawa materialnego, musi by¢ dostosowane do tego prawa. Instytucje
procesowe postgpowania administracyjnego stuza realizacji prawa materialnego. To po-
wigzanie bytu wymaga dostosowania instytucji procesowych do realizacji norm prawa
materialnego i jest podstawa do wyprowadzenia stanowiska o stuzebnej funkcji prawa
procesowego wobec prawa materialnego. Nie oznacza to drugorzedno$ci norm prawa
procesowego, a wlasnie $ciste powiazanie z prawem materialnym, ktore uzaleznia byt
i ksztalt instytucji procesowych od regulacji materialnoprawnej, ale tez daje podstawe
do wyprowadzenia zaleznos$ci prawa materialnego od prawa procesowego. W doktrynie
podkresla sie, ze ustawodawca musi liczy¢ si¢ z potrzebg urzeczywistnienia norm prawa
materialnego i dlatego tez musi odgornie regulowac tryb, w jakim bedzie mogto nasta-
pi¢ owo urzeczywistnienie®. Dlatego tez oprocz norm prawa materialnego ustawodaw-
ca tworzy rowniez normy prawne innego rodzaju, ktore majg na celu urzeczywistnienie
norm prawa materialnego. Majac to na uwadze, mozna mowi¢ o $cistej wspolzalezno-
$ci prawa materialnego z prawem procesowym?®. Norma prawa materialnego wyzna-
cza hipotetyczny stan faktyczny danego rodzaju materialnej sprawy administracyjne;j,
a norma prawa procesowego ustanawia reguly ustalenia stanu faktycznego materialnej
sprawy administracyjnej. Nieustalenie stanu faktycznego danej sprawy administracyj-
nej badz jego wadliwe ustalenie zamyka mozliwo$¢ prawng prawidlowej subsumcji,
a w konsekwencji wyprowadzenia zgodnych z norma prawa materialnego nastepstw
prawnych, a zatem zgodnego z norma prawa materialnego rozstrzygnigcia danej spra-
wy administracyjnej. Ta $cista wspotzaleznos$é prawa materialnego z prawem postepo-
wania jest szczegolnie istotna dla realizacji konstytucyjnej zasady demokratycznego
panstwa prawnego, ktorej jedng z podstawowych warto$ci jest zapewnienie jednostce
obrony interesu prawnego na drodze postgpowania regulowanego przepisami prawa.

Miejsce regulacji prawa procesowego administracyjnego w systemie prawa admini-
stracyjnego rodzi koniecznos¢ uwzglednienia Scislego powiazania z ustrojowym i mate-
rialnym prawem administracyjnym. Podejmowanie prob tworzenia regulacji prawa pro-

35 M. Waligérski, Polskie prawo procesowe cywilne. Funkcje, s. 13.
3 B. Adamiak, w: Adamiak, Borkowski, Postgpowanie, 2019, s. 25 1 26 i podana tam literatura.
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cesowego w oderwaniu od rozwiazan ustrojowych i od rozwigzan materialnoprawnych
nie moze stuzy¢ ani ochronie praw jednostki, ani usprawnieniu administracji publiczne;j.
Rozbudowany system ustrojowy administracji publicznej ma zasadnicze nastegpstwa dla
dojscia do drogi postgpowania administracyjnego. Ztozono$¢ tego systemu powoduje,
ze zachodzi konieczno$¢ podejmowania sporéw o wlasciwos¢, sporow kompetencyj-
nych, co odsuwa w czasie zardbwno ochrong interesu jednostki, jak i realizacj¢ zadan
przez organy administracji publicznej. Kryzys regulacji materialnoprawnej ma zasad-
nicze konsekwencje dla jakosci ochrony jednostki oraz realizacji zadan przez organy
administracji publicznej. Prawo procesowe ze swej natury stanowi formalizacje ciagu
czynno$ci, ktora nie jest jednak celem samoistnym, lecz stuzy ochronie praw jednostki
i praworzadnosci dziatania administracji publicznej. Tworzac gwarancje prewencyjne,
zapewnia zgodne z prawem dzialanie, co ma zasadnicze znaczenie przy ocenie kosztow
spotecznych wadliwego dziatania administracji publicznej. To, ze regulacja procesowa
nie zamyka si¢ w tworzeniu gwarancji prewencyjnych, ale rOwniez gwarancji repre-
syjnych (systemow weryfikacji opartych na stosowaniu sankcji niewaznos$ci i sankcji
wzruszalnosci), jest wynikiem nie regulacji prawa procesowego, ale ztozonosci regulacji
ustrojowej i materialnoprawnej. Tworzenie koncepcji procesowych bez umiejscowienia
regulacji procesowej w systemie prawa administracyjnego obowigzujacego w polskim
porzadku prawnym nie moze odpowiada¢ standardom konstytucyjnym, np. standardom
dochodzenia naruszonych praw jednostki, wynikajacym z konstytucyjnej zasady spra-
wiedliwosci spolecznej. Uzasadnia to koncepcje autonomii regulacji procesowego pra-
wa zarowno w wewnetrznym, jak i w zewngtrznym porzadku prawnym.

