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Grzegorz Łaszczyca

ZAKRES PODMIOTOWY POSTANOWIEŃ 
ADMINISTRACYJNYCH W OGÓLNYM 

POSTĘPOWANIU ADMINISTRACYJNYM

1. UWAGI OGÓLNE

Czynność procesowa wykonywana jest w ściśle oznaczonym układzie podmio-
towym. Ten ostatni ma zasadniczo wymiar dwuelementowy, a ściślej – co naj-
mniej dwuelementowy. Istota czynności procesowej z założenia wyklucza bo-
wiem możliwość skutecznego jej wykonywania w strukturze jednopodmiotowej 
(postępowanie administracyjne jednopodmiotowe to postępowanie nieistnieją-
ce). W schemacie podmiotowym czynności procesowej wyodrębnić zatem należy 
podmiot wykonujący określoną czynność procesową (uprawniony lub zobowią-
zany do jej zrealizowania) oraz podmiot, do którego ta czynność jest skierowana. 
Można wskazać w tym zakresie na ogólną relację: wykonawca czynności – adresat 
czynności, charakterystyczną dla wielu czynności procesowych w ogólnym postę-
powaniu administracyjnym, np. dla czynności techniczno-procesowych organu 
administracji publicznej, w szczególności doręczenia, wezwania, zawiadomienia; 
dla różnych postaci czynności procesowych strony postępowania, w tym wnie-
sienia środka prawnego czy złożenia innego żądania procesowego. Stosunek ten 
– zwłaszcza w odniesieniu do czynności procesowych zbiorczych i złożonych – 
może przyjąć szczególną postać wspólnego wykonywania czynności procesowej, 
w której wykonawcy czynności są jednocześnie jej adresatami (np. zawarcie ugo-
dy administracyjnej). 

Czynności procesowe orzecznicze podmiotów administrujących w ogólnym 
postępowaniu administracyjnym oparte są na wskazanej relacji ogólnej. Jej od-
niesienie do czynności wydania postanowienia prowadzi zatem do konieczności 
wydzielenia i odrębnego ujęcia kwestii podmiotu zdolnego do wydania postano-
wienia oraz podmiotu będącego adresatem tej czynności. 
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2. PODMIOT ZDOLNY DO WYDANIA 
POSTANOWIENIA ADMINISTRACYJNEGO

Zdolność do wydania postanowienia administracyjnego, czyli zdolność do wyko-
nania czynności orzeczniczej tej postaci, ma wymiar „szczególnej”. W stosunku 
bowiem do czynności orzeczniczej zasadniczej, czyli wydania decyzji administra-
cyjnej, nie została „związana” wyłącznie z organem administracji publicznej, lecz 
rozciągnięta także – w przypadkach wyraźnie oznaczonych w przepisach kodeksu 
– na inne podmioty, przede wszystkim ze sfery aparatu pomocniczego organu lub 
organów wewnętrznych. W grupie tej mieszczą się konkretnie: bezpośredni prze-
łożony pracownika, przewodniczący organu kolegialnego lub organu wyższego 
stopnia, a także kierujący rozprawą. Wyraźne powierzenie im zdolności do wy-
dania postanowienia nasuwa pytanie o granice ich swoistej „odrębności proceso-
wej” w stosunku do organu administracji publicznej jako podmiotu procesowego. 
Specy(ka ich pozycji tkwi w dwóch aspektach. Z jednej bowiem strony wyposażo-
no je w ściśle reglamentowaną przedmiotowo zdolność wykonania istotnej czyn-
ności procesowej (orzeczniczej), z drugiej jednak czynność ta wplata się w cały 
zespół innych czynności procesowych organu administracji publicznej, objętych 
obowiązkiem – skierowanym do organu – wykonania ich zgodnie z przepisami 
prawa (art. 6 k.p.a.). Zdolność, o której mowa, korzysta, jak się wydaje, z cechy 
„niezależnej”, lecz tylko w postaci względnej. Nie można w sposób niewątpliwy 
przyjąć, że jest to zdolność organu administracji publicznej, w imieniu którego 
działa określony podmiot. O ile założenie takie byłoby możliwe do zaakcepto-
wania w przypadku kierującego rozprawą (czynności wyznaczenia dokonuje or-
gan; jest to wyznaczenie procesowe, w treści którego można by się dopatrywać 
upoważnienia do wydawania postanowień), o tyle w statusie bezpośredniego 
przełożonego pracownika czy przewodniczącego organu kolegialnego dominuje 
wymiar ustrojowy (organizacyjny), a nie procesowy. Charakter procesowy mają 
natomiast skutki działań tych podmiotów, podejmowanych w granicach regulacji 
k.p.a. Ten „procesowy” aspekt nakłada na nie bezwzględny obowiązek realizacji 
wymogów zasady legalności. Ta postać wymiaru podejmowanych czynności uza-
sadnia określenie wskazanych podmiotów łącznie jako „innych administrujących 
podmiotów procesowych”.

2.1. Organ administracji publicznej

Zdolność do wydania postanowienia administracyjnego jest atrybutem organu 
administracji publicznej (w rozumieniu art. 5 § 2 pkt 3). Jako obligatoryjny pod-
miot ogólnego postępowania administracyjnego, rozpoznający i rozstrzygający 
indywidualną sprawę w formie decyzji administracyjnej, rozstrzyga także wszel-
kie kwestie procesowe, które wyłaniają się w toku postępowania lub poza nim 
i wymagają załatwienia w formie czynności orzeczniczej.



41

Grzegorz Łaszczyca. Zakres podmiotowy postanowień...

Wydanie postanowienia należy przede wszystkim do organu administracji 
publicznej, właściwego w sprawie indywidualnej rozstrzyganej przez wydanie 
decyzji administracyjnej. Kodeks posługuje się w tym zakresie typową formułą 
„organ administracji publicznej” lub „organ”, a sporadycznie innym określeniem, 
np. „organ prowadzący postępowanie” (postanowienie o zwróceniu się do inne-
go organu o udzielenie pomocy prawnej – art. 52 zd. 2) czy „organ załatwiający 
sprawę” (postanowienie o zwróceniu się do innego organu o zajęcie stanowiska 
– art. 106 § 2). Można przyjąć co do zasady, że jeżeli wydanie oznaczonego ro-
dzajowo postanowienia należy do „organu administracji publicznej”, to chodzi 
o jego zdolność tak w postępowaniu zwykłym (w I instancji i w II instancji), jak 
i nadzwyczajnym, chyba że zawężenie podmiotowe „organu” wynika z istoty da-
nego postanowienia. Przykładu w zakresie zastrzeżenia dostarcza postanowienie 
w kwestii nadania decyzji rygoru natychmiastowej wykonalności (art. 108 § 2). 
Ze względu na naturę tej ostatniej instytucji, postanowienia nie może wydać ja-
kikolwiek organ administracji publicznej, lecz tylko ten, który wydał decyzję nie-
ostateczną. W niektórych przypadkach kodeks wiąże określony rodzaj postano-
wienia z organem danej instancji lub trybu. W postępowaniu głównym toczącym 
się przed organem II instancji przepisy wskazują „organ odwoławczy” jako zdolny 
do podjęcia następujących postanowień: stwierdzającego niedopuszczalność od-
wołania bądź uchybienie terminu do wniesienia odwołania (art. 134), wstrzymu-
jącego natychmiastowe wykonanie decyzji (art. 135), zlecającego organowi, który 
wydał decyzję, przeprowadzenie uzupełniającego postępowania wyjaśniającego 
(art. 136), odmawiającego uwzględnienia cofnięcia odwołania (art. 137). W regu-
lacjach postępowań nadzwyczajnych, zdolność wydania przez organ administra-
cji publicznej niektórych rodzajów postanowień kodeks warunkuje: „wydaniem 
w sprawie decyzji w ostatniej instancji” (art. 150 § 1), „właściwością w sprawie 
wznowienia postępowania” (art. 152), „właściwością w sprawie stwierdzenia nie-
ważności decyzji” (art. 159). Dookreślenie to zmierza do usunięcia wątpliwości 
poprzez wyraźne rozgraniczenie czynności organu właściwego do wery+kacji de-
cyzji od czynności organu, którego decyzja podlega tej wery+kacji.

Zdolność „organu” do wydania niektórych postaci postanowień została ob-
warowana dodatkowymi kryteriami o różnym charakterze. Postanowienie o uka-
raniu grzywną za niestawiennictwo bez uzasadnionej przyczyny w charakterze 
świadka lub biegłego albo za bezzasadną odmowę złożenia zeznania, wydania 
opinii, okazania przedmiotu oględzin albo udziału w innej czynności urzędowej 
(art. 88 § 1) może wydać „organ przeprowadzający dowód”. Wymóg ten może 
z jednej strony ograniczać (w istocie mowa tu o czynności organu), lecz z dru-
giej pozwala sięgnąć po ten instrument także organowi udzielającemu pomocy 
prawnej, w zakresie jego czynności „przeprowadzenia dowodu”. Tak samo kształ-
tuje się zakres podmiotowy postanowienia w kwestii zwolnienia od kary grzywny 
(art. 88 § 2), skoro rozstrzygnięcie to podejmuje „organ, który nałożył karę grzyw-
ny”. Czynnikiem wpływającym na zdolność organu administracji publicznej do 
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wydania postanowienia danego rodzaju może być w jednostkowych przypadkach 
skład osobowy organu. Tylko organ kolegialny może w formie postanowienia zle-
cić przeprowadzenie postępowania dowodowego lub jego części jednemu z pra-
cowników organu (art. 87). 

Cel postanowień sprawia, że nie jest to czynność zastrzeżona wyłącznie dla 
organu „załatwiającego sprawę”. Formą postanowienia administracyjnego w toku 
postępowania posługują się – w granicach określonych w kodeksie – także inne 
organy, a w szczególności „procesowe” organy współdziałające i wspomagające, 
np. organ zajmujący w sprawie stanowisko (art. 106), organ przeprowadzają-
cy postępowanie na wezwanie organu właściwego do załatwienia sprawy, czyli 
udzielający pomocy prawnej (postanowienie dotyczące przeprowadzenia dowodu 
– art. 77 § 3), organ, który wydał decyzję, przeprowadzający na zlecenie organu 
odwoławczego dodatkowe postępowanie w celu uzupełnienia dowodów i mate-
riałów w sprawie (art. 136 in �ne).

