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Wykaz skréotow
4

Akty normatywne

k.c.
k.k.s.

k.p.a.
k.p.c.

0.p.

p.p.s.a.

RODO

u.g.n.

u.p.g.k.

u.i.d.p.
u.s.p.

u.s.w.

uw.p.e.a.

u.s.g.

— ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (t.j. Dz.U. z 2020 r. poz. 1740).

— ustawa z dnia 10 wrzeénia 1999 r. — Kodeks karny skarbowy (t.j. Dz.U. z 2020 r.
poz. 19 z pézn. zm.).

— ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (t.j.
Dz.U. z 2020 r. poz. 256 z p6zn. zm.).

— ustawa z dnia 17 listopada 1964 r. — Kodeks postepowania cywilnego (t.j. Dz.U.
7 2020 r. poz. 1575 z pdzn. zm.).

— ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa (t.j. Dz.U. z 2020 r.
poz. 1325 z pézn. zm.).

— ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sadami
administracyjnymi (t.j. Dz.U. z 2019 r. poz. 2325).

— rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/679 z 27 kwietnia
2016 r. w sprawie ochrony oséb fizycznych w zwiazku z przetwarzaniem danych
osobowych 1 w sprawie swobodnego przeplywu takich danych oraz uchylenia
dyrektywy 95/46/WE (ogélne rozporzadzenie o ochronie danych), (Dz.Urz. UE
1. 119 z 04.05.2016, s. 1, z pézn. zm.).

— ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomos$ciami (t.j. Dz.U.
7 2020 r. poz. 65 z pézn. zm.).

— ustawa z dnia 17 maja 1989 r. — Prawo geodezyjne i kartograficzne (t.j. Dz.U.
7 2020 r. poz. 276 z p6zn. zm.).

— ustawa z dnia 6 wrzeénia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej (t.j. Dz.U.
7 2019 r. poz. 1429 z pézn. zm.).

— ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (t.j. Dz.U. z 2020 r.
poz. 920).

— ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa (t.j. Dz.U. z 2020 r.
poz. 1668).

—ustawa z dnia 17 czerwca 1966 r. o postepowaniu egzekucyjnym w administracji
(t.j. Dz.U. z 2020 r. poz. 1427).

— ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (t.j. Dz.U. z 2020 r.
poz. 713).

ustawa zmieniajaca z 2017 r. — ustawa z dnia 7 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks
postepowania administracyjnego oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. z 2017 r. poz. 935).

Sady i trybunaty

TK
SN
NSA
WSA
SA

— Trybunat Konstytucyjny

— Sad Najwyzszy

— Naczelny Sad Administracyjny

— Wojewédzki Sad Administracyjny
— Sad Apelacyjny
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SO — Sad Okregowy

SR — Sad Rejonowy

Czasopisma

AE — Acta Elbingensia, Rocznik naukowy EUH-E

AUWr — Acta Universitatis Wratislawiensis

EP — Edukacja Prawnicza

GA — Gazeta Administracji

GSP — Gdanskie Studia Prawnicze

MP — Monitor Prawniczy

ONSA — Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego

ONSAIWSA - Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego i wojewodzkich sadow
administracyjnych

OSNAPiUS - Orzecznictwo Sadu Najwyzszego Izba Administracyjna, Pracy i Ubezpieczen
Spotecznych

OSNCP — Orzecznictwo Sadu Najwyzszego Izba Cywilna

OSP — Orzecznictwo Sadéw Polskich

OTK (A;B) — Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego Zbiér Urzedowy

Pal. — Palestra

PiP — Panstwo i Prawo

PPE — Przeglad Prawa Europejskiego

Prok. i Pr. — Prokuratura i Prawo

RPEiS — Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny

SP — Studia Prawnoustrojowe

ST — Samorzad Terytorialny

ZNSA — Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego

ZNUGd — Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Gdanskiego

ZNUL — Zeszyty Naukowe Uniwersytetu L.odzkiego

Inne skroty

BIP — Biuletyn Informacji Publicznej

CBOSA — Centralna Baza Orzecznictwa Sqdéw Administracyjnych

CWRDE - Centralne Repozytorium Wzoréw Dokumentéw Elektronicznych

Druk sejmowy Sejmu VIII kadencji nr 1183 — Uzasadnienie projektu ustawy z dnia 7 kwietnia
2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego oraz niektérych innych
ustaw, druk sejmowy Sejmu VIII kadencji nr 1183. http://www.sejm.gov.pl.

Dz.U. — Dziennik Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej

EKDA — Europejski Kodeks Dobrej Administracji

ePUAP — Elektroniczna Platforma Uslug Administracji Publicznej
Legalis — System informacji prawnej Legalis C.H. Beck
Lex — System Informacji Prawnej LEX Wolters Kluwer
niepubl. - niepublikowane

NIK — Najwyzsza Izba Kontroli

np. — na przyklad

RPD — Rzecznik Praw Dziecka

RPO — Rzecznik Praw Obywatelskich

S. — strona

SKO — Samorzadowe Kolegium Odwotawcze

t.j. — tekst jednolity

UE — Unia Europejska

z pdZzn.zm. — z pézniejszymi zmianami
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Wstep
4

Oddajemy do rak Czytelnikoéw opracowanie po$wiecone problematyce
postepowania administracyjnego uregulowanego w Kodeksie postepowa-
nia administracyjnego. Opracowanie uwzglednia stan prawny na dzien
1 wrzeénia 2020 r. Ostatnia techniczna zmiana do k.p.a. miala miejsce
11 sierpnia 2020 r. w zwigzku z nowelizacja dokonana przez ustawe z dnia
16 lipca 2020 r. o udzielaniu pomocy publicznej w celu ratowania lub re-
strukturyzacji przedsiebiorcéw (Dz.U. z 2020 r., poz. 1298). Przepis art.
189k w § 4a pkt 1 lit. b otrzymal brzmienie: ,,w przypadku przedsiebiorcy,
wobec ktérego nie jest prowadzone postepowanie restrukturyzacyjne
— przepisy ustawy z dnia 16 lipca 2020 r. o udzielaniu pomocy publicznej
w celu ratowania lub restrukturyzacji przedsiebiorcow (Dz.U. poz. 1298)”,
za$ przepis art. 189k w § 4a pkt otrzymal brzmienie: ,w zakresie trybu
udzielania tej pomocy — przepisy ustawy z dnia 16 lipca 2020 r. o udziela-
niu pomocy publicznej w celu ratowania lub restrukturyzacji przedsiebior-
c6w”. Wspomniana zmiana nie ma jednak wplywu na aktualno§é podrecz-
nika. Podkreéli¢ nalezy, ze 9 kwietnia 2017 r. sejm uchwalil ustawe
o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego oraz niekto-
rych innych ustaw. Ustawodawca wprowadzil szereg zmian w czterech
z oémiu obecnie obowiazujacych dziatéw k.p.a.:

— Dziatl 1. Przepisy ogdlne (zmiany dotyczace: zakresu obowigzywania
k.p.a., zasad ogélnych, zalatwiania spraw, doreczen 1 terminéw);

— Dzial II. Postepowanie (zmiany dotyczace: wszczecia postepowania,
dowodow, rozprawy, decyzji, ugody, odwolan, wznowienia postepowania,
uchylenia, zmiany oraz stwierdzenia niewazno$ci decyzji; dodatkowo
wprowadzenie przepisOw dotyczacych: mediacji, milczacego zatatwiania
spraw, postepowania uproszczonego);

— Dziat IX. Oplaty i koszty postepowania;

— Dziat X. Przepisy koncowe.

Jednoczesnie do obecnie obowigzujacego kodeksu dodano dwa nowe
dziaty:

— Dziat IVa. Administracyjne kary pieniezne;

— Dziat VIIla. Europejska wspoétpraca administracyjna.

15



Wspélnym zalozeniem wprowadzonych zmian byla potrzeba uspraw-
nienia postepowania administracyjnego oraz skrdcenia czasu jego trwa-
nia, m.in. dzieki przyznaniu stronom mozliwo$ci decydowania w szerszym
zakresie o realizacji ich prawa do petnego, dwukrotnego rozpoznania spra-
wy w procedurze administracyjnej oraz zmniejszeniu w ten sposob liczby
rozstrzygnie¢ kasatoryjnych (strona moze zapobiec przekazaniu sprawy do
ponownego rozpoznania, a dodatkowo sad administracyjny jest wladny
skontrolowaé prawidlowos$é decyzji kasatoryjnej). Ustawodawca staral sie
takze zapewni¢ bardziej partnerskie podejscie organdéw administracji do
obywateli przez wprowadzenie zasad 1 szczegdlowych regulacji pozwalaja-
cych na efektywniejsza realizacje zasady poglebiania zaufania obywateli
do witadzy publicznej (m.in. zasada przyjaznej interpretacji prawa i roz-
strzygania watpliwosci faktycznych na korzysé strony) oraz na wykorzy-
stanie metod polubownego rozwigzywania kwestii spornych (mediacja).
Dzieki tym zmianom jednostka przestaje byé postrzegana jako petent, lecz
staje sie petnoprawnym partnerem, ktoremu przystuguja prawa chronione
przez europejskie panstwo prawa. Dlatego nowelizacje, wprowadzajaca
omoéwione zmiany i ulepszenia do najwazniejszej kodyfikacji postepowania
administracyjnego w Polsce, mozna uzna¢ za zasadnicza?.

Godzi sie zauwazyé, ze oprocz wspomniane] nowelizacji z 2017 r.
w latach 2018 1 2019 ustawodawca wprowadzit liczne — jakkolwiek juz nie
tak szerokie — korekty brzmienia ustawy — Kodeks postepowania admini-
stracyjnego. Dodano m.in. art. 14a ustanawiajacy nowa zasade ogo6lna
umozliwiania dokonywania oceny dziatania urzedéw kierowanych przez
organy administracji publicznej?. Wazne zmiany dotyczs wprowadzenia
do procedury administracyjnej kolejnych utatwien w zakresie komunikacji
elektronicznej>. Zaistniata bowiem mozliwoéé podpisywania dokumentéw
elektronicznych podpisem osobistym?. Kodeks postepowania administra-
cyjnego uzupelniony zostal takze o regulacje dotyczace realizacji obowiaz-
ku, o ktorym mowa w art. 13 ust. 1 1 2 rozporzadzenia Parlamentu Euro-

1 Zob. Zasady ogélne Kodeksu postepowania administracyjnego, P. Krzykowski red.,
Olsztyn 2017 i przywolang literature.

2 Zostala ona dodana przez art. 2 pkt 2 ustawy z dnia 6 marca 2018 r. — Przepisy
wprowadzajace ustawe — Prawo przedsiebiorcow oraz inne ustawy dotyczace dzialalnosci
gospodarczej (Dz.U. poz. 650) z dniem 30 kwietnia 2018 r.

3 Ustawa z dnia 6 grudnia 2018 r. o zmianie ustawy o dowodach osobistych oraz
niektérych innych ustaw (Dz.U. z 2019 r. poz. 60 z p6zn. zm.).

4 Ibidem; podpis osobisty w rozumieniu ustawy z dnia 6 sierpnia 2010 r. o dowodach
osobistych (t.j. Dz.U. z 2020 r. poz. 332 z pdzn. zm.); zaawansowany podpis elektroniczny
w rozumieniu art. 3 pkt 11 rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego 1 Rady (UE) nr 910/2014
z dnia 23 lipca 2014 r. w sprawie identyfikacji elektronicznej i ustug zaufania w odniesieniu
do transakcji elektronicznych na rynku wewnetrznym oraz uchylajacego dyrektywe 1999/93/
WE, weryfikowany za pomoca certyfikatu podpisu osobistego.
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pejskiego 1 Rady (UE) 2016/679 z 27.04.2016 r. w sprawie ochrony osob
fizycznych w zwiazku z przetwarzaniem danych osobowych i w sprawie
swobodnego przeptywu takich danych oraz uchylenia dyrektywy 95/46/WE
(ogdlne rozporzadzenie o ochronie danych) (Dz.Urz. UE L 119 z 04.05.2016 r.,
s. 1, z pézn. zm.)5.

W opracowaniu wykorzystano najnowsza literature przedmiotu oraz
orzecznictwo sadowe. Autorami poszczegdlnych czeSci podrecznika sa, pra-
cownicy naukowo-dydaktyczni oraz doktoranci specjalizujacy sie w proble-
matyce procedury administracyjnej, zatrudnieni w Katedrze Postepowania
Administracyjnego i Sadownictwa Administracyjnego Wydzialu Prawa
1 Administracji UWM w Olsztynie. Redaktorzy naukowi starali sie zacho-
waé samodzielno$é poszcezegblnych tekstow, ingerujac o tyle, o ile bylo to
niezbedne w celu udoskonalenia catego dzieta.

5 Ustawa z dnia 21 lutego 2019 r. 0 zmianie niektérych ustaw w zwiazku z zapewnieniem
stosowania rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego 1 Rady (UE) 2016/679 z dnia 27
kwietnia 2016 r. w sprawie ochrony oséb fizycznych w zwiazku z przetwarzaniem danych
osobowych 1 w sprawie swobodnego przeplywu takich danych oraz uchylenia dyrektywy
95/46/WE (ogdlne rozporzadzenie o ochronie danych) (Dz.U. z 2019 r. poz. 730).






Czesé 1
4

Pojecie, struktura i zasady
postepowania administracyjnego







Rozdziat 1
L 4

POJECIE, STRUKTURA | ZAKRES
POSTEPOWANIA ADMINISTRACYJNEGO

1. Pojecie i cel postepowania administracyjnego

Postepowanie administracyjne to Sciéle ze soba powiazany ciag czyn-
noSci, zachowan i zdarzen procesowych podejmowanych przed organem
administracji publicznej, przez okreslonych normatywnie uczestnikéw po-
stepowania, zakonczony — zasadniczo — wydaniem decyzji administracyjnej
lub — wyjatkowo — zatatwieniem sprawy milczaco. Celem tak okreslonego
postepowania jest rozstrzygniecie sprawy administracyjnej (w postepowa-
niu zwyczajnym) lub sprawy weryfikacyjnej (w postepowaniu nadzwyczaj-
nym) przez organ administracji publicznej w stosunku do podmiotu, ktéry
nie jest mu organizacyjnie podporzadkowany (zwanego ,,strona”), w celu
uksztaltowania sytuacji prawnej tego podmiotu, przez udzielenie upraw-
nienia, odmowe udzielenia uprawnienia, cofniecie uprawnienia lub nato-
zenia obowigzku®. Postepowanie to nazywane jest w doktrynie postepowa-
niem orzekajacym (okres§lenie zaproponowane przez W. Dawidowicza) lub
— czesciej — jurysdykeyjnym (okreélenie M. Zimmermanna)?. Oba okreéle-
nia sg rOwnoprawne i mozna je uznac¢ za synonimy.

Orzekajace postepowanie administracyjne moze mie¢ charakter poste-
powania zwyczajnego lub nadzwyczajnego. Celem postepowania zwy-
czajnego jest uksztaltowanie sytuacji prawnej strony w plaszczyznie norm
prawa materialnego administracyjnego, zasadniczo przez udzielenie
uprawnienia, odmowe udzielenia uprawnienia, cofniecie uprawnienia
badz natozenie obowiazku. Przedmiot tego postepowania stanowi sprawa

6 A. Skéra, Ogdlne postepowanie administracyjne. Zarys wyktadu, Elblag 2015, s. 13.

7M. Zimmermann, Z rozwazan nad postepowaniem jurysdykcyjnym i pojeciem strony
w Kodeksie postepowania administracyjnego, w: Ksiega pamiqtkowa ku czci Prof. dr. Kamila
Stefki, Warszawa—Wroclaw 1967, s. 433 1 445.
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administracyjna8. Postepowanie zwyczajne konczy sie zasadniczo z chwila,
podjecia decyzji ostatecznej, rozstrzygajacej sprawe administracyjna,
a wyjatkowo: przez zawarcie ugody lub w wyniku zatatwienia sprawy
w sposéb milezacy.

Postepowanie nadzwyczajne uruchamiane jest — z urzedu lub na wnio-
sek uprawnionych podmiotéw — po zakonczeniu toku instancji, tj. w przy-
padku, gdy ostateczna stata sie decyzja organu pierwszej instancji lub
w wypadku wyczerpania toku instancji przez wniesienie srodka zaskarze-
nia. Przedmiot tego postepowania stanowi tzw. sprawa weryfikacyjna®.
Jego celem jest weryfikacja ostatecznej decyzji administracyjnej pod ka-
tem jej legalnoéci, a niekiedy takze celowosci. Postepowania nadzwyczajne
nie maja na celu merytorycznego rozstrzygniecia sprawy, ale sprawdzenie
ostatecznej decyzji funkcjonujacej w obrocie prawnym i/lub postepowania,
jakie sie w celu jej wydania toczylo. Moga zatem zostaé uruchomione tylko
wtedy, gdy zostato uruchomione postepowanie zwyczajne 1 zakonczyto sie
wydaniem decyzji ostatecznej. Postepowania nadzwyczajne, na co wskazuje
sama ich nazwa, maja charakter ekskluzywny i moga zosta¢ uruchomione
tylko w przypadkach expressis verbis wskazanych w przepisach proceso-
wych. Niektére z tych postepowan zostaty uregulowane w Kodeksie postepo-
wania administracyjnego. Sg to m.in.: postepowanie w sprawie stwierdzenia
niewaznosci decyzji administracyjnej, postepowanie w sprawie wznowienia
postepowania, postepowanie w sprawie uchylenia lub zmiany decyzji osta-
tecznej uregulowane w art. 154, 155 czy 161 k.p.a. Niekiedy jednak usta-
wodawca wprowadza odrebne postepowania nadzwyczajne w ustawach
szczegbélnych, w tym miedzy innymi art. 106 ust. 5 ustawy z 12 marca
2004 r. o pomocy spotecznejl®, art. 32 ustawy z 28.11.2003 r. o $wiadcze-
niach rodzinnych?!1.

Postepowanie administracyjne — przyjmujac jako kryterium tryb,
w jakim ma by¢ prowadzone — mozna podzieli¢ na zwykle oraz uprosz-
czone. Postepowanie uproszczone (uregulowane w rozdziale 14 dziatu
II k.p.a.) ma na celu sprawne 1 szybkie rozstrzygniecie sprawy przez ogra-
niczenie formalizmu czynno$ci postepowania zaréwno podejmowanych
przez strone (m.in. wykorzystanie urzedowych formularzy, ograniczenia
dowodowe, mozliwo$éé zaskarzania w drodze zazalenia tylko niektérych po-
stanowien), jak 1 organ administracji publicznej (mniej sformalizowane
uzasadnienie decyzji, wylaczenie stosowania art. 81 k.p.a.). W zatozeniu
ustawodawcy mialo to byé postepowanie jednopodmiotowe (tj. bierze

8 W. Dawidowicz, Zarys procesu administracyjnego, Warszawa 1989, s. 7-8.

9 Ibidem, s. 8.

10 Ustawa z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spolecznej (t.j. Dz.U. z 2020 r. poz. 1876).
1 (t.j. Dz.U. z 2020 1. poz. 111 z pézn. zm.).
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w nim udziat tylko jedna strona), w ktorym rozpatrywana jest jedna spra-
wa administracyjna, nieskomplikowana dowodowo. Uproszczenie postepo-
wania odnosi sie przede wszystkim do sposobu jego wszczecia, ogranicza
zakres postepowania wyjasniajacego, nie przewiduje mozliwosci zawarcia
ugody oraz wylacza zaskarzalnos$é czeséci postanowien wydawanych w jego
trakcie. Postepowanie zwykte natomiast nie zaktada ograniczenia formali-
zmu czynnosci postepowania przewidzianego przez k.p.a., moze mieé cha-
rakter wielopodmiotowy (tj. mozliwe jest w nim zaréwno wspdtuczestnic-
two formalne, jak 1 materialne), a do czynnos$ci postepowania dowodowego
przywiazuje sie szczegblng wage, nie dazac do ich ograniczenia. Zalatwie-
nie sprawy administracyjnej w trybie uproszczonym mozliwe jest jednak
tylko wtedy, gdy przepis szczegdlny tak stanowi. Organ nie moze dokonac
samodzielnej oceny, czy sprawa administracyjna powinna by¢ rozstrzy-
gnieta w postepowaniu zwyklym, czy uproszczonym. Do chwili wydania
niniejszego opracowania, ustawodawca nie zdecydowal sie na poddanie
jakiegokolwiek postepowania administracyjnego przepisom rozdziatu 14
dziatu IT k.p.a.

2. Stadia postepowania administracyjnego

Powyzej przyjeliémy, ze postepowanie administracyjne jest ciagiem
czynno$ci, zachowan 1 zdarzen procesowych, ktére sa Scisle 1 logicznie ze
soba powiazane. Poszczegdlne czynnoéci 1 zachowania — zaréwno te doko-
nywane przez organ, jak i przez innych uczestnikow postepowania — mu-
sza byé podejmowane w odpowiedniej kolejnosci. Niezachowanie tej kolej-
noSci badz zaniechanie okre$lonej czynnoSci (np. nieprzeprowadzenie
dowodu z dokumentu urzedowego, gdy wymaga tego przepis prawa) skut-
kuje wadliwoécia postepowania. Modelowo mozna przyjaé, ze kazde poste-
powanie administracyjne prowadzone w trybie zwyklym sklada sie z trzech
etapow (in. stadidéw): postepowania wstepnego, postepowania wyjasniaja-
cego oraz stadium wydania decyzji. Postepowanie wstepne obejmuje faze
wszczecia postepowania. W jego trakcie dokonywane sa czynnosci zwiaza-
ne z badaniem przestanek jego skutecznego uruchomienia: m.in. organ
bada z urzedu swoja wlasciwosé, wstepnie zakre§lony zostaje krag uczest-
nikéw postepowania (gtéwnie stron), weryfikowane sa kwestie zawistoSci
sprawy i/lub res iudicata, a jezeli postepowanie zostalo wszczete na wnio-
sek — organ dokonuje oceny jego formalnej poprawnoséci. Pozytywne za-
konczenie tej fazy postepowania pozwala na prowadzenie postepowania
wyjasniajacego, w czasie ktorego ustalany jest — za pomoca $rodkéw do-
wodowych — stan faktyczny sprawy. W tej fazie organ dokonuje tez usta-
lenia stanu prawnego. W stadium wydania decyzji podejmowane jest roz-
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strzygniecie o istocie sprawy administracyjnej 1 w sposob okreSlony
prawem zostaje doreczone lub ogloszone stronie (ewentualnie tez innym
adresatom). Podobny przebieg czynnoéci nastepuje w postepowaniu odwo-
lawczym; przy czym pewne réznice dotycza m.in. zakresu postepowania
dowodowego.

3. Przedmiot postepowania administracyjnego

Jak juz wyzej] wspomniano, przedmiot postepowania stanowi sprawa
administracyjna (w postepowaniu zwyczajnym) lub sprawa weryfikacyjna
(w postepowaniu nadzwyczajnym).

Pojecie sprawy administracyjnej jest réznie definiowane w nauce prawa
1 postepowania administracyjnego. Zasadniczo zarysowaly sie dwa sposoby
jego okreslenia. Wiekszo§¢ tworcow doktryny (za T. Wosiem 1 J. Zimmer-
mannem) konstruuje definicje sprawy administracyjnej przez odwotanie
do pojecia stosunku prawnego, zakladajac wzajemny zwiazek miedzy
tymi pojeciami. Sprawe administracyjng stanowl wiec ,przewidziana
w przepisach materialnego prawa administracyjnego, mozliwosé¢ konkre-
tyzacji wzajemnych uprawnien i obowiazkéw stron stosunku administra-
cyjnoprawnego, ktérymi sa organ administracyjny 1 indywidualny pod-
miot niepodporzadkowany organizacyjnie temu organowi’!2. Definicja
sprawy administracyjnej oparta jest na koncepcji stosunku prawnego,
ktérego istnienie jest uprzednie wobec dziatania organu administracji
publicznej ksztaltujacego uprawnienia i1/lub obowigzki stron tego stosun-
ku. W nauce prawa proponowane jest takze okreSlenie sprawy admi-
nistracyjnej prezentowane przez W. Dawidowicza. Wedle tego ujecia,
sprawa administracyjna to ,zesp6t okolicznosci faktycznych 1 prawnych,
w ktorych organ administracji stosuje norme prawa administracyj-
nego w celu ustanowienia po stronie okre$lonego podmiotu (podmiotow)
sytuacji prawne] w postaci udzielenia (odmowy udzielenia) zadane-
go uprawnienia albo w postaci obciazenia z urzedu okreslonym obo-
wiazkiem”13.

Typowa sprawa administracyjna jest zwykle sprawa jednopodmio-
towa, w ktérej zaangazowany jest interes prawny tylko jednego podmiotu.
Przykladem moze by¢ tu sprawa o przyznanie zasitku rodzinnego, sprawa
o przyznanie paszportu albo wydanie dowodu osobistego czy prawa jazdy.

12T Wo$, Pojecie ,,sprawy” w przepisach kodeksu postepowania administracyjnego,
»Acta Universitatis Wratislaviensis” 1990, No 1022, Prawo CLXVIII, s. 334. Podobnie
J. Zimmermann, Polska jurysdykcja administracyjna, Warszawa 1996, s. 28—30.

13 W. Dawidowicz, Zarys procesu..., s. 7-8.
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Natomiast w praktyce organ administracji publicznej nierzadko staje wo-
bec koniecznoéci rozpoznania sprawy, w ktorej zachodzi potrzeba zapew-
nienia ochrony interesu prawnego dwu lub wiecej stron. Ze sprawami ta-
kimi mamy do czynienia m.in. na tle tzw. stosunkéw sasiedzkich w prawie
budowlanym, zwigzanych z ustaleniem warunkéw zabudowy terenu, z ko-
rzystaniem z wéd, czy w niektérych sprawach z zakresu wynalazczoscil4.
W takim wypadku méwimy o wielopodmiotowych sprawach administra-
cyjnych, co skutkuje powstaniem wspoétuczestnictwa w postepowaniu ad-

ministracyjnym (zob. cze$¢ 2 rozdzial 3).

4. Cechy postepowania administracyjnego

Postepowanie administracyjne charakteryzuja szczegdlne cechy, po-
zwalajace dostrzec jego odrebnosé 1 specyfike w stosunku do innych proce-
dur prawnych. Jest ono dwupodmiotowym (in. niespornym, niekontradyk-
toryjnym) ukladem relacji miedzy organem administracji a strong. W tym
uktadzie organ administracji nie pozostaje w sporze prawnym ze strong
postepowania, lecz jednostronnie stosuje wobec tego podmiotu norme (nor-
my) prawa powszechnie obowiazujacego. Postepowanie nie uzyskuje cha-
rakteru spornego nawet wtedy, gdy w postepowaniu uczestnicza dwie stro-
ny lub wiecej, a takze wtedy, gdy — na mocy przepisow ustawy szczegdlnej
— organy rozstrzygaja de facto sprawy cywilne. Kazda ze stron pozostaje
bowiem w osobnym stosunku procesowym wobec organu administracji pu-
blicznejl®. Niezwiagzanie i nieoparcie postepowania administracyjnego na
konstrukeji sporu prawnego stanowi podstawowa ceche ksztattujaca mo-
del tego postepowania, odrézniajaca, je od np. procesu cywilnegol® oraz
postepowania przed sadem administracyjnym.

Charakterystyczna cechg postepowania administracyjnego jest takze
jego oficjalny charakter, ktéry oznacza dominujaco aktywny udziat organu
administracji publicznej w ksztaltowaniu jego przedmiotu oraz przebiegu.
Organ administracji postrzega¢ mozna jako ,gospodarza” postepowania,
majacego — poprzez dokonywanie réznych czynnosci procesowych — istotny
wplyw na jego przebieg!?. Organ administracji ustala przede wszystkim

14 A. Skéra, Wspétuczestnictwo w postepowaniu administracyjnym, Warszawa 2009,
s.951n. orazs. 161 1in.

15 Thidem, s. 161.

16 Eadem, Ogdlne..., s. 19.

17 Eadem, Zasada prawdy materialnej i prawdy formalnej w postepowaniu administra-
cyjnym. Ujecie dogmatyczne, logiczne i aksjologiczne, w: Aksjologia prawa administracyjne-
go, t. 1, J. Zimmermann red., Warszawa 2017, s. 978.
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zakres sprawy administracyjnej, jaka jest przed nim rozpatrywana. Wspoét-
dziata w tym zakresie ze strona postepowania. Ponadto na nim wlasnie
ciazy obowigzek ustalenia z urzedu kregu podmiotéw bedacych stronami
postepowania.

Oficjalny charakter postepowania administracyjnego uwidacznia sie
takze w przypadku, gdy strona postepowania wnosi do organu okreslone
zadania, np. o cofniecie odwotania, sktada wnioski dowodowe lub wnioski
0 zawileszenie postepowania czy o jego umorzenie. Jej dyspozycyjnos$é
w tym zakresie jest ograniczona 1 podlega zwykle ocenie organu admini-
stracji publicznej. Kryterium tej oceny jest zréznicowane, bowiem zalezy
od charakteru danej czynnos$ci procesowej 1 jej znaczenia dla dalszego toku
postepowania, a tym samym — rozstrzygniecia sprawy. Zwykle kryterium
tym jest naruszenie prawa (np. przy ocenie przez organ wniosku o cofnie-
cie odwotania) lub naruszenie interesu publicznego (np. przy ocenie przez
organ wniosku o zawieszenie postepowania w trybie art. 98 k.p.a.), a nie-
kiedy takze inne wartoSci, jak brak celowos$ci dokonania takiej czynnosci
(np. przy ocenie przez organ wniosku o przeprowadzenie dowodu)!®. Nie-
trudno zatem dostrzec réznice pomiedzy postepowaniem administracyj-
nym a procesem cywilnym. Oficjalno§é postepowania administracyjnego
ulega ograniczeniu w postepowaniu uproszczonym (rozdziat 14 dziatu
IT k.p.a.). Zwiekszong dyspozycyjnosé strony zaklada rowniez postepowa-
nie mediacyjne.

5. Rodzaje postepowan administracyjnych

Kryterium przedmiotu regulacji pozwala wyrdézni¢ administracyjne
postepowanie ogélne, szczegblne oraz postepowania hybrydowel?. Poste-
powanie ogbélne mozemy okresli¢ jako postepowanie w sprawie typowe]
1 o standardowym przebiegu. Regulowane jest ono przepisami dziatéw
111l ustawy z 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyj-
nego. Postepowanie ogélne w zasadzie rozciaga sie na wszystkie sprawy
indywidualne wchodzace w zakres dzialania organéw administracji pu-
blicznej, ktore moga by¢ rozstrzygniete w drodze decyzji administracyj-
nej, o ile ustawy szczegélne nie stanowig inaczej. Mozna tu wymienié¢
wspomniane wczesniej postepowania o udzielenie pozwolenia na budowe,
wydanie prawa jazdy, paszportu, dowodu osobistego czy przyznanie

18 Eadem, Ogélne ..., s. 20.

19 Pojecie to wprowadzit do nauki postepowania administracyjnego Z. Kmieciak, Poste-
powanie w sprawach ochrony konkurencji a koncepcja procedury hybrydowej, ,,Panstwo
1 Prawo” 2002, z. 4, s. 46-47.
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Sswiadczenia z pomocy spoltecznej (np. zasitku stalego). Postepowanie ogél-
ne obejmuje takze swoim zakresem (jakkolwiek nie wynika to z k.p.a.)
administracyjne sprawy generalne. Przykladem moze by¢ tu decyzja o roz-
wigzaniu zgromadzenia publicznego, ktérej adresatami jest zwykle znacz-
na liczba nieokreslonych imiennie podmiotéw. Decyzja taka jest imiennie
adresowana do organizatora zgromadzenia 1 jemu doreczana. Jednak
podmiotami, na ktérych ciazy obowiazek zastosowania sie do nalozonego
w niej obowiazku, sa wszystkie osoby uczestniczace w zgromadzeniu pu-
blicznym.

Postepowanie szczegélne (rzadziej nazywane postepowaniem odreb-
nym lub specjalnym) to postepowanie, ktérego regulacja w znaczacy spo-
s6b odbiega od rozwigzan przewidzianych w k.p.a. Ustawodawca zdecydo-
wal sie na odrebne uregulowanie spraw w przypadkach, gdy naleza do
wlasciwosci okresélonego typu organéw lub z uwagi na specyfike danego
rodzaju sprawy administracyjnej. W tego typu postepowaniach podstawo-
we instytucje, fazy 1 etapy postepowania regulowane sa odmiennie. Do po-
stepowan szczegdlnych zaliczamy m.in. postepowanie podatkowe, celne,
procedury wojskowe, w sprawach ubezpieczen spotecznych, przed kon-
sulem czy postepowanie patentowe.

Postepowania hybrydowe (zwane tez mieszanymi) to postepowania,
w ktérych ustawodaweca taczy w jedna catosé procesowa rézne rozwiazania
1instytucje nalezace zwykle do dwéch odmiennych postepowan przed orga-
nami panstwa, np. cywilnego 1 administracyjnego. Tym samym postepo-
wania takie wykazuja cechy charakterystyczne dla obu typu procedur,
uniemozliwiajac ich jednoznaczne umiejscowienie w systemie prawa.
Przykladem tego typu postepowania przed organami regulacyjnymi jest
m.in. postepowanie przed prezesem UOKiK w sprawach praktyk ograni-
czajacych konkurencje, majace cze$ciowo cechy postepowania administra-
cyjnego, czesciowo zas$ — cywilnego.

6. Zakres obowigzywania Kodeksu postepowania
administracyjnego

6.1. Pozytywny zakres obowigzywania Kodeksu postepowania
administracyjnego

Jezeli méwimy o pozytywnym zakresie obowigzywania Kodeksu poste-
powania administracyjnego, chodzi nam o wskazanie, do regulacji jakich
procedur przed organami panstwa ma zastosowanie. Kodeks jest bowiem
kompleksowa regulacja normatywna, regulujaca — w mniej lub bardziej
szczegblowy sposdb — nie tylko orzekajace postepowanie administracyjne,
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ale takze trzy inne procedury administracyjne. Sa to: postepowanie o usta-
lenie wlasciwoéci, postepowanie o wydanie zas§wiadczenia oraz postepowanie
skargowe i/lub wnioskowe. Procedury te odrdznia od siebie, a takze od po-
stepowania administracyjnego orzekajacego, przede wszystkim ich przed-
miot, organy rozstrzygajace oraz pozycja prawna jego uczestnikow. Poza
postepowaniem w sprawach nakladania lub wymierzania administracyj-
nych kar pienieznych lub udzielania ulg w ich wykonaniu pozostale trzy
procedury nie sg postepowaniami administracyjnymi, chociaz niektorzy
autorzy nazywaja je (w szczegdlnoSci postepowanie o wydanie zasSwiadcze-
nia) mianem administracyjnych postepowan uproszczonych.

0Od 4 maja 2019 r. k.p.a. normuje réwniez czynnos§ci techniczno-proce-
sowe (gtéwnie materialno-techniczne), dotyczace wykonywania obowigz-
ku, o ktorym mowa w art. 13 ust. 11 2 RODO) w wyzej wymienionych po-
stepowaniach (art. 2a k.p.a.). Powyzsza zmiana kodeksu zostala dokonana
m.in. w celu umozliwienia organom administracji w miare spdjnego i jed-
nolitego stosowania pod wzgledem technicznym niektérych obowiazkéw z
zwiazku z przetwarzaniem danych osobowych w postepowaniach kodekso-
wych. Chodzi tu przede wszystkim o ustanowione w ogdélnym rozporzadze-
niu o ochronie danych obowiazki, stanowiace korelat niektérych wybra-
nych uprawnien oséb, jakich dane dotycza okreslonych w rozdziale III
RODO (,Prawa oséb, ktérych dane dotycza”), tj. praw, o ktorych mowa w:
art. 13 ust. 1-2 (bierne uprawnienie informacyjne), art. 15 (prawo zadania
uzyskania informacji o przetwarzaniu swoich danych osobowych oraz ko-
pii danych osobowych) 1 w art. 18 RODO (prawo zadania ograniczenia
przechowywania)20. Przyjmujemy zatem, ze w art. 2a i kilku innych prze-
pisach, ktore omdéwione zostana podczas analizy poszczegdlnych instytucji
procesowych (m.in. art. 61, 61a, 65 k.p.a. 1 innych), ustawodawca krajowy
zdecydowat sie jedynie na dookreslenie praktycznej realizacji niektorych
obowigzkéw ustanowionych w tym akcie, ustaleniu relacji miedzy upraw-
nieniamiz RODO i czynno$ciami procesowymi uregulowanymi w k.p.a. oraz
w pewnym waskim zakresie ograniczeniu uprawnienia informacyjnego oso-
by, ktérej dane dotycza (co dopuszcza sie na zasadach okreS§lonych w art. 23
RODO)?!. Podkreéli¢ trzeba, ze dodane i zmienione przepisy k.p.a. nie okre-
slaja w sposéb catosciowy realizacji obowigzkéw ustanowionych w RODO
w zakresie danych osobowych przetwarzanych, ale odnosza sie jedynie do
wybranych obowigzkdéw, zapewne uznanych przez prawodawce za istot-

20 G. Sibiga, Nowelizacja Kodeksu postepowania administracyjnego z 21.2.2019 r.
w zakresie ochrony danych osobowych, ,Monitor Prawniczy” 2019, nr 11, s. 1-2; A. Skoéra,
P. Kardasz, Ochrona danych osobowych przy wnoszeniu podar do organéw administracji pu-
blicznej w ogdlnym postepowaniu administracyjnym, cz. 1, ,Radca Prawny” 2020 nr 1, s. 205.
21 A Skéra, P. Kardasz, Ochrona danych osobowych..., s. 206.
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niejsze od innych kwestii ochrony danych osobowych?2. W pozostalym za-
kresie do przetwarzania danych osobowych beda miaty zastosowanie prze-
pisy RODO oraz podstawowego aktu normatywnego uzupelniajacego
w krajowym porzadku prawnym — ustawy z 10 maja 2018 r. o ochronie
danych osobowych?3. Czynnoéci dotyczacych wykonywania obowiazku, o
ktérym mowa w art. 13 ust. 112 RODO, nie mozna okresli¢ takze mianem
osobnego postepowania; sg to (jak wspomnieliSmy) przepisy techniczno-
-procesowe (w tym czynnos$ci materialno-techniczne), ktére jedynie ula-
twiaja 1 uszczegotawiajq realizacje przepiséw RODO na gruncie k.p.a. Ce-
lem tych stricte technicznych przepiséw jest wytacznie ochrona danych
osobowych uczestnikéw postepowania bedacych osobami fizycznymi.
Osobne uwagi na temat art. 2a k.p.a. sg jednak w tym miejscu w pelni
uzasadnione: bezwzglednie podkresli¢ trzeba, ze wykonywanie obowigzku
informacyjnego, o ktérym mowa w art. 13 ust. 1 1 2 RODO, odbywa sie
niezaleznie od powinno$ci procesowych organu administracji publicznej
przewidzianych w Kodeksie postepowania administracyjnego oraz innych
postepowan administracyjnych (tzw. zasada autonomicznosci). Wystapie-
nie z zadaniem, o ktérym mowa w art. 18 ust. 1 RODO, nie wplywa na tok
1 wynik postepowania (art. 2a § 21§ 3 k.p.a.). To oznacza w szczegdlnoéci,
ze: a) naruszenie regulacji art. 2a k.p.a. nie stanowi o wadliwosci postepo-
wania administracyjnego, b) niewykonanie lub nienalezyte wykonanie
obowiazkéw wynikajacych z art. 2a k.p.a. nie wptywa na ciagltoéé tego
postepowania; nie moze stanowi¢ m.in. przyczyny jego zawieszenia, a tak-
ze ¢) z naruszenia regulacji art. 2a k.p.a. nie mozna, co do zasady, czynic
zarzutu np. w odwotaniu od decyzji. Jak stusznie zauwaza sie w literaturze,
,,biorac pod uwage powyzsze wydaje sie, ze wykonanie tych obowiazkow nie
powinno by¢ nawet weryfikowane w kontroli instancyjnej oraz w kontroli
sadowej’?4. Powolujac sie na naruszenie art. 2a k.p.a., nalezy wszczaé
odrebne postepowanie przed Prezesem Urzedu Ochrony Danych Oso-
bowych?2?.

Kodeks reguluje przede wszystkim orzekajace postepowanie admini-
stracyjne (art. 1 pkt 11 2 k.p.a.), ktére stanowi jego trzon. Przedmiotem
tego postepowania jest sprawa administracyjna, ktérej celem, jak wcze-
$niej stwierdzono, jest uksztaltowanie sytuacji prawnej strony. Nastepuje
to przez udzielenie uprawnienia, odmowe udzielenia uprawnienia, cofnie-
cie uprawnienia lub nalozenie obowigazku. Natomiast w trybach nadzwy-
czajnych przedmiotem tego postepowania jest sprawa weryfikacyjna, kto-
rej rozstrzygniecie jest wyrazem kontroli decyzji ostatecznej pod katem jej

22 G. Sibiga, Nowelizacja..., s. 2.

23 Ibidem.

24 Tbidem, s. 9.

25 A, Skéra, P. Kardasz, Ochrona danych osobowych..., s. 207.
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legalnosci 1/lub celowosci. Organy rozstrzygajace to postepowanie to orga-
ny administracji publicznej (art. 1 pkt 112 w zw. z art. 5 § 2 pkt 3 k.p.a.)
w znaczeniu ustrojowym i funkcjonalnym. Kodeks obejmuje przy tym swo-
im zakresem nie wszystkie postepowania administracyjne, lecz jedynie
postepowanie administracyjne ogélne.

Postepowaniem w bardzo niewielkim zakresie uregulowanym przez
k.p.a. jest postepowanie o ustalenie wtasciwoséci (art. 1 pkt 3 k.p.a., art. 22
§ 1 k.p.a., art. 23 k.p.a.). Przedmiot tego postepowania stanowi spér o wila-
$ciwo$¢ miedzy dwoma lub wiecej organami administracji publicznej. Spor
ten moze mie¢ charakter pozytywny, co nastepuje w przypadku gdy wiecej
niz jeden organ uznaje sie za wilasciwy do rozpatrzenia sprawy. Spér
o wlasciwo$¢ moze takze by¢ negatywny, gdy zaden organ nie uznaje sie za
wlaéciwy. Rozstrzygniecie sporu pozytywnego ma zapobiegac sytuacji,
w ktérej w te] samej sprawie toczylyby sie dwa postepowania administra-
cyjne 1 wydane zostatyby dwa rozstrzygniecia. Nietrudno zauwazy¢, ze sta-
nowiloby to sytuacje patologiczng z punktu widzenia systemu prawnego.
Rozstrzygniecie sporu negatywnego ma z kolei na celu zapewnienie ochro-
ny prawnej podmiotowi, ktéry domaga sie dziatania organu administracji
1 wydania decyzji w sprawie, lecz na skutek watpliwoéci co do wlasciwosci,
organy powstrzymuja sie od rozpatrzenia sprawy. Kodeks nie ma jednak
zastosowania do wszystkich sporéow o ustalenie wlasciwosci, lecz tylko do
tych, w ktérych istnieje rozbieznoéé co do oceny upowaznienia do rozstrzy-
gniecia sprawy administracyjnej 1 wydania decyzji przez organy nalezace
do tego samego pionu ustrojowego administracji. Forma rozstrzygniecia
sporu o wlasciwo$é oraz procedura jego podjecia i prowadzenia nie sa
prawnie uregulowane. Jest to wewnetrzna procedura administracyjna,
nieobjeta kontrola w toku instancji ani kontrolg sadowa. Organami roz-
strzygajacymi spér sa — ujmujac najogolniej — wspélne dla pozostajacych
W sporze organy wyzszego stopnia. Do czasu rozstrzygniecia sporu o wila-
§ciwos$é, organ administracji publicznej, na ktérego obszarze wynikta spra-
wa, podejmuje tylko czynno$ci niecierpiace zwloki ze wzgledu na interes
spoteczny lub stuszny interes jednostek, zawiadamiajac o tym organ wia-
$ciwy do rozstrzygniecia sporu (art. 23 k.p.a.)26.

Kolejna procedura regulowana przez k.p.a. jest postepowanie o wydanie
zaswiadczenia (art. 1 pkt 4, art. 217-220 k.p.a.). Przedmiot tego postepowa-
nia stanowi zaswiadczenie, tj. dokument urzedowy potwierdzajacy obiek-
tywnie istniejacy (aktualnie lub w przysztoSci) stan rzeczy: faktyczny
1/lub prawny. Zaéwiadczenie, w przeciwienstwie do decyzji, nie udziela
jakiegokolwiek uprawnienia ani nie naklada obowigzkéw. Jego celem jest
jedynie zmiana sytuacji faktycznej adresata. Organami wydajacymi za-

26 Zob. A. Skéra, Ogdlne..., s. 16.
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Swiadczenie sa organy administracji publicznej w znaczeniu ustrojowym
1 funkcjonalnym. Szerzej postepowanie to zostato omdéwione w rozdziale 1
czesel 7.

Kodeks postepowania administracyjnego reguluje takze postepowanie
w sprawach skarg 1 wnioskéw (art. 2 oraz dziat VIII k.p.a., art. 221-259).
Przedmiotem tego postepowania jest skarga, ktérej treScig jest kwestiono-
wanie czego$ lub kogo$, badz wniosek — jego treScig jest propozycja, projekt
czego$. Postepowanie w sprawach skarg 1 wnioskéw moze zostaé urucho-
mione przed szerokim kregiem podmiotéw okreslonych w art. 2 k.p.a., czyli
organdow panstwa, organéw jednostek samorzadu terytorialnego oraz orga-
néw organizacji spolecznych. Szerzej postepowanie to zostalo omdéwione
w rozdziale 2 cze$ci 7 wraz z rozwazaniami na temat postepowania w spra-
wach petycji. Analiza tego ostatniego postepowania, mimo jego umiejscowie-
nia poza k.p.a., wydawata sie celowa przede wszystkim z uwagi na instytu-
cjonalny ifunkcjonalny zwiazek z postepowaniem skargowym i wnioskowym.

Kodeks postepowania administracyjnego reguluje ponadto ogdlne za-
sady nakltadania i/lub wymierzania administracyjnych kar pienieznych
oraz udzielania ulg w ich wykonaniu (art. 1 pkt 5 k.p.a.). Przedmiotem
tego postepowania jest sprawa administracyjna polegajaca na natozeniu
kary pienieznej (in. sankcji o charakterze pienieznym), w nastepstwie na-
ruszenia prawa polegajacego na niedopelnieniu obowiazku albo narusze-
niu zakazu ciazacego na osobie fizycznej, osobie prawnej albo jednostce
organizacyjnej nieposiadajacej osobowosci prawnej (art. 189b k.p.a.). Kary
administracyjne nakladane sa przez organy administracji publicznej
w drodze decyzji. W rozstrzygnieciu decyzji ustalony zostanie obowiazek
pieniezny (kara) lub udzielone uprawnienie (ulga w wykonaniu kary). Za-
sadniczo wymierzanie kar nastepuje z urzedu, gdy zaistnieja ustawowe
przestanki do jej wymierzenia. Szerzej postepowanie to zostalo oméwione
w rozdziale 3 czesci 7.

6.2. Negatywny zakres obowigzywania Kodeksu postepowania
administracyjnego

Moéwiac o negatywnym zakresie obowiazywania Kodeksu postepowa-
nia administracyjnego, nalezy odpowiedzie¢ na pytanie, jakie postepowa-
nia k.p.a. expressis verbis wylacza — catkowicie lub czeéciowo — spod swojej
regulacji (art. 3 k.p.a.). Wylaczenia przewidziane przez art. 3 nie sa wy-
czerpujace. Wiemy juz przeciez, ze kodeks nie reguluje m.in. zadnego ze
szczegllnych postepowan administracyjnych.

Pierwszym z postepowan wyraznie, catkowicie 1 bezwarunkowo wyla-
czonych spod regulacji k.p.a. jest postepowanie karno-skarbowe (art. 3 § 1
pkt 1 k.p.a.). Postepowanie to uregulowane jest ustawa z 10 wrze$nia 1999 r.
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— Kodeks karny skarbowy2?. Wylaczenie to ma glebokie uzasadnienie,
gdyz w sprawach o przestepstwa skarbowe 1 wykroczenia skarbowe, zgod-
nie z treécig art. 113 § 1 wspomnianej ustawy, odpowiednio stosuje sie prze-
pisy Kodeksu postepowania karnego (o ile przepisy k.k.s. nie stanowig ina-
czej). W powyzszych sprawach ponadto nie orzekaja organy administracji
publicznej, lecz sady powszechne lub sady wojskowe (art. 115 § 1 k.k.s.).

Drugim wylaczeniem (art. 3 § 1 pkt 2 k.p.a.) jest eliminacja spod za-
kresu regulacji k.p.a. postepowan uregulowanych w ustawie z 29 sierpnia
1997 r. — Ordynacja podatkowa. Postepowania regulowane przez o.p.
to m.in. postepowanie podatkowe (dzial IV o.p.), postepowanie w spra-
wach kontroli podatkowej (dzial VI o.p.) oraz czynno$ci sprawdzajace
(dziat V o.p.). Wylaczenie nie jest jednak bezwarunkowe. W procedurach
tych stosuje sie bowiem przepisy dziatéw IV (przepisy o udziale prokurato-
ra jako uczestnika na prawach strony) i VIII k.p.a. (przepisy postepowania
w sprawach skarg 1 wnioskow). Jak juz wezeéniej wspomniano, procedury
podatkowe zalicza sie do szczegblnych postepowan administracyjnych.

Wylaczenie stosowania przepiséw k.p.a. przed polskimi przedstawi-
cielstwami dyplomatycznymi i urzedami konsularnymi réwniez nie jest
bezwarunkowe. Ustawodawca przewidzial mozliwo$¢ rozciagniecia przepi-
s6w kodeksu na takie postepowanie w przepisie art. 3 § 5 k.p.a. Procedury
te uregulowane zostaly zasadniczo dwiema ustawami: z 27 lipca 2001 r.
o stuzbie zagranicznej?® oraz ustawy z 25 czerwca 2015 r. — Prawo konsu-
larne29. Odmiennoéé tego typu postepowania (jest to — jak wiemy — admi-
nistracyjne postepowanie szczegdlne) wynika z kilku przyczyn. Po pierw-
sze chodzi tu o specyficzny organ, jakim jest w panstwie przyjmujacym
konsul. Wtaséciwo$é miejscowa konsula rozciaga sie na okreslona czesé
panstwa przyjmujacego (tzw. okreg konsularny). Zakres funkecji tego orga-
nu okre§laja przepisy ustawy — Prawo konsularne; sg to sprawy, ktére
w kraju naleza do wlasciwosci réznych organéw administracji publicznej,
zatatwiane w réznych formach dziatania. Konsul bowiem nie zatatwia je-
dynie spraw z zakresu administracji publicznej, lecz rowniez nalezace
w kraju do wtadciwosci innych organéw panstwa. Przepisy k.p.a. nie maja
tez zastosowania w sprawach nalezacych do tzw. sfery wewnetrznej admi-
nistracji, wytaniajacych sie na tle stosunkéw podporzadkowania organiza-
cyjnego (dotycza one podporzadkowania jednostek organizacyjnych), co
reguluje art. 3 § 3 pkt 1 k.p.a.

27 Ustawa z dnia 10 wrzeénia 1999 r. — Kodeks karny skarbowy (t.j. Dz.U. z 2020 r.
poz. 19 z pézn. zm.).

28 Ustawa z dnia 27 lipca 2001 r. o stuzbie zagranicznej (t.j. Dz.U. z 2020 r. poz. 1854).

29 Ustawa z dnia 25 czerwca 2015 r. — Prawo konsularne (t.j. Dz.U. z 2020 r. poz. 195
z pbzn. zm.).
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Wylaczenie przepiséw k.p.a. w zakresie spraw wylaniajacych sie na tle
podleglosci stuzbowej pracownikéw organdéw 1 jednostek organizacyjnych
organdéw administracji publicznej (art. 3 § 3 pkt 2 k.p.a.) nie jest bezwzgled-
ne, gdyz dopuszcza sie stosowanie k.p.a. na zasadach okre§lonych w prze-
pisach szczegdlnych.
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Rozdziat 2
L 4

ZASADY OGOLNE
POSTEPOWANIA ADMINISTRACYJNEGO

1. Znaczenie zasad ogolnych postepowania
administracyjnego

Przez przeszto pél wieku obowiazywania k.p.a., zasady ogdélne walnie
przyczynily sie do rozwoju polskiej procedury administracyjnej. Ich donio-
ste znaczenie dla praktyki 1 legislacji administracyjnej jest oczywiste. Za-
sady ogdlne okazaly sie instytucja, ktora nie ulegla dezaktualizacji i nadal
jest pozytywnie oceniana w doktrynie. Dokonujac préby charakterystyki
znaczenia zasad ogélnych k.p.a., mozna wskazaé, ze zasady z uwagi na
swoj charakter normatywny 1 ustrojowy wywieraja skutki w czterech wy-
miarach:

— zasady og6lne determinujace tworzenie norm prawnych o okre$lonej
wartosci,

— zasady ogélne jako przepisy okreslajace katalog uprawnien strony,

— zasady ogdlne jako normy prawne regulujace proces stosowania prawa,

— zasady ogdélne jako wytyczne w zakresie wyktadni prawa.

Odnos$nie do pierwszej plaszczyzny znaczenie zasad ogdlnych nalezy
okresli¢ jako swoisty postulat pod adresem ustawodawcy. Normy te beda
stanowily ramy odniesienia w zakresie regulowania przepiséw postepowa-
nia administracyjnego. Zasady ogblne w ujeciu opisowym winno postrzegac
sie jako wzorzec, w $§wietle ktérego nalezy kontrolowaé zgodnos¢ z prawem
aktualnie obowiazujacych przepisow k.p.a., jak réwniez kierunek i granice
ewentualnych zmian legislacyjnych.

W przypadku drugiej ptaszczyzny — zasady ogdlne mozna postrzegaé
jako ustawowa gwarancje respektowania podstawowych praw strony poste-
powania. Biorac pod uwage gwarancyjny wymiar zasad ogblnych, ich zna-
czenie jest ogromne. Sa one podstawa nabywania przez obywateli ich praw
podczas postepowania administracyjnego.
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Trzecie znaczenie zasad ogblnych wiaze sie z ich charakterem praw-
nym. Zasady te nalezy postrzegaé jako integralng czesé procedury admini-
stracyjnej. O szczegdlnie istotne] randze normatywnej zasad ogdlnych
w postepowaniu administracyjnym moze Swiadczy¢ takze fakt, ze zasady te
w znacznej czeSci wywodza, sie z unormowan Konstytucji. Wielokrotnie TK
wskazywal w swoim orzecznictwie, ze podstawowe prawa i1 obowiazki oby-
watela wobec organéw administracji, jak réwniez uprawnienia wtadzy pan-
stwowej wzgledem jednostki okreslone w zasadach ogélnych Konstytucji,
maja odzwierciedlenie w poszczegdlnych przepisach prawa procesowego>C.

Czwarta plaszczyzna zrozumienia zasad ogdlnych jest ptaszczyzna dy-
rektywalna. Zasady te sa bowiem waznymi instrumentami w zakresie de-
kodyfikacji norm k.p.a. Moga stuzy¢ do rozstrzygania ewentualnych wat-
pliwoéci co do wlasciwego znaczenia normatywnego poszczegdlnych
przepiséw k.p.a., a takze do wypelniania ewentualnych luk prawnych
w obrebie procedury administracyjnej. Z drugiej strony zasad ogélnych
nie mozna traktowacé jako przepiséw bedacych ,uniwersalna podstawa
prawna’ wszystkich przypadkéw faktycznych, wystepujacych lub moga-
cych wystapi¢ w praktyce. Zaréwno w orzecznictwie NSA, jak i TK domi-
nuje poglad, ze odwolywanie sie do wzorcéw formultujacych zasady ogdlne
jest uzasadnione tylko wéwczas, gdy nie istnieja normy prawne o wiek-
szym stopniu szczegdlowosci, Scislej wigzace sie z konkretna sytuacja fak-
tyczna.

Nowelizacja k.p.a. dokonana ustawa z 7 kwietnia 2017 r. o zmianie
ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego oraz niektérych innych
ustaw®! wprowadzila zmiany w katalogu zasad ogélnych unormowanych
w rozdziale 2 tej ustawy (m.in. nowe zasady ogdlne sformulowane w art. 7a
1 art. 8a k.p.a. oraz zmieniona zostala treé¢ zasad zawartych w art. 8
1art. 13 k.p.a.). Przyjeto zatozenie, ze zasady ogdlne postepowania admini-
stracyjnego zawarte w art. 6-16 k.p.a. wymagaja uzupelnienia o nowe roz-
wiazania prawne, adekwatne do zmian w postrzeganiu zadan administra-
¢ji publicznej oraz standardéw europejskich. Uznano, ze konieczne jest
zapewnienie ram prawnych dla partnerskiego podejécia administracji
publicznej do obywateli poprzez mniej restrykcyjne i formalistyczne ko-
rzystanie z wladczo$ci oraz z mozliwoéci rozstrzygania spraw niezgodnie
ze stusznymi interesami stron. Kodeksowy zbiér zasad ogblnych postepo-
wania administracyjnego obowiazujacy do 1 czerwca 2017 r. nie realizo-
wal bowiem w pelni zasad europejskiego soft law w sprawie dobrej admi-

30 Zob. postanowienie TK z dnia 19 wrzeénia 2007 r., sygn. akt K 2/07, OTK ZU
4A/2008, poz. 75.

31 Ustawa z dnia 7 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania admini-
stracyjnego oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. z 2017 r. poz. 935).
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nistracji, wyrazonych m.in. w Europejskim Kodeksie Dobrej Praktyki
Administracyjnej32. We wrzeéniu 2001 r. Parlament Europejski zalecit
stosowanie EKDA w organach i instytucjach Unii Europejskiej. Standar-
dy unijne powinny rzecz jasna znalezé¢ odzwierciedlenie réwniez w admi-
nistracji krajowej panstw czlonkowskich, gdyz EKDA stanowi konkrety-
zacje obywatelskiego ,prawa do dobrej administracji” zaréwno wobec
administracji unijnej, jak 1 administracji narodowych panstw czlonkow-
skich, ktore to prawo zostalo wyrazone w art. 41 Karty Praw Podstawo-
wych Unii Europejskiej 1 odnosi sie w wiekszosci do postepowania admini-
stracyjnego.

Godzi sie zauwazyé, ze oproécz wspomniane] nowelizacji z 2017 r.
w roku 2018 ustawodawca w art. 14a wprowadzil nowa zasade ogblna
umozliwiania dokonywania oceny dzialania urzedéw kierowanych przez
organy administracji publicznej. Zasada ogélna uregulowana w art. 14a
zostala dodana przez art. 2 pkt 2 ustawy z 6 marca 2018 r. — Przepisy
wprowadzajace ustawe — Prawo przedsiebiorcow oraz inne ustawy dotycza-
ce dziatalnosci gospodarczej (Dz.U. poz. 650) z dniem 30 kwietnia 2018 r.

Dotychczas w doktrynie prawa administracyjnego przyjmowano na-
stepujacy katalog zasad ogdélnych k.p.a.: praworzadnoéci, prawdy obiek-
tywnej, uwzgledniania interesu spotecznego 1 stusznego interesu obywate-
li, poglebiania zaufania obywateli do organéw panstwa oraz Swiadomosci
1 kultury prawnej, informowania stron o ich prawach i1 obowigzkach, czyn-
nego udzialu stron w kazdym stadium postepowania administracyjnego,
wyjasniania zasadnoS$ci przestanek zatatwiania sprawy i decyzji, szybko-
$ci 1 wnikliwo§ci postepowania, ugodowego zatatwiania spraw spornych,
pisemnej formy zatatwienia sprawy, dwuinstancyjnoéci postepowania,
trwalosci decyzji administracyjnej 1 sadowej kontroli decyzji administra-
cyjnych®3.

Nowelizacje k.p.a. z lat 2017 1 2018 modyfikuja istniejacy katalog,
a takze poszerzaja go o nowe zasady. Zmiany obowigzujacych regulacji
prawnych wymuszaja réwniez zmiane nazewnictwa poszczegdlnych zasad,
jak 1 konieczno$¢ nadania nowych nazw zasadom, dotychczas nieistnieja-
cym. Na potrzeby niniejszego podrecznika, majac na wzgledzie systematy-
ke k.p.a. oraz nomenklature przyjmowana w piSmiennictwie naukowym,
przyjeto nastepujace nazewnictwo: zasada ogélna praworzadnosci, prawdy
obiektywnej, uwzgledniania interesu spotecznego i stusznego interesu oby-
wateli, rozstrzygania watpliwosci prawnych na korzys$¢é strony, wspoétdzia-

32 Decyzja w sprawie Kodeksu Dobrej Praktyki Administracyjnej (Dz.U. UE. C. z 2011 r.
nr 285, s. 3).

33 Zob. P. Krzykowski, A. Brzuzy, Zasady ogdlne Kodeksu postepowania administracyj-
nego w orzecznictwie sqdow administracyjnych, Olsztyn 2009, s. 51 n.
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lania organéw, zaufania obywateli do wladzy publicznej, pewnosci prawa,
informowania stron o ich prawach i1 obowiazkach, czynnego udziatu stron
w kazdym stadium postepowania administracyjnego, wyjaéniania zasad-
noéci przestanek zatatwianej sprawy i decyzji, szybkoéci 1 prostoty poste-
powania, polubownego zalatwiania sprawy, pisemnej formy zatatwiania
sprawy, umozliwiania dokonywania oceny dziatania urzedéw kierowa-
nych przez organy administracji publicznej, dwuinstancyjno$ci postepo-
wania, trwatosci decyzji ostatecznych 1 sadowej kontroli decyzji admini-
stracyjnych.

2. Zasada ogodlna praworzadnosci

Zasada ogoélna praworzadnoS$ci zostata skonkretyzowana w art. 6
1 art. 7 k.p.a., zgodnie z ktérymi organy administracji publicznej dziataja
na podstawie przepisOw prawa (art. 6) 1 w toku postepowania stojq na stra-
zy praworzadnosci (art. 7). Zasada ta w randze norm konstytucyjnych
zostata ujeta w przepisie art. 2 Konstytucji RP, statuujacego zasade demo-
kratycznego panstwa prawnego; natomiast expressis verbis zostala wyra-
zona w art. 7 Konstytucji RP, ktéry brzmi: ,,Organy wtadzy publicznej
dziataja na podstawie 1 w granicach prawa”. Uwazana za najwazniejsza,
z zasad panstwa prawa, stanowi rozwiniecie najwazniejszych wolnosci jed-
nostki gwarantowanych przez Konstytucje RP. W orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego zasada demokratycznego panstwa prawnego uznawana
jest jako pewna kategoria zbiorcza, wyrazenie wielu norm, zasad 1 warto-
§ci, takze tych niewynikajacych expressis verbis z tresci Konstytucji RP,
ale nieroztacznie zwigzanych z istota demokratycznego panstwa prawne-
go. Wskazuje sie m.in., ze zasada ta wykazuje punkty styczne gléwnie
z zasada ochrony zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa, ale
takze nawiazuje do regul dobrej legislacji, zasady ochrony praw nabytych
1 interesow w toku oraz zasady lex retro non agit. Zasada praworzadnos$ci
moze by¢ tez analizowana w dwdch przejawach, tj. w aspekcie autokontro-
li przestrzegania prawa oraz w aspekcie obowigzku kontroli nad czynno-
§ciami stron i innych uczestnikéw postepowania. Niewatpliwie organy ad-
ministracji publicznej zostaly na mocy zasad zaréwno konstytucyjnej, jak
1 ustawowej, zobowiazane do przestrzegania przepisOw prawa materialne-
go 1 procesowego, czyli dzialania na podstawie przepisow prawa. Dziatanie
na podstawie prawa oznacza obowiazek dzialania przez organy admini-
stracji publicznej zgodnie z normami prawa materialnego stosowanymi
przez organ administracji publicznej i normami proceduralnymi, reguluja-
cymi poszczegbdlne etapy postepowania administracyjnego. Dzialanie to
nie obejmuje jedynie decyzji wydawanej po przeprowadzeniu postepowa-
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nia, lecz takze poszczegdélnych czynnosci podejmowanych w toku tego po-
stepowania. Przy czym zasada praworzadnosci znajduje najpetniejsze za-
stosowanie w akcie konczacym to postepowanie, tj. decyzji administracyjnej.
Za rozwiniecie tej zasady mozna zatem uznac przepis art. 107 k.p.a. naka-
zujacy podanie w decyzji administracyjnej przepisu stanowigcego jej pod-
stawe prawna ijej uzasadnienie. Adresaci norm prawa administracyjnego,
dziatajacy w zaufaniu do brzmienia przepiséw prawnych oraz w zaufaniu
do organdw, nie powinni by¢ zaskakiwani restrykcyjna wykladnig prawa
odwolujaca sie do sfery pozanormatywnej. Organ administracji publiczne;j
nie moze zatem tworzy¢ w drodze procesu wykladni prawa innych wymo-
géw (niezaleznie, czy sa one uzasadnione aksjologicznie, czy tez nie), ktore
nie zostaly wskazane w przepisie prawa. Dziatanie na podstawie prawa
obejmuje przy tym dwa zasadnicze elementy, tj. ustalenie przez organ ad-
ministracji publicznej zdolno$ci prawnej do prowadzenia postepowania
W sprawie oraz zastosowanie przepiséw prawa materialnego 1 przepiséw
prawa procesowego przy rozpoznaniu 1 rozstrzygnieciu sprawy. Aby zatem
decyzja podjeta przez organ odpowiadala kryterium legalizmu, musi on
posiadaé ustawowo okres§lona kompetencje do dziatania, musi podejmowaéd
dziatania zgodnie z przepisami postepowania, a tre$¢ rozstrzygniecia musi
by¢ zgodna z przepisami prawa materialnego zawartego w ustawach 1 wy-
danych na ich podstawie aktach wykonawczych. Oznacza to, ze organ nie
moze podejmowaé zadnych decyzji, z jednej strony bez podstawy prawnej,
z drugiej strony, nie moze unikaé¢ podejmowania decyzji, jesli wiazace nor-
my prawne nakladajg na niego taki obowigzek.