§ 3. Znaczenie prawne miejsca regulacji dla charakteru
prawnego normy prawa administracyjnego

Wyodrebniony w doktrynie podzial na administracyjne prawo ustrojowe, prawo ma-
terialne i prawo procesowe znajduje podstawy w systemie prawnym prawa admini-
stracyjnego, w ktorym mozna wyrdzni¢ ustawy ustrojowe, ustawy materialnoprawne
1 ustawy procesowe.

Ustawy ustrojowe regulujace strukture ustrojowg organéw i zakres ich zadan zawie-
rajag w swej regulacji normy, ktére regulujg tryb dziatania. Dotyczy to jednak dzialania,
ktore nie odpowiada przyjetej koncepcji postgpowania administracyjnego. W regulacji
tej mozna spotkaé¢ odestania badZz do odpowiedniego stosowania okre§lonych klasycz-
nych instytucji procesowych, badz do odpowiedniego stosowania przepisow Kodeksu
postepowania administracyjnego. W ustawach ustrojowych nie zamieszcza si¢ regulacji
postepowania administracyjnego. Z tego wzgledu w ustawach ustrojowych nie wyste-
puja przepisy prawa procesowego administracyjnego. W prawie procesowym admini-
stracyjnym nie wyst¢puja normy ustrojowe. Nalezy jednak podkresli¢, ze normy prawa
procesowego bez norm ustrojowych bytyby regulacja, ktorej zastosowanie nie bytoby
mozliwe. Tak jest w przypadku powigzania przepisow o wlasciwosci rzeczowej z nor-
mami prawa ustrojowego, ktore w zwigzku z regulacja zawartg w przepisach material-
nego prawa administracyjnego daja podstawe do ustalenia organu wlasciwego do roz-
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Rozdzial 1. Zagadnienia ogolne procesowego prawa administracyjnego

poznania i rozstrzygnigcia sprawy w formie decyzji administracyjnej. Artykut 20 KPA
iart. 16 OrdPU, bez zwiazku z przepisami prawa ustrojowego i przepisami prawa ma-
terialnego, zawieratyby regulacje ,,pusta”.