W stosunku do określonego postępowania administracyjnego, już toczącego 
się bądź pozostającego w sferze czynności zmierzających do jego wszczęcia, kon-
kretne typy postanowień wydaje organ wyższego stopnia, np. postanowienie roz-
strzygające kwestię zażalenia na niezałatwienie sprawy w terminie (art. 37 § 2), 
postanowienie o wyznaczeniu do załatwienia sprawy innego podległego sobie or-
ganu (art. 26 § 2 zd. 2), postanowienie o wyznaczeniu organu właściwego w spra-
wach wymienionych w art. 149 § 2 (art. 150 § 2), a jednostkowo, w wyjątkowych 
przypadkach – minister właściwy do spraw administracji publicznej (art. 27 § 3). 

2.2. Inny administrujący podmiot procesowy

2.2.1. Bezpośredni przełożony pracownika

W zakresie zdolności tego podmiotu mieści się wydanie postanowienia w kwestii 
wyłączenia pracownika (art. 24 § 1 i 3) oraz postanowienia o wyznaczeniu innego 
(nowego) pracownika, w miejsce wyłączonego, do prowadzenia sprawy (art. 26 
§ 1). Pojęcie „bezpośredniego przełożonego” nie należy do jednoznacznych. Nie 
wydaje się trafny pogląd judykatury, że określenie to obejmuje bezpośredniego 
przełożonego w rozumieniu przepisów prawa pracy1. Wyraźnej podstawy nie ma 
także stanowisko W. Dawidowicza, że jest nim pracownik korzystający z upoważ-
nienia do prowadzenia postępowania2. Przyjąć należy, że k.p.a. posługuje się po-
jęciem bezpośredniego przełożonego w znaczeniu ustrojowym. Ustalenie takiej 
osoby wymaga zatem zasadniczo uwzględnienia treści aktu, często wewnętrznego, 
regulującego strukturę organizacyjną określonego aparatu pomocniczego organu 
administracji publicznej. Nie chodzi jednocześnie o jakiegokolwiek przełożone-
go pracownika, lecz przełożonego „bezpośredniego”, czyli pozostającego w relacji 
do pracownika bez jakiegokolwiek pośrednictwa (nieprzedzielonego ogniwami 

 1 Por. wyrok NSA z 5 czerwca 2007 r., II OSK 879/06, niepubl. 
 2 W. Dawidowicz, Postępowanie administracyjne. Zarys wykładu, Warszawa 1983, s. 69.



43

Grzegorz Łaszczyca. Zakres podmiotowy postanowień...

pośrednimi), w relacji osobistej, prostej3. Jak podkreśla Z. Janowicz, „o tym, kto 
jest bezpośrednim przełożonym pracownika, rozstrzyga struktura organizacyjna 
– jednostopniowa lub wielostopniowa – urzędu. Jeżeli więc dany urząd dzieli się 
na wydziały, te zaś z kolei na oddziały, to bezpośrednim przełożonym pracowni-
ka jest z reguły kierownik oddziału, jego zaś bezpośrednim przełożonym – kie-
rownik wydziału; bezpośrednim przełożonym tego ostatniego jest szef urzędu. 
Szczegółowe przepisy o podporządkowaniu służbowym zawierają statuty, regu-
laminy wewnętrzne itp. akty urzędów i innych jednostek organizacyjnych4. Wy-
móg wydania postanowienia przez przełożonego tylko „bezpośredniego” może 
w niektórych przypadkach podlegać uchyleniu. Dotyczy to w szczególności przy-
czyny wyłączenia pracownika, o której mowa w art. 24 § 1 pkt 7 (jedną ze stron 
w sprawie jest osoba pozostająca wobec pracownika w stosunku nadrzędności 
służbowej). Nie wydaje się bowiem dopuszczalne, by przełożony, który jest jedno-
cześnie stroną postępowania, sam podjął postanowienie o wyłączeniu pracownika 
i wyznaczeniu innego, w stosunku do którego także jest przełożonym. Jak trafnie 
podkreśla J. Borkowski, „postanowienie takie powinien w takim wypadku wy-
dać przełożony wyższego szczebla w strukturze urzędu i wyznaczyć pracownika 
nie pozostającego w podległości służbowej wobec jednej ze stron postępowania, 
o której mowa w art. 24 § 1 pkt 7”5. Orzecznictwo sądowe dopuszcza także szersze 
rozumienie pojęcia „bezpośredni przełożony”, obejmując nim również podmiot, 
który nie mieści się w strukturze danego urzędu. Wskazuje na możliwość wystą-
pienia w tej roli organu wyższego stopnia (art. 17 k.p.a.), a odnosi ją do sytuacji 
rozstrzygnięcia kwestii wyłączenia na podstawie art. 24 § 3 pracownika piastują-
cego funkcję organu6. 

2.2.2. Przewodniczący organu kolegialnego lub organu 
wyższego stopnia

Norma art. 27 § 1 zd. 2 przyznaje wskazanym podmiotom wyraźną zdolność wy-
dania postanowienia „o wyłączeniu” członka organu kolegialnego w przypadkach 
określonych w art. 24 § 3. Należy ją także odnieść do postanowienia o wyłączeniu 
członka organu kolegialnego z przyczyn wymienionych w art. 24 § 1. Już w tym 
miejscu trzeba podkreślić, że użyta w tej regulacji formuła „o wyłączeniu (…) 
postanawia” obejmuje nie tylko postanowienie „o wyłączeniu”, ale także postano-
wienie „o odmowie wyłączenia”, czyli ogólnie ujmując postanowienie „w kwestii” 
wyłączenia członka organu kolegialnego. Przyjąć jednocześnie trzeba, że wyłącze-
nie członka organu kolegialnego prowadzi – w niektórych sytuacjach – do obo-
wiązku wyznaczenia innego członka tego organu do udziału w rozpoznaniu i roz-

 3 Por. Słownik języka polskiego, pod red. M. Szymczaka, t. I, Warszawa 1999, s. 140. 
 4 Z. Janowicz, Kodeks postępowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa – Poznań 1992, s. 103-104.
 5 J. Borkowski [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postępowania administracyjnego. Komentarz, Warsza-
wa 2004, s. 207. 
 6 Wyrok NSA z 5 czerwca 2007 r., II OSK 879/06, niepubl. 
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strzygnięciu sprawy. Dotyczy to tych przypadków, w których orzekanie należy do 
oznaczonych zespołów czy składów (np. trzyosobowych), złożonych z członków 
organu kolegialnego. Po wyłączeniu określonego członka, przewodniczący orga-
nu kolegialnego w formie postanowienia wyznacza nowego członka określonego 
zespołu orzekającego.

Przepis nie pozostawia wątpliwości, że zakresem podmiotowym obejmu-
je w pierwszej kolejności przewodniczącego tego organu kolegialnego, w skład 
którego wchodzi członek podlegający wyłączeniu. Zasada ta wynika z brzmie-
nia: „o wyłączeniu tego członka [członka organu kolegialnego] (…) postanawia 
przewodniczący organu kolegialnego”. Niejasności powstają natomiast w odnie-
sieniu do drugiego z podmiotów, tj. „przewodniczącego organu wyższego stop-
nia”. Ta formuła kodeksowa wymaga uwagi wstępnej. Po pierwsze, skoro mowa 
tu o „przewodniczącym organu”, a nie o „organie”, to użyte w normie zd. 2 po-
jęcie „organ wyższego stopnia” obejmuje wyłącznie „organ kolegialny wyższego 
stopnia”. Po wtóre, „przewodniczący organu kolegialnego wyższego stopnia” jest 
w tym przypadku podmiotem procesowo odrębnym (wyposażonym przez prze-
pis prawa w zdolność wydania postanowienia) od samego organu kolegialnego 
wyższego stopnia. Nauka prawa procesowego nie jest zgodna co do przesłanek 
zdolności „przewodniczącego organu kolegialnego wyższego stopnia” do wyda-
nia postanowienia w kwestii wyłączenia członka organu kolegialnego. Zdaniem 
J. Borkowskiego „Z przepisu nie wynika wprost, w jakiej sytuacji właściwy stanie 
się organ wyższego stopnia, jednakże z dalszych przepisów wynika, że chodzić 
będzie o przypadki wyłączenia całego składu organu kolegialnego, gdy zsumują 
się przypadki wyłączenia poszczególnych jego członków”7. W ocenie natomiast 
A. Wróbla przepis obejmuje przypadki, kiedy wyłączeniu podlega przewodni-
czący organu kolegialnego8. Sądzić należy, że za ostatnim poglądem przemawiają 
względy natury systemowej. Przepis art. 27 § 1 zd. 2 odnosi się wprost do członka 
organu kolegialnego, a nie do samego organu kolegialnego. W ujęciu proceso-
wym, członkiem organu kolegialnego jest (dla organów kolegialnych orzekają-
cych w całym składzie) lub może być (w odniesieniu do przypadku, gdy czynno-
ści orzecznicze wykonują oznaczone zespoły) także przewodniczący tego organu 
kolegialnego. W sytuacji zatem, gdy wyłączeniu podlega ten ostatni (jako „czło-
nek orzekający”), a jednocześnie organem wyższego stopnia jest organ kolegial-
ny, rozstrzygnięcie w kwestii wyłączenia przewodniczącego organu kolegialnego 
podejmuje przewodniczący organu kolegialnego wyższego stopnia. Z orzekania 
w tej materii wyłączony jest natomiast organ kolegialny. Rozwiązanie to, a należy 
je ocenić jako trafne, podyktowane jest wymogiem sprawności działania w sfe-
rze procesowej. Jak się wydaje, szersze zastosowanie tej regulacji odnosi się do 
organów samorządów zawodowych jako kolegialnych organów administracji pu-

 7 J. Borkowski [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postępowania administracyjnego…, s. 212. 
 8 A. Wróbel [w:] M. Jaśkowska, A. Wróbel, Kodeks postępowania administracyjnego. Komentarz, Kraków 
2000, s. 221. 
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blicznej (w zakresie, w jakim rozstrzygają indywidualne sprawy poprzez wydanie 
decyzji administracyjnej). W przypadku natomiast, gdy organem wyższego stop-
nia jest organ monokratyczny, przyjąć trzeba, że to on staje się zdolny do wyda-
nia postanowienia w kwestii wyłączenia przewodniczącego organu kolegialnego 
niższego stopnia.

