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I. ARTYKULY

ROMAN HAUSER

WSZCZECIE POSTEPOWANIA ADMINISTRACYJNEGO

1. Problematyka wszczecia postepowania administracyjnego nalezy do
budzacej najwiecej sporéw w doktrynie, brak tez w tym zakresie pelnej
jednolitosci w orzecznictwie.

Ogdlnie nalezy stwierdzi¢, ze chodzi tu o zesp6t norm postepowania
wyznaczajgcych wstepne czynnosci organu o charakterze merytorycznym
i formalnym, ktdére poczatkujg bieg postepowania administracyjnego. To
wiasnie prawidlowe wszczecie postepowania bedzie miato znaczenie dla
ustalenia kregu stron w postepowaniu, od daty wszczecia postepowania
zacznie biec kodeksowy termin zatatwiania spraw itd.

Kodeks ustanawia generalng zasade, ze postepowanie administracyjne
moze by¢ wszczete na zadanie strony lub z urzedu. Wskazuje sie zgodnie,
ze 0 tym czy postepowanie moze by¢ wszczete na zadanie strony, czy na
wniosek rozstrzygaja przepisy materialnego prawa administracyjnego .
Niekiedy jednak beda to przepisy samego k.p.a. (np. zadanie wszczecia
postepowania przez organizacje spoteczng dziatajgcg na prawach strony
art. 31, prokurator - art. 182, Rzecznik Praw Obywatelskich - art. 14 pkt 6
ustawy z 15 lipca 1987 r. o0 Rzeczniku Praw Obywatelskich (Dz. U. Nr 21,
poz. 123 ze zm.). Wskazuje sie tez w orzecznictwie, ze art. 233 k.p.a.
wyraznie wylgcza zatatwianie pism obywateli w ramach instytucji skarg
i wnioskdw, jesli dotyczg one spraw indywidualnych i pochodzg od strony
i ze w zwigzku z tym pismo takie wszczyna postepowanie administracyjne
z dniem doreczenia organowi administracji panstwowej2.

2. Przepisy materialnego prawa administracyjnego ksztattujg stosunki
administracyjnoprawne, a w szczeg6lnosci, i to ma dla nas znaczenie,
regulujg wzajemne relacje miedzy podmiotami stosunku. Przyjmuje sie, ze
w stosunku prawnym miedzy organem panstwa a jednostkg okreslone
dziatanie organu ustala (w granicach wyznaczonych normami materialnego
prawa administracyjnego), wynikajace z norm tego prawa elementy w sytu-
acji prawnej podmiotu administrowanego, a wiec jego obowigzki i uprawnie-
nia3. W typowym stosunku administracyjnoprawnym organ administracji

1 Por. E. Ochendowski, Postepowanie administracyjne i postepowanie przed sadem administracyjnym.
Wybér orzecznictwa, Torun 1995, s. 68; B. Adamiak, J. Borkowski, Polskie postepowanie administracyjne,
Warszawa 1996, s. 105; Z. Janowicz, Kodeks postgpowania administracyjnego, Komentarz, Warszawa-Poznan
1996, s. 166; J. Borkowski, J. Jendroska, R. Orzechowski, A. Zielinski, Kodeks postepowania administracyjne-
go. Komentarz, Warszawa 1989, s. 147.

2 Postanowienie NSA z 13.07.1983 r. sygn. akt 1l SA 593/83, ONSA 1983, nr 1, poz. 55.

3Por. Z. Ziembinski, Teoria prawa, Warszawa 1973, s. 143.
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bedzie podejmowat swoje dziatania w formie decyzji administracyjnej. Ina-
czej mowigc, oswiadczenie organu panstwowego, ustalajgce uprawnienia
i obowigzki podmiotu administrowanego, nastepowac bedzie w formie decy-
zji wydanej w przepisanym trybie4. Zatem zasadniczo mozna przyjac, ze
w typowym stosunku administracyjnoprawnym chodzi o okre$lone zacho-
wanie sie organu administracyjnego, z ktorym przepisy materialnego pra-
wa administracyjnego zezwalajg na ustalenie czego$ w sytuacji prawnej
podmiotu administrowanego. Jednoczesnie mamy tu do czynienia z dwoma
odrebnymi sytuacjami. W sytuacji pierwszej, ustanowiona w prawie mate-
rialnym norma kompetencyjna przyznaje organowi administracji panstwowej
kompetencje do dokonania czynnos$ci konwencjonalnej z takim skutkiem,
ze przez jej dokonania powstanie lub zaktualizuje sie obowigzek okreslone-
go zachowania sie adresata tej normy, czyli podmiotu administrowanego .
W wypadku drugim, powstaje sytuacja, gdy czynnos¢ jednostki administro-
wanej powoduje obowigzek dziatania organu administracji panstwowe;j.
Wystepuje tu stosunek miedzy uprawnionym przez norme kompetencyjna
a organem, ktory ma wydaé¢ decyzje. Chodzi zatem w tym przypadku
o sytuacje, gdy obywatel (inny podmiot administrowany) ma uprawnienie
pojmowane jako obowigzek reagowania organu na czynno$¢ konwencjonal-
ng obywatela.

