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UWAGI WSTĘPNE

Trwałość ostatecznej decyzji administracyjnej nie wyklucza podważe-
nia jej mocy obowiązującej, przy czym zazwyczaj wiązać się to będzie 
z wadliwością aktu. Wyjątkowo jest to także możliwe w przypadku de-
cyzji niewadliwych, na zasadach określonych w Kodeksie postępowania 
administracyjnego i Ordynacji podatkowej bądź też w przepisach szcze-
gólnych. Przesłanki leżące u podstaw weryfikacji decyzji prawidłowych 
będą bardzo różne. Dwie mają charakter zasadniczy. Pierwsza z nich 
wiąże się z wyeliminowaniem (uchyleniem, cofnięciem, zmianą) z obro-
tu prawnego decyzji uprawniającej w całości albo w części ze względu na 
naganne zachowanie (działanie, zaniechanie) jej adresata (wykonywanie 
uprawnień niezgodnie z prawem bądź warunkami określonymi w de-
cyzji), zaś druga to odpadnięcie celu, w jakim decyzja została wydana.

Obowiązki organów administracji publicznej, realizujących swoje kom-
petencje przy zastosowaniu formy decyzji, nie kończą się na wydaniu 
aktu. Zobowiązane są one także do kontroli jego realizacji, a w sytuacji, 
w której decyzja kształtuje obowiązki adresatów, do doprowadzenia 
do ich wykonania w drodze zastosowania środków przewidzianych 
w ustawie o postępowaniu egzekucyjnym w administracji. Natomiast 
w sytuacji, gdy decyzja kształtuje uprawnienia prawne jednostki, strona, 
rozporządzając tymi uprawnieniami, nie może zostać przymuszona 
w trybie postępowania egzekucyjnego do ich wykonania. Nie oznacza 
to jednak wyłączenia w tym zakresie władztwa organów administracji 
publicznej do kontroli prawidłowości (zgodności z prawem i z treścią, 
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w tym z warunkami określonymi w decyzji) ich wykonywania przez 
strony1, a także jej celowości (efektywności).

Stwierdzenie wygaśnięcia decyzji z art. 162 § 1 k.p.a. należy – obok 
uchylenia lub zmiany decyzji (art. 154, 155 k.p.a.), wywłaszczenia prawa 
(art. 161 k.p.a.) oraz uchylenia decyzji wydanej z zastrzeżeniem dopeł-
nienia czynności (art. 162 § 2 k.p.a.) – do środków nadzwyczajnych 
umożliwiających wzruszenie decyzji ostatecznych ze względów celowoś-
ciowych. Mieści się zatem w grupie tych środków prawnych, które służą 
administracji publicznej do kontroli decyzji na etapie ich wykonywania, 
przy czym wzorca czynności kontrolnych trzeba poszukiwać w „przed-
miotowości” decyzji. Ową „przedmiotowość” decyzji należy rozumieć 
jako pozostawanie aktu w obrocie prawnym w wymiarze materialnym, 
a więc w takim, który pozwala na jej stosowanie przez adresata oraz 
inne podmioty, wobec których wywołała skutki prawne, jak i przez 
organ administracji, który z decyzji tej czerpie pewne uprawnienia, 
ale też obowiązki (np. obowiązek podjęcia czynności egzekucyjnych).

Instytucja stwierdzenia wygaśnięcia decyzji administracyjnej została 
wprowadzona do Kodeksu postępowania administracyjnego relatywnie 
późno, dopiero w wyniku nowelizacji dokonanej ustawą z 31.01.1980 r. 
o Naczelnym Sądzie Administracyjnym oraz zmianie ustawy – Kodeks 
postępowania administracyjnego (Dz.U. Nr 4, poz. 8). Art. 11 pkt 84 tej 
ustawy stanowił: „po art. 141 dodaje się art. 1411 w brzmieniu:

„Art. 1411. § 1. Organ administracji państwowej, który wydał decyzję 
w pierwszej instancji, stwierdza jej wygaśnięcie, jeżeli decyzja:
1) stała się bezprzedmiotowa, a stwierdzenie wygaśnięcia takiej de-

cyzji nakazuje przepis prawa albo gdy leży to w interesie społecz-
nym lub w interesie strony,

2) została wydana z zastrzeżeniem dopełnienia przez stronę okreś-
lonego warunku, a strona nie dopełnia tego warunku.