Ponadto, z uwagi na brzmienie art. 7 k.p.a., ktéry stanowi, iz w toku
postepowania organy administracji publicznej stoja na strazy praworzad-
noéci, uznac nalezy, ze na organach administracji publicznej spoczywa nie
tylko obowiazek dokonywania autokontroli przestrzegania przepiséw pra-
wa, ale rowniez obowiazek kontroli czynnoéci stron i innych uczestnikéw
postepowania pod katem ich zgodnosci z prawem. Taki sposéb postepowa-
nia wladzy publicznej to wlaénie ,,stanie na strazy praworzadnosci’. Nalo-
zenie przez prawodawce na organy tego obowiazku umozliwia realizacje
normy konstytucyjnej z art. 83 Konstytucji RP, zgodnie z ktéra ,kazdy ma
obowiazek przestrzegania prawa Rzeczypospolite] Polskiej”. Czuwanie
przez organ nad dziataniami stron postepowania oznacza obowiazek reak-
¢ji na czynno$ci procesowe stron o charakterze dyspozytywnym, ktore
mogg prowadzi¢ do naruszenia prawa. Przyktadowo mozna powotaé prze-
pis art. 137 k.p.a., ktéry zobowiazuje organ administracji publicznej do
nieuwzglednienia cofniecia odwotania od decyzji organu pierwszej instan-
¢ji, jesli prowadziloby to do utrzymania rozstrzygniecia niezgodnego z pra-
wem lub interesem spotecznym. Z kolei ograniczeniem zasady praworzad-
noéci jest przepis art. 139 k.p.a., ktéry wylacza zastosowanie zakazu
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reformationis in peius3* w stosunku do decyzji organu pierwszej instancji,

ktéra razaco narusza prawo lub interes spoleczny. Prawodawca zezwala
na utrzymanie w mocy decyzji wadliwej w stopniu niekwalifikowanym,
majac na uwadze nadrzedne kryterium, jakim jest ochrona interes6w stro-
ny odwolujacej sie.

Realizacja analizowanej zasady wymaga zatem, aby kazdy akt wtad-
czej ingerencji organu administracji publicznej w sfere prawna obywatela
oparty byl na konkretnym przepisie prawa. Przy czym zaakcentowania
wymaga, ze przerzucenie na organ wynikajacego z zasady praworzadnosci
obowigzku stania na strazy praworzadno$ci powoduje réwniez, ze organ
nie jest zwigzany podana przez strone podstawa prawna zadania. Majac
obowiazek dochodzenia prawdy obiektywnej 1 dziatania na podstawie prze-
piséw prawa, organ musi rozpoznac sprawe co do istoty, na podstawie obo-
wiazujacego przepisu prawa majacego zastosowanie w konkretnym stanie
faktycznym?®.

3. Zasada ogolna prawdy obiektywnej

Zasada ogélna prawdy obiektywnej unormowana jest w art. 7 k.p.a.,
zgodnie z ktérym: ,W toku postepowania organy administracji publicznej
(...) z urzedu lub na wniosek stron podejmuja wszelkie czynnosci niezbedne
do doktadnego wyjaénienia stanu faktycznego oraz do zatatwienia sprawy”.

Jednym z warunkéw wydania prawidlowej decyzji administracyjnej
jest uprzednie dokladne wyjaénienie stanu faktycznego danej sprawy.
Spelnienie tego warunku wigze sie jednak nie tylko ze zgromadzeniem
odpowiedniego materialu dowodowego w sprawie, ale takze z dokonaniem
oceny jego mocy dowodowej. Podjecie czynnoS$ci zmierzajacych do osiagnie-
cia tego celu jest obowigzkiem organu, ktéry na gruncie przepiséow k.p.a.
znalazl swoj normatywny wyraz w zasadzie ogblnej prawdy obiektywne;j.
Wymaga przy tym podkreslenia, ze obowiazki organu w tym zakresie na
przestrzeni lat ulegly pewnej modyfikacji.

34 Reformatio in peius iudici appellato non licet — sadowi apelacyjnemu nie wolno zmie-
ni¢ wyroku na niekorzy$é zasadzonego, cyt. za K. Burczak, A. Debinski, M. Jonca, Laciriskie
sentencje i powiedzenia prawnicze, Warszawa 2007, s. 187. Zakaz reformationis in peius
stanowi utrwalony juz w jezyku prawniczym zwrot, oznaczajacy wykluczenie mozliwosci
pogorszenia sytuacji podmiotu odwolujacego sie w wyniku wydania rozstrzygniecia przez
organ odwolawczy. Zakaz taki stanowi jedna z istotnych gwarancji procesowych, chronia-
cych prawa jednostki. Zrédlem tego zakazu w Kodeksie postepowania administracyjnego
jest art. 139.

35 Zob. A. Janowska, Zasada ogdlna praworzadnosci, w: Zasady ogélne..., s. 14 in.
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Dokladnemu wyjasnieniu stanu faktycznego sprawy stuzy obowiazy-
wanie na gruncie k.p.a. otwartego systemu $rodkéw dowodowych (art. 75
§ 1 k.p.a.) oraz mozliwo§¢ wspdtdziatania ze soba organdéw administracji
publicznej w zakresie niezbednym do dokladnego wyjaénienia stanu fak-
tycznego 1 prawnego sprawy (art. 7b k.p.a.). Istotne znaczenie w tym ob-
szarze ma takze réznorodno$§é form postepowania wyjasniajacego, ktére
umozliwiaja nie tylko koncentracje materiatu dowodowego w jednym miej-
scu 1 czasie (rozprawa), ale takze wyjasnienie 1 rozwazenie okolicznosci
faktycznych 1 prawnych sprawy przy zastosowaniu alternatywnego sposo-
bu zatatwienia sprawy — mediacji (art. 96a § 3 k.p.a.).

Niezaleznie od tego, z czyjej inicjatywy (organu czy strony) przeprowa-
dzono dowody w sprawie 1 w jakiej formie prowadzone bylo postepowanie
wyjasniajace, to na organie administracji publicznej zawsze bedzie spoczy-
wal obowigzek oceny zgromadzonych w sprawie dowodéw pod katem uzna-
nia ich wiarygodnosci 1 mocy dowodowej. Ocena ta winna znalezé odzwier-
ciedlenie w uzasadnieniu decyzji, a przy jej dokonywaniu organ winien
uwzgledni¢ szereg kryteriow. Przede wszystkim pamietaé¢ nalezy, ze moc
dowodowa, posiadaja jedynie dowody zgodne z prawem, ktére przyczyniaja
sie do wyjaénienia sprawy (art. 75 § 1 k.p.a.). Ocena wiarygodno$ci dowo-
du wymaga za$ jego skonfrontowania z catoksztaltem materialu dowodo-
wego (art. 80 k.p.a.) 1 ewentualnego podjecia stosownych krokéw majacych
na celu wyjaénienie nasuwajacych sie watpliwoséci. Natomiast wskazanie
faktéw, ktore organ uznal za udowodnione, oraz dowodéw, na ktérych sie
oparl, jak réwniez przyczyn, z powodu ktérych innym dowodom odmowit
wiarygodnosci i mocy dowodowej, nastepuje w uzasadnieniu decyzji, o czym
stanowi art. 107 § 3 k.p.a.

Dazac do dokladnego wyjasnienia stanu faktycznego sprawy, organ
powinien przede wszystkim podjaé¢ kroki zmierzajace do uaktywnienia
strony w dochodzeniu do prawdy obiektywnej. Cel ten mozna osiggnaé
przez umiejetne wykorzystywanie instrumentéw prawnych przewidzia-
nych w k.p.a., a zwigzanych przede wszystkim z obowigzkami organu: do
nalezytego 1 wyczerpujacego informowania stron o okoliczno$ciach faktycz-
nych i prawnych, ktore moga mie¢ wplyw na wynik sprawy (art. 9 k.p.a.)
1 do zapewnienia stronom czynnego udzialu w kazdym stadium postepo-
wania (art. 10 § 1 k.p.a.)36.

36 Zob. M. Kopacz, Zasada ogélna prawdy obiektywnej, w: Zasady ogdlne..., s. 33 i n.
Zob. tez A. Skora, Zasada prawdy materialnej..., s. 977 1 n.
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4. Zasada ogolna uwzgledniania interesu spotecznego
i stusznego interesu obywateli

Artykul 7 k.p.a., w aktualnym jego brzmieniu, okresla nie tylko zasade
praworzadnoSci oraz zasade prawdy obiektywnej. Ustawodawca wprowa-
dzil w nim takze zasade uwzgledniania interesu spolecznego 1 stusznego
interesu obywateli, okre§lajac, ze ,w toku postepowania organy admini-
stracji publicznej (...) maja na wzgledzie interes spoteczny 1 stuszny inte-
res obywateli”.

Nie istnieja podstawy, na gruncie kodeksowym, do postawienia tezy,
aby ktérakolwiek z dwéch grup intereséw, czyli interesu spotecznego badz
interesu obywateli, byta dominujaca. Jest to celowy zabieg ustawodawcy,
wskazujacy na to, aby grupy te byly w stosunku do siebie réwnorzedne.
Organ administracji publicznej jest wiec zobligowany do wywazenia tych
dwoch intereséw, ktore niekiedy nie bedq ze sobg spdjne 1 zbiezne. Tytu-
lem poparcia tej tezy jest okres§lone stanowisko NSA, ktore zostato zapre-
zentowane w wyroku z 1 grudnia 2016 r. (sygn. akt II OSK 1097/16), ,,za-
sada okre§lona w art. 7 in fine k.p.a. nakazuje organom uwzgledniac
interes spoteczny 1 stuszny interes obywateli, nie dajac prymatu zadne;j
z powyzszych wartoSci. Wywazenie stusznego interesu w sprawie jest kwe-
stig niezmiernie trudna, oparta na elementach ocennych”37. Doktryna po-
twierdza to stanowisko, thumaczac, ze z punktu widzenia struktury i celow
postepowania administracyjnego mozna przyjac, ze wymienione w tym ar-
tykule interesy sa prawnie réwnorzedne, co oznacza, 1z w procesie wyktad-
ni norm proceduralnych organ administracji publicznej nie moze kierowaéd
sie zatozona a priori hierarchia tych interesow.

Na ogét interes indywidualny, interes obywatela nie bedzie pokrywat sie
z interesem spotecznym. Istnieja trzy mozliwosci w ksztattujacych sie rela-
cjach miedzy tymi interesami: beda sie one pokrywaty; nie beda sie one po-
krywatly; interes obywatela moze by¢ obojetny wobec interesu spotecznego.

W przypadku braku zbieznoSci interesu obywatela i interesu spolecz-
nego to prowadzacy postepowanie organ administracji publicznej bedzie
zobligowany do wywazenia tych intereséw. Nie ma mozliwoSci, by przy-
znaé, jakoby z automatu, prymat interesowi spolecznemu.

Rozwazenie zatem obu intereséw, tj. stusznego interesu strony poste-
powania 1 interesu publicznego, znalezé powinno wyraz w uzasadnieniu
decyzji, tak aby umozliwié¢ kontrole instancyjna, a nastepnie ewentualna
kontrole sadowa rozstrzygniecia opartego na uznaniu administracyjnym.
Uznaniem administracyjnym jest sytuacja, w ktorej kompetencje organu
administracji publicznej beda umozliwialy mu rozstrzygniecie sprawy

37 Wyrok NSA z dnia 1 grudnia 2016 r., sygn. akt II OSK 1097/16, CBOSA.
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w rézny sposob, przy warunku tego samego stanu faktycznego. Decyzja
uznaniowa musi wynikaé z wszechstronnego 1 doglebnego rozwazenia
wszystkich okolicznoéci faktycznych sprawy. W art. 2 ust. 11 4 zalacznika
do Rekomendacji CM/Rec(2007)7 Komitetu Ministréow dla Panstw Czton-
kowskich w sprawie Dobrej Administracji mozna przeczytaé, ze: ,Wladze
publiczne powinny dziataé zgodnie z prawem. Nie moga one podejmowacd
§rodkéw arbitralnych, nawet podczas wykonywania swych kompetencji dys-
krecjonalnych”. Wtadze publiczne ,powinny wykonywaé swoje kompetencje
jedynie pod warunkiem, ze ustalone fakty i1 stosujace sie prawo daja im tytut
do tego oraz wylacznie w celu, dla ktérego zostaly one im nadane”8.

5. Zasada ogolna rozstrzygania watpliwosci prawnych
na korzys¢ strony

Nowelizacja k.p.a. obowiazujaca od 1 czerwca 2017 r. w art. 7a k.p.a.
wprowadza nowa zasade ogélna, zgodnie z ktéra, jezeli w danym postepo-
waniu administracyjnym pozostaja watpliwosci co do tresci normy praw-
nej, watpliwoéci te powinny by¢ rozstrzygane na korzys$é strony. Zgodnie
z § 1 art. 7a, jezeli przedmiotem postepowania administracyjnego jest na-
lozenie na strone obowiazku badz ograniczenie lub odebranie stronie
uprawnienia, a w sprawie pozostaja watpliwosci co do treSci normy praw-
nej, watpliwosci te sa rozstrzygane na korzy$¢ strony, chyba ze sprzeciwia-
ja sie temu sporne interesy stron albo interesy oséb trzecich, na ktére wy-
nik postepowania ma bezpoSredni wplyw.

W paragrafie 2 omawianego artykulu ustawodawca wprowadzit kata-
log obostrzen. Przepis § 1 nie bedzie mdgl byé zastosowany w nastepuja-
cych sytuacjach:

1) jezeli wymaga tego wazny interes publiczny, w tym istotne interesy
panstwa, a w szczegdlnoSci jego bezpieczenstwa, obronnosci lub porzadku
publicznego;

2) w sprawach osobowych funkcjonariuszy oraz zolnierzy zawodo-
wych.

Zasada ogdélna rozstrzygania watpliwosci prawnych na korzysé strony
dotyczy sytuacji, w ktorych wyktadnia majacych zastosowanie w sprawie
przepiséOw prawa materialnego, dokonana zgodnie z zasadami i dyrekty-
wami wyktadni, wynikajacymi z prawoznawstwa, prowadzi do kilku moz-
liwych rezultatéw. Odnosi sie ona zatem do przypadkow, w ktérych organ
— dokonujac analizy 1 obiektywnej oceny mozliwych proceséw oraz wyni-

38 Zob. P. Rojezyk, Zasada ogdlna uwzgledniania interesu spotecznego i stusznego inte-
resu obywateli, w: Zasady ogélne..., s. 421 n.
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kow wykladni — stwierdza, ze kilka wynikéw wyktadni moze byé uznanych
za prawidlowe. Prowadza bowiem do nich réwnorzedne zasady oraz metodo-
logicznie poprawny i logiczny proces wyktadni przepisow. Zasada in dubio
pro libertate®® stanowi tym samym modyfikacje ujetej dzi$ w art. 7 k.p.a.
zasady uwzgledniania interesu spolecznego i stusznego interesu strony.
Nie nalezy jej natomiast postrzegaé jako odstepstwa od zasady prawdy
obiektywnej, takze wyrazonej w art. 7 k.p.a. Nowa zasada rozstrzygania
watpliwo$ci prawnych na korzy$¢ strony unormowana w art. 7a k.p.a.
w szczegblnosci moze by¢ stosowana w postepowaniach administracyjnych,
ktérych przedmiotem jest nalozenie na strone obowiazku badz odebranie
lub ograniczenie przystugujacego jej uprawnienia. W takich postepowaniach
dochodzi bowiem do bezposéredniego badz posredniego ograniczenia sfery
wolnosci jednostki. W tym obszarze szczegélnie uzasadniona jest ochrona
strony przed negatywnymi skutkami braku jednoznaczno$ci przepiséw.

Regulacja wprowadzona w art. 7a k.p.a. ma przede wszystkim charak-
ter zabezpieczajacy dla strony przed nadmiernymi, negatywnymi skutka-
mi wynikajacymi bezposrednio z prawdopodobienstwa nieprzejrzystosci
przepisé6w prawa, w szczeg6lnoéci w perspektywach, w ktorych istnieje
wielo$é¢ interpretacji norm prawnych oraz préb ich wytworzenia przez or-
gany administracji publicznej. Obywatel ma prawo czué sie w swolm pan-
stwie bezpiecznie, wiedzac, ze nawet zle uregulowane, zapewne w wyniku
bledu, normy, bedzie mozna zinterpretowacé na jego korzy$c.

Zasada ogdlna rozstrzygania watpliwosci prawnych na korzysé strony
ma swoje odzwierciedlenie w art. 6 Europejskiego Kodeksu Dobrej Prakty-
ki Administracyjnej. Nalezy mie¢ na wzgledzie, wedlug art. 6, aby dziala-
nia, ktére zostaty podjete przez urzednika, byly proporcjonalne do celu,
jaki ma zostaé osiggniety. Nalezy powstrzymywaé sie od ograniczania
praw lub nakladania obcigzen na strony, w szczegdlnosci jezeli zabiegi te
nie bylyby z celem dziatania wspétmierne. Nie ma mozliwosci, aby organ
administracji publicznej badz urzednik ttumaczyt sie za pomoca odpowie-
dzialnoéci finansowej czy tez dyscyplinarnej przed swoimi przetozonymi
badz organem wyzszej instancji, z powodu zbytniego obcigzania podmiotu,
ktory wystepuje jako strona w sprawie.

Nakaz rozstrzygania watpliwos$ci interpretacyjnych na korzysé podat-
nika takze zostat okreslony przez Komisje Kodyfikacyjna Ogélnego Prawa
Podatkowego w Kierunkowych zatozeniach nowej ordynacji podatkowej*o.
Komisja zaznaczyla, ze w panstwie demokratycznym podatnik nie moze

39 In dubio pro libertate — w razie watpliwoéci nalezy opowiedzieé sie za wolnoécia, cyt.
za K. Burczak, A. Debinski, M. Jonca, Laciriskie sentencje..., s. 76.

40 Komisja Kodyfikacyjna Ogélnego Prawa Podatkowego, Kierunkowe zatozenia nowej
ordynacji podatkowej, Warszawa, 24 wrzesénia 2015 r., http://legislacja.rcl.gov.pl (dostep:
23.06.2017).
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ponosi¢ negatywnych konsekwencji nieprecyzyjnego okreslenia jego obo-
wiazkow w ustawie podatkowej. Jezeli w danej sytuacji, przez wzglad na
brzmienie przepiséw prawa podatkowego, mozliwe jest r6zne ich rozumie-
nie 1 kazda z wersji interpretacyjnych jest uzasadniona, istniejaca watpli-
wos$¢ nalezy rozstrzygnaé w ten sposob, ze przy ocenie konsekwencji praw-
nych zachowania podatnika przyjmuje sie takie rozumienie przepisow,
ktoére jest najkorzystniejsze dla podmiotu zobowiazanego z tytutu podatku.
W ten sposdb nie dochodzi do przerzucenia na niego odpowiedzialnosci za
niedoskonatosci regulacji prawnej. Sama zasada staje sie za$ swoistym za-
bezpieczeniem uniemozliwiajacym przenoszenie na podatnika odpowie-
dzialnoéci za bledy popelnione przez ustawodawce?!.

6. Zasada ogolna wspoétdziatania organéw

Zasada wspétdziatania organdéw, znajduje swoje bezposrednie oparcie
w tresci art. 7b k.p.a. Zostata ona wprowadzona do kodeksu wraz z jego
nowelizacja z 2017 r. Zgodnie z przywolanym przepisem: ,W toku postepo-
wania organy administracji publicznej wspoétdziataja ze sobg w zakresie
niezbednym do dokladnego wyjaénienia stanu faktycznego i prawnego
sprawy, majac na wzgledzie interes spoleczny 1 sluszny interes obywateli
oraz sprawno$¢ postepowania, przy pomocy Srodkow adekwatnych do cha-
rakteru, okoliczno$ci 1 stopnia ztozonosci sprawy”.

Sformulowanie obowigzku wspoéldziatania organéw administracji pu-
blicznej w odrebnej jednostce redakcyjnej — artykule, a takze sposéb umiej-
scowienia go w systematyce kodeksu, rozwiewa w zasadzie watpliwo$ci co
do rangi wyrazone] w nim normy prawnej, ktérej nalezy przypisaé role
odrebnej zasady postepowania administracyjnego. Ponadto norma wyra-
zona w art. 7b k.p.a. byla okre§lana jako zasada postepowania administra-
cyjnego takze w uzasadnieniu projektu ustawy nowelizujacej k.p.a., co
traktowacé nalezy jako wazna wskazéwke w procesie jej wyktadni.

Zrédia zasady wspoéldzialania organow dla dobra postepowania lub ra-
cze] jej wyartykutowania w tresci kodeksu upatrywane winny by¢ zaréwno
w odniesieniu do innych aktéw polskiego systemu prawa, jak réwniez in-
spiracji regulacjami krajéw europejskich. Odnoszac sie do prawa krajowe-
go, wskazac nalezy w pierwszej kolejnosci na tres¢ preambuly Konstytucji
RP z 1997 r. Sformulowano tam nakaz wspétdziatania wtadz. Co prawda
dotychczas odnoszony byt on do poszczegélnych naczelnych organéw pan-
stwa, jednak mozna uznaé, ze dotyczy réwniez organéw witadzy na niz-

41 7ob. K. Grzymkowski, Zasada ogélna rozstrzygania waqtpliwosci prawnych na ko-
rzy$é strony, w: Zasady ogélne..., s. 441 n.
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szych szczeblach. Ogélne sformutowanie zawarte w preambule Konstytu-
¢ji taczone bylo przede wszystkim z zasada podziatu i réwnowagi wtadz,
jednak stanowié¢ moze réwniez argument przemawiajacy za koniecznoécia,
koordynacji dziatan wszystkich struktur panstwa. Nalezy uznaé¢ wrecz, ze
obowiazek wspoétpracy organdéw wiladzy jest forma realizacji zasady demo-
kratycznego panstwa prawa. Jak wskazano wyzej, preambuta do Konsty-
tucji RP z 1997 r. sygnalizuje w bardzo ogdlny sposéb wartosé, jaka jest
wspoétdziatanie w ramach struktur aparatu witadzy, ponadto czyni to
w nieartykutowanej czes$ci aktu. W polskim systemie prawa mozna jednak
znalezé liczne wzorce uregulowania obowigzku wspdéldzialania organéw
administracji majace postaé¢ wigzacych norm prawnych. Wskazaé tu moz-
na m.in. art. 28 ustawy z 6 marca 2018 r. — Prawo przedsiebiorcow?Z.
Wprowadza on obowiazek wspéldzialania organéw administracji publicz-
nej w zakresie niezbednym do dokladnego wyjaénienia stanu faktycznego
1 prawnego sprawy, przy jednoczesnym uwzglednianiu interesu spoteczne-
go 1 stusznego interesu przedsiebiorcéw oraz wartosci, jaka jest sprawnoscé
postepowania. Ustawodawca wskazywal ponadto, ze kooperacja ta odby-
wacé sie powinna za pomocg Srodkéw adekwatnych do charakteru, okolicz-
noéci 1 stopnia ztozonoéci sprawy. Idea wspdlpracy organéw administracji
zawarta w art. 7b k.p.a. obecna jest takze w innych aktach prawnych
1 wspélna dla réznych form i procedur dzialania organdéw administracji
publiczne;.

Tryb wspoétdziatania organdéw uregulowany zostal m.in. w art. 106
1106a k.p.a. czy tez art. 52 lub art. 136 § 1 k.p.a. Nalezy zatem przyjac, ze
wobec stworzenia ram prawnych takiego dziatania, nawet bez wyartykulo-
wania odpowiedniej zasady og6lnej, nie tylko mogto, ale powinno ono wy-
stepowaé w zakresie wskazanym w tych przepisach. Wyjaénienia wymaga
jednak, ze wyrazona w art. 7b zasada wspotdziatania organéw dla dobra
postepowania ma zastosowanie o wiele szersze niz dzialania organdéw
w trybie art. 106 1 106a k.p.a. Te ostatnie stanowig forme regulacji wspot-
dziatania organéw, majacego faktyczne umocowanie w przepisach prawa
materialnego. Zasade og6lng sformutowana w art. 7b interpretowac nalezy
za$ w sposOb szeroki, uniwersalny 1 odnosi¢ do maksymalnie szerokiego
zakresu dzialan organéw administracji publicznej. Dotyczy ono nie tylko
kooperacji organéw opartej na normach szczegétowych wyraznie taki obo-
wiazek formutujacych, ale takze dziatan doraznych — podejmowanych dla
dokladnego wyjasnienia stanu faktycznego 1 prawnego sprawy. Moga one
mieé przy tym charakter czysto procesowy i nie znajdowaé oparcia w prze-
pisach szczegdlnych.

42 Ustawa z dnia 6 marca 2018 r. — Prawo przedsiebiorcéw (t.j. Dz.U. z 2019 r.
poz. 1292 z pdzn. zm.).
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W oparciu o tre$é art. 7b k.p.a. organom prowadzacym postepowanie
administracyjne przypisane moga by¢ zatem konkretne obowiazki.
W pierwszej kolejnoSci zasygnalizowaé nalezy ten najbardziej oczywisty
10g6lny, ktérym jest nakaz ich wspétpracy, rozumiany jako skoordynowane
dzialania dwdéch lub wiekszej liczby organéw zmierzajace do wyjasnienia
stanu faktycznego i prawnego sprawy. Moga by¢ one wprost wymagane
postanowieniami przepiséw szczegdlnych 1 realizowane w formie przewi-
dzianej art. 106 1 art. 106a k.p.a., jak rowniez dotyczy¢ tylko kwestii o cha-
rakterze procesowym 1 wynikaé z potrzeby ustalenia stanu faktycznego
sprawy. Mozna zatem wyrézni¢ wspoldziatanie obligatoryjne, gdy jest ono
wprost wymagane przepisami szczegdlnymi, 1 fakultatywne, gdy inicjatywa
jego podjecia zalezy od oceny organu prowadzacego postepowanie. Obowia-
zek wspotdziatania organéw administracji znalazt sie rowniez w tresci Or-
dynacji podatkowej. W paragrafie pierwszym artykutu 82b wskazano, ze
organy administracji rzadowej 1 samorzadowe) oraz panstwowe i samorza-
dowe jednostki organizacyjne sa obowiazane wspotdzialaé, nieodplatnie
udostepnia¢ informacje w sprawach indywidualnych oraz udziela¢ pomocy

organom podatkowym przy wykonywaniu zadan okreélonych w ustawie?3.

7. Zasada ogolna zaufania obywateli do wtadzy publicznej

W brzmieniu znowelizowanego Kk.p.a. zachowana zostatla — choé
w zmienionym ksztalcie — zasada zaufania obywateli do wladzy publiczne;.
W myél art. 8 § 1 k.p.a. organy administracji publicznej prowadza postepo-
wanie w sposob budzacy zaufanie jego uczestnikéw do wladzy publiczne;,
kierujac sie zasadami proporcjonalnosci, bezstronnoéci i réwnego trakto-
wania. Jest to jedna z ugruntowanych juz w tresci k.p.a. zasad, ktéra
wprowadzona zostala do tresci kodeksu 28 marca 1980 r. Cho¢ od tego
momentu podlegata ona pewnym korektom, to podstawowy sens 1 znacze-
nie omawianej reguly uznaé¢ mozna za niezmienne. Sednem regulacji pozo-
stawalo ustanowienie generalnego priorytetu dbatosci o jako§é dzialania
administracji lub szerzej — prawa do dobrej administracji. Zasada ta uzna-
wana jest wrecz za swoista klamre spinajaca w caloéé ogblne zasady poste-
powania administracyjnego. Jest to bowiem reguta najszersza pod wzgle-
dem swojego zakresu*?.

Ustawodawca nowelg z 7 kwietnia 2017 r. zdecydowal sie na nadanie
art. 8 k.p.a. nowego brzmienia, poprzez uzupelnienie 1 rozszerzenie jego
treSci. Przepis w swoim obecnym brzmieniu podzielony zostal na dwa pa-

43 Zob. T. Majer, Zasada ogélna wspdtdziatania organdw, w: Zasady ogdlne..., s. 53 in.
44 P, Krzykowski, A. Brzuzy, Zasady ogélne Kodeksu..., s. 67.
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ragrafy, z ktérych pierwszy stanowi zrédlo zasady zaufania, drugi zas for-
mutuje powiazang z nig zasade pewno$ci prawa, zobowigzujac organy, by
bez uzasadnionej przyczyny nie odstepowaty od utrwalonej praktyki roz-
strzygania spraw w takim samym stanie faktycznym i prawnym.

Paragraf pierwszy art. 8 k.p.a. w jego obecnym brzmieniu powtarza
znang z dotychczasowej regulacji formute ,,Organy administracji publicz-
nej prowadza postepowanie w sposéb budzacy zaufanie jego uczestnikéw
do wladzy publicznej” uzupelniajac ja o wskazanie, ze czynia to, ,kierujac
sie zasadami proporcjonalnosci, bezstronnosci i rownego traktowania”. Za-
sada zaufania uzupelniona zostata wobec powyzszego o znany juz z Euro-
pejskiego Kodeksu Dobrej Praktyki Administracyjnej nakaz dziatania pro-
porcjonalnego, a takze wskazanie na konieczno§¢ przestrzegania wymogow
bezstronnoéci i rownego traktowania. Takie rozszerzenie zasady art. 8
k.p.a., choé stanowi jej istotne uzupelnienie, nie powinno by¢ traktowane
jako jej przewartos$ciowanie, lecz doprecyzowanie lub wskazanie akcentow,
jakie powinny odgrywac szczegdlna role w procesie jej wyktadni. Z tego tez
wzgledu uznaé nalezy, ze zaréwno dotychczasowe stanowisko doktryny,
jak 1 judykatury odnoszace sie do analizowanej normy prawnej pozostaje
co do zasady aktualne. Dokonujac wyktadni art. 8 k.p.a. w brzmieniu po
nowelizacji z 7 kwietnia 2017 r., uwzglednié¢ nalezy jednak okoliczno$é, ze
zasada zaufania, wyrazona w tym przepisie, zostata w pewien sposéb za-
ostrzona. Tak bowiem interpretowaé¢ mozna wprowadzenie dodatkowych
elementéw, akcentujacych szczegdlnie istotne dla prawodawcy wartosci
konkretyzujace nakaz dziatania budzacego zaufanie. Syntetyzujac rozwa-
zania dotyczace wyrazonej w art. 8 § 1 k.p.a. zasady zaufania obywatela do
panstwa, sprowadzi¢ mozna ja do obowigzku zachowania mozliwie naj-
wyzsze] jakoécl dziatan administracyi publicznej tak w odniesieniu do po-
deyjmowanych rozstrzygniec, jak 1 sposobu procedowania. Okreélana moze
by¢ ona zatem tradycyjnie jako zasada zaufania obywateli do organéw
wladzy publicznej lub jako zasada rzetelnego procesu administracyjnego,
ktéry prowadzi przeciez do powstania 1 ugruntowania zaufania obywatela
do wtadzy publicznej*®.

8. Zasada ogolna pewnosci prawa

W myS$l nowego brzmienia art. 8 § 2 k.p.a.: ,Organy administracji pu-
blicznej bez uzasadnionej przyczyny nie odstepuja od utrwalonej praktyki
rozstrzygania spraw w takim samym stanie faktycznym i1 prawnym”. Prze-

45 7Zob. T. Majer, Zasada ogélna zaufania obywateli do wtadzy publicznej, w: Zasady
ogolne..., s. 671n.
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widywalno§é dziatan administracji oraz stabilno$é prezentowanych przez
organy pogladéw traktowana byta zgodnie przez doktryne oraz orzecznic-
two jako jeden z wyznacznikéw jakosci dziatania administracji. W dotych-
czasowym orzecznictwie, jak 1 pogladach wyrazanych w literaturze warto$é
ta (stabilno$é rozstrzygnieé) wigzana byla z zasada zaufania obywatela do
organow wiladzy publicznej i1 z niej wywodzona. Z tej perspektywy uzupet-
nienie treéci art. 8 k.p.a. o paragraf drugi, wyrazajacy potrzebe zachowa-
nia stabilno$ci rozstrzygnie¢ w tym samym stanie faktycznym i prawnym,
bylo zabiegiem logicznym, stanowiacym rozwiniecie dotychczasowej regu-
lacji zgodnie z kierunkiem obranym zaréwno przez nauke prawa, jak 1 ju-
dykature. Wskazaé¢ nalezy, ze jednolito$¢ wykladni norm prawnych jest
dobrem silnie akcentowanym w ustawodawstwie europejskim. Wobec sy-
gnalizowanej juz w uzasadnieniu projektu ustawy nowelizujacej z 2017 r.
potrzeby dostosowania polskiej procedury do europejskich regut dobrej ad-
ministracji, ma to szczeg6lnie istotne znaczenie. W tym kontekécie wska-
zaé nalezy w pierwszej kolejnosci na art. 10 EKDA, ktéry w ust. 2 formu-
huje zasade uprawnionych oczekiwan, wskazujac, ze urzednik uwzglednia
uzasadnione 1 stuszne oczekiwania jednostki, ktére wynikaja z dziatan
podejmowanych przez dang instytucje w przeszlosci. Podobnie Rezolucja
Parlamentu Europejskiego z 15 stycznia 2013 r. zawierajaca zalecenia dla
Komisji w sprawie prawodawstwa dotyczacego postepowania administra-
cyjnego w Unii Europejskiej*® formuluje niezalezng zasade spéjnoéci i uza-
sadnionych oczekiwan. Jest ona rozumiana jako nakaz konsekwencji we
wlasnych dziataniach i1 dzialania zgodnego z normalnymi praktykami ad-
ministracyjnymi, ktére podane sg do publicznej wiadomosci. Pewnos¢ tresci
rozstrzygniecia realizowana jest natomiast wtedy, gdy konkretne rozstrzy-
gniecie w procesie stosowania prawa bedzie mialo okresélonag tre$é — zgodna,
z weze$niejszymi rozstrzygnieciami w sprawach o tozsamym charakterze.
Stopien pewnosci bedzie najwyzszy w przypadku, w ktéorym bedzie wyste-
powata petna zgodno§é miedzy przepisem w jego bezpoérednim rozumie-
niu, a sytuacja faktyczna, jaka dany podmiot ma rozstrzygaé. Pewnosé
prawa jest zatem wartoécia szczegdlnie trudna w realizacji w sytuacji
uznania administracyjnego. Choé¢ wlasnie tutaj, gdy dzialania organu po-
zostawione sa daleko idacej swobodzie, wymagane jest zachowanie szcze-
gbélnych standardéw postepowania, takze w zakresie przewidywalno$ci
dziatan organéw. Uznaniowo$¢ nie jest bowiem tozsama z dowolno$cia.
Wszelkie podejmowane w postepowaniu czynnosci, noszace cechy nagtych,
niespodziewanych, odbiegajacych od wzorca moga stanowié¢ istotne jej na-

46 Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 15 stycznia 2013 r. zawierajace zalecenia
dla Komisji w sprawie prawodawstwa dotyczacego postepowania administracyjnego w Unii
Europejskiej (2012/2024(INL)) (Dz.U. UE.C. z 2015 r. nr 440, s. 17).
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ruszenie. Tym samym organy w sytuacjach zblizonych dziata¢ powinny
podobnie, stosujac podobne kryteria oceny stanu prawnego i faktycznego.
Ponadto winny one dokladnie uzasadnia¢ motywy rozstrzygniecia, pamie-
tajac o koniecznosci wyjaénienia ewentualnych odstepstw od utartej prak-
tyki orzeczniczej.

Pewno§é w zakresie skutkéw podjetego rozstrzygniecia wiaze sie ze
skutecznoécia stosowania prawa. Istotne sg dla niej nie tylko dzialania
organdéw administracji, ale rowniez zasada trwatosci decyzji ostatecznych
czy wigzacy charakter wyroku sadowego. Postulat osiagniecia wiekszej
przewidywalno$ci dziatan organéw administracji publicznej wraz z uzu-
petnieniem art. 8 k.p.a. o paragraf drugi zyskat silniejsze zabezpieczenie,
co wplynie niewatpliwie na zwiekszenie bezpieczenstwa procesowego
uczestnikow postepowania administracyjnego. Warto$¢ pewnosci prawa
odnosi sie bowiem nie tylko do fazy rozstrzygania i wydawania decyzji ad-
ministracyjnych, ale takze innych dziatan procesowych kierowanych do
podmiotéw innych niz strony*’.

9. Zasada ogolna informowania stron o ich prawach
i obowigzkach

Zasada informowania stron o ich prawach i obowigzkach zostata za-
warta w art. 9 k.p.a. Przepis ten stanowi, ze organy administracji publicz-
nej sa obowiazane do nalezytego 1 wyczerpujacego informowania stron
o okoliczno$ciach faktycznych 1 prawnych, ktéore moga mie¢ wplyw na
ustalenie ich praw 1 obowiazkéw bedacych przedmiotem postepowania ad-
ministracyjnego. Organy czuwaja nad tym, aby strony 1 inne osoby uczestni-
czace w postepowaniu nie poniosty szkody z powodu nieznajomosci prawa,
1w tym celu udzielaja im niezbednych wyjasnien i wskazowek. W ustawie
z 7T kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administra-
cyjnego oraz niektorych innych ustaw nie przewidziano zadnych zmian
omawianej zasady.

W tym miejscu nalezy zaznaczy¢, ze prawo do informacji zawiera takze
art. 10 ust. 3 EKDA. Natomiast tryb postepowania w razie zlozenia wnio-
sku o udzielenie informacji reguluje art. 22 EKDA. Zasada ta znajduje
zastosowanie do wszelkich czynnoéci podejmowanych przez organy admi-
nistracji publicznej. Podstawowy obowiazek, ktéry w pierwszej kolejnosci
mozna wskazaé, kryje sie w samej nazwie zasady (tj. informowanie stron
o ich prawach 1 obowiazkach), ktora w zwiezty spos6b streszcza tres¢ oma-
wianego przepisu. Ponadto, obowiazkiem organu administracji jest takze

47 Zob. T. Majer, Zasada ogdlna pewnosci prawa, w: Zasady ogélne..., s. 81 in.
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czuwanie nad interesem strony 1 innych oséb bioracych udziat w postepo-
waniu. M. Wierzbowski nazywa zasade informowania stron ,zasada czu-
wania przez organ administracji nad interesem strony 1 innych oséb biora-
cych udzial w postepowaniu’#8. Stosowanie sie organéw administracji
publicznej do niniejszej zasady sprzyja¢ ma miedzy innymi poglebianie
zasady zaufania obywateli do organéw administracji, jak i realizacja zasa-
dy prawdy obiektywnej. Jest ona rowniez uznawana za jeden z istotnych
czynnikéw, ktére wplywaja na umacnianie zasady praworzadnosci w dzia-
laniach administracji publicznej. Ponadto organ realizujac te zasade,
ksztaltuje pozostale, bardziej szczegbélowe normy postepowania admini-
stracyjnego, chociazby przez zawarcie w decyzji jej obligatoryjnego sktad-
nika, ktérym jest pouczenie o tym, czy 1 w jakim trybie stuzy od niej odwo-
lanie oraz o prawie do zrzeczenia sie odwolania 1 skutkach zrzeczenia sie
odwolania (art. 107 § 1 pkt 7 k.p.a.). Zwroéci¢ nalezy uwage, ze omawiana
zasada ma dwa zakresy podmiotowe, ktére zakre§lono w rézny sposdb.
W pierwszym zakresie organ obowigzany jest do nalezytego 1 wyczerpuja-
cego informowania stron (dotyczy to réwniez uczestnikéw na prawach
stron) o okolicznoéciach faktycznych 1 prawnych, ktére moga mieé wpltyw
na ustalenie ich praw 1 obowiazkéw bedacych przedmiotem postepowania
administracyjnego. Oznacza to, ze organ winien poinformowac strone
o obowiazujacych przepisach prawa zaré6wno procesowego, jak 1 material-
nego, a w razie potrzeby wyjaéni¢ znaczenie przepisu. Jednakze udzielenie
informacji nie powinno mie¢ charakteru doradczego, poniewaz organ nie
dziata w sprawie jako pelnomocnik strony lub doradca prawny. Dlatego
przyjaé nalezy, ze strona nie moze oczekiwaé od organu, iz ten bedzie
udzielat jej porad prawnych. Natomiast w drugim zakresie, ktory jest szer-
szy, organ ma obowigzek czuwacé nad tym, aby strony 1 inne osoby uczest-
niczace w postepowaniu nie poniosty szkody z powodu nieznajomosci pra-
wa. W tym celu organ udzieli im niezbednych wyjasnien i wskazoéwek.
Ochrona objeto juz nie tylko strone, ale i pozostale osoby biorace udziat
w postepowaniu, jak na przyktad swiadkow czy bieglych.

Organ narusza omawiang zasade przez brak udzielenia informacji lub
udzielenie informacji w sposob nienalezyty, btedny, niejasny. Organ naru-
sza réwniez ustanowiony przepis przez miedzy innymi%?:

— brak pouczenia strony o przystugujacym jej Srodku prawnym na
przyktad odwotaniu, zazaleniu,

48 M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Rozdziat II Zagadnienia ogdlne, w: Postepowanie
administracyjne — ogélne, podatkowe, egzekucyjne i przed sadami administracyjnymi, M.
Wierzbowski red., Warszawa 2017, s. 22—-24.

49 Zob. szerzej R. Kedziora, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, War-
szawa 2017, s. 49.
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— udzielenie informacji stronie na temat przepisu prawa, i jego od-
mienne zastosowanie przez organ,

— obarczanie przez pracownikéw organu administracji publiczne]
skutkami nieznajomosci prawa stron postepowania,

— udzielenie falszywych informacji lub ich zatajenie przed strong®°.

10. Zasada ogodina czynnego udziatu stron
w kazdym stadium postepowania administracyjnego

Zasada ogélna czynnego udziatu stron w kazdym stadium postepowa-
nia administracyjnego zostala zawarta w art. 10 k.p.a. W paragrafie pierw-
szym wskazano, ze organy administracji publicznej obowiazane sa zapew-
ni¢ stronom czynny udzial w kazdym stadium postepowania, a przed
wydaniem decyzji umozliwié¢ im wypowiedzenie sie co do zebranych dowo-
déw 1 materialéw oraz zgloszonych zadan. Na mocy paragrafu drugiego
organy administracji publicznej moga odstapi¢ od zasady okreslonej w pa-
ragrafie pierwszym tylko w przypadkach, gdy zatatwienie sprawy nie cier-
pi zwloki ze wzgledu na niebezpieczenstwo dla zycia lub zdrowia ludzkiego
albo ze wzgledu na grozaca niepowetowanag szkode materialna. Organ ad-
ministracji publicznej obowigzany jest utrwali¢ w aktach sprawy, w dro-
dze adnotacji, przyczyny odstapienia od zasady okres§lonej w paragrafie
pierwszym (o tym stanowi paragraf trzeci). W projekcie ustawy z 7 kwiet-
nia 2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego
oraz niektérych innych ustaw nie przewidziano zadnych zmian omawiane;j
zasady.

W tym miejscu nalezy wskazaé, ze rowniez prawo do czynnego udziatu
strony w postepowaniu przyjmuje EKDA w art. 16 ust. 1, ktéry stanowi, iz
w przypadkach dotyczacych praw lub intereséw pojedynczych oséb urzed-
nik zapewni respektowanie praw do obrony na kazdym etapie postepowa-
nia zmierzajacego do wydania decyzji. Dalej ust. 2 wskazuje, ze w przypad-
kach, w ktorych moze zosta¢ wydana decyzja dotyczaca praw lub intere-
s6w pojedynczej osoby, osoba ta ma prawo przed podjeciem decyzji przed-
stawié swoje uwagl na piSmie 1 w razie potrzeby przedstawié ustnie swoje
spostrzezenia.

Zasada ogélna czynnego udziatu stron w kazdym stadium postepowa-
nia administracyjnego w poréwnaniu z regutami postepowania karnego
lub cywilnego ma charakter szczegélny. W k.p.a. nie przewidziano instytu-
cji zamknietego postepowania przygotowawczego, dlatego prawo strony

50 Zob. K. Grzymkowski, Zasada ogélna informowania stron o ich prawach i obowiqz-
kach, w: Zasady ogélne..., s. 921 n.
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miedzy innymi do czynnego udzialu w postepowania czy wypowiedzenia
sie co do zebranego materiatu powinno by¢ realizowane przez organy ad-
ministracji publicznej. Omawiana zasada ma zastosowanie do kazdego
stadium postepowania administracyjnego niezaleznie do tego, czy toczy sie
przed organem pierwszej, czy drugiej instancji.

Przez omawiang zasade zostal nalozony na organ obowiazek zapew-
nienia czynnego udzialu w postepowaniu kazdemu podmiotowi, ktéremu
przystuguje status strony. Dlatego tez organ niezaleznie, czy postepowa-
nie wszczal z urzedu czy na zadanie strony, zgodnie z art. 61 § 4 k.p.a. jest
zobowigzany ustali¢ strony postepowania, a nastepnie powiadomié je
0 wszczetym postepowaniu i umozliwié¢ tym podmiotom aktywne uczest-
nictwo. Organ, okreslajac osoby bedace strona w postepowaniu, nie moze
dazy¢ do formalistycznego ograniczenia kregu tych oséb, ktére z mocy
przepiséw prawa materialnego maja chroniony interes prawny.

Organ moze odstapi¢ od stosowania zasady czynnego udzialu stron
w postepowaniu tylko w przypadkach, gdy zatatwienie sprawy nie cierpi
zwloki ze wzgledu na niebezpieczenstwo dla zycia lub zdrowia ludzkiego
albo ze wzgledu na grozaca niepowetowang szkode materialng. Wskazany
w paragrafie drugim wyjatek od tej zasady nalezy traktowac bardzo $écisle.
Pierwsza przestanka dotyczy spraw, w ktorych zachodzi koniecznos¢ na-
tychmiastowego wydania decyzji, zaréwno przed wszczeciem, jak 1 w trak-
cie jego trwania, natomiast druga moze dotyczy¢ réznego rodzaju sytuacji
faktycznych, np. zamieszkanie w budynku grozacym zawaleniem®!. Ponad-
to na organie spoczywa obowiazek, zgodnie z paragrafem trzecim omawia-
nego przepisu, utrwalenia w drodze adnotacji, przyczyn odstapienia od za-
sady przyjetej w paragrafie pierwszym. Organ winien wykazaé okolicznoSci
faktyczne, a takze dowody, na podstawie ktérych odstapit od zastosowania
zasady. W. Dawidowicz wskazal, ze ,,obowiazek sporzadzenia omawianej ad-
notacji nie zwalnia bynajmniej organu prowadzacego postepowanie od obo-
wiazku ujawnienia w uzasadnieniu decyzji okoliczno$ci, ze wzgledu na ktére
podjal on te decyzje z naruszeniem zasady okreslonej w art. 10 § 1 k.p.a.”52.

Zasada czynnego udzialu stron w kazdym stadium postepowania ad-
ministracyjnego rozciaga sie takze na ustanowionego przez strone petno-
mocnika. OczywiScie nie zwalnia to strony z osobistego udzialu w postepo-
waniu, chociazby w przypadku przeprowadzenia dowodu z zeznan strony.
W k.p.a. zawarto szereg szczegdlowych przepiséw, do ktérych zastosowa-
nie ma zasada czynnego udziatu stron w kazdym stadium postepowania.
Tytutem przykladu wymienié mozna:

51 Zob. P. Krzykowski, A. Brzuzy, Zasady ogdlne Kodeksu..., s. 91.
52 W. Dawidowicz, Postepowanie administracyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 1983,
s. 94-95.
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— obowiazek zawiadomienia wszystkich stron postepowania o wszcze-
ciu postepowania (art. 61 § 4 k.p.a.);

— prawo wgladu w akta sprawy oraz sporzadzania z nich notatek (art.
731n. k.p.a.);

— prawo do zglaszania wnioskéw dowodowych (chociazby art. 78 k.p.a.);

— obowiazek zawiadamiania o planowanym terminie oraz miejscu
przeprowadzania dowodéw (art. 79 § 1 k.p.a.);

— tzw. prawo ostatniego slowa, czyli umozliwienie stronie wypowie-
dzenia sie co do zebranego materialu dowodowego przed wydaniem roz-
strzygniecia (art. 81 k.p.a.);

— obowiazek wznowienia postepowania, gdy strona bez swojej winy
nie brata udzialu w postepowaniu (art. 145 § 1 pkt 4 k.p.a.)?3.

11. Zasada ogolna wyjasniania zasadnosci przestanek
zatatwianej sprawy i decyzji

Zasada ogdlna wyjasniania zasadnoS$ci przestanek zatatwianej sprawy
1 decyzji uregulowana zostala w art. 11 k.p.a., zgodnie z ktérym: ,,Organy
administracji publicznej powinny wyjaéniaé stronom zasadno$¢ przesla-
nek, ktorymi kieruja sie przy zalatwieniu sprawy, aby w ten sposéb w mia-
re moznos$ci doprowadzi¢ do wykonania przez strony decyzji bez potrzeby
stosowania $rodkow przymusu”. W tym miejscu nalezy podkresli¢, ze tak-
ze ta zasada ma swoje odzwierciedlenie w Europejskim Kodeksie Dobre;j
Praktyki Administracyjnej. Prawo przekonywania zawarto w art. 18 po-
$wieconym obowiazkowl uzasadniania decyzji, ktéry w ust. 1 stanowi, ze
w odniesieniu do kazdej decyzji, ktéra moze mie¢ negatywny wplyw na
prawa lub interesy jednostki, podaje sie powody, na ktérych zostata ona
oparta; w tym celu nalezy jednoznacznie podac istotne fakty i podstawe
prawna podjetej decyzji. W ust. 2 wskazano, ze urzednik odstepuje od wy-
dania decyzji, ktére opieratyby sie na niewystarczajacych, niejasnych pod-
stawach, lub ktore nie zawieralyby indywidualnej argumentacji. Nato-
miast na mocy ust. 3 w przypadku, gdy ze wzgledu na duza liczbe osdb,
ktorych dotycza podobne decyzje, nie ma mozliwo$ci przedstawienia szcze-
gbtowych powodéw podjecia decyzji 1 w zwigzku z powyzszym przekazywa-
ne sa odpowiedzi standardowe, urzednik dba o to, aby w terminie pdzniej-
szym dostarczy¢ indywidualna argumentacje obywatelowi, ktéry zwrdci
sie z wyrazna, odnosna prosba.

53 K. Grzymkowski, Zasada ogélna czynnego udziatu stron w kazdym stadium postepo-
wania administracyjnego, w: Zasady ogolne..., s. 921 n.
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Przede wszystkim istota zasady przekonywania jest wskazanie takich
metod dziatania administracji, ktére spowoduja, ze zastosowanie $rodkéw
przymusu w administracji publiczne] zostanie zawezone do niezbednego
minimum. Dlatego to na organie spoczywa obowiazek przekonania strony,
ze zapadle w sprawie rozstrzygniecie zostalo wydane w spos6b prawidto-
wy. Obowiazek ten jest realizowany przez wytlumaczenie stronie celowo-
$ci, racjonalnosci, wszelkich czynnoéci 1 dziatan, ktére podejmuje organ
w celu zalatwienia sprawy. Wiaze sie ona z zasada prawdy obiektywnej,
zasada poglebiania zaufania obywateli do organéw panstwa oraz pogtebia-
nia $wiadomosci i kultury prawnej obywateli czy z zasada informowania.
Zasada ta wyraza postulat pierwszenstwa przekonywania nad stosowa-
niem $rodkéw przymusu.

Prawidlowe przekonanie strony do stusznosci i prawidlowos$ci wydane-
go rozstrzygniecia daje duze prawdopodobienstwo, ze sprawa zakonczy sie
w pierwszej instancji, a takze nie bedzie potrzeby wszczynania postepowa-
nia egzekucyjnego w administracji. Dlatego organ moze uzywacé réznego
rodzaju argumentow, ktére pozwola jak najlepiej wypelnié przepis zawar-
ty w art. 11 k.p.a. P. Przybysz wskazuje, ze mozna stosowaé nastepujace
rodzaje argumentacji:

— argumentacja opisowa, zawierajaca przede wszystkim opis okolicz-
noéci faktycznych sprawy oraz wyjasnienie stanu prawnego;

— argumentacja wyjasniajaca, wskazujaca na przyczyny i warunki
podjecia danej decyzji oraz zawierajaca oceny uzasadniajace sposob roz-
strzygniecia; sady ocenne sg wowczas niezbyt rozbudowane oraz mozliwie
jednoznaczne;

— argumentacja prospektywna, dla ktorej charakterystyczne jest
wskazanie na pozadany rezultat, ktory w blizszej lub dalsze] przysztoSci
przyniesie wykonanie decyzji®%.

Natomiast G. Rzasa za A. Wiktorowska wskazuje na obowigzki organu
rozstrzygajacego sprawe wyplywajace z omawianej zasady, a mianowicie:

— obowiazek wyjasnienia stronom stusznosci 1 celowosci czynnosci
procesowych w toku postepowania, np. wyjasnienie przestanek oddalenia
wniosku o dopuszczenie dowodu lub przeprowadzenie rozprawy;

— obowiazek starannego opracowania uzasadnienia faktycznego i praw-
nego decyzji administracyjnej, w tym wykazania, ze podjete rozstrzygnie-
cie jest najbardziej uzasadnione z punktu widzenia prawnego, spotecznego
czy gospodarczego;

— obowiazek zachowania wlaéciwego stylu dzialania przy podejmowa-
niu decyzji, co dotyczy w szczegdlnosSci takich kwestii, jak sprawno$cé 1 ter-
minowo$¢ zalatwienia sprawys;

54 P, Przybysz, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2017,
wyd. XII Lex (dostep: 10.10.2019).
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— obowiazek postugiwania sie w toku postepowania w pierwszej kolej-
noéci nie wladztwem administracyjnym, lecz takimi érodkami, jak: przepi-
sy prawne, zasady prawa 1 etyki zawodowej, reguly logiki, wzgledy spo-
teczne i indywidualne oraz zasady wspélzycia spolecznego®®.

Podkresli¢ nalezy, ze zasada przekonywania moze byé spelniona
w kazdej czynnoéci procesowej lub instytucji prawnej] w wiekszym lub
mniejszym zakresie, a na szczegblng uwage zastuguje uzasadnienie decy-
zji administracyjnej, ale takze rozprawa administracyjna.

Stosowanie niniejszej zasady odnosi sie nie tylko do decyzji nakladaja-
cej na strone obowigzki, ktéore wykonywane sa w drodze przymusu, ale
réwniez do decyzji negatywnych, czyli takich, ktére na przyktad odmawia-
ja czego$ stronie. W art. 107 § 1 pkt 6 wskazano, ze decyzja zawiera uza-
sadnienie faktyczne 1 prawne. Jest to czes¢ skladowa decyzji, ktéra obliga-
toryjnie musi sie w niej znalezé. Co wiecej, uzasadnienie, aby czyni¢ zadosé
omawiane] zasadzie, winno by¢ napisane w sposob zrozumiaty, niezawi-
lym jezykiem oraz ogélnie w przystepnej formie odbioru.

Zasada wyjasniania zasadnosci przestanek zalatwianej sprawy 1 decy-
zji ma nie tylko chroni¢ prawa i interesy stron postepowania. Prawidlowe
stosowanie tejze zasady przez organy administracji publicznej wptywa ko-
rzystnie na ogélny wizerunek administracji publicznej. Obywatele darza
wiekszym zaufaniem organy, ktore przez zasade przekonywania ukazuja,
ze dzialaja zgodnie z prawem, a pracownicy, ktérzy pracuja w urzedach,
maja odpowiednie kompetencje 1 wiedze. Zastosowanie zasady wyjasniania
zasadno$ci przestanek zalatwianej sprawy administracyjnej niesie ze soba
jeszcze jedna korzy$é. Strona moze zaoszczedzié czas 1 §rodki, poniewaz nie
musi skladaé zazalen, odwolan czy skarg, aby przekonaé sie, czy organ
wydajacy dane rozstrzygniecie ma racje®S.

12. Zasada ogolna szybkosci i prostoty postepowania

Zgodnie z art. 12 k.p.a. organy administracji publicznej powinny dzia-
la¢ w sprawie wnikliwie 1 szybko, postugujac sie mozliwie najprostszymi
$§rodkami prowadzacymi do jej zatatwienia. Natomiast zgodnie z paragra-
fem drugim tego przepisu, sprawy, ktore nie wymagaja zbierania dowo-
déw, informacji lub wyjasnien, powinny by¢ zatatwione niezwlocznie. Za-
sada szybkoS$ci 1 prostoty postepowania wpisuje sie takze w standardy
proceduralne wynikajace z prawa do dobrej administracji, ktére wyksztal-

55 (. Rzasa, Art. 11 k.p.a., w: Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, red.
M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Warszawa 2017, s. 87.

56 Zob. K. Grzymkowski, Zasada ogélna wyjasniania zasadnosci przestanek zalatwianej
sprawy i decyzji, w: Zasady ogélne..., s. 111 1in.
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cilo sie w praktyce prawa europejskiego. Zgodnie z przepisem art. 41 Karty
Praw Podstawowych Unii Europejskiej®” kazdy ma prawo, aby jego spra-
wa zostala rozpatrzona bezstronnie, sprawiedliwie 1 w rozsadnym termi-
nie przez organy 1 instytucje Unii Europejskie;j.

Postulaty zawarte w tym przepisie zostaty rozwiniete 1 skonkretyzo-
wane w art. 17 EKDA. Przepis ten okre§la zasade podjecia decyzji w sto-
sownym terminie, ktora jednakze odnosi sie nie tylko do wydania rozstrzy-
gniecia, ale rowniez do komunikacji urzednikéw wewnatrz struktury
organizacyjnej organu. W my§l tej zasady ,,urzednik zapewni, ze w sprawie
kazdego wniosku lub kazdego zazalenia skierowanego do instytucji zosta-
nie podjeta decyzja w stosownym terminie, niezwlocznie, a w zadnym razie
nie pézniej niz w dwa miesigce od daty wplywu tego wniosku lub zazale-
nia. Taka sama zasada obowiazuje w odniesieniu do odpowiedzi na pisma
jednostek 1 do przekazywania odpowiedzi na informacje administracyjne
przekazywane przez urzednika swoim przetozonym wraz z prosba o wyda-
nie polecen w sprawie podjecia koniecznych decyzji”. Natomiast ,jezeli ze
wzgledu na zlozony charakter sprawy decyzja w sprawie wniosku lub za-
zalenia nie moze zostaé¢ wydana w podanym powyzej terminie, urzednik
przekaze wnoszacemu stosowng wiadomo$§é mozliwie jak najszybcie).
W takim wypadku o ostatecznej decyzji nalezy poinformowaé wnoszacego
w mozliwie najkrotszym terminie”. Réwniez Komitet Ministrow Rady Eu-
ropy w Rekomendacji CM/Rec (2007) z 20 lipca 2007 r. Prawo do dobre;j
administracji®® zwraca uwage na fakt, ze zasada ogélna dobrej admini-
stracji jest podejmowanie przez administracje dziatan w rozsadnych grani-
cach czasowych.

Zasada ogoélna wyrazona w art. 12 k.p.a. naklada na organy admini-
stracji publiczne] prowadzace postepowanie administracyjne ustawowe
obowiazki, ktére majq istotne znaczenie dla stron postepowania. Podsta-
wowym obowigzkiem organu jest obowiazek wnikliwego dzialania i rozpa-
trzenia sprawy, przy jednoczesnym zachowaniu prostoty postepowania.
Nie jest mozliwe bowiem rozlaczne stosowanie zasad ogélnych postepowa-
nia administracyjnego, a obowiazek wnikliwego dziatania przy zachowa-
niu szybkosci 1 prostoty postepowania jest $cisle zwiazany z zasada praw-
dy obiektywnej, ktéra zostata wyrazona w art. 7 k.p.a. Pojecie ,wnikliwo$ci”
z art. 12 k.p.a. nalezy wiec laczy¢ z czynnoéciami niezbednymi do doktad-
nego wyjasnienia stanu sprawy. Obowigzek wnikliwego dzialania i roz-
patrzenia sprawy oznacza konieczno$¢ podjecia przez organ wszelkich

57 Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej (Dz.U. UE C z 2007 r. nr 303, s. 1
z pézn. zm.).

58 Recommendation CM/Rec(2007) 7 of the Committee of Ministers to member states on
good administration. Oryginalny tekst rekomendacji dostepny na stronie internetowej Ko-
mitetu Ministréw Rady Europy pod adresem: http://www.coe.int (dostep: 14.10.2018).
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dziatan z nalezyta starannoscia. Co wiecej, dzialania te winny zmierzac
bezpoérednio do ustalenia stanu faktycznego sprawy 1 jej niezwlocznego
zakonczenia®?.

Kolejnym obowigzkiem organu administracji publicznej, wyplywaja-
cym z zasady szybkosci 1 prostoty postepowania, jest bez watpienia obo-
wiazek przestrzegania terminéw okreSlonych prawem. Przepis art. 35
§ 1 k.p.a. stanowi, ze organy sa obowigzane do zalatwienia sprawy bez
zbedne) zwloki. W istocie jest to powtdérzenie zasady ogdlnej szybkosci po-
stepowania, za$§ obowigzek organu natozony omawianym przepisem jest
$cisle zwigzany z obowigzkiem niezwlocznego zalatwienia sprawy wyarty-
kutowanym w przepisie art. 35 § 2, jak tez z obowiazkiem zatatwienia
sprawy w okre§lonych prawem terminach. Terminy te odno$nie do ogélne-
go postepowania administracyjnego zostaly oznaczone w art. 35 § 3 k.p.a.
Podstawowym terminem na zalatwienie sprawy jest termin miesieczny,
za$ w przypadku spraw szczegélnie skomplikowanych — termin ich zala-
twienia zostal okreslony na dwa miesiace. Natomiast organy odwolawcze
zawsze musza zalatwi¢ sprawe w terminie miesigca od dnia otrzymania
odwolania.

Emanacja zasady szybkosci 1 prostoty postepowania przez organy ad-
ministracji publicznej jest obowiazek rozpatrywania spraw w postepowa-
niu uproszczonym. Zgodnie z przepisami dotyczacymi postepowania
uproszczonego (rozdzial 14 dziatu II k.p.a.), organ administracji publiczne;j
jest zobowiazany do zalatwienia sprawy w postepowaniu uproszczonym,
jesli stanowig, tak przepisy szczegdlne. Co do zasady, postepowanie to znaj-
duje zastosowanie w sprawach dotyczacych interesu prawnego lub obo-
wigzku tylko jednej strony. Istota postepowania uproszczonego jest jego
nierozbudowana regulacja prawna, dostepno$é tego postepowania dla
szerokiego kregu podmiotéw oraz przede wszystkim szybkosé dziatania or-
ganéw administracji publicznej przy ograniczonym formalizmie dokony-
wanych czynno$ci. Termin na rozpatrzenie sprawy w postepowaniu
uproszczonym okreslony zostal w art. 35 § 3a k.p.a. 1 wynosi miesigc. Jest
to uzasadnione tym, ze przedmiotem omawianego postepowania maja by¢
sprawy nieskomplikowane. Majac na wzgledzie istote postepowania
uproszczonego, wydaje sie uprawnionym poglad, ze termin ten jest termi-

nem nieprzekraczalnym®?,

59 M. Kopacz, P. Krzykowski, Prawnoprocesowe uwarunkowania szybkosci postepowa-
nia administracyjnego i sqdowoadministracyjnego, Olsztyn 2014, s. 51.

60 Zob. E. Dymek, Zasada ogélna szybkosci i prostoty postepowania, w: Zasady ogdlne...,
s. 1201 n.
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13. Zasada ogolna polubownego zatatwiania spraw

Zasada polubownego zatatwiania spraw zostata uregulowana w zno-
welizowanym art. 13 k.p.a. Zgodnie z treScig tego przepisu ,organy admi-
nistracji publicznej w sprawach, ktérych charakter na to pozwala, daza do
polubownego rozstrzygania kwestii spornych oraz ustalania praw 1 obo-
wiazkow bedacych przedmiotem postepowania w nalezacych do ich wtasci-
wosci sprawach”. Ustawodawca jako polubowne rozstrzyganie kwestii
spornych wskazal w szczegoblnosci czynnoéci sktaniajace strony do zawar-
cia ugody, w sprawach, w ktorych uczestnicza strony o spornych intere-
sach oraz czynnosci niezbedne do przeprowadzenia mediacji. W paragrafie
drugim przepisu natozono na organy administracji publicznej obowigzek
podejmowania wszystkich uzasadnionych na danym etapie postepowania
czynnosci, umozliwiajacych przeprowadzenie mediacji lub zawarcie ugody,
a w szczegollnosci udzielania wyjasnien ,,0 mozliwo$ciach 1 korzy$ciach po-
lubownego zatatwienia sprawy”.

Do 1 czerwca 2017 r. w art. 13 k.p.a. unormowana byta zasada ugodowe-
go zalatwiania spraw, ktora zakltadata, ze ,sprawy, w ktorych uczestnicza
strony o spornych interesach, moga by¢ zalatwiane w drodze ugody sporza-
dzonej przed organem administracji publicznej. Organ administracji pu-
blicznej, przed ktérym toczy sie postepowanie w sprawie, powinien w tych
przypadkach podejmowaé czynno$ci sktaniajace strony do zawarcia ugody”.