Stosownie do tego, ze w stosunku administracyjnoprawnym albo organ
administracji jest uprawniony do jednostronnego naktadania okreslonych
obowigzkéw na obywatela (inne podmioty) lub okresSlania jego uprawnien,
albo jednostka moze domagaé sie od organu administracji panstwowej
pewnych rozstrzygnie¢ dotyczacych jej praw i obowiazkéw, rozrézni¢ mozna
dwojakiego rodzaju stosunki administracyjnoprawne i w zwigazku z tym
roznie konstruowane uprawnienia do inicjowania procesu, w wyniku ktdérego
ma dojs¢ do wydania decyzji administracyjnej, ktora jednostkowo i wiadczo
okresli sytuacje prawng podmiotu administrowanego. W pierwszym wypad-
ku kompetencji organu administracyjnego do jednostronnego regulowania
praw i obowigzkéw podmiotu administrowanego odpowiada po stronie tego
podmiotu obowigzek poddania sie autorytatywnej konkretyzacji praw i obo-
wigzkoéw podjetych przez organ w postepowaniu wszczetym z urzedu i zno-
szenia zwigzanych z tym ograniczen w korzystaniu ze swych uprawnien.
Natomiast w drugim przypadku uprawnieniom jednostki odpowiada obo-
wigzek organu administracji wszczecia postepowania zgodnie z zgdaniem,
rozpatrzenia sprawy i podjecia odpowiedniego rozstrzygniecia. Wskazuje
sie tez w zwiazku z tym, ze wyodrebnienie owych dwéch rodzajow stosun-
kow administracyjnoprawnych prowadzi do prostej konsekwencji. Otéz, gdy
strong uprawniong jest administracja panstwowa to moze skorzysta¢ ze
swych uprawnienn w stosunku do innego podmiotu i skonkretyzowaé auto-
rytatywnie jego prawa lub obowigzki w pewnej dziedzinie, albo gdy jest
nig obywatel, moze wystgpi¢ z zadaniem dokonania takiej konkretyzacji.
Z praktycznego punktu widzenia w zasadzie, gdy chodzi o naktadanie

4 Szerzej por. R. Hauser, Ochrona obywatela w postepowaniu egzekucyjnym w administracji, Poznan
1988, s. 30.
5Por. Z. Ziembinski, Szkice z metodologii nauk prawnych, Warszawa-Poznan 1983, s. 17.
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obowigzkéw na jednostki organ dziata z urzedu, za$ gdy, orzeka o upraw-
nieniach podmiotu administrowanego to dziata na wniosek uprawnionego .

3. Konstrukcja przepiséw postepowania administracyjnego w znacznym
stopniu ogranicza zasade dyspozycyjnosci, przede wszystkim przez pojawia-
jace sie w licznych przypadkach wynikajacych z norm materialnego prawa
administracyjnego uprawnienia (niekiedy obowigzki) wszczynania postepo-
wania z urzedu7. Rozwigzanie takie jest jednak prostg konsekwencjg
zadan administracji panstwowej we wspotczesnym Swiecie. Nowym nato-
miast zjawiskiem jest wprowadzanie do kodeksu odstepstw od zasady
dyspozycyjnosci wyznaczanej przez przepisy materialnego prawa admini-
stracyjnego i dopuszczanie, przy spetnieniu okreslonych warunkow takze
w takich sytuacjach wszczecia postepowania z urzedu - por. art. 61 § 2.
Rozwiazania podobnego charakteru, cho¢ moga mieé¢ niekiedy swoje uza-
sadnienie spoteczne, czy tez gospodarcze nie spotykaja sie z petng apro-
batg doktryny, ktéra w szczeg6lnosci podkresla wyjatkowy charakter tej
instytucji8.

