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Słowo wstępne

Wszczęcie postępowania administracyjnego jest sytuacją prawną
o dużej doniosłości dla stron tego postępowania i równie dużej nieja-
sności co do przesłanek (warunków), momentu i skutków jej zaistnienia.

Wszczęcie postępowania skutkuje przede wszystkim powstaniem
stanu zawisłości sprawy, przez który w prawie administracyjnym pro-
cesowym należy rozumieć niemożność wszczęcia innego postępowania
w tej samej sprawie do czasu jego zakończenia. Wszczęcie postępowania
powoduje także powstanie stosunków proceduralnych łączących organ
administracji publicznej ze stroną (stronami) i innymi uczestnikami
postępowania. Może powodować wstrzymanie lub rozpoczęcie biegu
terminów materialnoprawnych, jeśli tak stanowią przepisy szczególne.
Wraz ze wszczęciem postępowania rozpoczyna swój bieg stosowny dla
danej sprawy i instancji termin jej załatwienia, a także powstaje groźba
konsekwencji prawnych niezachowania tego terminu. W określonych
sytuacjach moment wszczęcia postępowania determinuje stan prawny,
który będzie uwzględniany jako podstawa prawna decyzji. Kwestią
niejednoznaczną i sporną w doktrynie jest zależność między wszczęciem
postępowania a ukształtowaniem się elementów realnych sprawy,
tj. podmiotów sprawy i faktów sprawy.

Pomimo swojej doniosłości prawnej zagadnienie wszczęcia nie
było dotychczas przedmiotem opracowań monograficznych, a opraco-
wania artykułowe są bardzo nieliczne i mają charakter przyczynkowy.
Większość z nich odnosi się do zagadnienia wszczęcia postępowania
z perspektywy form i warunków formalnych podań względnie właści-
wości organu.

Zmiany, które w ostatnim czasie zaszły w ustawodawstwie,
zwłaszcza dotyczące sposobów wnoszenia podań oraz sposobu reakcji
organu w przypadku stwierdzenia, że nie można przeprowadzić postę-
powania co do istoty sprawy (dotyczące zarówno postępowania zwy-
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czajnego, jak i wznowienia postępowania oraz postępowania w sprawie
stwierdzenia nieważności decyzji) uzasadniają poddanie weryfikacji,
a w konsekwencji niekiedy także rewizji sformułowanych dotychczas
poglądów w tej materii.

Niniejsza książka w przeważającej mierze omawia problemy, które
wynikają na etapie wszczęcia postępowania administracyjnego, a nie
są lub są w znikomym stopniu przedmiotem regulacji prawnej. Celem
autora było znalezienie odpowiedzi na pytania: co jest istotą wszczęcia
postępowania, kto może zainicjować postępowanie, w jakiej formie
można żądać wszczęcia postępowania, jakie warunki muszą być speł-
nione, aby można było uznać, że postępowanie zostało wszczęte, jakie
obowiązki ciążą na organie administracji publicznej w przypadku
wpłynięcia żądania wszczęcia postępowania, jaki moment należy
przyjmować za datę wszczęcia postępowania, jakie są skutki wszczęcia
postępowania, jakie są konsekwencje prowadzenia postępowania mimo
braku podstaw do jego wszczęcia.

Jako metodę opracowania tytułowej problematyki przyjęto metodę
konfrontacji apriorycznych założeń, które autor uważa za słuszne i lo-
giczne, z zastanymi rozwiązaniami przyjętymi bądź przyjmowanymi
na trzech płaszczyznach: normatywnej, doktrynalnej i orzeczniczej.
Płaszczyzny te stanowią zatem na ogół nie tyle przedmiot analizy, co
punkt odniesienia dla prezentowanych koncepcji. Płaszczyzna norma-
tywna to przede wszystkim przepisy kodeksu postępowania administra-
cyjnego, a w ograniczonym zakresie także przepisy kodeksu postępowa-
nia cywilnego, kodeksu postępowania karnego i prawa o postępowaniu
przed sądami administracyjnymi; płaszczyzna doktrynalna obejmuje
poglądy prezentowane w nauce prawa i postępowania administracyjne-
go, a w pewnej mierze także prawa sądowego (cywilnego, karnego
i sądowoadministracyjnego) oraz filozofii i teorii prawa; płaszczyzna
judykacyjna obejmuje głównie dorobek orzecznictwa sądowoadmini-
stracyjnego (Naczelnego Sądu Administracyjnego i wojewódzkich sądów
administracyjnych), a w mniejszym zakresie także Sądu Najwyższego.

Mimo że – jak wskazuje tytuł – praca poświęcona jest wszczęciu
ogólnego postępowania administracyjnego, zamierzeniem autora było
potraktowanie problematyki wszczęcia postępowania jako zagadnienia
interdyscyplinarnego, którego poszczególne składniki zależne są
w swoim kształcie od charakterystyki danego postępowania.