1  B. Adamiak, Granice ochrony praw nabytych w prawie procesowym administracyjnym 
a kontrola ich wykonania [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, J. Skoczylas, Prawo procesowe 
administracyjne, System Prawa Administracyjnego, t. 9, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, 
A. Wróbel, Warszawa 2010, s. 281.
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§ 2. Organ administracji państwowej, o którym mowa w § 1, uchyli 
decyzję, jeżeli została ona wydana z zastrzeżeniem dopełnienia określo-
nych czynności, a strona nie dopełniła tych czynności w wyznaczonym 
terminie.
§ 3. Organ stwierdza wygaśnięcie decyzji lub uchyla decyzję na podsta-
wie przepisów § 1 i 2 w drodze decyzji.”2.

Obok wygaśnięcia decyzji, w art. 162 § 2 k.p.a. przewidziana była kom-
petencja organu administracji państwowej do uchylenia decyzji, jeżeli 
wydana została z zastrzeżeniem dopełnienia określonych czynności, 
a strona nie dopełniła tych czynności w wyznaczonym terminie. Z kolei 
art. 162 § 3 k.p.a. w wersji z 1980 r. odnosił się zarówno do § 1, jak i do 
§ 2 tego artykułu, wskazując, że organ stwierdza wygaśnięcie decyzji lub 
uchyla dotychczasową decyzję w drodze decyzji. Treść art. 162 pozostała 
bez większych zmian do chwili obecnej, jedynie zamiast organów admi-
nistracji „państwowej” pojawiły się organy administracji „publicznej”3.

Trudno ustalić, co przesądziło o procesowym uregulowaniu instytucji 
wygaśnięcia decyzji administracyjnej, skoro powszechnie uważano, że 
jej materialny charakter i związana z nim konsekwencja w postaci utraty 
mocy obowiązującej decyzji ex lege nie wymaga formalnego potwier-
dzenia. Prof. Janusz Borkowski w monografii opublikowanej w 1967 r. 
pt. Zmiana i uchylanie ostatecznych decyzji administracyjnych zamieścił 
rozdział piąty zatytułowany „Wygaśnięcie decyzji administracyjnych”4. 
Jak pisze we wstępie: „Tytuł pracy sugeruje aktywność organów admi-
nistracji przy zmianie lub uchylaniu decyzji. Odstąpiłem od tego zawę-
żonego rozumienia tytułu pracy wprowadzając rozdział piąty, dotyczący 
wygaśnięcia decyzji administracyjnych. Wydawało mi się, że bez tych 
zagadnień praca byłaby niekompletna”. We wspomnianym rozdziale 
zajmuje się wpływem postanowień dodatkowych decyzji (tj. warunku, 
terminu i zlecenia) na jej moc obowiązującą. Skutek wygaśnięcia decyzji 

2  W tekście jednolitym Kodeksu postępowania administracyjnego z 1980 r. przepis 
ten został oznaczony jako art. 162 (Dz.U. z 1980 r. Nr 9, poz. 26).

3  Art. 2 pkt 5 ustawy z 29.12.1998 r. o zmianie niektórych ustaw w związku z wdro-
żeniem reformy ustrojowej państwa (Dz.U. Nr 162, poz. 1126).

4  J. Borkowski, Zmiana i uchylanie ostatecznych decyzji administracyjnych, Warsza-
wa 1967.
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ostatecznej w postaci utraty przez nią mocy obowiązującej, jak zauważa, 
pozostaje analogiczny do skutku uchylenia czy zmiany w trybach prze-
widzianych w Kodeksie postępowania administracyjnego.

W dyskusji, jaka toczyła się nad nowelizacją Kodeksu postępowania 
administracyjnego, pojawiały się głosy o konieczności uporządkowania 
problemu uchylania decyzji, które stały się bezprzedmiotowe na skutek 
okoliczności, jakie nastąpiły po ich wydaniu5. Zdaniem E. Ochendow-
skiego w części nowelizowanego Kodeksu postępowania administra-
cyjnego dotyczącej uchylenia aktów niewadliwych powinny się znaleźć 
zwłaszcza postanowienia regulujące wydawanie aktów obowiązujących 
tylko przez określony czas6. Miał on na uwadze uregulowanie warunków 
zamieszczania w aktach administracyjnych postanowień co do okresu 
obowiązywania danego aktu bądź terminu jego wygaśnięcia.

Przepis ten, który po ujednoliceniu Kodeksu postępowania admini-
stracyjnego znalazł się w art. 162, od samego początku budził krytykę, 
zwłaszcza ze względu na posłużenie się przez ustawodawcę formułą 
bezprzedmiotowości decyzji jako przesłanką stwierdzenia wygaśnięcia 
aktu. Formuła ta odwołuje się bowiem do prawa materialnego, uogól-
niając bardzo różne sytuacje, skutkujące wygaśnięciem decyzji7.

