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Streszczenie:

Instytucja umorzenia postepowania administracyjnego to narzedzie procesowe, ktore
stuzy¢ ma zablokowaniu dalszego prowadzenia drogi administracyjnej juz rozpoczetej
w przypadku zaistnienia braku ktérejkolwiek z przestanek procesowych dopuszczalnosci
postepowania administracyjnego. Procedura administracyjna zatem bedzie mogta by¢
umorzona zaréwno z przyczyn podmiotowych (bezprzedmiotowos$¢ podmiotowa), jak
iz przyczyn przedmiotowych (bezprzedmiotowos¢ podmiotowa).
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Objectlessness and Objectivity as Premises for the Discontinuation
of Jurisdictional Administrative Proceedings

The institution of discontinuation of administrative proceedings is a procedural tool which
is to block the launch or further conduct of an administrative road that has already begun,
in the absence of any of the procedural prerequisites for the admissibility of administra-
tive proceedings. Therefore, the administrative procedure may be discontinued for subjec-
tive reasons (subjectlessness) and for objective reasons (subjectlessness).
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1. Wstep

Instytucja umorzenia postepowania administracyjnego wiaze si¢ z powstaniem trwa-
lej i nieusuwalnej przeszkody w kontynuacji postepowania®. Istotg bowiem umorzenia
postepowania jest jego przerwanie, uchylenie wszystkich dokonanych w nim czyn-
nosci oraz orzeczenie o dalszym jego nieprowadzeniu’. Umorzenie postepowania
administracyjnego wiaze si¢ z zablokowaniem trwalym i ostatecznym tegoz postepo-
wania?, jednoczesnie konczy definitywnie jego bieg w danej instancji, bez orzekania
co do istoty sprawy’. Instytucja ta jest wyjatkiem od stanu idealnego funkcjonowania
prawa zwigzanego z mozliwoscig ksztaltowania w oparciu o normy administracyj-
nego prawa materialnego przez organ administracji publicznej, sytuacji podmiotéw
administrowanych®. Jak podkresla NSA w wyroku z 9.9.1999 r., umorzenie postepo-
wania administracyjnego powinno by¢ traktowane jako $rodek ostateczny, majacy
zastosowanie tylko w sytuacjach, kiedy nie ma mozliwo$ci podjecia merytorycznego
rozstrzygniecia sprawy’.

Zgodnie z art. 105 § 1 Kodeksu postepowania administracyjnego®, gdy postepo-
wanie z jakiejkolwiek przyczyny stalo si¢ bezprzedmiotowe w calosci albo w czgsci,
organ administracji publicznej wydaje decyzj¢ o umorzeniu postgpowania odpowied-
nio w calosci albo w czesci. Zgodnie natomiast z § 2 art. 105 k.p.a. organ administracji
publicznej moze umorzy¢ postgpowanie, jezeli wystapi o to strona, na ktdrej zadanie
postepowanie zostalo wszczgte, a nie sprzeciwiajg sie temu inne strony oraz gdy nie
jest to sprzeczne z interesem spolecznym. Przepis art. 105 k.p.a. ustanawia dwie ogdlne
reguly umarzania postgpowania administracyjnego, pierwsza — dotyczaca dziatania
organu administracyjnego ex officio (§ 1) oraz druga — dopuszczajaca stosowanie za-
sady wzglednej dyspozycyjnosci (§ 2). Umorzenie postepowania na podstawie art. 105
§ 1 k.p.a. jest obligatoryjne, a na podstawie art. 105 k.p.a. § 2 jest fakultatywne, jako
pozostawione ograniczonemu uznaniu organu administracyjnego’. Podstawy do umo-
rzenia postepowania dzieli si¢ na majace charakter obiektywny (art. 105 § 1 k.p.a.)
i subiektywny (art. 105 § 2 k.p.a.)*. Z punktu widzenia dopuszczalno$ci postepowania

2 A. Wiktorowska [w:] M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Postgpowanie administracyjne — ogélne, po-
datkowe, egzekucyjne i przed sgdami administracyjnymi, Warszawa 2017, s. 149.

> W. Chréscielewski, Glosa do wyroku NSA z 20 wrzesnia 1999 r., II SAB/Ka 13/99, ,,Orzecznictwo Sa-
doéw Polskich” 2000, z. 7-8, poz. 110, s. 365.

*J. Borkowski [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, War-
szawa 2012, s. 413.

> Z.R. Kmiecik, Postegpowanie administracyjne, postepowanie egzekucyjne w administracji i postepowa-
nie sgdowoadministracyjne, Warszawa 2008, s. 118.

¢ M. Dyl [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, red. M. Wierzbowski, A. Wiktorow-
ska, Warszawa 2013, s. 563.

7 Wyrok NSA 29.9.1999 r., IV SA 1634/96, LEX nr 43795.

8 Ustawa z 14.6.1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (Dz.U. 2021, poz. 735 ze zm.), da-
lej: k.p.a.

° J. Borkowski [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, War-
szawa 2012, s. 414.

1 M. Dyl [w:] Kodeks..., s. 566.
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administracyjnego istotne znaczenie bedzie mialo jedynie obligatoryjne (obiektywne)
umorzenie postepowania. W przypadku tego wtasnie rodzaju umorzenia organ admi-
nistracji publicznej decyduje o zamknigciu jednostce drogi administracyjnej. W kon-
sekwencji zamyka si¢ jednostce prawng mozliwos¢ prowadzenia procedury admini-
stracyjnej w danej instancji, a co za tym idzie, takze uniemozliwia sie jej uzyskanie
z3danego uprawnienia administracyjnoprawnego. W sytuacji natomiast fakultatywne-
go (subiektywnego) umorzenia postepowania jednostka sama decyduje o zamknieciu
dla siebie drogi postegpowania administracyjnego. Nastepuje to w przypadku spelnienia
kodeksowych przestanek, jednak inicjatorem umorzenia postepowania jest w tym wy-
padku nie organ prowadzacy postepowanie, a jednostka.

Instytucja umorzenia postepowania administracyjnego bedzie stanowi¢ narzedzie
procesowe dla organu prowadzacego postepowanie, ktére stuzy¢ ma zablokowaniu
dalszego prowadzenia drogi administracyjnej juz rozpoczetej, w sytuacji zaistnienia
braku ktérejkolwiek z przestanek procesowych dopuszczalnosci postepowania ad-
ministracyjnego.

B. Adamiak uwaza bowiem, ze: ,dopuszczalnos¢ postepowania administracyjne-
go W postepowaniu oparta jest zar6wno na zasadzie skargowosci, jak i na zasadzie
oficjalnosci, zalezna od dwdch rodzajow przestanek: przedmiotowych i podmioto-
wych™!. Zdaniem B. Adamiak: ,przestanka dopuszczalnosci postepowania admini-
stracyjnego o charakterze przedmiotowym jest wyznaczona rodzajem spraw i forma
ich rozstrzygniecia™?. Artykul 1 pkt 1 k.p.a. nie zawiera pelnej regulacji, zwigzanej
z rodzajem spraw i formg ich rozstrzygniecia. Konieczne jest tutaj zastosowanie przepi-
sOw prawa materialnego. To one kreujg sprawy indywidualne i okreslaja forme prawna
ich rozstrzygniecia. Zatem o sprawie indywidualnej mozna moéwi¢ jedynie wowczas,
kiedy norma prawa materialnego daje mozliwos¢ autorytatywnej konkretyzacji w za-
kresie praw lub obowigzkéw prawnych jednostki. Wytacza to zatem dopuszczalnosé
domniemania sprawy indywidualnej. Uzasadnia réwniez rozréznienie domniemania
sprawy indywidualnej od domniemania zalatwienia sprawy w formie decyzji admini-
stracyjnej. Forma rozstrzygniecia sprawy indywidualnej wyznaczana jest przez prze-
pisy materialnego prawa administracyjnego. Wynika ona wprost z przepisu prawa, jak
i z ustalen terminologicznych. Czasami jednak brak jest okreslenia w przepisie prawa
formy autorytatywnej konkretyzacji. Wowczas, wychodzac z konstytucyjnej zasady
demokratycznego panstwa prawa, dajacej podstawe do procesu, przyjmuje si¢ domnie-
manie zatatwienia sprawy w formie decyzji administracyjnej'’. Przestanka dopuszczal-
nosci postepowania administracyjnego o charakterze podmiotowym, w pierwszym
aspekcie, zwigzana jest z otwartg koncepcja ogolng zdolnosci prawnej do prowadzenia

"' B. Adamiak, Refleksje na temat dopuszczalnosci postepowania administracyjnego, ,,Zeszyty Naukowe
Sadownictwa Administracyjnego” 2015, nr 5, s. 15.