Z tego powodu wiele rozważań zawartych w książce cechuje się
stosunkowo dużym stopniem abstrakcyjności i ma charakter uniwer-
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salny, niezwiązany z określonym reżimem prawnym. Taka konwencja
była celowym zabiegiem autora, mającym w zamyśle uniezależnienie
w możliwie największym stopniu aktualności zawartych w książce
rozważań od przyjętych rozwiązań prawnych. W konsekwencji autor
przedstawia często różne warianty postrzegania określonych zagadnień
w zależności od obowiązujących regulacji prawnych lub przyjętych za-
łożeń teoretycznych. Dzięki temu aktualność większości rozważań za-
wartych w książce jest w zasadzie niezależna od obowiązującego stanu
prawnego. Rozważania dotyczące obowiązujących rozwiązań prawnych
w zakresie tytułowej problematyki powinny natomiast pozostać stosun-
kowo długo aktualne, zważywszy na fakt, że niedawno zostały one
poddane nowelizacji.

Książka adresowana jest przede wszystkim do szeroko rozumianego
środowiska prawniczego oraz osób biorących udział w procesie stoso-
wania prawa administracyjnego, w tym zwłaszcza pracowników orga-
nów administracji publicznej upoważnionych do załatwiania spraw
w formie decyzji. Pisana była także z myślą o studentach kierunków
prawniczych i administracyjnych publicznych i niepublicznych szkół
wyższych zainteresowanych tytułową problematyką.
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Zagadnienia ogólne

1.1. Pojęcie ogólnego postępowania
administracyjnego

1.1.1. Postępowanie jurysdykcyjne jako postępowanie
administracyjne w ścisłym znaczeniu

Termin „postępowanie administracyjne” może być rozumiany
wąsko lub szeroko. Postępowanie administracyjne w wąskim znaczeniu
(sensu stricto) to tzw. jurysdykcyjne postępowanie administracyjne.

Celem jurysdykcyjnego postępowania administracyjnego jest wią-
żące określenie w konkretnej sprawie – na podstawie norm prawa ad-
ministracyjnego materialnego – sytuacji prawnej (praw lub obowiąz-
ków) imiennie oznaczonego adresata. Cel ten realizuje się w wydaniu
decyzji administracyjnej, która jest „produktem finalnym” procesu
stosowania norm materialnego prawa administracyjnego. Podstawowe
elementy (etapy) stosowania administracyjnego prawa materialnego
są podobne jak w innych gałęziach prawa i obejmują: a) wyjaśnienie
i ustalenie stanu faktycznego na podstawie zebranych materiałów
i w oparciu o przyjętą teorię dowodową; b) ustalenie stanu ustawowego,
tj. hipotezy normy prawnej, na podstawie uznawanych reguł wykładni
prawa; c) podciągnięcie faktów uznanych za udowodnione pod hipotezę
stosowanej normy, czyli udzielenie odpowiedzi na pytanie, czy stan
faktyczny odpowiada stanowi ustawowemu (subsumpcja); d) wiążące
ustalenie konsekwencji prawnych udowodnionych faktów na podstawie
przyjętej normy prawnej. To ustalenie konsekwencji prawnych udowod-
nionych faktów na podstawie przyjętej normy prawnej znajduje swoje
odzwierciedlenie (uzewnętrznienie) w decyzji administracyjnej – dlatego
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uzasadnione jest powyższe stwierdzenie, że decyzja administracyjna
jest „produktem finalnym” procesu stosowania norm materialnego
prawa administracyjnego. Mówiąc krócej – celem jurysdykcyjnego
postępowania administracyjnego jest ustalenie lub stworzenie jakiejś
indywidualnej sytuacji prawnej w drodze decyzji1.

W postępowaniu wszczętym z urzędu organ dokonuje oceny
(kwalifikacji) prawnej stwierdzonego (ustalonego) stanu faktycznego,
tzn. ustala, która norma prawna (materialnoprawna) zawiera hipotezę
(zakłada stan faktyczny) odpowiadającą stwierdzonemu w danej indy-
widualnej sprawie stanowi faktycznemu. Ocena ta dokonywana jest
przez organ administracji publicznej po ustaleniu stanu faktycznego
sprawy (jest drugim etapem procesu stosowania norm prawa material-
nego) albo równocześnie z ustalaniem stanu faktycznego sprawy2.
W postępowaniu uruchomionym żądaniem strony jest odmiennie: or-
gan ocenia (ustala), czy okoliczności faktyczne uzasadniają pozytywne
załatwienie żądania strony co do przyznania jej określonego uprawnie-
nia, którego przyznanie na drodze administracyjnej przewidziane jest
w określonym przepisie prawa materialnego. Nie „dobiera” zatem
przepisu prawa do ustalonych wcześniej okoliczności faktycznych, tylko
bada okoliczności w celu ustalenia, czy w ich świetle można uznać, że
zostały spełnione przesłanki (warunki) pozytywnego załatwienia żądania
strony, określone w przepisie prawnym stanowiącym rację dla wniesie-
nia takiego żądania i uznania wnoszącego za stronę.