2.2.3. Kierujący rozprawą

Kodeks wprost przyznaje kierującemu rozprawą zdolność do wydania trzech 
postaci postanowień: w kwestii odroczenia rozprawy (art. 94 § 2), o wydaleniu 
z miejsca rozprawy oraz o ukaraniu grzywną za niewłaściwe zachowanie się 
w czasie rozprawy (art. 96). Istotnym problemem kierownictwa procesowego sta-
je się natomiast pytanie o dopuszczalność wydawania przez kierującego rozprawą 
innych, niż wyżej wymienione, postanowień administracyjnych. Zagadnienie to 
ma wymiar złożony. Co do zasady, wykluczyć należy bowiem możliwość wyda-
wania postanowień zaskarżalnych i wykazujących pośredni związek z czynno-
ściami rozprawy administracyjnej (np. fakultatywne zawieszenie postępowania 
administracyjnego, także w sytuacji, gdy strona wystąpi o to na rozprawie, od-
mowa przywrócenia terminu do wykonania określonej czynności procesowej). 
Pozostaje natomiast problem podjęcia niektórych postaci postanowień niezaskar-
żalnych, a nadto bezpośrednio uwarunkowanych czynnościami rozprawy. Cho-
dzi tu w szczególności o: postanowienia dowodowe (dotyczące przeprowadzenia 
dowodu – art. 77 § 2), w sytuacji gdy potrzeba przeprowadzenia określonego do-
wodu okaże się niezbędna na rozprawie (jednocześnie możliwa), postanowienie 
w sprawie odroczenia wydania decyzji i wyznaczenia stronom terminu do zawar-
cia ugody (art. 116 § 1) oraz postanowienie w kwestii zezwolenia na dołączenie do 
protokołu rozprawy zeznania na piśmie oraz innych dokumentów mających zna-
czenie dla sprawy (art. 70). Wydaje się, iż w takich przypadkach – uzasadnionych 
względami natury funkcjonalnej – wydanie rozstrzygnięcia procesowego przez 
kierującego rozprawą jest dopuszczalne.

Przepis art. 93 k.p.a. ustanawia dwie reguły kierownictwa rozprawą, różni-
cując je w zależności od charakteru organu administracyjnego co do składu 
osobowego. Pierwsza dotyczy organu monokratycznego. Rozprawą kieruje tu 
pracownik organu, przed którym toczy się postępowanie, wyznaczony do prze-
prowadzenia rozprawy. Czynności wyznaczenia (inaczej upoważnienia) doko-
nuje organ. Nie wymaga ona zachowania szczególnej formy9. Nie jest zwłaszcza 
konieczna forma niezaskarżalnego postanowienia. Niezbędna jest natomiast jej 
jednoznaczna treść, wskazująca konkretnego pracownika do przeprowadzenia 
określonej rozprawy administracyjnej. Mimo kategorycznego brzmienia prze-
pisu co do „wyznaczonego pracownika”, brak jest przeszkód, by rozprawą kie-
rował organ administracyjny (osoba pełniąca funkcję organu). Rezygnuje on 

 9 A. Wróbel [w:] M. Jaśkowska, A. Wróbel, Kodeks postępowania administracyjnego…, s. 519.
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wówczas z „wyznaczenia”, a tym samym pozostawia w swoim zakresie czynności 
związane z przeprowadzeniem rozprawy10.

Samo pojęcie pracownika, o którym mowa w art. 93, wiązać należy z osobą 
zatrudnioną w urzędzie (aparacie pomocniczym) organu administracji publicznej 
w rozumieniu art. 5 § 2 pkt 3 k.p.a., przed którym toczy się postępowanie. Obej-
muje ono zatem również pracownika innego organu państwowego oraz innego 
podmiotu, gdy są one powołane z mocy prawa lub na podstawie porozumień do 
załatwiania spraw indywidualnych rozstrzyganych w formie decyzji administra-
cyjnej. W tym ostatnim przypadku chodzi jednak tylko o pracownika organu tego 
podmiotu, który prowadzi postępowanie, a nie o wszystkich pracowników tej jed-
nostki. Ze względu na brak kodeksowych wymagań nie ma istotnego znaczenia 
podstawa zatrudnienia pracownika organu administracji publicznej (wybór, mia-
nowanie, powołanie, umowa o pracę).

Zasadę kierownictwa rozprawą w sytuacji, gdy postępowanie toczy się przed 
organem kolegialnym, określa zdanie 2 art. 93 k.p.a. Regulacja ta, należąca do 
nielicznych w k.p.a. unormowań dotyczących wyłącznie organów kolegialnych11, 
ma charakter bezwzględny. Czynności kierownictwa wykonuje wówczas prze-
wodniczący albo wyznaczony członek organu kolegialnego. Tak określony zakres 
podmiotowy ma charakter zamknięty. Niedopuszczalne jest wyznaczenie do kie-
rowania rozprawą osoby, która nie posiada statusu członka organu kolegialne-
go. Rozwiązanie to uzasadniane jest operatywnością i sprawnością działania12. 
Przepis art. 93 zd. 2, jako unormowanie szczególne, wyłącza dopuszczalność sto-
sowania w zakresie kierownictwa rozprawą regulacji art. 87 k.p.a. Zgodnie z tą 
ostatnią, organ kolegialny, właściwy do wydania decyzji w sprawie, może zlecić 
przeprowadzenie postępowania dowodowego lub jego części jednemu ze swych 
członków lub pracowników, jeżeli szczególne przepisy temu się nie sprzeciwia-
ją. Pozwala on zatem na zlecenie przeprowadzenia postępowania dowodowego 
osobie, która nie jest członkiem organu kolegialnego, lecz jest pracownikiem ko-
legialnego organu administracji publicznej. Wskazaną możliwość jednoznacznie 
wyłącza przepis art. 93 zd. 2 w odniesieniu do rozprawy administracyjnej. Choć 
ta ostatnia stanowi postać przeprowadzenia postępowania dowodowego (lub jego 
części), kierującym rozprawą (przeprowadzającym postępowanie dowodowe) 
może być tylko przewodniczący organu kolegialnego albo wyznaczony członek 
tego organu. Czynności wyznaczenia dokonuje przewodniczący organu kolegial-
nego. Również i w tym przypadku wyznaczenie członka organu kolegialnego do 
kierowania rozprawą nie wymaga szczególnej formy. 

 10 Por. B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postępowania administracyjnego…, s. 430; A. Wró-
bel [w:] M. Jaśkowska, A. Wróbel, Kodeks postępowania administracyjnego…, s. 519. 
 11 B. Adamiak, J. Borkowski, Organy kolegialne w postępowaniu administracyjnym, PiP 1993, z. 3, s. 28. 
 12 J. Stelmasiak, M. Zdyb, Glosa do wyroku NSA z dnia 12 lutego 1991 r., SA/Lu 899/90, OSP 1992, z. 2, 
poz. 27, (s. 54). 
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3. ADRESAT POSTANOWIENIA ADMINISTRACYJNEGO

3.1. Uwagi ogólne

Kodeksowi postępowania administracyjnego nie jest znane zbiorcze określenie 
kręgu podmiotów, do których może być skierowane postanowienie administra-
cyjne. Przepis art. 124 § 1, regulujący strukturę prawną postanowienia, wyodręb-
nia w tym zakresie dwie grupy podmiotowe. Wskazuje na oznaczenie „strony lub 
stron albo innych osób biorących udział w postępowaniu”. Pierwszy z zakresów 
ma wymiar konkretny. Wyznacza go pojęcie strony postępowania. Druga grupa 
jest nader szeroka. Obejmuje inne – niż strona postępowania – podmioty biorące 
udział w postępowaniu. Z uwagi na istotę postanowienia wymaga ona rozszerze-
nia także na podmioty uczestniczące w określonych czynnościach poza tokiem 
postępowania (np. zmierzających do jego wszczęcia albo podejmowanych po wy-
daniu już w sprawie decyzji ostatecznej). 

Wzgląd na wskazane zróżnicowanie skłania do posłużenia się ogólnym okre-
śleniem podmiotowym w postaci „adresata postanowienia”. Pojęcie to nie ma 
charakteru normatywnego; nie może być także utożsamiane z pojęciem adresata 
w rozumieniu przepisów o doręczeniach. Stanowi sumaryczne ujęcie tych pod-
miotów procesowych, których „dotyczy kwestia” w rozumieniu art. 123 § 2 k.p.a., 
podlegająca rozstrzygnięciu w formie postanowienia. Nie wydaje się natomiast 
zasadne, już z przyczyn terminologicznych, wprowadzanie w tym zakresie poję-
cia swoistej „strony postanowienia”, rozumianej jako podmiot, który uczestniczy 
w określonym postępowaniu lub zespole czynności procesowych, kończących się 
wydaniem takiego aktu.

Wstępna analiza rozwiązań kodeksowych w zakresie ogólnego postępowania 
administracyjnego wskazuje na szeroki katalog podmiotów, które mogą być ad-
resatami postanowienia administracyjnego. Do grupy tej przepisy kodeksu zali-
czają w szczególności: stronę postępowania, organ administracji publicznej (także 
przeprowadzający postępowanie na wezwanie organu właściwego do załatwienia 
sprawy), pracownika tego organu, członka organu kolegialnego, organizację spo-
łeczną (zarówno taką, która nie uczestniczy w postępowaniu na prawach strony, 
jak i działającą na prawach strony), zainteresowanego, świadka, biegłego, osobę 
trzecią (posiadającą przedmiot oględzin lub uczestniczącą w rozprawie), organ 
egzekucyjny, osobę zobowiązaną do poniesienia kosztów postępowania. 