Scista wspotzaleznosé w zakresie regulacji materialnego prawa administracyjne-
g0 1 procesowego prawa administracyjnego powoduje, ze nie mozna przyjac reguly, iz
o charakterze normy prawnej decyduje miejsce jej zamieszczenia. W doktrynie podkre-
$la sie, ze jako ,kryteria rozgraniczajace normy materialne i normy procesowe przyjac
trzeba nie (...) lokate przepisu, ale funkcj¢ danej normy, a t¢ determinuje skutek, jaki
norma ta ma wywotac. Jezeli norma wywotuje skutek w sferze postepowania, uznac ja
nalezy za norme procesowa, jezeli natomiast wywotuje go bezposrednio w sferze sto-
sunkow spotecznych, ktorych dotyczy, jest normg materialnoprawng. O tym za$, jaki
skutek wywotuje dana norma, decyduje jej dyspozycja, wskazujaca, jakie konsekwen-
cje prawne wynikaja z okre$lonej hipotezy w razie jej skonkretyzowania si¢ w okres-
lonym wypadku. W ostatecznym wiec rezultacie dyspozycja normy prawnej decyduje
0 jej charakterze™’. O zakwalifikowaniu normy prawa do normy prawa procesowe-
go czy do normy prawa materialnego przesadza nie miejsce zamieszczenia normy,
ale skutek prawny, jaki ta norma ma wywola¢é. Do zakwalifikowania do norm pro-
cesowych nie wystarczy zatem zamieszczenie normy prawnej w Kodeksie postgpowa-
nia administracyjnego czy w ustawie — Ordynacja podatkowa, ale skutek prawny, jaki
norma prawna wywotuje dla sytuacji materialnoprawnej jednostki w relacji z organem
administracji publicznej. W ustawach procesowych na podstawie przyjetego kryterium
mozna wyr6zni¢ normy procesowe i normy materialne. Do norm procesowych nalezy
zaliczy¢ te, ktore wywoluja skutek tylko dla toku czynnosci procesowych postepowania
administracyjnego (podatkowego). Do takich norm $cisle procesowych nalezy zaliczy¢
np. normy regulujace instytucj¢ wylaczenia (pracownika, organu administracji publicz-
nej, czlonka organu kolegialnego), normy regulujace wszczgcie postgpowania (np. nor-
my regulujace wymagania podania, tryb usuwania wad podania), normy regulujace tryb
rozpoznania sprawy (np. normy regulujace zasady postepowania dowodowego, system
dowodow, formy postepowania wyjasniajacego), klasyczne instytucje procesowe, jak
np. instytucje¢ przywrdcenia terminu, zawieszenia postgpowania. W ustawach proceso-
wych wystepuja normy prawa materialnego, ktore ksztaltuja sytuacje prawna jednostki.
Do takich norm nalezy zaliczy¢ normy prawne regulujace przyznanie jednostce statu-
su strony w postepowaniu administracyjnym (podatkowym), normy regulujace wiasci-
wos¢ organdw administracji publicznej. Normy te wyznaczaja, w jakich przypadkach
jednostka z organem administracji publicznej moze pozostawac¢ w relacji materialno-
prawnej, przez dokonanie przez organ autorytatywnej konkretyzacji normy prawa ma-
terialnego w zakresie uprawnienia lub obowigzku jednostki. Do takich norm nalezy
zaliczy¢ normy regulujace umorzenie postgpowania administracyjnego, wyznaczajace
przedmiot postgpowania, a w nastepstwie granice dokonania przez organ administracji
publicznej autorytatywnej konkretyzacji normy materialnego prawa administracyjnego.
Do norm prawa materialnego nalezy zaliczy¢ normy regulujace sankcj¢ niewaznosci
decyzji administracyjnej. Normy te regulujg bowiem niewaznos$¢ autorytatywnej kon-
kretyzacji normy prawa administracyjnego, co powoduje nastepstwa prawne w zakresie

3. Jodlowski, w: J. Jodlowski, Z. Resich, Postgpowanie cywilne, s. 151 16.
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§ 3. Znaczenie prawne miejsca regulacji dla charakteru prawnego normy prawa...

uprawnien lub obowigzkéw jednostki. Do regulacji materialnej nalezy zaliczy¢ regula-
cj¢ naktadania lub wymierzania administracyjnych kar pieni¢znych lub udzielania ulg
w ich wykonaniu. Wprowadza t¢ regulacj¢ do KPA ZmKPA17, przez dodanie Dziatu [Va
»~Administracyjne kary pieni¢zne”. Jest to klasyczna materialna regulacja. Argumentem
do zamieszczenia moze by¢ wylacznie brak kodyfikacji materialnego prawa admini-
stracyjnego, jak rowniez fiasko dazenia od wielu lat do uchwalenia ustawy o zasadach
og6lnych prawa administracyjnego. Waga i znaczenie KPA w ochronie praw jednostki
przez tworzenie gwarancji prawidtowego dziatania administracji publicznej uzasadnia-
ja zamieszczenie w tej kodyfikacji materialnej regulacji w przedmiocie kar administra-
cyjnych, wypetniajac luke regulacji ogdlnej wobec regulacji w ustawach materialnych
prawa administracyjnego.