4. Przepisy wyznaczajace reguly wszczecia postepowania administra-
cyjnego podlegaty zmianom w nieznacznym zakresie. W szczeg6lnosci przepi-
sy r.p.a dopuszczaty takze wszczecie postepowania z urzedu i na wniosek.
Wskazywano w literaturze wprost, ze chodzi tu o postepowanie “z urzedu”
i postepowanie “na wniosek”10. W swej istocie niewielkim przeksztatce-
niom podlegaly tez instytucje procesowe zwigzane z wszczeciem postepowa-
nia. R.p.a. regulowat w tym zakresie wnoszenie podann do wiadz (art. 15),
elementy podania (art. 16), wniesienie Kilku spraw (art. 17), potwierdzenie
odbioru podania (art. 18). Jak z tego wyliczenia wynika k.p.a. w pierwot-
nej wersji raczej precyzowato instytucje wszczecia postepowania niz wpro-
wadzato zupetnie nowe regulacje. Warto tu jednak wskaza¢ na petniejszg
regulacje unormowan dotyczacych uzupetnienia brakéw podania, postepo-
wanie w przypadku skierowania podania do organu niewtasciwego. W toku
kolejnych nowelizacji wprowadzono do kodeksu takze zupetnie nowe insty-
tucje a w szczeg6lnosci, mozliwo$¢ wszczecia postepowania z urzedu takze
w tych przypadkach, gdy przepisy materialnego prawa administracyjnego
przewidujg konieczno$¢ wniosku uprawnionego podmiotu (art. 61), wspot-
uczestnictwo formalne (art. 62). Warto tez wskazaé, ze mimo postulatow
doktryny nie dokonano zmian w przepisach, ktére w spos6b petniejszy lub
bardziej precyzyjny normowatyby niektére kwestie. W szczeg6lnosci cho-
dzi¢ by tu mogto o prawng forme wszczecia postepowania administracyjne-

6 F. Longchamps, O pojeciu stosunku prawnego w prawie administracyjnym, “Acta Universitatis Wratis-
laviensis”, nr 19, Prawo XII 1964, s. 63.

7 Por. Z. Janowicz, Kodeks postepowania administracyjnego, Komentarz, Warszawa-Poznarn 1996, s. 167.

8 Por. w szczegdlnosci, W. Dawidowicz, Postepowanie administracyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 1983,
s. 135. Por. tez, J. Borkowski, J. Jendros$ka, R. Orzechowski, A. Zielinski, Kodeks postepowania administracyjne-
go. Komentarz, Warszawa 1989, s. 148.

9Rozporzadzenie Prezydenta RP z 22.03.1928 r. o postepowaniu administracyjnym (Dz. U. Nr 36, poz. 341
ze zm.).

10Por. B. Graczyk, Postepowanie administracyjne, Warszawa 1953, s. 72.
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go, sposoby ustalenia daty wszczecia postepowania z urzedu, czy tez skutki
procesowe i forme prawna pozostawienia podania bez rozpoznania

5. Z rozwazan zawartych wyzej wynika, ze do wszczecia postepowania
administracyjnego moze dojs¢ badz wskutek zadania strony, badz z urzedu.
K.p.a. dopuszcza jednak i takie sytuacje, w ktorych legitymowanym do
wszczecia postepowania jest i sktadajgcy podanie i organ dziatajacy z urze-
du (jest to nastepstwem celowo uzytego znaku alternatywy nierozigcznej -
“lub™). Z praktycznego punktu widzenia, gdy taka sytuacja wynika z obo-
wigzujacych przepiséw prawa administracyjnego materialnego (przyktado-
wo mozna tu wskazaé¢ art. 70 w zw. z art. 50 i 51 ustawy z 7 lipca 1994 r.
Prawo budowlane, Dz. U. Nr 89, poz. 414) moze tu chodzi¢ o dwa rdézne
sposoby postepowania. Po pierwsze, przyjmowa¢ prymat zasady dyspozy-
cyjnosci i wszczynaé¢ wylgcznie postepowanie na wniosek lub tylko takie
dalej prowadzi¢ 2. Po drugie, stosowaé¢ zasade pierwszeristwa rozumiang
w ten sposob, ze skoro w jednej sprawie nie moga toczy¢ sie dwa postepo-
wania, a przepisy prawa nie dajg zadnych wskazéwek, ktére postepowanie
winno sie toczy¢, nalezy prowadzi¢ dalej to postepowanie, ktore zostato juz
wszczete (chyba, ze z innych wzgledéw stato sie np. bezprzedmiotowe).