Omówienie tej zróżnicowanej grupy podmiotów wymaga w pierwszej kolejno-
ści przeprowadzenia odpowiedniej ich klasy/kacji. Kryterium pozycji zajmowa-
nej w postępowaniu administracyjnym pozwala wyodrębnić cztery następujące 
kategorie adresatów postanowień:

pierwszą – organ administracji publicznej oraz pracownicy organu (członko- –
wie organu kolegialnego);
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drugą – strona –  (strony) postępowania, czyli podmiot, który w określonej spra-
wie administracyjnej posiada interes chroniony przez prawo; 

trzecią – podmioty na prawach strony (organizacja społeczna, prokurator,  –
Rzecznik Praw Obywatelskich i inne);

czwartą – zróżnicowana grupa uczestników postępowania. –

3.2. Organ administracji publicznej i pracownicy 
organu (członkowie organu kolegialnego)

W określonych przypadkach adresatem postanowienia administracyjnego może 
być organ administracji publicznej, a także pracownik organu lub członek orga-
nu kolegialnego. Przede wszystkim chodzi tu o organ administracji publicznej 
w rozumieniu art. 5 § 2 pkt 3 k.p.a. (ujęcie funkcjonalne). Regulacja kodekso-
wa wskazuje na zróżnicowany status procesowy organu administracji publicznej, 
będącego adresatem postanowienia. Wyodrębnić można dwie podstawowe sfery 
działania organu – adresata postanowienia:

jako organu właściwego w sprawie indywidualnej w rozumieniu art. 1 pkt 1  –
k.p.a. (sprawa w znaczeniu materialnym) oraz

jako organu wspomagającego, wykonującego – na podstawie postanowienia  –
organu właściwego w sprawie – tylko określone czynności procesowe.

W pierwszej sferze zasadniczą funkcją wydanego postanowienia jest wskaza-
nie (także w znaczeniu wyznaczenia) organu właściwego w sprawie lub w ozna-
czonym etapie postępowania. Wyjątkowo postanowienie skierowane do organu 
właściwego może rozstrzygać o konkretnym zakresie jego obowiązków proceso-
wych. Taka pozycja organu administracji publicznej wiąże się z następującymi 
rozwiązaniami kodeksowymi:

a) wyznaczenia przez organ wyższego stopnia „innego podległego sobie organu” 
(adresat postanowienia) do załatwienia sprawy (uzyskującego w ten sposób 
właściwość delegacyjną – art. 26 § 2). Wyjątkowo chodzi o przypadki: wy-
znaczenia przez Prezesa Rady Ministrów „organu właściwego do załatwienia 
sprawy” (gdy sprawa dotyczy interesów majątkowych ministra albo prezesa 
samorządowego kolegium odwoławczego) oraz wyznaczenia przez ministra 
właściwego do spraw administracji publicznej „innego samorządowego ko-
legium odwoławczego” do załatwienia sprawy (jeżeli samorządowe kolegium 
odwoławcze wskutek wyłączenia jego członków nie może załatwić sprawy);

b) wyznaczenia przez organ wyższego stopnia „organu właściwego w sprawach 
wymienionych w art. 149 § 2”, czyli do przeprowadzenia postępowania co do 
przyczyn wznowienia oraz co do rozstrzygnięcia istoty sprawy (art. 150 § 2);



49

Grzegorz Łaszczyca. Zakres podmiotowy postanowień...

c) przekazania sprawy organowi właściwemu (właściwemu ustawowo – art. 65 
§ 1);

d) wyznaczenia organowi właściwemu przez organ wyższego stopnia dodatko-
wego terminu załatwienia sprawy bądź stwierdzenia niezasadności zażalenia, 
w sytuacji wniesienia przez stronę zażalenia na niezałatwienie sprawy w termi-
nie (art. 37 § 2).

Druga sfera, obejmująca działania organu administracji publicznej, który na 
podstawie postanowienia wydanego przez organ właściwy wykonuje oznaczo-
ne czynności procesowe (funkcja organu pomocniczego, doradczego), wynika 
z trzech odrębnych unormowań. Dotyczą one:

a) czynności „organu przeprowadzającego postępowanie na wezwanie orga-
nu właściwego do załatwienia sprawy” (terminologia wynikająca z art. 77 
§ 3 k.p.a.), którym jest „właściwy terenowy organ administracji rządowej lub 
organ samorządu terytorialnego” (art. 52). Postanowienie organu prowadzą-
cego postępowanie nakłada na wskazany organ obowiązek wezwania osoby 
zamieszkałej lub przebywającej w danej gminie lub mieście do złożenia wyja-
śnień lub zeznań albo do dokonania innych czynności, związanych z toczącym 
się postępowaniem;

b) czynności „innego organu” w zakresie zajęcia stanowiska, o którym mowa 
w art. 106 § 1 k.p.a. Postanowienie organu załatwiającego sprawę o zwróceniu 
się do innego organu o zajęcie stanowiska (art. 106 § 2) stanowi podstawę do 
przeprowadzenia czynności zmierzających do niezwłocznego przedstawienia 
takiego stanowiska. 

c) czynności „organu, który wydał decyzję” w zakresie przeprowadzenia dodat-
kowego postępowania w celu uzupełnienia dowodów i materiałów w sprawie 
(art. 136 in �ne). Podstawą tych czynności jest postanowienie organu odwo-
ławczego zlecające ich przeprowadzenie.

W tej grupie podmiotowej odnotowania wymagają także przypadki, w których 
bezpośrednim adresatem postanowienia staje się konkretny pracownik organu 
administracji publicznej lub członek organu kolegialnego. Wynikają one z regu-
lacji dotyczących:

a) wyłączenia pracownika organu administracji publicznej od udziału w postę-
powaniu na podstawie art. 24 § 1 i 3 oraz członka organu kolegialnego w opar-
ciu o przepis art. 27 § 1; 

b) wyznaczenia „innego pracownika” do prowadzenia sprawy w przypadku wy-
łączenia pracownika (art. 26 § 1) oraz wyznaczenia innego członka organu 
kolegialnego, jeżeli wyłączony został członek składu orzekającego organu ko-
legialnego;
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c) zlecenia „jednemu z pracowników” przez organ kolegialny, właściwy do wydania 
decyzji w sprawie, przeprowadzenia postępowania dowodowego lub jego części, 
jeżeli przepisy szczególne temu się nie sprzeciwiają (art. 87).

3.3. Strona postępowania administracyjnego

Podstawowym adresatem postanowień administracyjnych jest strona postępowania. 
Wynika to już z jej obligatoryjności występowania w układzie podmiotowym po-
stępowania administracyjnego oraz centralnej pozycji procesowej w tej strukturze. 
Z ogólnych uregulowań podkreśla to przepis art. 124 § 1 k.p.a., eksponując „ozna-
czenie strony lub stron” w strukturze prawnej postanowienia. Jednocześnie szereg 
kodeksowych podstaw postanowień administracyjnych wyraźnie lub poprzez okre-
ślone elementy konstrukcyjne (np. zakres podmiotowy prawa do wniesienia środka 
prawnego) wskazuje stronę jako adresata takiego aktu (m.in. art. 36, art. 37 § 2, art. 74 
§ 2, art. 89, art. 94 § 2, art. 100 § 3, art. 101 § 1 i 3, art. 106 § 5, art. 108 § 1, art. 108 
§ 2, art. 119 § 1 i 3, art. 152, art. 159). W kategoriach zasady należy zatem przyjąć, 
że strona postępowania jest adresatem postanowienia administracyjnego wydane-
go w postępowaniu, w którym ma ona taki status, a w przypadkach przewidzianych 
w kodeksie – także postanowienia pozaprocesowego. Wskazana zasada nie ma jed-
nak wymiaru bezwzględnego. Wyjątki od niej związane są z istnieniem postanowień, 
które – z uwagi na ich naturę, tj. brak wpływu na sferę praw i obowiązków, zwykle 
procesowych, strony postępowania – skierowane są wyłącznie do innego podmiotu 
procesowego. Chodzi tu o postacie swoistych postanowień „osobistych”, „własnych”, 
pozbawionych szerszego zewnętrznego oddziaływania, czyli podmiotowo nieeksten-
sywnych. Dotyczy to w szczególności postanowień o charakterze porządkowym, np. 
o ukaraniu grzywną za niestawiennictwo bez uzasadnionej przyczyny w charakterze 
świadka lub biegłego mimo prawidłowego wezwania albo za bezzasadną odmowę 
złożenia zeznania, wydania opinii, okazania przedmiotu oględzin albo udziału w in-
nej czynności urzędowej (art. 88 § 1); w kwestii zwolnienia od kary grzywny (art. 88 
§ 2), o wydaleniu z miejsca rozprawy przez kierującego rozprawą (art. 96), o ukaraniu 
grzywną za niewłaściwe zachowanie się w czasie rozprawy (art. 96). Doniosłym, ale 
tylko względnym kryterium wydzielenia grup postanowień zawierających lub pozba-
wionych elementu „skierowania do strony”, jest pozycja podmiotu procesowego, któ-
rego postanowienie dotyczy „zasadniczo”. Osobnego potraktowania wymaga w tym 
zakresie kategoria uczestników postępowania, a odrębnego – pozostałe podmioty 
procesowe. Postanowienia kierowane do uczestników postępowania z reguły pozba-
wione są wymiaru ekstensywnego; zwykle rozstrzygają o prawach lub obowiązkach 
konkretnego uczestnika postępowania (np. świadka, biegłego) i nie wykraczają poza 
zakres jego „wyłącznego” statusu prawnego (procesowego). Charakteru „osobistego” 
– ze względu na istotę postępowania administracyjnego – nie mają natomiast zwykle 
postanowienia rozstrzygające określone kwestie dotyczące pozostałych grup podmio-
tów procesowych, tj. organów administracji publicznej (także pracowników tego or-
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ganu) i podmiotów na prawach strony (również w zakresie ubiegania się o taki status). 
Akty te, wprawdzie pośrednio, ale wpływają lub mogą wpływać na pozycję procesową 
strony postępowania, a zatem strona uzyskuje w tych przypadkach swoisty wymiar 
„jednoczesnego” adresata postanowienia. Przykładu dostarcza postanowienie w kwe-
stii dopuszczenia organizacji społecznej do udziału w postępowaniu administracyj-
nym. Nie jest ono skierowane wyłącznie do organizacji społecznej. Realizuje także 
określony interes procesowy strony i w tym wymiarze jej „dotyczy”. Nie można zatem 
podzielić stanowiska judykatury, uznającego wyłączne prawo organizacji społecznej 
do wniesienia zażalenia na postanowienie w tej materii13.

