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Stowo wstepne

Wszczecie postegpowania administracyjnego jest sytuacja prawna
o duzej doniostosci dla stron tego postepowania i rdwnie duzej nieja-
snoéci co do przestanek (warunkdw), momentu i skutkéw jej zaistnienia.

Wszczecie postepowania skutkuje przede wszystkim powstaniem
stanu zawistosci sprawy, przez ktory w prawie administracyjnym pro-
cesowym nalezy rozumie¢ niemozno$¢ wszczecia innego postepowania
w tej samej sprawie do czasu jego zakonczenia. Wszczecie postepowania
powoduje takze powstanie stosunkoéw proceduralnych taczacych organ
administracji publicznej ze strong (stronami) i innymi uczestnikami
postepowania. Moze powodowac wstrzymanie lub rozpoczecie biegu
termindw materialnoprawnych, jedli tak stanowia przepisy szczegolne.
Wraz ze wszczgciem postepowania rozpoczyna swoj bieg stosowny dla
danej sprawy i instancji termin jej zalatwienia, a takze powstaje grozba
konsekwencji prawnych niezachowania tego terminu. W okre$lonych
sytuacjach moment wszczecia postepowania determinuje stan prawny,
ktéry bedzie uwzgledniany jako podstawa prawna decyzji. Kwestig
niejednoznaczng i sporng w doktrynie jest zaleznos¢ miedzy wszczeciem
postepowania a uksztaltowaniem sie elementéw realnych sprawy,
tj. podmiotéw sprawy i faktéw sprawy.

Pomimo swojej doniostosci prawnej zagadnienie wszczecia nie
byto dotychczas przedmiotem opracowan monograficznych, a opraco-
wania artykufowe sa bardzo nieliczne i maja charakter przyczynkowy.
Wigkszo$¢ z nich odnosi sie do zagadnienia wszczecia postepowania
z perspektywy form i warunkéw formalnych podan wzglednie wlasci-
wosci organu.

Zmiany, ktére w ostatnim czasie zaszly w ustawodawstwie,
zwlaszcza dotyczace sposobéw wnoszenia podan oraz sposobu reakeji
organu w przypadku stwierdzenia, ze nie mozna przeprowadzi¢ poste-
powania co do istoty sprawy (dotyczace zaréwno postepowania zwy-
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czajnego, jak i wznowienia postepowania oraz postepowania w sprawie
stwierdzenia niewazno$ci decyzji) uzasadniajg poddanie weryfikacji,
a w konsekwengji niekiedy takze rewizji sformulowanych dotychczas
pogladéw w tej materii.

Niniejsza ksigzka w przewazajacej mierze omawia problemy, ktore
wynikajg na etapie wszczecia postepowania administracyjnego, a nie
sg lub sg w znikomym stopniu przedmiotem regulacji prawnej. Celem
autora byto znalezienie odpowiedzi na pytania: co jest istota wszczecia
postepowania, kto moze zainicjowaé postepowanie, w jakiej formie
mozna zgdaé wszczecia postepowania, jakie warunki musza by¢ spet-
nione, aby mozna bylo uznad, ze postepowanie zostalo wszczete, jakie
obowigzki cigza na organie administracji publicznej w przypadku
wplyniecia zadania wszczecia postepowania, jaki moment nalezy
przyjmowac za date wszczecia postepowania, jakie sg skutki wszczecia
postepowania, jakie sg konsekwencje prowadzenia postepowania mimo
braku podstaw do jego wszczecia.

Jako metode opracowania tytutowej problematyki przyjeto metode
konfrontacji apriorycznych zatozen, ktére autor uwaza za stuszne i lo-
giczne, z zastanymi rozwigzaniami przyjetymi badz przyjmowanymi
na trzech plaszczyznach: normatywnej, doktrynalnej i orzecznicze;j.
Plaszczyzny te stanowig zatem na ogol nie tyle przedmiot analizy, co
punkt odniesienia dla prezentowanych koncepcji. Plaszczyzna norma-
tywna to przede wszystkim przepisy kodeksu postepowania administra-
cyjnego, a w ograniczonym zakresie takze przepisy kodeksu postepowa-
nia cywilnego, kodeksu postepowania karnego i prawa o postepowaniu
przed sadami administracyjnymi; ptaszczyzna doktrynalna obejmuje
poglady prezentowane w nauce prawa i postepowania administracyjne-
go, a w pewnej mierze takze prawa sadowego (cywilnego, karnego
i sgdowoadministracyjnego) oraz filozofii i teorii prawa; plaszczyzna
judykacyjna obejmuje gtéwnie dorobek orzecznictwa sagdowoadmini-
stracyjnego (Naczelnego Sadu Administracyjnego i wojewoddzkich sadow
administracyjnych), a w mniejszym zakresie takze Sadu Najwyzszego.