2 B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, A. Skoczylas, Prawo procesowe administracyjne, System
prawa administracyjnego, t. 9, Warszawa 2010, s. 92-93.

Y B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, A. Skoczylas, Prawo..., s. 94.
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procedury administracyjnej, zawezona nastepnie przez regulacje kompetencji szcze-
golnej*. W drugim aspekcie przestanki podmiotowej dopuszczalnosci postgpowania
administracyjnego natomiast nalezy bra¢ pod uwage status prawny podmiotu, ktérego
uprawnienia prawnego lub obowigzku prawnego dotyczy autorytatywna konkretyzacja
normy prawa materialnego®.

Zatem brak chociazby jednej z przestanek dopuszczalnosci jurysdykcyjnego poste-
powania administracyjnego skutkowac¢ bedzie wydaniem decyzji o umorzeniu takiego
postepowania. Tym samym przestanki dopuszczalnosci postepowania administra-
cyjnego nalezy odnie$¢ do przestanek umorzenia postepowania administracyjnego.
Jurysdykcyjne postepowanie administracyjne bedzie moglo by¢ umorzone zaréwno
z przyczyn podmiotowych (bezprzedmiotowos¢ podmiotowa), jak i z przyczyn przed-
miotowych (bezprzedmiotowos¢ przedmiotowa).

2. Bezprzedmiotowos$¢ pierwotna a bezprzedmiotowos$¢ nastepcza

Oproécz charakteru przestanek umorzenia postepowania administracyjnego (natury
podmiotowej oraz podmiotowej) istotny jest takze moment ich zaistnienia. M. Ro-
manska zauwaza, ze istnieja dwie sytuacje zwigzane ze stanem bezprzedmiotowosci
postepowania. Wyrdznia ona bezprzedmiotowos$¢ postepowania administracyjnego
majaca charakter pierwotny i nastepczy™.

Pierwotna bezprzedmiotowo$¢ ma miejsce wtedy, gdy po wszczeciu postepowa-
nia administracyjnego i podjeciu w nim czynnosci procesowych okaze sie, ze w dacie
wszczecia postegpowania nie istniata sprawa administracyjna, ktéra organ mialby roz-
strzyga¢ decyzja. Co do zasady, zdaniem M. Romanskiej: ,,pierwotna bezprzedmioto-
wos¢ postepowania administracyjnego powinna by¢ stwierdzona jeszcze przed jego
wszczeciem”. Autorka uwaza réwniez, ze: ,organ administracji publicznej nie powinien
bowiem z urzedu wszczynaé postgpowania, ktdre jest bezprzedmiotowe, ani tez do-
pusci¢ do jego wszczgcia na wniosek™”. Nie sposéb jednak zgodzic si¢ w calosci z tym
pogladem. Dostrzezenie przez organ administracji publicznej stanu bezprzedmioto-
wosci postepowania nie jest czesto mozliwe na etapie ,,przedprocesowym”. Wymaga
to wielu czynnoéci wyjasniajacych, ktére powinny by¢ jednak podejmowane w ramach
juz toczacego sie postepowania, a nie poza nim. Dopiero po podjeciu tych czynnosci
organ administracji publicznej jest w stanie dostrzec pierwotng bezprzedmiotowos¢

" B. Adamiak, Koncepcja otwartej kompetencji ogélnej w postepowaniu administracyjnym [w:] Ewolu-
cja prawnych form administracji publicznej. Ksiega jubileuszowa z okazji 60 rocznicy urodzin Profesora
Ernesta Knosali, red. L. Zacharko, A. Matan, G. Laszczyca, Warszawa 2008, s. 18-20.

5 B. Adamiak, Prawo do procesu na drodze administracyjnej jako gwarancja realizacji zasady demokra-
tycznego panistwa prawnego [w:] Instytucje procesu administracyjnego i sgdowoadministracyjnego. Ksie-
ga jubileuszowa dedykowana Prof. nadzw. dr. hab. Ludwikowi Zukowskiemu, red. J. Postuszny, Z. Czar-
nik, R. Sawula, Przemysl - Rzeszéw 2009, s. 40.

6 M. Romanska [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, red. H. Knysiak-Molczyk,
Warszawa 2015, s. 704; podobnie takze: wyrok WSA w Rzeszowie z 17.6.2020 1., II SA/Rz 1383/19, LEX
nr 3064957.

7" M. Romanska [w:] Kodeks..., s. 704.
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postepowania. Wowczas dopiero ma obowigzek wydania decyzji o jego umorzeniu.
Jedynie w sytuacjach oczywistej pierwotnej bezprzedmiotowosci postgpowania ad-
ministracyjnego mozna uniemozliwi¢ uruchomienie procedury, czyli jeszcze przed jej
wszczeciem. Jednak w takim przypadku organ zobowigzany jest nie do umorzenia,
a do odmowy wszczecia postepowania — zgodnie z art. 61a § 1 k.p.a. Stusznie natomiast
zauwaza si¢ w piSmiennictwie, ze: ,niedostrzezenie przestanek pierwotnej bezprzed-
miotowosci postepowania na etapie jego wszczgcia nie oznacza jednak, ze organ ad-
ministracji publicznej nie moze dostrzec bezprzedmiotowosci postepowania pozniej,
w toku czynnosci procesowych ™.

Pierwotna bezprzedmiotowos¢ postepowania jest zatem stanem, ktéry istnieje juz
przed wszczeciem postepowania administracyjnego. Organ administracji publicznej
czesto jednak nie jest w stanie dostrzec tego faktu zanim dojdzie do jego wszczgcia.
Dostrzezenie tego wigzac sie bedzie z podjeciem wielu czynnosci procesowych przez
organ prowadzacy postepowanie. Zwigzane bedzie to ze skomplikowanym stanem
prawnym i faktycznym sprawy, wieloscig podmiotéw w nim wystepujacych badz tez
innymi okolicznos$ciami, ktére bedg wymagaty od organu podjecia odpowiednich czyn-
nosci procesowych.

Nastepcza bezprzedmiotowos$¢ postepowania administracyjnego ma miejsce wte-
dy, gdy w toku postepowania odpadng przestanki decydujace o dopuszczalnosci jego
prowadzenia, czyli o istnieniu sprawy administracyjnej'’. Przestanka umorzenia poste-
powania moze istniec jeszcze przed wszczeciem postgpowania, co zostanie ujawnione
dopiero w toczagcym sie postepowaniu, a moze ona powstac takze w czasie trwania
postepowania, a wigc w sprawie juz zawislej przed organem administracyjnym*. Na-
stepcza bezprzedmiotowos$¢ nalezy taczy¢ nie tylko z przestanka sprawy administra-
cyjnej, a z kazda z czterech przestanek dopuszczalnosci jurysdykcyjnego postepowania.
Oznacza¢ bedzie to zaistnienie stanu bezprzedmiotowo$ci w ramach juz toczacej sie
procedury administracyjne;j.

Nastepcza bezprzedmiotowos¢ postepowania administracyjnego zaistnieje zatem
wowczas, gdy dopiero w toku prowadzonego postepowania odpadnie jedna z przestanek
umozliwiajgca wydanie merytorycznego rozstrzygnigcia w sprawie. Nalezy zauwa-
zy¢, ze organ administracji publicznej zobowigzany jest bada¢ istnienie przestanek
dopuszczalnos$ci postepowania administracyjnego na kazdym etapie procesowym - od
momentu wszczecia postgpowania az do wydania decyzji administracyjnej. Odpad-
niecie ktdrejkolwiek z przestanek moze nastapi¢ na kazdym etapie proceduralnym.
W wypadku zaistnienia braku takiej przestanki nastepuje stan niedopuszczalnosci
postepowania administracyjnego. W takiej sytuacji zamyka si¢ dla strony mozliwos¢
dalszego prowadzenia postepowania administracyjnego, a organ administracji publicz-
nej zobowigzany jest wyda¢ decyzje o jego umorzeniu.