Przepisy k.p.a. nie wprowadzają dodatkowych warunków (np. wymogu czynne-
go udziału w postępowaniu) czy innych kryteriów uzależniających skierowanie po-
stanowienia do strony postępowania. Rozstrzygające znaczenia ma wyłącznie status 
strony, podlegający ocenie (ustaleniu) w oparciu o przepis art. 28. Ta ostatnia norma 
– o brzmieniu: „stroną jest każdy, czyjego interesu prawnego lub obowiązku dotyczy 
postępowanie, albo kto żąda czynności organu ze względu na swój interes prawny lub 
obowiązek” – stała się przyczyną rozbieżności, charakterystycznych tak dla doktryny, 
jak i orzecznictwa, co do wersji legitymacji procesowej przyjętej przez k.p.a. Istota 
sporu, sprowadzająca się do odpowiedzi na pytanie, kto rozstrzyga o uznaniu określo-
nego podmiotu za stronę i w jakim następuje to momencie, wykształciła jednoczesne 
poglądy o subiektywnej i obiektywnej wersji tej legitymacji. Za pierwszą opowiedzie-
li się m.in. E. Iserzo14, Z. Janowic15, F. Longchamps16, J. Służewski17, W. Brzeziński18, 
J. Jendrośka19. Drugą wersję przyjęli: T. Bigo20, J. Langrod21, W. Dawidowicz22, J. Fili-
pek23, W. Chróścielewski24.

 13 Postanowienie NSA z 7 marca 2006 r., II GSK 352/05, niepubl. 
 14 E. Iserzon, Ochrona interesów jednostki w nowym prawie o postępowaniu administracyjnym, maszynopis 
w INP PAN, s. 29-31. 
 15 Z. Janowicz, Postępowanie administracyjne i postępowanie przed sądem administracyjnym, Warszawa – Po-
znań 1987, s. 118.
 16 F. Longchamps, O pojęciu stosunku procesowego między organem państwa a jednostką, [w:] Rozprawy praw-

nicze. Księga pamiątkowa dla uczczenia pracy naukowej K. Przybyłowskiego, Kraków – Warszawa 1964, s. 167.
 17 J. Służewski, Postępowanie administracyjne, Warszawa 1982, s. 64.
 18 W. Brzeziński, Recenzja podręcznika W. Dawidowicza, Ogólne postępowanie administracyjne…, PiP 1963, 
z. 1, s. 122.
 19 J. Jendrośka, Sytuacja prawna strony w postępowaniu administracyjnym, AUWr nr 19, Prawo XII, Wrocław 
1964, s. 33. W późniejszych publikacjach autor zmienił pogląd. Zob. tegoż, Koncepcja strony w postępowaniu ad-

ministracyjnym, [w:] Prawo – Administracja – Obywatele. Profesorowi Eugeniuszowi Smoktunowiczowi, Białystok 
1997, s. 124-125.
 20 T. Bigo, Ochrona interesu indywidualnego w projekcie kodeksu postępowania administracyjnego, PiP 1960, 
z. 3, s. 466-467.
 21 G. Langrod, La codi#cation de la procedure administrative non contentieuse en Pologne, La Revue admi-
nistrative 1960, s. 538, uw. 64, cyt. Za: M. Zimmermann, Z rozważań nad postępowaniem jurysdykcyjnym i po-

jęciem strony w kodeksie postępowania administracyjnego. Księga pamiątkowa ku czci Kamila Ste%i, Warszawa 
– Wrocław 1967, s. 438.
 22 W. Dawidowicz, Ogólne postępowanie administracyjne. Zarys systemu, Warszawa 1962, s. 70-71.
 23 J. Filipek, Stosunek administracyjnoprawny, ZNUJ CLXXXVII, Prace prawnicze, z. 34, Kraków 1968, s. 116, 
przypis 34; tenże, Strona w postępowaniu administracyjnym, PiP 1979, z. 11, s. 47. 
 24 W. Chróścielewski, J.P. Tarno, Postępowanie administracyjne i postępowanie przed sądami administracyjny-

mi, Warszawa 2009, s. 84. 
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Odrębną propozycję w zakresie pojęcia strony w postępowaniu administra-
cyjnym zaproponowali B. Adamiak i J. Borkowski25. Przedstawiona przez nich 
koncepcja, zwana w literaturze „mieszaną”26, opiera się na stwierdzeniu, iż art. 28 
k.p.a. zawiera postanowienia dwóch samodzielnych norm prawnych, znajdują-
cych zastosowanie niezależnie od siebie, albowiem zastosowanie jednej z nich 
wyłącza zastosowanie drugiej. Niezależność tych norm nie stoi na przeszkodzie 
osiągnięciu, poprzez zastosowanie każdej z nich, tego samego celu w postaci roz-
poznania i załatwienia sprawy indywidualnej w drodze decyzji. Pierwszą normę 
stanowi ta część art. 28, w której mowa: „stroną jest każdy, czyjego interesu praw-
nego lub obowiązku dotyczy postępowanie”, drugą zaś wyznacza dalsze sformu-
łowanie przepisu o brzmieniu: „stroną jest każdy, kto żąda czynności organu ze 
względu na swój interes prawny lub obowiązek”. Taka formuła art. 28 k.p.a. do-
stosowana jest do dwóch sposobów wszczęcia postępowania administracyjnego 
(art. 61 § 1 k.p.a.). Norma pierwsza dotyczy wszczęcia postępowania z urzędu, 
stanowiąc podstawę prawną wezwania określonego podmiotu do udziału w po-
stępowaniu w charakterze strony. Druga norma natomiast odnosi się do wszczęcia 
postępowania na wniosek. W ten sposób, jak podkreśla B. Adamiak, art. 28 k.p.a. 
wprowadza dwie koncepcje legitymacji procesowej strony: koncepcję obiektyw-
ną, dostosowaną do wszczęcia postępowania z urzędu oraz koncepcję subiektyw-
ną, dostosowaną do wszczęcia postępowania na wniosek. Zdolność prawną do 
podejmowania czynności procesowych przyznaje zatem jednostce, która została 
przez organ administrujący dopuszczona do postępowania wszczętego z urzędu 
jako strona, oraz jednostka, która w swoim subiektywnym przekonaniu ma w po-
stępowaniu wszczętym na jej wniosek interes (obowiązek) prawny27.

3.4. Podmioty na prawach strony

Wprowadzona przez k.p.a. instytucja podmiotów na prawach strony oparta jest 
na konstrukcji ich udziału „w sprawie dotyczącej innej osoby”. Postępowanie, 
w którym biorą one udział, nie dotyczy ich własnej sprawy, nie są one w niej stro-
ną. Zwrot „w sprawie dotyczącej innej osoby” oznacza, że postępowanie dotyczy 
interesu prawnego lub obowiązku innej osoby będącej stroną tego postępowania, 
nie zaś podmiotu na prawach strony. Podmioty te nie występują zamiast strony, 
lecz obok niej i w sposób od niej niezależny28. Ich udział w postępowaniu nie jest 
obligatoryjny, stąd należą do grupy fakultatywnych podmiotów postępowania. 

 25 B. Adamiak, Wadliwość decyzji administracyjnej, Wrocław 1986, s. 88; J. Borkowski [w:] B. Adamiak, 
J. Borkowski, Postępowanie administracyjne…, s. 140-141.
 26 Zob. J. Jendrośka, Koncepcja strony w postępowaniu administracyjnym, [w:] Prawo – Administracja – Oby-

watele. Profesorowi Eugeniuszowi Smoktunowiczowi, Białystok 1997, s. 125.
 27 B. Adamiak, Wadliwość decyzji administracyjnej…, s. 88.
 28 K. Jandy-Jendrośka, J. Jendrośka, System jurysdykcyjnego postępowania administracyjnego, [w:] System pra-

wa administracyjnego, t. III, pod red. T. Rabskiej i J. Łętowskiego, Wrocław – Warszawa – Kraków – Gdańsk 1978, 
s. 193.
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Status podmiotów na prawach strony w postępowaniu administracyjnym 
mogą uzyskać: organizacja społeczna29, prokurator30, Rzecznik Praw Obywatel-
skich31 i inne podmioty, jeżeli tak stanowi ustawa (np. Rzecznik Praw Dziecka32, 
organy Inspekcji Ochrony Środowiska33). 