Przyjęte, mimo krytycznych uwag, rozwiązanie od samego początku 
budziło kontrowersje, których źródłem była obawa przed arbitralnym 
uznawaniem, w wyniku postępowania jurysdykcyjnego, decyzji mate-
rialnych za bezprzedmiotowe, w oderwaniu od rzeczywistych przesła-
nek wygaśnięcia decyzji wynikających z prawa materialnego8. Do tego 

5  J. Świątkiewcz, O potrzebie i kierunkach nowelizacji kodeksu postępowania admini-
stracyjnego, PiP 1977/6, s. 18. Jego zdaniem przewidziana w art. 137 § 1 pkt 5 kodeksu 
nieważność decyzji z powodu jej „niewątpliwej niewykonalności” nie może odnosić 
się do okoliczności, które nie istniały w momencie wydawania decyzji i nie mogły być 
przedmiotem oceny w postępowaniu instancyjnym.

6  E. Ochendowski, Propozycje udoskonalenia niektórych instytucji postępowania 
administracyjnego, PiP 1977/12, s. 55–56.

7  W.  Dawidowicz, Postępowanie administracyjne. Zarys wykładu, Warszawa 
1983, s. 240.

8  W. Dawidowicz, Postępowanie..., s. 240.
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momentu regulacja instytucji wygaśnięcia decyzji administracyjnej była 
domeną prawa materialnego, zaś bezprzedmiotowość, stanowiąca prze-
słankę materialnego wygaszania decyzji9, służyła do uogólnienia bardzo 
różnych sytuacji występujących w prawie materialnym, oznaczających, 
że decyzja wygasła10. Nawet obecnie pojawiają się postulaty zmierzające 
do rezygnacji z tej instytucji11.

W jedynym artykule, jaki do tej pory powstał na temat tej instytucji 
prawnej, opublikowanym w 1992 r., T. Woś zwraca uwagę na to, że 
mimo kilkunastoletniego obowiązywania przedmiotowej regulacji nic 
nie wskazuje na szersze jej zastosowanie12, odnotowując nikłą liczbę 
orzeczeń Naczelnego Sądu Administracyjnego w tej sprawie13, a ponadto 
brak większego zainteresowania w literaturze14. Przyczyną takiego stanu 
rzeczy, jak przypuszcza, może być brak „zapotrzebowania” na nowe 
rozwiązanie (ze strony organów administracji, a także potencjalnych 
adresatów decyzji) lub też zbyt wąska – nieodpowiadająca rzeczywistej 
treści tego przepisu – jego wykładnia dokonywana przez organy i adresa-
tów decyzji15. Spostrzeżenie to nadal pozostaje aktualne, a jednocześnie 
stanowi asumpt do rozważań o możliwości nowego „odczytania” norm 
zawartych w art. 162 k.p.a. i poszerzenia zakresu ich stosowania.

Zasadniczą przyczyną wprowadzonych zmian, jak należy sądzić, był 
problem „rozmijania się prawa z rzeczywistością”16. Z jednej strony 

9  Zwraca na to uwagę J. Borkowski, Zmiana i uchylanie ostatecznych decyzji..., 
s. 171–178.

10  J. Zimmermann, Polska jurysdykcja administracyjna, Warszawa 1996, s. 27.
11  J. Drachal, R. Hauser, Tryby nadzwyczajne (art. 145–152, 154–157, 161–162) [w:] 

Raport zespołu eksperckiego z prac w latach 2012–2016. Reforma prawa o postępowaniu 
administracyjnym, red. Z. Kmieciak, Warszawa 2017, s. 175.

12  T. Woś, Stwierdzenie wygaśnięcia decyzji administracyjnej jako bezprzedmiotowej 
(art. 162 k.p.a.), PiP 1992/7.

13  Sytuacja nie uległa chyba zmianie. Jeśli spojrzymy do listy orzeczeń do art. 162 § 1 
k.p.a., to jest ich ponad 10 rocznie, przy czym, co jest charakterystyczne, zdecydowana 
większość spośród nich dotyczy art. 162 § 1 pkt 1 k.p.a.