Najistotniejsza zmiang zasady ugodowego zalatwiania spraw byla
ostatnia nowelizacja k.p.a., ktéra weszta w zycie 1 czerwca 2017 r., nada-
jac przepisowi art. 13 k.p.a. obecne brzmienie. Obok instytucji ugody
w normie tej pojawila sie mediacja jako drugi sposéb polubownego roz-
strzygniecia sprawy. Majac to na wzgledzie, uzasadniona jest zmiana do-
tychczasowej nazwy zasady ogdlnej, uregulowanej w przedmiotowym prze-
pisie. Wspoélczesnie nalezy raczej mowié o zasadzie polubownego zatatwiania
spraw lub tez zasadzie ugodowego zatatwiania kwestii spornych.

U podstaw aktualnej regulacji zasady polubownego zalatwiania spraw
lezato przede wszystkim zwiekszenie mozliwosci polubownego lub koncylia-
cyjnego zatatwienia sprawy administracyjnej i dostosowanie krajowej regu-
lacji postepowania administracyjnego do standardéw europejskich w tym
zakresie. Taki kierunek zmian procedury administracyjnej pokrywa sie
z zaleceniami Komitetu Ministréow Rady Europy zawartymi w rekomendacji
R (2001) 9 z 5 wrzeénia 2001 r. o alternatywnych §rodkach rozstrzygania

sporéw sadowych miedzy organami administracji a stronami prywatnymi®?.

61 Recommendation Rec (2001) 9 of the Committee of Ministers to member states on al-
ternatives to litigation between administrative authorities and private parties. Oryginalny
tekst rekomendacji dostepny na stronie internetowej Komitetu Ministréw Rady Europy pod
adresem: http://www.coe.int (dostep: 10.10.2018).
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Regulacja alternatywnych metod rozwigzywania sporéow (ADR — Alterna-
tive Dispute Resolution) w prawie 1 postepowaniu administracyjnym po-
winna gwarantowac udzielenie informacji stronie o mozliwoéci skorzysta-
nia z tych metod.

Odnosénie do samej koncepcji ADR nalezy wskazad, ze jej zatozenia od-
powiadaja idei kontraktowego, mediacyjno-kontraktowego czy tez arbitra-
zowego dziatania w sytuacjach spornych. Do §rodkéw rozwiazywania spo-
réw miedzy strong a organami administracji, podajac za Zbigniewem
Kmieciakiem, mozemy zaliczyé: wewnetrzng kontrole aktéw administra-
cyjnych, koncyliacje i mediacje oraz arbitraz. Aktualna zasada polubowne-
go zatatwiania kwestii spornych zaktada, ze réwnorzednymi, lecz jednocze-
$nie alternatywnymi wobec siebie sposobami rozstrzygniecia sprawy
administracyjnej sa: ugoda, umowa administracyjna (czyli porozumienie
miedzy stronami postepowania a organem administracji publicznej) 1 decyzja
administracyjna. W uzasadnieniu projektu ustawy nowelizujacej czytamy, ze
zasada okre§lona w art. 13 k.p.a. realizowana bedzie na dwa sposoby. Po
pierwsze jako metoda dzialania organu — przez instytucje mediacji pomie-
dzy strong postepowania a organem administracji publicznej lub mediacje
pomiedzy samymi stronami postepowania, a po drugie jako sposéb wypra-
cowania rozstrzygniecia sprawy administracyjnej — przez zawarcie 1 za-
twierdzenie ugody lub przez wydanie decyzji administracyjnej. Istota uak-
tualnionej zasady sprowadza sie juz nie tylko do zawarcia ugody, jako
formy merytorycznego zakonczenia sprawy, ale do dazenia do rozwiazywa-
nia wszystkich kwestii spornych wyniktych w toku postepowania w sposéb
polubowny.

Zasada ugodowego zalatwiania spraw nalezy do grupy tzw. zasad kul-
tury administrowania. Dlatego tez wyplywaja z niej okreélone obowiazki
po stronie organéw administracji publicznej. Podstawowy obowiazek orga-
néw administracji publicznej zwiazany z zasada polubownego zatatwia-
nia spraw wynika bezpos$rednio z przepisu art. 13 § 2 k.p.a. Zgodnie z jego
treScia organy sa zobligowane do podejmowania wszelkich czynnoSci
umozliwiajacych przeprowadzenie mediacji lub zawarcie ugody, ktore
sa uzasadnione na danym etapie postepowania. W szczegdlnosci zas orga-
ny maja udzielaé stronie wyjaénien o mozliwoéci polubownego zatatwie-
nia sprawy 1 korzysciach wynikajacych z tego rozwiazania. Obowigzek
dazenia do dzialania w sposéb polubowny zostal wiec rozciagniety na
wszystkie etapy postepowania, o ile nie przeciwstawiajq sie temu przepi-
sy prawa. Organy administracji publicznej powinny wiec naktaniaé¢ stro-
ny do zawarcia ugody, podejmowacé wszelkie czynnoéci mogace przyczynic
sie do zatatwienia sprawy w formie umowy administracyjnej, jak tez po-
dejmowac czynnoéci niezbedne do przeprowadzenia postepowania media-
cyjnego.
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Obowigzek podejmowania wszelkich czynnos$ci umozliwiajacych prze-
prowadzenie mediacji skonkretyzowany zostal w przepisach rozdzialu 5a
dziatu II k.p.a. Zgodnie z przepisami normujacymi instytucje mediacji
w postepowaniu administracyjnym mediacja moze by¢ przeprowadzona
w toku postepowania, jesli pozwala na to charakter sprawy. Celem mediacji
jest wyjasnienie okoliczno$ci faktycznych i prawnych oraz dokonanie ustalen
dotyczacych zatatwienia sprawy. W zwiazku z tym postepowanie mediacyjne
moze zakonczy¢ sie albo wydaniem decyzji administracyjnej, albo zawarciem
ugody. W mysl przepisu art. 96b § 1 k.p.a. organ prowadzacy postepowanie
jest zobowigzany do zawiadomienia stron 1 organéw uzgadniajacych
0 mozliwoéci przeprowadzenia mediacji, przy czym uczestnikami mediacji
moga by¢ zaréwno organ prowadzacy postepowanie administracyjne, jak
1 strony tego postepowania lub tez same strony postepowania. Mediacja jest
dobrowolna, co oznacza, ze nie mozna jej przeprowadzi¢ w przypadku nie-
wyrazenia zgody na przeprowadzenie mediacji przez strony postepowania.

Druga instytucja wplywajaca na zakres ustawowych obowiazkéw or-
ganu, wynikajacych z zasady ogélnej polubownego zatatwiania spraw, jest
ugoda administracyjna. Przepisy dotyczace ugody, podobnie jak omawiana
zasada, zostaly zmienione ostatnig nowelizacja k.p.a. Aktualnie dopusz-
czalno§¢ zawarcia ugody okreslona jest w art. 114 k.p.a., zgodnie z ktorym
W sprawie, w ktorej toczy sie postepowanie administracyjne, strony moga
zawrzeé ugode, jezeli charakter sprawy na to pozwala i nie sprzeciwiaja sie
temu przepisy szczegblne”. Zgodnie z tendencja do informowania stron
o mozliwoéci zawarcia ugody 1 korzys$ciach wynikajacych z tego rozwiaza-
nia, na organy administracji publicznej zostal nalozony réwniez obowiazek
odroczenia wydania decyzji. Odraczajac wydanie rozstrzygniecia w spra-
wie, organ wyznacza stronom termin do zawarcia ugody, jezeli istnieja
przestanki do jej zawarcia, pouczajac o trybie 1 skutkach zawarcia ugody.
W poprzednim brzmieniu k.p.a. odroczenie wydania rozstrzygniecia byto
uzaleznione od zlozenia zgodnego o§wiadczenia stron, co do woli zawarcia
ugody. Obecnie to ocenie organu podlega istnienie przestanek mozliwosci
polubownego zalatwienia danej sprawy®2.

14. Zasada ogodlna pisemnej formy zatatwiania sprawy

Zasada pisemnoéci zostala sformutowana w art. 14 § 1 k.p.a. Zgodnie
z jej brzmieniem sprawy nalezy zatatwia¢ w formie pisemnej lub w formie
dokumentu elektronicznego w rozumieniu przepiséw ustawy z 17 lutego

62 Zob. E. Dymek, Zasada ogélna polubownego zatatwiania spraw, w: Zasady ogdlne...,
s.1321in.

60



2005 r. o informatyzacji dziatalno$ci podmiotéw realizujacych zadania pu-
bliczne®?, doreczanego érodkami komunikacji elektronicznej. Ustawodaw-
ca przewidziat jednak odstepstwo od ogdlnej zasady pisemnoSci. Paragraf
drugi wskazanego artykutu przewiduje mozliwo$¢ zalatwienia sprawy ust-
nie, gdy przemawia za tym interes strony, a przepis prawny nie stoi temu
na przeszkodzie, z zastrzezeniem jednak, ze tre§é oraz istotne motywy ta-
kiego zatatwienia sprawy powinny byé¢ utrwalone w aktach w formie pro-
tokotu lub adnotacji podpisane)j przez strone.

Zasada pisemnosci jest jedna z zasad, ktére sa przejawem inkwizycyj-
nego charakteru postepowania administracyjnego. W procesie inkwizy-
cyjnym, z uwagi na jego rozciagniecie w czasie, koniecznoscia jest doklad-
ne dokumentowanie wszelkich czynno$ci na piémie, w aktach sprawy.
W zwiazku z powyzszym zasadzie pisemnos$ci mozemy nadaé przymiot
techniczno-procesowy®4. Dokumentowanie poszczegélnych czynnosci pro-
cesowych ma niebagatelne znaczenie dla odtworzenia rzeczywistego prze-
biegu czynno$ci podejmowanych w toku rozpoznawania — przyktadowo,
w sytuacji gdy strona postepowania na etapie zaskarzenia decyzji kwestio-
nuje ustalenia faktyczne dokonane przez organ na podstawie zeznan Swiad-
kow czy ogledzin. Pisemny protokdét sporzadzony z przebiegu tych czynnoéci
procesowych pozwala organowi uchroni¢ sie przed zarzutem dowolno$ci
w ustalaniu faktéw majacych znaczenie dla rozstrzygniecia sprawy.

Nalezy wskazaé, ze omawiana zasada zobowiazuje organ administra-
cyjny do dokumentowania w formie pisemnej catego przebiegu procesu ad-
ministracyjnego. Przepisy k.p.a. obliguja organ do stosowania omawianej
zasady, jeszcze zanim sprawa dotrze do etapu decyzyjnego, k.p.a. wymaga
bowiem formy pisemnej dla wielu czynnoéci procesowych podejmowanych
w toku postepowania wstepnego, wyjasniajacego 1 rozpoznawczego,
a z treSci przepiséw k.p.a. nie wynika, ze zasada pisemnoéci dotyczy tylko
koncowej fazy postepowania, jaka jest wydanie decyzji. Zasada pisemnosci
obejmuje swym zakresem zatem nie tylko zakonczenie sprawy, czyli akt
wydania decyzji, ale takze inne czynnos$ci podejmowane w toku zatatwia-
nia spraw.

Kodeks postepowania administracyjnego zawiera w sobie wiele przepi-
séw, ktére stanowiq realizacje zasady pisemnoéci. Dla przykladu podaé
mozna art. 63 § 3 k.p.a. stawiajacy wymodg podpisania przez wnoszacego
podania, wniesionego ustnie do protokolu. Uszczegdlowienie omawianej
zasady stanowi rowniez art. 66a § 1 k.p.a., zgodnie z ktérym w aktach
sprawy zaklada sie metryke sprawy w formie pisemnej lub elektronicznej.

63 Ustawa z dnia 17 lutego 2005 r. o informatyzacji dzialalnoéci podmiotéw realizuja-
cych zadania publiczne (t.j. Dz.U. z 2020 r. poz. 346 z p6zn. zm.).
64 P, Krzykowski, A. Brzuzy, Zasady ogdlne Kodeksu..., s. 117.
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W tresci metryki wskazuje sie natomiast wszystkie osoby, ktore uczestni-
czyly w podejmowaniu czynno$ci w postepowaniu administracyjnym oraz
okresla sie wszystkie podejmowane przez te osoby czynnosci wraz z odpo-
wiednim odestaniem do dokumentéw zachowanych w formie pisemnej lub
elektronicznej okreslajacych te czynnosci, co wynika z paragrafu drugiego
wskazanego przepisu. Natomiast w art. 67 § 1 k.p.a. ustawodawca wprost
natozyt na organ administracji publicznej obowiazek sporzadzenia zwie-
zlego protokotu z kazdej czynnosci postepowania, majacej istotne znacze-
nie dla rozstrzygniecia sprawy, chyba ze czynno§¢ zostata w inny sposéb
utrwalona na piSmie. Paragraf drugi tego artykulu zawiera katalog czyn-
noéci procesowych, z ktérych przebiegu sporzadza sie protokdl. Sa to
w szczegollnosci: przyjecie wniesionego ustnie podania, przestuchanie stro-
ny, $wiadka 1 bieglego, ogledziny i1 ekspertyzy dokonywane przy udziale
przedstawiciela organu administracji publicznej, rozprawa i ustne oglo-
szenie decyzji 1 postanowienia.

Ustawodawca dopuszcza takze zatatwienie sprawy w formie doku-
mentu elektronicznego w rozumieniu przepisow u.i.d.p., doreczanego za
pomoca srodkow komunikacji elektronicznej. Zgodnie z przepisem art. 3
pkt 2 u.i.d.p. dokumentem elektronicznym jest zbiér danych uporzadko-
wanych w okreslonej strukturze wewnetrznej, stanowiacy odrebna calo$é
1 zapisany na elektronicznym noéniku danych. Natomiast zgodnie z art. 3
pkt 1 u.i.d.p. informatycznym noénikiem danych jest materiat lub urza-
dzenie sluzace do zapisywania, przechowywania i odczytywania danych
w postaci cyfrowej. Celem przepisow u.i.d.p. nie jest informatyzacja sama
w sobie, ale poprawa efektywnosci dziatan i jako$ci ustug administracji
publicznej, przez dopuszczenie zastepowania w toku zalatwiania sprawy
tradycyjnych form papierowych, sposobami elektronicznymi, czego efek-
tem ma by¢ m.in. zmniejszenie uciazliwosci postepowania administracyj-
nego, poprawa dostepnosci do ustug publicznych oraz zwiekszenie efek-
tywnosci i sprawnoéci prowadzonego postepowania®?.

15. Zasada ogolna umozliwiania dokonywania oceny
dziatania urzedéw kierowanych przez organy
administracji publicznej

Zasada ogdlna uregulowana w art. 14a zostala dodana przez art. 2
pkt 2 ustawy z 6 marca 2018 r. — Przepisy wprowadzajace ustawe — Prawo
przedsiebiorcéw oraz inne ustawy dotyczace dziatalno$ci gospodarcze]

65 Zob. E. Dymek, Zasada ogdlna pisemnej formy zatatwiania sprawy, w: Zasady 0gél-
ne...,s. 1321n.
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(Dz.U. poz. 650) z dniem 30 kwietnia 2018 r. Zgodnie z przywolanym prze-
pisem organy administracji publicznej umozliwiaja stronom ocene dzialania
urzedéw kierowanych przez te organy, w tym pracownikéw tych urzedow.

Oceny, o ktérych mowa w art. 14a, moga dotyczy¢ wytacznie pracowni-
kow uczestniczacych w wydaniu decyzji i tylko ich zachowania w toku po-
stepowania administracyjnego. Ocena urzedu moze by¢ jedynie refleksem
oceny indywidualnego pracownika. Przedmiotem oceny jest zachowanie
pracownika w toku postepowania administracyjnego, kryteriami tej oceny
moga by¢ zas takie wartosci 1 standardy, ktére sktadaja sie na etos pracow-
nika urzedu, jak w szczego6lnosci zachowanie najwyzsze] starannos$ci
w przestrzeganiu prawa, obiektywizm (bezstronno$c), uczciwo$é 1 rzetel-
nos$¢, uprzejmosc i kultura, profesjonalizm, terminowos$¢ czy jawno$é dzia-
tania®. Doniosloéé art. 14a k.p.a. polega na tym, ze stoi on na przeszko-
dzie nakladaniu sankcji na strony, ktére w zwiazku z prowadzonym
postepowaniem formutuja oceny dziatania urzedéw oraz pracownikéw
tych urzed6éw. Nie stoi on natomiast na przeszkodzie pociaganiu strony do
odpowiedzialno§ci prawnej za przekroczenie granic swobody wypowiedzi.
Stronom postepowania, tak samo jak kazdemu, przystuguje gwarantowa-
ne przez art. 63 Konstytucji prawo sktadania skarg i wnioskéw do organéw
panstwowych, organéw jednostek samorzadu terytorialnego, organéw sa-
morzadowych jednostek organizacyjnych oraz do organizacji i instytucji
spolecznych. Prawo to jest realizowane na zasadach okres§lonych przepisa-
mi dzialu VIII kodeksu®7.

16. Zasada ogolna dwuinstancyjnosci postepowania

Zasada dwuinstancyjnos$ci w postepowaniu administracyjnym zostata
zawarta w art. 15 k.p.a. Zgodnie z jego trescia postepowanie administra-
cyjne jest dwuinstancyjne, chyba ze przepis szczegdlny stanowl inaczej.
W niezmienionym brzmieniu art. 15 k.p.a. obowiazywal do czasu ostatnie]j
nowelizacji k.p.a., ktora weszta w zycie 1 czerwca 2017 r. Z dniem wejécia
w zycie tej nowelizacji zasada dwuinstancyjnosci uleglta istotnej modyfika-
cji. Ustawodawca przewidzial bowiem umozliwienie stanowienia od-
stepstw od przedmiotowej zasady w przepisach szczegdlnych.

W uzasadnieniu do projektu zmian wskazano, ze dotychczasowe
brzmienie art. 15 k.p.a. sugerowalo, iz zalatwienie kazdej sprawy admini-
stracyjnej wymaga jej rozpoznania przez organy dwoéch odrebnych instancji,

66 M. Jagkowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, A. Wrébel, Komentarz aktualizowany do Ko-
deksu postepowania administracyjnego, Lex 2019.

67 Zob. P. Przybysz, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz aktualizowa-
ny, Lex 2019.
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co nie odpowiadato rzeczywistosci. Wskazano, ze choéby sam k.p.a.
w przepisie art. 127 § 3 przewiduje niedewolutywny (niewymagajacy prze-
niesienia sprawy do organu wyzszej instancji)®® wniosek o ponowne rozpa-
trzenie sprawy wobec decyzji wydawanych przez ministréow i samorzadowe
kolegia odwolawcze w pierwszej instancji, jako srodek odwotawczy. Podano
takze, ze we wspoélcze$nie obowigzujacym stanie prawnym, juz teraz przepi-
sy szczegllne przewiduja mozliwo$é zaskarzenia decyzji wydanych w pierw-
szej instancji przez organy administracji publicznej do sadu powszechnego
(zob. postepowania hybrydowe — rozdziat 1). Uzasadniajac konieczno$é no-
welizacji zasady dwuinstancyjnosci, odwolywano sie tez do art. 176 ust. 1
Konstytucji RP, ktéry dwuinstancyjno$¢ gwarantuje jedynie w odniesieniu
do postepowania sadowego. Natomiast co do postepowania administracyj-
nego, nie zastrzezono w Konstytucji RP, ze jest ono dwuinstancyjne. Zasa-
da dwuinstancyjno$ci wyrazona w k.p.a. wydaje sie by¢ konkretyzacja
uprawnienia zawartego w normie prawnej rangi konstytucyjne;j.

Tak szeroka formula prawa do zaskarzenia decyzji organéw admini-
stracji publicznej wydanych w pierwszej instancji, zawarta w Konstytucji
RP, odpowiada europejskiej koncepcji ochrony procesowej stron, inicjowa-
nej wniesieniem odwolania. Standardy w tej kwestii zostaly zarysowane
w rekomendacji Komitetu Ministréw Rady Europy R (2001) 9 z 5 pazdzier-
nika 2001 r. o alternatywnych $rodkach rozstrzygania sporéw sadowych
miedzy organami administracji a stronami prywatnymi®®. Rekomendacja
ta zaleca umozliwienie wewnetrznej kontroli w stosunku do kazdego aktu
administracyjnego. Kontrola ta winna by¢ przeprowadzona pod katem ce-
lowosci 1 legalnosci zaskarzonego aktu. Wymogi te spelnia kazda weryfika-
cja decyzji administracyjnej, ktéra moze zosta¢ uruchomiona w wyniku
wniesienia odwolania do: organu, ktory wydal kwestionowane rozstrzy-
gniecie; organu wyzszego stopnia w administracyjnej hierarchii tych orga-
now; czy ostatecznie do innego organu, ktéry zostal wyznaczony specjalnie
do wypelniania tego zadania”®.

68 Pod pojeciem dewolutywnosci rozumieé nalezy jedna z cech érodka zaskarzenia,
oznaczajaca, ze wraz z wniesieniem $rodka zaskarzenia dochodzi do przeniesienia rozpozna-
nia sprawy przed organ wyzszego stopnia. Niedewolutywny $rodek zaskarzenia oznacza za-
tem, ze §rodek odwolawczy rozpatrywany jest nie przez organ odwotawczy, lecz ten sam or-
gan, ktory wydat zaskarzone rozstrzygniecie. Szerzej: J. Boé, w: Prawniczy stownik wyrazéw
trudnych, J. Boé¢ red., L6dz 2005, s. 86; dewolutywno$é — cecha érodkéw odwolawcezych
w postepowaniu sadowym sprawiajaca, ze Srodki odwotawcze od orzeczen zapadlych w I in-
stancji rozpatrywane sa przez sad II instancji, cyt. za M. Gesicki, Maty leksykon prawniczy,
Warszawa 1997, s. 44

69 Recommendation Rec (2001) 9 of the Committee of Ministers to member states on
alternatives to litigation between administrative authorities and private parties. http://
www.coe.int, (dostep 10.10.2018).

70 7. Kmieciak, Instancyjnosé postepowania administracyjnego w Swietle Konstytucji RP,
PiP z 2012, nr 5, s. 10 — 11.
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Jesli chodzi o funkcjonowanie zasady dwuinstancyjnosci z perspekty-
wy organdéw administracyjnych, to przedmiotowa zasada nakltada na or-
gany obowiazek umozliwienia stronie zatatwienia jej sprawy przez dwie
instancje. Wymaga tego funkcja, jaka pelni w postepowaniu administra-
cyjnym zasada dwuinstancyjnosci, z ktoérej to wynika obowigzek meryto-
rycznego rozpoznania sprawy przez organ odwolawczy. Co wiecej, organ
drugiej instancji nie moze ograniczy¢ sie jedynie do kontroli postepowania
organu pierwszej instancji. Dla prawidlowej realizacji zasady dwuinstan-
cyjnoséci, w postepowaniu odwotawczym winno mieé¢ miejsce, co do zasady,
ponowne rozstrzygniecie sprawy co do istoty. Obowiazkiem organu odwo-
lawczego jest rozpoznaé sprawe na nowo, gdyz istota administracyjnego
toku instancji polega wlasnie na dwukrotnym rozstrzygnieciu tej same;j
sprawy, przez dwa rézne organy administracyjne. Dwukrotne rozpoznanie
za$ oznacza nakaz przeprowadzenia postepowania wyjasniajacego 1 dowo-
dowego dwa razy — raz przez organ pierwszej instancji, pdzniej przez organ
odwolawczy. Wydanie zatem przez organ wyzsze) instanc)i decyzji meryto-
rycznie rozstrzygajacej sprawe, pomimo braku przeprowadzenia postepo-
wania wyjaéniajacego, ktore jest niezbedne dla ustalenia stanu faktyczne-
go sprawy, stanowi razace naruszenie normy przepisu art. 15 k.p.a.

Przyjmujac, ze prawo do zaskarzenia aktu administracyjnego stwarza
jedynie okres§lona mozliwo$¢ procesowa wniesienia srodka odwolawczego,
w ostatniej nowelizacji wprowadzono rowniez istotna zmiane, umozli-
wiajaca stronie zrzeczenie sie prawa do odwolania. Zgodnie z przepisem
art. 127a § 1 k.p.a. ,,w trakcie biegu terminu na wniesienie odwotania stro-
na moze zrzec sie prawa do wniesienia odwolania wobec organu admini-
stracji publicznej, ktéry wydat decyzje”. Zmiana ta de facto doprowadzi do
wylaczenia zasady dwuinstancyjnoséci w okre§lonym w przepisie przypad-
ku. Nalezy mie¢ jednak na wzgledzie, ze zrzeczenie sie prawa do wniesie-
nia odwolania jest uprawnieniem strony, nie musi wiec ona z niego korzy-
stacé obligatoryjnie. Z punktu widzenia strony oczekujacej na jak najszybsze
zatatwienie jej sprawy, w sytuacjach gdy interes prawny innych stron nie
stol temu na przeszkodzie, rozwiazanie to jest korzystne, poniewaz decyzja

szybciej uzyska przymiot ostatecznodei’l.

17. Zasada ogolna trwatosci decyzji ostatecznych

W myél art. 16 § 1 k.p.a., decyzje, od ktérych nie stuzy odwolanie
w administracyjnym toku instancji lub wniosek o ponowne rozpatrze-

71 Zob. E. Dymek, Zasada ogélna dwuinstancyjnosci postepowania, w: Zasady 0gél-
ne...,s. 1561n.
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nie sprawy, sa ostateczne. Uchylenie lub zmiana takich decyzji, stwier-
dzenie ich niewazno$ci oraz wznowienie postepowania moze nastapié
tylko w przypadkach przewidzianych w kodeksie lub ustawach szczeg6l-
nych.

Mozliwoéé podwazenia decyzji ostatecznej stanowi odstepstwo od za-
sady dwuinstancyjno$ci postepowania administracyjnego, stad zasada
trwalosci decyzji ostatecznych musi rownowazy¢ dwa elementy zwigazane
z trwaloscig aktu administracyjnego — z jednej strony mozliwo$é zmiany
lub uchylenia wydanych przez organy administracji publicznej rozstrzy-
gnied, z drugiej za$ — postulat stabilizacji stosunkéw prawnych 1 jednolitej
wyktadni prawa przez te administracje. Z uwagi na zasade pewnosci pra-
wa, mozliwo§¢ weryfikacji decyzji ostatecznych zostala ograniczona pod
wzgledem Scisle okreslonych przestanek oraz czasu na uruchomienie okre-
§lonego trybu tej weryfikacji. Respektowanie zasady pewno$ci prawa
wymaga, aby jednostka bedaca adresatem ostatecznych rozstrzygnieé¢ ad-
ministracyjnych miata prawo oczekiwac, ze jej sytuacja prawna uksztatto-
wana w spos6b autorytatywny 1 wiazacy przez organy panstwa prawa nie
bedzie w spos6b dowolny i nieprzewidywalny zmieniana, a granice czaso-
we 1 treéciowe wladcze) ingerencji w te sytuacje beda w sposob jasny
1 precyzyjny wyznaczone. Skoro stabilizacja porzadku prawnego jest war-
toscia wieksza niz potrzeba eliminowania z obrotu prawnego decyzji wa-
dliwych, uruchomienie nadzwyczajnego trybu wzruszania decyzji osta-
tecznych jest uzasadnione jedynie w sytuacji, gdy ciezar gatunkowy
naruszenia prawa przewaza nad dobrem, jakie stanowi pewno§¢ obrotu
prawnego.

Ustawodawca, dopuszczajac mozliwo$é zaistnienia sytuacji wyjatko-
wych, w ktérych bedzie mozliwoéé podwazenia rozstrzygnie¢ wadliwych,
wymienia je enumeratywnie w k.p.a. Sa to:

— uchylenie w cato$ci lub w czesci decyzji ostatecznej w trybie wzno-
wienia postepowania administracyjnego (art. 145-152 k.p.a.);

— stwierdzenie w cato$ci lub w czesci niewaznoéci decyzji ostatecznej
(art. 156—159 k.p.a.);

— uchylenie lub zmiana w calosci lub w czeSci decyzji ostatecznej do-
tknietej innymi wadami niz w trybach wyzej okreslonych (art. 154-155,
art. 161-163 k.p.a.).

Wskazujac na ograniczenia zasady trwato$ci decyzji ostatecznych,
nalezy mieé takze na uwadze, ze powolane wyzej instytucje procesowe stu-
zace weryfikacji ostatecznych decyzji w drodze nadzwyczajnych trybéw
postepowania funkcjonuja niezaleznie od norm materialno-prawnych wy-
nikajacych z ustaw szczegdlnych, ktére przewiduja uchylanie lub zmiane
ostatecznych decyzji albo znoszenie, cofanie lub modyfikowanie praw lub
obowiazkdéw z nich wynikajacych.
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Kodeks postepowania administracyjnego jasno okresla przestanki
uchylenia lub zmiany decyzji ostatecznych, przyjmujac, ze tylko wyraznie
okreslone przyczyny, stanowiace o najdalej idacych wadach decyzji admi-
nistracyjnej lub poprzedzajacego ja postepowania, moga prowadzi¢ do
wzruszenia decyzji ostatecznej. Naturalna konsekwencja powyzszego jest,
ze postepowania nadzwyczajne nie moga, zastepowaé kontroli instancyjne;j
oraz ewentualnego badania legalno$ci merytorycznej decyzji ostateczne;j
w drodze skargi do sadu administracyjnego. Wartosci, ktorych realizacje
zapewnia zasada trwaloSci decyzji ostatecznych, stanowia konsekwencje
aksjologiczne idei demokratycznego panstwa prawnego. Wytyczenie prawi-
dlowego zakresu tej zasady wymaga wlasciwego balansu pomiedzy
poszczegdlnymi zasadami i postulatami skladajacymi sie na postulat pan-
stwa prawnego, gtéwnie zasady praworzadnosci 1 pewnosci prawa. Zrowno-
wazenia wymagaja réwniez takie elementy, jak: z jednej strony — stabiliza-
cja zycia, pewno$é¢ obrotu prawnego lub autorytet organéw, oraz z drugiej
strony — dynamika zycia spoteczno-gospodarczego i elastyczne dostosowy-
wanie do niego aktéw administracyjnych odpowiadajacych aktualnym re-
aliom. Na gruncie k.p.a. przyjeto kompromisowe rozwigzanie pozwalajace
— w harmonijny sposéb — na realizacje tych wartosci 1 odpowiedni balans
pomiedzy nimi. Wyrazem tego stanowiska jest m.in. zalozenie istnienia
gradacji wad, ktérych ciezar powoduje okreslone sankcje w zakresie skut-
kow prawnych decyzji, a tym samym w rézny sposéb wplywa na trwalosc
decyzji administracyjnej’2.

18. Zasada ogodina sadowej kontroli decyzji
administracyjnych

W art. 16 § 2 k.p.a. ustawodawca statuuje zasade sadowej kontroli
decyzji administracyjnych. Zgodnie z tym przepisem decyzje moga by¢ za-
skarzane do sadu administracyjnego z powodu ich niezgodnos$ci z prawem,
na zasadach 1 w trybie okreslonym w odrebnych ustawach.

Kontrola legalnoéci postepowania wladz administracyjnych przez sad
administracyjny byla i jest uwazana za element sine qua non panstwa
praworzadnego. Stad tez w demokratycznym panstwie prawnym niezbed-
ne jest poddanie kontroli sadu wszystkich dziatan administracji publicz-
nej, ktorymi moga by¢ nakladane obowiazki na jednostke, jak réwniez
ograniczane jej prawa’>. Prawo do sadu jest traktowane jako prawo pod-

72 Zob. A. Janowska, Zasada ogdlna trwatosci decyzji ostatecznych, w: Zasady ogdlne...,
s.1711in.

73 Polskie prawo konstytucyjne w zarysie. Podrecznik dla studentéw kierunkéw nie-
prawniczych, D. Gérecki red., Warszawa 2012, s. 244.
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miotowe jednostki. Jego zadaniem jest zagwarantowanie jednostce poczu-
cia sprawiedliwo$ci. W ujeciu funkcjonalnym rozumiane jest jako prawo
do procedury umozliwiajacej zaskarzenie kazdego rozstrzygniecia organu
panstwowego, niezaleznie od tego, czy jest to organ wladzy ustawodaw-
czej, wykonawczej, czy sadowej. Prawo do sadu stanowi gwarancje tego, ze
na polu kontaktéw jednostki z prawem, w przypadku konfliktu z podmio-
tem upowaznionym do stosowania prawa, jednostka bedzie mogla uzyskaé
pomoc w postaci obiektywnego rozstrzygniecia. Na skutek wyksztalcenia
sie idei uniwersalnej ochrony praw czlowieka 1 podstawowych wolnosci
jednostka stata sie gldéwnym punktem odniesienia do oceny dziatan admi-
nistracji publicznej. Prawo do sadu jest waznym elementem tej ochrony.
W $wietle bowiem aktualnych standardéw jednostka ma prawo wystapic
nie tylko przeciwko panstwu, ktorego obywatelstwo posiada, ale takze
przeciwko rzadom innych panstw naruszajacych jej prawa i wolnoéci. Przy
zatozeniu, ze prawo do sadu stanowl immanentna cze$¢ demokratycznego
panstwa prawa, wystarcza zakwalifikowanie danego systemu prawnego
do kategorii ,,demokratycznego panstwa prawnego”’, aby wywie$é obowia-
zywanie zasady prawa do sadu. W demokratycznym panstwie prawnym
niezbedne jest poddanie kontroli sadowej 1 ochronie sadu rowniez dzialal-
noéci administracji publicznej, ktérymi moga by¢ nakladane obowiazki na
jednostke, jak réwniez ograniczane jej prawa. Zatem to z istoty panstwa
prawnego wynika gwarancja prawa do sadu, ktére stosownie do art. 45
ust. 1 Konstytucji RP traktowane jest jako jedno z praw i wolnoSci osobi-
stych. Zgodnie z tym przepisem, kazdy ma prawo do sprawiedliwego 1 jaw-
nego rozpatrzenia sprawy bez nieuzasadnionej zwloki przez wlasciwy, nie-
zalezny, bezstronny 1 niezawisty sad. Granice konstytucyjne zakresu
przedmiotowego prawa do sadu obejmuja kazda sprawe, a zatem moga
obejmowac sprawe z zakresu wykonywania administracji publicznej. Poje-
cie sprawy obejmuje wszelkie sytuacje, w ktérych pojawia sie koniecznosc¢
rozstrzygania o prawach danego podmiotu. Z punktu widzenia Srodkéw
ochrony wolnoéci 1 praw, rozwinieciem tej regulacji jest art. 77 ust. 2 Kon-
stytucji RP, na mocy ktérego prawodawca daje kazdemu prawo do skorzy-
stania z drogi sadowej dla dochodzenia naruszonych praw i wolnoSci.

Prawo do sadu jest traktowane jako prawo podmiotowe jednostki. Jego
zadaniem jest zagwarantowanie jednostce poczucia sprawiedliwo$ci.
W ujeciu funkcjonalnym rozumiane jest jako prawo do procedury umozli-
wiajace] zaskarzenie kazdego rozstrzygniecia organu panstwowego, nieza-
leznie od tego, czy jest to organ wladzy ustawodawczej, wykonawczej, czy
sadowej. Prawo do sadu stanowi gwarancje tego, ze na polu kontaktéw
jednostki z prawem, w przypadku konfliktu z podmiotem upowaznionym
do stosowania prawa, jednostka bedzie mogla uzyskaé¢ pomoc w postaci
obiektywnego rozstrzygniecia.
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Zrédia prawa do sadu nalezy tez poszukiwaé w normach prawa mie-
dzynarodowego’, tj. treéci art. 6 europejskiej Konwencji o ochronie praw
czlowieka i podstawowych wolnoéci z 4 listopada 1950 r.”, art. 14 ust. 1
Miedzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych?® oraz art. 7
Karty Praw Podstawowych Unii Europejskiej??. Aczkolwiek wskazane
akty prawne maja ograniczone zastosowanie do spraw cywilnych i1 kar-
nych, to jednak pojecia te sa interpretowane bardzo szeroko jako obejmu-
jace wiele spraw o charakterze administracyjnym. Rowniez w orzecznic-
twie Kuropejskiego Trybunatu Praw Czlowieka rozszerzono znaczenie
sprawy cywilnej na sprawy z zakresu prawa administracyjnego’®. Prawo
do sadu znajduje swe normatywne podstawy takze w systemie Unii Euro-
pejskiej (art. 47 Karty Praw Podstawowych Unii Europejskiej, art. 19
Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej)?®.

74 M.A. Nowicki, Europejski Trybunal Praw Czlowieka. Orzecznictwo. t. 1. Prawo do
rzetelnego procesu sqdowego, Krakéw 2001, s. 21 in.

75 Konwencja o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnoéci sporzadzona w Rzy-
mie dnia 4 listopada 1950 r., zmieniona nastepnie Protokotami nr 3, 5 1 8 oraz uzupelniona
Protokotem nr 2 (Dz.U. z 1993 r. nr 61, poz. 284 z pézn. zm.).

76 Miedzynarodowy pakt praw obywatelskich i politycznych otwarty do podpisu w No-
wym Jorku dnia 19 grudnia 1966 r. (Dz.U. z 1977 r. nr 38, poz. 167).

77T Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej (Dz.U. UE C z 2007 r. nr 303, s. 1
z pbzn. zm.).

78 A. Skéra, Polska procedura administracyjna w swietle standardéw europejskich,
»Przeglad Prawa Europejskiego” 1999, nr 1, s. 61-71.

7 Zob. A. Janowska, Zasada ogélna sqdowej kontroli decyzji administracyjnych,
w: Zasady ogolne..., s. 181 1in.
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Uczestnikiem postepowania administracyjnego nazywamy podmiot
wystepujacy w tym postepowaniu w okreslonej roli procesowej. Podmioty
uzyskuja status uczestnika postepowania, jeéli prawo powszechnie obo-
wigzujace umozliwia lub nakazuje im realizacje okreslonych celéw proce-
sowych (np. organ administracji publicznej, strona) badz jedynie dokona-
nia pewnej czynno$ci procesowe] (np. protokolant, §wiadek). Uczestnikiem
bedzie wiec tylko ta osoba, ktérej rola zostala wyraznie wyodrebniona
przez przepisy prawa 1 dla ktérej wynikaja z tego tytutu odpowiednie obo-
wiazki 1/lub uprawnienia. Nie bedzie wiec nim kazdy podmiot, ktéry fak-
tycznie wywiera wplyw na czynnos$ci postepowania, np. sabotazysta groza-
cy podpaleniem budynku czy osoba, ktora bezprawnie zatrzymuje Swiadka
wezwanego zgodnie z prawem do zlozenia zeznan®.

Uczestnikéw postepowania wyodrebnia sie wedle réznych kryteriow.
Najogoélniej mozna wyrdzni¢ dwie podstawowe grupy: uczestnikéw obliga-
toryjnych oraz fakultatywnych. Uczestnicy obligatoryjni to podmioty, bez
ktorych udziatu w ogéle nie mozna méwié o uruchomieniu i/lub prowadze-
niu postepowania administracyjnego. Do obligatoryjnych uczestnikéw po-
stepowania zaliczamy organ administracji publicznej i strone. Obligatoryj-
nym uczestnikiem jest rowniez organ wspétdziatajacy, ktéry wystepuje,
gdy przepisy szczegdlne nakazuja zajecie stanowiska, uzyskanie opinii czy
zgody przez inny organ.

Udzial w postepowaniu w roli strony podmiotu niebedacego strona po-
stepowania moze spowodowaé dwojaki skutek: gdy brak przymiotu strony
u podmiotu skladajacego wniosek o wszczecie postepowania jest oczywisty

80 A. Skéra, Wspéluczestnictwo w postepowaniu..., s. 51 icyt. tam literatura; Z. Cieélak,
Polska procedura karna. Podstawowe zalozenia teoretyczne, Warszawa 1984, s. 33.
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w chwili wlasciwej do uruchomienia postepowania, organ (w drodze za-
skarzalnego postanowienia) odmawia wszczecia postepowania admini-
stracyjnego (art. 61a k.p.a.); natomiast, gdy brak przymiotu strony ujawni
sie juz w toku postepowania — skutkuje jego umorzeniem jako bezprzed-
miotowego (art. 105 § 1 k.p.a.). Orzekanie natomiast przez podmiot, ktore-
mu brak cech organu administracji publicznej, oznacza, ze postepowanie
w ogole nie moze sie toczy¢ i1 postepowanie takie okreslamy — za B. Ada-
miak — jako postepowanie nieistniejace. Prowadzenie postepowania 1 roz-
strzygniecie sprawy bez zapewnienia wspotdziatlania organu przewidzia-
nego przez przepisy ustaw (art. 106 1 106a k.p.a. oraz przepisy szczegdlne)
stanowi z kolei wade uzasadniajaca wznowienie postepowania administra-
cyjnego (art. 145 § 1 pkt 6 k.p.a.).

Uczestnicy fakultatywni natomiast moga, lecz nie musza uczestniczy¢
w postepowaniu administracyjnym. Katalog uczestnikéw fakultatywnych
— w poréwnaniu z procedura cywilna lub karna — nie jest szeroki. Uczest-
nikow tych mozna grupowaé¢ wedlug kryterium roli oraz celu, jakie pelnig
w postepowaniu. Na podstawie tych kryteriéw mozna wyréznié¢ trzy pod-
stawowe kategorie.

Pierwsza z nich stanowia podmioty, ktore uczestnicza w postepowaniu
w celu ochrony pewnych wartosci ogélnych, majacych charakter ponadin-
dywidualny. Okresla sie je jako uczestnikow na prawach strony. Podmioty
na prawach strony nie wystepuja w postepowaniu we wlasnym interesie
prawnym i w celu jego ochrony, lecz ich udzial jest konsekwencja dziatania
w interesie innego podmiotu, bedacego strona postepowania (sa to m.in.
prokurator, organizacja spoteczna, Rzecznik Praw Obywatelskich, Rzecz-
nik Praw Dziecka oraz inne podmioty wskazane przez ustawy szczegdlne).

W postepowaniu administracyjnym moga uczestniczy¢ takze podmioty
zainteresowane jego przedmiotem 1 przebiegiem z uwagi na interes, ktore-
mu przepisy prawa nie udzielaja ochrony (interes faktyczny). Sa to tzw.
osoby zainteresowane. Wprawdzie podmioty te sg zainteresowane roz-
strzygnieciem danej sprawy, jednak nie moga tego ,zainteresowania” po-
przeé przepisami prawa powszechnie obowigzujacego, majacego stanowic
podstawe skutecznego zadania stosownych czynnosci organu administra-
¢ji. Osoby zainteresowane nie moga staé¢ sie podmiotami uprawnien i/lub
obowiazkéw uksztattowanych w decyzji administracyjnej. W wyjatkowych
sytuacjach, wskazanych przez przepisy prawa, podmioty te moga by¢ za-
angazowane w postepowanie administracyjne (lub domagaja sie zapewnie-
nia im takiego udziatu) i dokonywaé okreS§lonych czynnos$ci procesowych.
Na gruncie k.p.a. uprawnienia procesowe tych osob ograniczaja sie do
mozliwoSci wziecia udzialu w rozprawie lub zlozenia przed rozprawa
oSwiadczenia oraz dowodow na jego poparcie, o ile organ prowadzacy po-
stepowanie uzna to za potrzebne ze wzgledu na przedmiot sprawy (art. 90
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§ 3 k.p.a.). Szersze uprawnienia os6b zainteresowanych przewiduja nie-
ktére ustawy szczegdlne, jak przepisy dotyczace ochrony srodowiska (usta-
wa z 27 kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony $rodowiska81).

Trzecig grupe uczestnikow stanowia podmioty, ktérych udziat w poste-
powaniu administracyjnym ma przyczynic sie do wyjasnienia okolicznosci
faktycznych sprawy, jak Swiadkowie, biegli, ttumacze, osoby obowiazane
do okazania przedmiotu ogledzin, protokolanci (na rozprawie). Ta katego-
ria podmiotéw nie jest jednolita. Swiadka i biegltego mozna zaliczyé bo-
wiem do osobowych zrédet dowodowych, natomiast ttumacza i osoby obo-
wigzane do okazania przedmiotu ogledzin oraz protokolanta — do tzw.
pomocnikéw procesowych. Podmioty te pelnig w postepowaniu funkcje
stricte pomocnicze i w zasadzie niesamodzielne®2.

81 Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony érodowiska (t.j. Dz.U. z 2020 r.
poz. 1219 z pézn. zm.).
82 A. Skéra, Ogélne..., s. 62.
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Rozdziat 2
L 4

ORGAN ADMINISTRACJI PUBLICZNEJ
JAKO UCZESTNIK POSTEPOWANIA
ADMINISTRACYJNEGO

1. Pojecie organu administracji publicznej
i kategorie organow

Podmiotem prowadzacym postepowanie administracyjne jest organ
administracji publicznej. Mozemy wyrdznié organy administracji publicz-
nej w znaczeniu ustrojowym (prawnym) oraz w znaczeniu funkcjonalnym
(art. 1 pkt 2 k.p.a.). Kryterium tego rozréznienia stanowi stopien zaanga-
zowania danego organu w wykonywanie zadan administracji publiczne;j.

Za organy administracji publicznej w znaczeniu ustrojowym uznaje sie
organy, ktére przepisy prawa (m.in. Konstytucja RP®3, ustawa z 23 stycz-
nia 2009 r. o wojewodzie i administracji rzadowej w wojewddztwie84, usta-
wa z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym®3? i inne) wprost uznaja, za
organy administracji publicznej. Dla tego typu organéw, wykonywanie za-
dan z zakresu administracji publicznej jest wytacznym lub gtéwnym zada-
niem. Zaliczamy do nich organy administracji rzadowej oraz organy jedno-
stek samorzadu terytorialnego.

Do tego podzialu nawiazuja przepisy k.p.a. (art. 1 pkt 1 k.p.a. w zw.
z art. 5 § 2 pkt 3 k.p.a.), ktore stanowia, ze zakresem pojecia organu admi-
nistracji publiczne] sa objete nastepujace rodzaje organdéw w znaczeniu
ustrojowym: ministrowie, centralne organy administracji rzadowej, woje-
wodowie, terenowe organy administracji rzadowe] zespolonej, terenowe

83 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. nr 78,
poz. 483 z pézn. zm.).

84 Ustawa z dnia 23 stycznia 2009 r. o wojewodzie i administracji rzadowej w woje-
wodztwie (t.j. Dz.U. z 2019 r. poz. 1464).

85 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (t.j. Dz.U. z 2020 r. poz. 713
z pbézn. zm.).
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organy administracji rzadowej niezespolonej, organy jednostek samorzadu
terytorialnego. Ustawodawca zakresem definicji z art. 5 § 2 pkt 3 k.p.a.
objat — po pierwsze — organy administracji rzadowej na szczeblu central-
nym (art. 5 § 2 pkt 3 in principio 1 media parte k.p.a.). Sa to: ministrowie
oraz centralne organy administracji rzadowej (np. Prezes Gléwnego Urze-
du Statystycznego, Prezes Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw,
Prezes Glownego Urzedu Miar, Prezes Urzedu Transportu Kolejowego,
Prezes Narodowego Funduszu Zdrowia). Zgodnie z przepisem art. 5 § 2
pkt 4, ilekro¢ w k.p.a. jest mowa o ministrach, rozumie sie przez to: Preze-
sa 1 wiceprezesa Rady Ministréw petniacych funkeje ministra kierujacego
okreslonym dziatem administracji rzadowe), ministréw kierujacych okre-
§lonym dzialem administracji rzadowej, przewodniczacych komitetéw
wchodzacych w sktad Rady Ministrow, kierownikow centralnych urzedéw
administracji rzadowej podlegltych, podporzadkowanych lub nadzorowa-
nych przez Prezesa Rady Ministréw lub wlasciwego ministra oraz kierow-
nikéw innych rownorzednych urzedéw panstwowych zatatwiajacych spra-
wy, o ktérych mowa w art. 1 pkt 114 k.p.a. Jest to zatem bardzo szeroka
definicja.

Ustawodawca objal rowniez zakresem definicji z art. 5 § 2 pkt 3 k.p.a.
organy administracji rzadowej szczebla terenowego. Sa to wojewodowie
oraz terenowe organy administracji rzadowej zespolonej (jak np. komen-
dant wojewddzki policji, wojewodzki lekarz weterynarii) 1 niezespolonej
(np. szefowie wojewodzkich sztabéw wojskowych, dyrektorzy okregowych
urzedow gorniczych).

Organami jednostek samorzadu terytorialnego, zgodnie z art. 5 § 2
pkt 6 k.p.a., sa organy gminy, powiatu, wojewddztwa, zwigzkéw gmin,
zwigzkéw powiatow, wijt, burmistrz (prezydent miasta), starosta, marsza-
lek wojewoddztwa, kierownicy stuzb, inspekcji 1 strazy dziatajacych w imie-
niu wdéjta, burmistrza (prezydenta miasta), starosty lub marszatka woje-
wodztwa, a takze samorzadowe kolegia odwolawcze. Przepis ten postuguje
sie sformulowaniem ,,organy gmin”, co sugerowatoby, ze wszystkie organy
gminy (Jak np. rada gminy czy zebranie wiejskie jako organ jednostki po-
mocniczej gminy) moga, prowadzi¢ postepowanie administracyjne. Jednak
w doktrynie i1 orzecznictwie utrwalil sie poglad, ze organem gminy upo-
waznionym do wydawania decyzji administracyjnych w indywidualnych
(wyjatkowo generalnych) sprawach z zakresu administracji publiczne;j jest
wojt (burmistrz lub prezydent miasta). Analogiczny wniosek sformulowac
nalezy w odniesieniu do organéw powiatu i samorzadu wojewodztwa. Zgod-
nie z art. 38 ust. 1 ustawy z 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym86

86 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (t.j. Dz.U. z 2020 r.
poz. 920).
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w indywidualnych sprawach z zakresu administracji publicznej naleza-
cych do wlasciwo$ci powiatu decyzje wydaje starosta, chyba ze przepisy
szczegollne przewiduja wydawanie decyzji przez zarzad powiatu. W Swietle
art. 46 ust. 1 ustawy z 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwad?
decyzje w indywidualnych sprawach z zakresu administracji publiczne]
wydaje marszalek wojewddztwa, jezeli przepisy szczegdlne nie stanowia
inaczej.

Ostatnie w wyliczeniu z art. 5 § 2 pkt 3 w zw. z art. 1 pkt 2 k.p.a. sa
Jnne [niz administracyjne, przyp. A.S.] organy panstwowe” 1 ,inne pod-
mioty”, ktére z mocy prawa lub na podstawie porozumien powotane zosta-
ly do zatatwiania spraw administracyjnych (o ktérych mowa w art. 1
pkt 2 k.p.a.). Podmioty te nazywamy organami administracji publicznej
w znaczeniu funkcjonalnym. Organy administracji publicznej w znaczeniu
funkcjonalnym to podmioty, ktorych upowaznienie do prowadzenia poste-
powania 1 wydawania decyzji administracyjnej powinno wynikaé¢ bezpo-
$rednio z przepiséw ustawowych 1 dotyczy¢ rozpatrywania i rozstrzygania
spraw administracyjnych (tj. okre§lonych w art. 1 pkt 1 k.p.a.). Podmioty
te moga wykonywac kompetencje z zakresu prawa administracyjnego tylko
wtedy, gdy z mocy prawa zostaly powolane do zatatwiania spraw w formie
decyzji administracyjnych lub milczaco. Zlecenie moze takze nastapié przez
zamieszczenie w ustawie lub akcie wykonawczym upowaznienia dla orga-
néw administracji do powierzenia kompetencji jednostkom organizacyj-
nym; powierzenie spraw nastepuje w drodze porozumienia publikowanego
w wojewodzkim dzienniku urzedowym. Podstawowe znaczenie ma ustale-
nie, czy w konkretnej sprawie podmioty te wykonuja funkcje zlecone z za-
kresu administracji publicznej, czy wykonuja wlasne funkcje o charakte-
rze organizatorskim. Dla tego typu podmiotéw wykonywanie dziatalno$ci
administracyjnej bedzie stanowito jedynie margines, niewielki wycinek
ich zadan. Stanowia one szeroka i zréznicowana kategorie, obejmujaca, or-
gany samorzadow zawodowych, organy zakladéw administracyjnych, or-
gany niektérych stowarzyszen i niektérych fundacji, organy spoétek prawa
handlowego, zarzadzajace specjalng strefa ekonomiczng (art. 15 ustawy
z 20 pazdziernika 1994 r. o specjalnych strefach ekonomicznych®®), ktérym
moga by¢ powierzone uprawnienia do wydawania m.in. decyzji o warun-
kach zabudowy 1 pozwolen na budowe.

Sporny jest natomiast w doktrynie 1 w orzecznictwie status prawny
organéw kontroli panstwowej upowaznionych do prowadzenia postepowa-

87 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewédztwa (t.j. Dz.U. z 2020 r.
poz. 1668).

88 Ustawa z dnia 20 pazdziernika 1994 r. o specjalnych strefach ekonomicznych (t.j.
Dz.U. z 2020 r. poz. 1670).
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nia i wydania decyzji, jak np. organy Panstwowej Inspekcji Sanitarnej, czy
tez Panstwowej Inspekeji Pracy. W niniejszej pracy uznano je za organy
W znaczeniu ustrojowym.

2. Organy wyzszego stopnia

W k.p.a. ustawodawca przyznal organom wyzszego stopnia okreSlone
kompetencje. Odnosza sie one miedzy innymi do ponownego rozpoznania
1 rozstrzygniecia sprawy w toku instancji, np. do rozpoznania odwotania
(art. 127 § 2 k.p.a.), czy tez weryfikacji decyzji ostatecznych w trybach nad-
zwyczajnych. W art. 17 k.p.a. wskazano organy, ktore sa organami wyz-
szego stopnia w stosunku do organéw orzekajacych w postepowaniu admi-
nistracyjnym.

W celu ustalenia organu wyzszego stopnia w stosunku do organdéw jed-
nostek samorzadu terytorialnego, w pierwszej kolejnosci nalezy zwrdcié
uwage na przepisy ustaw szczegbélnych. Dopiero wobec braku przepisu
szezegblnego, zastosowanie znajdzie ogblna reguta zawarta w art. 17 pkt 1
k.p.a. Zgodnie z art. 17 pkt 1 k.p.a., organami wyzszego stopnia w stosun-
ku do organéw jednostek samorzadu terytorialnego sa samorzadowe kole-
gia odwolawcze, chyba ze ustawy szczegdlne stanowia inaczej. Jak pod-
kreslit NSA w postanowieniu z 15 lutego 2013 r. w sprawie o sygn. akt
II OW 175/12: ,norme te [art. 17 pkt 1 k.p.a., przyp. P.K., A.S.] nalezy
potraktowaé jako zasade co do okreslenia wlasciwego organu pod wzgle-
dem instancyjnosci (wlasciwos$é instancyjna), jednak pod warunkiem, ze
jednocze$nie jest zachowana wlaéciwoéé rzeczowa 1 miejscowa, ktérych
organy administracji publicznej musza przestrzega¢ z urzedu (art. 19
k.p.a.iart. 20 k.p.a.)”. Natomiast zgodnie z art. 9a ustawy z dnia 21 sierp-
nia 1997 r. o gospodarce nieruchomos$ciami, organem wyzszego stopnia
w sprawach okreélonych w ustawie, rozstrzyganych w drodze decyzji
przez staroste wykonujacego zadania z zakresu administracji rzadowej,
jest wojewoda.

W art. 17 pkt 2 k.p.a. okreslono, ze organami wyzszego stopnia w sto-
sunku do wojewody beda wlaéciwi w sprawie ministrowie (w rozumieniu
art. 5 § 2 pkt 4 k.p.a.). Potwierdza to orzecznictwo sadowe, wedle ktérego
(NSA w wyroku z dnia 17 maja 2013 r., sygn. akt II OSK 1399/12)89: jeéli
w postepowaniu o stwierdzenie niewaznoéci kwestionowana decyzja zosta-
la wydana przez wojewode, to zgodnie z art. 17 pkt 2 k.p.a. organem wyz-
szego stopnia w stosunku do wojewoddow sa wlasciwi ministrowie”.

89 Wyrok NSA z dnia 17 maja 2013 r., sygn. akt IT OSK 1399/12, CBOSA.
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Natomiast w art. 17 pkt 3 k.p.a. ustawodawca uregulowal kwestie or-
ganéw wyzszego stopnia w stosunku do organéw administracji publicznej
innych niz wymienione w pkt 11 2. Wskazal, ze organami tymi beda, odpo-
wiednie organy nadrzedne lub wlasciwi ministrowie, a w razie ich braku
—organy panstwowe sprawujace nadzor nad ich dziatalno$cia. W odniesie-
niu natomiast do organéw organizacji spotecznych (w rozumieniu art. 5
§ 2 pkt 5 k.p.a.) prowadzacych postepowanie administracyjne, organami
wyzszego stopnia sa odpowiednie organy wyzszego stopnia tych organiza-
¢ji, a w razie ich braku — organ panstwowy sprawujacy nadzor nad ich
dziatalno$cia. Tytulem przyktadu, w wyroku z 4 marca 1999 r., sygn. akt
IT SA 1537/98%0, NSA stwierdzil, ze: ,,organem wyzszego stopnia — w rozu-
mieniu art. 17 k.p.a. — w stosunku do rady izby notarialnej jest Krajowa
Rada Notarialna, ktora jest wlasciwa do rozpoznania zazalenia na posta-
nowienie — opinie rady izby notarialnej w kwestii powolania na stanowisko
notariusza (art. 10 ustawy — Prawo o notariacie?! w zwiazku z art. 106 § 1
15 k.p.a)’.

3. Organy naczelne

W art. 18 k.p.a. zostaly wskazane organy naczelne w rozumieniu k.p.a.
Nalezy zauwazy¢, ze w k.p.a. pojecie organu naczelnego wystepuje wylacz-
nie w dziale VIII Skargi i wnioski (np. art. 253 § 5 k.p.a., ktéry okresla
wlasciwo$é naczelnego organu organizacji spolecznej). Ponadto w przepi-
sach szczegblnych wlasciwosé moze by¢ zastrzezona dla organu naczelnego.

Organami naczelnymi sa:

— Prezes Rady Ministrow lub wlasciwi ministrowie — w stosunku do
organdéw administracji rzadowej, organéw jednostek samorzadu terytorial-
nego, z wyjatkiem samorzadowych kolegiéw odwotawczych, oraz organdéw
panstwowych 1 samorzadowych jednostek organizacyjnych;

— odpowiednie organy o ogdlnokrajowym zasiegu dziatania — w sto-
sunku do organéw panstwowych innych niz okreslone powyzej;

— naczelne organy organizacji spolecznych, a w razie braku takiego
organu — Prezes Rady Ministréow lub wlaSciwi ministrowie sprawujacy
zwierzchni nadzoér nad ich dziatalnoscia — w stosunku do organéw organi-
zacji spotecznych.

90 Wyrok NSA z dnia 4 marca 1999 r., sygn. akt IT SA 1537/98, Lex nr 46703.
91 Ustawa z dnia 14 lutego 1991 r. — Prawo o notariacie (t.j. Dz.U. z 2020 r. poz. 1192).
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4. Wiasciwosé organu administracji publicznej

Witasciwosé oznacza zdolno$é organu do rozpoznawania i rozstrzyga-
nia sprawy administracyjnej poprzez uksztaltowanie sytuacji administra-
cyjnoprawnej strony (tj. orzeczenie o jej uprawnieniach i/lub obowiagzkach)
lub zdolno$é do rozpoznawania i1 rozstrzygania sprawy weryfikacyjnej
w postepowaniu administracyjnym przez orzeczenie o legalnosci i/lub celo-
woscl ostatecznej decyzji administracyjnej. W zaleznoSci od tego, na jakiej
podstawie organ naby? te zdolno$é, wyrdézniamy wlasciwosé ustawowa oraz
delegacyjna. Wlasciwosé ustawowa to zdolnosé wynikajaca wprost z prze-
pisu ustawy. Kodeks expressis verbis w art. 19 wyréznia dwa rodzaje wia-
Sciwos$cl ustawowej: rzeczowa 1 miejscowa. W doktrynie rozrdznia sie jesz-
cze wlasciwoéé instancyjna (in. funkcjonalna), ktéra uznaje sie za rodzaj
wlasciwosci rzeczowej.

Natomiast wlasciwos¢ delegacyjna wynika z przekazania sprawy (sta-
le delegowanie do zalatwienia jednostkowej sprawy) lub czynnos$ci proce-
sowe] w okreslonej sprawie jednemu organowi przez inny. Do przekazania
sprawy lub czynno$ci procesowej potrzebne jest wyrazne upowaznienie za-
warte w ustawie. Wlasciwoséé ta stanowi wyjatek od zasady nieprzenoszal-
nosci kompetencji. Wskutek delegowania sprawy, organ, ktoremu sprawe
przekazano, staje sie wylacznie wtasciwy. Z tego typu wlasciwoscia mamy
m.in. do czynienia, gdy na skutek wylaczenia pracownika organu kole-
gialnego, utracil on zdolno$é podejmowania uchwat (art. 27 § 2 w zw.
z art. 26 § 2 k.p.a.). Mozliwoé¢ przekazania czynno$ci procesowej innemu
organowi administracji publicznej ma natomiast miejsce podczas udziela-
nia pomocy prawnej (art. 52 k.p.a.) oraz uzupelniania postepowania dowo-
dowego przez organ pierwszej instancji (art. 136 k.p.a.).

Witasciwoéé rzeczowa oznacza zdolno§é organu do rozpoznawania i roz-
strzygania okreslonego rodzaju spraw w postepowaniu administracyjnym,
np. udzielenia pozwolenia na zajecie pasa drogowego2, ustalenia prawa
do $wiadczenia rodzinnego itd. Reguluja ja przepisy prawa materialnego
dotyczace kompetencji. Poniewaz system organéw administracji publicz-
nej jest niezwykle rozbudowany, nie jest mozliwe uregulowanie tej insty-
tucji w sposéb w miare pelny, jak reguluje to np. Kodeks postepowania
cywilnego?s.

Wiasciwosé miejscowa oznacza zdolno$é organdéw administracji do roz-
poznawania i rozstrzygania okres§lonego rodzaju spraw w postepowaniu na

92 Np. art. 20 pkt 8 ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych (t.j. Dz.U.
z 2020 r. poz. 470 z pézn. zm.).

93 Ustawa z dnia 17 listopada 1964 r. — Kodeks postepowania cywilnego (t.j. Dz.U.
z 2020 r. poz. 1575 z p6zn. zm.).
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okreslonym obszarze, tj. catego panstwa lub jednostki podziatu teryto-
rialnego kraju. Ustanawiaja ja przepisy prawa ustrojowego (m.in. ustawa
z 24 lipca 1998 r. o wprowadzeniu zasadniczego trdjstopniowego podziatu
terytorialnego panstwa). Z kolei zasady ustalania wlasciwosci miejscowe;j
zawarte zostaly w art. 21 k.p.a. Jezeli nic innego nie wynika z przepiséw
szezegblnych, przyjmuje sie, ze o wyznaczeniu wlaéciwosci miejscowej de-
cyduje miejsce zamieszkania lub siedziba strony lub jednej ze stron. Zasa-
da ta dotyczy wszystkich spraw z wyjatkami okre§lonymi w pkt 1-2 k.p.a.
oraz w przepisach szczegélnych (np. art. 101 ust. 1-3 ustawy o pomocy
spolecznej).

Pierwszym kodeksowym wyjatkiem od zasady, ze wlasciwos$é miejsco-
wa ustala sie zgodnie z miejscem zamieszkania (lub siedziby) strony, jest
obowigzek jej ustalenia wedlug miejsca potozenia nieruchomosci, gdy
»sprawa dotyczy nieruchomoéci”. To sformutowanie jest niejasne 1 najcze-
§ciej przyjmuje sie, ze ,,sprawa dotyczy nieruchomosci”, jesli dotyczy praw
1 obowiazkéw na nieruchomosci (np. zagospodarowania przestrzennego,
ochrony zabytku nieruchomego, wywlaszczenia nieruchomosci, czy zwrotu
nieruchomoéci). Pojecie nieruchomoséci nalezy rozumieé zgodnie ze znacze-
niem, jakie nadaje mu art. 46 k.c., ewentualnie przepisy szczegdlne (np.
art. 4 ustawy o gospodarce nieruchomosciami). Drugi kodeksowy wyjatek
od tej zasady przewidziany jest w przypadku, gdy sprawa dotyczy ,,prowa-
dzenia zaktadu pracy”. W takich sprawach wlasciwo§¢ miejscowa ustala
sie wedle miejsca, w ktorym zaktad pracy jest, byt lub ma by¢ prowadzony.
Jezeli trzy wymienione wyzej zasady nie pozwola na ustalenie wtasciwosci
miejscowej organu, nalezy siegnaé¢ do kryteriéw pomocniczych, przewi-
dzianych w art. 21 § 2 k.p.a. Przede wszystkim jest to miejsce, w ktérym
nastapito zdarzenie powodujace wszczecie postepowania. Przez miejsce
zdarzenia nalezy rozumie¢ miejsce wniesienia wniosku o wszczecie poste-
powania przez strone lub podjecia odpowiednich czynno$ci przez organ
z urzedu. W ostatecznoéci wlasciwym bedzie organ wlasciwy dla dzielnicy
Srédmiescie miasta stolecznego Warszawy, zgodnie z regulacja ustawy
z dnia 15 marca 2002 r. o ustroju miasta stolecznego Warszawy?4.

Wiasgciwoéé instancyjna oznacza zdolno§é organu do rozpoznawania
1 rozstrzygania w postepowaniu administracyjnym okreslonego rodzaju
spraw w danej instancji: pierwszej lub drugiej. Wtaéciwosé te uznaje sie za
rodzaj wlasciwoéci rzeczowej, ktora wyznaczaja przepisy procesowe, przede
wszystkim k.p.a. (m.in. art. 17) oraz procesowe przepisy szczegdlne??.