Poza ogólnymi formułami: „organizacja społeczna uczestniczy w postępo-
waniu na prawach strony” (art. 31 § 3), „prokuratorowi (…) służą prawa strony” 
(art. 188), kodeks nie precyzuje bliżej pojęcia „praw strony”. Brak takiej regula-
cji mógłby sugerować zrównanie statusu prawnego tych podmiotów ze statusem 
strony. Pogląd taki, z dwóch powodów, nie może być jednak zaakceptowany. Po 
pierwsze, jak już podkreślono, podmiot na prawach strony występuje w sprawie 
dotyczącej innej osoby, czyli w „cudzej” sprawie. Po wtóre zaś, przepis przyzna-
jący im prawa strony zawarty jest w ustawie procesowej, co zdaje się wskazywać, 
że tylko uprawnienia procesowe tworzą „prawa strony”. W literaturze pojęcie 
„praw strony” nie budzi w zasadzie wątpliwości. Przyjmuje się, iż podmioty na 
prawach strony reprezentują wyłącznie uprawnienia procesowe34. Pogląd taki 
w sposób przekonujący uzasadnia W. Dawidowicz (w odniesieniu do organizacji 
społecznej). Zastrzegając, iż charakter „praw strony” nie jest zupełnie jasny, au-
tor w szczególny sposób podkreśla, że „sytuacja prawna strony jest wyznaczona 
przede wszystkim przez normy prawa materialnego, z których wynika jej prawo 
do zgłoszenia żądania. Otóż prawa te nie wchodzą (…) do zakresu praw strony, 
z których korzysta organizacja społeczna dopuszczona do udziału w procesie 
administracyjnym. Jeżeli bowiem organizacja społeczna bierze udział w postę-
powaniu w cudzej sprawie, oznacza to przede wszystkim, iż nie reprezentuje ona 
żadnych uprawnień wynikających z prawa administracyjnego, w przeciwnym 
razie stałaby się w tej sprawie stroną. Reasumując można zatem stwierdzić, że 
status prawny organizacji społecznej dopuszczonej do udziału w postępowaniu 
na prawach strony jest wyznaczony wyłącznie przez przysługujące stronie pra-
wa procesowe”35.

Co do zasady przyjąć należy, że w granicach praw procesowych przysługu-
jących podmiotowi na prawach strony (czyli takiemu, który już uzyskał pozy-

 29 A. Gronkiewicz, Organizacja społeczna w ogólnym postępowaniu administracyjnym, Katowice 2009, niepu-
blikowana rozprawa doktorska, s. 183. 
 30 Zob. szerzej W. Czerwiński, Udział prokuratora w postępowaniu administracyjnym, Toruń 2009, s. 127 i n. 
 31 Zob. J. Świątkiewicz, Rzecznik Praw Obywatelskich w polskim systemie prawnym, Warszawa 2001, s. 99, 
105.
 32 Art. 10 ust. 1 pkt 5 ustawy z dnia 6 stycznia 2000 r. o Rzeczniku Praw Dziecka (Dz.U. Nr 6, poz. 69 z późn. 
zm.). 
 33 Art. 16 ust. 2 i 3 ustawy z dnia 20 lipca 1991 r. o Inspekcji Ochrony Środowiska (tekst jedn. Dz.U. z 2007 r., 
Nr 44, poz. 287 z późn. zm.). 
 34 Por. J. Jendrośka, Uczestnicy na prawach strony w ogólnym postępowaniu administracyjnym, AUWr nr 857, 
Prawo CXLIII, Wrocław 1985, s. 107; B. Jaworska-Dębska, Znaczenie udziału organizacji społecznych w postępo-

waniu administracyjnym na prawach strony, AUL, Folia Iuridica 14, Łódź 1983, s. 72 i n.; A. Bodakowski, Uwagi 

w sprawie dopuszczenia organizacji społecznej do udziału w postępowaniu administracyjnym, Prace i Materiały, 
Administracja i Zarządzanie, nr 12, Gdańsk 1991, s. 21. 
 35 W. Dawidowicz, Zarys procesu administracyjnego, Warszawa 1989, s. 34. 
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cję podmiotu na prawach strony) mieści się status adresata postanowień (jako 
uprawnienia procesowego). Konieczne staje się jednak wydzielenie w tym zakre-
sie dwóch sfer:

pierwszej – obejmującej postanowienia będące rezultatem podjętych wyłącz- –
nie przez ten podmiot czynności procesowych ukierunkowanych na kształto-
wanie własnej pozycji procesowej (tylko procesowej), np. organizacja społecz-
na żąda udostępnienia akt sprawy, a organ wydaje postanowienie odmowne. 
W takich przypadkach podmiot na prawach strony jest pierwotnym adresatem 
postanowienia.

drugiej – wiążącej się z uprawnieniem podmiotu na prawach strony do dorę- –
czania mu tych postanowień, które podlegają doręczeniu samej stronie postę-
powania (np. rozstrzygających kwestię: zawieszenia postępowania administra-
cyjnego, załatwienia sprawy w terminie czy toku postępowania wyjaśniające-
go). Jest to zatem status adresata względnego, w pewnym sensie re'eksowego. 
Postanowienie nie kształtuje tu bezpośrednio pozycji procesowej podmiotu na 
prawach strony. Zasada doręczania podmiotowi na prawach strony postano-
wień kierowanych do strony podlega ograniczeniu w tych przypadkach, gdy 
postanowienie skierowane jest wyłącznie do strony postępowania jako rezultat 
jej zachowań o wymiarze osobistym (np. postanowienia o wydaleniu strony 
z miejsca rozprawy lub o ukaraniu strony grzywną za niewłaściwe zachowanie 
się w czasie rozprawy – art. 96). Tej ostatniej sfery wyłączeń nie należy nato-
miast utożsamiać z katalogiem czynności procesowych, których podmioty na 
prawach strony – pomimo posiadania „praw strony” – dokonywać nie mogą. 
Katalog ten wiąże się z uprawnieniami opartymi na zasadzie dyspozycyjno-
ści, z uprawnieniami określanymi mianem osobistych, czyli dotyczących sfery 
praw osobistych strony, o których rozstrzygać może tylko ona sama, albo któ-
rych ustalenia może tylko ona żądać36. Wśród uprawnień procesowych „wyłą-
czonych” dla podmiotów na prawach strony wskazać należy: wyrażenie zgody 
na kontynuowanie wszczętego z urzędu postępowania administracyjnego na 
podstawie art. 61 § 2, żądanie zawieszenia postępowania administracyjnego 
na podstawie art. 98 § 1 (zawieszenie fakultatywne), żądanie umorzenia postę-
powania na podstawie art. 105 § 2 (umorzenie fakultatywne), prawo zawarcia 
ugody (art. 114), prawo cofnięcia odwołania wniesionego przez stronę postę-
powania, żądanie wznowienia postępowania w oparciu o podstawę określoną 
w art. 145 § 1 pkt 4 (strona bez własnej winy nie brała udziału w postępo-
waniu). Jeżeli w wyniku realizacji któregokolwiek ze wskazanych uprawnień 
strony następuje wydanie postanowienia administracyjnego (np. w kwestii 
fakultatywnego zawieszenia postępowania administracyjnego, o odmowie fa-

 36 Por. B. Jaworska-Dębska, Znaczenie udziału organizacji społecznych w postępowaniu administracyjnym na 
prawach strony, AUL Folia Iuridica 14, Łódź 1983, s. 74; J. Borkowski [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks 
postępowania administracyjnego…, s. 262.
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kultatywnego umorzenia postępowania administracyjnego, w kwestii zawarcia 
ugody), akt taki podlega doręczeniu również podmiotowi na prawach strony. 
Niedopuszczalność wykonywania powyższych uprawnień przez podmiot na 
prawach strony nie oznacza bowiem, że nie jest on adresatem aktów podjętych 
w związku z ich wykonywaniem przez stronę postępowania. 

Za odrębną grupę aktów skierowanych do jednej z kategorii podmiotów na 
prawach strony uznać należy postanowienia: o wszczęciu z urzędu postępowa-
nia administracyjnego na żądanie organizacji społecznej oraz o dopuszczeniu or-
ganizacji społecznej do udziału w postępowaniu administracyjnym (art. 31 § 2). 
Cechą charakterystyczną tych postanowień jest ich skutek podmiotowy. Akty te 
kreują bowiem podmiot na prawach strony w konkretnym postępowaniu admini-
stracyjnym. Organizacja społeczna uzyskuje taki status z momentem doręczenia 
(ogłoszenia) postanowienia o treści pozytywnej. 

3.5. Uczestnicy postępowania administracyjnego

3.5.1. Uwagi ogólne

Kategoria uczestników postępowania administracyjnego nie ma w przepisach ko-
deksu charakteru jednolitego. Wskazać można w istocie na trzy dalsze ich pod-
grupy. Określone podmioty każdej z nich mogą być adresatami postanowień. 
Pierwszą stanowią osoby zainteresowane, czyli uczestnicy mający w sprawie in-
teres faktyczny. Do drugiej należą osoby uczestniczące w określonych czynno-
ściach procesowych ze względu na swoje właściwości (m.in. świadkowie, biegli, 
osoby trzecie posiadające przedmiot oględzin), dla których wynik postępowania 
pozostaje poza sferą ich prawnego zainteresowania37. Trzecia podgrupa to pod-
mioty uczestniczące w określonych czynnościach procesowych ze względu na 
swoje zadania (statutowe lub ustawowe). Problem dotyczy w szczególności dwóch 
podmiotów: organizacji społecznej, która nie uczestniczy w postępowaniu na pra-
wach strony oraz organu egzekucyjnego.