14  Do tej pory artykuł T. Wosia jest jedynym naukowym opracowaniem problematyki 
stwierdzenia wygaśnięcia decyzji.

15  T. Woś, Stwierdzenie wygaśnięcia..., s. 50.
16  Por.: T. Zieliński, Nieważność czynności sprzecznych z ustawą w prawie cywilnym, 

RPEiS 1963/2, s. 69–70; T. Zieliński, Nieważność rozwiązania stosunku prawnego, ZNUJ 
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było bowiem tak, że na mocy postanowień zawartych w przepisach 
prawa materialnego pewne decyzje wygasły, uznawano także za wygas-
łe decyzje, które stały się bezprzedmiotowe (to była ta rzeczywistość), 
natomiast z drugiej strony, to materialne wygaśnięcie nie mogło znaleźć 
prawnego (formalnego) potwierdzenia (na tym polegało rozmijanie się 
prawa z rzeczywistością). Poza tym częstokroć przyczyny (przesłanki) 
wygaśnięcia decyzji przewidziane w przepisach materialnoprawnych 
były trudne do ustalenia w konkretnym stanie faktycznym, a ciężar 
takich ustaleń, jak również konsekwencje z nimi związane (np. sankcja 
za prowadzenie budowy bez pozwolenia w sytuacji, w której pozwolenie 
wygasło) obciążały adresata decyzji. Inaczej niż w prawie cywilnym 
prawo administracyjne nie znało instytucji analogicznej do określonej 
w art. 189 k.p.c., która pozwalałaby na ustalenie faktu istnienia (nieist-
nienia) wygaszonej materialnie decyzji. Stosunek administracyjnopraw-
ny (materialny), co nie podlegało dyskusji, wygasał wraz z wygaśnięciem 
kreującej go decyzji.

Celem tej nowej instytucji prawnej było stworzenie prawnego (proce-
sowego) mechanizmu potwierdzania (ustalania, weryfikacji) material-
nego wygaszania decyzji. Chodziło w istocie o ścisłe powiązanie prawa 
materialnego, w tej części, w której określało ono przypadki wygaszania 
decyzji administracyjnej bądź też czyniło decyzję bezprzedmiotową, 
z prawem procesowym, którego rola powinna polegać na usuwaniu 
z obrotu prawnego decyzji materialnie wygaszonych, ale pozostających 
w obiegu w swoim formalnym wymiarze.

Łącznikiem prawa materialnego i procesowego, jak wynika z art. 162 § 1 
pkt 1 k.p.a., powinna być bezprzedmiotowość decyzji, będąca przesłanką 
proceduralnego zastosowania tego przepisu. Od samego początku budzi 
ona kontrowersje wynikające głównie z tego, że nie bardzo jesteśmy 
w stanie ustalić (uzgodnić stanowiska), czym owa bezprzedmiotowość 
decyzji administracyjnej jest, a w zasadzie – kiedy ona się pojawia. 

1968/39, s. 5–6; B. Adamiak, Regulacje prawa procesowego administracyjnego systemu 
weryfi kacji decyzji i postanowień w postępowaniu administracyjnym [w:] B. Adamiak, 
J. Borkowski, J. Skoczylas, Prawo procesowe administracyjne, System Prawa Administra-
cyjnego, t. 9, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wróbel, Warszawa 2010, s. 180–181.
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Czy wtedy, gdy przepisy prawa materialnego wyraźnie tak stanowią, czy 
może wtedy, gdy zostaje unicestwiony stosunek materialnoprawny ze 
względu na odpadnięcie jednego z elementów konstrukcyjnych, a być 
może w jeszcze innej sytuacji, w której decyzja staje się bezcelowa? To 
nie wszystkie alternatywy, jakie się rysują, jak również nie wszystkie 
ich szczegółowe wersje.

Zważywszy na cel oraz funkcje kodeksowego stwierdzenia wygaśnięcia 
decyzji, trzeba zmierzać do ścisłego powiązania bezprzedmiotowości 
materialnej decyzji z bezprzedmiotowością, o której mowa w art. 162 
§ 1 pkt 1 k.p.a. Nie można ograniczać tego pojęcia tylko do ram sto-
sunku prawnego, kształtowanego decyzją, utożsamiając bezprzedmio-
towość decyzji z bezprzedmiotowością stosunku. Należy dążyć do jak 
najszerszego objęcia zakresem tego pojęcia różnych stanów przewidzia-
nych w prawie materialnym administracyjnym i rozważyć na przykład 
problem traktowania jako bezprzedmiotowych decyzji podlegających 
wygaśnięciu z mocy ustawy. Jak się powszechnie przyjmuje, nie jest to 
stan bezprzedmiotowości w rozumieniu art. 162 § 1 pkt 1 k.p.a., stąd 
zastosowanie tego przepisu nie znajduje uzasadnienia.