Zamieszczone w regulacji prawa procesowego normy prawa materialnego pozostajg
jednak w $cistym zwiazku z regulacja prawa materialnego administracyjnego. W ode-
rwaniu od tej regulacji materialnoprawnej stajg si¢ regulacja ,,pusta”. Artykut 28 KPA
czy art. 133 OrdPU nie sg regulacjami samoistnymi. O tym bowiem, czy jednostka ma
interes prawny lub obowiazek prawny w sprawie, w ktorej toczy si¢ postepowanie lub
w ktorej zada wszczecia postgpowania, przesadzaja przepisy prawa administracyjnego
materialnego. O tym, czy organ administracji publicznej jest wtasciwy do dokonania au-
torytatywnej konkretyzacji normy materialnego prawa administracyjnego, przesadzaja
przepisy tego prawa. W jakich przypadkach dokonana autorytatywna konkretyzacja nor-
my prawa materialnego jest dotknigta sankcja niewaznosci, stanowi art. 156 § 1 KPA,
a w postepowaniu podatkowym art. 247 § 1 OrdPU, ale bez zwigzku z normami mate-
rialnego prawa administracyjnego ich zastosowanie jest niedopuszczalne. Zarzucajac
np. niewaznos$¢ autorytatywnej konkretyzacji normy prawa materialnego przez skiero-
wanie decyzji do osoby, ktora nie jest strong w sprawie, nie jest mozliwe bez wypro-
wadzenia z normy materialnego prawa administracyjnego, ze osoba ta nie ma interesu
prawnego lub obowiazku. Nie stanowi samoistnej podstawy zastosowania sankcji nie-
waznosci z powodu razacego naruszenia prawa bez wykazania naruszenia normy ma-
terialnego prawa, ktorej kwalifikowane naruszenie si¢ zarzuca.

W takim zakresie, w jakim w regulacji procesowej zamieszczono regulacje mate-
rialnoprawng, pozostaje ona w $cistym zwiazku z przepisami prawa materialnego za-
wartymi w regulacji ustaw materialnoprawnych.

Nasuwa si¢ pytanie, jaki charakter ma regulacja w ustawach procesowych zasto-
sowania sankcji wzruszalno$ci decyzji administracyjnej Zastosowanie sankcji wzru-
szalnos$ci decyzji administracyjnej powoduje przerwanie skutku materialnoprawnego
uksztaltowanego decyzja administracyjng. Przepisy prawne okreslajace konsekwencje
prawne danych naruszen prawa procesowego czy prawa materialnego dla uchylenia
decyzji administracyjnej mozna by, z uwagi na przerwanie skutku prawnego w zakre-
sie regulacji uprawnienia lub obowigzku jednostki, zakwalifikowa¢ do regulacji mate-
rialnoprawne;j. Tak np. art. 151 § 1 pkt 2 KPA, regulujacy wlasciwos¢ organu do uchy-
lenia w trybie wznowienia postgpowania administracyjnego decyzji administracyjnej
i dokonania zmienionej autorytatywnej konkretyzacji normy prawa materialnego, jest
regulacja materialnoprawng. Artykut 151 § 1 pkt 1 KPA, regulujacy podstawe odmo-
wy uchylenia decyzji administracyjnej w trybie postgpowania w sprawie wznowienia,
jest natomiast regulacja procesowa, nie wywotuje bowiem skutku materialnoprawnego
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przez zmiang tresci autorytatywnej konkretyzacji normy materialnego prawa admini-
stracyjnego. Przesadza jedynie, ze prowadzone postgpowanie zakonczone decyzja osta-
teczng nie byto dotknigte kwalifikowang wadg procesowa wyliczong w art. 145 § 1 KPA.

Normy materialnoprawne zamieszczone sg nie tylko w ustawach procesowych.
W ustawach materialnych zamieszczone sg rowniez normy procesowe, np. reguluja-
ce forme postepowania wyjasniajacego®®, dopuszczalnos¢ ustalenia stanu faktycznego
na podstawie wskazanych $rodkéw dowodowych. Normy procesowe zawarte w usta-
wach materialnoprawnych uzupetniajg regulacj¢ procesowego prawa administracyjne-
g0, zazwyczaj zaostrzajac reguty co do form postgpowania wyjasniajacego, systemu
dowoddéw przez ograniczenia dowodowe.

3 Np. art. 118 ust. 1 GospNierU przyjmuje obligatoryjna form¢ rozprawy w postgpowaniu wywlasz-
czeniowym. Art. 130 ust. 2 GospNierU przyjmuje w systemie dowodoéw przy ustaleniu wysokosci odszko-
dowania za wywtaszczong nieruchomosé¢ uzyskanie opinii rzeczoznawcy majatkowego okreslajacej warto$é
nieruchomosci.
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