Szereg istotnych kwestii zwigzanych z istotg wszczecia postepowania
oraz skutkami wszczecia postepowania rozstrzygneto orzecznictwo sadowe.
W szczeg6lnosci istotne sg tu ustalenia, z ktérych wynika poszanowanie
dyspozycyjnosci. W wielu orzeczeniach akcentuje sie koniecznosé wszczecia
postepowania jako swoistego nastepstwa realizacji praw obywatelskich.
W szczegdlnosci wskazuje sie, ze organ administracji nie moze odmoéwic
wszczecia postepowania na wniosek strony, mimo oceny, ze zgadanie strony
jest bezzasadne z przyczyn formalnych lub merytorycznych . Ten Kieru-
nek orzecznictwa chroniacy prawa obywatela poprzez stworzenie mozliwosci
weryfikacji stanowiska organu administracji panstwowej poprzez urucho-
mienie srodkéw zaskarzania byt wzmacniany i uzupetniany. Wskazuje sie
np. ze przepisy szczegdlne dotyczgce postepowania w sprawach zobowigzan
podatkowych nie wylgczajg obowigzku wszczecia postepowania z urzedu
i zawiadomienia o tym wszystkich os6b bedacych stronami w sprawie
przyjeto tez, ze przeprowadzenie postepowania w sprawie karnej skarbo-
wej nie moze zastgpi¢ wszczecia i przeprowadzenia postepowania podatko-
wego, majgcego na celu ustalenie wysokosci zobowigzan podatkowych ‘.
Z drugiej jednak strony zasadnie stwierdza sie, ze jezeli zadanie strony
nie dotyczy sprawy podlegajacej rozstrzygnieciu co do istoty przez organ
administracji, postepowanie administracyjne wszczete takim zadaniem, ja-
ko bezprzedmiotowe, powinno ulec umorzeniu, bez wzgledu na przyczyny,
z powodu ktorych strona wystgpita z tym wnioskiem16.

Szerzej zagadnienia te omawia Z. Janowic7; Kodeks, op. cit. s. 167, 169, 175.

Tak zdaje sieB. Adamiak, J. Borkowski. Polskie postepowanie administracyjne, op. cit., s. 105.
'‘3Wyrok NSA z 18.01.1989 r. sygn. akt 111 SA 903/00, “Oazeta Prawnicza” 1989, nr 2, s. 8.
1 Wyrok Sadu Najwyzszego z 29 03.1988 r. sygn. akt 111 ARN 7/88. OSNCAP 1990, nr 9, poz. 117.
1B5Wyrok NSA z 19.06.1989 r. sygn. akt Il SA 464/89, ONSA 1989, nr 2, poz. 75.
16Wyrok NSA z 25.01.1990 r. sygn. akt Il SA 1240/89. ONSA 1990, nr 1. poz 16.
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6. Szczeg6lnym przypadkiem jest wszczecie postepowania z urzedu
w sprawie, w Ktorej przepis prawa wymaga wniosku strony. Przepis ten,
jak wskazano, o charakterze wyjgtkowym dopuszcza wszczecie postepowa-
nia ze wzgledu na szczegdlnie wazny interes strony. Ocena, czy interes
strony jest szczeg6lnie wazny nalezy do organu wszczynajgcego postepowa-
nie. Winno tu chodzié¢ o stosunkowo nieliczne przypadki, gdy np. w sposob
nie budzacy watpliwosci wiadomo, ze strona sama nie bedzie inicjowata
postepowania (czy to ze wzgledéw zdrowotnych, spotecznych) a brak tez
podmiotu, ktéry bytby uprawniony do dziatania zamiast strony. Sama za$
sprawa dotyczytaby istotnych kwestii wymagajacych rozstrzygniecia w dro-
dze decyzji administracyjnej (np. zabezpieczenie budynku, skorzystanie
z prawem przewidzianego szczeg6lnego uprawnienia itd.). Wyjatkowosc te-
go sposobu wszczecia postepowania uwypukla zdanie drugie art. 61 § 2.
Prowadzenie bowiem postepowania wszczetego z urzedu w sprawie, w ktorej
przepis wymaga wniosku strony uzaleznione jest od uzyskania od strony
zgody, w toku toczgcego sie juz postepowania, na jego dalsze prowadzenie.
W przypadku nieuzyskania takiej zgody postepowanie nalezy umorzy¢.

