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WSTEP

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

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

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

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

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

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

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

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

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

7 A. Gomulowicz, A. Skoczylas [w:] A. Chodun, A. Gomulowicz, A. Skoczylas,
Klauzule generalne i zwroty niedookreslone w prawie podatkowym i administracyjnym.
Wybrane zagadnienia teoretyczne i orzecznicze, Warszawa 2013, s. 146; wyrok NSA
2 7.07.2011 r., I OSK 1278/10, LEX nr 1082618.

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

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

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

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

2 Wyrok NSA z 9.05.2013 r., II GSK 330/12, LEX nr 1329710; wyrok NSA
z 5.04.2013 r., II GSK 2426/11, LEX nr 1337139; wyrok NSA z 10.03.2010 r., IT GSK
435/09, LEX nr 596822.
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STRONA JAKO CENTRALNY
PODMIOT PROCESOWY

1.1. Zasada obligatoryjnosci strony

Struktura podmiotowa postepowania administracyjnego ogdlnego
oparta jest na dwdch podmiotach obligatoryjnych - organie admi-
nistracji publicznej i stronie postepowania. W warstwie procesowej
s3 to podmioty od siebie odrebne. Jedynie w teoretycznym modelu
stosunku prawnego moga by¢ okreslane jako ,strony” tego sto-
sunku, lecz terminologia ta nie znajduje oparcia w przepisach prawa
(nie podlega przeniesieniu do sfery normatywnej). W przepisach
Kodeksu postgpowania administracyjnego podmioty te podlegaja
osobnemu uksztaltowaniu i niedopuszczalne jest traktowanie organu
administracji publicznej jako strony postepowania'. W okreslonych
warunkach procesowych obligatoryjna struktura podmiotowa poste-
powania administracyjnego podlega lub moze podlegaé rozszerzeniu
o inne podmioty procesowe, tworzace grupe podmiotéw uzupelnia-
jacych, nazywanych takze fakultatywnymi* (w takim tylko znaczeniu,

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

2 L. Zukowski [w:] L. Zukowski, R. Sawula, Postgpowanie administracyjne, Prze-
my$l-Rzeszow 2012, s. 124.
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ze ich udzial nie jest niezbedny w kazdym postepowaniu)?. Naleza do
nich podmioty na prawach strony oraz pozostali uczestnicy postepo-
wania (np. osoby zainteresowane czy tez osoby uczestniczace w czyn-
no$ciach procesowych z uwagi na swoje wlasciwosci lub zadania).

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

14 Zob. K. Korzan, Wyroki nie istniejgce, AUWr No 307, PPiA VII, Wroclaw 1976,
s. 189. Inny poglad prezentowal M. Zimmermann, zaliczajac akty nieistniejace do ak-
tow bezwzglednie niewaznych, ale tym samym istniejacych: ,deklaracja ich niewaz-
nosci ze strony organéw nadzorczych nie jest konieczna, jakkolwiek nieraz jest celowa
(np. dla uniemozliwienia wykorzystania uprawnieni nabytych rzekomo przez adresata
na podstawie takiego aktu” — M. Zimmermann, Formy dziatania administracji pan-
stwowej. Akt administracyjny [w:] Jaroszynski, M. Zimmermann, W. Brzezinski, Pol-
skie prawo administracyjne. Czes¢ 0gélna, Warszawa 1956, s. 338).
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§ 1 k.p.a., a decyzja nieistniejaca jako ,,rezultat” takiego postepowania
nie podlega stwierdzeniu niewaznosci®. Ten ostatni przypadek bytby

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