Ta próba powiązania procesowej instytucji stwierdzenia wygaśnięcia 
decyzji administracyjnej z wygaśnięciem materialnym tego aktu sta-
nowić będzie podstawowy cel pracy.

Rozważania rozpoczniemy od dokonania ustaleń dotyczących samej 
decyzji administracyjnej, i to w dwu aspektach – materialnym i formal-
nym, zważywszy na dwie różne postacie decyzji występujące w art. 162 
§ 1 k.p.a. Pierwsza z nich to „decyzja bezprzedmiotowa”, zaś druga to 
„decyzja stwierdzająca wygaśnięcie decyzji bezprzedmiotowej”17. Już 
pobieżna analiza wskazuje na to, że są to z gruntu różne decyzje i to nie 
tylko ze względu na weryfikacyjny charakter drugiej z nich, ale także 
z powodu skutków prawnych, jakie wywołują. Przedmiotem naszego 
zainteresowania będą także rodzaje decyzji, a przede wszystkim problem 
postaci decyzji deklaratoryjnych.

17  W dalszych rozważaniach pierwszą z nich będę określał mianem „decyzji wyga-
szanej”, zaś drugą – „decyzji wygaszającej”.
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W części następnej podejmiemy próbę analizy materialnej instytucji wy-
gaśnięcia w prawie cywilnym, prawie pracy i prawie administracyjnym, 
aby naświetlić istotę tej konstrukcji prawnej. Jej źródła są cywilne, ale 
pojawia się, i to relatywne często, tak w prawie pracy, jak i w przepisach 
prawa administracyjnego kreujących bezpośrednio uprawnienia admi-
nistracyjne. Na tym ostatnim obszarze będzie miała swoją specyfikę, 
zwłaszcza ze względu na powiązanie obowiązujących tam regulacji 
z instytucjami prawa cywilnego.

Dalej przejdziemy do omówienia instytucji stwierdzenia wygaśnięcia 
decyzji zawartej w art. 162 § 1 k.p.a., skupiając się na dotychczasowych 
ustaleniach doktryny oraz orzecznictwa sądowego. Zaproponujemy 
nowe odczytanie norm zawartych w tym przepisie, zwłaszcza w kon-
tekście innego niż dotychczas przyjmowano charakteru decyzji dekla-
ratoryjnej stwierdzającej wygaśnięcie. Dla porównania zajmiemy się 
też analogiczną instytucją regulowaną art. 258 ustawy z 29.08.1997 r. 
– Ordynacja podatkowa18. Prawo procesowe podatkowe bardzo często 
„wyprzedza” ogólne prawo procesowe administracyjne czy też odmien-
nie instytucje te reguluje, stąd wnioski wynikające z konstrukcji tam 
przyjmowanych mogą być dla nas interesujące.

Ustalenia dokonane w poprzednich rozdziałach posłużą do spojrze-
nia na kodeksową instytucję stwierdzenia wygaśnięcia w perspektywie 
funkcji prawa procesowego, co z kolei powinno ukierunkować analizę 
przepisów materialnego prawa administracyjnego w tej części, w której 
znajdujemy konstrukcję wygaszania decyzji.

W następnym rozdziale pracy dokonamy analizy regulacji zawartych 
w materialnym prawie administracyjnym, w których ustawodawca sta-
nowi o wygaśnięciu decyzji administracyjnej, stosując bardzo różne 
konstrukcje i wskazując na różne przesłanki (okoliczności, zdarzenia) 
powodujące wygaśnięcie. Takie „ustawowe” wygaszenie decyzji, jak po-
wszechnie jest to przyjmowane, nie wymaga potwierdzenia uzyskanego 
w trybie art. 162 § 1 w zw. z § 3 k.p.a. Teza ta wymaga jednak korekty, 
a być może nawet zupełnego odrzucenia. Zważając na służebny charakter 

18  Dz.U. z 2020 r. poz. 1325.
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procedury wobec prawa materialnego, podejmiemy próbę powiązania 
materialnych rozwiązań z regulacją procesową.

W rozdziale kolejnym omówione zostaną przesłanki stwierdzenia 
wygaśnięcia decyzji, ze szczególnym uwzględnieniem najistotniejszej 
z  nich, a  więc przesłanki w  postaci „bezprzedmiotowości decyzji” 
w szerokim ujęciu. Poza tym przedmiotem rozważań będą kodeksowe 
przesłanki stwierdzenia wygaśnięcia decyzji bezprzedmiotowej (na-
kaz stwierdzenia wygaśnięcia decyzji bezprzedmiotowej wynikający 
z przepisów prawa, interes społeczny oraz interes strony uzasadniający 
stwierdzenie wygaśnięcia).