Mimo ze - jak wskazuje tytul — praca poswiecona jest wszczeciu
ogolnego postepowania administracyjnego, zamierzeniem autora bylo
potraktowanie problematyki wszczecia postegpowania jako zagadnienia
interdyscyplinarnego, ktorego poszczegdlne skladniki zalezne sg
w swoim ksztalcie od charakterystyki danego postepowania.

Z tego powodu wiele rozwazan zawartych w ksigzce cechuje sie
stosunkowo duzym stopniem abstrakcyjno$ci i ma charakter uniwer-
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salny, niezwiazany z okreslonym rezimem prawnym. Taka konwencja
byta celowym zabiegiem autora, majagcym w zamys$le uniezaleznienie
w mozliwie najwiekszym stopniu aktualnoéci zawartych w ksigzce
rozwazan od przyjetych rozwigzan prawnych. W konsekwencji autor
przedstawia czesto rozne warianty postrzegania okreslonych zagadnien
w zaleznosci od obowiazujacych regulacji prawnych lub przyjetych za-
tozen teoretycznych. Dzigki temu aktualno$¢ wiekszosci rozwazan za-
wartych w ksigzce jest w zasadzie niezalezna od obowigzujacego stanu
prawnego. Rozwazania dotyczace obowiazujacych rozwigzan prawnych
w zakresie tytutowej problematyki powinny natomiast pozosta¢ stosun-
kowo dlugo aktualne, zwazywszy na fakt, Ze niedawno zostaly one
poddane nowelizacji.

Ksiazka adresowana jest przede wszystkim do szeroko rozumianego
$rodowiska prawniczego oraz osob bioracych udziat w procesie stoso-
wania prawa administracyjnego, w tym zwlaszcza pracownikow orga-
néw administracji publicznej upowaznionych do zalatwiania spraw
w formie decyzji. Pisana byla takze z myséla o studentach kierunkow
prawniczych i administracyjnych publicznych i niepublicznych szkét
wyzszych zainteresowanych tytulowg problematyka.
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Rozdziat |

Zagadnienia ogdlne

1.1. Pojecie ogélnego postepowania
administracyjnego

1.1.1. Postepowanie jurysdykcyjne jako postepowanie
administracyjne w $cistym znaczeniu

Termin ,postepowanie administracyjne” moze by¢ rozumiany
wasko lub szeroko. Postepowanie administracyjne w waskim znaczeniu
(sensu stricto) to tzw. jurysdykcyjne postepowanie administracyjne.

Celem jurysdykcyjnego postepowania administracyjnego jest wia-
zace okredlenie w konkretnej sprawie — na podstawie norm prawa ad-
ministracyjnego materialnego — sytuacji prawnej (praw lub obowigz-
kéw) imiennie oznaczonego adresata. Cel ten realizuje sie¢ w wydaniu
decyzji administracyjnej, ktora jest ,produktem finalnym” procesu
stosowania norm materialnego prawa administracyjnego. Podstawowe
elementy (etapy) stosowania administracyjnego prawa materialnego
sg podobne jak w innych galeziach prawa i obejmuja: a) wyjasnienie
i ustalenie stanu faktycznego na podstawie zebranych materiatow
iwoparciu o przyjeta teorie dowodowa; b) ustalenie stanu ustawowego,
tj. hipotezy normy prawnej, na podstawie uznawanych regut wyktadni
prawa; ¢) podciagniecie faktéw uznanych za udowodnione pod hipoteze
stosowanej normy, czyli udzielenie odpowiedzi na pytanie, czy stan
faktyczny odpowiada stanowi ustawowemu (subsumpcja); d) wiazace
ustalenie konsekwencji prawnych udowodnionych faktéw na podstawie
przyjetej normy prawnej. To ustalenie konsekwencji prawnych udowod-
nionych faktéw na podstawie przyjetej normy prawnej znajduje swoje
odzwierciedlenie (uzewnetrznienie) w decyzji administracyjnej — dlatego
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uzasadnione jest powyzsze stwierdzenie, Ze decyzja administracyjna
jest ,produktem finalnym” procesu stosowania norm materialnego
prawa administracyjnego. Mdowigc krdcej — celem jurysdykcyjnego
postepowania administracyjnego jest ustalenie lub stworzenie jakiejs
indywidualnej sytuacji prawnej w drodze decyzji.