Podobne stanowisko, zwigzane z pierwotng i nastepczg bezprzedmiotowoscia po-
stepowania, prezentowane jest rowniez w orzecznictwie sgdowym. WSA w Gdansku

18 M. Romanska [w:] Kodeks..., s. 704.
1 M. Romanska [w:] Kodeks..., s. 704.
20 7. Borkowski [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks..., s. 415.
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w wyroku z 9.9.2010 r. podkreslil, ze przyczyna bezprzedmiotowosci moze istnie¢ przed
wszczgciem postepowania, jak i pojawic sie po jego wszczeciu, a przed jego zakoncze-
niem. W kazdym z tych przypadkow stwierdzenie bezprzedmiotowosci, na jakim-
kolwiek etapie postgpowania, obliguje organ do umorzenia postepowania w oparciu
oart. 105§ 1 k.p.a.?! Nalezy bowiem przychylic¢ si¢ do pogladu, zgodnie z ktérym stan
bezprzedmiotowosci moze powstaé¢ zarowno na etapie ,,przedprocesowym” (przed
wszczgciem postepowania) badz w toku prowadzonego postepowania. Nalezy jednak
podkresli¢, ze powstanie stan bezprzedmiotowosci, a jego rozpoznanie przez organ
administracji publicznej moze zaistnie¢ na réznych etapach postepowania. Stan bez-
przedmiotowosci moze bowiem zaistnie¢ zaréwno przed wszczeciem postepowania,
jak i po jego wszczeciu, jednak rozpoznany przez organ moze by¢ dopiero na etapie juz
prowadzonego postepowania. W kazdej jednak z tych sytuacji organ prowadzacy po-
stepowanie jest zobowigzany niezwlocznie po rozpoznaniu stanu bezprzedmiotowosci
postepowania wyda¢ decyzje o jego umorzeniu.

Pierwotna i nastepcza bezprzedmiotowos¢ postgpowania administracyjnego zwig-
zana jest z momentem powstania tego stanu, a takze momentem jego rozpoznania
przez organ administracji publicznej. Z punktu widzenia dopuszczalnosci postepo-
wania i konsekwencji prawnych z tym zwigzanych istotny jest moment dostrzezenia
faktu niedopuszczalnosci postepowania przez organ administracji. Rozpoznanie braku
ktérejkolwiek z przestanek w toku postepowania bedzie skutkowaé umorzeniem poste-
powania. Natomiast dostrzezenie ,,oczywistej” pierwotnej bezprzedmiotowosci przed
wszczeciem postepowania powinno skutkowaé odmowg wszczecia postepowania —
zgodnie zart. 61a § 1 k.p.a. Nalezy jednak podkresli¢, ze pierwotna bezprzedmiotowos¢
musi wowczas mie¢ charakter oczywisty i by¢ dostrzegalna ,,na pierwszy rzut oka”.

3. Ujecie zakresu pojecia bezprzedmiotowosci postepowania
administracyjnego w doktrynie

W doktrynie postepowania administracyjnego instytucja umorzenia postepowania
administracyjnego analizowana jest z perspektywy braku przedmiotu postepowania
(braku indywidualnej sprawy administracyjnej).

Zdaniem A. Wrébla:

przepis art. 105 k.p.a. ktadzie akcent nie na przeszkode w prowadzeniu postepowania,
lecz na bezprzedmiotowos¢, czyli brak przedmiotu postepowania administracyjnego.
Przedmiotem postepowania administracyjnego natomiast jest sprawa administracyj-
na w rozumieniu art. 1 pkt 1 k.p.a. Prowadzi to do wniosku, Ze postepowanie admini-
stracyjne staje si¢ bezprzedmiotowe, gdy sprawa, ktéra miata by¢ zalatwiona w drodze
decyzji, albo nie miata charakteru sprawy administracyjnej jeszcze przed datg wszcze-
cia postepowania, albo utracita ten charakter w toku postgpowania administracyjnego.
W pierwszym wypadku postepowanie stalo si¢ bezprzedmiotowe, bowiem przyczyna
bezprzedmiotowosci zostata wykryta w toku postepowania, w drugim natomiast dlatego,

21 Wyrok WSA w Gdansku 2 9.9.2010 r., IT SA/Gd 230/10, LEX nr 752425; podobnie takze wyrok WSA
w Gliwicach z 17.5.2017 r., IV SA/G1 1106/16, LEX nr 2307458.
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ze przyczyna bezprzedmiotowosci pojawila si¢ po wszczeciu postepowania, a przed jego
zakonczeniem?.

Zdaniem J. Borkowskiego: ,,bezprzedmiotowo$¢ postepowania administracyjnego,
o ktorej stanowi si¢ w art. 105 § 1 k.p.a., oznacza, ze brak jest ktorego$ z elementu
materialnego stosunku prawnego, a wobec tego nie mozna wydac¢ decyzji zalatwiajacej
sprawe przez rozstrzygniecie jej co do istoty”. Jak podkresla: ,przestanka umorzenia
postepowania moze istniec jeszcze przed wszczeciem postepowania, co zostanie ujaw-
nione dopiero w toczacym sie postepowaniu, a moze ona powstac takze w czasie trwa-
nia postepowania, a wigc w sprawie juz zawislej przed organem administracyjnym”.
Ustalenie istnienia bezprzedmiotowosci postegpowania administracyjnego stwarza obo-
wigzek zakonczenia postepowania w danej instancji przez jego umorzenie, poniewaz
nie bedzie wtedy podstaw do rozstrzygniecia sprawy co do jej istoty. Dalsze prowadze-
nie postepowania w takim przypadku, jego zdaniem, stanowitoby o jego wadliwosci,
majacej istotny wplyw na wynik sprawy*.

Podobny poglad prezentowany jest takze w orzecznictwie. WSA w Gliwicach w wy-
roku z 21.2.2018 r. stwierdzil, ze sprawa administracyjna jest bowiem bezprzedmiotowa
w rozumieniu art. 105 § 1 k.p.a. wtedy, gdy nie ma materialnoprawnych podstaw do
wladczej ingerencji organu administracyjnego, czyli nie powinna podlegaé zatatwieniu
w drodze decyzji administracyjnej. Wowczas jakiekolwiek rozstrzygniecie merytorycz-
ne, pozytywne czy negatywne, jest prawnie niedopuszczalne®.

Rozpatrywanie zagadnienia umorzenia postepowania jedynie z perspektywy istnie-
nia badz nieistnienia indywidualnej sprawy administracyjnej (zatem spetnienia jednej
z czterech przestanek procesowych dopuszczalnosdci postgpowania) jest nazbyt waskie.
Instytucja umorzenia postgpowania stanowi narzedzie procesowe, ktory ma zablokowaé
dalsze prowadzenie wszczetego juz jurysdykcyjnego postepowania administracyjnego,
jednak z powodu braku zaistnienia kazdej z przestanek procesowych dopuszczalnosci
postepowania administracyjnego - zaréwno podmiotowych, jak i przedmiotowych.
Zatem dotyczy¢ to bedzie dopuszczalno$ci przedmiotowej, jak i podmiotowej poste-
powania administracyjnego.

W tym kontekscie przydatny jest podziat przyczyn bezprzedmiotowosci postepowa-
nia administracyjnego na przyczyny majace charakter podmiotowy i przedmiotowy?*.
Bezprzedmiotowos¢ postepowania administracyjnego, w rozumieniu art. 105§ 1 k.p.a.,
wystepuje wowczas, gdy odpada jeden z elementéw takiego postepowania, zaréwno
o charakterze podmiotowym, jak i przedmiotowym?¥. Nalezy jednak zaznaczy¢, ze

2 A. Wrébel [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, red. A. Wréobel, M. Jaskowska,
Warszawa 2016, s. 563-564.

% 1. Borkowski [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks..., s. 415.

24 1. Borkowski [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks..., s. 414.

» Wyrok WSA w Gliwicach z 21.2.2018 r., II SA/GI 1088/17, LEX nr 2470680.

26 . Borkowski [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks. .., s. 414.

¥ Wyrok WSA w Warszawie z 29.8.2007 r., VII SA/Wa 774/07, LEX nr 500380; podobnie takze: wy-
rok WSA w Warszawie z 11.1.2021 r., VII SA/Wa 309/20, LEX nr 3156978; wyrok NSA z 18.2.2020 r., II
OSK 1230/18, LEX nr 3027061.
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takie ujecie przyczyn o charakterze podmiotowym i przedmiotowym jest zbyt waskie.
Przyczyny te bowiem nalezy odnies¢ do przestanek procesowych dopuszczalnosci po-
stepowania administracyjnego — zaréwno tych o charakterze podmiotowym, jak i tych
o charakterze przedmiotowym.

4. Bezprzedmiotowos$¢ podmiotowa jako przestanka umorzenia
postepowania administracyjnego

Bezprzedmiotowos¢ podmiotowa zwigzana bedzie z brakiem jednej z przestanek o cha-
rakterze podmiotowym - brakiem legitymacji procesowej strony oraz brakiem wiasci-
wosci organu administracji do rozpoznania sprawy.