W odrębnym rozdziale zajmiemy się stwierdzeniem wygaśnięcia decyzji 
ze względu na niedopełnienie warunku przez stronę, uwzględniając 
możliwość objęcia hipotezą art. 162 § 1 pkt 2 k.p.a. także pewnej grupy 
warunków ustawowych.

Wreszcie w części końcowej przyjdzie czas na sformułowanie wnio-
sków wieńczących pracę, przy czym będą miały one charakter ogólny. 
Wnioski szczegółowe pojawią się w podsumowaniach rozdziałów (nie 
wszystkich), a także w podsumowaniu niektórych części pracy.
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 Rozdział I

ZAGADNIENIA WPROWADZAJĄCE

1. Decyzja administracyjna 

Organ stwierdza wygaśnięcie decyzji lub uchyla decyzję na podsta-
wie przepisów § 1 i 2 w drodze decyzji (art. 162 § 3 k.p.a.). Nawet 
pobieżna analiza tego przepisu, zwłaszcza w kontekście postanowień 
art. 162 § 1 pkt 1 k.p.a., gdzie mowa jest o stwierdzeniu wygaśnięcia 
decyzji ze względu na jej bezprzedmiotowość, co, jak należy wnosić 
z § 3 tego przepisu, trzeba uczynić zachowując formę decyzji, prowadzi 
do wniosku, że mamy tutaj do czynienia z dwoma rodzajami decyzji 
administracyjnej. Jedną „przedmiotową”, a więc – zaryzykujmy takie 
założenie – materialną (skoro stała się bezprzedmiotowa), i drugą for-
malną, która – znowu w pewnym uproszczeniu – służy temu, aby ten 
materialny skutek potwierdzić.

Jest to pewna hipoteza wymagająca bardziej szczegółowego wyjaśnienia, 
głównie z tej racji, że ani w przepisach rozdziału 13 k.p.a. („Uchylenie, 
zmiana oraz stwierdzenie nieważności decyzji”), w którym ulokowana 
została instytucja stwierdzenia wygaśnięcia decyzji, ani w pozostałych 
przepisach kodeksowych nie znajdujemy definicji pojęcia decyzji. Jest 
rzeczą naturalną, że to kluczowe dla postępowania administracyjnego 
pojęcie wymaga doprecyzowania, bowiem wyznaczać ono będzie zakres 
stosowania art. 162 k.p.a.

Decyzja administracyjna jest kwalifikowaną formą aktu administra-
cyjnego, stąd rozważania trzeba zacząć od krótkiej charakterystyki tej 
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konstrukcji, co pozwoli na wstępne ustalenie cech decyzji jako aktu 
administracyjnego. W doktrynie prawa administracyjnego akt admini-
stracyjny jest uznawany za podstawową formę działania administracji 
publicznej1. Stanowi on oświadczenie woli organu administrującego, 
podjęte na podstawie przepisów prawa, o charakterze jednostronnym 
i władczym, skierowane na rozstrzygnięcie o skonkretyzowanej sytuacji 
prawnej (prawie, obowiązku) określonego podmiotu (podwójna kon-
kretność aktu administracyjnego)2.

Oświadczenie woli skierowane jest na ukształtowanie, na podstawie 
normy generalnej i abstrakcyjnej, konkretnej i indywidualnej normy 
postępowania3. Oświadczenie woli organu administrującego podejmo-
wane jest bezpośrednio w celu wywołania określonych skutków praw-
nych w sferze prawnej adresata4. Treścią tego oświadczenia woli będzie 
rozstrzygnięcie o konsekwencjach prawnych stwierdzonych okoliczności 
faktycznych5. Konkretna norma, ukształtowana aktem administracyj-
nym, tworzy nową sytuację prawną adresata aktu i ma, podobnie jak 
norma stanowiąca podstawę jego wydania, charakter bezwzględnie 
obowiązujący. W konsekwencji tego prawa i obowiązki wynikające 
z niej pozostają związane z adresatem, który nie może przekazać ich 