W postepowaniu wszczetym z urzedu organ dokonuje oceny
(kwalifikacji) prawnej stwierdzonego (ustalonego) stanu faktycznego,
tzn. ustala, ktora norma prawna (materialnoprawna) zawiera hipoteze
(zaklada stan faktyczny) odpowiadajacg 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 réwnoczes$nie z ustalaniem stanu faktycznego sprawy?.
W postepowaniu uruchomionym zadaniem strony jest odmiennie: or-
gan ocenia (ustala), czy okoliczno$ci faktyczne uzasadniaja pozytywne
zalatwienie Zadania strony co do przyznania jej okreslonego uprawnie-
nia, ktérego przyznanie na drodze administracyjnej przewidziane jest
w okres§lonym przepisie prawa materialnego. Nie ,dobiera” zatem
przepisu prawa do ustalonych wczesniej okolicznosci faktycznych, tylko
bada okolicznosci w celu ustalenia, czy w ich $wietle mozna uzna¢, ze
zostaly spelnione przestanki (warunki) pozytywnego zalatwienia zadania
strony, okre§lone w przepisie prawnym stanowiacym racje dla wniesie-
nia takiego zadania i uznania wnoszacego za strone.

Okreslenie sytuacji prawnej indywidualnego adresata w wyniku
jurysdykcyjnego postepowania administracyjnego moze mie¢ rozny
charakter i tre§¢. W decyzji konstytutywnej (ksztaltujacej sytuacje
prawng adresata) moze ono polega¢ na: a) przyznaniu lub odmowie
przyznania albo cofnieciu pewnego uprawnienia, b) nalozeniu lub
zniesieniu pewnego obowiazku. Szczegélnym rodzajem obowigzku
nakfadanego decyzja konstytutywna jest obowiazek uiszczenia grzywny
(sankcja administracyjna). Trescig decyzji deklaratoryjnej (wiazaco
ustalajacej sytuacje prawna adresata) moze by¢ natomiast: a) stwierdze-

! F. Longchamps, Problem trwatosci decyzji administracyjnej, PiP 1961, z. 12, 5. 920;
Z.Janowicz, Postepowanie administracyjne i postepowanie przed sgdem administracyjnym,
Warszawa-Poznan 1987, s. 52.

2 Por. E. Iserzon, ktory twierdzi, ze ocena prawna stwierdzonego stanu faktycznego
powinna by¢ dokonywana jednoczesnie z jego ustalaniem - E. Iserzon, J. Staroéciak,
Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, teksty, wzory i formularze, Warszawa
1970, s. 153.
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nie powstania lub wygasniecia z mocy prawa okreslonego uprawnienia,
b) stwierdzenie powstania lub wygasniecia z mocy prawa okreslonego
obowigzku.

Okreslenie sytuacji prawnej adresata jest to cel postepowania
pierwotnego, tj. postepowania zwyczajnego w I instancji. Cele postepo-
wan wtornych, tj. postepowan uruchomionych $rodkami prawnymi,
sg podobne jak w postepowaniach regulowanych procedurami naleza-
cymi do innych galezi prawa, a wiec w postepowaniu cywilnym czy
karnym. Celem postepowan wtérnych jest wiec weryfikacja i/lub
wzruszenie rozstrzygniecia (decyzji) zapadtego w postepowaniu pier-
wotnym. Weryfikacja rozstrzygniecia to sprawdzenie prawidtowosci
(legalnosci i/lub celowosci) albo mocy obowiazujacej rozstrzygniecia.
Wzruszenie rozstrzygniecia to pozbawienie rozstrzygniecia mocy
prawnej poprzez jego uchylenie, zmiane lub uniewaznienie. Celowi temu
moze towarzyszy¢ cel postepowania pierwotnego badz nie.