Bezprzedmiotowos$¢ podmiotowa wigze si¢ z niemozliwoscig uksztalttowania stosun-
ku administracyjnoprawnego, ze wzgledu na brak elementu podmiotowego potencjal-
nego stosunku prawnego®. Nalezy podkre§li¢, ze na elementy tego stosunku sktadaja
sie — majaca interes prawny strona postepowania administracyjnego oraz wlasciwy do
prowadzenia postepowania organ administracji publiczne;.

Pierwszym z elementéw podmiotowych postepowania administracyjnego (przesta-
nek podmiotowych postepowania administracyjnego) jest majaca interes prawny strona
postepowania. Z tego tez wzgledu, jak podkresla A. Wrébel:

postepowanie staje si¢ bezprzedmiotowe w rozumieniu art. 105§ 1 k.p.a., gdy (jedyna) stro-
na postepowania administracyjnego utracita przymioty, o ktérych mowa wart. 28 k.p.a.,
lub wskutek $mierci strony w toku postepowania dotyczacego praw $cile z osobg zmar-
tej strony. W pierwszym wypadku chodzi o powstate w toku postepowania administra-
cyjnego znane prawu polskiemu tzw. przeksztalcenia podmiotowe w zwigzku z prywaty-
zacjy przedsigbiorstw panstwowych czy komunalizacja mienia panstwowego, w ktérych
brak sukcesji czy nastepstwa prawnego po zlikwidowanych a podstawie przepisach usta-
wowych jednostkach organizacyjnych, ktérych praw i obowigzkéw dotyczyto to poste-
powanie. W drugim przypadku chodzi o sytuacje, w ktérych $mier¢ strony nie stanowi
nie stanowi przestanki zawieszenia postepowania, lecz czyni postepowanie bezprzed-
miotowym. W tym ostatnim wypadku przyjmuje si¢, Ze §mier¢ strony w toku postepo-
wania administracyjnego stanowi podstawe umorzenia tylko wéwczas, gdy sprawa do-
tyczy prawa lub obowigzkdéw $cisle zwigzanych z osobg zmarlej strony.

Do takich uprawnien W. Hybiak zalicza: ,wniosek strony o wydanie decyzji o zmianie
imienia i nazwiska, w tym réwniez nazwiska rodowego kobiety, ktéra nie pozostaje
w zwigzku matzenskim i nie posiada wstepnych ani zstepnych czy podanie osoby za-
mieszkatej w Polsce o wydanie uprawniajgcego wyjazdu za granice™°. Podobnie wy-
powiedzial si¢ NSA oz. w Katowicach w wyroku z 28.11.1996 r., w ktérym podkreslit,
ze w przypadku, gdy postepowanie administracyjne dotyczy uprawnien o charakterze

M. Dyl [w:] Kodeks...,s. 571.
2 A. Wrobel [w:] Kodeks...s. 565.
% 'W. Hybiak, Bezprzedmiotowos¢ postepowania administracyjnego, Poznan 1983, s. 13.
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osobistym, bezprzedmiotowo$¢ ma charakter trwaly i nieusuwalny w ujeciu prawnym,
co stanowi podstawe do umorzenia postepowania™.

B. Adamiak podkresla natomiast, ze: ,brak zadania legitymowanego podmiotu prze-
sadza o bezprzedmiotowosci postepowania administracyjnego, jednak ustalajac status
strony w postepowaniu organ administracji publicznej, obowigzany jest interpretowac
art. 28 k.p.a. ustalajacy zakres pojecia strony przez pryzmat regulacji dotyczacych dzia-
tania pelnomocnika™?. WSA w Warszawie w wyroku z 8.3.2007 r. podkreslit natomiast,
ze sam fakt brakéw i nieprawidlowosci dotyczacych udzielenia pelnomocnictwa nie
moze skutkowa¢ uznaniem istnienia bezprzedmiotowosci podmiotowej i tym samym
umorzeniem postepowania odwotawczego®. Nalezy zatem podkresli¢, ze organ pro-
wadzgcy postepowanie nie moze umorzy¢ postepowania z powodu nieprawidfowosci
zwigzanych z udzielonym petnomocnictwem. Umorzenie postgpowania z tego powodu
byloby naduzyciem ze strony organu prowadzacego postepowanie. Jednostka w takiej
sytuacji posiada legitymacje¢ procesowa do bycia strong postepowania, a jedynie braki
badz nieprawidlowosci zwigzane z udzielonym pelnomocnictwem uniemozliwiajg jej
korzystanie ze swoich uprawnien procesowych. W takiej sytuacji zatem organ, zgodnie
z zasadg udzielania niezbednej informacji prawnej stronom i uczestnikom postepowa-
nia, powinien wezwac strone do uzupelnienia brakow badz nieprawidlowosci zwigza-
nych z udzielonym pelnomocnictwem.

Drugim elementem podmiotowym postepowania administracyjnego jest wlasciwy
do prowadzenia danej sprawy organ administracji publicznej. Zasadg jest to, Ze przed
wszczgciem postepowania z urzedu organ administracji publicznej bada swojg wlasci-
wos¢, nie podejmujgc czynnosci w razie negatywnej oceny tego czynnika, natomiast
w przypadku rozpoznawania zadania strony w zakresie wszczecia postepowania, w ra-
zie stwierdzenia braku wlasciwosci, przekazuje podanie do organu wlasciwego w spra-
wie, w trybie art. 65 § 1 k.p.a.** Pierwszym obowiazkiem kazdego organu jest ustalenie,
czy ma wlasciwos¢ do rozpoznania sprawy — ustalenie braku wlasciwosci zwalnia od
jej merytorycznego rozpoznania®. Natomiast w sytuacji, gdy w wyniku wadliwej oceny
swojej wlasciwosci organ administracji publicznej wszczal postepowanie, jest wow-
czas obowigzany je umorzy¢**. Podobny poglad wyrazit WSA w Warszawie w wyroku
z 20.3.2007 r., w ktérym stwierdzil, ze jezeli w trakcie prowadzonego postgpowania
organ stwierdzi swojg niewltasciwos¢, obowigzany jest zakonczy¢ postepowanie decyzja
0 umorzeniu postepowania?®’.

W przypadku umorzenia postgpowania administracyjnego z powodu bezprzed-
miotowosci zwigzanej z brakiem wlasciwosci organu administracyjnego, po wydaniu

' 'Wyrok NSA oz. w Katowicach z 28.11.1996 1., SA/Ka 2224/95, LEX nr 28946.

2 B. Adamiak, Przedmiot postegpowania w sprawie stwierdzenia niewaznosci decyzji administracyjnej,
»Panstwo i Prawo” 2001, z. 8, s. 29.

3 Wyrok WSA w Warszawie z 8.3.2007 ., I SA/Wa 52/07, LEX nr 315053.

3 M. Dyl [w:] Kodeks...,s. 572.

¥ Wyrok WSA w Warszawie z 18.6.2020 r., VII SA/Wa 2673/19, LEX nr 3078452.
% B. Adamiak, Przedmiot..., s. 29.

7 'Wyrok WSA w Warszawie z 20.3.2007 r., VII SA/Wa 2460/06, LEX nr 337011.
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decyzji o umorzeniu postepowania organ zobowigzany jest przekaza¢ sprawe do organu
wlasciwego - na podstawie art. 65 § 1 k.p.a. Jak podkreslit WSA w Warszawie w wy-
roku z 24.2.2009 r., rézne mogg by¢ etapy postepowania administracyjnego, na kto-
rych organ administracji publicznej stwierdzi swojg niewlasciwos¢ do merytorycznego
rozstrzygniecia sprawy. Jezeli organ, do ktérego wniesiono podanie, przed wszczeciem
postepowania administracyjnego stwierdzi swoja niewlasciwo$¢ w sprawie, a sprawa
podlega rozpatrzeniu w trybie administracyjnym, to zgodnie z art. 65 § 1 k.p.a. przekaze
to podanie niezwlocznie do organu wlasciwego w drodze postanowienia, na ktdre stuzy
zazalenie. Jezeli organ administracji publicznej stwierdzi swoja niewlasciwos¢ na etapie
postepowania pierwszoinstancyjnego, to zobowigzany jest umorzy¢ postepowanie jako
bezprzedmiotowe na podstawie art. 105 § 1 k.p.a., a sam wniosek przekaza¢ do zata-
twienia organowi wlasciwemu zgodnie z art. 65 § 1 k.p.a. Postepowanie administracyjne
prowadzone przez organ z naruszeniem przepiséw o wlasciwosci jest postepowaniem
bezprzedmiotowym przed tym organem?*.