1  J. Łętowski, Prawo administracyjne. Zagadnienia podstawowe, Warszawa 1990, s. 183.
2  Na uwagę zasługuje defi nicja zaproponowana przez K.M. Ziemskiego: „Akt ad-

ministracyjny jako czynność prawna stanowi zmierzające do wywołania bezpośrednich 
skutków prawnych władcze, kierowane na zewnątrz administracji oświadczenie woli 
kompetentnego podmiotu wykonującego zadania z zakresu administracji publicznej, 
wyrażające rozstrzygnięcie co do konsekwencji prawnych, a więc konsekwencji normy 
bądź norm generalnych, dla zindywidualizowanego, tak od strony podmiotowej jak 
i przedmiotowej stanu faktycznego, dotyczące indywidualnie wskazanych podmiotów, 
wyznaczając im zachowanie w konkretnie określonych sytuacjach, w sposób bezpośredni 
wywołując zamierzony skutek prawny i w ten sposób załatwiając sprawę” (K.M. Ziemski, 
Indywidualny akt administracyjny jako forma prawna działania administracji, Poznań 
2005, s. 518). Ma rację jednak J. Zimmermann, zdaniem którego formułowanie pełnej 
i zamkniętej defi nicji aktu administracyjnego wydaje się zbędne, skoro istnieje zgoda 
co do podstawowych elementów konstrukcyjnych tego pojęcia (J. Zimmermann, Prawo 
administracyjne, Warszawa 2010, s. 289). W opracowaniu posługuję się defi nicją zawie-
rającą takie właśnie elementy.

3  J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2010, s. 289.
4  K.M. Ziemski, Indywidualny akt..., s. 466.
5  K.M. Ziemski, Indywidualny akt..., s. 490–492.
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dalej w drodze podejmowanych przez siebie czynności. Wola organu, 
wyrażona w treści aktu, jest zdeterminowana treścią obowiązującego 
prawa6. Oświadczenie woli, stanowiące podstawowy element aktu ad-
ministracyjnego, składane jest w imieniu państwa, czego formalnym 
wyrazem ma być podpisanie aktu przez organ (podmiot) dysponujący 
stosownym upoważnieniem7.

Uprawnionymi do podejmowania aktów administracyjnych są organy 
administracji publicznej, wyjątkowo także inne podmioty, o ile w wyniku 
upoważnienia ustawowego lub na podstawie zawartego porozumienia 
dysponują stosowną kompetencją (organy administracji publicznej 
w znaczeniu funkcjonalnym).

Akt administracyjny jest czynnością władczą i  jednostronną, podej-
mowaną na podstawie przepisów prawa. Organ administrujący dyspo-
nując władztwem administracyjnym, używając tej formy działania, na 
podstawie i w granicach zakreślonych prawem, w sposób jednostronny 
i wiążący przesądza o sytuacji prawnej adresata aktu. Obowiązki wynika-
jące z aktu muszą być przez adresata wykonywane, w innym przypadku 
zostaną zastosowane środki przymusu egzekucyjnego8. Z uprawnień 
wynikających z aktu może on legalnie korzystać, zaś inne podmioty 
zobowiązane są do ich respektowania9. Jednostronność aktu przeja-
wia się przede wszystkim w tym, że jego adresat nie ma, w zasadzie, 
wpływu na treść aktu (a więc na swoje prawa i obowiązki wynikające 
z aktu). Z reguły jednak akt jest wydawany po uprzednim wysłuchaniu 
adresata. Ma on prawo uczestniczenia w postępowaniu zmierzającym 
do jego wydania10.

Konkretność normy ukształtowanej aktem administracyjnym przeja-
wia się w konkretnym oznaczeniu adresata, którego akt dotyczy, oraz 

6  J. Łętowski, Prawo administracyjne..., s. 186.
7  J. Łętowski, Prawo administracyjne..., s. 289.
8  Z. Leoński, Zarys prawa administracyjnego, Warszawa 2004, s. 285.
9  Z. Duniewska, B. Jaworska-Dębska, E. Olejniczak-Szałowska, M. Stahl, Prawo 

administracyjne. Pojęcia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, Warszawa 2000, s. 445.
10  J. Starościak, Prawo administracyjne, Warszawa 1977, s. 237.
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w konkretnym oznaczeniu sytuacji prawnej, którą akt kształtuje11. Akt 
administracyjny rozstrzyga o konkretnej sytuacji prawnej podmiotu, 
wprowadzając zmiany do jego „bilansu” praw i obowiązków publicz-
nych (czasami cywilnych), poprzez ukształtowanie, przekształcenie czy 
zniesienie stosunków administracyjnoprawnych, w których adresat jest 
stroną. Konkretność adresata jest zachowana również wtedy, gdy akt jest 
skierowany do większej liczby podmiotów, ale podmioty te są określone 
w sposób pozwalający je zindywidualizować12.