7. Obowigzujace przepisy nie okreslaja formy prawnej wszczecia poste-
powania administracyjnego. Zagadnienie to rodzi tez szereg watpliwosci
w doktrynie. Przyktadowo przyjmuje sie niekiedy, ze wszczecie postepowa-
nia nastepuje w drodze swoistego postanowienia, na ktore nie stuzy zaza-
leniel7. Wydaje sie, ze szukanie konstrukcji uznajacych czynnos$¢ wszczecia
postepowania jako swoistego postanowienia, czy tez innych sformalizowa-
nych form nie znajduje uzasadnienia. W orzecznictwie sagdowym wskazano
wprost, ze przepisy prawa polskiego - poza wyjatkowym przypadkiem art. 31
8 2 k.p.a. nie przewidujg wydania odrebnego postanowienia w przedmiocie
wszczecia postepowania 8. Dodatkowo nalezy tez tu przywota¢ odrebne
reguty wszczynania postepowania w sprawie wznowienia postepowania
administracyjnego.

Nalezy raczej przyjaé, ze na gruncie k.p.a. samo whniesienie zgdania lub
podjecie czynnosci urzedowej (przy sprawach wszczynanych z urzedu) z okres-
long datg, powoduje z mocy prawa wszczecie postepowaniald. W tym tez
kierunku poszto orzecznictwo sadowe, w ktérym wychodzac ze stwierdze-
nia, ze przepisy kodeksu nie dajg podstawy do wydawania odrebnego aktu
administracyjnego orzekajgcego o tym, czy konkretna osoba jest strong
przyjmuje sie w szczeg6lnosci, iz ustalenie, czy zadanie pochodzi od strony,
powinno nastgpi¢ w decyzji rozstrzygajacej sprawe co do jej istoty lub
w inny spos6b konczacej sprawe20. W innym wyroku stwierdza sie, ze
ztozenie wniosku przez osobe, ktéra w sprawie nie jest strong ani nie
dziata jako petnomocnik lub przedstawiciel strony, powinno powodowaé
wydanie decyzji odmownej z przyczyn formalnych, tj. z powodu braku

17 Tak w szczegdlnosci, E. Iserzon, J. Starosciak, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz,
teksty, wzory i formularze, Warszawa 1970, s. 144.

1BWyrok NSA z 15.06.1992 r. sygn. akt V SA 178/92, ONSA 1993, nr 1, poz. 20.

19Podobnie B. Adamiak, J. Borkowski, Polskie postgpoicanir administracyjne, op cii., s. 104.

20Wyrok NSA z 30.06.1986 r. sygn. akt ITT SA 97/86, OSNA 1987. nr 2, poz. 46.
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legitymacji procesowej wnioskodawcy?2l. Podobne stanowisko prezentowane
jest tez w literaturze przedmiotu22. Z drugiej jednak strony przyjeto tez
W orzecznictwie, ze zgdanie o charakterze cywilnoprawnym, skierowane do
organu administracji rzgdowej lub samorzgdowej, nie wszczyna postepowa-
nia administracyjnego na podstawie art. 61 § 3 k.p.a.

8. Art. 61 8 3 wskazuje, ze datg wszczecia postepowania na zadanie
strony jest dzie doreczenia zgdania organowi administracji panstwowe;j.
Kodeks natomiast nie reguluje wprost daty wszczecia postepowania z urzedu.
Przyjmujac poprzednio dokonane ustalenia nalezy stwierdzié, ze wniesienie
zgdania przez strone powoduje z mocy prawa wszczecie postepowania
w dniu doreczenia zgdania organowi administracji panstwowej. Wydaje sie,
cho¢ kodeks tego nie normuje, ze chodzi¢ tu bedzie o doreczenie zadania
organowi wiasciwemu w sprawie. Zgloszenie zgdania innemu organowi,
cho¢ z innych wzgledéw bedzie wywotywato okreslone skutki prawne (np.
w zakresie dochowania terminu), nie powoduje wszczecia postepowania.

W szeregu kwestiach szczegétowych wypowiedziato juz sie orzecznictwo
sgdowe, w ktorym uznano np., ze ztozenie wniosku o stwierdzenie niewaz-
nosci decyzji wszczyna postepowanie w nowej sprawie , zwrdcenie sie do
naczelnego organu administracji panstwowej z wnioskiem o ponowne roz-
patrzenie sprawy zakonczonej decyzjg tego organu, powoduje wszczecie
postepowania okre$lonego w art. 127 § 3 k.p.a. w dniu doreczenia wniosku
organowi25, datg wszczecia postepowania administracyjnego jest data dore-
czenia organowi administracji wniosku strony (inwestora) o wszczecie pos-
tepowania wywilaszczeniowego26, data wszczecia postepowania w sprawie
nadania stopnia naukowego doktora habilitowanego jest data podjecia
przez rade wydziatu szkoly wyzszej uchwaly o wszczeciu przewodu habi-
litacyjnego27.