W orzecznictwie sgdowym mozna sie rowniez spotkac ze stanowiskiem, zgodnie
z ktorym regulacja art. 65 § 1 k.p.a. ma zastosowanie wylacznie do etapu wszczecia po-
stepowania. WSA w Warszawie w wyroku z 20.3.2007 r. stwierdzil, ze zaréwno przepis
art. 65§ 1 k.p.a., jak i przepis art. 66 § 3 k.p.a. reguluja wylacznie ustalenie braku wlasci-
wosci w fazie wszczecia postepowania®. Podobne stanowisko wyrazit WSA w Warsza-
wie wyroku z 4.12.2007 r., podkreslil natomiast, ze przepis art. 65 § 1 k.p.a. odnosi si¢ do
sytuacji ustalenia braku wlasciwosci w fazie wszczecia postgpowania, o czym przesadza
zaréwno tres¢ tego artykulu, jak i zamieszczenie w rozdziale 1, regulujacym wszczecie
postepowania®. Poglad ten jednak nie zastuguje na aprobate. Z regulacji art. 19 k.p.a.
wynika bowiem obowigzek badania swojej wlasciwosci przez organ na kazdym etapie
postepowania, nie tylko na etapie wszczecia postepowania. Jak podkresla B. Adamiak:
»artykul 19 k.p.a. naklada na organy administracji publicznej obowigzek kontroli swojej
wlasciwosci z urzedu. Organy muszg zatem kontrolowac swoja wlasciwo$¢ od momentu
wszczecia postepowania do rozstrzygnigcia sprawy decyzja konczaca postgpowanie
w sprawie™!. Nalezy zatem podkresli¢, ze decyzja o umorzeniu postepowania z powodu
niewlasciwosci organu moze zosta¢ wydana na kazdym jego etapie — zaréwno na etapie
wszczgcia, jak i w toku prowadzonego postepowania. Jednak w przypadku ustalenia
przez organ prowadzacy organu wlasciwego w sprawie, jest on obowigzany, oprocz
wydania decyzji o umorzeniu, takze do przekazania sprawy organowi wlasciwemu.

5. Bezprzedmiotowos$¢ przedmiotowa jako przeslanka umorzenia
postepowania administracyjnego

Drugim rodzajem bezprzedmiotowosci jest bezprzedmiotowos¢ przedmiotowa,
ktora wigze si¢ z istnieniem przestanek dopuszczalnosci drogi administracyjnej

# Wyrok WSA w Warszawie z 24.2.2009 r., I SA/Wa 1106/08, LEX nr 545103.

¥ Wyrok WSA w Warszawie z 20.3.2007 r., VII SA/Wa 2460/06, LEX nr 337011.
1 Wyrok WSA w Warszawie z 4.12.2007 r., II SA/Wa 1428/07, LEX nr 501562.
4 B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks..., s. 107.
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o charakterze przedmiotowym. Do tych przestanek nalezy zaliczy¢: obowigzek roz-
strzygniecia danej sprawy w formie decyzji administracyjnej oraz istnienie indywi-
dualnej i konkretnej sprawy o charakterze administracyjnym. W wypadku braku
ktorejkolwiek z przestanek organ zobowigzany jest umorzy¢ postegpowanie z powodu
jego bezprzedmiotowosci przedmiotowe;.

Zgodnie z art. 104 § 1 k.p.a. organ administracji publicznej zatatwia sprawe przez
wydanie decyzji, chyba ze przepisy Kodeksu stanowig inaczej. Forma rozstrzygniecia
sprawy administracyjnej w postepowaniu administracyjnym bedzie zatem decyzja ad-
ministracyjna. Jednak nie nalezy jej stosowaé wowczas, kiedy nie dochodzi do wtadczej
ingerencji w sfere sytuacji prawnej jednostki. W wyroku NSA z 21.2.2006 r. sad podkre-
$lil, Ze sprawa administracyjna jest bezprzedmiotowa w rozumieniu art. 105 § 1 k.p.a.
wtedy, gdy nie ma materialnoprawnych podstaw do wtadczej, w formie decyzji admini-
stracyjnej ingerencji organu administracyjnego. Wéwczas jakiekolwiek rozstrzygniecie
merytoryczne, pozytywne czy negatywne, staje si¢ prawnie niedopuszczalne*?. Gdy
brakuje przedmiotu postgpowania, mozna méwic o braku przestanki przedmiotowej do
merytorycznego rozstrzygniecia. Tym przedmiotem jest za$ konkretna sprawa, w ktorej
organ administracji jest wladny i jednocze$nie zobowiazany rozstrzygnaé na podstawie
przepisow prawa materialnego o uprawnieniach lub obowigzkach indywidualnego pod-
miotu®’. Podobny poglad wyrazit WSA w Warszawie w wyroku z 27.11.2013 r., w kt6-
rym zaznaczyl, ze postepowanie mozna zakwalifikowa¢ jako bezprzedmiotowe, gdy
sprawa indywidualna nie podlegala i nie podlega merytorycznemu zalatwieniu w dro-
dze decyzji administracyjnej lub postanowienia*‘. Podobnie przyjal WSA w Gliwicach
w wyroku z 20.10.2010 r., w ktérym uznal, Ze na wprowadzanie $ciekéw do urzadzen
kanalizacyjnych nie jest wymagane pozwolenie wodnoprawne, o ile nie chodzi o $cieki
przemystowe zawierajace substancje szczegdlnie szkodliwe. Brak wymogu prawnego
uzyskania decyzji oznacza za$ bezprzedmiotowos$¢ postepowania administracyjnego
w rozumieniu art. 105 § 1 k.p.a.*®

Podobne stanowisko wyrazane jest réwniez w doktrynie. Skoro decyzja administra-
cyjna jako forma dzialania administracji moze by¢ stosowana wtedy, gdy prawo admi-
nistracyjne materialne przewiduje podstawe do jej wydania, to o bezprzedmiotowosci
postepowania administracyjnego decyduje stwierdzenie, ze ustawodawca w ogole nie
przewidzial mozliwosci stosowania formy decyzji administracyjnej w okreslonej sy-
tuacji spolecznej, z tego powodu, Ze pozostaje ona poza zakresem zadan i kompetencji
przypisanych organowi administracji publicznej albo dlatego, ze wtasciwa reakcja na
te sytuacje ma by¢ zastosowanie innych form niz decyzja*®. Nalezy jednak zauwazy¢,
ze wowczas, kiedy ustawodawca nie przewidziat formy dla danego rodzaju dziata-
nia, konieczne jest stosowanie domniemania formy decyzji administracyjnej, ale tylko

2 Wyrok NSA z21.2.2006 r., I OSK 967/05, LEX nr 201507.

# Wyrok WSA w Lodzi z 10.3.2021 r., II SA/Ed 517/20, LEX nr 3157815; podobnie takze: wyrok WSA
w Gliwicach z 25.2.2021 r., I SA/GI 1204/20, LEX nr 3156608.

* Wyrok WSA w Warszawie z 27.11.2013 r., VIII SA/Wa 657/13, LEX nr 1408058.

* Wyrok WSA w Gliwicach z 20.10.2010 ., SA/GI 565/10, LEX nr 668551.

4 M. Romanska [w:] Kodeks..., s. 705.
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w takich wypadkach, kiedy dochodzi do wladczej ingerencji w sytuacje prawna jed-
nostki. W pozostalych jednak przypadkach (braku wladczej ingerencji) forma prawna
decyzji jest niedopuszczalna, a postepowanie wszczete w takich okolicznosciach jest
bezprzedmiotowe — zatem podlega umorzeniu.

Bezprzedmiotowos¢ przedmiotowa bedzie miata miejsce réwniez w sytuacji uchy-
lenia podstawy prawnej, na podstawie ktérej organ administracji publicznej moze
rozstrzygna¢ dang sprawe administracyjng w formie decyzji. Jak podkresla M. Ro-
manska: ,do takiego rezultatu prowadzi zmiana prawa w toku postepowania admi-
nistracyjnego polegajaca na odstgpieniu przez ustawodawce od mozliwosci stosowa-
nia formy decyzji administracyjnej w okreslonej sytuacji spofecznej, wyrazajaca si¢
w uchyleniu przepisu, z ktérego organ wywodzit swoja kompetencje do zastosowania
tej formy”. Zdaniem M. Romanskiej: ,,jesli ustawodawca, uchylajac przepis bedacy
podstawa wydawania decyzji administracyjnych w okreslonych sytuacjach faktycz-
nych, nie postanowi, ze w sprawach wszczetych i niezakonczonych nalezy stosowac
dotychczasowe rozwigzania, to postgpowanie administracyjne, w ktérym przed zmia-
ng prawa nie doszlo do wydania ostatecznej decyzji, nalezy umorzy¢™. Podobny
poglad wyrazit WSA w Krakowie w wyroku z 5.10.2011 r., w ktérym stwierdzil, ze
bezprzedmiotowe bedzie postepowanie w sprawie, ktora przestala by¢ regulowana
przepisami dajacymi podstawe do wydania decyzji administracyjnej. Zmiana stanu
prawnego w toku postgpowania administracyjnego prowadzi¢ musi do umorzenia
postepowania zawsze wtedy, gdy na podstawie nowego stanu prawnego nie bedzie
istnial dawny przedmiot rozstrzygniecia®.