Niektórzy wskazują na konieczność respektowania wymogów zwią-
zanych z określoną przez prawo formą aktu (o ile taka jest przez nie 
przewidziana)13 oraz zachowania odpowiedniej procedury14.

Za akt administracyjny uznać można jedynie pewien rodzaj aktywności 
podmiotu administracji polegający na dokonywaniu prawem określo-
nych czynności konwencjonalnych, natomiast zakres tego pojęcia nie 
obejmuje bezczynności organu15.

Przy takim, relatywnie szerokim16 ujęciu tej prawnej formy działania 
przyjdzie zauważyć, iż akty administracyjne stosowane są w różnych 
sferach działania administracji. Zasadnicze znaczenie należy przypisać 
aktom wydawanym w sferze zewnętrznej, a więc skierowanym do pod-
miotów niepodporządkowanych organom administracyjnym (decyzje 
administracyjne i postanowienia). Akty administracyjne podejmowane 
są również w sferze działania zakładów administracyjnych oraz w sferze 
wewnętrznej administracji.

11  J. Starościak, Prawo administracyjne..., s. 237.
12  J. Zimmermann, Prawo administracyjne..., s. 289.
13  Z. Leoński, Zarys prawa..., s. 284.
14  Z. Duniewska, B. Jaworska-Dębska, E. Olejniczak-Szałowska, M. Stahl, Prawo 

administracyjne..., s. 445.
15  K.M. Ziemski, Indywidualny akt..., s. 463.
16  Jak się wydaje, takie podejście przeważa w piśmiennictwie; por. m.in.: J. Staroś-

ciak, Prawne formy działania administracji, Warszawa 1957, s. 39 i n.; K.M. Ziemski, 
Indywidualny akt...; Z. Leoński, Zarys prawa administracyjnego; E. Ochendowski, Prawo 
administracyjne. Część ogólna, Toruń 2006, s. 181 i n., J. Łętowski, Prawo administracyj-
ne..., s. 183 i n.
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Warunkiem prawidłowości aktu administracyjnego jest wydanie go 
w zgodzie z prawem materialnym, procesowym i ustrojowym. Narusze-
nie zaś prawa powoduje jego wadliwość, która może przybierać różne 
postacie, od wadliwości nieistotnej (oczywiste omyłki pisarskie i rachun-
kowe), niewpływającej na ukształtowanie jego treści, poprzez wadliwość 
istotną (istotne naruszenia prawa procesowego), która może mieć wpływ 
na treść aktu, kończąc na wadliwości istotnej kwalifikowanej (chodzi 
o materialnoprawne wady aktu, np. wydanie go z rażącym naruszeniem 
prawa czy bez podstawy prawnej) powodującej jego nieważność (nie-
ważność względną wymagającą jej stwierdzenia w drodze formalnego 
aktu). Akt administracyjny objęty jest domniemaniem prawdziwości 
(zgodność treści aktu z rzeczywistym stanem rzeczy) oraz domniema-
niem prawidłowości (wydanie aktu przez właściwy organ, we właściwej 
formie oraz z zachowaniem zasad procedury).

Brak jest ustawowej definicji decyzji administracyjnej, stąd podejmując 
próbę jej charakterystyki, sięgać trzeba do ustaleń przyjmowanych w tym 
zakresie w piśmiennictwie oraz orzecznictwie sądowym.

Pojęcie decyzji administracyjnej może oznaczać decyzję stosowania 
prawa administracyjnego (decyzja w ujęciu teoretycznym), decyzję 
wydaną w trybie kodeksu (decyzja w znaczeniu formalnym) i decyzję 
rozstrzygającą o prawach i obowiązkach stron postępowania admini-
stracyjnego (decyzja w znaczeniu materialnym)17.

Podział na decyzje jako akty stosowania prawa, akty formalne i akty 
materialne nie wiąże się jednak z wyznaczeniem nieprzekraczalnych 
granic między poszczególnymi rodzajami (typami) decyzji administra-
cyjnych. Wręcz odwrotnie, w istocie rzeczy chodzi o tę samą instytucję 
prawną. Ujęcia te nie pozostają ze sobą w sprzeczności, jedynie akcentują 
odmienne aspekty tej samej instytucji, które uzupełniają i dopełniają 
się wzajemnie18.

17  A. Wróbel [w:] A. Wróbel, M. Jaśkowska, Kodeks postępowania administracyjnego. 
Komentarz, Warszawa 2018, s. 75.

18  A. Wróbel [w:] A. Wróbel, M. Jaśkowska, Kodeks postępowania..., s. 76.
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