3.5.2. Osoby zainteresowane

Pojęcie „osoby interesowanej”, obok pojęcia strony, wprowadził do polskiego po-
stępowania administracyjnego przepis art. 9 ust. 1 r.p.a. Przyznał taki status każ-
demu, kto żądał czynności władzy, do kogo czynność władzy się odnosiła, lub 
czyjego interesu czynność władzy choćby pośrednio dotyczyła. Za stronę roz-
porządzenie uznawało natomiast taką osobę interesowaną, która uczestniczyła 
w sprawie na podstawie roszczenia prawnego lub prawnie chronionego interesu 
(art. 9 ust. 2). W oparciu o wskazaną regulację, pojęcie osoby zainteresowanej 

 37 B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Postępowanie administracyjne i sądowoadministracyjne, War-
szawa 2003, s. 160.
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było szerszym od pojęcia strony38. Odmiennie przedstawiał się natomiast zakres 
uprawnień przysługujący tym podmiotom. Pełnia praw procesowych przysługi-
wała stronie39, natomiast osobie zainteresowanej, jako że cechował ją tylko interes 
faktyczny, znajdujący się poza sferą prawa40, przyznano w sposób wyraźny nielicz-
ne uprawnienia: prawo do wyznaczenia pełnomocnika (art. 11), prawo (przysłu-
gujące również pełnomocnikowi) „dowiadywania się o biegu sprawy” (art. 14)41, 
prawo wzięcia udziału w rozprawie, zapoznania się ze sprawą i złożenia na niej 
oświadczeń (art. 46 i 47), prawo złożenia wniosku o uchylenie decyzji jako nie-
ważnej (art. 101 ust. 1). Taki status „osoby interesowanej” mógł w określonych 
przypadkach prowadzić do umieszczenia jej w grupie adresatów decyzji incyden-
talnych, tym bardziej, że sama ustawowa de;nicja osoby zainteresowanej – jak 
wskazywano w literaturze – „zawiera w sobie ponadto jakieś elementy meryto-
rycznej aktywności osoby zainteresowanej w stosunku do toczącego się postępo-
wania administracyjnego względnie do jego wyników. (…) wydaje się oczywiste, 
że ustawowa de;nicja osoby zainteresowanej zakłada w ten sposób jej czynny sto-
sunek (w postaci składania oświadczeń) do działań względnie zaniechań organu 
administracji państwowej w toku postępowania administracyjnego i że dopusz-
czalność realizacji tej aktywności nie wymaga osobnego uzasadnienia w jakichś 
przepisach szczególnych”42.

K.p.a. nie uregulował w sposób ogólny sytuacji prawnej osoby zainteresowa-
nej. Nie oznacza to jednak, że całkowicie pominął tę kategorię podmiotów43. Kilka 
przepisów kodeksu nawiązuje do tej podgrupy uczestników postępowania. Wska-
zać można tu unormowania: art. 7 in �ne (zasada ogólna uwzględniania interesu 
społecznego i słusznego interesu obywateli), art. 58 („zainteresowany”), art. 90 
§ 3 („państwowe i samorządowe jednostki organizacyjne, organizacje społeczne, 
a także inne osoby, jeżeli ich udział w rozprawie jest uzasadniony ze względu na jej 
przedmiot”) oraz przepisy rozdz. 1 działu II („wnoszący podanie”). Z niektórymi 
z nich związane jest zagadnienie adresata postanowienia. W szczególności osoba 
zainteresowana może być adresatem takiego aktu, gdy występuje w roli:

a) „zainteresowanego” (art. 58 k.p.a.). Wskazany przepis wprost posługuje się po-
jęciem „zainteresowanego”, przyznając mu konkretne uprawnienie procesowe 
w postaci wystąpienia z prośbą o przywrócenie terminu. Rozstrzygnięcie zaś 

 38 Por. wyrok NTA z 1 kwietnia 1932 r., l. rej. 5705/30, cyt.: E. Iserzon, Postępowanie administracyjne…, s. 28. 
Zob. także: R. Hausner, Osoby interesowane i ich pełnomocnicy, GAiPP 1933, nr 23, s. 776.
 39 Por. M. Zimmermann, Postępowanie administracyjne ogólne, [w:] M. Jaroszyński, M. Zimmermann, 
W. Brzeziński, Polskie prawo administracyjne. Część ogólna, Warszawa 1956, s. 371.
 40 E. Iserzon, Niektóre podstawowe zagadnienia postępowania administracyjnego de lege ferenda, PiP 1958, 
z. 3, s. 389.
 41 W. Dawidowicz, Zagadnienie „osoby zainteresowanej” we współczesnym polskim postępowaniu administra-

cyjnym, [w:] Prawo. Administracja. Gospodarka. Księga ku czci Ludwika Bara, Ossolineum 1983, s. 70.
 42 Tamże.
 43 Por. T. Bigo, Ochrona interesu indywidualnego w projekcie kodeksu postępowania administracyjnego, PiP 
1960, z. 3, s. 464 i 466.
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tej kwestii, bez względu czy ma charakter pozytywny, czy negatywny, następuje 
zawsze w formie postanowienia. Nauka, opierając się na wykładni celowościo-
wej, nadaje pojęciu „zainteresowany” szerokie znaczenie, obejmując nim nie 
tylko osoby mające w sprawie interesy faktyczne, ale również osoby uczestni-
czące w niektórych czynnościach postępowania, np. świadków, biegłych, oso-
by trzecie44. Status „zainteresowanej” ma niewątpliwie strona postępowania 
oraz podmioty na prawach strony. W ocenie W. Dawidowicza, „z instytucji tej 
mogą korzystać także „wnoszący podanie”, choćby nie byli stronami. Wskazuje 
na to np. art. 59 § 2 (obecnie art. 64 § 2 – przyp. aut.) k.p.a., gdy mówi ogólnie 
o terminie dla usunięcia braków podania. Autor ten proponuje jednocześnie 
zastąpienie formuły „na prośbę zainteresowanego” poprawniejszą formułą: „na 
prośbę osoby, której termin dotyczy”, „w ten bowiem sposób uniknęłoby się 
niespotykanego w żadnym innym artykule k.p.a. wyrazu „zainteresowany”45.

b) „wnoszącego podanie” (art. 66 § 3 k.p.a.). Szerokie rozumienie podania w prze-
pisach k.p.a.46 prowadzi do konieczności takiego samego ujmowania pojęcia 
„wnoszącego podanie”. Obok innych podmiotów postępowania administracyj-
nego może ono obejmować także osobę zainteresowaną. Przykładu dostarcza 
w tym zakresie przepis art. 66 § 3 k.p.a. Postanowienia o zwrocie podania ze 
względu na właściwość w sprawie sądu powszechnego jest w istocie skierowa-
ne do osoby zainteresowanej. W sferze bowiem administracyjnej, ze względu 
na nieistnienie sprawy administracyjnej, można mówić wyłącznie o interesie 
faktycznym wnoszącego podanie. 

c) „państwowej lub samorządowej jednostki organizacyjnej, organizacji społecz-
nej, a także innej osoby, jeżeli jej udział w rozprawie jest uzasadniony ze wzglę-
du na jej przedmiot” (art. 90 § 3 k.p.a.). Z konstrukcją tej postaci „osoby za-
interesowanej” może wiązać się problem postanowienia w kwestii stosowania 
środków policji sesyjnej. Pojęcie „osoby zainteresowanej” wymaga w tym przy-
padku wąskiego ujęcia. W pierwszej kolejności dostrzec trzeba, że obowiązek 
określony w art. 90 § 3 jest obowiązkiem dodatkowym, a nie podstawowym. 
Wynika to z formuły „ponadto organ zawiadamia”. Zasadnicze znaczenie ma 
jednak problem przesłanki zawiadomienia o rozprawie jednostek organiza-
cyjnych, organizacji społecznych i innych osób. Jest nią wymóg uzasadnienia 
udziału w rozprawie ze względu na jej przedmiot. „Udział uzasadniony” to 
taki, który oparty jest na obiektywnych racjach, podstawach, to udział słuszny, 
usprawiedliwiony47. Nie każdy zatem interes faktyczny (wynikający z wyko-

 44 B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postępowania administracyjnego…, s. 328.
 45 W. Dawidowicz, Ogólne postępowanie administracyjne…, s. 141. W późniejszym podręczniku autor wyra-
ża natomiast pogląd, iż „przez termin »zainteresowany«, którego nie używają dzisiaj przepisy o postępowaniu 
administracyjnym, należy obecnie rozumieć uczestników postępowania administracyjnego, a więc stronę oraz 
uczestników postępowania na prawach strony”; W. Dawidowicz, Zarys procesu administracyjnego…, s. 97. 
 46 Por. G. Łaszczyca [w:] G. Łaszczyca, Cz. Martysz, A. Matan, Postępowanie administracyjne ogólne…,  
s. 486-487. 
 47 Słownik języka polskiego, pod red. M. Szymczaka, t. III, Warszawa 1999, s. 596. 
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nywanych zadań ustawowych, statutowych czy innej postaci zainteresowania) 
uzasadnia udział w rozprawie. Musi to być interes rzeczywiście usprawiedli-
wiony przedmiotem rozprawy. Warunek „uzasadnionego udziału” podkreśla 
nadto konieczność bezpośredniego związku interesu faktycznego z przedmio-
tem rozprawy administracyjnej. Jego ocena należy do organu administracji 
publicznej, a zatem to organ w istocie kreuje (poprzez zawiadomienie) grupę 
osób zainteresowanych. Na osobach zainteresowanych, uczestniczących w roz-
prawie, ciążą przede wszystkim określone obowiązki, zwłaszcza obowiązek 
właściwego zachowania się w trakcie jej przeprowadzania. W przypadku na-
ruszenia tego obowiązku, kierujący rozprawą, sprawując tzw. policję sesyjną, 
może zastosować wobec nich określone w art. 96 k.p.a. środki przeciwdziałania. 
Formą procesową ich wykorzystania jest zaś postanowienie administracyjne. 

d) „osoby zobowiązanej do poniesienia kosztów postępowania” (art. 264 k.p.a.). 
Wskazanego pojęcia nie można zawężać tylko do strony postępowania. W isto-
cie nadać należy mu szerokie znaczenie, obejmując nim przykładowo organi-
zację społeczną uczestniczącą w postępowaniu administracyjnym na prawach 
strony. Nie można z założenia wykluczyć, że w konkretnym przypadku zobo-
wiązanym do poniesienia kosztów postępowania będzie uczestnik postępowa-
nia. Trudno jednak zgodzić się z poglądem W. Dawidowicza, że do podmiotów, 
które można obciążyć kosztami postępowania administracyjnego i które organ 
pociąga do udziału w kosztach postępowania przez wydanie odpowiedniego 
postanowienia, należą również pracownicy organów administracji publicz-
nej48. Wprawdzie stosownie do treści art. 266 zd. pierwsze k.p.a., pracownik 
organu administracji publicznej winny błędnego wezwania strony (art. 56 § 1) 
obowiązany jest do zwrotu wynikających stąd kosztów, lecz zd. drugie tego 
przepisu musi być odczytane w ten sposób, że orzekanie i ściąganie należności 
od tego pracownika następuje w odrębnym postępowaniu administracyjnym49. 
Staje się on w takim postępowaniu jego stroną. Przedmiot stanowi ustalenie 
winy pracownika oraz określenie zakresu wynikłych z tego kosztów. Postępo-
wanie kończy się zaś wydaniem decyzji administracyjnej. Pracownik nie jest 
zatem osobą zobowiązaną do poniesienia kosztów w rozumieniu art. 264 § 2 
k.p.a. 