Sytuacje odpadniecia podstawy prawnej do wydania decyzji administracyjnej na-
lezy odroznic od sytuacji, w ktorej w toku postepowania okaze sie, ze dla ustalonego
stanu faktycznego nalezy zastosowac inng podstawe prawna. Jak podkreslit WSA
w Warszawie w wyroku z 19.1.2006 r., jezeli przy rozstrzyganiu sprawy okaze sie, ze
dla ustalonego stanu faktycznego nalezy zastosowa¢ inng podstawe prawng niz przy-
jeta we wezesniejszych fazach postepowania, nie oznacza to, ze postepowanie stalo sie
bezprzedmiotowe, gdyz sprawa ma nadal swoj przedmiot, tyle, iz podlegajacy innej
kwalifikacji prawnej*. W takim przypadku organ orzekajacy jest zobowigzany do
prowadzenia postepowania opierajac si¢ na innej podstawie prawnej. Nalezy bowiem
zauwazy¢, Ze rozpoznawanie sprawy administracyjnej ma charakter dynamiczny.
Tym samym w toku prowadzonych czynnosci wyjasniajacych moze ulec zmianie
podstawa prawna do wydania decyzji, na ktérej opierat si¢ organ orzekajacy. Nie jest
to natomiast wystarczajaca przeslanka do zakwalifikowania takiego postepowania
jako bezprzedmiotowego. W takich okolicznosciach umorzenie postepowania (z przy-
czyn przedmiotowych) jest niedopuszczalne.

Bezprzedmiotowo$¢ przedmiotowa bedzie miata miejsce réwniez wtedy, kiedy
dana sprawa nie bedzie miala charakteru sprawy administracyjnej. Jak podkreslit NSA
w wyroku z 14.3.2002 r., co do zasady, przedmiotem postepowania administracyjnego

47 M. Romanska [w:] Kodeks..., s. 705.
* Wyrok WSA w Krakowie z 5.11.2011 r., IT SA/Kr 942/10, LEX nr 984767.
¥ Wyrok WSA w Warszawie z 19.1.2006 r., VII SA/Wa 1119/05, LEX 206525.
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sg sprawy indywidualne z zakresu prawa administracyjnego, a w przypadku szcze-
goélnego upowaznienia ustawowego - sprawy z zakresu prawa cywilnego, ubezpieczen
spolecznych i prawa pracy®’. Zatem, jak stwierdzil NSA w wyroku z 22.5.2001 r.,
postepowanie w sprawie nalezacej do kognicji sadu powszechnego, jako sprawa cywil-
na, sprawia, iz postegpowanie wszczete przed organem administracji, jako bezprzed-
miotowe, podlega umorzeniu na podstawie art. 105 § 1 k.p.a.”" Podobne stanowisko
wyrazil NSA w wyroku z 6.9.2007 r., w ktérym podkreslil, ze zadanie o charakterze
cywilnoprawnym skierowane do organu administracji rzagdowej lub samorzadowe;j
nie wszczyna postgpowania na podstawie art. 61 § 3 k.p.a., jednakze gdy w wyniku
wadliwej oceny przepisow o wlasciwosci organ wszczal postepowanie, musi je zakon-
czy¢ w sposob przewidziany w Kodeksie postepowania administracyjnego, a wigc
wydajac decyzje (art. 104 § 1 k.p.a.), w takim przypadku o umorzeniu postepowania
(art. 105 § 1 k.p.a.)*. Przyjecie takiego stanowiska nalezy uzna¢ za stuszne. Roz-
dzielenie drogi postepowania administracyjnego od drogi postepowania cywilnego
jest konieczne ze wzgledu na inny charakter prawny rozstrzyganych spraw. Organy
administracji publicznej powotane sg do rozstrzygania spraw o charakterze stricte ad-
ministracyjnym. Poddawanie kognicji organéw administracyjnych spraw cywilnych
nie jest korzystne z punktu widzenia ochrony praw jednostki. Nalezy podkresli¢, ze
takimi sprawami powinny zajmowac si¢ powolane do tego sady powszechne. Podda-
nie kognicji administracyjnej niektérych spraw cywilnych powinno mie¢ charakter
wyjatkowy i by¢ podyktowane szczegdlnymi wzgledami.

W orzecznictwie podkresla sie réwniez, ze postegpowanie administracyjne powinno
by¢ umorzone bez wzgledu na to, kiedy dana sprawa utracila przymiot sprawy admini-
stracyjnej. Jak podkreslit NSA w wyroku z 13.2.2001 r., postepowanie administracyjne
staje si¢ bowiem bezprzedmiotowe, gdy sprawa, ktéra miata by¢ zatatwiona w drodze
decyzji administracyjnej, albo nie miata charakteru sprawy administracyjnej jeszcze
przed datg wszczecia postgpowania, albo utracita charakter sprawy administracyjnej
w toku prowadzonego postepowania®.

6. Forma procesowa umorzenia postepowania administracyjnego

Umorzenie postgpowania administracyjnego, jak wynika z art. 105 § 1 k.p.a., nastepuje
poprzez wydanie decyzji administracyjnej. Jak podkreslit jednak WSA w Warszawie
w wyroku z 10.5.2017 r., decyzja o umorzeniu postepowania nie rozstrzyga o material-
noprawnych uprawnieniach i obowigzkach strony. Wywiera ona inny skutek: przyj-
muje, ze nie ma przestanek do merytorycznego orzekania co do istoty sprawy. Skutki

* Wyrok NSA z 14.3.2002 r., I SA 1940/00, LEX nr 162295.

' Wyrok NSA z 22.5.2001 r., IT SA 1233/00, LEX nr 75528.

> Wyrok NSA z 6.9.2007 r., I OSK 1337/06, LEX nr 382248.

> Wyrok NSA z 13.2.2001 r., I SA 2032/99, LEX nr 75519; podobnie takze: wyrok WSA w Poznaniu
2 8.3.2018 r., ITI SA/Po 26/18, LEX nr 2466536.
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tej decyzji majg charakter procesowy. Nie ksztaltuje si¢ stosunek materialnoprawny*.
Decyzja o umorzeniu postepowania ma te specyficzng ceche, ze przerywa postepowanie
administracyjne, w tym takze postepowanie dowodowe i wyjasniajace bez zadnych
gwarancji na merytoryczne rozstrzygniecia indywidualnej sprawy, a zatem nie roz-
strzyga sprawy co do jej istoty w calosci lub czesci™.

W orzecznictwie sagdowym podkresla sie rowniez fakt, iz decyzja o umorzeniu
postepowania administracyjnego ma charakter zwigzany. W wyroku NSA oz. w Kra-
kowie z 14.5.1998 r. sad podkreslil, ze w mysl art. 105 § 1 k.p.a., gdy postepowanie
z jakiejkolwiek przyczyny stalo sie bezprzedmiotowe, organ administracji panstwowe;j
wydaje decyzje o umorzeniu postepowania. Uzycie przez ustawodawce stowa ,wyda-
je”, a nie ,moze wydac” oznacza, ze wydanie decyzji o umorzeniu postgpowania jest
obligatoryjne, gdy postepowanie stalo si¢ bezprzedmiotowe z jakiejkolwiek przyczy-
ny. Tym bardziej nalezy wigc tak postapi¢, gdy postepowanie od samego poczatku
bylo bezprzedmiotowe™.