Przepis art. 19 k.p.a. wprowadza obowiazek przestrzegania przez or-
gan wlasciwosci z urzedu. Organ powinien badaé¢ swoja wlasciwosé przede

94 Ustawa z dnia 15 marca 2002 r. o ustroju miasta stolecznego Warszawy (t.j. Dz.U.
z 2018 r. poz. 1817).
95 A. Skéra, Ogdlne..., s. 34.
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wszystkim w stadium wszczecia postepowania, ale obowiazek taki cigzy
na nim takze w pozostalych stadiach postepowania. W trakcie toczacego
sie postepowania moze sie bowiem zmienié¢ przepis prawny okreSlajacy
wlasciwosé (wyrok SN z 29 maja 1991 r., w sprawie o sygn. akt III ARN
17/9196). Naruszenie kazdego rodzaju wlasciwoéci powinno skutkowaé
stwierdzeniem niewaznoéci decyzji (art. 156 § 1 pkt 1 k.p.a.) bez wzgledu
na trafno$é merytorycznego rozstrzygniecia. W postepowaniu administra-
cyjnym niedopuszczalne réwniez sa uklady miedzy organem administra-
¢ji, a strona co do swej wlasciwosci. Oznacza to m.in., ze — odmiennie niz
w procesie cywilnym — nie ma mozliwo$ci umownego wyboru przez strone
(strony) organu wlasciwego miejscowo?”.

5. Instytucja wytgczenia w postepowaniu administracyjnym

Instytucja wylaczenia ma charakter gwarancyjny 1 stuzy urzeczywist-
nieniu przede wszystkim zasady ogélnej prawdy obiektywnej (art. 7 k.p.a.),
zasady ogé6lnej zaufania obywateli do wladzy publicznej (art. 8 k.p.a.),
a takze pozakodeksowej zasady sprawiedliwoéci proceduralnej. Ma przede
wszystkim zapobiec stronniczos$ci w zalatwianiu sprawy. Organ 1 jego pra-
cownik powinni zachowadé niezalezno$é od stron postepowania oraz sami
nie powinni by¢ , stronga” w sprawie.

Kodeks przewiduje wytaczenie pracownika (art. 24, art. 26 § 1 k.p.a.),
organu administracji publicznej (art. 25, art. 26 § 2 k.p.a.) oraz czlonka
organu kolegialnego (art. 27 k.p.a.). Wszystkie wskazane wylaczenia sa
obligatoryjne. Naruszenie przepiséw o wylaczeniu uznawane jest za wade
uzasadniajaca wznowienie postepowania administracyjnego (art. 145 § 1
pkt 3 k.p.a.).

W doktrynie ustalony jest poglad, ze wylaczenie pracownika ma miej-
sce ze wzgledu na blisko§¢ wobec strony, badz blisko$é wobec sprawy (tj.
osobiste zaangazowanie w sprawie) oraz ze wzgledu na inne przyczyny
(art. 24 § 3 k.p.a.). Ze wzgledu na blisko§¢ wobec strony, wytaczenie naste-
puje po pierwsze, gdy pracownika taczy z jedna ze stron postepowania sto-
sunek prawny tego rodzaju, ze wynik sprawy moze mie¢ wplyw na jego
prawa i/lub obowiazki. Wylaczenie pracownika z tego powodu jest obliga-
toryjne takze w sprawie jego malzonka, krewnych i1 powinowatych do dru-
giego stopnia oraz osoby zwigzanej z nim z tytulu przysposobienia, opieki
lub kurateli. W éwietle prawa cywilnego, krewnymi w linii prostej sa oso-
by, z ktorych jedna pochodzi od drugiej (np. dziecko, rodzic). Krewnymi

96 Wyrok SN z dnia 29 maja 1991 r., sygn. akt III ARN 17/91, PiP 1992, nr 3, s. 108.
97 A. Skéra, Ogélne..., s. 34.
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w linii bocznej sa osoby, ktére pochodza od wspdlnego przodka, nie sa jed-
nak krewnymi w linii prostej (np. rodzenstwo). Z malzenstwa z kolei wyni-
ka powinowactwo miedzy matzonkiem a krewnymi drugiego malzonka. Ze
wzgledu na blisko$é wobec strony, wylaczenie nastepuje takze w sprawie,
w ktoérej pracownik byl lub jest przedstawicielem jednej ze stron oraz
w sprawie, w ktorej przedstawicielem jednej ze stron, jest jego malzonek,
krewny lub powinowaty do drugiego stopnia, albo osoba zwigazana z nim
z tytutu przysposobienia, opieki lub kurateli. Pojecie ,przedstawicielstwa”
nalezy rozumiec zgodnie z art. 96 k.c., czyli chodzi tu o przedstawicielstwo
ustawowe (umocowanie do dzialania w cudzym imieniu wynika z ustawy),
jak 1 0 pelnomocnictwo (umocowanie opiera sie na o§wiadczeniu reprezen-
towanego).

Ze wzgledu na blisko$é wobec sprawy, wylaczenie nastepuje: (1) jezeli
pracownik jest strona w toczacej sie sprawie administracyjnej; (2) w spra-
wie tej byt §wiadkiem lub biegtym; (3) brat udziat w wydaniu zakwestiono-
wanej decyzji; (4) w sprawie, z powodu ktorej wszczeto przeciw niemu do-
chodzenie stuzbowe, postepowanie dyscyplinarne lub karne; (5) w sprawie,
w ktorej jedna ze stron jest osoba pozostajaca wobec niego w stosunku
nadrzednoéci stuzbowe;j. Przyjmujemy, ze chodzi tu o nadrzednoéé stuzbo-
wa w szerokim ujeciu, tzn. obejmujaca wszystkich przetozonych w ramach
danego organu.

Wylaczenie pracownika znajduje zastosowanie w sprawie juz zawistej
przed organem, zaréwno w pierwszej 1 drugiej instancji, jak 1 w trybach
nadzwyczajnych. Zasada jest bowiem, ze pracownik zostaje wylaczony
z udzialu w calym postepowaniu, tj. we wszystkich jego stadiach. Nie moze
zatem podejmowaé zadnych czynnoS$ci z wyjatkiem czynno$ci niecierpia-
cych zwtoki (art. 24 § 4). Wylaczenie na podstawie wymienionych przyczyn
(art. 24 § 1 k.p.a.) nastepuje z mocy prawa. W éwietle orzecznictwa, pode;j-
mowanie czynnosci na zadanie strony zmierzajacych do wydania postano-
wienia o wylaczeniu pracownika (lub organu) nie stanowi jednak podsta-
wy do obligatoryjnego zawieszenia postepowania na podstawie art. 97 § 1
pkt 4 k.p.a. (wyrok NSA z 5 pazdziernika 2007 r., sygn. akt I OSK 1312/06).
Realizacja zasady ogdlnej pisemnej formy zalatwiania spraw wymaga, by
w aktach sprawy zamieszczono adnotacje o wylaczeniu pracownika od
udzialu w postepowaniu oraz wskazano podstawy wylaczenia. Ze wzgledu
na mozliwoéé zaistnienia jeszcze innych okolicznosci budzacych watpliwo-
éci co do bezstronnoéci pracownika, zaréwno z powodu blisko$ci wobec
strony, jak i blisko$ci wobec sprawy, ustawodawca przewidzial mozliwosé
wylaczenia pracownika na podstawie innych przyczyn (art. 24 § 3 k.p.a.).
W $wietle orzecznictwa wystarczy, ze z uwagi na konkretna okoliczno$é nie
jest pewne 1 jasne, czy dana czynnos$é¢ procesowa zostanie wykonana w bez-
stronny sposéb (wyrok WSA w Bydgoszcezy z 7 marca 2012 r., sygn. akt II
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SA/Bd 47/12, CBOSA). W gre moze wchodzié¢ np. utrzymywanie ozywio-
nych kontaktéw towarzyskich przez pracownika ze strona, pozostawanie
ze strona w konkubinacie. Wylaczenie nastepuje najczeSciej na zadanie
strony postepowania, ale takze pracownika oraz z urzedu. Dokonywane jest
ono w formie postanowienia o wyltaczeniu (lub odmowie wylaczenia) pracow-
nika, podjetego przez bezposredniego przelozonego. Na powyzsze postano-
wienie nie przystluguje zazalenie. Przepisy o wylaczeniu mozna stosowaé
takze, gdy pracownik dziala w ramach pomocy prawnej (art. 52 k.p.a.).

Wylaczenie organu administracji publicznej (art. 25 k.p.a.) od
zalatwienia sprawy ma miejsce wowczas, gdy sprawa dotyczy interesoéw
majatkowych kierownika organu, osoby zajmujacej stanowisko kierowni-
cze w organie bezpos$rednio wyzszego stopnia oraz oséb pozostajacych
z kierownikiem w stosunkach okreslonych w art. 24 § 1 pkt 21 3 k.p.a.
W tym ostatnim przypadku chodzi o malzonka, krewnych i powinowatych
do drugiego stopnia oraz osoby zwigzane z nimi wiezami przysposobienia,
opieki 1 kurateli. ,,Zalatwienie sprawy” nalezy rozumie¢ jako wydanie de-
cyzji (por. przepis art. 104 § 1 k.p.a.). Zakres wylaczenia jest zatem wezszy
niz w art. 24 k.p.a. Natomiast przez sformutowanie ,sprawy dotyczace in-
tereséw majatkowych” nalezy rozumieé sprawy, ktore wplywaja bezpo-
$rednio na interes danej osoby, powodujace rowniez posrednio przysporze-
nia majatkowe lub ograniczajace interesy majatkowe (np. koncesja na
dziatalno$é gospodarcza). Kierownikiem organu jest osoba kierujaca da-
nym organem, np. burmistrz czy wojewoda, natomiast osoba zajmujaca
stanowisko kierownicze jest nie tylko sam kierownik, ale i osoba, ktéra np.
kieruje danym dzialem czy referatem w urzedzie (art. 25 § 1 pkt 11 pkt 2
k.p.a.). W razie wystapienia wskazanych przestanek, organ z mocy prawa
traci zdolnoéé do prowadzenia postepowania w danej sprawie; moze podej-
mowac jedynie czynno$ci niecierpiace zwloki. Przewidziane w art. 25 § 1
pkt 1 k.p.a. wylaczenie organu administracji od zalatwienia sprawy doty-
czacej jego kierownika lub oséb pozostajacych z tym kierownikiem w sto-
sunkach okres§lonych w art. 24 § 1 pkt 2 1 3 k.p.a. oznacza, ze niedopusz-
czalne jest wydanie decyzji administracyjnej rowniez ,z upowaznienia”
tego organu przez podlegtego mu pracownika.

Wylaczenie czlonka organu kolegialnego (art. 27 k.p.a.) stanowi
instytucje podobna do instytucji wylaczenia pracownika organu admini-
stracji. Wylaczenie nastepuje z mocy prawa w razie wystapienia jednej
z przestanek wymienionych w art. 24 § 1 k.p.a. Dokonywane jest ono
w formie postanowienia przewodniczacego organu kolegialnego lub organu
wyzszego stopnia w przypadku zastosowania art. 24 § 3 k.p.a. Zgodnie
z art. 27 § 1la k.p.a., cztonek samorzadowego kolegium odwotawczego pod-
lega wylaczeniu od udzialu w postepowaniu w sprawie wniosku o ponowne
rozpatrzenie sprawy, jezeli bral udzial w wydaniu decyzji objetej wnio-
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skiem. Organ kolegialny traci zdolno$¢ do zalatwienia sprawy administra-
cyjnej, jezeli wskutek wyltaczenia cztonkéw tego organu brakuje wymaga-
nego do podjecia uchwaty quorum (art. 27 § 2 k.p.a.). W przypadku, gdy
organem kolegialnym, niezdolnym do zatatwienia sprawy wskutek wyla-
czenia jego czlonkow jest samorzadowe kolegium odwolawcze, organem
wlasciwym do zalatwienia sprawy bedzie inne samorzadowe kolegium od-
wolawcze, wyznaczone przez ministra wtasciwego do spraw administracji
w drodze postanowienia (art. 27 § 3 k.p.a.). Jezeli inny organ kolegialny
traci zdolno§é do zalatwienia sprawy wskutek wylaczenia pracownikéw,
organem wlaSciwym do zatatwienia sprawy bedzie organ wyzszego stopnia
nad wyltaczonym organem kolegialnym.

6. Pomoc prawna w postepowaniu administracyjnym

Instytucja pomocy prawnej zostala jedynie fragmentarycznie uregulo-
wana w art. 52 k.p.a. Polega na tym, ze organ prowadzacy postepowanie
moze zwrécié sie do innego organu administracji o dokonanie okre$lonej
czynnos$ci lub zespotu czynnos$ci w toczacym sie postepowaniu. Przykladem
moze by¢ tu odebranie zeznan od §wiadka czy uzyskanie wyjaénien strony
w przypadku, gdy uczestnicy ci maja miejsce zamieszkania poza zakresem
wlasciwos$ci miejscowej organu prowadzacego postepowanie. Pomoc praw-
na ma bowiem zwiazek z ograniczeniem obowigzku osobistego stawiennic-
twa pod wzgledem terytorialnym. Organem dokonujacym czynnosci w ra-
mach pomocy prawnej jest we wskazanym przypadku organ wlasciwy ze
wzgledu na miejsce zamieszkania lub pobytu §wiadka czy strony wzywa-
nej. Organ ten jednak nie moze dokonywaé tych czynnos$ci bez Scistego
wspoéldziatania z organem delegujacym. Organ delegujacy czynnosci zobo-
wiazany jest przede wszystkim okresli¢, jakie czynno$ci maja zostaé przez
wlasciwy miejscowo organ dokonane, oraz wskazaé okoliczno$ci majace
stanowié przedmiot zeznan éwiadka lub wyjasénien strony“®. Organ dziala-
jacy w ramach pomocy prawnej jest ta dyspozycja zwiazany.

98 A. Skéra, Ogélne..., s. 38.
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Rozdziat 3
L 4

STRONA JAKO UCZESTNIK POSTEPOWANIA
ADMINISTRACYJNEGO

1. Pojecie strony postepowania administracyjnego

Pojecie strony w ogdlnym postepowaniu administracyjnym okresla
art. 28 k.p.a. Zgodnie z jego trescia, przymiot strony przysluguje uczestni-
kowi postepowania, ktérego ,interesu prawnego lub obowiazku dotyczy
postepowanie”, albo uczestnikowi, ktéry ,zada czynnoéci organu ze wzgle-
du na sw0j interes prawny lub obowiazek” (art. 28 k.p.a.). Strona bierze
udzial w postepowaniu w celu realizacji swego interesu prawnego badz
w celu jego ochrony przed naruszeniem przez inng strone. Strona pozosta-
je w materialnoprawnym zwiazku ze sprawa administracyjna bedaca
przedmiotem postepowania, a orzeczenie konczace postepowanie (decyzja)
ksztaltuje jej uprawnienia i/lub obowigzki. Uksztaltowanie jej sytuacji
prawnej moze takze nastapi¢ milczaco.

W Swietle art. 29 k.p.a. stronami postepowania moga by¢ osoby fizycz-
ne, prawne, a w przypadku panstwowych 1 samorzadowych jednostek or-
ganizacyjnych oraz organizacji spolecznych — réwniez jednostki nieposia-
dajace osobowos$ci prawnej. Zdolnoé¢ prawna 1 zdolno$é¢ do czynnosci
prawnych stron ocenia sie wedlug przepiséw prawa cywilnego, o ile prze-
pisy szczeg6lne nie stanowig inaczej (art. 30 § 1 k.p.a.). Zdolnoé¢ prawna
przystuguje osobom fizycznym od chwili urodzenia do $émierci (art. 8 § 1
k.c.)99. Osoby fizyczne nieposiadajace zdolnoéci do czynnosci prawnych
dziataja przez swoich ustawowych przedstawicieli. Strony niebedace oso-
bami fizycznymi dzialaja przez swoich ustawowych lub statutowych przed-
stawicieli (art. 30 § 21 § 3 k.p.a.). Osoby fizyczne posiadaja bez zadnych
ograniczen zdolno$¢ wystepowania w postepowaniu jako strony od chwili

99 Art. 8 § 1 k.c. Kazdy czlowiek od chwili urodzenia ma zdolnoéé prawna — ustawa
z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (t.j. Dz.U. z 2020 r. poz. 1740).
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urodzenia do chwili $§mierci. Zdolno§¢ taka posiada takze dziecko poczete,
a jeszcze nienarodzone (nasciturus), jezeli urodzi sie zywe (wyrok SN z 29
maja 1996 r., sygn. akt III ARN 96/95190). W przypadku, gdy strona fizycz-
na nie jest obywatelem polskim, przyjmuje sie regule, ze zdolno$¢ prawna
1 zdolno&¢ do czynnos$ci prawnych osoby fizycznej podlegaja jej prawu oj-
czystemu. Jezeli osoba fizyczna dokonuje czynno$ci prawnej w zakresie
prowadzonego przez siebie przedsiebiorstwa, wystarczy, ze ma ona zdol-
noé¢ do dokonania tej czynnos$ci wedtug prawa panstwa, w ktorym przed-
siebiorstwo jest prowadzone (art. 11 ust. 1 1 2 ustawy z 4 lutego 2011 r.
— Prawo prywatne miedzynarodowe, cyt. dalej jako u.p.p.m.)10L. Przepis
ten jednak nie wylacza zastosowania prawa, ktéremu czynno§¢ prawna
podlega, jezeli z tego prawa wynikaja szczegbélne wymagania w zakresie
zdolnosci w odniesieniu do tej czynnosci prawne;j.

Takze osoby prawne posiadaja zdolnoé¢ bycia strong w postepowaniu
administracyjnym. Pojecie osoby prawnej powinno byé na gruncie k.p.a.
rozumiane zgodnie z przepisami art. 33 1 n. k.c. oraz art. 17 i n. u.p.p.m.
W éwietle z art. 33 k.c., osobami prawnymi sg Skarb Panstwa i te jednost-
ki organizacyjne, ktorym przepisy szczegdlne przyznaja osobowo$é praw-
na. Zgodnie z treécig art. 17 ust. 11 ust. 2 u.p.p.m., osoba prawna podlega
prawu panstwa, w ktérym ma siedzibe. Jezeli jednak prawo tego panstwa
przewiduje wlasciwosé prawa panstwa, na podstawie ktérego osoba praw-
na zostala utworzona, stosuje sie prawo tego panstwa. Prawu podlegaja
w szczegblnoSei: 1) powstanie, laczenie, podzial, przeksztalcenie lub usta-
nie osoby prawnej; 2) charakter prawny osoby prawnej; 3) nazwa oraz fir-
ma osoby prawnej; 4) zdolno$§¢ osoby prawnej; 5) kompetencje 1 zasady
dziatania oraz powolywanie i odwolywanie cztonkéw organéw; 6) reprezen-
tacja; 7) nabycie 1 utrata statusu wspoélnika lub czlonkostwa oraz prawa
1 obowiazki z nimi zwiazane; 8) odpowiedzialnoé¢ wspdlnikéw lub czton-
kow za zobowigzania osoby prawnej; 9) skutki naruszenia przez osobe re-
prezentujaca osobe prawna ustawy, aktu zalozycielskiego lub statutu. Pod-
mioty utworzone wedlug prawa obcego moga by¢ stronami w postepowaniu
administracyjnym. Zasady podejmowania i wykonywania dziatalno$ci go-
spodarczej oséb utworzonych wedlug prawa obcego (oraz ich przedstawi-
cielstw w Polsce) reguluje ustawa z 6 marca 2018 r. o zasadach uczestnic-
twa przedsiebiorcéw zagranicznych 1 innych oséb zagranicznych w obrocie
gospodarczym na terytorium Rzeczypospolitej Polskiejl92. Sa to zatem
przepisy leges speciales w stosunku do art. 29 k.p.a. Tytulem przyktadu

100 Wyrok SN z dnia 29 maja 1996 r., sygn. akt ITT ARN 96/95, OSNAPiUS 1996, nr 24,
poz. 366.

101 (tj. Dz.U. z 2015 r. poz. 1792).

102 (t j. Dz.U. z 2020 1. poz. 1252).
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warto wskazaé, ze w wyroku z 15 marca 2012 r., sygn. akt IV SA/Po 1138/11
(CBOSA), WSA w Poznaniu przyjal, ze spétka cywilna zalozona wedtug pra-
wa niemieckiego moze by¢ strona, postepowania administracyjnego.

Nalezy odrdznié¢ osobe prawna od jej organéw, dzialajacych w jej imie-
niu. Zatem jezeli strona postepowania jest osoba prawna, w zadnym wy-
padku strona nie sa cztonkowie tej osoby lub jej organy. Organ osoby praw-
nej petni funkcje jej reprezentanta w postepowaniu i nie moze by¢é
utozsamiany z sama strona. Stanowisko takie potwierdza orzecznictwo
(zob. postanowienie NSA w Warszawie z 21 pazdziernika 1981 r., II SA
668/81, ONSA 1981/2, poz. 101).

Zdarza sie, ze przepisy szczeg6lne wprost wyznaczaja katalog podmio-
tow, ktérym w danej kategorii spraw administracyjnych przyznaje sie przy-
miot strony. Rozwiazanie takie stanowi lex specialis w stosunku do art. 28
k.p.a. I tak, w $éwietle art. 83 ust. 1 pkt 1 ustawy z 16 kwietnia 2004 r.
o ochronie przyrody!93, strona w postepowaniu o udzielenie zezwolenia na
usuniecie drzew (krzewéw) jest posiadacz nieruchomosci, na ktorej ro$nie
drzewo (krzewy). Inny przyklad mozemy znalezé w art. 28 ust. 2 ustawy z
7 lipca 1994 r. — Prawo budowlanel%4. W jego $wietle, stronami w postepo-
waniu w sprawie pozwolenia na budowe sa: inwestor oraz wtaéciciele,
uzytkownicy wieczys$ci lub zarzadcy nieruchomosci znajdujacych sie w ob-
szarze oddziatywania obiektu. W takich przypadkach organ zwiazany jest
treécig przepisu ustawy, co skutkuje uznaniem wskazanego expressis ver-
bis podmiotu jako obligatoryjnego uczestnika postepowania i jednocze$nie
powstrzymaniem sie od przyznania przymiotu strony innym podmiotom.

2. Interes prawny strony postepowania administracyjnego

Jak juz stwierdziliSmy wczeséniej zwiagzek strony z postepowaniem ad-
ministracyjnym 1 rozstrzygana w nim sprawag administracyjna opiera sie
na istnieniu u niej interesu prawnego. Istotg interesu prawnego jest usta-
lenie materialnoprawnej wiezi miedzy obowiazujaca norma prawa admini-
stracyjnego materialnego (ewentualnie normami prawa nalezacymi do in-
nych galezi prawa) a sytuacja prawna konkretnego podmiotu prawa. Wiez
ta wyraza sie w tym, ze akt stosowania tej normy (decyzja administracyj-
na) moze mie¢ wplyw na sytuacje prawna podmiotu (strony) przez udziele-
nie jej uprawnienia, odmowe udzielenia uprawnienia, cofniecie uprawnie-
nia lub nalozenie obowiazku. Zasada jest wyprowadzanie interesu

103 Ustawa z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody (t.j. Dz.U. z 2020 r. poz. 55
z pézn. zm.).
104 (t j. Dz.U. z 2020 r. poz. 1333 z p6zn. zm.).
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prawnego z norm prawa materialnego, za§ wyjatkiem — z normy proceso-
wej. Tytulem przykladu, interes prawny wywodzony z normy procesowej
istnieje w przypadkach, gdy organ pierwszej instancji btednie przyznal
status strony podmiotowi, ktéry nie ma interesu prawnego opartego na
prawie materialnym 1 uczynit go adresatem decyzji. Osobie tej przyznaje
sie prawo do odwolania, uznajac, ze — na podstawie przepisOw prawa pro-
cesowego — ma interes prawny w tym, by skutecznie przeciwdzialaé takiej
niezgodnej z prawem sytuacji, wnoszac odwolanie. Interes prawny strony
moze wynikaé nie tylko z przepiséw prawa materialnego administracyjne-
go, lecz takze z przepiséw innych galezi prawa, np. cywilnego, finansowe-
go, handlowego.

Interes prawny powinien charakteryzowaé sie nastepujacymi cecha-
mi: indywidualnos$cig (tj. interes powinien by¢ przypisany tylko do zindy-
widualizowanego podmiotu, czyli by¢ interesem konkretnej jednostki);
konkretnos$cia (tj. zwigzany jest z dana sytuacja faktyczna podmiotu, ktéry
sie nim legitymuje); aktualnoscia (tj. dotyczy biezacej, aktualnej sytuacji
faktycznej podmiotu); obiektywna sprawdzalnoscia (tj. istnieje rzeczywista
potrzeba ochrony prawnej, nie zas subiektywne odczucie podmiotu)!95. Ty-
tutem przykladu z uwagi na brak cechy ,,aktualnoéci” interesu prawnego
orzecznictwo sprzeciwia sie przyznaniu przymiotu strony w postepowaniu
o podziat nieruchomosci w trybie u.g.n. osobom, ktérym do nieruchomosci
nie przystuguje zaden tytul prawny, lecz wyrazaja one ,,zainteresowanie”
nabyciem w przyszloéci wlasnoéci lokali potozonych na tych nieruchomo-
éciach gruntowychl06. Tego rodzaju zdarzenia przyszte, a w pewnym sen-
sie nawet niepewne, nie moga stanowic¢ o interesie prawnym, a jedynie
o interesie faktycznym.

Sporna jest kwestia uzyskania statusu strony postepowania przez
podmiot zbiorowy (grupowy), wyrdzniony ze wzgledu na pewna ceche
wspoélna w zwiazku z konkretng sprawa administracyjna. Przepis art. 28
k.p.a. stanowi bowiem, ze strong moze by¢ , kazdy”. Sformutowanie to moze
oznaczaé zaréwno wymoég indywidualizacji interesu prawnego w odniesie-
niu do konkretnie oznaczonego podmiotu, jak 1 przeciwnie — dopuszczal-
no$¢ generalizacji tego interesu w odniesieniu do grupy oséb (kazdy w zna-
czeniu wszyscy, ktérych interesu prawnego dotyczy postepowanie).
Przewaza poglad, wedle ktérego kazda z os6b nalezacych do danej grupy
uzyska status strony, jezeli zostanie wykazane, ze postepowanie dotyczy
jej interesu prawnegol07.

105 A. Skéra, Ogélne..., s. 40in.

106 Por, wyrok NSA z dnia 23 pazdziernika 1998 r., sygn akt I SA 500/98, LEX
Nr 44571; wyrok NSA z dnia 7 lutego 2002 r., I SA 1710/00, CBOSA.

107 A, Skéra, Ogélne..., s. 40 i cyt. tam literatura.
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3. Strona gtéwna i strony uboczne

Strony postepowania administracyjnego mozemy podzieli¢ na gtéwne
1 uboczne. Strong gléwna jest — po pierwsze — podmiot, ktéry sktada wnio-
sek o wszczecie postepowania w celu realizacji wlasnego interesu prawne-
go, zwykle przez uzyskanie uprawnienia. Mozna tu poda¢é przyktad uczest-
nika, ktory stara sie o zezwolenie na zajecie pasa drogowego. Trzeba
jednak zauwazy¢, ze na gruncie przepisOw szczegdlnych nie zawsze sam
wnioskodawca (tj. osoba upowazniona do zlozenia wniosku o wszczecie po-
stepowania) bedzie podmiotem majacym interes prawny w rozpatrywanej
sprawie administracyjnej; niekiedy bowiem ustawodawca przewidzial dla
niego wylacznie role inicjatora postepowania. Tytulem przyktadu, na pod-
stawie art. 102 ust. 1 ustawy o pomocy spolecznej, §wiadczenia z pomocy
spotecznej sg udzielane na wniosek osoby zainteresowanej, jej przedstawi-
ciela ustawowego albo innej osoby, za zgoda osoby zainteresowanej lub jej
przedstawiciela ustawowego. Podobnie na gruncie art. 23 ust. 1 ustawy
o $wiadczeniach rodzinnych, ustalenie prawa do $éwiadczen rodzinnych
oraz ich wyplata nastepuja odpowiednio na wniosek matzonkéw, jednego
z malzonkéw, rodzicéw, jednego z rodzicow, opiekuna faktycznego dziecka,
opiekuna prawnego dziecka, rodziny zastepczej niezawodowej, osoby ucza-
cej sie, pelnoletniej osoby niepelnosprawnej lub innej osoby upowaznione;j
do reprezentowania dziecka lub pelnoletniej osoby niepelnosprawnej,
a takze oséb, na ktérych zgodnie z przepisami ustawy z 25 lutego 1964 r.
— Kodeks rodzinny 1 opiekunczy ciazy obowiazek alimentacyjny. Po drugie,
strong glowna jest takze podmiot, wobec ktérego postepowanie urucha-
miane jest z urzedu, w celu obcigzenia go obowigzkiem.

Natomiast strona uboczna jest podmiot, ktérego interesu prawnego
dotyczy postepowanie, w przypadku, w ktorym postepowanie zostato uru-
chomione na wniosek strony gtéwnej. Chodzi tu o takie sprawy admini-
stracyjne, w ktérych uzyskanie zadanego przez strone gléwna uprawnie-
nia wymaga réwnoczesnie ograniczenia (badz zniesienia) uprawnien
przystugujacych innym uczestnikom. Z tego wzgledu zostaja one wlaczone
do postepowania jako strony uboczne.

7 pojeciem strony gtéwnej 1 ubocznej 1aczy sie nierozerwalnie pozako-
deksowa zasada réwnosci stron postepowania, wyprowadzana z art. 32
Konstytucji RP. Zasada ta aktualizuje sie w przypadkach udziatu w poste-
powaniu dwu lub wiecej stron (tj. wspéluczestnictwa)l?8. Oznacza ona
réwnouprawnienie stron wystepujacych w danej sprawie w zakresie ich

108 Eadem, Kodeks postepowania administracyjnego a problem konstrukcji wspét-
uczestnictwa, w: Kodyfikacja postepowania administracyjnego. Na 50-lecie K.P.A., J. Niczy-
poruk red., Lublin 2009, s. 7191 n.
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proceduralnych uprawnien i/lub obowiazkéw procesowych. Zatem — co do
zasady — wszystkie strony powinny mie¢ jednakowe uprawnienia 1 mozli-
woséci faktyczne dokonywania czynno$ci procesowych. Kazda strona ma
zapewnione takie same $rodki ochrony 1 jednakowa mozno$é ich wykorzy-
stania przez podejmowanie odpowiednich czynnosci procesowych. Wszyscy
wspoétuczestnicy powinni byé jednakowo traktowani w postepowaniu pod
wzgledem mozliwo$ci przedstawiania swoich twierdzen i obrony swych in-
teresow. Jezeli jedna strona ma prawo dokonania okreslonej czynnoSci
procesowej, to takie samo prawo powinno — zasadniczo — przystugiwac
réwniez pozostatym stronom. Od tej zasady istnieja wyjatki, jezeli z prze-
pisu prawa wprost wynika przyznanie okre$lonego uprawnienia pewnej
kategorii stron, zwykle tzw. stronie gléwnej!09.

Na gruncie k.p.a. strony postepowania nie zawsze sg rowne pod wzgle-
dem ich procesowych uprawnien i/lub obowigzkdéw. Pozycja procesowa
strony gléwnej przejawia sie w tym, ze postepowanie bez jej udzialu nie
moze sie toczy¢ 1 powinno zosta¢ umorzone jako bezprzedmiotowe. Nato-
miast §mier¢ (lub utrata osobowosci prawnej, jesli strona jest osobg praw-
na) strony ubocznej nie powoduje bezprzedmiotowos$ci postepowania, gdyz
nadal istnieje jego przedmiot, tj. sprawa administracyjna, ktorej celem jest
przyznanie (odmowa przyznania) stronie gtéwnej zadanego uprawnienia.
Ponadto strona uboczna nie ma mozliwosci skutecznego zgloszenia wnio-
sku o wszczecie postepowania. Dzieje sie tak dlatego, ze zostaje ona — ze
wzgledu na swoj interes prawny — strona w danej sprawie administracyj-
nej tylko wtedy, gdy zaistnieje problem realizacji interesu prawnego stro-
ny glownej. Jezeli bowiem strona gléwna nie wystapi z wnioskiem o uru-
chomienie postepowania, nie pojawia sie problem ochrony interesu
prawnego stron ubocznych. Niektére przepisy procesowe wprost ograni-
czaja mozliwo$¢ dokonania czynnos$ci w zaleznos$ci od tego, czy podmiot ten
jest strona gléwna, czy jedynie ubocznal1?. I tak, strony uboczne nie moga,
zlozyé wniosku o umorzenie postepowania administracyjnego (art. 105 § 2
k.p.a.) ani o jego zawieszenie (art. 98 § 1 k.p.a.).

4. Obiektywna i subiektywna koncepcja strony
postepowania

Do kontrowersyjnych w literaturze 1 orzecznictwie nalezy zaliczy¢
zagadnienie obiektywne] (in. obiektywistycznej, materialnoprawne;j)
1 subiektywnej (in. procesowej, formalnoprawnej) legitymacji strony.

109 BEadem, Ogdlne..., s. 20 i n.; Uwagi na temat zasady réwnosci stron w postepowaniu
administracyjnym, ,Acta Elbingensia”, Rocznik naukowy EUH-E, t. 7, Elblag 2009, s. 181 i n.
110 Eadem, Ogélne..., s. 40—41.
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Koncepcja obiektywna (zwolennicy jej to m.in. W. Chréscielewski,
J. P. Tarno, W. Dawidowicz, E. Bojanowski, M. Bogusz, J. Zimmermann,
A. Skéra) zaklada, ze strona jest podmiot, ktérego interes prawny znajduje
w konkretnej sytuacji oparcie w normach materialnych prawa administra-
cyjnego (oraz niektérych innych gateziach prawa, jak prawa finansowego,
ubezpieczen spotecznych, gospodarczego publicznego, prawa europejskie-
go, a niekiedy takze prawa prywatnego). Zalozeniem tej koncepcji jest
twierdzenie, ze skoro pojecie interesu prawnego oznacza kategorie istnie-
jaca obiektywnie, to podmiot ubiegajacy sie o wydanie decyzji nie moze
sam decydowacé o jego istnieniu i sam przesadzaé o swoim statusie strony
w postepowaniu. Z tego wzgledu zachodzi potrzeba ,sprawdzenia” przez
organ, jeszcze przed wszczeciem postepowania, czy interes prawny pod-
miotu znajduje odzwierciedlenie w normach prawa materialnego; jezeli
nie — postepowania administracyjnego nie wszczyna sie. Przyjmuje sie
wtedy, ze stwierdzenie interesu prawnego podmiotu zadajacego wszczecia
postepowania administracyjnego oraz podmiotu, wobec ktérego organ uru-
chomil postepowanie z urzedu, moze byé¢ dokonane tylko w chwili urucho-
mienia postepowania i stanowi ,warunek wstepny” postepowania. Obiekty-
wistyczna koncepcja niesie ze soba jednak ryzyko dowolnosci w dokonywane;j
przez organ ocenie, czy u podmiotu zadajacego wszczecia postepowania
istnieje oparty na prawie materialnym interes i prawo odmowy wszczecia
postepowania w razie niestwierdzenia tego interesu. Organ daje formalny
wyraz swojemu stanowisku, tj. w przedmiocie odmowy wszczecia postepo-
wania zapada postanowienie, na ktére stronie przystuguje zazalenie (art.
6la k.p.a.).

Zalozeniem koncepcji subiektywnej (zwolennicy to m.in. Z. Jano-
wicz, M. Szubiakowski) jest przekonanie, ze istnienie interesu prawnego
podmiotu w sprawie podlega badaniu dopiero w toku postepowania admi-
nistracyjnego. Obowigzek uruchomienia postepowania rodzi samo zadanie
jego wszczecia, bez potrzeby wstepnego badania istnienia interesu praw-
nego, chociaz na tym etapie nie wiadomo jeszcze, czy istnieje ku temu pod-
stawa w prawie materialnym. O tym, czy podmiot ma interes prawny w
postepowaniu, tj. czy interes prawny znajduje oparcie w normach prawa
materialnego, rozstrzyga sie po przeprowadzeniu postepowania wyjasnia-
jacego. Staboscia koncepcji formalnej jest to, ze pozwala okresli¢ strone
jedynie w postepowaniu wszczynanym na jej zadanie. Elementy te sa bez-
uzyteczne w postepowaniu wszczynanym z urzedu. Organ, podejmujac wo-
bec podmiotu, ktérego postepowanie dotyczy, pierwsza czynnosé urzedowa,
w sprawie, takze wyraza swoja ocene, ze podmiot, wobec ktérego wszczal
postepowanie, jest stronalll.

111 Thidem, s. 41 i n.
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5. Wspétuczestnictwo w postepowaniu
administracyjnym

Wspéluczestnictwo oznacza wystepowanie w postepowaniu dwu lub
wiecej stron. Mozemy wyrézni¢ wspoétuczestnictwo materialne oraz formal-
ne. Wspétuczestnictwo materialne oznacza, ze w jednej sprawie admini-
stracyjnej wystepuja dwie strony lub wiecej, przy czym istnieje ta sama
podstawa prawna, ta sama podstawa faktyczna (wyjatkowo inna), wtasci-
wo$¢ tego samego organu (miejscowa, rzeczowa 1 instancyjna). W takim
przypadku rozstrzygniecie powinno by¢ dokonane jedng decyzja, a wnie-
sienie odwotania przez jedna ze stron wywoluje skutki wobec pozostatych.
Przykladem wspoétuczestnictwa materialnego jest udzial matzonkéw jako
stron w postepowaniu o wydanie pozwolenia na budowe.

Natomiast wspoétuczestnictwo formalne oznacza, ze dwie sprawy lub
wiecej kieruje sie do tacznego rozpoznania (ewentualnie rowniez rozstrzy-
gniecia) w jednym postepowaniu. Zachodzi tu tylko tozsamos§é zewnetrz-
na, polegajaca na tym, ze mamy do czynienia z jednakowa podstawa
prawna, jednakowa podstawa faktyczna oraz wlasciwoscig tego same-
go organu — miejscowa, rzeczowa 1 instancyjna. Przykladem tego typu
wspoéltuczestnictwa moze by¢ udzial nawet kilkuset rekrutantéw na studia
wyzsze. Sprawy tych wszystkich stron prowadzi sie tacznie w jednym po-
stepowaniu, lecz o ich sytuacji prawnej rozstrzygaja osobne decyzje admi-
nistracyjne.

6. Petnomocnictwo w postepowaniu administracyjnym

Strona moze dziala¢ w postepowaniu przez petlnomocnika, chyba ze
charakter czynnosci wymaga jej osobistego dziatania (art. 32 k.p.a.). Jeze-
li zatem charakter czynnoéci (np. dowdd z przestuchania strony) wymaga
osobistego udzialu strony, nie moze jej zastepowaé petlnomocnik, jednak
moze on asystowac przy przeprowadzaniu takiej czynnosci 1 udzielaé stro-
nie pomocy prawnej. Instytucja pelnomocnictwa w postepowaniu admini-
stracyjnym oparta jest na zasadzie odformalizowania. Pelnomocnikiem
strony moze by¢ kazda osoba fizyczna (1 tylko osoba fizyczna), ktérej zosta-
nie udzielone pelnomocnictwo pisemnie, w formie dokumentu elektronicz-
nego lub ustnie wniesione do protokotu (art. 33 § 1 — § 2a k.p.a.). W og6l-
nym postepowaniu administracyjnym nie sg wymagane od pelnomocnika
kwalifikacje fachowe (np. bycie cztonkiem okreslonej korporacji). Petno-
mocnictwo w formie dokumentu elektronicznego powinno by¢ opatrzone
kwalifikowanym podpisem elektronicznym, podpisem zaufanym albo pod-
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pisem osobistym. Pelnomocnik, z chwila jego ustanowienia, musi mieé
zapewniony czynny udzial w postepowaniu. Zgodnie z utrwalonym orzecz-
nictwem sadéw administracyjnych, pominiecie pelnomocnika jest réwno-
znaczne z pominieciem strony postepowania i1 uzasadnia wznowienie po-
stepowania na podstawie art. 145 § 1 pkt 4 k.p.a. W ogbélnym postepowaniu
administracyjnym istnieje formuta tzw. pelnomocnictwa domniemanego.
Oznacza to, ze w sprawach mniejszej wagi organ administracji publicznej
moze nie zadaé pelnomocnictwa, jesli pelnomocnikiem jest cztonek najbliz-
szej rodziny lub domownik strony, a nie ma watpliwosci co do istnienia
1 zakresu upowaznienia do wystepowania w imieniu strony (art. 33
§ 4 k.p.a.). Ocena, kogo nalezy uznac¢ za ,,cztonka najblizszej rodziny” oraz
,domownika”, nalezy do organu administracji publicznej 1 jest przedmio-
tem wykladni sadéw administracyjnych. ,Domownicy” strony to zamiesz-
kujacy z nia w jednym mieszkaniu lub domu jej krewni i powinowaci, na-
wet jesli nie prowadza z nia wspdlnego gospodarstwa domowego. Osoby
obce stronie stajg sie domownikami tylko wtedy, gdy zostaly przez nia wila-
czone do wspollnoty domowej 1 prowadza, z nia (jej rodzina) wspdlne gospo-
darstwo domowe. Przykladem domownikéw moga byé: malzonek strony,
jej rodzenstwo czy narzeczona brata strony, jesli zostala wilaczona do
wspoélnoty domowej 1 prowadzi wspdlne gospodarstwo. ,,Cztonkowie naj-
blizszej rodziny” to malzonek strony, wstepni, zstepni, rodzenstwo, powi-
nowacl pierwszego stopnia oraz osoby pozostajace ze strona w stosunku
przysposobienia, opieki i1 kurateli. Jezeli chodzi o sprawy ,,mniejszej wagi”,
nie jest nig m.in. wniesienie odwotania od decyzji (wyrok NSA z 8 kwietnia
2011 r., sygn. akt I OSK 858/10112),

112 Wyrok NSA z dnia 8 kwietnia 2011 r., sygn. akt I OSK 858/10, CBOSA.
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Rozdziat 4
L 4

UCZESTNICY POSTEPOWANIA
ADMINISTRACYJNEGO NA PRAWACH STRONY

1. Pojecie uczestnikow na prawach strony

Podmioty na prawach strony nie maja w rozpatrywanej sprawie interesu
prawnego (postepowanie jest prowadzone w sprawie innej osoby), co oznacza,
ze nie beda one adresatem decyzji wydanej przez organ administracji pu-
blicznej. Jednak ustawodawca przyznal im uprawnienia procesowe strony
postepowania administracyjnego, m.in. w postaci prawa do: uczestniczenia
w postepowaniu dowodowym, w tym zglaszania wnioskéw dowodowych,
przegladania akt sprawy, wnoszenia odwotania od decyzji, zazalenia na po-
stanowienie. Podmioty te nie maja jednak prawa do rozporzadzania postepo-
waniem, a to oznacza, ze nie beda mogly wnioskowaé o jego umorzenie, czy
by¢ strong ugody administracyjnej. Inny jest cel udzialu tych podmiotéw
W postepowaniu administracyjnym, dlatego moga sie one domagaé¢ odmienne-
go rozstrzygniecia sprawy niz strona. W postepowaniu administracyjnym jako
podmiot na prawach strony przede wszystkim moze uczestniczy¢: prokurator,
Rzecznik Praw Obywatelskich, Rzecznik Praw Dziecka, organizacja spoteczna.

2. Prokurator jako uczestnik na prawach strony

Prokurator, zgodnie z art. 2 ustawy z 28 stycznia 2016 r. — Prawo o pro-
kuraturze!l3, wykonuje zadania w zakresie écigania przestepstw oraz stoi
na strazy praworzadno$ci. Jego udzial w postepowaniu administracyjnym
zostal uregulowany w dziale IV k.p.a. Prokurator moze zazadaé¢ wszczecia
przez organ postepowania administracyjnego ,w przypadku bezczynnosci
organu administracyjnego niezgodnej z prawem”!4 lub wlaczyé sie do to-

113 Ustawa z dnia 28 stycznia 2016 r. — Prawo o prokuraturze (t.j. Dz.U. z 2019 r.
poz. 740 z pézn. zm.).

114 B, Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz,
Warszawa 2017, s. 937.
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czacego sie postepowania (i tym samym staé sie podmiotem na prawach
strony) w kazdym jego stadium. Przystuguje mu bowiem prawo:

— zwrécenia sie do wlasciwego organu administracji publicznej
0 wszczecle postepowania w celu usuniecia stanu niezgodnego z prawem
(art. 182 k.p.a.);

— udzialu w kazdym stadium postepowania w celu zapewnienia, aby
postepowanie 1 rozstrzygniecie sprawy byto zgodne z prawem (art. 183
§ 1 k.p.a.) — nalezy zaznaczy¢, ze organ nie moze odmoéwié¢ prokuratorowi
skorzystania z tego uprawnienia, prokurator, przystepujac do udzialu
w postepowaniu, jedynie powiadamia o tym organ!1®.

Prokurator ma réwniez prawo wnies¢ sprzeciw. Ten érodek prawny przy-
stuguje od decyzji ostatecznych w przypadku, gdy przepisy k.p.a. lub szczegdl-
ne przewiduja wznowienie postepowania, stwierdzenie niewaznosci decyzji
albo jej uchylenie lub zmiane (art. 184 § 1 k.p.a.). W sytuacji wniesienia sprze-
ciwu przez prokuratora wilasciwy organ administracji publiczne] wszczyna
w sprawie postepowanie z urzedu i zawiadamia o tym strony (art. 186 k.p.a.).
Po wniesieniu sprzeciwu obowiazkiem organu, do ktorego sprzeciw zostat
wniesiony, bedzie niezwloczne rozpatrzenie kwestii potrzeby wstrzymania
wykonania decyzji do chwili zatatwienia sprzeciwu (art. 187 k.p.a.). Sprze-
ciw prokuratora powinien by¢ rozpatrzony 1 zalatwiony w terminie 30 dni od
daty jego wniesienia. Jezeli nie zostanie on zalatwiony w tym terminie, sto-
suje sie odpowiednio przepisy art. 36—-38 k.p.a. (art. 185 § 1-2 k.p.a.).

Prokurator moze ponadto zaskarzy¢ decyzje do sadu administracyjne-
go, w terminie sze$ciu miesiecy od dnia doreczenia decyzji stronie (art. 50
§ 1 wzw. z art. 53 § 3 p.p.s.a.). Jezeli jednak prokurator bral udzial w po-
stepowaniu administracyjnym jako podmiot na prawach strony, to przy-
stuguje mu taki sam termin jak stronie postepowania na wniesienie skargi
do sadu, czyli 30 dni wskazane w art. 53 § 1 p.p.s.a.116. W sytuacji gdy
prokurator wniesie skarge na decyzje do sadu administracyjnego, nie moze
z tych samych przyczyn wnieé¢ sprzeciwu (art. 189 k.p.a.).

3. Rzecznik Praw Obywatelskich jako uczestnik
na prawach strony

Rzecznik Praw Obywatelskich (dalej jako RPO) stoi na strazy wolnosci
1 praw czltowieka i obywatela okreslonych w Konstytucji Rzeczypospolite;j
Polskiej oraz w innych aktach normatywnych, w tym réwniez na strazy re-

115 Por. E. Iserzon, Komentarz do art. 183 k.p.a., w: E. Iserzon, J. Staroéciak, Kodeks po-
stepowania administracyjnego. Komentarz, teksty, wzory i formularze, Warszawa 1970, s. 295.

116 Uzasadnienie uchwaly NSA z dnia 10 kwietnia 2006 r., sygn. akt I OPS 6/05,
ONSAiWSA 2006, nr 3, poz. 68.
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alizacji zasady rownego traktowania (art. 1 ust. 2 ustawy z 15 lipca 1987 r.
o Rzeczniku Praw Obywatelskich!17 — dalej jako ustawa o RPO). RPO moze:

— zadaé wszczecia postepowania administracyjnego;

— zaskarza¢ decyzje do sadu administracyjnego;

— uczestniczy¢ w postepowaniu administracyjnym i sadowoadmini-
stracyjnym — na prawach przystugujacych prokuratorowi (art. 14 pkt 6
ustawy o RPO).

RPO przystuguja zatem podobne uprawnienia procesowe w postepo-
waniu administracyjnym, jak prokuratorowi, jednakze inny jest cel jego
udziatu w tym postepowaniu. Rzecznik podejmuje czynnoéci przewidziane
w ustawie, jezeli powezZmie wiadomo§é wskazujaca na naruszenie wolnosci
1 praw czlowieka 1 obywatela, w tym zasady réwnego traktowania (art. 8
ust. 1 ustawy o RPO).

4. Rzecznik Praw Dziecka jako uczestnik na prawach strony

Rzecznik Praw Dziecka (dalej jako RPD) stoi na strazy praw dziecka
okreslonych w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Konwencji o prawach
dziecka 1 innych przepisach prawa, z poszanowaniem odpowiedzialnoéci,
praw 1 obowiazkow rodzicéw (art. 2 ust. 2 ustawy z 6 stycznia 2000 r.
o Rzeczniku Praw Dzieckall® — dalej jako ustawo o RPD). RPD moze:

— zwrdécié sie do organu administracji publicznej o wszczecie postepo-
wania administracyjnego;

— wnosi¢ skargi do sadu administracyjnego;

— uczestniczy¢ w postepowaniu administracyjnym 1 sagdowoadmini-
stracyjnym — na prawach przystugujacych prokuratorowi (art. 10 ust. 1
pkt 5 ustawy o RPD).

RPD zostaly przyznane podobne uprawnienia procesowe w postepowa-
niu administracyjnym jak prokuratorowi, jednakze celem jego udziatu
w postepowaniu jest ochrona praw dziecka.

5. Organizacja spoteczna jako uczestnik na prawach strony

Organizacja spoleczna, w rozumieniu art. 5 § 2 pkt 5 k.p.a., moze
w sprawie dotyczacej innej osoby wystepowacé z zadaniem wszczecia poste-
powania lub dopuszczenia jej do udziatu w postepowaniu, jezeli jest to uza-

117 Ustawa z dnia 15 lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw Obywatelskich (t.j. Dz.U. z 2020 r.
poz. 627).

118 Ustawa z dnia 6 stycznia 2000 r. o Rzeczniku Praw Dziecka (t.j. Dz.U. z 2020 r.
poz. 141).
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sadnione celami statutowymi tej organizacji i gdy przemawia za tym inte-
res spoteczny (art. 31 § 1 k.p.a.). Od organizacji spolecznej zalezy:

— czy bedzie domagala sie jedynie wszczecia postepowania w sprawie
innej osoby;

— czy wniesie zaréwno zadanie wszczecla postepowania, jak 1 dopusz-
czenia jej do udzialu w tym postepowaniu;

— czy wniesie zadanie dopuszczenia jej do udzialu w postepowaniu,
jezell postepowanie administracyjne jest juz prowadzone.

Rola organu administracji publiczne) jest dokonanie oceny, czy cele
statutowe organizacji spolecznej (np. ochrona ludzi i Srodowiska przed pro-
mieniowaniem elektromagnetycznym urzadzen technicznych, podejmowa-
nie dziatan w celu zachowania waloréw architektoniczno-urbanistycznych
miasta) uzasadniaja jej udzial w postepowaniu administracyjnym i czy
jednoczeénie zostata spelniona przestanka dotyczaca interesu spotecznego.
Miedzy celami statutowymi organizacji spolecznej, a materialnoprawnym
przedmiotem sprawy musi zachodzi¢ prawny zwiazek w tym znaczeniu, ze
cele statutowe tej organizacji moga mie¢ wplyw na sposob zatatwienia spra-
wy, w szczegdlnoéci na treéé rozstrzygniecia. Jezeli cel statutowy organiza-
¢ji jest obojetny pod wzgledem prawnym dla sposobu zatatwienia sprawy,
to zachodzi brak powyzszego zwigzku, a tym samym brak przestanki do-
puszczenia organizacji do udziatu na podstawie art. 31 § 1 pkt 2 k.p.a.
w postepowaniu administracyjnym dotyczacym sprawy innej osoby!19,

W sytuacji gdy organ uzna, ze zadanie organizacji spolecznej jest uza-
sadnione, wydaje postanowienie o wszczeciu postepowania z urzedu lub
o dopuszczeniu organizacji spotecznej do udzialu w postepowaniu. Zatem
organizacja spoteczna swoim zadaniem moze spowodowac, ze postepowa-
nie administracyjne w sprawie innej osoby zostanie przez organ wszczete
z urzedu, albo do ktérego taka organizacja moze zosta¢ dopuszczona, albo
ze stanie sie ona uczestnikiem prowadzonego juz przez organ postepowa-
nia 1 beda jej przystugiwaly uprawnienia procesowe strony. W sytuacji gdy
organ uzna zadanie organizacji spolecznej za niezasadne, w formie posta-
nowienia odmawia wszczecia postepowania lub dopuszczenia jej do udzia-
lu w postepowaniu. Na postanowienie odmowne przystuguje zazalenie,
a nastepnie skarga do sadu administracyjnego.

Warto zauwazyé, ze w uchwale sktadu siedmiu sedziow NSA z 12
grudnia 2005 r. (I OPS 4/05, ONSA1WSA 2006, nr 2, poz. 37) stwierdzono,
ze organizacjami spolecznymi sa rowniez fundacje.

119 Wyrok NSA z dnia 10 listopada 2005 r., sygn. akt II GSK 125/05, ONSAiWSA 2006,
nr 6, poz. 154.
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1. Sposoby wszczecia postepowania administracyjnego

Uwzgledniajac tresé art. 61 § 112 k.p.a., mozna wyrdznié trzy sposoby
wszczecia postepowania administracyjnego, to jest: 1) na zadanie strony;
2) z urzedu; 3) warunkowo z urzedu, mimo braku wymaganego przez prze-
pisy prawa wniosku strony.

O tym, jaki jest sposéb wszczecia postepowania administracyjnego, de-
cyduja najczesciej przepisy proceduralne znajdujace sie w ustawach szcze-
gélnych regulujacych problematyke konkretnych spraw administracyj-
nych. Tytulem przyktadu wskazaé mozna art. 15 ust. 1 ustawy z 7 wrze$nia
2007 r. o pomocy osobom uprawnionym do alimentéw120, w éwietle ktére-
go, ustalenie prawa do §wiadczen z funduszu alimentacyjnego oraz ich wy-
plata nastepuja odpowiednio na wniosek osoby uprawnionej lub jej przed-
stawiciela ustawowego. W tego typu sprawach przepisy szczegdlne
wykluczaja zatem wszczecie postepowania z urzedu przez organ admini-
stracji publicznej. Jednak w sprawach tych mégtby znalezé zastosowanie
art. 61 § 2 k.p.a., na mocy ktérego organ administracji publicznej moze, ze
wzgledu na szczegdlnie wazny interes strony, wszczaé z urzedu postepo-
wanie takze w sprawie, w ktdérej przepis prawa wymaga wniosku strony.
Organ obowigzany jest uzyskac¢ na to zgode strony w toku postepowania,
a w razie nieuzyskania zgody — postepowanie umorzy¢c.

W sytuacji natomiast, gdy z przepiséw szczegblnych nie wynika wprost
spos6b wszczecia postepowania w danej sprawie, stosuje sie ogblna regute,
aby postepowanie zmierzajace do nalozenia na strone obowiazkéow byto
wszczynane z urzedu, prowadzace za$ do przyznania uprawnien, na zada-

120 Ustawa z dnia 7 wrzesénia 2007 r. o pomocy osobom uprawnionym do alimentéw (t.j.
Dz.U. z 2020 r. poz. 808 z pdzn. zm.).
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nie strony. Niedopuszczalne jest przy tym mieszanie trybow postepowa-
nia, to jest traktowanie postepowania wszczetego na zadanie, tak jak
wszczetego z urzedu. Wymaga bowiem podkres§lenia, ze sposéb wszczecia
postepowania determinuje nie tylko zakres czynnos$ci podejmowanych
przez organ w stadium wszczecia postepowania, ale ma takze bezposredni
wplyw na tresé rozstrzygniecia podejmowanego w danej sprawie.

2. Czynnosci organu podejmowane w stadium wszczecia
postepowania

Zakres czynnoS$ci podejmowanych przez organ w omawianym stadium
uzalezniony jest od sposobu wszczecia postepowania w danej sprawie. Naj-
wiece] czynnosci podejmowanych jest przez organ na skutek zgloszenia
zadania wszczecia postepowania. Wymaga bowiem podkre§lenia, ze zgod-
nie z art. 61 § 31 3a k.p.a., data wszczecia postepowania na zadanie strony
jest dzien doreczenia zadania organowi administracji publicznej; w przy-
padku wniesienia zadania droga elektroniczna — dzien wprowadzenia za-
dania do systemu teleinformatycznego organu administracji publicznej.
W éwietle tych regulacji prawnych, wraz z doreczeniem tego zadania orga-
nowi (wprowadzeniem go do systemu) nastepuje wszczecie postepowania
administracyjnego. Nie oznacza to jednak, ze w sprawie wywolanej tym
zadaniem zostanie wydane rozstrzygniecie co do jej istoty. Uwzglednienie
tego zadania, rozumianego jako przejScie w postepowaniu do kolejnych
jego stadiéw (wyjasniajacego 1 rozstrzygajacego), wymaga bowiem uprzed-
niego zbadania przez organ administracji publicznej: swojej wlasciwosci
w sprawie (art. 19 k.p.a.); zachowania przez wnoszacego wymagan formal-
nych podania (art. 63 k.p.a.); posiadania przez wnoszacego legitymacji
strony (art. 61a § 1 k.p.a.); braku innych uzasadnionych przeszkéd do
wszczecla postepowania (art. 61a § 1 k.p.a.); ustalenia innych stron poste-
powania objetego zadaniem jego wszczecia.

Organ administracji publicznej, przeprowadzajac badania we wszyst-
kich wymienionych powyzej obszarach, winien uwzglednié nie tylko regu-
lacje zawarte w przepisach k.p.a., ale takze w przepisach szczegdlnych.
Przepisy te stanowia bowiem, z mocy stosowanego odestania zawartego
w przepisach k.p.a. (zob. przyktadowo art. 20, art. 63 § 2), uszczegdlowie-
nie regulacji ogélnej. Zdarza sie jednak i tak, ze w niektérych sprawach
znajda one zastosowanie zamiast regulacji zawarte] w przepisach k.p.a.
zgodnie z zasada, lex specialis derogat legi generali. Natomiast w ogdlnym
postepowaniu administracyjnym wszczetym na zadanie strony zastosowa-
nie znajduja przepisy zawarte w art. 61-66 k.p.a.
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W éwietle tych przepisow, stwierdzenie przez organ braku wlasciwosci
w sprawie winno skutkowacé albo przekazaniem podania do organu wtasci-
wego (w trybie art. 65 § 1 k.p.a.), albo zwrotem podania w drodze postano-
wienia (na zasadach okreS§lonych w art. 66 § 31 4 k.p.a.), ktére wydawane
jest w sytuacji, gdy organu wlasciwego nie mozna ustali¢ na podstawie
danych podania, albo gdy z podania wynika, ze wla§ciwym w sprawie jest
sad powszechny. Zgodnie za$ z art. 66 § 1 k.p.a., jezeli podanie dotyczy
kilku spraw podlegajacych zalatwieniu przez rézne organy, organ admini-
stracji publicznej, do ktérego podanie wniesiono, uczyni przedmiotem roz-
poznania sprawy nalezace do jego wiasciwosci. Réwnoczeénie zawiadomi
wnoszacego podanie, ze w sprawach innych powinien wnie$é odrebne po-
danie do wlasciwego organu, 1 poinformuje go o tresci art. 66 § 2 k.p.a.
Wyjasni¢ przy tym nalezy, ze przekazanie podania wedlug wlasciwosci,
o ktérym mowa w art. 65 § 1 k.p.a., nastepuje w drodze czynno$ci material-
no-technicznej, na ktéra, nie przystuguje, ani zazalenie ani skarga do sadu
administracyjnego. Poprawnos¢ dokonania tej czynnosci podlega bowiem
badaniu w ramach postepowania dotyczacego ewentualnego sporu o wia-
§ciwo$é, badz na skutek zaskarzenia decyzji wydanej przez organ, ktore-
mu sprawa zostala przekazana. Kontroli instancyjnej w postepowaniu ad-
ministracyjnym, jak i1 kontroli sadowoadministracyjnej podlega natomiast
bezczynno$¢ w podjeciu tej czynnosci przez organ niewlasciwy w sprawie
(zob. art. 37§ 1 k.p.a.1art. 3 § 2 pkt 9 p.p.s.a.).

Odnoénie natomiast brakow formalnych podania, to zgodnie z art. 64
§ 1 k.p.a., stwierdzenie przez organ braku formalnego podania w postaci
adresu wnoszacego, przy jednoczesnym braku mozliwoséci ustalenia tego
adresu na podstawie posiadanych danych, skutkuje pozostawieniem poda-
nia bez rozpoznania. Jezeli podanie nie czyni zado$§¢ innym wymaganiom
ustalonym w przepisach prawa, nalezy wezwaé¢ wnoszacego do usuniecia
brakéw w wyznaczonym terminie, nie krotszym niz siedem dni, z poucze-
niem, ze nieusuniecie tych brakéw spowoduje pozostawienie podania bez
rozpoznania (art. 64 § 2 k.p.a.). Pozostawienie podania bez rozpoznania,
podobnie jak i przekazanie podania wedlug wlasciwosci, nastepuje w dro-
dze czynnosci materialno-technicznej, ktora jednak z uwzglednieniem re-
gulacji zawartych w art. 9, art. 10, art. 14 k.p.a., winna znalezé swdj) wyraz
albo w pismie informujacym o jej dokonaniu skierowanym do wnoszacego
podanie, albo w formie adnotacji wlaczonej do akt sprawy 1 podpisanej
przez pracownika, ktory dokonal tej czynnosci. Czynno§é ta nie podlega
zaskarzeniu ani w administracyjnym toku instancji, ani w postepowaniu
sadowoadministracyjnym. Jedyna prawnie skuteczna mozliwo$cia podda-
nia tej czynnosci weryfikacji jest wniesienie przez strone ponaglenia na
niezalatwienie sprawy w terminie, a nastepnie skargi na bezczynnos$é or-
ganu, ktéry pozostawil podanie bez rozpoznania (art. 37 § 1 k.p.a. i art. 3
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§ 2 pkt 8 p.p.s.a.). Na skutek wniesienia tych érodkéw oceniana jest nie
tylko zasadno§é pozostawienia podania bez rozpoznania, ale takze po-
prawno$¢ wezwania wnoszacego do uzupetnienia braku formalnego tego
podania.

Skutki uzyskania przez organ negatywnego wyniku badania co do po-
siadania przez wnoszacego legitymacji strony zostaly opisane w art. 61a
§ 1 k.p.a. Stosownie do tego przepisu, gdy zadanie wszczecia postepowania
zostalo wniesione przez osobe niebedacq strona, organ administracji pu-
blicznej wydaje postanowienie o odmowie wszczecia postepowania. Na po-
stanowienie to stuzy zazalenie. Postanowienie o odmowie wszczecia poste-
powania wydawane jest takze w przypadku stwierdzenia przez organ
istnienia innej uzasadnionej przyczyny, z powodu ktérej postepowanie nie
moze by¢ wszczete. Do takich przyczyn zaliczyé nalezy przykladowo: zgto-
szenie zadania w sprawie, w ktérej obowiazki lub uprawnienia wynikaja
Z mocy samego prawa; tozsamosé sprawy zakonczonej juz decyzja ostatecz-
na; zawislo$é sprawy przed tym samym organem administracji czy uptyw
terminu o charakterze materialnym na zgloszenie zadania.

Czynnoé$cia podejmowana przez organ administracji publicznej w sta-
dium wstepnym postepowania wszczetego na zadanie strony jest takze
ustalenie pozostalych stron tego postepowania i zawiadomienie ich o wszcze-
ciu postepowania w sprawie. Zgodnie bowiem z art. 61 § 4 k.p.a. o wszczeciu
postepowania z urzedu lub na zadanie jednej ze stron nalezy zawiadomié
wszystkie osoby bedace stronami w sprawie. W ten sposéb organ realizuje,
wynikajacy z art. 10 k.p.a., obowigzek zapewnienia stronie czynnego
udzialu w kazdym stadium postepowania. Rzeczone zawiadomienie nalezy
wiec doreczy¢ takze stronie, na ktérej zadanie wszczeto postepowanie.

Doreczenie wszystkim stronom zawiadomienia o wszczeciu postepo-
wania, a wiec realizacja obowigzku okreslonego w cytowanym powyzej art.
61 § 4 k.p.a., jest czynnoS§cia podejmowana przez organ administracji pu-
blicznej w stadium wstepnym postepowania wszczetego z urzedu. Wyma-
ga przy tym podkreS§lenia, ze w przepisach k.p.a. nie przewidziano ani for-
my wszczecia postepowania z urzedu, ani daty, z jaka to postepowanie jest
wszczete. Przyjaé wiec nalezy, ze data wszczecia postepowania z urzedu
jest dzien doreczenia zawiadomienia o jego wszczeciu pierwszej badz jedy-
nej stronie. W $§wietle natomiast art. 19 k.p.a. nie moze budzi¢ watpliwo-
$ci, ze takze w postepowaniu wszczetym z urzedu organ administracji pu-
blicznej zobowigzany jest do przestrzegania swojej wlasciwosci w sprawie.
Badanie przeprowadzone przez organ w tym obszarze jest jednak czynno-
$cia poprzedzajaca wszczecie postepowania z urzedu. W sytuacji nato-
miast, gdy organ z naruszeniem przepiséw wszczal postepowanie w spra-
wie, w ktoérej jest niewlaSciwy, winien to postepowanie umorzy¢é na
podstawie art. 105 § 1 k.p.a. Przepisy k.p.a. nie reguluja bowiem instytucji
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przekazania sprawy wedlug wlasciwosci. Skoro za$ postepowanie wszczy-
nane z urzedu nie jest inicjowane podaniem strony, niedopuszczalne jest
odpowiednie zastosowanie w tym postepowaniu art. 65 § 1 k.p.a., dotycza-
cego przekazania podania organowi wlasciwemu.