Określenie sytuacji prawnej indywidualnego adresata w wyniku
jurysdykcyjnego postępowania administracyjnego może mieć różny
charakter i treść. W decyzji konstytutywnej (kształtującej sytuację
prawną adresata) może ono polegać na: a) przyznaniu lub odmowie
przyznania albo cofnięciu pewnego uprawnienia, b) nałożeniu lub
zniesieniu pewnego obowiązku. Szczególnym rodzajem obowiązku
nakładanego decyzją konstytutywną jest obowiązek uiszczenia grzywny
(sankcja administracyjna). Treścią decyzji deklaratoryjnej (wiążąco
ustalającej sytuację prawną adresata) może być natomiast: a) stwierdze-

1 F. Longchamps, Problem trwałości decyzji administracyjnej, PiP 1961, z. 12, s. 920;
Z. Janowicz, Postępowanie administracyjne i postępowanie przed sądem administracyjnym,
Warszawa–Poznań 1987, s. 52.

2 Por. E. Iserzon, który twierdzi, że ocena prawna stwierdzonego stanu faktycznego
powinna być dokonywana jednocześnie z jego ustalaniem – E. Iserzon, J. Starościak,
Kodeks postępowania administracyjnego. Komentarz, teksty, wzory i formularze, Warszawa
1970, s. 153.
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nie powstania lub wygaśnięcia z mocy prawa określonego uprawnienia,
b) stwierdzenie powstania lub wygaśnięcia z mocy prawa określonego
obowiązku.

Określenie sytuacji prawnej adresata jest to cel postępowania
pierwotnego, tj. postępowania zwyczajnego w I instancji. Cele postępo-
wań wtórnych, tj. postępowań uruchomionych środkami prawnymi,
są podobne jak w postępowaniach regulowanych procedurami należą-
cymi do innych gałęzi prawa, a więc w postępowaniu cywilnym czy
karnym. Celem postępowań wtórnych jest więc weryfikacja i/lub
wzruszenie rozstrzygnięcia (decyzji) zapadłego w postępowaniu pier-
wotnym. Weryfikacja rozstrzygnięcia to sprawdzenie prawidłowości
(legalności i/lub celowości) albo mocy obowiązującej rozstrzygnięcia.
Wzruszenie rozstrzygnięcia to pozbawienie rozstrzygnięcia mocy
prawnej poprzez jego uchylenie, zmianę lub unieważnienie. Celowi temu
może towarzyszyć cel postępowania pierwotnego bądź nie.

Wobec powyższego jurysdykcyjne postępowanie administracyjne
definiowane jest ogólnie (tj. bez rozróżniania na postępowanie pierwot-
ne i postępowania wtórne) jako „ciąg czynności procesowych podejmo-
wanych przez organy administracji publicznej oraz inne podmioty
postępowania w celu rozstrzygnięcia sprawy administracyjnej w formie
decyzji administracyjnej, jak i ciąg czynności procesowych podjętych
w celu weryfikacji decyzji administracyjnej”3.

Mając na uwadze wspomniane różnice wyróżnia się także niekiedy
w piśmiennictwie sprawę w sensie materialnoprawnym (sprawę mate-
rialną) i sprawę w sensie proceduralnoprawnym (sprawę proceduralną,
sprawę weryfikacyjną), w zależności od tego, czy przepisy kreujące daną
kategorię sprawy administracyjnej należą do prawa materialnego, czy
procesowego. Sprawę materialną traktuje się jako przedmiot postępo-
wania zwyczajnego, zaś sprawę proceduralną – jako przedmiot postę-
powań nadzwyczajnych4. Pomijając zbytnie uproszczenie takiego roz-
różnienia (przejawiające się w niezupełnej adekwatności terminologii),
należy zauważyć, że wprawdzie przedmiotem postępowania odwoław-
czego jest ta sama sprawa, którą rozpatrywał organ I instancji, jednak
sposób jej rozpatrywania w II instancji jest bardziej zbliżony do sposobu
rozpatrywania sprawy (traktowanej jako odrębna) w postępowaniu

3 B. Adamiak (w:) B. Adamiak, J. Borkowski, Postępowanie administracyjne i sądo-
woadministracyjne, Warszawa 2003, s. 100.

4 M. Kamiński, Prawo administracyjne intertemporalne, Warszawa 2011, s. 365–366.
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