W doktrynie prawa administracyjnego kwestionuje si¢ jednak taka forme procesowa
(decyzje administracyjng) umorzenia postepowania administracyjnego - w przypadku
zaistnienia braku interesu prawnego strony, a tym samym braku legitymacji procesowej
strony postepowania administracyjnego. Zdaniem Z.R. Kmiecika:

przyjecie, iz w powyzszej sytuacji ma nastapi¢ umorzenie postepowania - pomijajac jego
sprzecznos¢ z trescig art. 105 k.p.a. — rodziloby problem mocy prawnej decyzji o umo-
rzeniu, jej adresata, obowigzku jej doreczenia i mozliwosci jej zaskarzenia. Nalezy zwa-
zy¢ bowiem, Ze decyzja o umorzeniu (ktéra organ mialby konczy¢ postepowanie w razie
stwierdzenia po przeprowadzeniu postepowania, ze podmiot na ktérego zadanie prze-
prowadzono postepowanie, nie ma interesu prawnego) musialaby by¢ skierowana do oso-
by niebedacej strong albo musiataby nie zawiera¢ w ogéle oznaczenia strony. W pierw-
szym przypadku decyzja - w mysl art. 156 § 1 pkt 4 k.p.a. — bytaby niewazna, w drugim
natomiast — zgodnie z uksztaltowanym w orzecznictwie i doktrynie pogladem — musia-
taby by¢ uznana za nieistniejaca”.

Taki poglad nie zastuguje jednak w pelni na aprobate. Co prawda, decyzja admini-
stracyjna, co do zasady, musi by¢ skierowana do strony postepowania, a skierowanie
jej do podmiotu niebedacego strona stanowi podstawe do stwierdzenia jej niewaznosci,
jednak nalezy podkredli¢, ze decyzja o umorzeniu jest szczegoélnym rodzajem decyzji
o charakterze niemerytorycznym (procesowym).

Przepis art. 104 § 2 k.p.a. stanowi, ze decyzje rozstrzygaja sprawe co do jej istoty
w calosci lub w czedci albo w inny sposob koncza sprawe w danej instancji. Tym samym

> Wyrok WSA w Warszawie z 10.5.2017 r., IT SA/Wa 1325/16, LEX nr 2348962; podobnie takze:
wyrok WSA Warszawie z 19.6.2020 r., IV SA/Wa 1055/20, LEX nr 3110942; wyrok WSA w Olsztynie
2 18.12.2018 1., II SA/O1 820/18 LEX nr 2608682.

»  W. Hybiak, Umorzenie postgpowania administracyjnego, ,Organizacja Metody Technika” 1985, nr 1,
s. 12.

% Wyrok NSA oz. w Krakowie z 14.5.1998 ., I SA/Kr 1141/97, LEX nr 33605; podobnie takze: wyrok
NSA z21.8.2018 r., I OSK 2356/16, LEX nr 2562539.

7 Z.R. Kmiecik, Wszczecie ogdlnego postepowania administracyjnego, Warszawa 2014, s. 210.
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ustawodawca dopuszcza mozliwos¢ wydania decyzji ,,konczacych sprawe w inny spo-
sob”. Zatem jest mozliwos¢ wydania w ramach jurysdykcyjnego postepowania admi-
nistracyjnego decyzji o charakterze niemerytorycznym (procesowym), ktére nie beda
rozstrzygaly sprawy co do istoty, a jednak konczy¢ beda tok postepowania. Do takich
decyzji, z pewnoscig, mozna zaliczy¢ decyzje o umorzeniu postgpowania.

Warty jest réwniez podkredlenia fakt, ze prawodawca nie przewidzial innej
mozliwosci procesowej zakonczenia juz prowadzonego postepowania, w przypad-
ku zaistnienia braku interesu prawnego strony, jak wydanie decyzji o umorzeniu
postepowania. Nalezy bowiem zauwazy¢, ze w ramach juz toczacej si¢ procedury
administracyjnej nie jest mozliwe zastosowanie instytucji odmowy wszczecia po-
stepowania (art. 61a k.p.a.), gdyz zostalo ono wszczete i juz si¢ toczy. Tym samym,
gdyby przyjac zalozenie, ze nie jest mozliwe w takiej sytuacji (brak interesu prawnego
strony) umorzenie postepowania w formie decyzji, organ nie miatby do zastosowania
zadnego narzedzia procesowego. Doprowadzitoby to do niemozliwosci zakonczenia
postepowania administracyjnego, a jednoczesnie braku mozliwosci podjecia jakiej-
kolwiek dalszej aktywnosci procesowej organu.

Jednym z rozwigzan legislacyjnych, ktére rozwialyby watpliwosci co do formy pro-
cesowej umorzenia postepowania administracyjnego, mogloby by¢ zastapienie decyzji
administracyjnej forma postanowienia. Postanowienie jest aktem administracyjnym
o charakterze procesowym, jednak zakres adresatéw nie ogranicza si¢ jedynie do stron
postepowania. Akt ten moze by¢ kierowany takze do innych podmiotéw, niemajacych
interesu prawnego w postepowaniu. Na przyklad, na podstawie art. 96 k.p.a., organ
administracji publicznej moze ukara¢ grzywng (wydajac postanowienie) swiadkéow,
bieglych i inne osoby uczestniczace w rozprawie. Ponadto, zgodnie z art. 123 § 2 k.p.a,,
postanowienia dotycza poszczegdlnych kwestii wynikajacych w toku postgepowania,
lecz nie rozstrzygaja o istocie sprawy, chyba ze przepisy Kodeksu stanowig inaczej.
Ustawodawca zatem dopuszcza mozliwo$¢ stosowania tego aktu we wszelkich przypad-
kach, kiedy wymagaja tego okolicznosci sprawy, w tym takze moglaby by¢ to sytuacja
niemerytorycznego zakonczenia toku postgpowania (umorzenie postepowania).

Nalezy bowiem podkresli¢, ze forma postanowienia przewidziana jest réwniez
w przepisach procedury cywilnej. Zgodnie z art. 355 § 1 Kodeksu postgpowania cy-
wilnego®® sad wydaje postanowienie o umorzeniu postepowania, jezeli powdd cofnat
ze skutkiem prawnym pozew lub jezeli wydanie wyroku stalo si¢ z innych przyczyn
zbedne lub niedopuszczalne. Podobne uregulowanie obowigzuje w postepowaniu sa-
dowoadministracyjnym. Zgodnie bowiem z art. 131 Ustawy z 30.8.2002 r. - Prawo
o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi*® postanowienie w przedmiocie za-
wieszenia, podjecia i umorzenia postgpowania moze zapas¢ na posiedzeniu niejawnym.

W postepowaniu cywilnym i sgdowoadministracyjnym ustawodawca kwesti¢ umo-
rzenia postepowania potraktowal jako zagadnienie procesowe, tym samym nadat
mu forme wlasnie postanowienia. Konsekwentnie zatem takg samg forme powinien

% Ustawa z 17.11.1964 r. — Kodeks postepowania cywilnego (Dz.U. 2020, poz. 575 ze zm.), dalej: k.p.c.
* Ustawa z 30.8.2002 r. - Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz.U. 2019, nr 2325
ze zm.), dalej: p.p.s.a.
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zastosowa¢ w przypadku procedury administracyjnej. Wszak umorzenie postepowania
administracyjnego jest rowniez kwestig proceduralng.

Z punktu widzenia praw jednostki i mozliwosci kwestionowania zasadnosci umorze-
nia postepowania wprowadzenie aktu procesowego postanowienia o umorzeniu, poza
»zamiang” rodzaju aktu administracyjnego, niewiele zmienia. Postanowienie takie,
tak samo jak decyzja, musi: zawiera¢ elementy skladowe identyczne jak w decyzji, by¢
skutecznie dorgczone adresatowi oraz moze by¢ zaskarzone w drodze zwyktych srod-
kow zaskarzenia (zazalenie). Nalezaloby jedynie postulowa¢ wprowadzenie dluzszego
terminu do zaskarzenia owego postanowienia. Wyjatkowo w tej sytuacji (ze wzgledu
na specyfike instytucji umorzenia postegpowania) termin do wniesienia powinien wy-
nosi¢ 14 dni, a nie, jak w przypadku innych rodzajéow postanowien, 7 dni. Ponadto
jednostce niezadowolonej z umorzenia postgpowania przystugiwalaby skarga do sadu
administracyjnego. W tym wypadku zakres kognicji sadow administracyjnych jest dos¢
szeroki, obejmuje postanowienia, na ktore stuzy zazalenie albo konczace postepowanie
(art. 3 § 2 pkt 2 p.p.s.a.). W tym katalogu zatem miesciloby sie takze postanowienie
0 umorzeniu postepowania.