Jesli chodzi o czynnoéci podejmowane przez organ administracji pu-
blicznej w stadium wstepnym postepowania wszczetego warunkowo
z urzedu, to w $wietle art. 61 § 2 k.p.a. przyjaé nalezy, ze oprécz zawiado-
mienia stron o wszczeciu postepowania z urzedu, w tym stadium postepo-
wania organ powinien podjac¢ takze kroki zmierzajace do uzyskania zgody
strony na wszczecie postepowania. Dzialania te powinny by¢ prowadzone
z uwzglednieniem wyrazonej w art. 9 k.p.a. zasady informowania strony
o okolicznoéciach faktycznych i prawnych, ktére mogg mieé¢ wplyw na
ustalenie ich praw 1 obowigzkéw bedacych przedmiotem postepowania ad-
ministracyjnego.

Niezaleznie od sposobu wszczecia postepowania administracyjnego,
zgodnie z art. 61 § 5 k.p.a., przy pierwszej czynnoéci skierowanej do strony
organ administracji publicznej przekazuje informacje, o ktérych mowa
w art. 13 ust. 11 2 RODO, chyba ze strona posiada te informacje, a ich
zakres lub tresé nie ulegly zmianiel2!,

3. Data wszczecia postepowania administracyjnego
i obowigzek informacyjny z art. 13 ust. 1i 2 RODO

Data wszczecia postepowania ustalana jest w zaleznos$ci od tego, czy
postepowanie wszczynane jest z urzedu, czy na wniosek strony. Jezeli po-
stepowanie uruchomione zostalo na wniosek strony majacy charakter pi-
semny (dokument klasyczny), za date wszczecia postepowania uznaje sie
dzien doreczenia organowi wniosku o wszczecie postepowania (art. 61 § 3
k.p.a.). Dodatkowo w tej sytuacji, jezeli do organu wptyneto podanie pocho-
dzace od osoby fizycznej doreczone za poSrednictwem operatora pocztowe-
go, organ powinien przekazaé informacje, o ktérych mowa w art. 13 ust. 1
12 RODO, przy pierwszej czynnosci skierowanej do strony (chyba ze strona
posiada te informacje, a ich zakres lub tre$é nie ulegly zmianie); moze by¢é
to pierwsza czynno$é urzedowa w juz wszczetym postepowaniu, tj. np.
w tre$¢ postanowienia o przeprowadzeniu dowodu lub zawiadomienia
o terminie i miejscu jego przeprowadzenial?2. Jezeli podanie zostalo wnie-

121 Szerzej na ten temat zob. A. Skéra, P. Kardasz, Ochrona danych osobowych przy
wnoszeniu podar do organdéw administracji publicznej w ogélnym postepowaniu admini-
stracyjnym, cz. 1, ,Radca Prawny” 2020, nr 1, s. 208 i n.

122 A Skéra, P. Kardasz, Ochrona danych osobowych..., s. 207 i n.
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sione w formie pisemnej bezposrednio do biura podawczego organu, prak-
tyczniejsze bedzie przekazanie przez organ informacji w miejscu obstugi
urzedu (tj. w tym biurze podawczym) przed lub w trakcie sktadania poda-
nia — przez ustne lub pisemne poinformowanie strony na urzedowo przy-
gotowanym formularzu. Klauzula informacyjna moze byé¢ takze zawarta
na formularzu potwierdzenia wniesienia podania (art. 63 § 4 k.p.a.), gdy
wnoszacy zazada potwierdzenia jego wniesienial?3.

Jezeli postepowanie uruchomione zostalo na wniosek strony majacy
charakter dokumentu elektronicznego przez ePUAP na urzedowym for-
mularzu, data wszczecia jest dzien wprowadzenia zadania do systemu te-
leinformatycznego organu (art. 61 § 3a k.p.a.). Data wprowadzenia zada-
nia jest data otrzymania elektronicznego poéwiadczenia odbioru (UPO)
przez wnoszacego, okreslajacego date i godzine doreczenia dokumentu
elektronicznego. Jezeli czynnoé¢ taka zostala dokonana w dzien wolny od
pracy, nalezy przyjaé, ze okres miedzy tym dniem a pierwszym dniem robo-
czym po nim nastepujacym nie bedzie wliczany do terminu zalatwienia spra-
wy administracyjnej, gdyby doszlo do opéznienia w zalatwieniu sprawy!24,

Jezeli strona jest osoba fizyczna, na organie ciazy obowiazek informa-
cyjny z art. 13 ust. 1-2 RODO. W tym wypadku aktualizuje sie on na eta-
pie przedprocesowym w sytuacji, gdy formularz ten zawiera stosowna
klauzule informacyjna!2®.

Kodeks nie reguluje daty wszczecia postepowania z urzedu. Przyjmuje
sie, ze jest to dzien pierwszej czynnoéci urzedowej w sprawie, o ktorej po-
wiadomiono strone (np. dzien zawiadomienia strony o wszczeciu, dzien
pierwszego wezwania w sprawie)!26. Musi byé to czynno$é zewnetrzna (jak
np. zawiadomienie, wezwanie, postanowienie — zaleznie od rodzaju spra-
wy administracyjnej), podjeta przez uprawniony organ, o ktorej strona
w sposéb niebudzacy watpliwos$ci zostata powiadomiona (postanowienie
NSA z 4 marca 1981 r., sygn. akt SA 654/81, ONSA z 1981 r., nr 1, poz. 15).
Jezeli strona, wobec ktérej organ wszczal postepowanie z urzedu, jest oso-
ba fizyczna, nalezy pamietaé, ze na organie cigzy obowiazek informacyjny
z art. 13 ust. 1-2 RODO. Dokladny moment aktualizacji tego obowigzku
bedzie zalezat od rodzaju pierwszej czynnosci urzedowej w sprawie, skiero-
wanej do strony.

Niekiedy k.p.a. przewiduje wydawanie odrebnych aktéw o odmowie
wszczecla postepowania (art. 61a k.p.a.). Sa to jednak sytuacje wyjatkowe.
Zdarza sie rowniez, ze przepisy szczegblne nakazuja wydanie postanowie-

123 G. Sibiga, Nowelizacja Kodeksu...,s. 11in.

124 Badem, Stosowanie technik informatycznych w postepowaniu administracyjnym
0g6lnym, Warszawa 2019, s. 162—-163.

125 A, Skéra, P. Kardasz, Ochrona danych osobowych..., s. 210

126 A, Skéra, Ogdélne..., s. 50.
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nia o wszczeciu postepowania (np. art. 88 ust. 2 ustawy o ochronie konku-
rencji i konsumentéw!27).

Jak juz wspomniano wyzej, w przypadku wspéluczestnictwa, organ
ma obowiazek zawiadomié wszystkie podmioty bedace stronami w spra-
wie, niezaleznie od formy postepowania (art. 61 § 4 k.p.a.). Jezeli zatem
W postepowaniu o udzielenie pozwolenia na budowe wniosek zlozy inwe-
stor, organ jest zobowigzany do zawiadomienia pozostatych stron (wlasci-
cieli, uzytkownikéw wieczystych 1 zarzadcoéw nieruchomoséci znajdujacych
sie w sferze oddzialywania obiektu). Niedopelnienie tego obowigzku kwa-
lifikowane jest jako pominiecie strony w postepowaniu administracyjnym.
Date wszczecia postepowania ustala sie wobec kazdego ze wspotuczestni-
kow osobno. Tym samym moment realizacji obowiazku informacyjnego
z art. 13 ust. 11 ust. 2 RODO moze by¢ dla nich odmienny (art. 61 § 4 w zw.
z§ 5 k.p.al).

W sprawach, w ktérych wplynelo zadanie wszczecia postepowania
1 zaistniala uzasadniona przyczyna, z uwagi na ktorg postepowanie jest
niedopuszczalne, organ orzeka o odmowie wszczecia (art. 61a § 1 k.p.a.).
Uzasadnionymi przyczynami sa m.in.: brak przymiotu strony u podmiotu
skladajacego wniosek (przy czym brak interesu prawnego jest oczywisty
1 nie podlega wyktadni; wyrok NSA z 28 marca 2012 r., sygn. akt II GSK
321/11128), brak podstawy prawne;j do rozpatrzenia wniosku i wydania de-
cyzjilt2?, res iudicata czy przedawnieniel30 (zob. wyrok WSA w Olsztynie
z 13 grudnia 2011 r., sygn. akt II SA/OI 893/11, CBOSA). Organ admini-
stracji wydaje w tej sytuacji postanowienie o odmowie wszczecia postepo-
wania, na ktore stuzy zazalenie (art. 61a § 2 k.p.a.).

127 Ustawa z dnia 16 lutego 2007 r. o ochronie konkurencji i konsumentéw (t.j. Dz.U.
z 2020 r. poz. 1076 z p6zn. zm.).

128 Wyrok NSA z dnia 28 marca 2012 r., sygn. akt IT GSK 321/11, CBOSA.

129 A. Skéra, Ogélne..., s. 51.

130 . Szewczyk, M. Szewczyk, Odmowa wszczecia postepowania administracyjnego
w kontekscie art. 61a Kodeksu postepowania administracyjnego, RPE1S 2012 nrl, s. 44-47.
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Rozdziat 2
¢

TERMINY ZALATWIANIA SPRAW

ADMINISTRACYJNYCH | SPOSOBY ZARADZENIA
ICH NARUSZENIU

1. Terminy zatatwiania sprawy administracyjnej

1.1. Zatatwianie sprawy bez zbednej zwioki w rozumieniu
przepiséw k.p.a.

Zgodnie z treScig art. 35 § 1 k.p.a., organy administracji publicznej
obowiazane sa zatatwiaé sprawy bez zbednej zwloki. Przepis ten stanowi
powtorzenie art. 12 § 2 k.p.a., wyrazajacego zasade og6lng szybkosci poste-
powania, w Swietle ktérej sprawy, niewymagajace zbierania dowodow, in-
formacji lub wyjasnien, powinny by¢ zalatwione niezwlocznie.

Niezwlocznie powinny by¢ zalatwiane sprawy, ktére moga by¢ rozpa-
trzone na podstawie dowodow przedstawionych przez strone tacznie z za-
daniem wszczecia postepowania lub na podstawie faktéw 1 dowodow po-
wszechnie znanych albo znanych z urzedu organowi, przed ktérym toczy
sie postepowanie, badZz mozliwe do ustalenia na podstawie danych, ktéry-
mi rozporzadza ten organ (art. 35 § 2 k.p.a.). W praktyce administracyjnej
obowiazek organu zalatwienia sprawy administracyjnej bez zbednej zwto-
ki dotyczy spraw nieskomplikowanych i rutynowych, ktére nie wymagaja,
przeprowadzenia postepowania wyjasniajacego, albo spraw, w ktorych
material dowodowy moze zosta¢ wykorzystany z poprzednich lub réwnole-
gle prowadzonych postepowan (np. w sprawach pomocy spotecznej jedno-
czeénie moga toczy¢ sie sprawy przyznania rodzinie dwu lub wiecej §wiad-
czen). Ustawodawca nie wskazat konkretnego terminu, ktéry nalezy rozu-
mie¢ jako ,niezwlocznie” zalatwiajacy sprawe. W praktyce przyjmuje sie,
ze sprawa winna by¢ zalatwiona od reki lub natychmiast, raczej nie p6z-
niej niz w ciagu kilku dni.
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1.2. Terminy zatatwiania sprawy w zaleznosci od stopnia
jej skomplikowania

Przyjmuje sie, ze terminy okre$§lone w art. 35 k.p.a. co do zasady nale-
zy traktowaé jako terminy maksymalne®31,

Zgodnie z przepisem art. 35 § 3 k.p.a., w sprawach wymagajacych po-
stepowania wyjasniajacego zatatwienie sprawy powinno nastapié nie poz-
niej niz w ciagu miesiaca, a zatatwienie sprawy szczegdlnie skomplikowa-
nej powinno nastapi¢ nie pdzniej niz w ciggu dwoéch miesiecy od dnia
wszczecia postepowania. Zaklasyfikowanie sprawy jako ,,szczegdlnie skom-
plikowanej” moze nastapi¢ m.in. w przypadkach ponadprzecietnie ztozone-
go stanu faktycznego i/lub prawnego, przy rozpatrywaniu spraw, w Kto-
rych mamy do czynienia ze wspéluczestnictwem (wobec koniecznoSci
ustalania interesu prawnego kazdej ze stron 1 ich wzajemnego wywaze-
nia), oraz w sprawach, w ktorych zbieranie dowodéw jest utrudnione lub
dowody sa sprzeczne.

W sposodb szczegblny zostat uregulowany termin do zatatwienia sprawy
w trybie postepowania uproszczonego. Stosownie do treSci art. 35 § 3a
k.p.a., zalatwienie sprawy w postepowaniu uproszczonym powinno nasta-
pi¢ niezwlocznie, nie pdézniej niz w terminie miesiaca od dnia wszczecia
postepowania. Oznacza to, ze w sprawach rozpatrywanych w tym trybie
niedopuszczalne jest stosowanie terminu dwumiesiecznego. Unormowanie
takie uzasadnione jest tym, ze rozpoznawane maja by¢ w nim sprawy nie-
skomplikowane, a zakres postepowania dowodowego jest ograniczony.

Szczegblne unormowanie odnoszace sie do terminéw zatatwienia spra-
wy dotyczy takze postepowania przed organem odwolawczym. Zatatwienie
sprawy w postepowaniu odwotawczym, zgodnie z art. 35 § 2 k.p.a. in fine
zawsze powinno nastapi¢ w ciagu miesiaca od dnia otrzymania odwolania
przez organ odwolawczy.

W postepowaniu administracyjnym, co do zasady, stosuje sie zwykle
terminy zalatwienia sprawy przewidziane w k.p.a. Ustawodawca przewi-
dziat jednakze mozliwo§¢ odstepstw od tej zasady, stanowiac w art. 35 § 4
k.p.a., ze przepisy szczegdlne moga okre§la¢ inne terminy niz okres$lone
w § 31 3a k.p.a. Terminy te moga by¢ krétsze — tak jak w art. 13 ust. 1
ustawy o dostepie do informacji publicznej, ktéry stanowi, ze ,,udostepnia-
nie informacji publicznej na wniosek nastepuje bez zbednej zwloki, nie
pozniej jednak niz w terminie 14 dni od dnia zlozenia wniosku”. Zgodnie
z przepisem art. 16 ust. 2 pkt 1 cytowanej ustawy, odwotanie od decyzji
w sprawie odmowy udostepnienia informacji publicznej lub od decyzji

131 Por. orzecznictwo NSA i wojewédzkich sadéw administracyjnych, w szczegélnoéei
zob. wyrok NSA z dnia 30 wrzeénia 2014 r., sygn. akt IT OSK 87/14, CBOSA i inne.
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0 umorzeniu postepowania o udostepnienie informacji, organ rozpoznaje
w terminie 14 dni. Przepisy szczegblne moga réwniez okreélaé terminy
dtuzsze. Zgodnie z trescia przepisu art. 255 ust. 3 ustawy z dnia 30 czerw-
ca 2000 r. — Prawo wlasnosci przemystowejl?2, do spraw rozpatrywanych
przez Urzad Patentowy w trybie postepowania spornego nie stosuje sie
przepisOw k.p.a. o terminach zatatwiania spraw. Natomiast Urzad Patento-
wy dazy do rozstrzygniecia sprawy w terminie sze$ciu miesiecy od dnia zto-
zenia wniosku. Réwniez przepis art. 41 ust. 1 ustawy z 6 wrzeénia 2001 r.
— Prawo farmaceutycznel33, zgodnie z ktérym decyzja w sprawie zezwole-
nia na wytwarzanie lub import produktu leczniczego ma byé¢ wydana
w ciggu 90 dni od dnia zlozenia wniosku, okresla dtuzszy niz kodeksowy
termin zatatwienia sprawy.

1.3. Okresy, ktorych nie wlicza sie do biegu ustawowych
terminow zatatwiania spraw

Do terminéw zalatwienia sprawy nie wlicza sie, po pierwsze, terminow
przewidzianych w przepisach prawa dla dokonania okre$lonych czynnoSci.
Przyktadem jest tu termin dla organu wspdéldziatajacego na zajecie stano-
wiska w sprawie (art. 106 k.p.a.). Do terminéw zatatwienia sprawy nie
wlicza sie takze okresu zawieszenia postepowania, o czym wprost stanowi
przepis art. 103 k.p.a., zgodnie z treécig ktorego zawieszenie postepowania
wstrzymuje bieg terminéw przewidzianych w k.p.a. Kolejnym terminem,
ktérego nie wlicza sie do terminu zalatwienia sprawy, jest okres trwania
mediacji. W myé$l art. 96e § 1 k.p.a., organ administracji publicznej, kieru-
jac sprawe do mediacji, odracza rozpatrzenie tej sprawy na okres dwoch
miesiecy. Bez watpienia przeprowadzenie mediacji moze mie¢ wplyw na
dtugosé 1 przebieg postepowania administracyjnego. Jednakze na zgodny
wniosek stron, organ moze termin ten przedtuzy¢, nie dluzej jednak niz
o kolejny miesiac (art. 96e § 1 k.p.a.). Z tego tez wzgledu czas trwania me-
diacji nie jest wliczany do czasu trwania postepowania i organ moze roz-
strzygnaé¢ sprawe dopiero po niepomys$lnym zakonczeniu postepowania
mediacyjnego w owym dwumiesiecznym terminie.

Do terminéw zalatwienia sprawy nie wlicza sie ponadto okreséw op0z-
nien spowodowanych z winy strony. Jako przyktad takiego opdznienia
mozna podaé przypadek, gdy strona wezwana przez organ do dokonania
okreslonej czynnos$ci wykonuje natozony nan obowigzek, jednak z przekro-
czeniem terminu wskazanego w wezwaniu. Kolejnym terminem, ktérego

132 Ustawa z dnia 30 czerwca 2000 r. — Prawo witasnoéci przemystowej (t.j. Dz.U. z 2020 r.
poz. 286 z pdzn. zm.).

133 Ustawa z dnia 6 wrzesnia 2001 r. — Prawo farmaceutyczne (t.j. Dz.U. z 2020 r.
poz. 944 z pbézn. zm.).
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nie wlicza sie do terminu zalatwienia sprawy, sa okresy opdznien Spowo-
dowane z przyczyn niezaleznych od organu. Do tej kategorii zalicza sie
opdznienia inne niz powstale z winy strony, na ktére organ administracji
publicznej nie ma wplywu. Przykladem takiego okresu sa opdéznienia spo-
wodowane sita wyzsza (np. sitami przyrody).

1.4. Obowigzek powiadomienia stron o uchybieniu terminowi
zatatwiania sprawy (instytucja tzw. sygnalizaciji)

Niezatatwienie sprawy przez organ administracji publicznej lub tez
zalatwienie sprawy z przekroczeniem termindow okreSlonych w art. 35
k.p.a. moze skutkowaé¢ uznaniem, ze organ dopuscil sie bezczynnosci lub
prowadzil postepowanie w sposéb przewlekty. Niekiedy ustawy szczegblne
przewiduja jeszcze inne skutki naruszenia terminéw okreélonych w prze-
pisie art. 35 k.p.a. Przyktadowo, zgodnie z przepisem art. 35 ust. 6 ustawy
z 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane, w przypadku gdy wlasciwy organ nie
wyda decyzji w sprawie pozwolenia na budowe w okreslonych w tym prze-
pisie terminach, organ wyzszego stopnia wymierza temu organowi
— w drodze postanowienia, na ktore przystuguje zazalenie — kare w wyso-
kosci 500 zt za kazdy dzien zwloki.

W przypadkach kiedy dotrzymanie przez organ ustawowego terminu
zatatwienia sprawy nie jest mozliwe, zgodnie z przepisem art. 36 § 1 k.p.a.
organ ma obowiazek zawiadomié strone o kazdym przypadku niezatatwie-
nia sprawy w terminie, podajac przyczyne zwloki 1 wskazujac nowy termin
zatatwienia sprawy. Obowiazek ten kreuje tzw. instytucje sygnalizacji. Sy-
gnalizacja polega na tym, ze dopuszcza sie mozliwos¢ zalatwienia sprawy
administracyjne] z przekroczeniem termindéw okre§lonych w art. 35
§ 3 k.p.a. Takie dzialanie organu winno mie¢ jednakze swoja uzasadniona
przyczyne, ktora organ obowiazkowo powinien stronie wskazaé. Przedtu-
zanie terminu zalatwienia sprawy nie moze mie¢ bowiem charakteru do-
wolnego, ale kazdorazowo musi by¢ nalezycie 1 racjonalnie umotywowane.
Wskazujac nowy termin zalatwienia sprawy, organ ma réwniez obowiazek
pouczy¢ strone o prawie do wniesienia ponaglenia — §rodka przeciwdziata-
jacemu opieszato$ci organdéw administracji publicznej. Co istotne, w mys§l
przepisu art. 36 § 2 k.p.a., taki sam obowigzek ciazy na organie admini-
stracji publicznej rowniez w przypadku zwloki w zalatwieniu sprawy
z przyczyn niezaleznych od organu. Brak jest uregulowania dotyczacego
maksymalnego terminu, na ktéry organ administracji publiczne] moze
przedtuzy¢ prowadzone postepowanie. Przykladem umotywowanego opdz-
nienia jest np. konieczno$¢ przeprowadzenia dodatkowego postepowania
dowodowego, czy tez oczekiwanie na zajecie stanowiska przez inny organ
w trybie wspotdziatania, okre§lonym w art. 106 § 1 k.p.a.
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2. Przewlektos¢ i bezczynnos¢ postepowania
administracyjnego

2.1. Bezczynnos¢ organu administracji publicznej

Ustawodawca wprowadza legalng definicje bezczynnoéci organu w art.
37 § 1 pkt 1 k.p.a. Przez ,bezczynno$¢” rozumie sie niezalatwienie sprawy
w terminie wynikajacym z przepisow prawa lub w terminie wyznaczonym
dodatkowo zgodnie z art. 36 § 1 k.p.a. Oznacza to, ze bezczynnoS§cig organu
administracji publicznej bedzie rozpatrywanie danej sprawy administra-
cyjnej w taki sposob, ze nie zostanie ona zakonczona wydaniem decyzji,
postanowienia, lub tez innego aktu administracyjnego, ewentualnie takze
dokonaniem czynnoéci materialno-technicznej (np. wydaniem zaswiadcze-
nia) w terminie, jaki zostat przewidziany w ustawie dla zatatwienia dane-
go rodzaju sprawy. Organ bedzie pozostawal w bezczynnos$ci w przypadku,
gdy nie zakonczy prowadzonego postepowania w terminie, ktéry sam
wskazal jako dodatkowy termin zalatwienia sprawy, zgodnie z obowiaz-
kiem opisanej wyzej sygnalizacji.

2.2. Przewlekto$¢ postepowania przed organem administraciji
publicznej

Zgodnie z przepisem art. 37 § 1 pkt 2 k.p.a., przez przewleklo§¢ poste-
powania rozumie sie prowadzenie postepowania dtuzej niz jest to niezbed-
ne do zalatwienia sprawy. Oznacza to, ze przez przewlekloéé nalezy rozu-
mieé¢ sytuacje prowadzenia postepowania w sposéb nieefektywny
(naruszajacy zasade ogolna szybko$ci postepowania) poprzez wykonywa-
nie czynnosci w duzym odstepie czasu badz wykonywanie czynno$ci pozor-
nych — powodujacych, ze formalnie organ nie jest bezczynny. Przewleklosé
postepowania rozumiana powinna by¢ jako opieszale, niesprawne 1 nie-
skuteczne dzialanie organu, w sytuacji gdy sprawa mogta byé zalatwiona
w terminie krotszym, jak réwniez nieuzasadnione przediluzanie terminu
zalatwienia sprawy. W orzecznictwie sagdowoadministracyjnym wyraznie
wskazano, ze przewlekle prowadzenie postepowania jest stanem obiek-
tywnym, istniejacym niezaleznie od ostatecznego zalatwienia sprawy!s4.
Stan ten wigze sie z sytuacja, gdy organy prowadzace postepowanie for-
malnie nie pozostaja w zwloce w zalatwianiu spraw, poniewaz wyznaczaja,
nowe terminy ich zalatwienia, powolujac sie na niezalezne od siebie przy-
czyny (w my$l przepisu art. 36 § 1 k.p.a.), a takze, gdy podejmuja dziatania
pozorne, pozbawione dla sprawy jakiegokolwiek znaczenia. W pojeciu
sprzewleklosci postepowania” miesci sie otwarty katalog czynnosci orga-

134 7ob. np. wyrok NSA z dnia 25 marca 2014 r., sygn. akt II GSK 57/13, CBOSA.

114



nu, ktore nie zmierzaja bezposrednio do merytorycznego zatatwienia spra-
wy. Bedzie to wiec m.in. dokonywanie czynno$ci procesowych w duzym
odstepie czasu, wykonywanie czynnosci pozornych — powodujacych, ze for-
malnie organ nie pozostaje bezczynny czy mnozenie przez organ czynnosci
dowodowych ponad potrzeby wynikajace z istoty sprawy.

2.3. Srodki prawne zwalczania przewlekiosci postepowania
oraz bezczynnosci organu

Srodkiem prawnym stuzacym do zwalczania przewlekloéci postepowa-
nia oraz bezczynnos$ci organu jest ponaglenie. Instytucja ta zostata uregu-
lowana w art. 37 k.p.a. Stronie stuzy prawo do wniesienia ponaglenia na
podstawie art. 37 § 1 k.p.a. Zgodnie z art. 37 § 2 k.p.a. ponaglenie musi
zawieraé uzasadnienie. Ponaglenie wnosi sie do organu wyzszego stopnia,
za posrednictwem organu prowadzacego postepowanie, natomiast jezeli
nie ma organu wyzszego stopnia — do organu prowadzacego postepowanie
(art. 37 § 3 k.p.a.).

Jako ze ponaglenie jest §rodkiem prawnym majacym na celu przyspie-
szenie zalatwienia sprawy, ustawodawca natozyl na organ prowadzacy po-
stepowanie obowigzek przekazania ponaglenia organowi wyzszego stopnia
bez zbednej zwloki, nie pdzniej niz w terminie siedmiu dni od dnia jego
otrzymania. Celowi temu ma stuzy¢ réwniez wyznaczenie krotkiego termi-
nu do rozpatrzenia ponaglenia, ktory wynosi siedem dni od dnia jego otrzy-
mania (art. 37 § 5 k.p.a.).

Organ przekazujacy ponaglenie jest zobligowany do przekazania wraz
z ponagleniem jedynie niezbednych odpiséw akt sprawy (art. 37 § 4 k.p.a.),
a nie catosci oryginalnych akt, tak jak ma to miejsce przy przekazywaniu
odwotania. Taka regulacja oznacza, ze sprawa administracyjna moze by¢
dalej rozpoznawana merytorycznie przez organ, w czasie, gdy ponaglenie
bedzie znajdowalo sie na etapie rozpoznania przez organ wyzszego stopnia.

Czynnoéci organu, ktory rozpatruje ponaglenie, zostaly okreslone
w przepisie art. 37 § 6 k.p.a. Zgodnie z jego treécia, organ rozpatrujacy
ponaglenie wydaje postanowienie, w ktorym:

1) wskazuje, czy organ rozpatrujacy sprawe dopusécil sie bezczynnosci
lub przewleklego prowadzenia postepowania, stwierdzajac jednoczeénie,
czy mialo ono miejsce z razacym naruszeniem prawa;

2) w przypadku stwierdzenia bezczynnoéci lub przewlektoSci:

a) zobowiazuje organ rozpatrujacy sprawe do zalatwienia sprawy, wyzna-
czajac termin jej zalatwienia, jesli postepowanie nie zostalo zakonczone,

b) zarzadza wyjasnienie przyczyn 1 ustalenie oso6b winnych bezczynnosci
lub przewlektoéci, a w razie potrzeby — takze podjecie Srodkéw zapobie-
gajacych bezczynnosci lub przewlekto$ci dziatan organu w przyszlosci.
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Jezeli wyjda na jaw istotne dla sprawy, nowe okolicznosci faktyczne
lub nowe dowody, ktore wymusza przeprowadzenie dluzszego postepowa-
nia, nieznane w momencie wyznaczania terminu przez organ rozpatrujacy
ponaglenie, organ ten moze z urzedu zmieni¢ wlasne postanowienie, wy-
znaczajac dluzszy termin zakonczenia postepowania.

Natomiast w przypadku, kiedy ponaglenie wnosimy do organu, ktéry
prowadzi postepowanie (w przypadku gdy nie ma organu wyzszego stop-
nia), to gdy organ ten stwierdzi swoja bezczynnos$é lub przewlekte prowa-
dzenie postepowania, winien niezwlocznie zatatwié¢ sprawe oraz zarzadzié
wyjaénienie przyczyn i ustalenie oséb winnych bezczynnoéci lub przewle-
ktoéci. W razie potrzeby moze réwniez zarzadzi¢ podjecie srodkow zapobie-
gajacych bezczynnosci lub przewlektoSci w przysztosci.

7 perspektywy praktyki administracyjnej mozemy przyjac, ze ponagle-
nie jest skutecznym $rodkiem prawnym zwalczania bezczynnoSci lub prze-
wlektoéci nie tylko ze wzgledu na krétki termin, w ktérym nalezy je prze-
kaza¢ wlasciwemu organowi 1 rozpatrzy¢ merytorycznie. Jest tak rowniez
z tego wzgledu, ze wniesienie ponaglenia otwiera droge do zlozenia skargi
na bezeczynno$é organu lub przewlekte prowadzenie postepowania do sadu
administracyjnego. Zgodnie z przepisem art. 53 § 2b p.p.s.a. skarge na
bezczynnosé lub przewlekle prowadzenie postepowania strona moze wnie$é
w kazdym czasie po wniesieniu ponaglenia do wlasciwego organu. Nie jest
zatem konieczne oczekiwanie na merytoryczne rozpatrzenie ponaglenia
przez organ administracji publicznej, poniewaz do otwarcia drogi sadowe;j
wystarczy sama czynno$¢ wniesienia ponaglenia.

2.4. Odpowiedzialno$¢ pracownika organu administraciji
publicznej za zwtoke w zatatwieniu sprawy

Odpowiedzialnoéé pracownika za zwloke w zalatwieniu sprawy zosta-
la uregulowana w przepisie art. 38 k.p.a. Zgodnie z jego treScia, pracownik
organu administracji publicznej podlega odpowiedzialno$ci porzadkowe;j
lub dyscyplinarnej albo innej odpowiedzialno$ci przewidzianej w przepi-
sach prawa, jezeli z nieuzasadnionych przyczyn nie zatatwit sprawy w ter-
minie lub prowadzil postepowanie dtuzej niz bylo to niezbedne do zata-
twienia sprawy. Pracownik organu administracji publicznej ponosi wiec
odpowiedzialnosé, gdy:

— nie zalatwil sprawy w terminie, tzn. nie zatatwil sprawy w terminie
miesiecznym lub dwumiesiecznym, okreélonym przepisem art. 35 k.p.a.,
lub w innym terminie przewidzianym przepisem szczegblnym;

— prowadzil postepowanie dtuzej, niz bylo to niezbedne do zatatwienia
sprawy, co mozna sprowadzi¢ do spowodowania przez pracownika prze-
wleklosci postepowania.
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Przepis art. 38 k.p.a. nie jest samodzielna podstawa prawna odpowie-
dzialnosci porzadkowej lub dyscyplinarnej pracownika organu admini-
stracji publicznej. Podstawy prawne takiej odpowiedzialno$ci stanowiag
przepisy pragmatyk urzedniczych. Dla pracownikéw urzedéw panstwo-
wych jest to ustawa z 16 wrzesnia 1982 r. o pracownikach urzedéw pan-
stwowych13%, dla pracownikéw samorzadowych — ustawa z 21 listopada
2008 r. o pracownikach samorzadowychl3. Takze przepisy ustawy z 21
listopada 2008 r. o stuzbie cywilnej!37 przewidujg odpowiedzialnosé dyscy-
plinarna urzednika stuzby cywilnej za naruszenie obowiazkéw. Jednym
z takich obowigzkéw wskazanych w ustawie jest wlasnie sprawne 1 termi-
nowe wykonywanie zadan!38,

Oprécz odpowiedzialnosci porzadkowej lub dyscyplinarnej ustawo-
dawca przewidzial rowniez inne rodzaje odpowiedzialnosci pracownikéw
organdéw administracji publicznej, okreslone w przepisach szczegdlnych.
Takim rodzajem odpowiedzialnoéci jest odpowiedzialno$é majatkowa, kto-
ra uregulowana zostala w ustawie z 20 stycznia 2011 r. o odpowiedzialno-
$ci majatkowej funkcjonariuszy publicznych za razace naruszenie pra-
wal39, Zgodnie z przepisem art. 5 tej ustawy, funkcjonariusz publiczny
ponosi odpowiedzialno§¢ majatkowa w przypadku lacznego zaistnienia
nastepujacych przestanek:

1) na mocy prawomocnego orzeczenia sadu lub na mocy ugody zostato
wyptacone przez podmiot odpowiedzialny odszkodowanie za szkode wyrza-
dzona przy wykonywaniu wtadzy publicznej z razacym naruszeniem prawa;

2) razace naruszenie prawa zostalo spowodowane zawinionym dziata-
niem lub zaniechaniem funkcjonariusza publicznego;

3) razace naruszenie prawa zostalo stwierdzone zgodnie z art.

Nalezy wspomnieé, ze ustawa o odpowiedzialnoéci majatkowej funkejo-
nariuszy publicznych za razace naruszenie prawa szeroko definiuje pojecie
funkcjonariusza publicznego. Jest nim osoba dziatajaca w charakterze or-
ganu administracji publicznej lub z jego upowaznienia, osoba dzialajaca

6140.

135 Ustawa z dnia 16 wrzeénia 1982 r. o pracownikach urzedéw panstwowych (t.j.
Dz.U. z 2020 r. poz. 537).

136 Ustawa z dnia 21 listopada 2008 r. o pracownikach samorzadowych (t.j. Dz.U.
z 2019 r. poz. 1282).

137 Ustawa z dnia 21 listopada 2008 r. o stuzbie cywilnej (t.j. Dz.U. z 2020 r. poz. 265
z pézn. zm.).

138 B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks..., s. 273.

139 Ustawa z dnia 20 stycznia 2011 r. o odpowiedzialnoéci majatkowej funkcjonariuszy
publicznych za razace naruszenie prawa (t.j. Dz.U. z 2016 r. poz. 1169).

140 Art. 6 ww. ustawy okreéla, jak nalezy rozumieé stwierdzenie razacego naruszenia
prawa. Przepis ten zawiera zamkniety katalog rodzajéw orzeczen organdéw administracyj-
nych 1 sadow (zaréwno sadow administracyjnych, jak i powszechnych), w ktérych stwierdza
sie razace naruszenie prawa.
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jako cztonek kolegialnego organu administracji publicznej, ale takze osoba
wykonujaca w urzedzie organu prace w ramach stosunku pracy, stosunku
stuzbowego lub umowy cywilnoprawnej, jak réwniez osoba bioraca udziat
w prowadzeniu sprawy rozstrzyganej w drodze decyzji lub postanowienia
przez organ administracji publicznej (art. 2 ust. 1 pkt 1 ustawy o odpowie-
dzialno$ci majatkowej funkcjonariuszy publicznych za razace naruszenie
prawa). W dotychczasowej praktyce regulacje tej ustawy nie znajduja, szer-
szego zastosowania 1 nie sa skuteczne. Na poparcie tej tezy wskazaé¢ mozna
sprawe urzednika Starostwa Powiatowego w Ostrdédzie, ktory na mocy
orzeczenia sadu powszechnego uniknat odpowiedzialno$ci za wydanie de-
cyzjl z razacym naruszeniem prawa. Sprawa byla szeroko komentowana
w mediach jako jedna z pierwszych wszczetych na podstawie przepiséw
WW. ustawy141.

141 7ob. https://www.gazetaprawna.pl/artykuly/925826,bledna-decyzja-urzednika.html
(dostep: 12.11.2018).
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Rozdziat 3
¢

PODANIA W POSTEPOWANIU
ADMINISTRACYJNYM

1. Zasada minimalnego formalizmu czynnosci stron
w postepowaniu

Zasada minimalnego formalizmu (inaczej: zasada odformalizowania)
czynno$ci stron w postepowaniu stanowi jedna z podstawowych zasad od-
rézniajacych postepowanie administracyjne od sformalizowanych postepo-
wan sadowych. Jej tre$¢ wyprowadzana jest zasadniczo z art. 63—66 k.p.a.
Oznacza to, ze o ile czynnoéci podejmowane w postepowaniu przez organ
administracji zawsze sa sformalizowane i1 powinny by¢ dokonane w okre-
$lonej formie, wskazane) w przepisach kolejnosci 1 w odpowiednim czasie,
to oSwiadczenia stron (przede wszystkim te wyrazane w formie podania)
moga zawiera¢ minimum wymagan formalnych okreS§lonych przez pra-
wol42, Odformalizowanie czynnoéci stron wynika z tego, ze wiele postepo-
wan w sprawach administracyjnych to procedury, z ktérymi kazda jed-
nostka przynajmniej kilkakrotnie w ciagu swojego zycia zmuszona jest sie
zetknaé (np. wydanie dowodu osobistego, paszportu, ustalenie prawa do
Swiadczenia rodzinnego). Zasada minimalnego formalizmu obowiazuje
zwlaszcza przy wnoszeniu przez strony podania. Przyjmuje sie, ze to tresé
podania, a gléwnie jego zasadniczy element, jakim jest zadanie, wyznacza
zakres przedmiotowy sprawy administracyjnej. Nazwa podania pelni na-
tomiast role drugorzedna. Oznacza to, ze zakres zgdania strony (badz in-
nego uczestnika) winien by¢ oceniany i rozpatrywany przez organ zgodnie
z istotq 1 celem oSwiadczenia zawierajacego tenze wniosek, a nie na pod-
stawie nazwy nadanej mu przez strone (badz innego uczestnika).

Orzecznictwo podkresla, ze powyzsza zasada powinna by¢ w szczegol-
noéci przestrzegana, gdy strona dziala sama, bez profesjonalnej pomocy

142 A, Skéra, Ogélne..., s. 52 i 26; M. Karpiuk, Obowiqzywanie zasady ograniczonego
formalizmu w postepowaniu administracyjnym, ,Rocznik Nauk Prawnych” 2012, nr 3, s. 254.
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prawnej43. Jezeli zatem strona wniesie do organu odwolanie, ktére myl-
nie okreéli jako ,skarge” czy ,,pozew”, to zadanie takie nalezy zakwalifiko-
wacé jako odwolanie. Jednakze w przypadku, gdy treé¢ zadania budzi wat-
pliwoéci organu, poniewaz zostata zredagowana przez strone niezrecznie
czy niezrozumiale, organ nie jest uprawniony do samodzielnego precyzo-
wania jego treéci. Mogloby to bowiem prowadzié¢ do niedopuszczalnej zmia-
ny kwalifikacji prawnej zadania, wbrew intencjom zainteresowanej osoby.
W takim przypadku organ powinien udzieli¢ wnoszacemu wyjasnien
1 wskazowek w celu ustalenia rzeczywistej woli strony, bowiem tylko stro-
na moze ostatecznie zadecydowaé o tym, jaki charakter ma jej o$wiadcze-
nie. Je§li zatem po stronie organu pojawia sie watpliwosci, jak interpreto-
wac jej podanie, wowczas winien wezwac strone do wyjaénienia tej kwestii,
pouczajac o ewentualnych skutkach nieusuniecia brakéw podanial#44. Or-
gan zwiazany jest istota zadania strony i nie moze samodzielnie, bez
,wspélpracy” ze strona dookreslaé jego trescil#®. Zasada minimalnego for-
malizmu oznacza takze mozliwo$¢ wyboru przez wnoszacego sposobu
wniesienia podania (np. za pomocg Srodkéw komunikacji elektronicznej)
oraz formy jego zalatwienia (np. pisemnie w formie dokumentu klasyczne-
go czy w formie dokumentu elektronicznego). Zagadnienia te beda przed-
miotem szerszych uwag przedstawionych ponize;.

2. Istota podania w postepowaniu administracyjnym

Podaniami sa o§wiadczenia stron oraz niektérych innych uczestnikéw
postepowania, kierowane do organu administracji publicznej, zawierajace
minimum elementéw wymaganych przez prawo. Termin ,podanie” ma
charakter normatywny 1 mozna najogdlniej uznaé¢ go za odpowiednik pi-
sma procesowego w postepowaniach sadowych. Najczesciej podaniami sa
o$wiadczenia woli stron oraz niektérych innych uczestnikéw postepowa-
nia (np. zadania, odwolania, zazalenia, wniosek o ponowne rozpatrzenie
sprawy, ponaglenie oraz prosba o przywrdcenie terminu), rzadziej oswiad-
czenia wiedzy tych podmiotéw (np. wyjadnienia strony z art. 79 § 2 in fine
1 art. 95 § 1 k.p.a.). Doktryna i orzecznictwo sadowe za podanie uznaja
takze sprzeciw prokuratorski (art. 184 k.p.a.), zgode stron ubocznych na
uchylenie lub zmiane decyzji zgodnie z zadaniem odwotania (art. 132
§ 2 k.p.a.), oéwiadczenie, o ktérym mowa art. 105 § 2 k.p.a., czy zgode stro-

143 7Zob. m.in. wyrok NSA z dnia 11 pazdziernika 2002 r., sygn. akt I SA/Ed 1136/2001,
CBOSA.

144 7ob. m.in. wyrok WSA w Lodzi z dnia 19 czerwca 2015 r., sygn. akt IT SA/Ld 122/15,
CBOSA.

145 A, Skéra, Ogélne..., s. 26.
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ny na zmiane lub uchylenie decyzji ostatecznej w trybie art. 155 k.p.a.146,

Nie sa natomiast podaniami skargi i wnioski z dzialu VIII k.p.a. oraz pe-
tycje regulowane ustawg, z 11 lipca 2014 r. o petycjach!47. Skargi do WSA
1 NSA zaliczane sa natomiast do pism procesowych w postepowaniu sado-
woadministracynym.

Podania wnoszone sa w celu wszczecia postepowania (np. wnio-
sek o wszczecie postepowania), a takze w trakcie jego trwania (np. wnio-
sek o zawieszenie postepowania), niekiedy po jego zakonczeniu (np. wniosek
o udostepnienie akt postepowania — art. 73 k.p.a.) 1 stuzg komunikacji
strony oraz niektoérych innych uczestnikéw postepowania z organem ad-
ministracji we wszystkich jego stadiach.

3. Tres¢, jezyk i sposoby wnoszenia podania
w postepowaniu administracyjnym

3.1. Uwagi ogdine

Poniewaz wnoszeniem podan rzadzi — opisana wyzej — zasada mini-
malnej formalizacji czynnosci procesowych stron i innych uczestnikéw,
wymagania co do treSci podania sg okreslone stosunkowo liberalnie.
W zaleznoéci od tego, czy podanie wnoszone jest w formie elektronicznej,
czy innej, przepisy prawa przewiduja w pewnej czesci odmienne uregulo-
wania. Niekiedy przepisy prawa nakladaja na organ obowigzek udostep-
nienia podmiotowi wnoszacemu podanie wzoru w formie dokumentu elek-
tronicznegol48. Wzory podan w formie dokumentu elektronicznego sa
dostepne w Biuletynie Informacji Publicznej organu odpowiedzialnego za
ich opracowanie lub w innym systemie informatycznym (art. 16a u.i.d.p.)
oraz w CRWDE umieszczonym na ePUAP.

3.2. Elementy podania wnoszonego w formie innej
niz forma dokumentu elektronicznego

Jezeli przepisy szczegblne nie stanowiq inaczej, w podaniu powinny
znalez¢ sie jedynie tzw. elementy minimalne (art. 63 § 2—-3b k.p.a.) Sa to:
wskazanie osoby, od ktorej podanie pochodzi, jej adres, zadanie (np.
wszczecla postepowania, rozpatrzenia odwoltania) oraz podpis wnoszacego.

146 Thidem, s. 51 i cyt. tam literatura.

147 Ustawa z dnia 11 lipca 2014 r. o petycjach (t.j. Dz.U. z 2018 r. poz. 870).

148 Ustawa z dnia 24 kwietnia 2014 r. o zmianie niektérych ustaw w zwiazku ze stan-
daryzacja niektérych wzoréw pism w procedurach administracyjnych (Dz.U. z 2014 r.
poz. 822).
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Oznaczenie wnoszacego polega na podaniu imienia i nazwiska
w przypadku osoby fizycznej lub nazwy w przypadku oséb prawnych lub
jednostek organizacyjnych nieposiadajacych osobowoéci prawnej. Nie ma
przy tym znaczenia, czy wskazanie osoby wnoszace] podanie znajdzie sie
w naglowku pisma, czy tez bedzie elementem pieczatki uzupelniajacej
podpis. Oznaczenie wnoszacego moze by¢ — na podstawie przepiséw szcze-
gbélnych — bardziej szczegétowe (np. numer PESEL, a w przypadku gdy nie
nadano numeru PESEL — numer i serie dokumentu potwierdzajacego toz-
samo$¢ — art. 23 ust. 3 pkt 1 ustawy o §wiadczeniach rodzinnych).

Adres wnoszacego to miejsce, gdzie wnioskodawca faktycznie przeby-
wa 1 w ktérym bedzie mozliwe, zgodnie z jego wola, doreczenie mu pism,
przede wszystkim do rak wtasnych, bez wzgledu na miejsce jego zameldo-
wania lub stalego zamieszkania (wyrok WSA w Gdansku z 22 wrzesnia
2010 r., sygn. akt IT SA/Gd 364/10, Lex nr 752471). Adres moze zatem obej-
mowaé zarOwno miejsce zamieszkania, jak 1 miejsce pobytu, chyba ze co
innego wynika wyraznie z przepisOw szczegélnych (np. art. 23 ust. 3 pkt 1
ustawy o $éwiadczeniach rodzinnych wymaga podania miejsca zamieszka-
nia). Zasadniczo nie ma wymogu, by pokrywal sie z zameldowaniem wno-
szacego. W przypadku oséb prawnych adres oznacza zwykle siedzibe wno-
szacego. Nie jest dopuszczalne wskazanie skrytki pocztowej jako adresu do
korespondenc;ji.

Przez zadanie wnoszacego nalezy rozumie¢ to, czego domaga sie on od
organu administracji, np. zadanie ustalenia warunkéw zabudowy, wnio-
sek o przyznanie stypendium za wyniki w nauce, zadanie wydania dowodu
osobistego czy paszportu.

Podania wnoszone w formie innej niz forma dokumentu elektroniczne-
go powinny zawiera¢ wlasnoreczny podpis. Na podpis wnoszacego, ktéry
jest osoba fizyczna, sktada sie jego imie 1 nazwisko. Podpisem nie jest na-
tomiast parafa stanowigca znak graficzny w postaci inicjalow sktadajacego
(uchwatla SN z 30 grudnia 1993 r., sygn. akt III CZP 146/9349) lub skrét
podpisu (wyrok SN z 16 maja 2007 r., sygn. akt III CSK 56/07159). Z powo-
du braku wlasnorecznoéci nie ma mozliwosci opatrywania podan faksymile
(pieczecia odwzorowujaca wiernie podpis osoby skladajacej podpis), gdyz
moze on by¢ odci$niety na podaniu przez inng — niz wnioskodawca — osobe.
Podpis nie moze tez by¢ kopia (odbitka) podpisu, ktéra powstaje na skutek
mechanicznego odtworzenia. Dotyczy to m.in. dokumentu przestanego fak-
sem czy podpisu zeskanowanego do pamieci komputera ztozonego pierwot-
nie na papierze. W wyniku bowiem przestania podania z zeskanowanym
podpisem w komputerze odbiorcy powstaje jedynie kolejna reprodukcja

149 Uchwata SN z dnia 30 grudnia 1993 r., sygn. akt III CZP 146/93, OSNC 1994/5/94.
150 Wyrok SN z dnia 16 maja 2007 r., sygn. akt III CSK 56/07, Lex nr 334985.
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podpisul®l. Pozadane byloby, by wlasnoreczny podpis byt pelny i czytelny,
umozliwiajac niebudzaca watpliwosci identyfikacje wnoszacego. Nie jest to
jednak zawsze warunek bezwzgledny. Z uwagi na obowiazywanie zasady
minimalnej formalizacji czynnoéci procesowych stron i innych uczestni-
kow, podpis musi by¢é czytelny jedynie wtedy, gdy ustawa wyraznie to za-
strzega. Jezeli wnoszacy nie moze zlozy¢ podpisu (np. z powodu trzesacej
sie reki) lub nie umie tego uczynié¢ (bo jest np. niewidomy), podanie podpi-
suje za nig osoba do tego upowazniona (art. 63 § 3 k.p.a.). Kodeks nie wy-
maga zachowania szczegélne] formy tego upowaznienia (np. pisemnej).
Organ moze jednak zadaé¢ upowaznienia na piSémie, jezeli istnienie takiego
upowaznienia i osoba upowazniona budza watpliwosci.

Ztozenie podpisu stwarza domniemanie, ze podanie pochodzi od osoby,
ktora podpisala podanie i ze mamy do czynienia z uzewnetrznionym
oSwiadczeniem woli osoby, ktéra ztozyla podpis. Natomiast brak podpisu
oznacza, ze okre$lona osoba nie zlozyla takiego o$wiadczenia.

Dodatkowe elementy, formalizujace mniej lub bardziej tre$¢ podania,
przewiduja zwykle przepisy ustawowe dla wnioskéw o wszczecie postepo-
wania. Niekiedy okre§laja takze dokumenty, ktére powinny byé dotaczone
przy wniesieniu podania (np. art. 23 ust. 4 ustawy o §wiadczeniach rodzin-
nych, art. 52 ust. 2 ustawy z 27 marca 2003 r. o planowaniu 1 zagospodaro-
waniu przestrzennym!®2). Jest to zgodne z utrwalona od lat zasada, wyra-
zong m.in. w wyroku NSA z 9 czerwca 1987 r.193) ze: podanie (art. 63
§ 1 k.p.a.) o zalatwienie sprawy to nie tylko pismo zawierajace wniosek, ale
1 stosowne dokumenty na odpowiednim formularzu”. Mozna — jako przy-
ktad — wskazaé szczegdlne wymagania dla podan wszczynajacych postepo-
wanie administracyjne w sprawach o ustalenie prawa do $§wiadczen ro-
dzinnych (art. 23 ust. 3 1 ust. 5 ustawy o $éwiadczeniach rodzinnych).
Natomiast dla podan wnoszonych w trakcie postepowania wystarcza zwy-
kle ich zgodno§¢ z wymaganiami okre$lonymi w art. 63 § 2—-3b k.p.a.

3.3. Elementy podania wnoszonego w formie dokumentu
elektronicznego

Podanie wniesione w formie dokumentu elektronicznego powinno
przede wszystkim zawiera¢ dane w ustalonym formacie, wskazanym we
wzorze podania okres§lonym w odrebnych przepisach, jezeli te przepisy na-
kazuja wnoszenie podan wedlug okreélonego wzoru. Format danych to
szczegotowo okreslony sposob zapisania informacji przeznaczonej do prze-

151 A. Skéra, Ogélne..., s. 941in.
152 7. Dz.U. 2020 r. poz. 293 z p6zn. zm.
153 Wyrok NSA we Wroctawiu z dnia 9 czerwca 1987 r., sygn. akt SAB/Wr 1/87, CBOSA.
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chowywania w pliku komputerowym. Podania w formie dokumentu elektro-
nicznego wnoszone za pomoca, elektronicznej skrzynki podawczej sporzadza
sie w formacie danych XML na podstawie wzoréw dokumentoéw elektronicz-
nych umieszczonych w centralnym repozytorium lub lokalnym repozyto-
rium (§ 17 rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw z 14 wrzeénia 2011 r.
w sprawile sporzadzania i doreczania dokumentéw elektronicznych oraz
udostepniania formularzy, wzoréw i kopii dokumentéw elektronicznych)154.

Obligatoryjnym elementem podania wniesionego w formie dokumentu
elektronicznego powinien by¢ adres elektroniczny wnoszacego podanie.
Definicje adresu elektronicznego zawiera ustawa z 18 lipca 2002 r. o $wiad-
czeniu ustug droga elektroniczng!®®. Adres elektroniczny to oznaczenie
systemu teleinformatycznego umozliwiajace porozumiewanie sie za pomo-
cq Srodkéw komunikacji elektronicznej, w szczegélnosci poczty elektro-
nicznej. Przykladem adresu elektronicznego w postepowaniu administra-
cyjnym, oprocz adresu poczty elektronicznej, jest takze adres skrzynki
ePUAP czy adres skrzynki na innej, podobnej platformie internetowej (np.
PUE ZUS)!%6, Wskazanie adresu elektronicznego nie zwalnia wnoszacego
podanie od wskazania adresu zamieszkania (lub pobytu), gdyz w wielu
rodzajach spraw to wlaénie miejsce zamieszkania (pobytu) przesadza
o wlasciwosci organu administracji publicznej do zatatwienia danej spra-
wy. Ponadto w trakcie postepowania moze doj$¢ do zmiany sposobu dore-
czania pism z elektronicznego na tradycyjny!°7.

Podanie wniesione w formie dokumentu elektronicznego powinno by¢
opatrzone kwalifikowanym podpisem elektronicznym, podpisem zaufa-
nym albo podpisem osobistym lub uwierzytelnione (przez zastosowanie
innych technologii) w sposéb zapewniajacy mozliwo$é potwierdzenia po-
chodzenia 1 integralnoéci weryfikowanych danych w postaci elektroniczne;j
(art. 63 § 3a k.p.a.).

3.4. Jezyk podania w postepowaniu administracyjnym

Podanie powinno by¢ sporzadzone w jezyku urzedowym, czyli w jezyku
polskim. Wniosek taki wyplywa z wykladni art. 27 Konstytucji RP
z 2 kwietnia 1997 r. Rzeczypospolite] Polskiej: jezykiem urzedowym jest
jezyk polski. Przepis ten nie narusza praw mniejszoSci narodowych wyni-

154 Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z dnia 14 wrzeénia 2011 r. w sprawie spo-
rzadzania i doreczania dokumentéw elektronicznych oraz udostepniania formularzy, wzo-
réw 1 kopii dokumentéw elektronicznych (t.j. Dz.U. z 2018 r. poz. 180).

155 Ustawa z dnia 18 lipca 2002 r. o $wiadczeniu ustug droga elektroniczna, (t.j. Dz.U.
z 2020 r. poz. 344).

156 A. Skéra, P. Kardasz, Ochrona danych osobowych..., s. 200.

157 G. Sibiga, Stosowanie technik..., s. 147-148.
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kajacych z ratyfikowanych uméw miedzynarodowych oraz art. 4 ustawy
z dnia 7 pazdziernika 1999 r. o jezyku polskim!®8. Wyjatki w stosunku do
powyzsze] regulacji wprowadza ustawa z 6 stycznia 2005 r. o mniejszo-
éciach narodowych, etnicznych i jezyku regionalnym?!®9, przewidujac tzw.
jezyk pomocniczy, ktéry moze by¢ uzywany jedynie przed organami nie-
ktérych gmin (art. 9 ust. 11 2 cyt. ustawy). Mozliwoé¢é uzywania jezyka
pomocniczego oznacza, ze osoby nalezace do okreslonej mniejszo$ci maja,
prawo do zwracania sie do organéw niektéorych gmin w jezyku pomocni-
czym w formie pisemnej (tradycyjnej lub dokumentu elektronicznego) lub
ustnej oraz uzyskiwania, na wyrazny wniosek, odpowiedzi w tym jezyku.
W jezyku pomocniczym mozna takze wnie$é¢ podanie do organu niektérych
gmin 1 nie stanowi to wéwczas braku powodujacego pozostawienie podania
bez rozpoznania (art. 9 ust. 4 cyt. ustawy). Postepowanie odwolawcze toczy
sie tylko w jezyku polskim, a wszelkie watpliwo$ci rozstrzygane powinny
byé¢ wylacznie w jezyku polskim jako jezyku urzedowym (art. 9 ust. 51 6
cyt. ustawy). Stosowanie jezyka pomocniczego w Polsce ma charakter mar-
ginalny, przede wszystkim z uwagi na niewielka liczebno§¢é mniejszosci
narodowych, etnicznych i regionalnych. Obecnie jezyk pomocniczy sto-
sowany jest w 33 gminach, w tym w 5 gminach jest to jezyk kaszubski,
w 5 — biatoruski, w 1 — litewski 1 w 22 gminach — niemiecki.

Organ administracji publicznej zobowiazany jest takze do udostepnie-
nia dokumentéw niezbednych do zatatwienia sprawy w formie odpowied-
niej dla os6b doswiadczajacych trwale lub okresowo trudnoéci w komuni-
kowaniu sie (m.in. oséb gluchoniemych, gluchoniewidomych), na ich
wniosek (art. 14 ust. 1 ustawy z 19 sierpnia 2011 r. o jezyku migowym
iinnych érodkach komunikowania sie!60). Powinien takze zapewnié ustugi
pozwalajace na komunikowanie sie tych oséb, na przyktad przez mozli-
wos¢ korzystania z pomocy wybranego ttumacza jezyka migowego lub ttu-
macza — przewodnika (art. 10 cyt. ustawy).

3.5. Sposoby wnoszenia podan w postepowaniu administracyjnym

Przepis art. 63 § 1 k.p.a. stanowi, ze ,podania (...) moga by¢ wnoszone
do organéw administracji publicznej pisemnie, telegraficznie, za pomoca
telefaksu lub ustnie do protokotu, a takze za pomoca innych $rodkéw ko-
munikacji elektronicznej przez elektroniczna skrzynke podawcza organu

158 Ustawa z dnia 7 pazdziernika 1999 r. o jezyku polskim (t.j. Dz.U. z 2019 r. poz. 1480
z pbzn. zm.).

159 Ustawa z dnia 6 stycznia 2005 r. o mniejszoéciach narodowych i etnicznych oraz
o jezyku regionalnym (t.j. Dz.U. z 2017 r. poz. 823).

160 Ustawa z dnia 19 sierpnia 2011 r. o jezyku migowym i innych $rodkach komuniko-
wania sie (t.J. Dz.U. z 2017 r. poz. 1824).

125



administracji publicznej utworzona na podstawie ustawy z 17 lutego 2005 r.
o informatyzacji dziatalno$ci podmiotéw realizujacych zadania publiczne”.
Podanie moze byé¢ wiec wniesione pisemnie, tj. wniesione osobiscie do biu-
ra podawczego, lub doreczone organowi przesylka rejestrowana przez wy-
znaczonego operatora pocztowego w Polsce lub operatora Swiadczacego
pocztowe ustugi powszechne w innym panstwie cztonkowskim Unii Euro-
pejskiej, Konfederacji Szwajcarskiej albo panstwie cztonkowskim Europej-
skiego Porozumienia o Wolnym Handlu (EFTA) — stronie umowy o Euro-
pejskim Obszarze Gospodarczym, telegraficznie oraz telefaksem. Moze by¢
tez wniesione w formie dokumentu elektronicznego za pomoca Srodkéw
komunikacji elektronicznej przez elektroniczng skrzynke podawcza orga-
nu administracji publicznej (art. 63 § 3 w zw. z art. 63 § 1 k.p.a. 1 art. 63
§ 3a k.p.a.). Utrwalony jest poglad, ze nie jest dopuszczalne telefoniczne
wniesienie podania (z uwagi na wymagania okresélone w art. 63 § 4 k.p.a.).
Dopuszczalne jest wnoszenie podan za poSrednictwem nowoczeéniejszych
niz wymienione $rodkow tacznosci, przede wszystkim z uwagi na mozli-
wos¢ bardzo szerokiej interpretacji pojecia ,,$rodkéw komunikacji elektro-
nicznej”. O ile przepisy szczegdlne nie przewiduja inaczej, wnoszacy poda-
nie moze samodzielnie dokona¢ wyboru sposobu wniesienia podania.
Podanie moze by¢ wniesione ustnie. Podanie wniesione ustnie do protoko-
hu powinno by¢ podpisane przez wnoszacego, a protokét ponadto przez pra-
cownika organu, ktory go sporzadzit.

Whiesienie podania telegraficznie ma juz obecnie znaczenie w zasa-
dzie historyczne 1 zostalo znaczaco ograniczone od 1 pazdziernika 2018 r.
Poczta Polska wycofata sie bowiem z mozliwo$ci nadawania telegraméw
przez klientéw indywidualnych. Usluga dostepna jest tylko dla podmiotéw
biznesowych, z ktérymi tacza ja umowy. Beda oni mogli nadawacé telegra-
my do czasu wygasniecia zawartych uméw. Samo telegraficzne wnoszenie
podania ma juz niewiele wspélnego z tradycyjnym telegrafem. Wiadomosé
(liczaca w podstawowym pakiecie maksymalnie 160 znakéw) nie jest bo-
wiem nadawana tradycyjnym telegrafem, lecz wysytana w formie doku-
mentu elektronicznego za pomoca $srodkow komunikacji elektronicznej do
placowki oddawczej, gdzie jest drukowana 1 doreczana przez kuriera lub
listonoszal6l,

Wnoszacy podanie ma prawo zadaé potwierdzenia jego wniesienia
(art. 63 § 41 § 5 k.p.a.). Jezeli podanie zostalo wniesione w formie pisem-
nej, potwierdzenie nastepuje zwykle przez adnotacje na kopii podania lub
w drodze osobnego po$wiadczenia. Zadanie potwierdzenia stanowi upraw-

161 W. Ziomek, Ta ostatnia niedziela. Telegram odchodzi do lamusa, nadaliémy poze-
gnalne depesze, ,wp.finanse” z 30 wrze$nia 2018 r., https:/finanse.wp.pl/ta-ostatnia-niedzie-
la-telegram-odchodzi-do-lamusa-nadalismy-pozegnalne-depesze-6300947523155585a.
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nienie wnoszacego, stad tez organ nie moze odmowié¢ potwierdzenia wnie-
sienia podania. Nie moze odmoéwié nawet wowczas, gdy podanie zawiera
braki formalne. W przypadku wniesienia podania w formie dokumentu
elektronicznego, organ jest obowiazany potwierdzi¢ wniesienie podania
przez doreczenie urzedowego poswiadczenia odbioru (UPO) na wskazany
przez wnoszacego adres elektroniczny. Urzedowe poSwiadczenie odbioru
podania wniesionego w formie dokumentu elektronicznego zawiera: infor-
macje o tym, ze pisma w sprawie bedg doreczane za pomoca $rodkéw ko-
munikacji elektronicznej; pouczenie o prawie do rezygnacji z doreczania
pism za pomoca Srodkéw komunikacji elektronicznej (art. 63 § 5 k.p.a.).
Jezeli podanie wniesiono za pomoca elektronicznej skrzynki podawczej
(ESP), sama ESP automatycznie generuje UPO. Potwierdzenie wniesienia
podania umozliwia wykazanie, ze podanie zostalo w ogdle zlozone oraz po-
twierdza termin jego wniesienia. W sytuacji wniesienia podania w formie
dokumentu elektronicznego przez ePUAP na urzedowym formularzu, obo-
wiazek informacyjny organu wynikajacy z art. 13 ust. 1-2 RODO aktuali-
zuje sie na etapie przedprocesowym w przypadku, gdy formularz ten zawie-
ra stosowna klauzule informacyjna. Jak stusznie wskazuje sie w doktrynie,
ustawodawca ,zapomnial” dokonaé¢ zmiany uwzgledniajacej uszczegélo-
wienie przepisow RODO w tresSci przepiséw k.p.a. o doreczeniach. W roz-
dziale 8 dziatu I kodeksu brak bowiem regulacji expressis verbis dotyczacej
umieszczenia klauzuli informacyjnej w tresci UPO162,

4. Sposoby konwalidacji brakéw formalnych podania

O brakach formalnych méwimy wéwczas, gdy podanie nie spetnia wy-
mogow okreSlonych przepisami prawa, np. brak okreslonych prawem za-
lacznikow, podpisu wnoszacego czy dolaczenia odpisu pelnomocnictwa,
ktéry nie jest nalezycie uwierzytelniony, zadanie zostalo wniesione w jezy-
ku innym niz urzedowy (ewentualnie — w pewnych przypadkach — pomoc-
niczym). Braki formalne — z uwagi na sposéb konwalidacji — dzielimy na
usuwalne 1 nieusuwalne. Z brakiem nieusuwalnym podania mamy do
czynienia wtedy, gdy brak jest adresu osoby wnoszacej podanie 1 nie moz-
na go ustali¢ na podstawie danych posiadanych przez organ (art. 64
§ 1 k.p.a.). Organ pozostawia woéwczas podanie bez rozpatrzenia. Czynnosé
pozostawienia podania bez rozpoznania utrwalana jest w postaci adnotacji
dotaczonej do akt sprawy.

Jezeli podanie zostato wniesione w formie dokumentu elektronicznego
1nie zawiera adresu elektronicznego, organ administracji publicznej przyj-

162 G, Sibiga, Nowelizacja..., s. 15.
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muje, ze wlaSciwy jest adres elektroniczny, z ktorego nadano podanie. Je-
zeli jednak wniesiono je w innej formie 1 zawiera ono zadanie doreczenia za
pomoca, $rodkéw komunikacji elektronicznej, doreczenie pism nastepuje
na tradycyjny adres. Jednoczeénie w pierwszym pi$émie poucza si¢ wnosza-
cego o warunku podania adresu elektronicznego w zadaniu doreczania
pism $rodkami komunikacji elektroniczne;.