Powszechnie w literaturze przyjmuje sie, ze wszczecie postepowania
z urzedu nastepuje z chwilg podjecia pierwszej czynnosci procesowej
w sprawie. Pozytywnie nalezy oceni¢ te poglady doktryny, w ktérych przyj-
muje sie, ze takg czynnoscig bedzie przede wszystkim dzien zawiadomie-
nia o wszczeciu postepowania, a w braku takiego zawiadomienia, dzieh
pierwszego wezwania w sprawie2 W tym kierunku zmierza tez orzecznic-
two sadowe, w ktédrym przyjmuje sie, ze wobec faktu, ze k.p.a. nie roz-
strzyga sposobu ustalenia daty wszczecia postepowania administracyjnego
z urzedu, za date takg mozna uznac¢ dzien pierwszej czynnosci urzedowej
dokonanej w sprawie, ktdrej postepowanie dotyczy, przez organ do tego

21 Wyrok NSA z 7.09.1989 r. SA/Ka 441/89, OSP 1991, nr 2, poz. 33.

22 Por. np. Z. Janowicz, Komentarz, op. cit., s. 168; E. Iserzon, J. Staro$ciak, Komentarz, op. cit., s. 144.

23Wyrok NSA z 26. 02.1992 r. sygn. akt 1 SA 1401/91, “Wokanda” 1992, nr 5, s. 26.

24 Postanowienie Sadu Najwyzszego z 17.02.1993 r. sygn. akt 11l ARN 98/92, Kodeks postepowania admini-
stracyjnego z orzecznictwem Naczelnego Sadu Administracyjnego, Sadu Najwyzszego i Trybunatu Konstytucyj-
nego, pr. zb. pod red. R. Hausera, Warszawa 1995, s. 149.

25Postanowienie NSA z 27.08.1986 r. sygn. akt | SA 1278/85, ibidem, s. 147.

. 26 Postanowienie NSA z 25.05.1981 r. sygn. akt | SA 678/81, “Gazeta Prawnicza” 1982, nr 1, s. 8.

27 Postanowienie NSA z 7.01.1993 r. sygn. akt | SA 1935/92, ONSA 1994, nr 1, poz. 31.

28 Tak w szczeg6lnosci Z. Janowicz, Komentarz, op. cit., s. 148.
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uprawniony, dziatajgcy w granicach przystugujagcych mu kompetencji, pod
warunkiem, ze o czynnoéci tej powiadomiono strone29.

Orzecznictwo takze w szeregu konkretnych sprawach ustala ad casum
date wszczecia postepowania z urzedu. W szczegdlnosci przyjeto, ze zgto-
szenie zeznania podatkowego, w braku innych dowodéw, moze by¢ przyjete
za pierwsza czynno$¢ w sprawie, na podstawie ktdérej ustala sie date
wszczecia postepowania, taki sam skutek przypisuje sie ztozeniu wniosku
organowi administracji o zastosowaniu opodatkowania w formie ryczattu
podatkowego , datg wszczecia postepowania administracyjnego moze by¢
przestuchanie $wiadka, jako pierwsza czynno$¢ podjeta przez organ admi-
nistracji z urzedu3l.

9. Z art. 61 § 4 interesujgcego nas przepisu wynika dla organu admini-
stracji obowigzek ustalenia jakie podmioty sg stronami wszczetego poste-
powania i zawiadomi¢ je, ze biorg udziat w takim postepowaniu. Ustalenie
kto jest strong postepowania bedzie nastepowato w oparciu o przepisy art. 28
k.p.a. Zawiadomienie to ma istotne skutki tak, gdy chodzi o zapewnienie
prawidltowego przebiegu postepowania, jak i ewentualne skutki w postaci
mozliwego uruchomienia nadzwyczajnych $rodkéw zaskarzenia (wznowie-
nie postepowania). Wskazuje sie w orzecznictwie, ze np. postepowanie
zmierzajace do wzruszenia ostatecznej decyzji administracyjnej moze by¢
prowadzone tylko po wydaniu przez organ i doreczeniu wszystkim stronom
wymaganego postanowienia o0 wznowieniu postepowania lub tez zawiado-
mieniu, o ktérym mowa w art. 61 § 432.