Wobec powyzszego jurysdykcyjne postepowanie administracyjne
definiowane jest ogolnie (tj. bez rozrdzniania na postegpowanie pierwot-
ne i postepowania wtorne) jako ,,ciag czynnosci procesowych podejmo-
wanych przez organy administracji publicznej oraz inne podmioty
postepowania w celu rozstrzygniecia sprawy administracyjnej w formie
decyzji administracyjnej, jak i cigg czynnosci procesowych podjetych
w celu weryfikacji decyzji administracyjnej™.

Majac na uwadze wspomniane réznice wyrdznia si¢ takze niekiedy
w pi$miennictwie sprawe w sensie materialnoprawnym (sprawe mate-
rialna) i sprawe w sensie proceduralnoprawnym (sprawe proceduralna,
sprawe weryfikacyjna), w zaleznosci od tego, czy przepisy kreujace dang
kategorie sprawy administracyjnej naleza do prawa materialnego, czy
procesowego. Sprawe materialng traktuje sie jako przedmiot postepo-
wania zwyczajnego, zas sprawe proceduralng - jako przedmiot poste-
powan nadzwyczajnych*. Pomijajac zbytnie uproszczenie takiego roz-
réznienia (przejawiajace si¢ w niezupelnej adekwatnosci terminologii),
nalezy zauwazy¢, ze wprawdzie przedmiotem postgpowania odwolaw-
czego jest ta sama sprawa, ktora rozpatrywal organ I instancji, jednak
sposob jej rozpatrywania w I instancji jest bardziej zblizony do sposobu
rozpatrywania sprawy (traktowanej jako odrebna) w postepowaniu

3 B. Adamiak (w:) B. Adamiak, J. Borkowski, Postgpowanie administracyjne i sqgdo-
woadministracyjne, Warszawa 2003, s. 100.
+ M. Kaminski, Prawo administracyjne intertemporalne, Warszawa 2011, s. 365-366.
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Zbigniew R. Kmiecik - doktor habilitowany nauk praw-
nych, profesor nadzwyczajny w Katedrze Postepowa-
nia Administracyjnego na Wydziale Prawa i Administra-
¢ji Uniwersytetu Marii Curie-Sktodowskiej w Lublinie;
autor 70 publikacji z zakresu postepowania administra-
cyjnego i sagdowoadministracyjnego, w tym monografii
Instytucja zaswiadczenia w prawie administracyjnym, Stro-
na jako podmiot oswiadczer procesowych w postepowa-
niu administracyjnym oraz Oswiadczenia procesowe stron
w ogélnym postepowaniu administracyjnym.

1 W publikacji oméwiono problemy, ktére wynikaja
na etapie wszczecia ogolnego postepowania administra-
cyjnego, a nie sa lub sa w znikomym stopniu przedmio-
tem regulacji prawnej. Szczegolng uwage poswiecono
zagadnieniom niejasnym w Swietle przepisow prawa
oraz budzacym kontrowersje w doktrynie i orzeczni-
ctwie sadowym.

m Czytelnik dowie sie z monografii m.in.:

— co jest istotg wszczecia postepowania,

- kto moze zainicjowac postepowanie i w jakiej formie
mozna zadac jego wszczecia,

— jakie warunki musza by¢ spetnione, aby mozna byto
uznag, ze postepowanie zostato wszczete,

— jakie obowiazki cigza na organie administracji publicz-
nej w przypadku wptyniecia zadania wszczecia poste-
powania,

- jaki moment nalezy przyjmowac za date wszczecia
postepowania,

— jakie sg skutki wszczecia postepowania i jakie sg kon-
sekwencje prowadzenia postepowania mimo braku
podstaw do jego wszczecia.

m Ksigzka skierowana jest przede wszystkim do pra-
cownikéw organéw administracji publicznej (rzgdowej
i samorzadowej), pracownikéw naukowych, zwtaszcza
przedstawicieli nauki prawa administracyjnego, do rad-
cow prawnych, adwokatéw, sedzidw, praktykow prawa,
nauczycieli akademickich oraz studentéw kierunkéw:
prawo, administracja i bezpieczenstwo wewnetrzne.
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