Inne braki stanowia zasadniczo braki usuwalne, poniewaz moga zo-
sta¢ usuniete (in. konwalidowane) przez wnoszacego. Do takich brakéw
mozna zaliczy¢ m.in. brak podpisu wnoszacego, niejasno zredagowane za-
danie, sformutowanie zadania w sposéb niepelny (gdy przypisy szczegdlne
wskazuja expressis verbis, jakie elementy podanie powinno zawierac), brak
pelnomocnictwa, gdy strona dziala przez petnomocnika. W takim przypad-
ku organ zobowiazany jest do wezwania wnoszgacego w celu usuniecia
okresélonego braku w terminie nie krotszym niz 7 dni z pouczeniem, ze
nieusuniecie braku w terminie spowoduje pozostawienie podania bez roz-
patrzenia. Nalezy zauwazy¢, ze przepisy szczegdlne moga wprowadzad
inne terminy konwalidacji brakow, jak np. art. 24a ust. 1 1 ust. 2 ustawy
o $wiadczeniach rodzinnych). Jezeli brak zostanie konwalidowany, przyj-
muje sie fikcje, ze podanie nie bylo dotkniete brakiem od chwili wniesienia.
Oznacza to, ze data wszczecia postepowania, w przypadku gdy zadanie za-
latwienia sprawy zawiera braki formalne, bedzie dzien wniesienia podania,
a nie dzien uzupelnienia jego brakow. Natomiast nieusuniecie braku w ter-
minie powoduje pozostawienie podania bez rozpoznania (art. 64 § 2 k.p.a.),
co oznacza, ze organ nie przystapi do merytorycznego rozpatrzenia podania.
W wyroku WSA w Fodzi z 19 czerwca 2015 1., sygn. akt IT SA/kd 122/15163,
sad ten stwierdzil, ze ,wezwanie do uzupelnienia brakéw wystosowane
przez organ na podstawie art. 64 § 2 k.p.a. nie moze by¢ jedynie formalnym
zabiegiem technicznym, musi wskazywacé na rodzaj braku i dawac stronie
mozliwo$¢ jego usuniecia”. Nalezy tez pamietac, ze w $wietle tresci uchwaly
skladu 7 sedziéw NSA z 3 wrzeénia 2013 r., sygn. akt I OPS 2/13164, na po-
zostawienie podania bez rozpoznania przystuguje skarga na bezczynno§cé
organu, stosownie do art. 3 § 2 pkt 8 p.p.s.a.

163 Wyrok WSA w Lodzi z dnia 19 czerwca 2015 r., sygn. akt IT SA/Ed 122/15, CBOSA.
164 Uchwata skladu 7 sedziéw NSA z dnia 3 wrzeénia 2013 r., sygn. akt I OPS 2/13,
CBOSA.
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Rozdziat 4
¢

TERMINY DOKONYWANIA CZYNNOSCI

PROCESOWYCH W POSTEPOWANIU
ADMINISTRACYJNYM

1. Rodzaje termindw w postepowaniu administracyjnym

Wyrézniamy trzy kategorie terminéw procesowych — terminy ustawo-
we, terminy urzedowe 1 terminy instrukcyjne. Terminy procesowe nalezy
odréznié od terminéw materialnych, ktére sa okresem ksztaltowania praw
lub obowigazkéw jednostki. Uchybienie terminowi materialnemu przez
strone skutkuje wygaénieciem uprawnien lub obowigzkéw, co oznacza, ze
nie podlega on przywréceniu na zasadach okreslonych w k.p.a.165.

Terminy ustawowe okreslone sg wprost w przepisach ustawy lub ak-
tach wykonawczych. Przykladem terminu ustawowego jest czternastod-
niowy termin do ztozenia odwolania od decyzji (art. 129 § 2 k.p.a.) albo
siedmiodniowy termin do wniesienia zazalenia (art. 141 § 2 k.p.a.). Termi-
ny te nie moga by¢ skracane ani wydluzane czynno$ciami organu, a ich
bieg rozpoczyna sie w momencie okre§lonym przepisem prawa. Przyklado-
wo bieg terminu do zlozenia odwotania rozpoczyna sie w dniu nastepnym
po dniu doreczenia (ogloszenia) decyzji stronie.

Terminy urzedowe to terminy wyznaczone przez organ administra-
¢ji publicznej, ktéry prowadzi postepowanie. W odrdznieniu od termindéw
ustawowych moga one by¢ wydluzane lub skracane przez wlasciwy organ,
na wniosek strony zgloszony przed uptlywem tego terminu. Bieg terminu
urzedowego rozpoczyna sie od dnia nastepnego po dniu doreczenia stronie
pisma, w ktéorym organ wyznacza jej termin do dokonania okre§lonej czyn-
nosci procesowej. Przykladem terminu urzedowego jest termin okreSlony
w przepisie art. 79 § 1 k.p.a., zgodnie z trescia ktorego: ,strona powinna

165 B, Adamiak, Komentarz do art. 57 k.p.a., w: B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks poste-
powania..., s. 322.
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by¢ zawiadomiona o miejscu i terminie przeprowadzenia dowodu ze Swiad-
kéw, biegtych lub ogledzin przynajmniej na siedem dni przed terminem”.

Trzecim rodzajem termindéw procesowych sa terminy instrukecyjne.
Przewidziane one sa dla konkretnych czynnosci organu administracyjnego.
Charakteryzuja sie tym, ze uchybienie temu terminowi nie warunkuje sku-
tecznoéci dokonanej czynno$ci 1 nie stanowi podstawy do kwestionowania
przez strony dokonanej po terminie czynnosci. Przyktadem takiego terminu
jest termin zalatwienia sprawy okreSlony w przepisie art. 35 § 3 k.p.a.

2. Sposob obliczania terminéw w postepowaniu
administracyjnym

Terminy w k.p.a. moga by¢ okreslane w dniach, tygodniach, miesia-
cach lub latach. Kwestie zwigazane z obliczaniem terminéw w postepowa-
niu administracyjnym uregulowane zostaly w przepisie art. 57 k.p.a.
W § 1 tego artykutu okreslono, w jaki sposob nalezy rozumieé pojecia ,,po-
czatek terminu” 1, koniec terminu”.

Zgodnie z art. 57 § 1 k.p.a., jezeli poczatkiem terminu okreslonego
w dniach jest pewne zdarzenie, przy obliczaniu tego terminu nie uwzgled-
nia sie dnia, w ktérym zdarzenie nastapito. Uplyw ostatniego dnia z wy-
znaczonej liczby dni uwaza sie za koniec terminu. Przyktadowo, jesli po-
czatkiem terminu jest dzien doreczenia decyzji, a termin do wniesienia
odwolania wynosi 14 dni od dnia doreczenia tej decyzji, dnia, w ktéorym
decyzja zostala stronie doreczona, nie wlicza sie do czternastodniowego
terminu do wniesienia Srodka zaskarzenia; termin ten zaczyna biec dopie-
ro od dnia nastepnego po dniu doreczenia decyzji stronie. Koniec terminu
do zaskarzenia decyzji uplywa ostatniego, czternastego dnia liczonego od
dnia nastepnego po doreczeniu decyzji. Zasada ta dotyczy obliczania konca
terminu oznaczonego w dniach.

Natomiast terminy okreslone w tygodniach koncza sie z uplywem tego
dnia w ostatnim tygodniu, ktéry nazwa odpowiada poczatkowemu dniowi
terminu (zgodnie z przepisem art. 57 § 2 k.p.a.). Oznacza to, ze je§li termin
rozpoczyna swoj bieg w poniedziatek, to uptynie on réwniez w kolejny po-
niedzialek.

Terminy okre§lone w miesigcach, zgodnie z przepisem 57 § 3 k.p.a.,
koncza sie z uplywem tego dnia w ostatnim miesiacu, ktéry odpowiada
poczatkowemu dniowi terminu, a gdyby takiego dnia w ostatnim miesigcu
nie bylo — w ostatnim dniu tego miesiaca. Dla przykladu — jesli miesieczny
termin rozpocznie swoj bieg 1 czerwca, to uptynie on 1 lipca. Jednak gdyby
bieg terminu rozpoczat sie 30 stycznia, to termin ten uptynie 28 lutego,
a w roku przestepnym — 29 lutego.
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Kodeks reguluje réwniez obliczanie terminéw okreslonych w latach
w art. 57 § 3a k.p.a. Terminy te koncza sie z uplywem tego dnia w ostatnim
roku, ktory odpowiada poczatkowemu dniowi terminu, a gdyby takiego dnia
w ostatnim roku nie byto — w dniu poprzedzajacym bezposrednio ten dzien.

Przepis art. 57 § 4 k.p.a. reguluje kwestie obliczania terminu, ktéry
konczy sie w dzien ustawowo wolny od pracy lub w sobote. Zgodnie z jego
treScia, jezeli koniec terminu do wykonania czynnoé$ci przypada na dzien
uznany ustawowo za wolny od pracy lub na sobote, termin uptywa nastep-
nego dnia, ktory nie jest dniem wolnym od pracy ani sobota.

3. Dochowanie terminu w zaleznosci od sposobu
ztozenia pisma

Zagadnienie dochowania terminu nie budzi watpliwosci w sytuacji,
gdy strona dokonuje czynnoéci w formie pisemne;j i sktada pismo osobiscie
w siedzibie organu administracji publicznej, najpézniej w ostatnim dniu
wyznaczonego terminu. Ustawodawca przewidzial jednak sytuacje, w kto-
rych pismo dostarczone jest do organu po uptywie terminu, a mimo to uwa-
za sie, ze termin ten zostal zachowany. Zgodnie z przepisem art. 57
§ 5 k.p.a., termin uwaza sie za zachowany, jezeli przed jego uptywem pi-
smo zostalo:

— wystane w formie dokumentu elektronicznego do organu admini-
stracji publicznej, a nadawca otrzymat urzedowe po$wiadczenie odbioru;

— nadane w polskiej placowce pocztowe] operatora wyznaczonego
w rozumieniu ustawy z 23 listopada 2012 r. — Prawo pocztowel66 albo pla-
cowcee pocztowe] operatora §wiadczacego pocztowe ustugi powszechne win-
nym panstwie czlonkowskim Unii Europejskiej, Konfederacji Szwajcar-
skiej albo panstwie czlonkowskim Europejskiego Porozumienia o Wolnym
Handlu (EFTA) — stronie umowy o Europejskim Obszarze Gospodarczym”;

— zlozone w polskim urzedzie konsularnym;

— ztozone przez zolnierza w dowddztwie jednostki wojskowe;;

— zlozone przez cztonka zalogi statku morskiego kapitanowi statku;

— zlozone przez osobe pozbawiona wolnoséci w administracji zaktadu
karnego.

Kazde z wymienionych zdarzen stwarza domniemanie prawne, ze ter-
min do dokonania czynnosci zostal dochowany.

Na szczegoblna uwage zastuguje punkt dotyczacy nadania pisma w pol-
skiej placéwce pocztowe] operatora, jakim jest Poczta Polska S.A., gdyz
jest to najczestszy sposéb wnoszenia pism, poza osobistym wniesieniem

166 Ustawa z dnia 23 listopada 2012 r. — Prawo pocztowe (t.j. Dz.U. z 2020 r. poz. 1041).
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pisma do organu. Zgodnie z tym przepisem, pismo musi by¢ zlozone w pla-
cowce operatora wyznaczonego w rozumieniu ustawy — Prawo pocztowe.
Obecnie operatorem takim jest wskazana wyzej Poczta Polska S.A., tak
wiec ztozenie pisma z zachowaniem terminu, ale w placowce innego opera-
tora pocztowego, nie spelnia tej przestanki i nie mozna wowczas méwic
o zachowaniu terminu do dokonania czynnoéci procesowe;j.

W sytuacji gdy pismo zostanie nadane w placéwce zagranicznej innej
niz wskazana w art 57 § 5 pkt 2 in fine zachowanie terminu uzaleznione
jest od daty, w jakiej zostanie ono przekazane przez operatora zagranicz-
nego do polskiej placowki pocztowej. Oznacza to, ze konieczne jest, aby
pismo nadane za granica w placéwkach innych niz wskazane w art 57 § 5
pkt 2 in fine zostalo przekazane polskiej placéwce pocztowe) przed upty-
wem terminu, poniewaz o zachowaniu terminu do dokonania czynnosci nie
decyduje data nadania pisma za granica, ale data jego przekazania pol-
skiemu urzedowi pocztowemu!67.

4. Przywrdcenie terminu do dokonania czynnosci
procesowej

Ustawodawca przewidziat sytuacje, w ktérych mimo uchybienia termi-
nu mozliwe jest jego przywrécenie. Aby moglo to nastapié¢, musza zostac
spelnione ustawowe przestanki, okreélone w przepisie art. 58 § 1 k.p.a., tj.
w razie uchybienia terminu nalezy przywroéci¢ termin na prosbe zaintere-
sowanego, jezeli uprawdopodobni, ze uchybienie nastapilo bez jego winy.
Przywrécenie terminu mozliwe jest zatem jedynie na wniosek podmiotu,
ktéry uchybit terminowi. Oznacza to, ze nie jest mozliwe przywrocenie ter-
minu z urzedu, czy tez na wniosek innego podmiotu niz ten, ktéry uchybit
danej czynnos$ci. Uprawdopodobnienie przez zainteresowanego, ze uchy-
bienie nastapito bez jego winy, jest kluczowym warunkiem przywrdocenia
terminu. Uprawdopodobnienie to nalezy do wnioskodawcy, a nie do orga-
nu, ktérego zadanie w tej kwestii sprowadza sie do oceny zasadnos§ci wnio-
sku. Brak winy w uchybieniu terminu mozna przyjaé tylko wtedy, gdy
dany podmiot nie mégt usunaé przeszkody, stanowiacej powdd niedocho-
wania terminu, nawet przy uzyciu najwiekszego w danych warunkach wy-
sitku. Takze w orzecznictwie sadéw administracyjnych powszechnie przyj-
muje sie, ze kryterium braku winy wiaze sie z obowigzkiem strony do
dolozenia szczegdlnej staranno$ci przy dokonywaniu czynnosci proceso-

167 A. Wrébel, Komentarz do art. 58 k.p.a., w: M. Jasdkowska, A. Wrébel, M. Wilbrandt-
-Gotowicz, Komentarz aktualizowany do Kodeksu postepowania administracyjnego, Lex
(dostep: 10.10.2018).
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wej. Przywrocenie terminu nie jest mozliwe, gdy strona dopuscita sie choc-
by lekkiego niedbalstwal68.

Zgodnie z przepisem art. 58 § 2 k.p.a., pro§be o przywrécenie terminu
nalezy wnie$¢ w ciggu siedmiu dni od dnia ustania przyczyny uchybienia
terminu. Termin ten jest terminem zawitym, gdyz art. 58 § 3 k.p.a. stano-
wi, ze przywréicenie terminu do zlozenia proSby przewidzianej w § 2 jest
niedopuszczalne.

Kolejna przestanka dopuszczalno$ci wniosku o przywrécenie terminu
jest dopetnienie czynnoSci, dla ktérej okreslony byl termin. Przyktadowo,
jesli strona wnosi o przywroécenie terminu do wniesienia odwotania, do
wniosku o przywrdcenie terminu powinna zalaczy¢ odwotanie od decyzji.
Taki brak formalny wniosku podlega jednak uzupetnieniu w trybie art. 64
§ 2 k.p.a. Dlatego tez w przypadku, gdy strona wnoszaca o przywrocenie
terminu nie dokonata jednoczesnie spéznionej czynnoéci, obowigzkiem or-
ganu administracji jest wezwanie jej do uzupelnienia tego braku w termi-
nie nie krétszym niz siedem dni, z pouczeniem, ze nieusuniecie tych bra-
kow spowoduje pozostawienie podania bez rozpoznania.

Wilasciwoéé organu do rozpoznania wniosku o przywrdcenie terminu
uzalezniona jest od tego, jakiej czynnoéci dotyczy wniosek o przywrocenie
terminu. Co do zasady o przywrdéceniu terminu rozstrzyga wlasciwy
w sprawie organ administracji publicznej (art. 59 § 1 k.p.a.). Jednakze
w przypadku, gdy wniosek o przywrécenie terminu dotyczy terminu do
wniesienia odwotania lub zazalenia, organem wlaSciwym jest organ wia-
$ciwy do rozpatrzenia odwotania lub zazalenia. Zgodnie bowiem z art. 59
§ 2 k.p.a., o przywréceniu terminu do wniesienia odwotania lub zazalenia
postanawia ostatecznie organ wlasciwy do rozpatrzenia odwotania lub za-
zalenia. Z treSci powolanego przepisu wynika jednoczeénie, ze postanowie-
nie w przedmiocie przywrocenia terminu, wydane przez organ wlasciwy do
rozpatrzenia odwolania lub zazalenia, jest ostateczne.

Wniosek o przywrdcenie terminu wlaéciwy organ winien zatatwié
w formie postanowienia. Na postanowienie o odmowie przywrdcenia termi-
nu stuzy zazalenie (art. 59 § 1 k.p.a.). Natomiast na postanowienie przywra-
cajace uchybiony termin nie stuzy wnioskujacemu zaden érodek zaskarze-
nia. Przepis art. 59 § 1 k.p.a. ma zastosowanie w przypadku, gdy wniosek
o przywrocenie terminu sktadany jest do organu pierwszej instancji. Nato-
miast zgodnie z art. 59 § 2 k.p.a., postanowienie organu odwolawczego
o odmowie przywrocenia terminu do wniesienia zazalenia lub odwotania jest
ostateczne. Oznacza to, ze postanowienie takie nie podlega juz zaskarzeniu
w administracyjnym toku instancji, a podmiot niezadowolony z takiego roz-
strzygniecia moze ztozy¢ na postanowienie o odmowie przywrocenia terminu
skarge do wojewddzkiego sadu administracyjnego (art. 3 § 2 pkt 2 p.p.s.a.).

168 Zob. m.in. wyrok NSA z dnia 26 wrzeénia 2012 r., sygn. akt I OSK 1432/12, CBOSA.
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Rozdziat 5
¢

POSTEPOWANIE WYJASNIAJACE
W POSTEPOWANIU ADMINISTRACYJNYM

1. Srodki dowodowe w postepowaniu administracyjnym

Fakty stanowiace przedmiot postepowania dowodowego moga by¢é
ustalane wylacznie za pomoca $rodkoéw dowodowych przewidzianych przez
ustawe. Na gruncie przepiséw k.p.a. mamy do czynienia z otwartym syste-
mem $rodkéw dowodowych. W §wietle bowiem art. 75 § 1 k.p.a., jako do-
wod nalezy dopuscié wszystko, co moze przyczyni¢ sie do wyjaénienia
sprawy, a nie jest sprzeczne z prawem. W szczeg6lnosci dowodem moga,
by¢ dokumenty, zeznania $wiadkow, opinie bieglych oraz ogledziny. Wy-
mieniony w tym przepisie katalog dowodéw ma charakter jedynie przykla-
dowy, a jego wyodrebnienie zwiazane jest z uregulowaniem w dalszych
przepisach k.p.a. ogdlnych regul przeprowadzania tych dowodéw (art. 76,
art. 76a, art. 82-85 k.p.a.).

W postepowaniu administracyjnym mozliwe jest jednak przeprowa-
dzanie takze innych dowodow, niewymienionych w przepisach k.p.a., o ile
tylko beda odpowiadaty przestankom okreslonym w art. 75 § 1 k.p.a. Taki-
mi dowodami sa przykladowo: wywiad Srodowiskowy, dowdd z filmu, tele-
wizji, fotokopii, fotografii, planéw, rysunkéw oraz ptyt lub tasém dzwieko-
wych 1 innych przyrzadéw utrwalajacych albo przenoszacych obrazy lub
dzwieki. Przy przeprowadzaniu tych dowodéw nalezy odpowiednio stoso-
wacé przepisy dotyczace przeprowadzania w postepowaniu administracyj-
nym dowodéw nazwanych, w tym przede wszystkim dowodu z dokumen-
téw i ogledzin169.

169 Szerzej M. Kopacz, Wieloaspektowosé srodkéw dowodowych stosowanych w postepo-
waniu administracyjnym, w: Przeglad dyscyplin badawczych pokrewnych nauce prawa
i postepowania administracyjnego, S. Wrzosek, M. Domagata, J. Izdebski, T. Stanistawski
red., Lublin 2010, s. 2311 n.
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Przepisy k.p.a. przewiduja ponadto uproszczone formy dowodzenia, do
ktérych nalezy zaliczyé: o§wiadczenia strony (art. 75 § 2 k.p.a.) oraz fakty
niewymagajace przeprowadzenia dowodu, ktérymi sa: fakty powszechnie
znane oraz fakty znane organowi z urzedu (art. 77 § 4 k.p.a.)170.

2. Podstawowe zasady prowadzenia czynnosci
dowodowych

Analiza regulacji zawartych w rozdziale 4 dzialu II k.p.a. zatytulowa-
nym ,Dowody” pozwala na wyodrebnienie kilku podstawowych zasad
prowadzenia czynnos$ci dowodowych. Naleza do nich: zasada rownej
mocy $rodkéw dowodowych; zasada oficjalnosci postepowania dowodowe-
go; zasada czynnego udziatu strony w czynnosciach dowodowych; zasada
swobodnej oceny dowodow; zasada rozstrzygania watpliwosci co do stanu
faktycznego na korzy$§¢ strony.

Obowiazywanie zasady rownej mocy srodkéw dowodowych jest
konsekwencja, wprowadzenia w art. 75 § 1 k.p.a. otwartego systemu $rod-
kéw dowodowych. W Swietle tej zasady niedopuszczalne jest stosowanie
ograniczen co do rodzaju dowodéw, ktéorym nalezy przyznaé pierwszen-
stwo w ustaleniu istnienia danego faktu. Wyjatek w tym zakresie przewi-
dziano w art. 86 k.p.a., w §wietle ktorego, jezeli po wyczerpaniu $rodkéw
dowodowych lub z powodu ich braku pozostaly niewyja$nione fakty istotne
dla rozstrzygniecia sprawy, organ administracji publicznej dla ich wyja-
$nienia moze przesluchaé¢ strone. Wymaga przy tym podkre§lenia, ze nie
wszystkie dowody, ktérych przeprowadzenie jest dopuszczalne w postepo-
waniu administracyjnym, dysponuja jednakowa moca dowodowa. Zgodnie
bowiem z art. 76 § 1 k.p.a., dokumentom urzedowym, sporzadzonym
w przepisane] formie przez powolane do tego organy panstwowe w ich za-
kresie dzialania, przyznano zwiekszona moc w zakresie tego, co zostalo
w nich urzedowo stwierdzone. Stwierdzi¢ wiec nalezy, ze dokumenty urze-
dowe korzystaja zaréwno z domniemania prawdziwos$ci (rozumianego
w ten sposob, ze dokument pochodzi od organu, ktéry go wystawil), jak
1 domniemania zgodno$ci z prawda oSwiadczenia organu, od ktérego doku-
ment pochodzil7l.

Zasada oficjalnoéci postepowania dowodowego naktada na or-
gan obowiazek wyczerpujacego zebrania i rozpatrzenia calego materialu
dowodowego (art. 77 § 1 k.p.a.), ale takze umozliwia mu w kazdym sta-

170 Zob. M. Kopacz, P. Krzykowski, Prawnoprocesowe uwarunkowania..., s. 12—74.
171 B. Adamiak, Komentarz do art. 76 k.p.a., w: B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks po-
stepowania... (dostep: 20.11.2019).
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dium postepowania zmiane, uzupelnienie lub uchylenie swojego postano-
wienia dotyczacego przeprowadzenia dowodu (art. 77 § 2 k.p.a.). W gestii
organu pozostaje ponadto uwzglednienie, badZ nie, zadania strony w za-
kresie przeprowadzenia dowodu (art. 78 k.p.a.). Wymaga przy tym podkre-
§lenia, ze strona nie jest catkowicie zwolniona z obowigzku wspdéldziatania
z organem w czynno$ciach majacych na celu gromadzenie materiatu proce-
sowego. W éwietle bowiem art. 7 k.p.a., czynno$ci niezbedne do doktadnego
wyjadnienia sprawy podejmowane sa z urzedu lub na wniosek stron. Pomi-
mo jednak rozlozenia ciezaru dowodu na oba te podmioty, to na organie
spoczywa zawsze ciezar dowodzenia istotnych dla rozstrzygniecia sprawy
okolicznoéci. Organ powinien wiec w pierwszej kolejnosci okresli¢ z urze-
du, jakie fakty prawotwoércze maja znaczenie dla sprawy, czy wymagaja
one udowodnienia, a jesli tak, to jakie dowody w tym celu nalezy przepro-
wadzi¢. Kolejnym obowiazkiem organu jest przeprowadzenie z urzedu tych
dowodéwl72,

Zasada czynnego udzialu strony w czynnoSciach dowodowych
znajduje swdj wyraz normatywny w kilku przepisach k.p.a. statuujacych
uprawnienia strony w tym stadium postepowania, takie jak: uprawnienie
do zadania przeprowadzenia dowodu (art. 78 § 1 k.p.a.), prawo do otrzyma-
nia zawiadomienia o miejscu 1 terminie przeprowadzania dowodow oraz
aktywnego udzialu w tych czynnosciach (art. 79 k.p.a., art. 90 § 2 oraz art.
95 § 1 k.p.a.), mozliwo§¢ wypowiedzenia sie co do zebranych dowodow
1 materialéw oraz zgloszonych zadan (art. 10 § 1 k.p.a. 1 art. 81 k.p.a.) oraz
przedlozenia na tym etapie dodatkowych dowodéw celem wykazania spet-
nienia przestanek zaleznych od strony warunkujacych uwzglednienie jej
zadania (art. 79a k.p.a.)173.

Zasada swobodnej oceny dowodoéw uregulowana zostata w art. 80
k.p.a. Zgodnie z tym przepisem, organ administracji publicznej ocenia na
podstawie catoksztaltu materialu dowodowego, czy dana okoliczno$é zo-
stala udowodniona. Dokonanie takiej oceny musi poprzedzaé uznanie
przez organ mocy dowodowej poszczegblnych §rodkéow dowodowych, ktore
winno znalez¢ odzwierciedlenie w uzasadnieniu decyzji (art. 107 § 3 k.p.a.).

172 Por. M. Kopacz, Realizacja zasady ogélnej prawdy obiektywnej w sprawach wspar-
cia spolecznego i pomocy spotecznej, w: Rozdziat III Dowodzenie w procesach administracyj-
nych — Dowodzenie w procesach cywilnych, gospodarczych i administracyjnych, R. Sztychmi-
ler, M. Rézanski red., Olsztyn 2014, s. 254. Zob. takze A. Rotkiewicz, Realizacja zasady
prawdy obiektywnej w swietle ustawy o ptatnosciach w ramach systeméw wsparcia bezpo-
Sredniego (wybrane zagadnienia), w: Jakos¢ prawa administracyjnego, D.R. Kijowski,
A. Mirué, A. Sulawko-Karetko red., Warszawa 2012, s. 675-677.

173 Por. A. Brzuzy, M. Kopacz, Z. Kopacz, Gwarancje procesowe jednostki w ogélnym
postepowaniu administracyjnym w przepisach prawa krajowego, w: Dekodyfikacja postepo-
wania administracyjnego a ochrona praw jednostki, P. Krzykowski red., Olsztyn 2013,
s. 68-70.
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Badaniu organu w tym zakresie podlegaja wszystkie dowody zgromadzone
w sprawie, nawet te przeprowadzone z udziatem biegtego. Wymaga jednak
wyjaénienia, ze w przypadku dowodéw przeprowadzonych z udziatem bie-
glego, organ sprawdza co do zasady jedynie poprawnos$¢ formalna tych do-
wodéw. Nalezy bowiem pamietaé, ze zgodnie z art. 84 k.p.a., dowdd z opinii
biegtego przeprowadzany jest wowczas, gdy w sprawie wymagane sa wia-
domoéci specjalne, a takimi wiadomo$ciami nie dysponujg pracownicy za-
trudnieni w aparacie pomocniczym organu (urzednicy).

Zasada rozstrzygania watpliwosci co do stanu faktycznego na
korzy§é strony (zasada in dubio pro libertate) uregulowana zostata
w art. 81a k.p.a. Na mocy tego przepisu, jezeli przedmiotem postepowania
administracyjnego jest nalozenie na strone obowiazku badz ograniczenie
lub odebranie stronie uprawnienia, a w tym zakresie pozostaja niedajace
sie usunaé¢ watpliwo$ci co do stanu faktycznego, watpliwoéci te sa roz-
strzygane na korzy$é strony. Zasada ta nie znajduje jednak zastosowania:

1) jezeli w sprawie uczestnicza strony o spornych interesach lub wy-
nik postepowania ma bezpoSredni wplyw na interesy oséb trzecich;

2) jezeli przepisy odrebne wymagaja od strony wykazania okreS§lonych
faktéw;

3) jezeli wymaga tego wazny interes publiczny, w tym istotne interesy
panstwa, a w szczegodlnosci jego bezpieczenstwa, obronnosci lub porzadku
publicznego;

4) w sprawach osobowych funkcjonariuszy oraz zolnierzy zawodo-
wych.

3. Formy postepowania wyjasniajgcego

Postepowanie wyjasniajace moze byé prowadzone w trzech formach
prawnych, to jest: rozprawy, postepowania gabinetowego oraz posiedzenia
w trybie wspoéldziatania.

Przestanki przeprowadzenia rozprawy zostaly uregulowane w art. 89
k.p.a. Obligatoryjnie rozprawe przeprowadza sie z urzedu lub na wniosek
strony, w kazdym przypadku gdy zapewni to przyspieszenie lub uproszcze-
nie postepowania lub gdy wymaga tego przepis prawa. Fakultatywnie or-
gan powinien natomiast przeprowadzi¢ rozprawe, gdy zachodzi potrzeba
uzgodnienia intereséw stron oraz gdy jest to potrzebne do wyjasnienia
sprawy przy udziale §wiadkéw lub biegltych albo w drodze ogledzin. Czyn-
noéci niezbedne do przygotowania i przeprowadzenia rozprawy zostaly
opisane w art. 90-96 k.p.a. Z rozprawy sporzadza sie protokdt, ktéry po-
winny nastepnie podpisaé wszystkie osoby obecne na posiedzeniu (art. 67
§ 2 pkt 41 art. 68 k.p.a.).
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W sprawach, w ktorych nie jest przeprowadzana rozprawa admini-
stracyjna, stadium wyjasniajace przybiera forme postepowania gabine-
towego. Postepowanie to, wobec braku szczegdlnej regulacji prawne;,
winno by¢ przeprowadzane z uwzglednieniem ogdlnych zasad przeprowa-
dzania czynnosci dowodowych oraz z poszanowaniem zasad ogdlnych k.p.a.
Jak sie wydaje, ta forma postepowania wyjaéniajacego winna znalezé za-
stosowanie w sprawach, ktore na mocy przepisu szczegdlnego organ zala-
twia w postepowaniu uproszczonym. Zgodnie bowiem z art. 163e § 1 k.p.a.,
postepowanie dowodowe w takich sprawach jest ograniczone do dowodéw
zgloszonych przez strone, lacznie z zadaniem wszczecia postepowania,
oraz dowodéw mozliwych do ustalenia na podstawie danych, ktorymi dys-
ponuje organ prowadzacy postepowanie.

Posiedzenie w trybie wspoétdziatania zostalo uregulowane w art. 106a
k.p.a. 1 oméwione w rozdziale poSwieconym wspétdziataniu organéw admi-
nistracji publiczne;j.

4. Rodzaje dowodoéw w postepowaniu administracyjnym
4.1. Dowdd z dokumentu w postepowaniu administracyjnym

Dokument jest pisemnym uzewnetrznieniem okreslonych myséli lub in-
formacji. Jest nim treé¢ oS§wiadczenia woli lub wiedzy, utrwalona na pi-
$mie lub w formie dokumentu elektronicznego, opatrzona podpisem osoby
sporzadzajacej dokument!74. Istota dokumentu wyraza sie w utrwaleniu
wiadomosci z uzyciem pisma lub innych znakéw na materialel?®. Mate-
rial, na jakim sporzadzony zostal dokument, moze by¢ rézny, zwlaszcza ze
wspotezesnie odchodzi sie powoli od papieru. Na podstawie kryterium wy-
stawcy mozna wyr6zni¢ dokumenty urzedowe 1 prywatne.

Dokument urzedowy (art. 76 k.p.a.) to dokument sporzadzony
w przepisane] formie przez powotane do tego organy publiczne w zakresie
ich dziatania. Kodeks nadaje mu zwiekszona moc dowodowa w zakresie
tego, co zostalo w nim urzedowo stwierdzone, czyniac w ten sposéb wyjatek
od zasady, ze wszystkie §rodki dowodowe maja réwng moc dowodowa.
Przykladem dokumentu urzedowego jest np. akt notarialny, paszport, do-
wod osobisty, pocztowy dowdd doreczenia. Kodeks odnosi sie jedynie do
polskich dokumentéw urzedowych. Moc dowodowa dokumentéow zagra-
nicznych i dokumentéw prywatnych nie zostala uregulowana w k.p.a.
Zatem podlegaja one swobodnej ocenie dowodéw przez organ!’®. Nie za-

174 P M. Przybysz, Kodeks..., s. 263.
175 R. Kedziora, Kodeks..., s. 257.
176 Wyrok NSA z dnia 22 stycznia 2002 r., sygn. akt IT SA/Kr 2439/01, CBOSA.
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wsze konieczne jest przedstawienie organowi oryginalu dokumentu urze-
dowego. Jezeli dokument znajduje sie w aktach organu administracji,
uczestnik moze przedstawi¢ urzedowo poswiadczony przez ten organ odpis
lub wyciag z dokumentu. Jezeli strona sama nie moze uzyskaé¢ odpisu
lub wyciagu, organ rozpatrujacy sprawe zazada ich od organu wystawia-
jacego.

Organ moze jednak uznadé, ze konieczne jest przejrzenie oryginatu (np.
gdy odpis nie jest w pelni czytelny badz nieczytelne sa pieczecie organu
poswiadczajacego odpis lub wyciag) 1 wystapi¢ do uczestnika o jego dostar-
czenie (art. 76a § 1 k.p.a.). Zamiast oryginalu dokumentu (np. wyroku
orzekajacego rozwdd) strona moze ztozyé odpis dokumentu, jezeli jego
zgodno$¢ z oryginatem zostata poSwiadczona przez notariusza lub wyste-
pujacego w sprawie pelnomocnika strony, bedacego adwokatem, radca
prawnym, rzecznikiem patentowym lub doradca podatkowym (art. 76a § 2
k.p.a.). Zawarte w odpisie dokumentu po$wiadczenie zgodnos$ci z orygina-
lem przez wymienionego pelnomocnika strony wystepujacego w sprawie
ma charakter dokumentu urzedowego. Jednak w uzasadnionych przypad-
kach, uwarunkowanych okoliczno$ciami sprawy, organ moze zazadaé od
strony przedtozenia oryginatu dokumentu.

Odpis dokumentu moze mie¢ forme dokumentu elektronicznego. Po-
Swiadczenie jego zgodnosci z oryginalem dokonuje sie przy uzyciu kwalifi-
kowanego podpisu elektronicznego, podpisu zaufanego albo podpisu osobi-
stego. Odpisy dokumentéw poSwiadczane elektronicznie sporzadzane sa w
$cisle okreslonych formatach wskazanych w przepisach wydanych na pod-
stawie art. 18 pkt 1 ustawy z dnia 17 lutego 2005 r. o informatyzacji dzia-
lalnoéci podmiotéw realizujacych zadania publiczne.

7 dokumentami urzedowymi wiaza sie dwa rodzaje domnieman.
Pierwsze z nich to domniemanie autentycznosci dokumentu, zgodnie z kto-
rym dokument pochodzi od organu, ktéry go wystawil. Natomiast domnie-
manie prawdziwo$ci dokumentu wyraza sie w tym, ze domniemywa sie
zgodno$¢ z prawda oéwiadczenia organu, od ktéorego dokument pochodzi.
Domniemanie prawdziwosci dokumentu moze byé obalone, a jego skut-
kiem jest niemoznos¢ potraktowania dowodu z dokumentu urzedowego
jako dowodu w sprawiel?7.

Moc dowodowa dokumentéw prywatnych nie zostala uregulowana
w k.p.a. Zatem — jak juz wspomniano — podlegaja one swobodnej ocenie
dowodo6w przez organ.

177 B. Adamiak, J. Borkowski, Postepowanie administracyjne i sqdowoadministracyj-
ne, Warszawa 2018, s. 206.
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4.2. Opinia biegtego jako dowéd w postepowaniu
administracyjnym

Opinia bieglego (inaczej zwanego rzeczoznawca, ekspertem badz znaw-
ca) jest Srodkiem dowodowym stosunkowo czesto wykorzystywanym
w ogbélnym postepowaniu administracyjnym. Biegly to osoba fizyczna po-
wolana w sposéb okreslony prawem do udzialu w postepowaniu przez or-
gan administracji w celu wydania opinii w danej sprawie, ze wzgledu na
posiadang wiedze fachowg i/lub do$wiadczenie zawodowe w okreslonej
dziedziniel’8. Biegly wyjaénia np. poszczegélne kwestie przedstawione mu
przez organ jako niejasne lub budzace watpliwosci. Opinia bieglego doty-
czy stanu faktycznego, nie za$é prawa, gdyz stosowanie 1 interpretacja pra-
wa naleza do organu administracjil?’?. Dopuszczalne wydaje sie jednak
wyjasnienie przez bieglego ustalonych lub miejscowych zwyczajow, jezeli
ustawa z takimi zwyczajami wigze skutki prawne, a ich ustalenie w inny
sposob nie jest mozliwe. Nie bedzie to jednak czeste, gdyz przepisy prawa
administracyjnego raczej wyjatkowo odsytaja do zwyczajul80.

W kodeksie regulacja prawna korzystania z opinii biegtego ujeta zosta-
la bardzo ogélnie. Przepis art. 84 k.p.a. wskazuje jedynie, kto ma zdolnos§¢
do bycia bieglym oraz kiedy mozna powotaé bieglego. Wyznaczenie biegte-
go jest mozliwe, jezeli w sprawie sa wymagane wiadomo$ci specjalne,
a zatem potrzebna jest szczegdlna, specjalistyczna wiedza, wykraczajaca
poza zakres tych, jakimi dysponuje ogét oséb inteligentnych 1 wyksztatco-
nych. WiadomoSci te czesto potwierdzone sa stosownym dokumentem (wy-
rok TK z 12 czerwca 2008 r., sygn. akt K 50/0513). Biegly nie moze odmo-
wi¢ wydania opinii, a bezzasadna odmowa sporzadzenia opinii zagrozona
jest sankcja z art. 88§ 11§ 2 k.p.a.

W k.p.a. nie ustanowiono formalnych kryteriéw kwalifikacji biegtego,
z wyjatkiem wskazania negatywnych przestanek, uniemozliwiajacych da-
nej osobie wystapienie w tej roli (art. 821 84 k.p.a.). Jednak przepisy prawa
przewiduja niejednokrotnie obowiazek powolania biegtego z listy biegtych.
W takich przypadkach od biegltego wymaga sie specjalnych kwalifikacji (np.
art. 54 ustawy o ochronie konkurencji i konsumentéw; art. 91 ust. 2 ustawy
z 25 wrzeénia 2015 r. o zawodzie fizjoterapeuty!8! czy art. 146 ust. la u.g.n.
dotyczacy rzeczoznawcy majatkowego przy ustalaniu oplaty adiacenckiej).

178 Wyrok WSA z dnia 29 stycznia 2010 r., sygn. akt I SA/Lu 601/09, CBOSA.

179 Wyrok SN z dnia 1 lipca 1998 r., sygn. akt I PKN 203/98, OSNAPiUS 1999, nr 15,
poz. 478.

180 A Skéra, Odestanie do zwyczaju w aktach prawa miejscowego, w: Zrédta prawa
w samorzqdzie terytorialnym, B. Dolnicki red., Warszawa 2018, s. 646 1 cyt. tam literatura.

181 Ustawa z dnia 25 wrzeénia 2015 r. o zawodzie fizjoterapeuty (t.j. Dz.U. z 2019 r.
poz. 952 z pbdzn. zm.).
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Organ moze powotac¢ jednego lub kilku bieglych — z urzedu lub na wniosek
strony. Organ nie jest zwigzany opinia bieglego zaréwno w zakresie usta-
lania stanu faktycznego rozpatrywanej sprawy, jak i co do ustalenia skutkow
prawnych przyjetego stanu faktycznego. Stanowi ona tylko materiat dowodo-
wy podlegajacy swobodnej ocenie organu, gdyz —jak wyzej wskazano — organ
administracji ocenia, czy dana okoliczno$é zostata udowodniona na podsta-
wie caloksztaltu materiatu dowodowego (art. 80 k.p.a.). Opinia zwykle spo-
rzadzana jest na pi$mie.

Jesli pelnomocnikiem strony jest radca prawny, adwokat lub inny pod-
miot, to tres§é jego wypowiedzi dotyczacej oceny prawnej danego stanu fak-
tycznego, zawarta w oddzielnym piSmie, nie moze by¢ uznana jako opinia
(ekspertyza) majaca walor opinii bieglego!82. Nie jest tez opinia biegtego
w rozumieniu art. 84 § 1 k.p.a. prywatna ekspertyza (np. uznanego auto-
rytetu naukowego) przedstawiana nierzadko w postepowaniu na zlecenie
strony!83. Obie traktowane sa — w zaleznoéci od okolicznoéci sprawy — albo
jako uzupelnienie argumentacji strony w postepowaniu, albo jako doku-
menty prywatne.

4.3. Ogledziny jako dowod w postepowaniu administracyjnym

Ogledziny (art. 85 k.p.a.) polegaja na bezposrednim zbadaniu jakiego$
przedmiotu za pomoca okreslonego zmystu (wzroku, wechu, smaku, zapa-
chu). Celem jest poczynienie spostrzezen co do ich wlasciwosci. Jest to za-
tem bezposredni §rodek dowodowy. Bardzo ogdélna regulacja prawna tego
srodka dowodowego w k.p.a. pozwala jedynie stwierdzié, ze mozna je prze-
prowadzi¢ w razie potrzeby. Przedmiotem ogledzin moga by¢ nieruchomo-
$ci, rzeczy ruchome, miejsca (np. wypadku), a zatem kazda rzecz z wyjat-
kiem dokumentu, gdyz wtedy mamy do czynienia z dowodem z dokumentu.
Ogledziny przeprowadzane sa na zadanie strony lub przez organ z urzedu.
Ogledziny stanowig podstawowy $rodek dowodowy, m.in. w postepowaniu
o udzielenie pozwolenia na usuniecie drzewa (krzewdw), czy w postepowa-
niu wywlaszczeniowym.

4.4. Zeznania $wiadka jako dowod w postepowaniu
administracyjnym

Zeznania $wiadkow nie sg czestym Srodkiem dowodowym w ogbélnym
postepowaniu administracyjnym. Mianem Swiadka okresla sie osobe fi-
zyczna, ktora w postepowaniu dowodowym sklada zeznania o faktach

182 Wyrok SN z dnia 8 czerwca 2001 r., sygn. akt I PKN 468/00, OSNP 2003/8/197;
wyrok NSA z dnia 11 grudnia 2007 r., sygn. akt II OSK 1682/06, CBOSA.
183 Wyrok NSA z dnia 11 grudnia 2007 r., sygn. akt IT OSK 1682/06, Lex nr 427657.
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przez siebie spostrzezonych lub zastyszanych od innych oséb, majacych
znaczenie dla ustalenia stanu faktycznego sprawy. Chodzi tu zatem o tzw.
Séwiadka czynu” 1 ,$wiadka ze slyszenia”. ,Swiadek czynu” ($wiadek
w znaczeniu faktycznym) to osoba fizyczna, ktora dzieki wlasnym spo-
strzezeniom uzyskata wiadomoé§c¢ o fakcie badanym w toku postepowania
wyjasniajacego. OkreSlenie to podkresla wymog osobistej, bezposéredniej
obecnosci $wiadka przy zdarzeniu, majacym znaczenie dla sprawy. Nato-
miast ,Swiadkiem ze styszenia” jest osoba, ktérej zZrédlem wiadomosci
o fakcie nie sa wlasne 1 bezpoSrednie spostrzezenia, lecz spostrzezenia te
uzyskuje np. od innych oséb.

Obowigzek skladania zeznan w charakterze §wiadka jest obo-
wiazkiem powszechnym (munus publicum), na co wskazuje przede wszyst-
kim art. 83 § 1 k.p.a. in principio (,Nikt nie ma prawa odmoéwié zeznan
w charakterze $wiadka...”). Osoba wezwana przez organ jest obowigzana
do stawienia sie przed organem. Od strony podmiotowej obowiazek ten ma
— co do zasady — charakter bezwzgledny. Podlegaja mu bowiem, choé
w ograniczonym zakresie, takze osoby, ktére z mocy prawa nie moga skla-
da¢ zeznan w charakterze swiadka. Zgodnie z art. 31 ust. 2 Konwencji
wiedenskiej z 8 wrzeénia 1961 r. o stosunkach dyplomatycznych!84, przed-
stawiciele dyplomatyczni nie sa zobowiazani do skladania zeznan w cha-
rakterze $éwiadka. Ograniczony obowigzek sktadania zeznan ciazy na pra-
cownikach urzedu konsularnego. Musza oni zastosowaé sie do wezwania i
stawi¢ sie w siedzibie organu, aby ten moégl stwierdzi¢ niedopuszczalno§é
przestuchania. Ustawa postuguje sie sformutowaniem ,$wiadkami nie
moga by¢” (art. 82 k.p.a.), co nalezy odnosié jedynie do sfery zeznan swiad-
ka (niezdolnoé¢ do zlozenia zeznan). Osoby te nie moga by¢ Swiadkami z
mocy ustawy, a ich wola bycia §wiadkiem nie ma znaczenia. Jeéli niedo-
puszczalno$é odebrania zeznania od konkretnej osoby ujawni sie w toku
przestuchania, organ powinien przerwac przestuchanie, zas§ wiadomosci
uzyskane od takiej osoby nie moga stanowié¢ podstawy do ustalen stanu
faktycznego. Ponadto prawo polskie nie zna ustawowego wylaczenia od
powinnoséci wystapienia w roli éwiadka w stosunku do obywateli petnia-
cych funkcje publiczne. Mozna zatem przestucha¢ w charakterze Swiadka
np. Prezydenta RP lub Prezesa Rady Ministrow.

Okre$lone kategorie podmiotéw w ogoéle nie moga wystapi¢ w roli
swiadka (art. 82 pkt 1 k.p.a.). Méwimy wtedy o bezwzglednej niezdol-
noéci do bycia $wiadkiem. Sa to osoby niezdolne do spostrzegania lub ko-
munikowania swych spostrzezen. Niezdolnoéé do spostrzegania moze byé
rezultatem nieprawidlowego funkcjonowania elementu procesu spostrze-

184 Konwencja wiedenska o stosunkach konsularnych sporzadzona w Wiedniu dnia
24 kwietnia 1963 r. (Dz.U. z 1982 r. nr 13, poz. 98).
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gania. Tytutem przykladu, wskutek utraty wzroku lub jego ciezkiej wady,
zmyst czlowieka w ogéle nie rejestruje pewnych zewnetrznych impulséw,
albo rejestruje je, lecz nie dochodza one do kory mézgowej. Natomiast
przyczyna niezdolnosci do komunikowania spostrzezen sa zaburzenia
czynnosci psychicznych, odpowiedzialnych za przekazywanie spostrzezen,
jak schorzenia zmystéw, stan nietrzezwosci. Oceny tych zdolnosci dokonu-
je organ administracjil®®.

Pewne kategorie podmiotéw moga wystapi¢c w roli $wiadka tylko
w wyznaczonych przez prawo granicach (tzw. niezdolno$é wzgledna, czyli
subiektywna). Na gruncie k.p.a. sa to osoby zobowiazane do zachowania
tajemnicy panstwowej i stuzbowej co do okoliczno$ci objetych tajemnica,
jezeli nie zostaly zwolnione od zachowania tajemnicy w trybie okreslonym
obowigzujacymi przepisami, oraz duchowni w kwestii faktow objetych ta-
jemnicg, spowiedzi. Dodatkowo, z uwagi na niedopuszczalno$¢ taczenia rol
procesowych, nie moze wystapi¢ w roli §wiadka strona ani tez biegly.

Prawo odmowy zeznan (art. 83 § 1 k.p.a.) jest wypadkowa zasady
prawdy materialnej (ktéra wymaga bezstronnosci §wiadka) oraz potrzeby
ochrony prywatnoéci (eliminujacej obawe przed sktadaniem zeznan badz
podaniem w watpliwosé ich wiarygodnoS$ci z uwagi na stosunek bliskosci).
Z prawa odmowy zeznan moga skorzysta¢ malzonek strony, wstepni,
zstepni 1 rodzenstwo strony, jej powinowaci pierwszego stopnia, osoby po-
zostajace ze strona w stosunku przysposobienia, opieki 1 kurateli. Prawo
odmowy zeznan trwa takze po ustaniu malzenstwa, przysposobienia, opie-
ki i kurateli. Swiadek, ktéry odméwil zlozenia zeznania, moze zlozyé
oSwiadczenie, ze rezygnuje z tego prawa (a contrario z art. 83 § 1 k.p.a.).
Wymienione bowiem osoby maja prawo do odmowy zeznan, jednak nie cia-
zy na nich obowiazek odmowy.

Kodeks przyznaje Sswiadkowi takze prawo do odmowy odpowiedzi
na pytanie (art. 83 § 2 k.p.a.), ktére pozwala §wiadkowi sktadaé zeznania,
ale w ich trakcie moze on odmoéwi¢ odpowiedzi na konkretne pytanie czy
pytania. W tym przypadku $wiadek musi uprawdopodobnié, ze odpowiedz
mogltaby narazi¢ jego 1 jego bliskich na konsekwencje z art. 83 § 2 k.p.a.,
czyli na odpowiedzialno$é karna, hanbe, bezposrednia szkode majatkowa
lub spowodowaé naruszenie obowiazku zachowania tajemnicy zawodowe;.
Bliscy éwiadka to malzonek lub byly matzonek strony, wstepni, zstepni
1 rodzenstwo strony, jej powinowaci pierwszego stopnia, osoby pozostajace
ze strona w stosunku przysposobienia, opieki 1 kurateli oraz osoby, w sto-
sunku do ktérych ustatl stosunek przysposobienia, opieki i kurateli. ,,Odpo-
wiedzialno$é karna” to takze odpowiedzialnoéé dyscyplinarna i karnoskar-

185 A. Wrébel, Komentarz do Art. 82 k.p.a., w: M. Jaékowska, A. Wrébel, M. Wilbrandt-
-Gotowicz, Kodeks postepowania..., SIP LEX 2019.
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bowa. Z kolei ,hanba” oznacza wysoce ujemna ocene moralna okreslonego
postepowania (np. wykroczenie przeciwko zasadom moralnym w sferze
zycia rodzinnego, zawodowego 1 spotecznego), natomiast ,,szkoda majatko-
wa” — uszczerbek na majatku w ogole, ktéry bedzie lub moze by¢ bezpo-
srednim skutkiem udzielenia odpowiedzi na pytanie. Pojecie ,tajemnica
zawodowa” odnosi sie do oséb wykonujacych okres§lone zawody. Jest ona
uznana za niejawna z mocy przepiséw regulujacych wykonywanie okreslo-
nego zawodu, np. tajemnica lekarska.

Bezzasadna odmowa zlozenia zeznan obwarowana jest sankcja z art.
88 k.p.a. Tryb i forma odbierania zeznan od §wiadka nie zostaly uregulo-
wane przez k.p.a. Jedynie art. 83 § 3 kodeksu stanowi o obowiazku uprze-
dzenia przez organ administracji o prawie odmowy zeznan, prawie odmo-
wy odpowiedzi na pytanie oraz o odpowiedzialnoéci za falszywe zeznania.
Przyjmuje sie, ze forma zeznan Swiadka powinna by¢ ustna. Kodeks nie
przewiduje odbierania od §wiadka przyrzeczenia. Z przestuchania éwiad-
ka nalezy sporzadzi¢ protokdt (art. 67 § 2 pkt 2 k.p.a.).

4.5. Przestuchanie strony jako srodek dowodowy
w postepowaniu administracyjnym

Przestuchanie strony (art. 86 k.p.a.) jest raczej rzadko wystepujacym
srodkiem dowodowym w postepowaniu administracyjnym. Stosowany jest
m.in. w postepowaniu w sprawie udzielenia ochrony miedzynarodowej cu-
dzoziemcowi!®6. Zrédtem informacyjnym jest podmiot bezposrednio zain-
teresowany w sprawie. Od przestuchania strony nalezy odréznié wyjasnie-
nia stron (art. 79 § 2, art. 95 § 1 k.p.a.), ktore nie sa Srodkiem dowodowym,
a dotycza jedynie przedstawienia stanu faktycznego sprawy wymagajace-
go udowodnienia. Jezeli przesluchanie ma dotyczyé osoby prawnej lub
jednostki organizacyjnej nieposiadajacej osobowos$ci prawnej, przestuchu-
je sie osoby wchodzace w sktad organu uprawnionego do jej reprezentowa-
nia. To organ decyduje, czy przestuchuje wszystkie osoby, czy tylko nie-
ktore.

Dowéd ten ma charakter subsydiarny (positkowy), co oznacza, ze
moze zostaé przeprowadzony jedynie, gdy organ ustalil juz stan faktyczny
sprawy, lecz nadal pozostaly niewyjasnione, istotne dla rozstrzygniecia
fakty, a wyczerpano juz inne $rodki dowodowe (nazwane lub nienazwane)
lub $§rodkéw tych w ogdle nie byto. Powinien zatem zostaé przeprowadzony
zasadniczo w koncowej fazie postepowania wyjasniajacego. Organ nie
moze zatem przeprowadzi¢ dowodu z przestuchania strony, gdy istnieja

186 Ustawa z dnia 13 czerwca 2003 r. o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na teryto-
rium Rzeczypospolitej Polskiej (t.j. Dz.U. z 2019 r. poz. 1666 z p6zn. zm.).
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inne $rodki dowodowe, pozwalajace na uzyskanie informacji o danym fak-
cie. Nie uzasadnia takze przeprowadzenia tego dowodu trudno$§é w skorzy-
staniu z tych innych §rodkéw dowodowych (wyrok WSA w Warszawie z 28
stycznia 2010 r., sygn. akt VII SA/Wa 1598/09, CBOSA).

4.6. Oswiadczenie strony jako dowéd w postepowaniu
administracyjnym

Oéwiadczenie strony (art. 75 § 2 k.p.a.) moze staé sie srodkiem dowo-
dowym po spetnieniu trzech warunkow:

1) strona sktada stosowny wniosek;

2) przepis prawa nie wymaga urzedowego potwierdzenia okreslonych
faktow lub stanu prawnego w formie zaswiadczenia (dokumentu urzedo-
wego);

3) strona zostata uprzedzona — przed zlozeniem oéwiadczenia — o od-
powiedzialnoéci za skladanie falszywych zeznan (art. 75 § 2 w zw. z art. 83
§ 3 k.p.a.).

Oéwiadczenie strony zastepuje zaswiadczenie wszedzie tam, gdzie
przepis prawa nie wymaga urzedowego potwierdzenia okreslonych faktow
1/lub stanu prawnego w formie zaswiadczenia. OS§wiadczenie moze zostac
zlozone w formie pisemnej oraz ustnie do protokolu. Wydaje sie, ze mozli-
wa jest rowniez forma dokumentu elektronicznego.

5. Postepowanie uproszczone jako szczegoiny tryb
postepowania administracyjnego

Zalozeniem postepowania uproszczonego (uregulowanego w rozdziale
14 k.p.a.) jest zapewnienie jego sprawnego i szybkiego przebiegu przez
ograniczenie formalizmu czynno$ci postepowania zaréwno podejmowanych
przez strone (m.in. wykorzystanie urzedowych formularzy, ograniczenia
dowodowe, mozliwos¢ zaskarzania w drodze zazalenia tylko niektorych po-
stanowien), jak 1 organ administracji publicznej (mniej sformalizowane
uzasadnienie decyzji, ograniczenie stosowania art. 81 k.p.a.). Jest ono
przykladem na optymalne urzeczywistnienie zasady ogélnej szybkosSci
1 prostoty postepowania (art. 12 k.p.a.) oraz ograniczonego formalizmu
czynnoé$ci podejmowanych przez organ administracji publicznej. Zatatwie-
nie sprawy administracyjnej w tym trybie mozliwe jest jednak tylko wtedy,
gdy przepis szczegblny tak stanowi. Organ nie moze samodzielnie ocenic,
czy sprawa administracyjna powinna by¢ rozstrzygnieta w postepowaniu
zwyklym, czy uproszczonym. W trybie uproszczonym zatatwienie sprawy
moze nastapi¢ zaréwno w drodze decyzji administracyjnej, jak 1 milczaco.
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Postepowanie uproszczone pomyslane jest jako jednopodmiotowe, tj.
dotyczace interesu prawnego 1/lub obowiazku tylko jednej strony. Jezeli
jednak przepis szczegblny stanowi inaczej, w postepowaniu tym w jednej
sprawie moga uczestniczy¢ dwie lub wiecej strony. Oznacza to, ze dopusz-
cza sie przypadki wspoéluczestnictwa materialnego. Natomiast wyrazne
wylaczenie stosowania przepisu art. 62 k.p.a. — statuujacego wspotuczest-
nictwo formalne — przesadza o niemozliwoS$ci laczenia dwu lub wiecej
spraw administracyjnych w jednym postepowaniu w celu ich wspélnego
rozpoznania 1/lub rozstrzygniecia.

Ograniczenie formalizacji postepowania wyraza sie takze w mozliwo-
§ci wniesienia przez strone podania na urzedowym formularzu, w ktérym
wskazuje okolicznoéci majace znaczenie dla sprawy oraz przedstawia do-
wody wraz z zadaniem wszczecia postepowania (art. 163c k.p.a.). Urzedo-
wy formularz moze przybraé tradycyjna forme pisemng lub mieé forme
dokumentu elektronicznego. Formularz zawiera pouczenie, ze nie jest do-
puszczalne p6zniejsze zglaszanie przez strone nowych zadan, co oznacza
istotne ograniczenie organu administracji publicznej w ustalaniu przed-
miotowego zakresu sprawy administracyjnej. W przypadku wniesienia po-
dania z wykorzystaniem formularza elektronicznego podanie powinno by¢
opatrzone kwalifikowanym podpisem elektronicznym, podpisem zaufanym
albo podpisem osobistym, lub uwierzytelniane w sposéb zapewniajacy
mozliwoé¢ potwierdzenia pochodzenia 1 integralno$ci weryfikowanych da-
nych w postaci elektronicznej. Powinno tez — jezeli przepisy szczegblne
nakazuja wnoszenie podan wedlug okreslonego wzoru — zawiera¢ dane
w ustalonym formacie, wskazanym we wzorze podania oraz wskazywac
adres elektroniczny wnoszacego podanie. Ograniczenia te nie obowiazuja,
gdy strona samodzielnie sformuluje podanie, bez wykorzystania urzedo-
wego formularza.

Ograniczenia przepiséw o postepowaniu dowodowym wynikaja z zato-
zenia, ze w tym trybie rozstrzygane sa sprawy pod wzgledem dowodowym
nieskomplikowane. Charakterystyczna cecha jest ograniczenie postepo-
wania wyjasniajacego jedynie do dowodéw zgloszonych przez strone razem
z wnioskiem o wszczecie postepowania oraz dowodow mozliwych do usta-
lenia na podstawie danych, ktérymi dysponuje organ prowadzacy postepo-
wanie. W sprawach rozpoznawanych w postepowaniu uproszczonym oko-
liczno$é faktyczna moze by¢ uznana za udowodniona, nawet jezeli strona
nie miala moznosci wypowiedzenia sie co do przeprowadzonych dowodéw,
gdyz przepis art. 163e wyraznie wylacza stosowanie art. 81 k.p.a.

Jezeli sprawa zostata wszczeta na skutek podania ztozonego z wyko-
rzystaniem urzedowego formularza, nie jest dopuszczalne pdzniejsze zgla-
szanie przez strone nowych zadan (prekluzja dowodowa — art. 163c § 4
k.p.a.). Jezeli jednak uwzglednienie nowych okolicznosci powolanych przez
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strone w toku postepowania jest istotne dla wyniku tego postepowania,
a ich uwzglednienie doprowadzi do jego przedluzenia, organ administracji
publicznej poprowadzi postepowanie jako zwykle. Powinien o tym nie-
zwlocznie poinformowacé strone (art. 163d k.p.a.).

Uproszczenie czynnosci postepowania dokonywanych przez organ po-
lega réwniez na mozliwo$ci uproszezenia uzasadnienia decyzji administra-
cyjnej. Organ moze bowiem ograniczy¢ sie podczas jego redagowania do
wezszego sformulowania uzasadnienia faktycznego (jedynie do wskazania
faktow, ktére uznat za udowodnione) oraz prawnego (tylko do przytoczenia
przepiséw prawa stanowiacych podstawe prawna decyzji —art. 163fk.p.a.).
Wydaje sie, ze ustawodawca zdecydowat sie ograniczy¢ zasade uzasadnia-
nia decyzji (art. 11 k.p.a.) z uwagi na nieskomplikowany charakter spraw.
Trzeba jednak pamietaéd, ze organ ma prawo, nie za$ obowigzek ogranicze-
nia uzasadnienia decyzji.

Przyspieszeniu postepowania stuzy ograniczenie mozliwoéci wnosze-
nia zazalen od postanowien wydanych w trybie uproszczonym. Postano-
wienia takie mozna zaskarzy¢ tylko w odwotaniu od decyzji. Ustawodawca
jednak przewiduje wyjatek dla postanowien wydanych po wydaniu decyzji
(np. o ustaleniu kosztéw postepowania, nadaniu decyzji rygoru natych-
miastowe] wykonalno$ci), postanowien o zawieszeniu lub odmowie podje-
cla zawieszonego postepowania oraz postanowien, w odniesieniu do ktoé-
rych mozliwo$¢é ich zaskarzenia przewiduja przepisy ustaw szczegdlnych
(art. 163g k.p.a.). Przepisy o postepowaniu uproszczonym nie majg zasto-
sowania do postepowania przed organem drugiej instancji.
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Rozdziat 6
¢

ZAWIESZENIE | UMORZENIE
POSTEPOWANIA ADMINISTRACYJNEGO

1. Zawieszenie postepowania administracyjnego
1.1. Istota zawieszenia postepowania administracyjnego

Zawileszenie postepowania jest rOwnoznaczne ze wstrzymaniem jego
dalszego biegu. Nastepuje woéwczas przerwanie toku postepowania i do-
chodzi do wstrzymania zasadniczych czynnoéci procesowych, zmierzaja-
cych do zatatwienia sprawy administracyjnej. W konsekwencji, cho¢ nadal
trwa zawisto$§¢ sprawy administracyjnej, postepowanie spoczywa bez bie-
gu. Zawieszenie postepowania nie moze by¢ jednak utozsamiane z catko-
witym wstrzymaniem wszelkiej aktywnos$ci organu prowadzacego postepo-
wanie. Obowigzkiem organu jest bowiem podejmowanie czynnoSci
zmierzajacych do podjecia na nowo zawieszonego postepowania, jesli jest to
mozliwe. Organ nie jest réwniez zwolniony z szeregu obowigazkéw wobec
stron, jak chociazby realizacji zasady ogdlnej informowania stron o ich pra-
wach i obowiazkach!®7. Podkreslenia wymaga bowiem, ze caly czas trwa
zawisto$¢ sprawy administracyjnej, a postepowanie nie jest zakonczone.

Przyczyna zawieszenia postepowania moze by¢ zaréwno obiektywna
przeszkoda uniemozliwiajaca prowadzenie postepowania, jak 1 wola stro-
ny, ktora zainicjowala bieg postepowania. W pierwszym przypadku méwic
mozemy o tzw. obligatoryjnym zawieszeniu postepowania, drugi okreslany
jest mianem fakultatywnego zawieszenia postepowania. Ustawodawca
zrdéznicowal warunki zawieszenia postepowania administracyjnego w obu
wskazanych wyzej przypadkach.

187 G. Laszczyca, Komentarz do art. 97 k.p.a., w: G. Laszczyca, C. Martysz, A. Matan,
Kodeks postepowania administracyjnego: Komentarz. t. I do art. 1-103, Warszawa 2010,
s. 703. Na obowiazek organu udostepnienia akt sprawy kazdemu, kto ma w tym interes
prawny, rowniez w okresie zawieszenia postepowania zwrécil uwage NSA w wyroku z dnia
6 lipca 2017 r., sygn. akt II OSK 2772/15, CBOSA.
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1.2. Obligatoryjne zawieszenie postepowania administracyjnego

Mianem obligatoryjnego zawieszenia postepowania okre§lana jest sy-
tuacja, w ktorej organ prowadzacy postepowanie zobowiazany jest, nieza-
leznie od woli uczestniczacych w nim stron, do wydania postanowienia
0 jego zawieszeniu. Z sytuacja taka mamy do czynienia wowczas, gdy
w sprawie wystapi jedna z przestanek wymienionych w art. 97 § 1 k.p.a.,
ewentualnie wskazana w przepisach szczegdlnych.