Ustalenie kregu podmiotéw, ktére sg stronami postepowania ma tez
znaczenie dlatego, ze wnioski 0 wszczecie postepowania mogg by¢ w zasa-
dzie sktadane do momentu wydania decyzji przez organ | instancji. Do tej
bowiem chwili majg one sens i spowodujg, ze bedzie mozna uznaé, iz
w postepowaniu braty udziat wszystkie strony postepowania i postepowa-
nie to nie bylo dotkniete wada polegajacg na pozbawieniu strony prawa do
czynnego udziatu w postepowaniu3

10. Jak juz wskazano, art. 62 zostat wprowadzony do k.p.a. nowelizacjg
z 1980 r. Podkresla sie, ze stuzy¢ on ma lepszej ochronie intereséw stron, ma
tez realizowa¢ dazenie do usprawnienia i przyspieszenia postepowania admi-
nistracyjnego . Jest to jedyny przepis w k.p.a. dopuszczajacy potaczenie
dwoéch lub wiecej spraw do wspdlnego rozpoznania i rozstrzygniecia3s. Wska-
zuje sie tez w doktrynie, ze przepis ten moze korzystnie wptywac na prze-
strzeganie zasady réwnosci obywateli w postepowaniu administracyjnym

29 Postanowienie NSA z 4.03.1981 r. sygn. akt SA 654/81, ONSA 1981, nr 1 poz. 15.
3 Postanowienie NSA z 1.03.1982 r. sygn. akt Il SA 273/82, ONSA 1982, nr 1, poz. 21.
31 Postanowienie NSA z 22.04.1981 r. sygn. akt SA 1089/81, ONSA 1981, nr 1, poz. 34.
RWyrok NSA z 26.05.1989 r. sygn. akt IV SA 339/89, ONSA 1989, nr 1, poz. 50.
BWyrok NSA z 1.06.1982 r. sygn. akt. Il SA 562/82, Kodeks postepowania administracyjnego z orzecznic-
twem Naczelnego Sgdu Administracyjnego [...], op. cit., s. 144.
Por. np. J. Borkowski, J. Jendroska, R. Orzechowski, A. Zielinski, Kodeks postepowania administracyjne-
go, Komentarz, op. cit., s. 149.
35 Por. w szczegdlnosci wyrok NSA z 21.10.1992 r. sygn. akt V SA 436 - 466/92, ONSA 1993, nr 1 - 3, poz. 178.
10 %Ps%r. Z. Kmieciak, Zasada réwnos$ci obywateli wobec prawa w orzecznictwie NSA, “Panstwo i Prawo” 1988
z. 10, s. 58.
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W literaturze przedmiotu nie ma zgodnosci co do charakteru wspo6t-
uczestnictwa w postepowaniu administracyjnym. Wskazuje sie, ze jest to
wspétuczestnictwo materialne37 lub, ze chodzi tu o procesowe rozwigzanie
formalne38. Przepis art. 62 zostat przejety z k.p.c. (art. 72), ale w dos¢
uproszczonej postaci. Nalezy przyja¢, kierujac sie trescig art. 62 oraz dok-
tryng procesu cywilnego3y ze wspdtuczestnictwo w postepowaniu admini-
stracyjnym ma charakter formalny. Istota wspétuczestnictwa w ujeciu
k.p.a. jest laczne spelnienie nastepujacych przestanek: tozsamo$¢ stanu
faktycznego, analogiczna podstawa prawna oraz wiasciwosé jednego orga-
nu administracji panstwowej. Te ustawowe przestanki nie budzg same
watpliwosci, pojawiajg sie one dopiero wéwczas, gdy chodzi¢ bedzie o usta-
lenie czy prawa i obowiazki stron wynikajg z tego samego stanu faktyczne-
go i z tej samej podstawy prawnej. W swej istocie nalezy w kazdym
przypadku oddzielnie bada¢ elementy stosunku administracyjnoprawnego
a w szczegllnosci prawa i obowigzki podmiotédw tego stosunku. Nalezy
zbada¢, czy w istocie chodzi stronom o realizacje takiego samego roszcze-
nia i czy w kazdym przypadku wystepuje toz sama podstawa materialno-
prawna stosunku administracyjnoprawnego