Nalezy takze zaznaczy¢, ze watpliwosci co do mocy prawnej formy umorzenia po-
stepowania administracyjnego dotycza jedynie jednej przestanki dopuszczalnosci po-
stepowania administracyjnego - legitymacji procesowej strony. W sytuacji natomiast
pozostatych przestanek takie watpliwosci nie znajdujg uzasadnienia. Nalezy zatem
podkresli¢, ze zmiana formy umorzenia postepowania administracyjnego nie wptynie
w zaden sposob na sytuacje procesowy jednostki (w tym mozliwosci kwestionowania
zasadnosci umorzenia zaréwno na drodze administracyjnej, jak i sagdowej), a spowoduje
jedynie, Ze argument dotyczacy watpliwosci co do mocy prawnej decyzji o umorzeniu
(w przypadku braku interesu prawnego) przestanie mie¢ racje bytu.

7. Zakonczenie

Podstawowym narzedziem procesowym jednak stosowanym przez organy admini-
stracji publicznej w przypadku wystgpienia niedopuszczalnosdci drogi postepowania
administracyjnego powinno by¢ umorzenie takiego postepowania z powodu jego bez-
przedmiotowosci. Zgodnie z art. 105 § 1 k.p.a., gdy postepowanie z jakiejkolwiek przy-
czyny stalo sie bezprzedmiotowe w catodci albo w czesci, organ administracji publicz-
nej wydaje decyzje o umorzeniu postepowania odpowiednio w calosci albo w czgsci.
Wydanie takiej decyzji jest konsekwencja prawng niedopuszczalno$ci postgpowania,
o charakterze procesowym - podjeta w ramach toczgcego si¢ postepowania — gwaran-
tujac tym samym jednostce mozliwo$¢ skutecznej obrony jej intereséw w ramach for-
malnie wszczetej procedury. Ta forma przerwania biegu drogi administracyjnej bedzie
zwigzana ze wszystkimi przestankami procesowymi dopuszczalnosci postgpowania —
zaréwno tymi o charakterze podmiotowym, jak i tymi o charakterze przedmiotowym.
Tym samym bedzie to narzedzie uniwersalne — stosowane w kazdym wypadku nie-
wystapienia ktorejkolwiek z przestanek procesowych dopuszczalnosci jurysdykcyjnego
postepowania administracyjnego.
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Nalezy podkresli¢, Zze obowigzek badania, czy nie zachodzi bezprzedmiotowo$¢
postepowania, istnieje dla organu na kazdym etapie postepowania. Postepowanie
bezprzedmiotowe moze by¢ od samego poczatku, od jego wszczecia (pierwotna bez-
przedmiotowos¢), badz takze moze stac si¢ bezprzedmiotowe dopiero w toku jego
prowadzenia (nastepcza bezprzedmiotowos¢). Zatem na kazdym etapie postepowania
organ administracji publicznej ma obowiazek, w razie stwierdzenia bezprzedmioto-
wosci, umorzy¢ dane postepowanie. Jak bowiem zauwaza WSA w Warszawie wyroku
z2.7.2020 r., umorzenie postgpowania nie jest zalezne ani od woli organu administracj,
ani tym bardziej pozostawione do uznania organu - organ ten jest zobowigzany do
umorzenia postepowania w przypadku stwierdzenia jego bezprzedmiotowo$ci®. Przy-
czyny bezprzedmiotowosci postgpowania nierozerwalnie zwigzane sg z przestankami
dopuszczalnosci drogi administracyjnej. Brak ktdrejkolwiek z przestanek dopuszczal-
nosci postepowania administracyjnego, zaréwno tych o charakterze podmiotowym,
jakitych o charakterze przedmiotowym, stanowi podstawe do wydania decyzji o umo-
rzeniu takiego postepowania.

Niedopuszczalne jest stosowanie instytucji umorzenia postepowania wowczas, kiedy
mozliwe jest merytoryczne zalatwienie sprawy, chociazby w formie decyzji odmowne;j.
Jak podkresla si¢ w doktrynie i orzecznictwie, niezaleznie od rodzaju stwierdzonej prze-
szkody procesowej, zagadnieniem kluczowym jest dokonanie oceny, czy ma ona cha-
rakter trwaly, nieusuwalny oraz czy uniemozliwia merytoryczne zalatwienie sprawy®'.

Do umorzenia postepowania administracyjnego powinno dochodzi¢ jedynie w sy-
tuacji zaistnienia przeszkdd procesowych, ktére maja charakter trwaly, nieusuwalny
oraz uniemozliwiajgcy merytoryczne zalatwienie sprawy®. Tym samym organ admini-
stracji nie powinien tej instytucji prawnej stosowac bezrefleksyjnie — w kazdej sytuaciji,
kiedy ma watpliwosci co mozliwosci dalszego prowadzenia postepowania. Dopiero
po dogtebnej analizie sprawy administracyjnej i przeprowadzeniu calosciowego poste-
powania dowodowego. Jak zauwaza WSA w Lodzi w wyroku z 23.8.2018 r., wydanie
decyzji o umorzeniu postegpowania wigze si¢ z koniecznoscig uprzedniego zebrania
kompletnego materialu dowodowego i poprawnego ustalenia na jego podstawie stanu
faktycznego sprawy, ktéry bedzie wykluczal prawng mozliwos¢ merytorycznego jej
rozstrzygniecia®. Dopiero po przeprowadzeniu tych czynnosci procesowych i stwier-
dzeniu jednej z przestanek do umorzenia postgpowania organ powinien dokonac¢ nie-
merytorycznego zalatwienia sprawy. W innych przypadkach organ powinien dazy¢ do
zalatwienia meritum sprawy.

% Wyrok WSA w Warszawie z 2.7.2020 r., VII SA/Wa 2771/19, LEX nr 3052560.

1 Zob. M. Wolanin, Bezprzedmiotowos¢ a bezzasadnos$¢ roszczenia o zwrot nieruchomosci wywlaszczo-
nej, ,Przeglad Sadowy” 2000, nr 7-8, s. 18; G. Laszczyca, A. Matan, Umorzenie ogélnego postepowania
administracyjnego, Krakow 2002, s. 22; takze wyrok NSA z21.8.2018 r., I OSK 2356/16, LEX nr 2562539;
wyrok NSA z10.1.2018 r., I OSK 1089/17, LEX nr 2466931.

62 Zob. M. Wolanin, Bezprzedmiotowosc..., s. 18; G. Laszczyca, A. Matan, Umorzenie..., s. 22; M. Dyl
[w:] Kodeks..., s. 818; a takze wyrok NSA z21.8.2018 r., I OSK 2356/16, LEX nr 2562539; wyrok NSA
z10.1.2018 r., I OSK 1089/17, LEX nr 2466931.

% Wyrok WSA w Lodzi z 23.8.2018 r., IT SA/Ld 508/18, LEX nr 2549090.
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Tym samym organ administracji publicznej w uzasadnieniu decyzji o umorzeniu
postepowania jest zobligowany wskaza¢ konkretng przyczyne umorzenia postepowa-
nia - bezprzedmiotowos¢ podmiotowg lub bezprzedmiotowos¢ przedmiotowa. Nie
moze bowiem poprzesta¢ na ogélnym stwierdzeniu ,,bezprzedmiotowosci postepowa-
nia” bez wskazania konkretnie okreslonego i uzasadnionego powodu podjecia decyzji
umarzajjcej postepowanie.

Instytucja umorzenia nie powinna by¢ réwniez dowolnie stosowana przez organ
prowadzacy postepowanie w przypadku, kiedy dany organ nie potrafi podja¢ okreslo-
nych czynnosci procesowych, w tym takze przeprowadza¢ skomplikowanego poste-
powania dowodowego. ,,Uciekanie” organu w takich sytuacjach od merytorycznego
rozstrzygniecia sprawy i umarzanie postgpowania stanowi naruszenie prawa jednostki
do procesu oraz prawa jednostki do merytorycznego rozstrzygniecia sprawy. Jak pod-
kreslit NSA w wyroku z 29.1.2020 r., jezeli strona domaga sie rozstrzygniecia organu,
opierajac swoj wniosek na obowigzujacych przepisach prawa materialnego, to organ
administracji nie moze uchyla¢ si¢ od merytorycznego rozstrzygnigcia sprawy®*. Insty-
tucja umorzenia postepowania musi by¢ stosowana jedynie w przypadkach faktyczne;j
niemozliwosci zatatwienia danej sprawy w sposdb merytoryczny - czyli bezprzedmio-
towosci postepowania. W innych wypadkach organ administracji publicznej powinien
dazy¢ do merytorycznego rozstrzygniecia sprawy poprzez wydanie decyzji administra-
cyjnej nadajacej okreslone obowigzki badz uprawnienia.
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