Wymienione w art. 97 § 1 k.p.a. obligatoryjne przestanki zawieszenia
postepowania usystematyzowane moga by¢ w dwéch kategoriach. Beda to
przyczyny o charakterze podmiotowym (oznaczajace, ze powody uniemozli-
wiajace prowadzenie postepowania zwigzane sa bezposrednio z podmiotem
lub podmiotami bioracymi udzial w postepowaniu) oraz przestanki przed-
miotowe (odnoszace sie do samej sprawy administracyjnej). Do pierwszej
kategorii zaliczy¢ mozemy:

— Smier¢ strony lub jednej ze stron, jezeli wezwanie spadkobiercow
zmarlej strony albo zarzadcy sukcesyjnego do udziatu w postepowaniu nie
jest mozliwe 1 nie zachodza okolicznosci, o ktérych mowa w art. 30 § 5
(k.p.a.), a postepowanie nie podlega umorzeniu jako bezprzedmiotowe (art.
105 k.p.a.);

— S$mier¢ przedstawiciela ustawowego strony;

— utrate przez strone lub przez jej ustawowego przedstawiciela zdol-
noéci do czynnos$ci prawnych;

— wygas$niecie zarzadu sukcesyjnego, gdy postepowanie toczylo sie
z udziatem zarzadcy sukcesyjnego, jezeli wezwanie spadkobiercow zmarte-
go do udzialu w postepowaniu nie jest mozliwe 1 nie zachodza okolicznoSci,
o ktérych mowa w art. 30 § 5 (k.p.a.), a postepowanie nie podlega umorze-
niu jako bezprzedmiotowe (art. 105 k.p.a.);

— wniosek Bankowego Funduszu Gwarancyjnego, w przypadku gdy
strong postepowania jest podmiot w restrukturyzacji, o ktérym mowa
w art. 2 pkt 44 ustawy z 10 czerwca 2016 r. o Bankowym Funduszu Gwa-
rancyjnym, systemie gwarantowania depozytéw oraz przymusowe] re-
strukturyzacjil88.

Do drugiej (przedmiotowej) kategorii zaliczy¢ nalezy sytuacje, gdy roz-
patrzenie sprawy 1 wydanie decyzji zalezy od uprzedniego rozstrzygniecia
zagadnienia wstepnego przez inny organ lub sad. Przestanka ta w doktry-
nie okre$lana jest jako pojawienie sie zagadnienia wstepnego.

Odnoszac sie do kwestii zagadnienia wstepnego, wskazaé nalezy, za
WSA w Rzeszowie, ze ,przymiot zagadnienia wstepnego moga mieé tylko

188 Ustawa z dnia 10 czerwca 2016 r. 0 Bankowym Funduszu Gwarancyjnym, systemie
gwarantowania depozytéw oraz przymusowej restrukturyzacji (t.j. Dz.U. z 2020 r. poz. 842).
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rozstrzygniecia sadowe lub administracyjne, ktére warunkuja wydanie
orzeczenia merytorycznego”189. Jak wywodzil dalej sad, rozstrzygniecie
sprawy administracyjnej zalezne jest bezposrednio od rozpatrzenia zagad-
nienia wstepnego. Jak wskazywal natomiast WSA w Gdansku, zalezno§é
wystepujaca miedzy zagadnieniem wstepnym, a (gtéwna) sprawa admini-
stracyjna ma charakter Scisty 1 dotyczy jednej z przestanek wydania decy-
zji administracyjnejl?0. Innymi slowy zagadnienie to musi dotyczy¢ kwe-
stii materialnoprawnej, ktéra warunkuje mozliwo$é ustalenia skutkow
prawnych wynikajacych z treéci danej normy dla zindywidualizowanego
podmiotu lub podmiotéw 1 determinowaé moze tre§é merytorycznego roz-
strzygniecial®l. Jako przyklad zagadnienia wstepnego wskaza¢ mozna
nieuregulowany stan prawny jednej z nieruchomos$ci w postepowaniu roz-
graniczeniowym192,

Organ, w toku postepowania, bada z urzedu ewentualne wystapienie
wskazanych wyzej przestanek obligatoryjnych 1 w razie stwierdzenia za-
istnienia ktorejkolwiek z nich zobowigzany jest, niezaleznie od woli stron,
wydaé postanowienie o zawieszeniu postepowanial??. Nie wyklucza to
oczywiScie prawa strony do samodzielnego wskazania organowi na wysta-
pienie ktérejkolwiek z przeslanek zawieszenia postepowania i zlozenia
stosownego wniosku. Inicjatywa taka musi by¢ rozpatrzona przez organ
1 zakonczy¢ sie wydaniem odpowiedniego aktu procesowego. Bedzie to po-
stanowienie o zawieszeniu postepowania, gdy organ stwierdzi wystapienie
ktorejkolwiek z przestanek obligatoryjnych lub postanowienie o odmowie
zawieszenia postepowania, gdy organ wykluczy taka okoliczno$c.

1.3. Fakultatywne zawieszenie postepowania administracyjnego

Mianem fakultatywnego zawieszenia postepowania okre§lamy sytu-
acje, gdy do zawieszenia postepowania dochodzi nie wskutek pojawienia
sie obiektywnej przeszkody do jego prowadzenia (jednej z wymienionych
w art. 97 § 1 k.p.a.), lecz wskutek zgloszenia takiego zadania przez upraw-
niong strone. Zgodnie z treScig art. 98 k.p.a. warunkiem skutecznego zglo-
szenia takiego zadania jest: sformulowanie go przez strone, na ktorej

189 Wyrok WSA w Rzeszowie z dnia 17 wrzeénia 2019 1., sygn. akt I SA/Rz 486/19, CBOSA.

190 Wyrok WSA w Gdanisku z dnia 10 lipca 2019 r., sygn. akt IT SA/Gd 117/19, CBOSA.

191 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 9 kwietnia 2019 r., sygn. akt IT SA/Kr 1263/18, CBOSA.

192 Wyrok WSA w Kielcach z dnia 12 czerwca 2019 r., sygn. akt II SA/Ke 263/19, CBOSA.

193 G. Laszczyca, Zawieszenie ogdlnego postepowania administracyjnego, Krakow
2005, s. 84, a takze K. Wojciechowska, Komentarz do art. 97 Kodeksu postepowania admini-
stracyjnego w: Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, R. Hauser, M. Wierz-
bowski red., Warszawa 2018, s. 712; wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 11 lipca 2018 r., sygn.
akt IT SA/Bd 459/18, CBOSA.

150



wniosek postepowanie zostalo wszczete (eliminuje to od razu postepowa-
nia wszczete z urzedu), brak sprzeciwu innych stron postepowania (tzw.
stron ubocznych, jesli wystepuja). Przeszkoda dla zawieszenia postepowa-
nia w tym trybie jest takze ewentualne niebezpieczenstwo, ze przerwanie
toku postepowania zagrozi interesowi spotecznemu. Organ prowadzacy
postepowanie uprawniony jest do oceny wniosku pod katem spelnienia
wszystkich powyzszych kryteriéw, tj. wykluczenia przestanek negatyw-
nych fakultatywnego zawieszenia postepowania. Jak zauwazono w orzecz-
nictwie, w sytuacji gdy przestanki zawieszenia postepowania okreslone
w art. 98 § 1 k.p.a. zostana spelnione, organ zobowigzany jest zawiesié
postepowanie. Organ nie jest uprawniony do oceny, czy zadanie zawiesze-
nia postepowania jest zasadnel?4. Tym samym swoboda organu ogranicza
sie w zasadzie do mozliwosci oceny spelnienia warunkéw okres§lonych w
art. 98 k.p.a., nie za$ uznaniowego przyznawania zgody na zawieszenie
postepowania.

W przypadku zawieszenia postepowania na wniosek strony, jesli nie
zostanie ono podjete przez okres trzech lat, tj. w tym czasie zadna ze stron
nie zwréci sie o podjecie zawieszonego postepowania, zadanie wszczecia
postepowania zostanie uznane za wycofane. Organ prowadzacy postepo-
wanie zobowiazany jest pouczy¢ o tym fakcie wszystkie strony postepowa-
nia w treSci postanowienia o jego zawieszeniu (art. 101 § 2 k.p.a.).

1.4. Forma zawieszenia postepowania administracyjnego

Zawieszenie postepowania administracyjnego, niezaleznie, czy wyni-
kajace z przestanek o charakterze obligatoryjnym, czy tez fakultatywnym,
zawsze nastepuje w formie zaskarzalnego postanowienia. Od rozstrzygnie-
cia tego stuzy zatem prawo wniesienia w terminie 7 dni zazalenia. Srodek
zaskarzenia w postaci zazalenia sluzy réwniez od postanowienia w spra-
wie odmowy podjecia zawieszonego postepowania. Zaskarzeniu nie podle-
gaja natomiast postanowienia o podjeciu zawieszonego postepowania lub
odmowie zawieszenia postepowanial9®. Jako zrédlo tego rodzaju zréznico-
wania wskazaé mozna przypisanie przez ustawodawce szczegdlnego zna-
czenia ciaglosci postepowania, ktéra sama w sobie stanowi jego istotna
warto$é 1 regule, ktorej naruszeniem jest przerwanie biegu postepo-

194 Wyrok NSA z dnia 28 pazdziernika 2016 r., sygn. akt I OSK 2999/14, CBOSA.

195 Por. wyroki NSA: z dnia 18 czerwca 2013 r., sygn. akt IT OSK 2296/12; z dnia 12
lutego 2014 r., sygn. akt II OSK 2509/12; z dnia 28 maja 2014 r., sygn. akt IT OSK 2975/12;
z dnia 17 lipca 2014 r., sygn. akt II GSK 1651/14; z dnia 25 czerwca 2015 r., sygn. akt II OSK
2855/13; z dnia 22 marca 2016 r., sygn. akt I OSK 339/16; wszystkie dostepne w CBOSA.

151



wanial?, Weryfikacji instancyjnej podlegaja zatem te rozstrzygniecia pro-
cesowe, ktore naruszaé¢ moga nieprzerwany bieg postepowania. Pamietaé
nalezy rowniez o zasadzie ogélnej szybkoSci 1 prostoty postepowania, wska-
zujace) na obowiazek prowadzenia postepowania w sposob mozliwie szybki.

1.5. Skutki zawieszenia postepowania administracyjnego

Podstawowym 1 najistotniejszym skutkiem zawieszenia postepowania
jest wstrzymanie biegu sprawy administracyjnej, a co za tym idzie brak
mozliwosci jej rozstrzygniecia, tak w formie decyzji merytorycznej, jak
1 umarzajacej postepowanie. W czasie gdy tok postepowania zostal wstrzy-
many, a nie nastapilo to w ramach fakultatywnego zawieszenia postepo-
wania, organ powinien podejmowac kroki zmierzajace do przywrdcenia
biegu postepowania, tj. usuniecia przyczyn zawieszenia postepowania.
Ustawodawca, na mocy art. 99 k.p.a., zobowiazal wrecz organy administra-
¢ji publicznej, ktore z przyczyny okreélonej w art. 97 § 1 pkt 1-3a zawiesi-
ly postepowanie wszczete z urzedu, by poczynity rownocze$nie niezbedne
kroki w celu usuniecia przeszkody do dalszego prowadzenia postepowania.
Podobnie organ powinien postapié¢, gdy z tych samych przyczyn (tj. okre-
§lonych w art. 97 § 1 pkt 1-3a) zawieszone zostalo postepowanie wszczete
na zadanie strony, jezeli interes spoteczny przemawia za zatatwieniem
sprawy. Organ, prowadzacy postepowanie, zobowigzany jest zatem na
mocy art. 99 k.p.a. do podejmowania — w okresie zawieszenia postepowa-
nia — dzialan zmierzajacych do usuniecia przeszkody tamujacej jego bieg.
Ustawodawca dokonat tu jednak pewnego rozréznienia, w zakresie poste-
powan wszczetych z urzedu 1 na wniosek strony. Organ administracji pu-
blicznej, ktéry z przyczyny okreslonej w art. 97 § 1 pkt 1-3a zawiesit poste-
powanie wszczete z urzedu, zobowiazany jest wprost do podjecia
niezbednych krokéw w celu usuniecia przeszkody do dalszego prowadze-
nia postepowania. Gdy postepowanie uruchomione zostalo na wniosek
strony, organ zobowiazany jest do podjecia analogicznych dziatan, jezeli

196 Szerzej G. Laszczyca, Zawieszenie ogdlnego..., s. 16, a takze wyrok WSA w Opolu
z dnia 31 stycznia 2017 r., sygn. akt IT SA/Op 5/17, CBOSA. Sad wprost wskazal we wska-
zanym wyroku, ze ,,Obecnie tre§¢ art. 101 § 3 k.p.a. nalezy odczytywaé w ten sposéb, ze za-
zalenie przysluguje na postanowienie stricte o zawieszeniu postepowania oraz na postano-
wienie o odmowie podjecia zawieszonego postepowania. Za takim rozumieniem wskazanego
przepisu przemawia wykladnia celowos$ciowa i systemowa. Istotq nowelizacji art. 101
§ 3 k.p.a. byto bowiem pozostawienie §rodka zaskarzenia na postanowienia tamujace poste-
powanie administracyjne i jednocze$nie wylaczenie mozliwo$ci zaskarzania postanowien,
ktére nie wstrzymuja biegu postepowania administracyjnego, a wiec na postanowienia
o odmowie zawieszenia oraz o podjeciu zawieszonego postepowania administracyjnego. Za
taka interpretacja przemawia konieczno$é¢ przestrzegania zasady szybko$ci postepowania
wyrazonej w art. 12 k.p.a.”.
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interes spoteczny przemawia za zatatwieniem sprawy. Tym samym usta-
wodawca w sposOb priorytetowy potraktowal postepowania prowadzone
z urzedu. Z brzmienia przepisu wywie$¢ mozna, ze niejako a priori przyje-
to, ze za ich prowadzeniem przemawia interes spoleczny. W przypadku
postepowan wszczetych na zadanie strony okoliczno§é ta oceniana jest
przez organ niejako in concreto w kazdej sprawie.

Odrebna regulacja dotyczy trybu postepowania organu w razie wysta-
pienia przyczyny okreélonej w art. 97 § 1 pkt 4 k.p.a., tj. zagadnienia
wstepnego. Organ, ktéry zawiesil postepowanie z tej przyczyny, powinien
wystapi¢ rownoczesnie do wlasciwego organu lub sadu o rozstrzygniecie
zagadnienia wstepnego albo wezwac strone do wystapienia o to w oznaczo-
nym terminie, chyba ze strona wykaze, ze juz zwrdcita sie w tej sprawie do
wlasciwego organu lub sadu. Kluczowe jest zatem ustalenie, ktéry pod-
miot uprawniony jest do wystapienia o rozstrzygniecie sprawy stanowiacej
zagadnienie wstepne — organ czy strona. Wiazace sa w tym przypadku
przepisy prawa materialnego, okreslajace podstawe wszczecia postepowa-
nia 1 czy jest ono uruchamiane z urzedu, czy jedynie na wniosek strony.
Jesli mozliwe jest wszczecie postepowania z urzedu, do wlaéciwego organu
lub sadu zwraca sie o to sam organ prowadzacy postepowanie. Jesli nato-
miast zagadnienie wstepne moze by¢ rozstrzygniete w postepowaniu
wszcezynanym tylko na wniosek strony, organ wezwie strone do wystapie-
nia z wnioskiem o wszczecie postepowania. W wezwaniu tym organ musi
oznaczy¢ termin, w jakim strona ma zwrdci¢ sie o rozstrzygniecie zagad-
nienia prejudycjalnego. dJedli strona mimo wezwania nie wystapi
o rozstrzygniecie zagadnienia wstepnego, organ uprawniony jest do jego
rozstrzygniecia we wlasnym zakresie. Wowczas rozstrzygniecie zagadnienia
wstepnego zawarte powinno byé w tresci decyzji koriczacej postepowaniel?7.
Podobnie organ postapié¢ moze, gdy zawieszenie postepowania mogloby spo-
wodowacé niepowetowang, szkode dla strony. Wowczas takze moze on roz-
strzygnaé zagadnienie wstepne we wlasnym zakresie bez koniecznoéci za-
wieszania postepowania. W tym ostatnim przypadku organ moze uzaleznié
zatatwienie sprawy od zlozenia przez strone stosownego zabezpieczenia.

Do samodzielnego rozstrzygniecia zagadnienia wstepnego organ
uprawniony jest réwniez w szczegélnej sytuacji, gdy pozostawienie poste-
powania bez biegu (w stanie zawieszenia) mogloby spowodowaé niebezpie-
czenstwo dla zycia lub zdrowia ludzkiego albo powazna szkode dla intere-
su spolecznego. Uprawnienie to nie powinno by¢ jednak interpretowane
rozszerzajaco. Stanowi ono bowiem wylom w podstawowej zasadzie ogra-
niczania dzialan organu tylko do sfery powierzonych mu kompetencji,
a takze specjalizacji okreslonych pionéw administracji. Pamietaé nalezy

197 G, Laszczyca, Komentarz do art. 100 k.p.a., w: G. Laszczyca, C. Martysz, A. Matan,
Kodeks postepowania..., t. 1, s. 740.
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réwniez, ze przestanka uruchomienia trybu nadzwyczajnego wznowienia
postepowania, ktéry prowadzi¢ moze do uchylenia decyzji ostatecznej, jest
rozstrzygniecie zagadnienia wstepnego przez wlasciwy organ lub sad od-
miennie od oceny przyjetej przy wydaniu decyzji (art. 100 § 2 k.p.a.).

Obok wskazanych wyzej szczegdlnych uprawnien organu zwiazanych
z koniecznos$cia doprowadzenia do rozstrzygniecia zagadnienia prejudy-
cjalnego, organ mimo zawieszenia postepowania moze podejmowac takze
inne czynnosci, jesli beda one niezbedne dla zapobiezenia niebezpieczen-
stwu dla zycia lub zdrowia ludzkiego albo powaznym szkodom dla interesu
spolecznegol?8. Zagrozenia te powstaé¢ musza jednak w zwiazku z zawie-
szeniem postepowania 1 brakiem mozliwoéci podejmowania przez organ
normalnych czynnosci procesowych.

Usuniecie lub ustapienie przeszkdod stanowiacych przyczyne zawiesze-
nia postepowania prowadzi¢ powinno do podjecia spoczywajacego bez biegu
postepowania. Ustawodawca zréznicowat jednak w tym wzgledzie kwestie
inicjatywy podjecia postepowania. Gdy ustapia przyczyny uzasadniajace
zawieszenie postepowania, o ktérych mowa w art. 97 § 1 pkt 1-4, organ
administracji publicznej podejmie postepowanie z urzedu lub na zadanie
strony (art. 97 § 2 k.p.a.). Gdy przyczyng zawieszenia postepowania byt
wniosek Bankowego Funduszu Gwarancyjnego, organ administracji pu-
blicznej podejmie postepowanie na wniosek Bankowego Funduszu Gwa-
rancyjnego (art. 97 § 3 k.p.a.).

Skutkiem zawieszenia postepowania o zasadniczym znaczeniu proceso-
wym jest natomiast fakt, ze zawieszenie postepowania wstrzymuje bieg ter-
minéw przewidzianych w kodeksie. Wstrzymaniu ulegaja jednak tylko ter-
miny procesowe, nie za$ te wynikajace z przepiséw materialnoprawnych.

2. Umorzenie postepowania administracyjnego

2.1. Pojecie i istota umorzenia postepowania administracyjnego

Umorzenie postepowania stanowi forme jego zakonczenia, acz wyklu-
czajaca co do zasady mozliwo§¢ osiagniecia jego podstawowego celu, jakim
jest dokonanie przez organ merytorycznej oceny rozpatrywanej sprawy.
7 tego wzgledu instytucja ta okre§lana jest réwniez jako tzw. niemeryto-
ryczne zakonczenie postepowania. Postepowanie administracyjne umorzo-
ne moze by¢ zaréwno w calosci, jak 1 w czeSci.

198 WSA w Warszawie w wyroku z dnia 27 kwietnia 2016 r. (sygn. akt III SA/Wa
1814/15, CBOSA) wskazal, ze do czynnosci, do ktérych podjecia uprawniony jest na podsta-
wie art. 102 k.p.a. organ, nie mozna zaliczy¢ zajecia wierzytelno$ci u dtuznika zajetej wie-
rzytelnoéci (art. 102 k.p.a., w zwiazku z art. 18 u.p.e.a.).
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Umorzenie postepowania powoduje zakonczenie stosunku procesowe-
go taczacego podmioty biorace w nim udziat oraz zamkniecie postepowania
w danej instancji. Nastepuje ono w formie decyzji administracyjnej, ktéra
pod wzgledem formalnym spelnia¢ musi wszystkie wymagania charakte-
rystyczne dla takiego aktu. Rozstrzygniecie to wydane moze by¢ na kaz-
dym etapie postepowania. Zar6wno w postepowaniu przed organem I, jak
1 IT instancji. Wyjatku nie stanowig takze postepowania w trybach nad-
zwyczajnych: wznowienie postepowania oraz stwierdzenie niewazno$ci de-
cyzji, ktére takze moga zostaé umorzone.

Ustawodawca zdecydowal sie ustanowi¢ dwie kategorie przyczyn pro-
wadzacych do umorzenia postepowania: obligatoryjne oraz fakultatywne.
Pierwsza z wymienionych obejmuje wszelkie przypadki bezprzedmiotowosci
postepowania, czyli wystapienia trwalych i nieusuwalnych przeszkdéd unie-
mozliwiajacych rozpatrzenie sprawy. W drugim przypadku przyczyna umorze-
nia postepowania moze by¢ o§wiadczenie woli ztozone przez strone, na ktérej
wniosek zostato ono wszczete, przy braku sprzeciwu innych stron postepowa-
nia, oraz gdy organ uzna, ze nie bedzie to sprzeczne z interesem spotecznym.

2.2. Obligatoryjne umorzenie postepowania administracyjnego

Zgodnie z treScig art. 105 § 1 k.p.a., gdy postepowanie z jakiejkolwiek
przyczyny stalo sie bezprzedmiotowe w cato$ci albo w czeéci, organ admi-
nistracji publicznej wydaje decyzje o umorzeniu postepowania odpowied-
nio w caloéci albo w czesci.

Ustawodawca nie zdecydowat sie na sformulowanie enumeratywnego
katalogu przestanek jego umorzenia, tj. wymienienia kategorii przeszkod,
jakie wywolujq tego rodzaju skutek procesowy. Poprzestano jedynie na
ogoblnej przeslance bezprzedmiotowosci postepowania, ktéra réwnoznacz-
na jest z brakiem mozliwosci konkretyzacji generalnej i abstrakcyjnej nor-
my prawnej w stosunku do écisle oznaczonego podmiotul®?. Sytuacja taka
wystapi, gdy w toczacym sie postepowaniu zabraknie jednego z niezbed-
nych dla sprawy administracyjnej elementéw, jakie wymienione zostaly
w art. 1 pkt. 1 k.p.a.290, Dla postepowania administracyjnego niezbedne
jest zatem, co do zasady, wystepowanie:

199 Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 7 kwietnia 2017 r., sygn. akt IT SA/G1 15/17, CBOSA.
LW myél art. 105 § 1 k.p.a., gdy postepowanie z jakiejkolwiek przyczyny stato sie bezprzed-
miotowe, organ administracji publicznej wydaje decyzje o umorzeniu postepowania. Sprawa
administracyjna jest bezprzedmiotowa w rozumieniu art. 105 § 1 k.p.a. wtedy, gdy nie ma
materialnoprawnych podstaw do wtadczej, w formie decyzji administracyjnej, ingerencji or-
ganu administracyjnego. Wowczas jakiekolwiek rozstrzygniecie merytoryczne pozytywne czy
negatywne staje sie prawnie niedopuszczalne”.

200 A, Wrébel, Komentarz do art. 105 k.p.a., w: M. Jaskowska, A. Wrébel, Kodeks poste-
powania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2018, s. 686.

155



— organu, przed ktérym toczy sie postepowanie;

— przynajmniej jednego podmiotu posiadajacego przymiot strony po-
stepowania;

— normy prawnej stanowiace) podstawe wiladczego dziatania organu
(rozstrzygajacego sprawe w formie decyzji administracyjnej) oraz zrodla
praw lub obowiazkdéw strony postepowania;

— stanu faktycznego regulowanego wskazana wyzej norma, prawna,.

Brak lub nieusuwalna wadliwo$§¢ ktorego$ z powyzszych elementéw
czyni postepowanie bezprzedmiotowym. Majac na uwadze powyzsze, przy-
czyny obligatoryjnego umorzenia postepowania systematyzowaé mozna
w dwéch kategoriach jako podmiotowe lub przedmiotowe. Pierwsze doty-
czy¢ beda przede wszystkim organu, jak 1 strony postepowania. Brak jest
mozliwo$ci wymienienia wszystkich wad, ktore dotyczyé moga tych pod-
miotéw, lecz wskazaé mozna na najbardziej typowe. Zaliczyé¢ do nich nale-
zy przede wszystkim sytuacje, w ktérej podmiot bedacy strona przestaje
istnie¢. Przyczyna moze by¢ tu Smierc¢ osoby fizycznej lub zakonczenie bytu
prawnego osoby prawnej. Wowczas, gdy obowigzek lub uprawnienie, kto-
rego dotyczylo postepowanie, bylo Sci§le zwiazane z jego strona, postepo-
wanie musi zosta¢ umorzone. Sytuacje §mierci strony postepowania admi-
nistracyjnego zawsze nalezy jednak rozpatrywaé nie tylko w kontekscie
spelnienia warunkéw okres§lonych w art. 105 § 1 k.p.a., lecz réwniez art. 97
§ 1 pkt.1 k.p.a. Smieré¢ strony postepowania moze bowiem prowadzié za-
réwno do umorzenia postepowania, jak tez jego zawieszenia, gdy w prawa
zmarlego wstapi¢ moga inne podmioty. Nastepnym przyktadem przeszkdod
natury podmiotowej moze by¢ stwierdzenie, ze podmiot uznawany btednie
za strone postepowania nie ma takiego statusu, np. wskutek braku mozli-
woscl wykazania wlasnego interesu prawnego w postepowaniu. Wérdd
wad natury przedmiotowej wskazaé nalezy np. zmiane stanu faktycznego
czyniacg postepowanie bezprzedmiotowym. Niezaleznie jednak od rodzaju
stwierdzonej przeszkody procesowe]j, zagadnieniem kluczowym jest doko-
nanie oceny, czy ma ona charakter trwaty, nieusuwalny oraz czy uniemoz-
liwia merytoryczne zalatwienie sprawy20L,

Organ winien z urzedu badaé, czy postepowanie dotkniete jest wada
skutkujaca konieczno$cia jego umorzenia. W razie stwierdzenia takiej
okolicznoéci zobowiazany jest wydaé decyzje o umorzeniu postepowaniaZ%2.
Nie wyklucza to jednak prawa strony do zlozenia wniosku o umorzenie

201 Zob. M. Wolanin, Bezprzedmiotowosé a bezzasadnoéé roszczenia o zwrot nierucho-
mosci wywltaszczonej, PS 2000, nr 7-8, s. 18; G. Laszczyca, A. Matan, Umorzenie ogélnego
postepowania administracyjnego, Krakéw 2002, s. 22; M. Dyl, Komentarz do art. 105 k.p.a.,
w: Kodeks postepowania..., s. 818; a takze wyrok NSA z dnia 21 sierpnia 2018 r., sygn. akt
I OSK 2356/16; wyrok NSA z dnia 10 stycznia 2018 r., sygn. akt II OSK 1089/17, CBOSA.

202 Zob. wyrok NSA z dnia 21 sierpnia 2018 r., sygn. akt I OSK 2356/16, CBOSA.
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postepowania z uwagi na jego bezprzedmiotowos$¢. Sygnalizacji takiej do-
konaé¢ moze kazda ze stron postepowania. W razie potwierdzenia, ze za-
chodza przestanki warunkujace konieczno§é umorzenia postepowania, or-
gan z urzedu umarza postepowanie. Kodeks nie zawiera natomiast
przepisu dajacego organom administracji publicznej mozliwo$é wydania
decyzji o odmowie umorzenia postepowania wszczetego z urzedu.

2.3. Fakultatywne umorzenie postepowania administracyjnego

Przeszkody o charakterze obiektywnym nie sa jedynymi przyczynami,
jakie moga prowadzi¢ do umorzenia postepowania. Rezultat taki spowodo-
waé moze rOwniez zadanie strony postepowania, ktéra uznaje, ze nie jest
zainteresowana dalszym prowadzeniem postepowania i merytorycznym
rozstrzygnieciem sprawy. Uprawnienie do zlozenia wniosku o umorzenie
postepowania ma jednak charakter ograniczony i zlozy¢ moze je tylko ta
strona, na ktérej wniosek wszczete zostalo postepowanie. Ztozenie wnio-
sku zobowiazuje organ prowadzacy postepowanie do jego rozpatrzenia, nie
za$ automatycznego umorzenia postepowania. Wniosek podlega bowiem
ocenie organu pod katem spelnienia ustawowych kryteriow warunkuja-
cych mozliwoé¢ fakultatywnego umorzenia postepowania. Sa, to:

— zlozenie wniosku przez strone, na ktérej wniosek wszczete zostato
postepowanie;

— brak sprzeciwu pozostatych stron postepowania;

— stwierdzenie przez organ, ze umorzenie postepowania nie stoi
W sprzecznosci z interesem spotecznym.

W sytuacji gdy wszystkie przedstawione warunki zostana spelnione,
organ zobowigzany jest umorzy¢ postepowanieZ03.

2.4. Forma umorzenia postepowania administracyjnego

Umorzenie postepowania, niezaleznie od trybu, w jakim nastepuje (ob-
ligatoryjne lub fakultatywne), ma zawsze postaé¢ decyzji administracyjne;.
Podstawa prawna takiego rozstrzygniecia sa przepisy proceduralne. Decy-
zja taka spelniaé¢ musi wszystkie warunki formalne, typowe dla aktéw tej
kategorii, wskazane w art. 107 k.p.a.

203 Odmienny poglad wyrazil WSA w Krakowie w wyroku z dnia 3 kwietnia 2012 r.,
sygn. akt IT SA/Kr 194/12. Sad wskazal, ze umorzenie postepowania na podstawie art. 105
§ 2 k.p.a. jest pozostawione uznaniu organu administracyjnego, ktéry, w przypadku istnie-
nia lacznie wszystkich przestanek stosowania tego przepisu, moze je umorzy¢. Zwazy¢ trze-
ba, ze zakres tego uznania zostal ograniczony przepisem art. 7 k.p.a., ktory nakazuje chro-
ni¢ stuszny interes jednostki az do granic kolizji z wymaganiami interesu spolecznego.

157



Rozdziat 7
¢

MEDIACJA W POSTEPOWANIU
ADMINISTRACYJNYM

1. Pojecie mediacji w postepowaniu administracyjnym

W trakcie postepowania administracyjnego moze by¢ przeprowadzona
mediacja (art. 96a—96n k.p.a.). Mediacja zostata do k.p.a. wprowadzona
m.in. po to, aby wyjasnia¢ w sposéb polubowny, juz na wstepnym etapie
postepowania administracyjnego, roznice zapatrywan na sposob rozstrzy-
gniecia sprawy miedzy strong oraz organem administracji 1 tym samym
zapobiec wszczynaniu postepowan sadowoadministracyjnych?%4. W litera-
turze wskazuje sie, ze mediacja ma ulatwié¢ wypracowanie konsensusu
miedzy stronami, ktorego prawnym wyrazem bedzie np. zawarcie ugody
czy brak pdzniejszego zaskarzenia decyzji administracyjnej przez strone.
Mediacja jest dobrowolna. Uczestnikami mediacji moga by¢ organ prowa-
dzacy postepowanie oraz strona lub strony tego postepowania albo strony
postepowania (art. 96a § 4 k.p.a.).

Aby mediacja zostala przeprowadzona, musi na to pozwalaé charakter
sprawy (beda to np. sprawy, w ktérych pomiedzy stronami o spornych in-
teresach moze byé¢ zawarta ugoda). Z art. 96a § 3 k.p.a. wynika, ze celem
mediacji jest wyjadnienie 1 rozwazenie okolicznosci faktycznych 1 praw-
nych sprawy oraz dokonanie ustalen dotyczacych jej zalatwienia w grani-
cach obowiazujacego prawa. W trakcie mediacji wyjaénia sie zatem stan
faktyczny sprawy, analizuje sie przepisy prawa, ktore maja zastosowanie
w danej sprawie, 1 nastepnie dokonuje sie ustalen dotyczacych zalatwienia
sprawy, ktére bedq satysfakcjonujace dla uczestnikéw mediacji. Ustalenia
te musza sie mieéci¢ w granicach obowigzujacego prawa. W wyniku media-

204 Uzasadnienie projektu ustawy z dnia 7 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks
postepowania administracyjnego oraz niektérych innych ustaw, druk sejmowy Sejmu VIII
kadencji nr 1183, http://www.sejm.gov.pl.
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¢ji rozstrzygana sprawa moze zakonczy¢ sie decyzja organu administracji
publicznej albo ugoda stron postepowania, ktore beda zgodne z ustalenia-
mi dokonanymi w trakcie mediacji.

2. Przebieg mediacji w postepowaniu administracyjnym

Mediacja moze zostaé przeprowadzona z urzedu lub na wniosek stro-
ny. O mozliwosci przeprowadzenia mediacji organ administracji publicz-
nej zawiadamia strony oraz organ wspétdziatajacy (art. 106 § 1 k.p.a.),
w przypadku gdy organ ten nie zajal stanowiska (art. 96b § 1 k.p.a.).
W zawiadomieniu o mozliwo$ci przeprowadzenia mediacji organ admini-
stracji publicznej zwraca sie do stron o wyrazenie zgody na przeprowadze-
nie mediacji oraz o wybranie przez uczestnikéw mediacji mediatora
— w terminie czternastu dni od dnia doreczenia zawiadomienia. W zawia-
domieniu tym organ zamieszcza réwniez pouczenie o zasadach prowadze-
nia mediacji oraz o zasadach ponoszenia jej kosztéw (art. 96b § 314 k.p.a.).

Mediacja nie zostanie przeprowadzona, jezeli uczestnicy nie wyraza
zgody na jej przeprowadzenie w terminie czternastu dni od dnia dorecze-
nia im zawiadomienia o mozliwos$ci przeprowadzenia mediacji (art. 96¢
k.p.a.). Jezeli zgoda zostanie udzielona, organ administracji publicznej wy-
daje postanowienie o skierowaniu sprawy do mediacji. W postanowieniu
tym wskazywany jest mediator, ktérego wybrali uczestnicy mediacji.
W sytuacji gdy uczestnicy mediacji nie wybrali mediatora, wskazywany
jest mediator wybrany przez organ administracji publicznej. Postanowie-
nie o skierowaniu sprawy do mediacji doreczane jest stronom oraz orga-
nowi wspoéldziatajacemu w trybie art. 106 § 1 k.p.a. (art. 96d § 1 k.p.a.).
Na postanowienie o skierowaniu sprawy do mediacji nie przystuguje za-
zalenie. Kierujac sprawe do mediacji, organ administracji publicznej od-
racza rozpatrzenie sprawy na okres do dwéch miesiecy. Termin ten moze
zostaé przedtuzony maksymalnie o miesigac na zgodny wniosek uczestni-
kow mediacji lub z innych waznych powodow (art. 96e § 11 2 k.p.a.). Okre-
su trwania mediacji nie wlicza sie do terminu zalatwienia sprawy (art. 35
§ 5k.p.a.).

Mediacje przeprowadza mediator, ktory dazy do polubownego rozwia-
zania ,sporu”’, m.in. poprzez wspieranie uczestnikéw mediacji w formuto-
waniu przez nich propozycji ugodowych (art. 96k k.p.a.). Mediator nie
musi posiadaé fachowych kwalifikacji. Mediatorem moze byé¢ kazda osoba
fizyczna, ktora posiada petna zdolno$é do czynnosci prawnych 1 korzysta
z pelni praw publicznych (art. 96f § 1 k.p.a.). Jezeli jednak uczestnikiem
mediacji jest organ prowadzacy postepowanie, to mediatorem moze by¢
wylacznie osoba wpisana na liste stalych mediatoréw lub do wykazu insty-
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tucji 1 oséb uprawnionych do prowadzenia postepowania mediacyjnego,
prowadzonych przez prezesa sadu okregowego, lub na liste prowadzona
przez organizacje pozarzadowa, lub uczelnie, o ktoérej informacje przekaza-
no prezesowl sadu okregowego (art. 96f § 2 k.p.a.). Natomiast mediatorem
nie moze by¢ pracownik organu administracji publicznej, przed ktéorym
toczy sie postepowanie w sprawie (art. 96f § 2 k.p.a.). Mediator powinien
zachowac bezstronno$é¢ przy prowadzeniu mediacji 1 niezwlocznie ujawnic
okolicznoéci, ktore moglyby wzbudzi¢ watpliwosé co do jego bezstronnosci,
w tym okolicznosci, o ktérych mowa w art. 24 § 11 2 k.p.a. (art. 96g § 1
k.p.a.). W przypadku watpliwoéci co do bezstronnosci mediatora, mediator
odmawia przeprowadzenia mediacji 1 niezwlocznie zawiadamia o tym
uczestnikow mediacji oraz organ administracji publicznej, jezeli nie jest on
uczestnikiem mediacji (art. 96g § 2 k.p.a.).

Organ administracji publicznej niezwlocznie przekazuje mediatorowi
dane kontaktowe uczestnikéw mediacji oraz ich pelnomocnikéw, w szcze-
gblnoséci numery telefonow 1 adresy poczty elektronicznej, jezeli je posiada
(art. 96h k.p.a.). Mediator zapoznaje sie z aktami sprawy 1 ma prawo spo-
rzadzania z nich notatek, kopii lub odpiséw. Z uprawnien tych mediator
nie bedzie moégl skorzystaé, jezeli uczestnik mediacji, w terminie siedmiu
dni od dnia ogloszenia lub doreczenia postanowienia o skierowaniu spra-
wy do mediacji, nie wyrazi zgody na zapoznanie sie mediatora z aktami
(art. 961 k.p.a.). Brak mozliwo$ci zapoznania sie z aktami sprawy nie sta-
nowi przeszkody w przeprowadzeniu mediacji, bowiem mediator jedynie
pomaga uczestnikom mediacji uzgodni¢ wspélne stanowisko.

7 przebiegu mediacji mediator sporzadza protokoél, ktéry nastepnie
niezwlocznie przedklada organowi administracji publicznej w celu wlacze-
nia go do akt sprawy 1 dorecza odpis tego protokotu uczestnikom mediacji
(art. 96m § 11 3 k.p.a.). Protokét ten zawiera:

— czas 1 miejsce przeprowadzenia mediacji;

— imiona i1 nazwiska (nazwy) oraz adresy (siedziby) uczestnikéw me-
diacji;

— imie 1 nazwisko oraz adres mediatora;

— dokonane ustalenia co do sposobu zalatwienia sprawy;

— podpis mediatora oraz uczestnikéw mediacji, a jezeli ktérykolwiek
z uczestnikow mediacji nie moze podpisaé protokotu, wzmianke o przyczy-
nie braku podpisu.

3. Poufnos¢ mediacji w postepowaniu administracyjnym

Mediacja nie jest jawna. W postepowaniu administracyjnym zostata
wprowadzona zasada poufno$ci mediacji, obowiazujaca w trakcie mediacji
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i po jej zakonczeniuZ0®, Mediator, uczestnicy mediacji i inne osoby biorace
udzial w mediacji sg obowiazani zachowaé w tajemnicy wszelkie informa-
cje, o ktorych dowiedzieli sie w zwiazku z prowadzeniem mediacji, chyba
ze uczestnicy mediacji postanowia inaczej. Propozycje ugodowe, ujawnione
informacje lub zlozone o§wiadczenia w toku mediacji nie moga by¢ wyko-
rzystywane po jej zakonczeniu, z wyjatkiem ustalen zawartych w protoko-
le z przebiegu mediacji (art. 96j § 1-3 k.p.a.). Ponadto do akt postepowania
nie wiacza sie dokumentéw 1 innych materiatéw, ktére nie znajduja sie
w aktach postepowania, ujawnionych w toku mediacji przez jej uczestni-
kéw, jezeli te dokumenty 1 materialy nie stanowia podstawy do zalatwie-
nia sprawy zgodnie z ustaleniami zawartymi w protokole z przebiegu me-
diacji (art. 96n § 2 k.p.a.).

4. Sposoby zakonczenia mediacji i jej koszty
w postepowaniu administracyjnym

Mediacja moze zakonczy¢ sie poprzez:

— postanowienie organu administracji publicznej o zakonczeniu me-
diacji 1 nastepnie zalatwienie sprawy przez organ, w sytuacji gdy w termi-
nie wyznaczonym przez organ na podstawie art. 96e § 1 lub § 2 k.p.a. nie
zostana osiagniete cele mediacji;

— cofniecie lub zmiane zadania przez strone postepowania;

— zalatwienie sprawy przez organ administracji publicznej w drodze
decyzji administracyjnej, zgodnie z zawartymi w protokole z przebiegu me-
diacji ustaleniami;

— zawarcie ugody, w przypadku gdy uczestnikami mediacji byly wy-
lacznie strony postepowania, jednak taka ugoda musi by¢ jeszcze zatwier-
dzona przez organ administracji publicznej (art. 118 § 1 w zw. z art. 121a
k.p.a.).

Mediator ma prawo do wynagrodzenia i zwrotu wydatkow zwigzanych
z przeprowadzeniem mediacji. Mediator moze jednak wyrazi¢ zgode na
prowadzenie mediacji bez wynagrodzenia. Koszty wynagrodzenia i zwrotu
wydatkéw zwiagzanych z przeprowadzeniem mediacji pokrywa organ ad-
ministracji publicznej. Z kolei w sprawach, w ktérych moze byé zawarta
ugoda, koszty te pokrywaja strony w rownych czesciach, chyba ze postano-
wig one inaczej. Koszty mediacji sa pokrywane niezwlocznie po jej zakon-
czeniu (art. 961 § 1-3 k.p.a.).

205 D, Calkiewicz, Mediacja w postepowaniu administracyjnym ogélnym, ,Studia Praw-
noustrojowe” 2018, nr 42, s. 439.
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Rozdziat 8
¢

WSPOLDZIALANIE ORGANOW PRZY WYDANIU

DECYZJI W POSTEPOWANIU
ADMINISTRACYJNYM

1. Wspoétdziatanie organéw administracji publicznej
w Polsce

1.1. Podstawa prawna wspétdziatania organéw administraciji
publicznej

Przepis art. 7b k.p.a. statuuje — jako zasade ogdélna — wspdétdziatanie
organdéw administracji publicznej 1 podkresla jej znaczenie w zakresie na-
lezytego przeprowadzenia czynnoéci wyjasniajacych i ustalenia stanu fak-
tycznego 1 prawnego. Tryb wspoétdziatania organéw administracji publicz-
nej przy rozstrzyganiu spraw w drodze decyzji administracyjnej zostat
uregulowany w art. 106 1 106a k.p.a. Zgodnie z art. 106 § 1 k.p.a., jezeli
przepis prawa uzaleznia wydanie decyzji od zajecia stanowiska przez inny
organ (wyrazenia opinii lub zgody albo wyrazenia stanowiska w innej for-
mie), decyzje wydaje sie po zajeciu stanowiska przez ten organ. Tryb ten
jest mozliwy do zastosowania, jezeli przepis szczegéllny przewiduje taka
kooperacje organéw administracji 1 powinien mie¢ umocowanie w przepi-
sach prawa powszechnie obowiagzujacego. Przepis art. 106 k.p.a. nie stano-
w1 wiec samoistnej podstawy prawnej wspoéldzialania, lecz okresla jedynie
zasady i tryb wspéldzialania, czyli okreéla aspekt proceduralny296.

1.2. Pojecie wspotdziatania organéw administracji publicznej

Idea wspotdziatania organéw administracji publicznej jest kooperacja
dwoch lub wiecej organdw, ktore nie sa sobie podporzadkowane hierar-

206 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 15 czerwca 2016 r., sygn. akt VI SA/Wa 2757/15,
CBOSA.
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chicznie 1 maja odrebny system organizacyjny (wyrok NSA w Warszawie
z 4 pazdziernika 2012 r., sygn. akt II OSK 1038/11, CBOSA). Artykut 106
§ 1 k.p.a. pozwala dokonaé¢ podzialu organéw uczestniczacych w trybie
wspotdziatania na organ glowny (Jest nim organ prowadzacy postepowanie,
ktory zwraca sie do organu wspdéldziatajacego z wnioskiem o zajecie stano-
wiska) oraz organ wspoéldziatajacy (czyli organ, ktory zgodnie ze swoja wia-
Sciwoscig rzeczowa, jest zobligowany do wyrazenia stanowiska w sprawie).
Cecha charakterystyczng trybu wspétdziatania jest to, ze jego przedmio-
tem jest jedna i ta sama sprawa administracyjna, z ktéra ze wzgledu na jej
prawna i faktyczna ztozono$é oraz specjalistyczny charakter nie moze ,,po-
radzi¢” sobie jeden organ. Ta cecha odréznia tryb wspoétdziatania od rozpo-
znania zagadnienia wstepnego.

W sytuacji, kiedy organ gtéwny jest tez organem wlasciwym do zajecia
stanowiska, przepis art. 106 k.p.a. nie znajduje zastosowania, a stanowi-
sko tegoz organu staje sie elementem uzasadnienia decyzjiZ07.

Kluczowym elementem trybu wspdétdziatania jest zréznicowanie cha-
rakteru stanowisk wyrazanych przez organ wspoétdziatajacy. Stanowiska
te dzielimy na wiazace dla organu prowadzacego postepowanie gtéwne
(wystepuja zwykle wtedy, gdy przepis prawa postuguje sie terminem
,L2uzgodnienie”, ,za zgoda”, ,za porozumieniem”), niewiazace (gdy przepis
wymaga ,,opinii”) oraz quasi-wiazace (sa to najrzadziej stosowane rozwia-
zania, ktore wprowadzaja uzaleznienie wazno$ci rozstrzygniecia od uzy-
skania pozytywnej opinii)Z98.

Jezeli stanowisko organu ma charakter wiazacy, to negatywne roz-
strzygniecie wydane przez organ wspotdziatajacy oznacza niemoznosé wy-
dania decyzji pozytywnej przez organ gléwny. Przedstawienie negatywnej
opinii nie powoduje obowiazku wydania przez organ gtéwny decyzji nega-
tywnej, o ile przepis szczegdlny nie stanowi inaczej.

1.3. Tok wspétdziatania organéw administracji publicznej

Organ gltéwny (zalatwiajacy sprawe), zwracajac sie do innego organu
0 zajecle stanowiska, zawiadamia o tym strone. Organ wspotdziatajacy
obowigzany jest przedstawié¢ swoje stanowisko, opinie lub zgode niezwlocz-
nie, jednak nie pézniej niz w terminie dwoch tygodni od dnia doreczenia
mu zadania. Termin dwdéch tygodni nie bedzie miat zastosowania, jezeli
przepis szczegbdlny wprowadza inny termin. Przyktadowo, art. 53 ust. 5¢

207 Tdeq wspdtdziatania organéw administracji publicznej jest kooperacja dwéch lub wie-
cej organdw, ktére nie sg sobie podporzadkowane hierarchicznie i maja odrebny system orga-
nizacyjny — wyrok NSA z dnia 4 pazdziernika 2012 r., sygn. akt IT OSK 1038/11, CBOSA.

208 A, Wrébel, art. 106, w: Kodeks postepowania administracyjnego komentarz, A. Wré-
bel, M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz red., Warszawa 2018, s. 693-705.
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ustawy z 27 marca 2003 r. o planowaniu 1 zagospodarowaniu przestrzen-
nym wprowadza termin 21 dni na zajecie stanowiska przez Regionalnego
Dyrektora Ochrony Srodowiska co do uzgodnienia decyzji ustalajacej wa-
runki zabudowy.

Organ obowiazany do zajecia stanowiska moze w razie potrzeby prze-
prowadzi¢ postepowanie wyjasniajace (art. 106 § 4 k.p.a.). Orzecznictwo
sadowe przyjmuje, ze obowiazki organu wspéldzialajacego i organu gtéw-
nego w zakresie postepowania wyjasniajacego nie sa tozsame. Organ
wspbldzialajacy bada jedynie sprawe pod $ciéle okreélonym katem?299. Or-
gan wspotdziatajacy, ktéry bazuje na przekazanym projekcie rozstrzygnie-
cia przedstawionym przez organ gtéwny, nie moze ingerowaé¢ w ustalenia
poczynione przez ten organ. Przekroczylby wéwczas swoja wtasciwosé rze-
czowa. Organ wspotdziatajacy ustala 1 bada jedynie te okolicznosci oraz
elementy stanu faktycznego, ktére by mogly zawazyé na prawnym roz-
strzygnieciu przez niego fragmentu sprawy.

Zajecie stanowiska nastepuje w drodze postanowienia, na ktore stuzy
stronie zazalenie (art. 106 § 5 k.p.a.). Przyjmujemy, ze postanowienia wy-
dane w trybie wspotdziatania nie rozstrzygaja o sytuacji prawnej strony,
zatem nie mozna ich zakwalifikowaé do postanowien rozstrzygajacych
istote sprawy.

W przypadku niezajecia stanowiska w terminie okre§lonym w art. 106
§ 3 k.p.a. stosuje sie przepisy art. 36—38 k.p.a., przy czym organ obowigza-
ny do zajecia stanowiska niezwlocznie informuje organ zalatwiajacy spra-
we o wniesieniu ponaglenia. Przepisy prawa moga przewidywaé¢ odmienne
skutki w przypadku bezczynnosci lub przewleklosci organu wspdéldzialaja-
cego. Decyzja w sprawie bedacej przedmiotem postepowania moze by¢ wy-
dana po uplywie czasu na zajecie stanowiska przez organ wspéldzialajacy.

Jest to instytucja prawna okreslana jako milczenie organu?10.

1.4. Posiedzenie w trybie wspotdziatania

Prawodawca wprowadzit mozliwo§¢ wzywania strony na posiedzenie
w trybie wspéldziatania. Zgodnie bowiem z art. 106a § 1 k.p.a. organ zala-
twiajacy moze, z urzedu albo na wniosek strony lub organu, do ktérego
zwrocono sie o zajecie stanowiska, zwotaé posiedzenie, jezeli przyczyni sie
to do przyspieszenia zajecia stanowiska. Ustawodawca uzaleznit mozli-
wo§¢ zwotania posiedzenia od uznania organu gtéwnego oraz od przestanki

209 Wyrok NSA w Warszawie z dnia 2 grudnia 2016 r., sygn. akt II GSK 847/15,
CBOSA.

210 Wyrok NSA w Warszawie z dnia 24 kwietnia 2014 r., sygn. akt II GSK 1667/12,
CBOSA.

164



przyspieszenia postepowania. Natomiast, zgodnie z przepisem art. 106a
§ 2 k.p.a., organ zalatwiajacy sprawe moze zwotaé posiedzenie w trybie
wspotdziatania przed uplywem terminu okreélonego w art. 106 § 3 k.p.a.,
a jezeli przepis przewiduje inny termin, przed uplywem tego terminu, tyl-
ko na wniosek organu, do ktérego zwrdcono sie o zajecie stanowiska. Jest
to kolejne ograniczenie mozliwosci zwotania posiedzenia do sytuacji,
w ktérej to organ wspotdziatajacy bedzie wnioskowat o przeprowadzenie
posiedzenia. W tym wypadku odpowiednie zastosowanie znajduja przepisy
o rozprawie administracyjnej, co powoduje, ze posiedzenie staje sie zblizo-
na instytucja do rozprawy.

Zgodnie z art. 106a § 4 zwolanie posiedzenia w trybie wspotdziatania
nie zwalnia z obowiazku rozpatrzenia ponaglenia. Stanowisko organu
wspotdziatajacego moze zosta¢ wpisane do protokotu posiedzenia w trybie
wspoldziatania. Omawiana instytucja prawna ma znaczaco przyspieszy¢
zajmowanie stanowisk przez organy wspdétdziatajace.

2. Europejska wspoétpraca administracyjna
2.1. Uwagi ogolne

Dziat VIIIa regulujacy zasady europejskiej wspdlpracy administracyj-
nej ma na celu zharmonizowanie uregulowan polskiego postepowania ad-
ministracyjnego z prawodawstwem europejskim. Chodzi tu w szczegdlno-
§ci 0 unormowania art. 4 ust. 3 Traktatu o Unii Europejskiej z 7 lutego
1992 r.211 stanowiacego o obowiazku wspétdzialania organéw administra-
cji publicznej panstw cztonkowskich, a takze organéw administracji UE212,

Najogoélniej europejska wspoélpraca administracyjna polega na udzie-
laniu wzajemnej pomocy organowl administracji innego panstwa czton-
kowskiego lub organowi administracji Unii Europejskiej (w takim wypad-
ku organ udzielajacy pomocy jest ,organem wspélpracujacym”) albo na
wnioskowaniu o wzajemnag pomoc do organu administracji innego panstwa
czlonkowskiego UE lub organu administracji UE (wéwczas ten organ jest
nazywany ,organem wnioskujacym”). K.p.a. rozréznia zatem dwa typy
wspoétpracy administracyjnej, regulujac oddzielnie:

1) udzielanie przez organ administracji publicznej wzajemnej pomocy
organowi administracji innego panstwa cztonkowskiego lub UE oddzielnie
w przepisach art. 260a i art. 260b k.p.a.;

211 Traktat o Unii Europejskiej (Dz.U. z 2004 r. nr 90, poz. 864/30 z pézn. zm., Dz.Urz.
C 326, 26/10/2012 P 0001 — 0390).
212 Druk sejmowy Sejmu VIII kadencji nr 1183.
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2) wnioskowanie o pomoc do organu administracji innego panstwa
cztonkowskiego lub organu administracji UE w art. 260c k.p.a.213.

2.2. Udzielanie przez organ administracji publicznej wzajemnej
pomocy organowi administracji innego panstwa
czfonkowskiego lub organowi administracji UE

Majac na uwadze pierwszy z wymienionych typéw wspélpracy, zgod-
nie z art. 260a § 1 k.p.a.: organy administracji publicznej maja obowiazek
udzielaé pomocy organom innych panstw cztonkowskich UE oraz organom
administracji UE, jezeli przepisy prawa UE tak stanowia 1 na zasadach
okreslonych w tych przepisach. Zakresem przedmiotowym wspdlpracy ad-
ministracyjnej sa objete czynno$ci organu administracji wykonywane
w ramach postepowan administracyjnych, zatatwianych w ramach wyda-
wania indywidualnych decyzji administracyjnych lub milczaco. Regulacje
o pomocy w ramach europejskiej wspélpracy administracyjnej maja wiec
zastosowanie w szczegolnosci w przypadku koniecznoéci udostepnienia in-
formacji o okoliczno$ciach faktycznych i prawnych lub wykonywania czyn-
nosci procesowych w ramach pomocy prawnej w indywidualnie okreslone;j
sprawie?14. Z zakresu tej wspélpracy wylaczone sa przy tym czynnosci,
takie jak np. nieformalna wymiana informacji lub stanowisk dotyczacych
zagadnierr ogélnych (jak np. informacji statystycznych)?1®. Nalozenie na
organ administracji publicznej omawianego obowiazku wspoétpracy powin-
no wynikacé¢ z przepiséw prawa UE, a pomoc powinna by¢ udzielana na
zasadach okreslonych w tych przepisach.

Wiasciwoéé organéw w zakresie udzielenia pomocy ustala sie na pod-
stawie przepisOw k.p.a. (art. 19-23), jezeli przepisy prawa UE nie stano-
wig inaczej. Natomiast organ administracji publicznej udzielajacy pomocy
powinien zawiadomié¢ o udzieleniu pomocy podmiot, ktérego pomoc doty-
czy (Jezeli przepisy szczegdlne nie stanowig inaczej). W ramach wymienio-
nego typu europejskiej wspélpracy administracyjnej organ administracji
publicznej obowiagzany jest do udzielania pomocy zaréwno z urzedu, jak
1 na wniosek zainteresowanego podmiotu (art. 260a § 2—4 k.p.a.). Poza og6l-
nymi wymogami kazdego wniosku, takimi jak wskazanie organu, od ktore-
go pochodzi, jego adresu, zadania oraz innych wymagan formalnych okre-
§lonych w przepisach prawa europejskiego?16, zgodnie z art. 260b § 1 k.p.a.

213 A, Wrébel, System prawa administracyjnego, t. 9, R. Hauser, Z. Niewiadomski,
A. Wrébel red., Warszawa 2017, s. 440.

214 Druk sejmowy Sejmu VIII kadencji nr 1183.

215 P Gotaszewski, Nowelizacja Kodeksu postepowania administracyjnego oraz Prawa
o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi z 7.4.2017 r. (cz. I), ,Monitor Prawniczy”
2017, nr 15, s. 788.

216 A Wrébel, System prawa administracyjnego..., s. 440.
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wniosek o udzielenie pomocy powinien zawiera¢ dodatkowo uzasadnienie
1 zostac sporzadzony w jednym z 24 jezykow urzedowych UE. Wymég uza-
sadnienia jest elementem koniecznym wniosku, gdyz bez uzasadnienia or-
gan udzielajacy pomocy nie bedzie w stanie precyzyjnie ustali¢ tresci zada-
nia organu wystepujacego o udzielenie mu pomocy. Natomiast jezeli
wniosek o pomoc kierowany jest przez organ polskiej administracji publicz-
nej do organu innego panstwa UE, nalezy przetlumaczy¢ go na jezyk uzgod-
niony przez zainteresowane organy (art. 260b § 1 k.p.a. w zw. z art. 260c
§ 2 zd. 2 k.p.a.)?217. W przypadku niespelniania przez wniosek wyzej wy-
mienionych wymogoéw, organ administracji publicznej powinien wezwaé
organ wnioskujacy do ich uzupelnienia w terminie czternastu dni od dnia
doreczenia wezwania. Jezeli organ wnioskujacy nie uzupelni w terminie
brakéw formalnych lub brak jest podstaw prawnych do udzielenia pomo-
¢y, wniosek o udzielenie pomocy nie podlega rozpatrzeniu i jest zwracany
organowil wnioskujacemu. Natomiast wniosek niezawierajacy brakéw for-
malnych powinien by¢ rozpatrzony w terminie wynikajacym z przepisow
prawa UE, a jezeli brak jest takiego terminu — bez zbednej zwloki. Przy
okreélaniu pojecia ,bez zbednej zwloki” mozna odnosié¢ sie do regulacji
tego terminu okreslonej w art. 35 k.p.a. Jednak w zwiazku z tym, ze tryb
udzielania wzajemne)j pomocy opiera sie na zasadach wynikajacych przede
wszystkim z przepiséw UE, termin ten w poszczegdlnych regulacjach
moze mie¢ inne znaczenie.

2.3. Wnioskowanie o pomoc do organu administracji innego
panstwa cztonkowskiego lub organu administracji UE

Drugi z trybéw europejskiej wspoétpracy administracyjnej uregulowa-
ny zostal w art. 260c § 1-2 k.p.a. 1 dotyczy procedury wnioskowania o po-
moc do organu administracji innego panstwa cztonkowskiego lub organu
administracji UE. Zgodnie z powolanym przepisem, organy administracji
publicznej zwracaja, sie o pomoc do organéw innych panstw cztonkowskich
UE oraz organéw administracji UE, jezeli przepisy prawa UE tak stanowia,
1 na zasadach okre§lonych w tych przepisach (art. 260c § 1 k.p.a.). W trybie
tym, odmiennie niz w przypadku regulacji art. 260a k.p.a., organ moze
zwroécié sie do innego organu o udzielenie mu informacji niepozostajacych
w zwigzku z postepowaniem administracyjnym w sprawie indywidualnej218.
W tym trybie organ administracji publicznej moze zwracaé sie np. o infor-
macje ogdlne (np. informacje statystyczne). Podobnie, jak w przypadku

217 B, Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania..., s. 1057.
218 A Kraczkowski, Komentarz do art. 260c k.p.a., w: Kodeks postepowania admini-
stracyjnego. Komentarz, R. Hauser, M. Wierzbowski red., Warszawa 2017, s. 1322.
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pierwszego trybu wspotpracy, obowiagzek udzielania pomocy powinien jed-
nak wynikaé z przepiséw prawa UE i byé oparty na zasadach tego prawa?1°.
Zgodnie z art. 260c § 2 zd. 1 k.p.a. kazdy wniosek o udzielenie pomocy
w omawianym trybie powinien, oprécz elementéw podstawowych oraz wy-
nikajacych ze szczegdlnych przepisow UE, zawierac uzasadnienie. Dodatko-
wo zgodnie z art. 260c § 2 zd. 2 k.p.a. w przypadku gdy jest on kierowany do
organu polskiej administracji publicznej, musi byé¢ sporzadzony w jednym
z jezykéw urzedowych UE. Natomiast jezeli wniosek o pomoc kierowany jest
przez polski organ administracji publicznej do organu innego panstwa, na-
lezy przettumaczyé go na jezyk uzgodniony przez zainteresowane orga-
ny?20. Do brakéw formalnych wniosku, trybu jego rozpatrywania, ustala-
nia wlasciwos$ci organdéw w przedmiocie udzielania pomocy oraz obowiazku
informowania podmiotu ktérego przekazywane informacje dotycza, nalezy
odpowiednio stosowaé regulacje wynikajace z art. 260a—260b k.p.a.

2.4. Regulacje wspodlne dla obu trybow europejskiej wspotpracy
administracyjnej

Nalezy wskazaé, ze w obu trybach udzielania wzajemnej pomocy or-
gan, do ktérego zwrdcono sie o jej udzielenie, moze uchyli¢ sie od speitnie-
nia tego obowigzku, gdy wniosek nie spelnia wymogéw okreslonych w pra-
wie europejskim, jego wykonanie powodowatoby ujawnienie prawnie
chronionej tajemnicy, byloby nieproporcjonalnym ,obciazeniem” organu
wspotpracujacego lub powodowalo inne naruszenie prawa polskiego.

Udzielajac jednak pomocy w formie przekazywania informacji, organ
wspoélpracujacy musi przestrzegaé przepisOw prawa, w tym przepiséw pra-
wa europejskiego o ochronie danych osobowych?2l. W omawianych trybach
preferowanym przez ustawodawce sposobem przekazywania informacji,
zgodnie z art. 260d k.p.a., jest droga elektroniczna (np. poczta elektronicz-
na). Taka metoda komunikacji jest bowiem najlepszym rozwiazaniem,
w szczegolnos$ci majac na uwadze niekiedy duze odleglo$ci pomiedzy orga-
nami administracji publicznej oraz to, ze wprowadzone przepisy dotyczace
europejskiej wspélpracy administracyjnej wymagaja, aby wnioski byly
rozpatrywane niezwlocznie.

Zasada jest, ze koszty udzielenia pomocy reguluja przepisy prawa UE.
W przypadku jednak braku takich przepiséw organ administracji publicz-
nej ponosi koszty swojego dziatania (art. 260e k.p.a.).

219 P, M. Przybysz, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa
2018, SIP LEX.

220 System prawa administracyjnego, w: R. Hausner, M. Wierzbowski red., s. 441; zob.
réwniez B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks ..., s.1057.

221 Thidem, s. 442.
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Przepisy dziatu VIIla k.p.a. oprécz stricte organéw panstw UE moga
mieé zastosowanie takze w odniesieniu do organéw panstw czlonkowskich
Europejskiego Porozumienia o Wolnym Handlu (EFTA) — stron umowy
o Europejskim Obszarze Gospodarczym oraz Konfederacji Szwajcarskie;,
jezeli przepisy prawa Unii Europejskiej znajduja zastosowanie do tych
panstw (art. 260f k.p.a.). Panstwami cztonkowskimi Europejskiego Poro-
zumienia o Wolnym Handlu sa Islandia, Liechtenstein, Norwegia oraz
Szwajcaria?22. Jezeli wiec przepisy prawa UE bedg mialy zastosowanie do
wyzej wymienionych panstw, regulacje dziatu VIIIa k.p.a. znajda do nich
zastosowanie.

2.5. Wyigczenie stosowania przepisow dziatu Vllla k.p.a.

Nalezy takze zauwazy¢, ze zgodnie z art. 260g k.p.a. przepisow dziatu
VIIIa k.p.a. nie stosuje sie, jezeli przepisy prawa UE lub przepisy szczegdl-
ne dotyczace europejskiej wspdlpracy administracyjnej stanowia ina-
czej?23. Artykul ten wyraza wiec dwie generalne zasady: prymatu prawa
UE nad prawem krajowym oraz w odniesieniu do relacji miedzy przepisa-
mi dzialu VIIIa k.p.a. a innymi przepisami prawa krajowego, zasade lex
specialis derogat legi generali (prawo o wiekszym stopniu szczegdlowosci
nalezy stosowaé przed prawem ogdlniejszym)224.

222 P M. Przybysz, Kodeks..., s. 678.

223 M. Wierzbowski, A. Wiktorowska red., Postepowanie administracyjne — ogélne,
podatkowe..., s. 15.

224 P M. Przybysz, Kodeks..., s. 679.
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Rozdziat 9
¢

OPLATY | KOSZTY W POSTEPOWANIU
ADMINISTRACYJNYM

1. Pojecie optaty w postepowaniu administracyjnym

Ustawodawca do naleznoSci pienieznych w postepowaniu administra-
cyjnym zalicza oplaty oraz koszty postepowania. Zwigzane sa one nie tylko
z podejmowanymi w toku postepowania czynnos$ciami, ale rowniez z za-
konczeniem sprawy w okre§lonej formie, np. przez udzielenie zezwolenia
czy koncesji przez organ. Zasadnicza réznica miedzy optatami a kosztami
wyraza sie przede wszystkim w tym, ze optaty sa obligatoryjne, wynikaja
one bezpoérednio z przepisow (nie trzeba w formie dodatkowych rozstrzy-
gnie¢ stwierdzaé obowigzku ich poniesienia) w odgérnie ustalonej wysoko-
4¢i225, Pojecie naleznosci ,obejmuje oplaty za czynnoéci urzedowe, proceso-
we, jak 1 koszty postepowania”.