Wydaje sie oczywiste, ze prowadzenie jednego postepowania moze miec
miejsce tylko wowczas, gdy strony zgdajg tego samego. Podkres$la sie za-
sadnie w orzecznictwie, ze postepowanie administracyjne toczy sie w tej
samej sprawie, gdy istnieje tozsamos¢ podmiotéw, przedmiotu i tresci sto-
sunku administracyjnego . Stanowisko powyzsze prowadzi do przyjecia
pogladu, ze przepisu art. 62 nie mozna stosowa¢ do sprawy, w ittorej jest
wiele stron o sprzecznych lub uzaleznionych od siebie interesach . Nie ma
jednak przeszkdd by doszto do potgczenia sprawy wdwczas gdy wiadomo,
ze tylko jedna ze stron uzyska decyzje pozytywnag. Tak nalezy rozumieé
sformutowane w orzecznictwie stanowisko, ze zatatwiajgc sprawe, w ktorej
w charakterze stron wystepuje kilka oséb o rozbieznych interesach, organ
administracji panstwowej powinien stosowa¢ art. 62 k.p.a., a w szczegdlno-
Sci wydac jedng decyzje, w ktdérej rozstrzyga o istocie sprawy w stosunku
0 wszystkich zainteresowanych43. W tym tez kierunku zdgza orzecznictwo
wskazujac np., w przypadku gdy o udzielenie zezwolenia na prowadzenie
sprzedazy alkoholu w jednym wolnym punkcie sprzedazy ubiegaja sie dwie
lub wiecej os6b, obowigzkiem organu wydajgcego zezwolenie jest siegniecie
do art. 62 k.p.a. i prowadzenie jednego postepowania dotyczgcego wnio-
skéw tych stron44. Podobnie rzecz sie ma w przypadku postepowan konce-
syjnych.

37 Por. Z. Janowicz, Komentarz, op. cit.,, s. 170 - 172.
3B Por. J. Borkowski, J. Jendros$ka, R. Orzechowski, A. Zielinski, Kodeks postepowania administracyjnego,
Komentarz, op. cit., s. 149 - 150.
Por. w szczegdlnosci, W Siedlecki, Postepowanie cywilne, zarys wyktadu, Warszawa 1977, s. 138 - 139.
Por. tez W. Broniewicz, Postepowanie cywilne w zarysie, Warszawa 1995, s. 120 - 121.
40 Por. tez wyrok NSA z 22.09.1981 r. sygn. akt Il SA 470/81, ONSA 1981, nr 2, poz. 90.
41Wyrok NSA z 29.06.1983 r. sygn. akt Il SA 332/83. GAP 1987, nr 2, poz. 46.
42 Por. B. Adamiak, J. Borkowski, Polskie postepowanie administracyjne, op. cit., s. 108.
43Wyrok NSA z S.04.1981 r. sygn. akt SA 337/81, ONSA 1981, nr 1, poz. 30.
"Vyrok NSA z 14.01.1993 r. sygn. akt SA/Wr 1408/92, Kodeks postepowania administracyjnego z orzecz-
nirfioem Naczelnego Sadu Administracyjnego [...], op. cit., s. 153.
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11 Prowadzenie jednego postepowania i wydanie w skutkach tylko
jednej decyzji administracyjnej moze pozwoli¢ na petniejsze i bardziej obiek-
tywne zbadanie stanu faktycznego, jak i ustalenie zasadnosci przestanek
stanowigcych podstawy rozstrzygniecia. Z tych wzgledéw w orzecznictwie
wskazuje sie na potrzebe korzystania z molli*>m$ci prowadzenia jednego
postepowania przy spetnieniu ustawowych przestanek wspo6tuczestnictwa
w postepowaniu. Stanowisko to podkreslane w wielu orzeczeniach45, akcepto-
wane tez jest przez doktryne. W szczegélnoSci wskazuje sie, ze organ
wszczynajgc postepowanie administracyjne na zagdanie strony lub z urzedu
powinien badaé¢ cz” istnieje mozliwo$¢ prowadzenia jednego postepowania
w kilku sprawach . Sam ustawodawca jest tu mniej stanowczy, w art. 62
stwarza organowi mozliwosé takiego postepowania (“mozna wszcza€ i pro-
wadzi¢ jedno postepowanie”). Nalezy przyjmowaé, ze ta mozliwosé, jak
i szereg innych procesowych uprawnieh organu pozostawiona jest jego
ocenie. Dokonujac takiej oceny organ w szczegdlnosci winien dodatkowo
kierowaé sie zasadami ogélnymi postepowania administracyjnego.

45 Por. np. wyrok NSA z 4.09.1981 r. sygn. akt Il SA 52/81, ONSA 1981, nr 2, poz. 83; wyrok NSA
z 2.07.1982 r. sygn. akt | SA 438/82, ONSA 1982, nr 2, poz. 68.

46 Por. w szczeg6lnosci B. Adamiak. J. Borkowski, Polskie postepowanie administracyjne, op. cit., s. 107.