3.5.3. Osoby uczestniczące w określonych czynnościach 
procesowych ze względu na swoje właściwości

Do tej grupy zaliczyć należy świadka, biegłego, osobę, pod której kierunkiem lub 
nadzorem instytut naukowy, naukowo-badawczy czy też instytucja specjalistyczna 
przygotowały opinię (ekspertyzę) oraz osobę trzecią posiadającą przedmiot oglę-
dzin. Podmioty te nie mają w sprawie „własnego” interesu, ani prawnego, ani fak-

 48 W. Dawidowicz, Ogólne postępowanie administracyjne…, s. 303-304.
 49 J. Borkowski [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postępowania administracyjnego…, s. 862.
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tycznego, uczestniczą natomiast w określonych czynnościach postępowania, dys-
ponując w nim określonymi obowiązkami i uprawnieniami. Podstawą realizacji 
określonych obowiązków procesowych tych podmiotów może być postanowienie 
administracyjne. W szczególności podmioty te stają się adresatami postanowienia 
rozstrzygającego kwestię przeprowadzenia dowodu (art. 77 § 2), postanowienia 
o zastosowaniu środków przymusu (art. 88 § 1) oraz w kwestii zwolnienia od kary 
grzywny (art. 88 § 2).

Do podstawowych obowiązków świadka, tj. osoby 'zycznej posiadającej zdol-
ność do wystąpienia w charakterze świadka i powołanej przez organ administra-
cyjny w tym charakterze, należy udział w postępowaniu. Formuła art. 83 § 1 k.p.a. 
o brzmieniu „nikt nie ma prawa odmówić zeznań w charakterze świadka”, usta-
nawia obowiązek prawny wystąpienia w charakterze świadka. Wyjątek od tego 
obowiązku wprowadzają instytucje odmowy zeznań i odmowy odpowiedzi na 
pytanie (pytania). W tym zakresie następuje wyłączenie lub ograniczenie wska-
zanego obowiązku. Dla zapewnienia prawidłowego wykonywania obowiązków 
świadka kodeks ustanawia środki przymusu, których zastosowanie przybiera po-
stać postanowienia (art. 88 § 1 k.p.a.). Ukarany świadek może być także – jeżeli 
złoży stosowny wniosek – adresatem postanowienia w kwestii zwolnienia od kary 
grzywny (art. 88 § 2).

Obowiązkiem biegłego, czyli osoby 'zycznej powołanej przez organ prowa-
dzący postępowanie do udziału w postępowaniu dotyczącym innego podmiotu, 
jest wydanie opinii w danej sprawie ze względu na posiadaną wiedzę fachową 
w tej dziedzinie50. Również w stosunku do biegłego, dla zagwarantowania prawi-
dłowości realizacji jego obowiązków, kodeks wprowadza środki przymusu, stoso-
wane w formie postanowienia (art. 88 § 1) oraz przyznaje mu prawo, w przypadku 
ukarania grzywną, do wystąpienia o zwolnienie od tej kary (art. 88 § 2). W tej 
ostatniej materii organ wydaje postanowienie.

Szczególnym uczestnikiem postępowania wyjaśniającego, w tym rozprawy 
administracyjnej, może być osoba, pod której kierunkiem lub nadzorem insty-
tut naukowy, naukowo-badawczy czy też instytucja specjalistyczna przygotowały 
opinię (ekspertyzę). Instytuty te nie mieszczą się w pojęciu „biegłych”, o których 
mowa w art. 84 § 1 k.p.a. Dowód z opinii takiego instytutu należy do katego-
rii środków dowodowych nienazwanych. Opinia instytutu powinna być podjęta 
kolektywnie, po wspólnym przeprowadzeniu badania oraz powinna wyrażać sta-
nowisko nie poszczególnych osób, lecz instytutu, który te osoby reprezentują. To 
instytut odpowiada za opinię (ekspertyzę) i gwarantuje jej prawidłowość swoim 
autorytetem51. Z tych względów potrzeba udziału osoby, pod kierunkiem której 
instytut (zespół) przygotował ekspertyzę, wydaje się wyjątkowa, ale nie można jej 

 50 W. Dąbrowski, Biegły w postępowaniu administracyjnym, Warszawa 1967, s. 14; B. Graczyk, Postępowanie 
administracyjne. Zarys systemu z dodaniem tekstów podstawowych przepisów prawnych, Warszawa 1953, s. 123.
 51 Zob. szerzej G. Łaszczyca, B. Wartenberg-Kempka, Środki dowodowe nienazwane w ogólnym postępowaniu 
administracyjnym, [w:] Roczniki Administracji i Prawa. Teoria i praktyka, Rok I, Sosnowiec 2000, s. 60-61. 
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wykluczyć. Nader wąski staje się jednocześnie zakres możliwości adresowania do 
takiej osoby postanowienia administracyjnego. Wyznacza go norma art. 96 k.p.a., 
regulująca problem tzw. policji sesyjnej.

Regulacja kodeksowa w części postępowania wyjaśniającego nakłada na „oso-
bę trzecią” dwa podstawowe obowiązki procesowe: okazania przedmiotu oglę-
dzin oraz udziału w innej czynności urzędowej. Bezzasadna odmowa wykonania 
któregokolwiek z tych obowiązków rodzi konsekwencje w postaci możliwości 
zastosowania przez organ środków przymusu w formie postanowienia admini-
stracyjnego (art. 88 § 1). Rozstrzygnięcie w kwestii zwolnienia od kary grzywny 
przybiera konsekwentnie postać postanowienia adresowanego do ukaranej osoby 
trzeciej.

3.5.4. Podmioty uczestniczące w określonych czynnościach 
procesowych ze względu na swoje zadania

Jest to wąska grupa podmiotowa, obejmująca organizację społeczną, która nie 
uczestniczy w postępowaniu na prawach strony (art. 31 § 5) oraz organ egzeku-
cyjny (art. 113 § 2).

Pozycja organizacji społecznej, nieposiadającej statusu podmiotu na prawach 
strony, może wynikać z kilku przyczyn. Po pierwsze, organizacja społeczna nie 
występowała o uzyskanie takiego statusu; po wtóre, dopiero ubiega się o jego 
przyznanie (wystąpiła z określonymi w kodeksie postaciami inicjatywy proce-
sowej, co nie oznacza, że już z momentem wystąpienia staje się podmiotem na 
prawach strony); po trzecie, organ odmówił w sposób ostateczny wszczęcia po-
stępowania lub dopuszczenia jej do udziału w już toczącym się postępowaniu. 
W każdej sytuacji, gdy organizacja społeczna nie uczestniczy w postępowaniu na 
prawach strony (a samo postępowanie toczy się), może za zgodą organu admini-
stracji publicznej przedstawić temu organowi swój pogląd w sprawie, wyrażony 
w uchwale lub oświadczeniu jej organu statutowego (art. 31 § 5). Zgoda taka bądź 
jej odmowa wymaga formy postanowienia, którego organizacja społeczna jest ad-
resatem. Podmiot ten jest także adresatem postanowienia o odmowie wszczęcia 
postępowania lub dopuszczenia do udziału w postępowaniu (art. 31 § 2 zd. 2), 
czyli aktu eliminującego możliwość udziału organizacji społecznej w konkretnym 
postępowaniu na prawach strony. 

Sfera uprawnień organu egzekucyjnego w ogólnym postępowaniu administra-
cyjnym jest nader ograniczona. W istocie może on jedynie wystąpić do organu, 
który wydał decyzję (odpowiednie postanowienie), z żądaniem wyjaśnienia wąt-
pliwości co do treści decyzji (art. 113 § 2 k.p.a.). Żądanie takie wszczyna postę-
powanie incydentalne, w którym organowi egzekucyjnemu przysługuje określony 
katalog uprawnień. Postępowanie to kończy się wydaniem postanowienia w kwe-
stii wyjaśnienia, którego organ egzekucyjny jest – obok strony postępowania – 
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adresatem. Mimo istniejących w tym zakresie rozbieżności52, przyjąć należy, że 
organowi egzekucyjnemu przysługuje prawo do wniesienia zażalenia na wskaza-
ne postanowienie. Ustalenie organu egzekucyjnego następuje w oparciu o przepi-
sy ustawy z dnia 17 czerwca 1966 r. o postępowaniu egzekucyjnym w administra-
cji53. W związku z charakterem tej regulacji, niezbędna staje się uwaga, że ustawa 
wyodrębnia organy egzekucyjne sensu stricto oraz organy działające – w przypad-
kach określonych szczególnymi przepisami – „jako organy egzekucyjne” (art. 20 
§ 2)54. Rozróżnienie to nie wpływa na uprawnienie, o którym mowa w art. 113 § 2 
k.p.a., a zatem każdy z tych organów może być adresatem wydanego postanowie-
nia. Nie ma także znaczenia podział organów egzekucyjnych ze względu na rodzaj 
egzekwowanych obowiązków (w zakresie egzekucji administracyjnej należności 
pieniężnych oraz w zakresie obowiązków o charakterze niepieniężnym).

 52 Por. W. Dawidowicz, Ogólne postępowanie administracyjne…, s. 185; J. Borkowski [w:] B. Adamiak, J. Bor-
kowski, Kodeks postępowania administracyjnego…, s. 516; J. Służewski, Postępowanie administracyjne…, s. 133.
 53 Tekst jedn. Dz.U. z 2005 r. Nr 229, poz. 1954 z późn. zm. 
 54 Por. Z. Leoński, Glosa do uchwały Składu Siedmiu Sędziów NSA z 8 lipca 1997 r., FPS 5/97, OSP 1998, z. 1, 
poz. 20. 