Pojecie optaty nie zostato wprost zdefiniowane w k.p.a. Gtéwnie chodzi
tu o optate skarbowa, szczegbétowo uregulowana w ustawie z 16 listopada
2006 r. o optacie skarbowej?26 (dalej: u.o.s.). Zgodnie z art. 1 ust. 1. u. o. s.
oplacie podlega: dokonanie czynno$ci urzedowej na podstawie zgloszenia
lub na wniosek; wydanie zaswiadczenia na wniosek; wydanie zezwolenia
(pozwolenia, koncesji) oraz zlozenie dokumentu stwierdzajacego udziele-
nie pelnomocnictwa lub prokury albo jego odpisu, wypisu lub kopii
— w sprawie z zakresu administracji publicznej. Oplacie skarbowej na
mocy wymienionego przepisu podlega takze dokonanie czynno$ci urzedo-
wej, wydanie zaSwiadczenia oraz zezwolenia (pozwolenia) przez podmiot
inny niz organ administracji rzadowej 1 samorzadowe], w zwiazku z wyko-
nywaniem zadan z zakresu administracji publicznej, a takze zlozenie

225 Optaty i koszty w postepowaniu administracyjnym w: http://www.wspolnota.org.pl/ak-
tualnosci/aktualnosc/oplaty-i-koszty-w-postepowaniu-administracyjnym/ (dostep: 28.09.2018).

226 Ustawa z dnia 16 listopada 2006 r. o oplacie skarbowej (t.j. Dz.U. z 2020 r. poz. 1546
z pbzn. zm.).
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w takim podmiocie dokumentu stwierdzajacego udzielenie pelnomocnic-
twa lub prokury albo jego odpisu, wypisu lub kopii (art. 1 ust. 2. u.o.s.).

Przepisy u.o.s. okreslaja, kiedy strone mozna zwolni¢ z obowiazku
uiszczenia oplaty (np. z obowiazku uiszczania optaty skarbowej zwalnia
sie jednostki budzetowe oraz jednostki samorzadu terytorialnego) oraz
kiedy optaty nie pobiera sie (np. w sprawach ubezpieczenia spolecznego
lub tez zatrudnienia). Ponadto ustawa zawiera wykaz czynno$ci organu
administracji publicznej wraz z podaniem wysokos$ci naleznych za nie
optat (np. wydanie zaswiadczenia stwierdzajacego, ze zgodnie z prawem
polskim mozna zawrze¢ matzenstwo — 38 zl, zezwolenia na wykonywanie
dziatalno$ci w zakresie oprézniania zbiornikéw bezodptywowych 1 trans-
portu nieczystosci cieklych — 107 zt).

2. Pojecie kosztow w postepowaniu administracyjnym

Zgodnie z art. 263 k.p.a. do kosztéw postepowania zalicza sie koszty
podrézy 1 inne naleznoS$ci §wiadkow 1 bieglych oraz stron w przypadkach
obowigzku stawienia sie na wezwanie organdéw. Wéwczas sg one ustalane
zgodnie z art. 56 k.p.a. Ponadto do kosztow wlicza sie: koszty spowodowa-
ne ogledzinami na miejscu, koszty doreczenia stronom pism urzedowych
oraz koszty mediacji. Wyliczenie kosztow postepowania w k.p.a. jest przy-
ktadowe. Poza expressis verbis wymienionymi, do kosztow postepowania
mozna zaliczy¢ inne poniesione koszty, jezeli byty one niezbedne do pode;j-
mowania czynno$ci zmierzajacych do zalatwienia sprawy oraz bezposred-
nio z nimi zwiazane, a ponadto poniesione zostaly zgodnie z zasada gospo-
darnoéci. Brak enumeratywnego wyliczenia kosztéw sprawia, ze np. do
kosztéow postepowania mozna zaliczy¢ koszty wynagrodzenia ustanowio-
nego przez sad przedstawiciela dla nieobecnej strony na wniosek organu
administracji publicznej (zob. uchwata SN z 9 lutego 1989 r., sygn. akt III
CZP 117/882%27),

3. Zasady uiszczania opftat i kosztéow w postepowaniu
administracyjnym

Jak wspomniano, oplaty w postepowaniu administracyjnym sa Scisle
okre§lone i powinny byé wnoszone z géry, tzn. najpézniej w momencie zlo-
zenia podania. Koszty co do zasady na poczatku postepowania nie sg znane,
gdyz wynikaja dopiero w toku postepowania w zwiazku z podejmowanymi

227 Uchwala SN z dnia 9 lutego 1989 1., sygn. akt IIT CZP 117/88, OSNC 1990 nr 1 poz. 11.
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czynnosciami. Woéwczas organ administracji publicznej po zakonczonym
postepowaniu w drodze postanowienia naklada na strony obowiazek ich
uiszczenia, ustalajac jednoczesnie ich wysoko§é. Koszty powinny byé wiec
zwrécone dopiero po ich poniesieniu, czyli po zakonczeniu postepowania.

Jezeli wnoszacy podanie nie uiSci oplaty lub kosztow, ktore nalezy
wnieéé z gbry, wowcezas organ administracji publicznej prowadzacy poste-
powanie wyznaczy termin do wniesienia tych naleznoéci (art. 261 § 1
k.p.a.). Termin ten nie moze by¢ krétszy niz siedem dni, a dluzszy niz
czternascie dni. Przepis art. 262 § 1 k.p.a. stanowi, ze strone obcigzaja te
koszty postepowania, ktére wynikly z winy strony oraz zostaly poniesione
w interesie lub na zadanie strony, a nie wynikaja z ustawowego obowiazku
organdéw prowadzacych postepowanie.

W przypadku btednego wezwania strony, koszty wynikle z tego tytulu
obowigzany jest zwrocié¢ pracownik organu administracji publicznej winny
zaistnialej sytuacji. Orzekanie i §ciaganie nalezno$ci od tego pracownika
nastepuje w trybie administracyjnym (art. 266 k.p.a.).

Zasada jest, ze koszty postepowania obciazaja strone. Nie dotyczy to
tylko wnoszacego podanie, ale rowniez pozostatych stron postepowania
(np. w przypadku kosztoéw poniesionych w postepowaniu rozgraniczenio-
wym). Uczestnicy postepowania niebedacy strona nie moga by¢ obcigzani
kosztami postepowania?28.

Jezeli postepowanie zostalo wszczete z urzedu, wowcezas koszty ponosi
organ administracji publicznej. Koszty, ktére podlegaja zwrotowi, dotycza,
czynno$ci podejmowanych na zadanie strony lub tez poniesionych w jej
interesie, jezeli organ ustawowo nie byl obowiazany do dokonania okreslo-
nych czynnoéci. Nalezy jednak pamietaé, ze organ administracji nie moze
kosztami postepowania wszczetego z urzedu obcigzaé strony, uznajac, ze
zostaly poniesione w interesie strony, jesli nie zachodzi przypadek z art. 61
§ 2 k.p.a. (wyrok NSA w Krakowie z 4 maja 1993 r., sygn. akt SA/Kr
1858/92229). Bez wzgledu na to, czy postepowanie wszczeto z urzedu, czy
na wniosek, strona ponosi koszty powstate z jej winy (np. gdy czynnos§é,
w ktérej strona bezzasadnie nie wzieta udziatu, nalezato powtorzyc) 1 na
skutek czynnosci dokonanych na jej zadanie lub w jej interesie (zob. wyrok
NSA w Warszawie z 10 listopada 1995 r., sygn. akt III SA 199/95230),

Nie mozna rowniez zasadzié zwrotu kosztéw pomiedzy stronami. Cho-
dzi gléwnie o koszty poniesione przez strone z jej wyboru, np. koszty za-
stepstwa procesowego231,

228 P M. Przybysz, Komentarz..., s. 680.

229 Wyrok NSA z dnia 4 maja 1993 r., sygn. akt SA/Kr 1858/92, Lex nr 73033.

230 Wyrok NSA z dnia 10 listopada 1995 r., sygn. akt III SA 199/95, Lex nr 1689183.
231 P M. Przybysz, Komentarz..., s. 683.
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4. Zatatwienie podania przez organ mimo nieuiszczenia
wymaganych naleznosci

Co do zasady, w przypadkach niewniesienia okreélonych nalezno$ci
W terminie, organ administracji publicznej zwraca podanie lub jest zmu-
szony danej czynnoéci zaniechaé. Przepis art. 261 § 4 k.p.a. przewiduje
trzy wyjatki od tej zasady. Organ powinien zatatwi¢ podanie mimo nie-
uiszczenia naleznosci, jezeli za niezwlocznym zalatwieniem przemawiaja
wzgledy spoteczne lub wzglad na wazny interes strony. Ten sam obowia-
zek ma organ w stosunku do podania, ktérego wniesienie stanowi czyn-
no$é, dla ktorej jest ustanowiony termin zawity. Mimo nieuiszczonej na-
leznosci zalatwione zostanie rdéwniez podanie, ktére wniosta osoba
zamieszkala za granica.

5. Zwolnienie od ponoszenia optat i kosztow oraz
konsekwencje nieuiszczenia naleznych opftat i kosztow

W razie niewatpliwej niemozno$ci poniesienia przez strone oplat,
kosztow 1 naleznoSci zwiazanych z tokiem postepowania, w mys$l art. 267
k.p.a. organ administracji moze jg zwolni¢ w caloéci lub w czesci od pono-
szenia tych oplat, kosztéw 1 naleznosci.

Jesli chodzi o zwolnienie od optat skarbowych, to nastepuje ono z za-
chowaniem przepiséw o tych optatach. Art. 7 pkt 5 u.o.s. przewiduje zwol-
nienie z tej optaty oséb, ktére dokonujac zgloszenia lub sktadajac wniosek
o dokonanie czynnoSci urzedowej albo wniosek o wydanie zaswiadczenia
lub zezwolenia (pozwolenia, koncesji) albo sktadajac dokument stwierdza-
jacy udzielenie pelnomocnictwa lub prokury albo jego odpis, wypis lub ko-
pie przedstawia zaSwiadczenie o korzystaniu ze $wiadczen pomocy spo-
lecznej z powodu ubdstwa. Ustawa o optacie skarbowej przewiduje takze
sytuacje, w ktorych jest ona zwracana stronie. Na podstawie art. 9 ust. 1
u.o.s. zwrotowl podlega optata skarbowa od dokonania czynnos$ci urzedo-
wej — jezeli mimo zaplacenia oplaty nie dokonano czynnosci urzedowe;j
oraz optata od wydania zaswiadczenia lub zezwolenia — jezeli mimo zapta-
cenia oplaty nie wydano zaéwiadczenia lub zezwolenia. Zwrotu optaty do-
konuje sie na wniosek strony, za$ optata nie podlega zwrotowi po uptywie
pieciu lat, liczac od konca roku, w ktérym dokonano zaptaty optaty.

W przypadku gdy wnoszacy podanie nie wniesie wymaganych optat
lub kosztéw oraz gdy po wyznaczeniu przez organ terminu na ich wniesie-
nie nalezno$§ci w wyznaczonym terminie nie zostana uiszczone, podanie
podlega zwrotowi lub tez czynno$é uzalezniona od optaty zostanie zanie-
chana (art. 261 § 2 k.p.a.). O zwrocie podania orzeka sie postanowieniem,
na ktore przystuguje zazalenie.
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6. Procedura orzekania o kosztach postepowania
administracyjnego

Ustalenie wysokosci kosztéw postepowania administracyjnego odby-
wa sie wraz z wydaniem decyzji przez organ lub postanowienia o zatwier-
dzeniu ugody. Nastepuje ono w drodze postanowienia, ktoére okresla wyso-
ko$é kosztow postepowania, osoby zobowigzane do ich poniesienia oraz
termin 1 sposéb ich uiszezenia (art. 264 § 1 k.p.a.). Jezeli w sprawie zostala
przeprowadzona mediacja, postanowienie w sprawie ustalenia wysokos$ci
jej kosztow organ administracji publicznej, w mys$l art. 264 § 2 k.p.a., wy-
daje niezwlocznie po doreczeniu protokolu z przebiegu mediacji. W obu
przypadkach na postanowienie w sprawie kosztéw postepowania osobie
zobowigzane] do ich poniesienia sluzy zazalenie. Woéwczas w zazaleniu
strona ma prawo nie zgodzi¢ sie z wysokoscia kosztow za podjecie konkret-
nych czynnoSci.

Jeéli koszty postepowania nie sa znane w momencie wnoszenia poda-
nia, lub wynikte w trakcie czynno$ci wymagaja znacznych naktadéw finan-
sowych (np. powotanie bieglego w sprawie), w takich uzasadnionych przy-
padkach organ moze zadaé od strony zlozenia zaliczki w okreslonej
wysokoéci na pokrycie kosztéw postepowania (art. 262 § 2 k.p.a.). Nieuisz-
czenie wymaganej zaliczki na poczet kosztéw nie stanowl podstawy do
zwrotu podania przez organ administracji publicznej. I tak, w postepowa-
niu rozgraniczeniowym organ administracji moze zazadac od strony zloze-
nia zaliczki na pokrycie kosztéw wynagrodzenia naleznego biegltemu.
W sytuacji zatem, gdy strona nie uisci zaliczki na poczet jego wynagrodze-
nia, organ nie moze uchyli¢ sie od prowadzenia postepowania®52.

Orzekanie o zaliczce na poczet kosztéw postepowania odbywa sie
w takim samym trybie, jak ustalanie wysokoéci kosztéw, z zastrzezeniem,
ze na wydane postanowienie o zaliczce na poczet kosztow nie przystuguje
stronie zazalenie.

Wszystkie nieuiszczone w terminie oplaty za koszty postepowania
oraz inne naleznos$ci wynikle z tego postepowania podlegaja, zgodnie z art.
265 k.p.a., Sciggnieciu w trybie przepisow ustawy z 17 czerwca 1966 r.
o postepowaniu egzekucyjnym w administracjiZ33 (egzekucja administra-
cyjna §wiadczen pienieznych).

232 7ob. wyrok WSA w Kielcach z dnia 30 wrzeénia 2010 r., sygn. akt IT SAB/Ke 34/10,
CBOSA.

233 Ustawa z dnia 17 czerwca 1966 r. o postepowaniu egzekucyjnym w administracji
(t.j. Dz.U. z 2020 r. poz. 1427).
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Rozdziat 1
¢

POJECIE, TRESC | ELEMENTY DECYZJI
ADMINISTRACYJNEJ

1. Pojecie, klasyfikacja decyzji administracyjnej
i jej wprowadzenie do obrotu prawnego

W doktrynie wskazuje sie, ze decyzja administracyjna to wtadcze, jedno-
stronne o$wiadczenie woli organu administracji publicznej, oparte na prze-
pisach prawa administracyjnego 1 okreslajace sytuacje prawng konkretnie
wskazanego adresata (strony) w indywidualnie oznaczonej sprawie?34.

Natomiast z przepiséw k.p.a. wynika, ze poprzez wydanie decyzji or-
gan administracji publicznej zatatwia sprawe, chyba ze przepis szczegdlny
stanowi inaczej. Decyzja rozstrzyga sprawe co do jej istoty w catosci lub
w czeécl albo w inny sposob koneczy sprawe w danej instancji (art. 104 § 1-2
k.p.a.). Rozstrzygniecie sprawy bedzie polegato np. na natozeniu na strone
obowiazku w postaci nakazu rozbiérki budynku, przyznaniu jej uprawnie-
nia w postaci zasitku celowego na zakup lekéw. Z kolei inny sposéb zakon-
czenia sprawy to wydanie decyzji o umorzeniu postepowania administra-
cyjnego, bez rozstrzygniecia o istocie sprawy.

W doktrynie istnieja rézne klasyfikacje decyzji®35, najczesciej wymie-
niane sg decyzje:

— konstytutywne — maja one charakter tworczy, tj. tworza, zmienia-
ja, uchylaja stosunki prawne, przy czym skutek prawny nastepuje z mocy
samego aktu ex nunc (od teraz) — od chwili, gdy akt stanie sie ostateczny,
np. nakaz rozbiérki budynku i deklaratoryjne — potwierdzajq istnienie
stosunku prawnego, ktory powstat z mocy przepiséw prawa powszechnie

234 M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Prawne formy dziatania administracji, w: Prawo
administracyjne, M. Wierzbowski red., Warszawa 2017, s. 273.

235 W, Chréscielewski, w: W. Chréécielewski, J.P. Tarno, Postepowanie administracyj-
ne i postepowanie przed sqdami administracyjnymi, Warszawa 2016, s. 148-150; A. Wikto-
rowska, w: Postepowanie administracyjne — ogélne, podatkowe..., s. 142—145.
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obowigzujacego, wywieraja one skutki prawne ex tunc (wstecz) — od chwili,
gdy zostaly spelnione przestanki wskazane w przepisach prawa powszech-
nie obowiazujacego, np. decyzja stwierdzajaca wygasniecie zezwolenia na
sprzedaz napojéw alkoholowych;

— swobodne (uznaniowe) — organ ma mozliwo§¢ wyboru jednego wa-
riantu rozstrzygniecia sprawy sposréd kilku mozliwo$ci przewidzianych
w przepisach prawa, np. decyzja o przyznaniu zasitku celowego na zakup
lekéw 1 zwigzane — organ w okre§lonym stanie prawnym 1 faktycznym
sprawy jest zobowiazany do podjecia rozstrzygniecia, ktére wyraznie wyni-
ka z przepiséw prawa, np. decyzja o warunkach zabudowy;

— nieostateczne — moga by¢ zaskarzone w toku instancji zwyklymi
srodkami prawnymi, czyli odwotaniem lub wnioskiem o ponowne rozpo-
znanie sprawy 1 ostateczne — moga by¢ zaskarzone wytacznie w trybach
nadzwyczajnych (art. 16 § 1 k.p.a.);

— wydane z urzedu — wydawane sa niezaleznie od woli strony, np.
decyzja w sprawie zwrotu nienaleznie pobranego Swiadczenia rodzinnego
1 wydane na wniosek strony — do ich wydania potrzebny jest wniosek
strony, np. decyzja o zmianie nazwiska;

— tymeczasowe (prowizoryczne) — podejmowane sa w sprawie, w Kto-
rej pojawia sie zagadnienie wstepne 1 bedzie ono rozstrzygniete bez zawie-
szania postepowania przez organ prowadzacy postepowanie, a nie organ
wlasciwy (art. 100 § 2 1 3 k.p.a.) 1 stanowcze (definitywne) — wszystkie
pozostale decyzje rozstrzygajace merytorycznie sprawe.

Decyzja jest wprowadzana do obrotu prawnego przez:

— doreczenie jej stronom na piSmie (dorecza sie oryginat decyzji, a nie
jej odpis czy kopie236) lub

— doreczenie za pomoca, $rodkéw komunikacji elektronicznej, albo

— ustne ogloszenie decyzji (art. 109 § 1-2 k.p.a.).

Od tego momentu organ zwigzany jest wydana przez siebie decyzja
1 nie moze jej zmienié, poza sytuacjami przewidzianymi w k.p.a. (np. po
wniesieniu odwolania przez uprawniony podmiot, organ, ktory decyzje wy-
dat, moze dokonaé jej samokontroli na podstawie art. 132 k.p.a.). Nato-
miast w przypadku milczacego zatatwienia sprawy, organ administracji
jest zwiazany wydanym w tym trybie rozstrzygnieciem od dnia nastepuja-
cego po dniu, w ktérym uptywa termin przewidziany na wydanie decyzji
lub postanowienia konczacego postepowanie albo wniesienie sprzeciwu,
o ile k.p.a. nie stanowi inaczej (art. 110 § 1-2 k.p.a.).

236 Wyrok NSA z dnia 12 stycznia 2011 r., sygn. akt I OSK 782/10, CBOSA.
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2. Tres¢ decyzji administracyjnej
2.1. Elementy obligatoryjne decyzji administracyjnej

Tres¢ decyzji administracyjnej okreslona zostala zasadniczo w przepi-
sach art. 107 § 11§ 2 k.p.a. oraz w przepisach szczegdélnych. Na tres¢ decy-
zji sktadaja sie cztery grupy elementéw: obligatoryjne (art. 107 § 1 k.p.a.),
dodatkowe (art. 107 § 2 k.p.a., art. 108 k.p.a.), zwyczajowe oraz tzw. mini-
mum decyzyjne?37.

Elementy obligatoryjne (podstawowe, zasadnicze) to elementy, ktére
powinna zawiera¢ kazda decyzja (chyba ze przepisy szczegdlne stanowia
inaczej). Ich brak powoduje, ze decyzja jest wadliwa. Zostaly one wymie-
nione w art. 107 § 1 k.p.a. Do elementéw obligatoryjnych zalicza sie: ozna-
czenie organu, ktory wydal decyzje, date jej wydania, oznaczenie strony
(lub stron postepowania — w przypadku sprawy wielopodmiotowej), roz-
strzygniecie sprawy, podanie podstawy prawnej, uzasadnienie faktyczne
1 prawne decyzji, pouczenie o Srodkach zaskarzenia, pouczenie o prawie do
zrzeczenia sie odwolania i jego skutkach oraz podpis pracownika upowaz-
nionego do wydania decyzji.

Oznaczenie organu, ktéry wydat decyzje, pozwala na ustalenie jego
wlasciwos$cl rzeczowej, miejscowej 1 instancyjnej, polegajace na podaniu
nazwy i siedziby (adresu)238. Zwykle ma ono forme odcisku pieczeci urze-
dowej nagtowkowej lub wskazania na przygotowanym formularzu z na-
drukiem. W orzecznictwie sagdowym stwierdzono, ze brak oznaczenia orga-
nu w czeécl nagldowkowej nie oznacza utraty waznoéci decyzji, jezeli podpis
opatrzony jest pieczecig dostatecznie identyfikujaca organ.

Decyzja powinna réwniez zawieraé oznaczenie daty jej wydania, co
nastepuje przez wskazanie dnia, miesigca i roku wydania decyzji. Element
ten pozwala na ustalenie stanu prawnego oraz faktycznego sprawy, ktore
stanowily podstawe rozstrzygniecia. Pozwala takze ocenié¢, czy organ nie
naruszyl przepiséw dotyczacych terminu zatatwienia sprawy. Bledne
oznaczenie daty wydania decyzji lub niewskazanie daty, kwalifikowane
jest zwykle jako oczywista omytka 1 moze by¢ przedmiotem sprostowania.

W oznaczeniu strony lub stron wskazuje sie adresatow obowigzkow
lub uprawnien wynikajacych z decyzji. Pod wzgledem technicznym polega
to na wskazaniu danych personalnych obligatoryjnych uczestnikow poste-
powania. W przypadku osob fizycznych polega to na podaniu imienia i na-
zwiska oraz wskazaniu miejsca zamieszkania (pobytu). W przypadku oséb
prawnych 1 jednostek organizacyjnych niemajacych osobowosci prawnej,

237 A, Skéra, Ogélne..., s. 69.
238 Wyrok NSA z dnia 15 pazdziernika 2010 r., sygn. akt IT OSK 1060/09, CBOSA.
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oznaczenie wskazuje nazwe strony oraz jej siedzibe. Btad w oznaczeniu
strony moze polega¢ na mylnym podaniu imienia i nazwiska badzZ nazwy
(taki btad usuwa sie przez sprostowanie — art. 113 k.p.a.). Jezeli podmiot
blednie zostal uznany za strone, wlasciwy do usuniecia tej wady bedzie
tryb stwierdzenia niewaznosci decyzji (art. 156 § 1 pkt 4 k.p.a.). Moze sie
zdarzy¢ rowniez tak, ze organ nie uczynil adresatem decyzji podmiotu,
ktéry powinien by¢ strona. Wéwczas pominietemu wspotuczestnikowi stu-
zy odwolanie (lub wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy), a w przypad-
ku, gdy decyzja stala sie ostateczna: wniosek o wznowienie postepowania
administracyjnego (art. 145 § 1 pkt 4 k.p.a.). Zasadniczo brak oznaczenia
strony powoduje, ze o§wiadczenie woli organu nie ma charakteru decyzji;
mozemy je traktowac jak pismo urzedowe, np. rownowazne zawiadomie-
niu. Trzeba tu jednak pamieta¢ o kategorii tzw. minimum decyzyjnego
1 dokonaé wnikliwego badania takiego pisma (np. wraz z danymi podany-
mi na zalaczonej kopercie). Zagadnienie to bedzie przedmiotem rozwazan
pod koniec niniejszego rozdziatu.

Podstawe prawnag decyzji administracyjnej stanowia przepisy obo-
wiazujacego powszechnie prawa materialnego, procesowego oraz ustrojo-
wego. Podstawa prawna powinna by¢ podana dokladnie: przez wskazanie
przepisow prawnych danego aktu normatywnego oraz miejsca 1 zrédet ich
publikacji239. Podstawy prawnej nie moga stanowié: wytyczne (nawet wy-
dane z upowaznienia ministerialnego), porozumienia zawarte pomiedzy
organami, zarzadzenia ministerialne, uchwaly samoistne, pisma okdlne.
Kompetencji do wydania decyzji nie mozna domniemywacé. Brak podania
podstawy prawnej w tresci decyzji (podobnie jak podanie niewlasciwej pod-
stawy) nie pozbawia decyzji bytu prawnego, jezeli taka podstawa istnieje.
Oparcie jednak decyzji na nieistniejacej podstawie prawnej powoduje, ze
oéwiadczenie woli organu nie ma charakteru decyzji.

Rozstrzygniecie sprawy (czyli ,,osnowa”) stanowi wezlowy element
treéci decyzji administracyjnej. Innymi stowy wyraza rezultat stosowania
normy prawa materialnego do konkretnego przypadku w konteks$cie okre-
§lonych okolicznoéci faktycznych i materialu dowodowego?40. Jego rola,
jest ustalenie wigzacych konsekwencji obowiazujacej normy prawa mate-
rialnego w drodze jej stosowania w stosunku do okre§lonych podmiotéw
(stron). To wiazace uksztaltowanie okre§lonej sytuacji prawnej adresata
decyzji nastepuje gtéwnie poprzez:

1) udzielenie uprawnienia;

2) odmowe udzielenia uprawnienia;

239 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 17 listopada 2006 r., sygn. akt IT SA/Wa 1145/06,
CBOSA.
240 Wyrok NSA z dnia 20 wrzeénia 2016 r., sygn. akt I OSK 1065/16, CBOSA.
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3) cofniecie uprawnienia;

4) natozenie obowigzku.

Treé¢ rozstrzygniecia jest determinowana trescia podstawy prawnej
decyzji i z tego wzgledu jest zréznicowana.

Wyjaénieniem rozstrzygniecia jest uzasadnienie decyzji, ktore
— z uwagi na znaczenie tego elementu — szczegétowo omawiamy w nastep-
nym podrozdziale.

Pouczenie o §rodkach prawnych dotyczacych odwolania sie od de-
cyzji takze stanowi obligatoryjny element decyzji. Pouczenie w decyzji or-
ganu pierwszej instancji powinno informowaé strone, czy od decyzji przy-
stuguje odwotanie oraz o prawie do zrzeczenia sie odwotania i1 skutkach
zrzeczenia sie odwolania, czy tez stronie sluzy wniosek o ponowne rozpa-
trzenie sprawy albo skarga do sadu administracyjnego. Powinno takze za-
wieraé¢ informacje, w jakim trybie (posrednim czy bezpos$rednim) nalezy
wnieéé Srodek prawny oraz w jakim terminie.

Decyzja, w stosunku do ktérej moze by¢ wniesione powddztwo do sadu
powszechnego, sprzeciw od decyzji lub skarga do sadu administracyjnego,
powinna zawieraé¢ pouczenie o dopuszczalnoSci wniesienia powddztwa,
sprzeciwu od decyzji lub skargi oraz wysokoSci optaty od powddztwa lub
wpisu od skargi, lub sprzeciwu od decyzji, jezeli maja one charakter staly
albo o podstawie do wyliczenia oplaty lub wpisu o charakterze stosunko-
wym, a takze mozliwo$ci ubiegania sie przez strone o zwolnienie z kosztéw
albo przyznanie prawa do pomocy. Pouczenie w decyzji organu drugiej in-
stancji takze powinno wskazywac tryb 1 termin zlozenia Srodka prawnego
oraz jego nazwe (np. skarga do sagdu administracyjnego).

Decyzja do momentu jej podpisania jest jedynie projektem, nie stanowi
objawu woli organéw 1 nie wchodzi do obrotu prawnego. Podpis stanowi
wyraz o$wiadczenia woli organu administracji publicznej. Brak podpisu
na decyzji powoduje, ze akt nie ma charakteru decyzji (wyrok WSA w L.o-
dzi z 20 grudnia 2010 r., sygn. akt III SA/L.d 178/10, CBOSA). Podpis skta-
da osoba piastujaca funkcje organu lub osoba dzialajaca z upowaznienia.
Decyzja wydana w formie dokumentu elektronicznego powinna by¢ opa-
trzona kwalifikowanym podpisem elektronicznym.

2.2. Uzasadnienie decyzji administracyjnej

Jedna z integralnych czesci decyzji administracyjnej jest jej uzasad-
nienie. Stanowi ono swoiste wyjasnienie rozstrzygniecia zawartego w de-
cyzji. Organ ma za zadanie przekonaé strony o prawidlowosci swojego sta-
nowiska. Istotne jest, aby uzasadnienie nie pozostawalo w sprzecznos$ci
z rozstrzygnieciem, gdyz obie te czeSci stanowig jednoé¢, zaré6wno w zna-
czeniu materialnym, jak i formalnym. Nalezy pamietaé¢, ze zadna z tych
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czescl nie moze istnie¢ samodzielnie w obrocie prawnym, a co za tym idzie,
powinny one by¢ ze soba spdjne (zob. wyrok WSA w Rzeszowie z 12 kwiet-
nia 2017 r., sygn. akt II SA/Rz 1616/16241).

Obowigzek sporzadzenia uzasadnienia pozostaje w $cistym zwiazku
z zasada ogdlng informowania stron o ich prawach 1 obowigzkach. Realizu-
je on takze zasade og6lng zaufania obywateli do wladzy publicznej. Ponadto
wskazany obowiazek wiaze sie nierozerwalnie z zasada ogdlna wyjadniania
zasadnos$ci przestanek zalatwianej sprawy 1 decyzji, ktéra zobowigzuje or-
gany administracji publicznej do dotozenia szczegdlnej staranno$ci w uza-
sadnieniu swoich rozstrzygniec¢, zwlaszcza tych, ktére nakladaja na strony
okre§lone nakazy lub zakazy (zob. wyrok WSA w Gliwicach z 4 lipca 2017 r.,
sygn. akt IV SA/G1 227/17, Lex nr 2325038). Ze wzgledu na potrzebe odnie-
sienia sie zarowno do stanu faktycznego, jak 1 norm prawnych, ustawo-
dawca dzieli uzasadnienie na faktyczne i prawne.

Uzasadnienie faktyczne decyzji powinno w szczegdlnoéci zawieraé
wskazanie faktow, ktére organ uznat za udowodnione, dowodéw, na ktérych
sie oparl, oraz przyczyn, z powodu ktérych innym dowodom odmoéwit wiary-
godnosci 1 mocy dowodowej (art. 107 § 3 k.p.a.). Nalezy réwniez zauwazy¢,
ze ,,odpowiednie ujawnienie procesu decyzyjnego w sferze podstawy faktycz-
nej rozstrzygniecia stanowi jedna, z gwarancji prawidlowej realizacji zasady
swobodnej oceny dowodéw z art. 80 k.p.a., rozumianej jako ocena tego mate-
riatu na podstawie catoksztattu zgromadzonych dowodéw” (zob. wyrok WSA
w Gliwicach z dnia 25 maja 2017 r., sygn. akt IT SA/G1 1198/16242). W pierw-
szej kolejnosci powinny zostaé przedstawione fakty, na ktérych organ opart
swoje rozstrzygniecie. Dopiero w dalszej czesci powinno sie dokonywacé ich
oceny w Swietle konkretnych przepisow prawnych (por. wyrok NSA z 14
grudnia 2000 r., sygn. akt III SA 2042/00243). Nie jest wystarczajace, aby
organ administracji publicznej odniést sie jedynie do faktéw, ktére stano-
wia podstawe rozstrzygniecia. W przypadku gdy wystepuja dowody, kté-
rym nie przyznano mocy dowodowej, odnie§é¢ nalezy sie réwniez do nich.
W przeciwnym razie organ dopuszcza sie istotnego naruszenia prawa244.

Uzasadnienie prawne, w my$l art. 107 § 3 k.p.a. stanowi wyjasnienie
podstawy prawnej decyzji, z przytoczeniem przepisOw prawa. Nie wystar-
czy samo powolanie sie na konkretne przepisy prawa. Wazne jest zatem,
aby organ, konstruujac uzasadnienie, zawarl w nim umotywowang ocene

241 Wyrok WSA w Rzeszowie z dnia 12 kwietnia 2017 r., sygn. akt II SA/Rz 1616/16,
CBOSA.

242 Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 25 maja 2017 r., sygn. akt IT SA/G1 1198/16, CBOSA.

243 Wyrok NSA z dnia 14 grudnia 2000 r., sygn. akt ITT SA 2042/00, Lex nr 47321.

244 P Ura, E. Kubas, Realizacja zasady przekonywania w postepowaniu administracyj-
nym, w: Zasady w prawie administracyjnym. Teoria, praktyka, orzecznictwo, Z. Duniewska,
A. Krakala, M. Stahl red., Warszawa 2018, s. 645.
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stanu faktycznego w powiazaniu z obowigzujacym stanem prawnym, a na-
stepnie wykazal zachodzacy zwiazek pomiedzy dokonana ocena a wyda-
nym rozstrzygnieciem?245.

Bez wzgledu na wydane rozstrzygniecie organ administracji publicz-
nej obowiazany jest uzasadni¢ decyzje rozstrzygajace sporne interesy
stron, a takze decyzje wydane na skutek odwolania. Poza sytuacjami wy-
mienionymi powyzej Kodeks postepowania administracyjnego przewiduje
przypadki, w ktérych mozna odstapi¢ od uzasadnienia decyzji administra-
cyjnej. Zgodnie z art. 107 § 4 k.p.a. mozna odstapié¢ od uzasadnienia decy-
zji, gdy uwzglednia ona w caloSci zadanie strony. Ponadto art. 107 § 5
k.p.a. przewiduje sytuacje, gdy organ moze odstapi¢ od uzasadnienia decy-
zji w przypadkach, w ktorych z dotychczasowych przepiséw ustawowych
wynikata mozliwo§¢ zaniechania lub ograniczenia uzasadnienia ze wzgle-
du na interes bezpieczenstwa Panstwa lub porzadek publiczny. Poza wy-
mienionymi wyjatkami organ jest obowigzany umieéci¢ w decyzji admini-
stracyjnej zaréwno uzasadnienie faktyczne, jak 1 prawne.

2.3. Dodatkowe sktadniki decyzji

Decyzja administracyjna moze zawiera¢ dodatkowe skladniki, okreslo-
ne w przepisach szczegélnych (art. 107 § 2 k.p.a.). Dodatkowe elementy nie
moga by¢ dowolnie zamieszczane przez organ w decyzji, lecz tylko wtedy,
gdy taka mozliwoé¢ przewiduja przepisy prawa. Takimi dodatkowymi
sktadnikami beda m.in.:

— termin — ,,0kreéla moc obowiazujaca decyzji w czasie’246; uplyw ter-
minu powoduje wygaéniecie uprawnien lub obowiazkéw wynikajacych
z decyzji, np. wydanie zezwolenia na sprzedaz napojow alkoholowych na
okres 5 lat;

— warunek — wyrézniamy warunek zawieszajacy, ktory uzaleznia po-
wstanie skutkéw przewidzianych w decyzji od zdarzenia przysztego i nie-
pewnego (skutki decyzji powstang z chwilg spelnienia sie warunku) oraz
warunek rozwiazujacy, ktory uzaleznia ustanie skutkéw przewidzianych
w decyzji od zdarzenia przyszltego i1 niepewnego (skutki decyzji ustana
z chwila, spelnienia sie warunku)?47 — np. wygaéniecie decyzji o pozwole-
niu na budowe, jezeli budowa nie zostala rozpoczeta przed uptywem 3 lat
od dnia, w ktéorym ta decyzja stala sie ostateczna;

— zlecenie — zawiera w swojej treéci pewien nakaz, ktéry polega na
nalozeniu dodatkowego obowigzku lub dokonaniu pewnej czynnosci
w zwiazku z osnowa decyzji; niespelnienie zlecenia nie wplywa na moc

245 P M. Przybysz, Kodeks..., s. 315.
246 A Wiktorowska, w: Postepowanie administracyjne — ogélne, podatkowe..., s. 155.
24T M. Dyl, w: Kodeks postepowania..., s. 563.
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prawna decyzji, jednakze powoduje zastosowanie srodkéw przymuszaja-
cych do wykonania tego obowiazku?48, np. okreslenie w decyzji o pozwole-
niu na budowe szczegblnych warunkéw zabezpieczenia terenu budowy
1 prowadzenia robét budowlanych;

— na podstawie art. 108 k.p.a. decyzji, od ktorej przystuguje odwola-
nie, moze by¢ nadany rygor natychmiastowej wykonalnoéci.

Nadanie decyzji takiego rygoru oznacza, ze decyzja nieostateczna od
razu po jej wydaniu bedzie podlegata wykonaniu, chociaz co do zasady
przed uplywem terminu do wniesienia odwotania decyzja nie ulega wyko-
naniu (art. 130 § 1 k.p.a). Rygor natychmiastowej wykonalno$éci moze by¢é
nadany decyzji, gdy jest to niezbedne: ze wzgledu na ochrone zdrowia lub
zycia ludzkiego albo dla zabezpieczenia gospodarstwa narodowego przed
ciezkimi stratami, lub tez ze wzgledu na inny interes spoleczny lub wyjat-
kowo wazny interes strony. W takim przypadku organ moze zazadaé od
strony stosownego zabezpieczenia (art. 108 § 1 k.p.a.).

Rygor natychmiastowej wykonalno$ci moze zosta¢ nadany decyzji pod-
czas jej wydawania — 1 wtedy bedzie elementem sktadowym decyzji — albo
moze zostaé¢ nadany w drodze zaskarzalnego postanowienia, juz po wyda-
niu decyzji (art. 108 § 2 k.p.a.).

Decyzji administracyjnej moze by¢ rowniez nadany rygor natychmiasto-
wej wykonalno$ci na mocy przepisow szczegdlnych. Jako przykiad mozna
wskazac decyzje o odmowie wjazdu na terytorium RP wydawana obywatelo-
wi UE lub czlonkowi rodziny niebedacemu obywatelem UE. Na podstawie
art. 11 ust. 3 ustawy z 14 lipca 2006 r. o wjezdzie na terytorium Rzeczypo-
spolitej Polskiej, pobycie oraz wyjezdzie z tego terytorium obywateli panstw
czlonkowskich Unii Europejskiej i cztonkéw ich rodzin?49, decyzji takiej na-
daje sie rygor natychmiastowej wykonalnosci. Réwniez w art. 10 ust. 8 usta-
wy z 24 kwietnia 2009 r. o bateriach i akumulatorach??0 zostaly zawarte
podstawy do nadania rygoru natychmiastowej wykonalnosci decyzji Glow-
nego Inspektora Ochrony Srodowiska o wycofaniu z obrotu baterii lub aku-
mulatoréw niespelniajacych wymagan okreS§lonych w art. 8 1 9 tej ustawy.

2.4. Elementy zwyczajowe decyzji administracyjnej

Elementy zwyczajowe, jak sama nazwa wskazuje, sg zwyczajowo
dodawane do treSci decyzji, chociaz ich umieszczenia nie nakazuje ani
przepis k.p.a., ani przepis szczegdlny. Do takich elementéw nalezy zali-
czy¢ oznaczenie miejsca wydania decyzji, rozdzielnik, wzmianke o zasie-
gnieciu stanowiska organu administracji publicznej dziatajacego w trybie

248 A, Wiktorowska, w: Postepowanie administracyjne — ogélne, podatkowe ..., s. 155.
2497 5. Dz.U. z 2019 1., poz. 293.
250 T 5. Dz.U. z 2020 r., poz. 1850.
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art. 106 k.p.a. oraz oznaczenie rodzaju pisma organu administracji.

Oznaczenie miejsca wydania decyzji zwykle umieszczane jest w de-
cyzji obok daty jej wydania. Brak obligatoryjnosci tego sktadnika wynika
z mozliwosci okreslenia tego miejsca na podstawie oznaczenia organu ad-
ministracji publicznej (art. 107 § 1 k.p.a. in principio)2L.

Oznaczenie rodzaju pisma organu administracji tez nie jest wyma-
gane przez zaden przepis prawa. Zwyczajowo jednak umieszcza sie nazwe
,decyzja”, zwykle po oznaczeniu organu administracji oraz miejscu 1 dacie
wydania decyzji.

Rozdzielnik, umieszczany na koncu decyzji (po podpisie pracownika
upowaznionego do wydania decyzji), stanowl wykaz podmiotéw, do kto-
rych wysyla sie decyzje. Adresatem obligatoryjnym i1 gléwnym decyzji jest
tylko strona lub strony (w przypadku wspétuczestnictwa), lecz zwyczajowo
decyzja doreczana jest takze innym uczestnikom postepowania ,,do wiado-
moéci”, m.in. podmiotom na prawach strony, organom wspoétdziatajacym,
zaé w postepowaniu odwolawczym — takze organowi pierwszej instancjiZb2.
W praktyce administracyjnej w sprawach, w ktoérych status strony przy-
stuguje wiecej niz jednemu podmiotowi, czesto ich oznaczenie w decyzji
jest btedne, gdyz dokonywane jest nie w komparycji decyzji, lecz wladnie
w rozdzielniku. Rozdzielnik powinien peinié¢ jedynie funkcje informacyjna,
nie za$ ,zastepowal” czy ,uzupelniac¢” element obligatoryjny, jakim jest

oznaczenie stron w decyzjiZ?3.

2.5. Minimum decyzyjne

Pojecie tzw. minimum decyzyjnego (minimum decyzji administracyj-
nej) uksztattowalo sie w orzecznictwie sadéw administracyjnych, a nastep-
nie zostalo zaakceptowane w nauce postepowania administracyjnego.
Zgodnie z wyrokiem NSA z 20 lipca 1981 r., SA 1163/81 (CBOSA), pisma
zawierajace rozstrzygniecia w sprawie zatatwianej w drodze decyzji sa de-
cyzjami, pomimo braku posiadania w pelni formy przewidzianej w art. 107
§ 1 k.p.a., jesli tylko zawieraja minimum elementéw niezbednych do za-
kwalifikowania ich jako decyzji. Do takich elementéw nalezy zaliczyc:
oznaczenie organu administracji wydajacego akt, wskazanie adresata
aktu, rozstrzygniecie o istocie sprawy oraz podpis osoby reprezentujacej
organ administracji. Konstrukcja ta jest pomocna w przypadkach, gdy or-
gan administracji nie umie lub nie chce (z jakich§ powodéw) wydaé decyzji

251 A. Skéra, P. Zukowski, Praktyczne problemy oznaczenia adresatéw decyzji o ustale-
niu warunkow zabudowy, w: Partycypacja spoteczna w samorzadzie terytorialnym, B. Dol-
nicki red., Warszawa 2014, s. 731.

252 Thidem, s. 730-731.

253 A, Skéra, Ogdlne..., s. T4.
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administracyjnej, przesylajac stronie ,pismo”, ,stanowisko”, ,opinie” itd.,
uniemozliwiajac jej w ten sposéb wniesienie Srodka prawnego od decyzji.
Jezeli w takim ,,piémie” mozna odnaleZé cztery wskazane wyzej elementy,
przyjmuje sie, ze ,,pismo” jest decyzja administracyjna, wprawdzie wadli-
wa, lecz konczaca postepowanie 1 umozliwiajacq wniesienie srodkéw praw-
nych?2%4,

254 Thidem, s. 75.
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Rozdziat 2
¢

POSTANOWIENIE JAKO ROZSTRZYGNIECIE
ORGANU ADMINISTRACJI PUBLICZNEJ

1. Pojecie i elementy postanowienia w postepowaniu
administracyjnym

Postanowienia sgq wydawane przez organ administracji publicznej
w toku postepowania, dotycza poszczegdlnych kwestii pojawiajacych sie
w jego trakcie (np. postanowienie o zawieszeniu postepowania, o dopusz-
czeniu organizacji spolecznej do udziatu w postepowaniu, o wylaczeniu
pracownika). Postanowienia — co do zasady — nie rozstrzygaja o istocie
sprawy 1 nie koncza sprawy w danej instancji (art. 123 § 1-2 k.p.a.). Or-
gan, ktory wydal postanowienie, jest nim zwiazany od chwili jego dorecze-
nia na piémie lub za pomocg $rodkéw komunikacji elektronicznej albo jego
ustnego ogloszenia.

Zgodnie z art. 124 § 1 k.p.a. postanowienie powinno zawiera¢: oznacze-
nie organu administracji publicznej, date jego wydania, oznaczenie strony
lub stron albo innych oséb bioracych udziat w postepowaniu (gdyz adresa-
tem postanowienia moze by¢ nie tylko strona postepowania, ale np. organi-
zacja spoleczna, $wiadek czy biegly), powotanie podstawy prawnej (wskazu-
je sle przepisy prawa procesowego, np. przepisy k.p.a.), rozstrzygniecie
(dotyczy ono rozpatrywanej kwestii procesowej, np. przywrocenia terminu,
zawileszenia postepowania), pouczenie, czy 1 w jakim trybie stuzy na nie
zazalenie lub skarga do sadu administracyjnego, podpis z podaniem imie-
nia 1 nazwiska oraz stanowiska stuzbowego osoby upowaznionej do jego
wydania lub, jezeli postanowienie wydane zostato w formie dokumentu
elektronicznego, powinno byé opatrzone bezpiecznym podpisem elektro-
nicznym weryfikowanym za pomoca waznego kwalifikowanego certyfikatu.

Jezeli na postanowienie stuzy zazalenie lub skarga do sadu admini-
stracyjnego, to powinno ono zawiera¢ uzasadnienie faktyczne i prawne.
Takie uzasadnienie powinno réwniez zawierac¢ postanowienie, ktore zosta-
lo wydane na skutek zazalenia na postanowienie (art. 124 § 2 k.p.a.).
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2. Klasyfikacja postanowien w postepowaniu
administracyjnym

W doktrynie istnieja rézne klasyfikacje postanowien?®. Najczesciej
postanowienia dzieli sie na:

— incydentalne — rozstrzygajace poszczegdlne kwestie, ktore pojawiaja
sie w toku postepowania (np. postanowienie o zawieszeniu postepowania,
postanowienie o odmowie przegladania akt sprawy) oraz koncowe — kon-
czace sprawe w danej instancji (np. postanowienie o uchybieniu terminu
do wniesienia odwolania);

— negatywne — niezaspokajajace zadan strony lub innych uczestnikéw
postepowania albo naktadajace na nich obowiazki (np. postanowienie o od-
mowie przywroécenia terminu do wniesienia odwolania) oraz pozytywne
(np. postanowienie o dopuszczeniu organizacji spotecznej do udziatu w po-
stepowaniu);

— zaskarzalne w drodze zazalen — jezeli przepisy k.p.a. wyraznie tak
stanowia (np. postanowienie o odmowie wszczecia postepowania) i zaskar-
zalne w trybie odwotlan od decyzji — nie przystuguje na nie zazalenie, ale
mozna je zaskarzy¢, wnoszac odwolanie od decyzji (np. postanowienie o
odmowie wylaczenia pracownika) oraz ostateczne — sa to: postanowienia,
w stosunku do ktdérych uptynal termin do wniesienia zazalenia; postano-
wienia wydane przez organ drugiej instancji w wyniku rozpatrzenia zaza-
lenia; postanowienia ostateczne z mocy wyraznego przepisu prawa (np. po-
stanowienie o niedopuszczalnosci odwotania);

— wydane w toku postepowania (np. postanowienie o wylaczeniu pra-
cownika) 1 wydane poza tokiem postepowania, tzw. pozaprocesowe (np. po-
stanowienie o odmowie wszczecia postepowania).

255 A, Wiktorowska, w: Postepowanie administracyjne — ogélne, podatkowe..., s. 164—165.
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Rozdziat 3
¢

UGODA ADMINISTRACYJNA

JAKO ROZSTRZYGNIECIE ORGANU
ADMINISTRACJI PUBLICZNEJ

1. Pojecie ugody administracyjnej i przestanki jej zawarcia

Ugoda, obok decyzji administracyjnej, stanowi forme zatatwienia spra-
wy administracyjnej, jakkolwiek w praktyce administracyjnej zawierana
jest wyjatkowo. Ugoda jest porozumieniem pomiedzy stronami postepowa-
nia administracyjnego, zawieranym przed organem prowadzacym poste-
powanie 1 zatwierdzanym przez ten organ, zastepujacym decyzje admini-
stracyjna. Jej istotq jest ,,czynienie sobie przez strony wzajemnych ustepstw
w zakresie ich praw i obowigzkéw”2%6. Z uwagi na fakt, ze organ admini-
stracji publicznej co do zasady konczy postepowanie wydaniem decyzji
administracyjnej, ugoda stanowi szczegdlna forme zakonczenia postepo-
wania.

W sprawie, w ktérej toczy sie postepowanie administracyjne, strony
moga zawrzeé ugode, jezeli charakter sprawy na to pozwala 1 nie sprzeci-
wiaja sie temu przepisy szczegodlne (art. 114 k.p.a). Wyrdzni¢ mozna prze-
stanki o charakterze podmiotowym oraz przedmiotowym. Pierwsza grupa
odnosi sie do podmiotéw, pomiedzy ktérymi taka ugoda moze byé zawarta.
Istotne jest, aby w postepowaniu uczestniczyly co najmniej dwie strony.
Ugoda nie moze rowniez zostaé zawarta pomiedzy uczestnikami postepo-
wania na prawach strony z uwagi na fakt, ze udziat tych uczestnikow ma
charakter wylacznie procesowy2?7.

Aby ugoda mogta by¢ waznie zawarta, musza istnie¢ rowniez przestan-
ki o charakterze przedmiotowym. Zawarcie ugody jest dopuszczalne w juz

256 H. Knysiak-Molczyk, Ugoda administracyjna, w: Postepowanie administracyjne,
T. Woé red., Warszawa 2017, s. 360.
257 Zob. P. Przybysz, Kodeks..., s. 336.
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toczacym sie postepowaniu. Natomiast nie ma takiej mozliwosci przed
wszczeciem okreS§lonego postepowania lub juz po jego zakonczeniu. Ugoda
jest dopuszczalna jedynie w przypadkach, w ktorych przepis przewiduje
zalatwienie sprawy w formie decyzji administracyjnej. Nie bedzie miata
charakteru ugody administracyjnej miedzy innymi ugoda zawierana przez
strony w toku postepowania rozgraniczeniowego, poniewaz zgodnie z prze-
pisami Prawa geodezyjnego 1 kartograficznego ma ona moc ugody sadowe;j
(art. 31 ust. 4 u.p.g.k.)2%8. Nadto interesy stron postepowania musza, by¢
sporne, co jest bezposrednio zwiazane z charakterem sprawy2®?. Nie we
wszystkich sprawach zawarcie ugody jest dopuszczalne. Przestanka za-
warcia ugody jest takze mozliwo§¢ przyspieszenia oraz uproszczenia poste-
powania. Ostatnim z warunkéw dopuszczajacym zawarcie ugody jest brak
zakazu takiego rozstrzygniecia sprawy w przepisach szczegdlnych. Nie
jest dopuszczalne zawarcie ugody m.in. w przypadku postepowania wy-
wlaszczeniowego, gdyz art. 118 ust. 2 ustawy o gospodarce nieruchomo-
$ciami wprost stanowi, ze w tymze postepowaniu nie stosuje sie przepisow
0 ugodzie administracyjne;j.

2. Procedura zawarcia ugody

Ugoda zawierana jest przed organem administracji publicznej, przed
ktorym toczy sie postepowanie w pierwszej instancji lub postepowanie od-
wolawcze (art. 115 k.p.a.). Jak juz zostato wspomniane, ugoda moze zostaé
zawarta do czasu wydania decyzji w sprawie. Jezeli organ stwierdzi, ze
istnieja przestanki do zawarcia ugody, odroczy wydanie decyzji 1 jednocze-
$nie wyznaczy stronom termin na jej zawarcie, przy czym pouczy strony
o trybie 1 skutkach zawarcia ugody. Po uptywie wyznaczonego terminu,
jesli ugoda nie zostala zawarta, organ wydaje decyzje administracyjna
konczaca postepowanie.

Zgodnie z art. 117 § 1 k.p.a. ugode sporzadza upowazniony pracownik
organu administracji publicznej w formie pisemnej lub dokumentu elek-
tronicznego, na podstawie zgodnych oSwiadczen stron. Jezeli ugoda jest
sporzadzana w formie pisemnej, oéwiadczenia skitada sie przed upowaz-
nionym pracownikiem organu. Nastepnie przed podpisaniem ugody upo-
wazniony pracownik organu administracji publicznej odczytuje stronom
jej treéé, chyba ze ugoda zostata sporzadzona w formie dokumentu elektro-
nicznego. Ugode wilacza sie do akt sprawy (art. 117 § 2 k.p.a.).

258 Ustawa z dnia 17 maja 1989 r. — Prawo geodezyjne i kartograficzne (t.j. Dz.U. z 2020 .
poz. 276 z pézn. zm.).
259 P Przybysz, Kodeks..., s. 336.
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3. Elementy ugody

Kodeks postepowania administracyjnego przewiduje $ciSle okreslone
elementy ugody, ktére musza by¢ w niej zawarte. Ugoda zawiera oznacze-
nie organu administracji publicznej, przed ktérym ugoda zostata zawarta,
stron postepowania, a takze date sporzadzenia ugody. Dla swojej waznoéci
ugoda musi réwniez zawieraé podpisy stron oraz podpis upowaznionego
pracownika organu administracji publicznej z podaniem imienia, nazwi-
ska 1 stanowiska stuzbowego, a jezeli ugoda zostata zawarta w formie do-
kumentu elektronicznego — kwalifikowane podpisy elektroniczne stron
oraz upowaznionego pracownika organu administracji publicznej (art. 117
§ 1a k.p.a.). Wymienione elementy maja charakter formalny. Oprocz nich
wyrézni¢ mozna elementy materialne, do ktérych zalicza sie przedmiot
oraz tre$¢ ugody. Sporzadzona w taki sposdb ugoda czyni zado§¢ wymogom
prawa i moze zosta¢ w okre§lony sposéb zatwierdzona.

4. Zatwierdzenie ugody i jej skutki

Dla swojej waznoS$ci ugoda wymaga zatwierdzenia przez organ admi-
nistracji publicznej, przed ktérym zostata zawarta. Jezeli ugoda dotyczy
kwestii, ktorych rozstrzygniecie wymaga zajecia stanowiska przez inny
organ, stosuje sie odpowiednio przepis art. 106 k.p.a. dotyczacy wspdtdzia-
lania organéw. W przypadku ugody zawartej z naruszeniem prawa, nie-
uwzgledniajacej stanowiska organu uzyskanego w trybie art. 106 k.p.a.
albo naruszajacej interes spoleczny badz stuszny interes stron, organ ad-
ministracji publicznej odmoéwi jej zatwierdzenia.

Zatwierdzenie badz odmowa zatwierdzenia ugody nastepuje w drodze
postanowienia, na ktére stuzy zazalenie. Za$ postanowienie w tej sprawie
powinno byé wydane w ciggu siedmiu dni od dnia zawarcia ugody (art. 119
§ 1 k.p.a.). Natomiast zgodnie z § 2 przytaczanego przepisu w przypadku
zawarcia ugody w toku postepowania odwotawczego, z dniem, w ktérym
stalo sie ostateczne postanowienie zatwierdzajace ugode, traci moc decyzja
organu pierwszej instancji, o czym zamieszcza sie wzmianke w tym posta-
nowieniu. Stronom, wraz z postanowieniem zatwierdzajacym ugode, dore-
cza sie rOwniez odpis samej ugody.

Nalezy pamietac¢, ze ugoda staje sie wykonalna z dniem, w ktérym
postanowienie o jej zatwierdzeniu stalo sie ostateczne, zas§ organ admini-
stracji publicznej, przed ktérym zostala zawarta ugoda, potwierdza jej wy-
konalnoé¢ na egzemplarzu ugody (art. 120 k.p.a.).

7 uwagil na fakt, ze ugoda administracyjna w okre$lonych przypad-
kach konczy postepowanie, zatwierdzona ugoda wywiera takie same skut-
ki, jak decyzja wydana w toku postepowania administracyjnego.
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Rozdziat 4
L 4

MILCZACE ZALATWIENIE
SPRAWY ADMINISTRACYJNEJ

1. Cel i pojecie milczgcego zatatwienia sprawy

Wprowadzenie milczacego zatatwienia sprawy miato na celu wyposa-
zenie organéw administracji w dodatkowy instrument prawny pozwalaja-
cy na uproszczenie i przyspieszenie postepowania administracyjnego?60.
Zaktada ono wprowadzenie fikcji pozytywnego zalatwienia sprawy w spo-
s6b w catosci uwzgledniajacy zadanie strony, w razie ,,milczenia” organu,
czyli braku jego reakcji na dziatania strony w okreslonym ustawa termi-
nie. Stanowi ono swoistg alternatywe dla tradycyjnego modelu zakoncze-
nia postepowania decyzja administracyjna, rozumianag jako uzewnetrznio-
ny, jednostronny, wtadczy akt woli organu administracji. Wraz z uptywem
okresélonego terminu, niewydanie przez organ decyzji uznaje sie za zala-
twienie sprawy w sposob w catoéci uwzgledniajacy zadanie strony. Podkre-
§lenia wymaga zatem, ze tre$¢ wniosku strony ,ksztaltuje” potencjalne
pozytywne rozstrzygniecie. Tym samym organ duzg wage winien przykla-
daé do analizy tresci zadania strony. To nie moze by¢ zatem sformutowane
w sposéb budzacy watpliwoéci lub niejednoznaczny?6l. W takim wypadku
ustawodawca wyraznie wskazal w art. 122c¢ § 2 k.p.a. na potrzebe wezwa-
nia strony do uzupetnienia tre$ci wniosku przez jego doprecyzowanie. Or-
gan nie moze bowiem samodzielnie, bez udziatu strony modyfikowaé za-
kresu jej zadania lub dokonywaé jego interpretacjiZ62.

Przepis art. 122a k.p.a. nie stanowi samoistnej podstawy do zatatwie-
nia sprawy administracyjnej milczaco263. Milczace zalatwienie sprawy do-

260 Druk sejmowy Sejmu VIII kadencji nr 1183, a takze K. Melgie$, Nowelizacja KPA
— zatozenia podstawowe, ,Edukacja Prawnicza” 2017, nr 3, s. 53.

261 A Wrébel, Komentarz do art. 122a k.p.a., w: M. Jagkowska, A. Wrébel, Kodeks
postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2018, s. 7791 n.

262 Wyrok WSA w Lodzi z dnia 7 lipca 2010 r., sygn. akt IT SA/kd 419/10, CBOSA.

263 Teza ta a contrario znajduje swoje potwierdzenie w stanowisku WSA w Warszawie
zawartym w wyroku z dnia 5 marca 2019 r., sygn. akt VI SAB/Wa 41/18, CBOSA.
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puszcza¢ musza, przepisy szczegblne264. Kodeks reguluje jedynie tryb,
w jakim moze sie to odby¢. Tym samym ta forma zakonczenia postepowa-
nia nie stanowi reguly, lecz odstepstwo od zasady rozstrzygania spraw
w formie decyzji administracyjnej26. Podkreélenia wymaga jednak, ze
w postepowaniu uproszczonym (art. 163b § 3 k.p.a.) z zasady stosuje sie
przepisy o milczacym zalatwieniu sprawy, chyba ze przepis szczegdlny
stanowi inaczej.

Zgodnie z brzmieniem art. 122a k.p.a., milczace zatatwienie sprawy
mozliwe jest w dwéch trybach:

a) milczacego zakonczenia postepowania, ktére ma miejsce, gdy organ
w terminie przewidzianym na zatatwienie sprawy (liczonym od dnia dore-
czenia organowi podania) nie wyda decyzji lub postanowienia konczacego
postepowanie. Stan ten rownoznaczny jest z zalatwieniem sprawy zgodnie
z wnioskiem strony;

b) milczacej zgody, gdy po wniesieniu przez strone wniosku (zglosze-
nia) organ, w terminie przewidzianym na zatatwienie sprawy, nie wniesie
sprzeciwu w drodze decyzji. Jest to rownoznaczne ze stwierdzeniem prawi-
dlowoséci czynnosci strony i jej akceptacja, przez organ266.

Organ moze uniknaé milczacej zgody, wnoszac sprzeciw w drodze decy-
zJ1, co stanowi zanegowanie dzialan strony. Bedzie to zatem rozstrzygniecie
zapobiegajace zaistnieniu pozadanych przez strone skutkéw prawnych.
Przyktadem tego rodzaju regulacji jest art. 83f ust. 61 7 ustawy z 16 kwiet-
nia 2004 r. o ochronie przyrody267. Wprowadza on instytucje sprzeciwu,
jaki w drodze decyzji organ wnosi od zgloszenia zamiaru wycinki drzewa.

Wskazaé nalezy, ze zgodnie z brzmieniem art. 122b k.p.a. za dzien
wydania decyzji lub postanowienia konczacego postepowanie w sprawie,
o ktorej mowa w art. 122a § 2 pkt 1, albo wniesienia sprzeciwu, o ktorym
mowa w art. 122a § 2 pkt 2, uznaje sie dzien:

1) nadania sprzeciwu, decyzji lub postanowienia konczacego postepo-
wanie w sprawie za pokwitowaniem przez operatora pocztowego w rozu-
mieniu ustawy z dnia 23 listopada 2012 r. — Prawo pocztowe albo

264 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 17 stycznia 2018 r., sygn. akt IV SA/Po 973/17,
CBOSA.

265 Ustawodawca zdecydowal sie takze na generalne wylaczenie stosowania przepiséw
rozdziatu 8a ,Milczace zatatwienie sprawy” dziatu I k.p.a. w okreslonych trybach postepowa-
nia. Wylaczenia te obejmuja wznowienia postepowania (art. 151 § 3 k.p.a.), postepowanie
w sprawie niewaznoS$ci decyzji administracyjnej (art. 158 § 1 k.p.a.), sprawy, o ktérych mowa
w art. 154 1 art. 155 k.p.a. (art. 155a k.p.a.), oraz sprawy, o ktorych mowa w art. 161-163 k.p.a
(art. 163a k.p.a).

266 Szerzej J. Piecha, Milczqce zalatwienie sprawy w Kodeksie postepowania admini-
stracyjnego — rewolucja czy nie?, ,Radca Prawny. Zeszyty Naukowe” 2017, nr 2, s. 79-98.

267 Ustawa z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody (t.j. Dz.U. z 2020 r. poz. 55
z pbézn zm.).
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2) doreczenia za pokwitowaniem sprzeciwu, decyzji lub postanowienia
konczacego postepowanie w sprawie przez pracownikéw organu admini-
stracji publicznej lub inne upowaznione osoby, albo

3) wprowadzenia sprzeciwu, decyzji lub postanowienia konczacego po-
stepowanie w sprawie do systemu teleinformatycznego w przypadku,
o ktérym mowa w art. 391 albo art. 392.

Odnoszac sie do ostatniego z przypadkéw, dotyczacego tzw. doreczen
elektronicznych, przypomnieé nalezy, ze ta forma komunikacji bedzie mo-
gla byé¢ stosowana tylko w razie spelnienia przestanek z art. 391, art. 392
lub art. 393 k.p.a.

2. Tryb milczagcego zatatwienia sprawy

Przepisy rozdziatu 8a dziatu II Kodeksu postepowania administracyj-
nego reguluja tryb milczacego zatatwiania sprawy administracyjnej. Pod-
kresélenia wymaga jednak, ze maja one charakter lex generalis 1 przewi-
dziane nimi zasady moga by¢ modyfikowane przez przepisy szczegblne.
Tym samym np. termin na zajecie stanowiska przez organ moze by¢ okre-
slany w przepisach szczegdlnych inaczej niz w k.p.a. Z takq sytuacja mamy
do czynienia m.in. w ustawie o ochronie przyrody i jej art. 87f ust. 8, usta-
nawiajacym 14-dniowy termin wniesienia sprzeciwu przez organZ68. Ko-
deks ustanawia za$ co do zasady termin miesieczny, z zastrzezeniem, ze
przepisy szczegblne moga okreslaé jego inny wymiar (art. 122a § 2).

Postepowanie toczace sie w trybie milczacego zalatwienia sprawy roz-
poczyna strona, sktadajac do wtasciwego organu wniosek lub zgloszenie
(moga mieé¢ one zaréwno charakter tradycyjny, jak i1 elektroniczny). Ten
natomiast powinien rozpatrzy¢ sprawe w terminie miesigca. W razie nie-
podjecia przez organ dzialan (rozumianych jako rozstrzygniecie sprawy)
w tym terminie sprawe uznaje sie za zalatwiong milczaco w sposéb w calo-
$ci uwzgledniajacy zadanie strony. Milczace zalatwienie sprawy nastepuje
w dniu nastepujacym po dniu, w ktorym uplywa termin przewidziany do
wydania decyzji lub postanowienia konczacego postepowanie w sprawie

268 Ustawodawca w art. 83f ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody
(t.j. Dz.U. z 2020 r. poz. 55 z pdzn. zm.) przewidziat szczegdlny tryb milczacego zatatwienia
sprawy w postepowaniu dotyczacym zgloszenia zamiaru usuniecia drzew lub krzewo6w,
ktore rosng na nieruchomos$ciach stanowiacych witasno$é oséb fizycznych i sa usuwane
na cele niezwigzane z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej. Zgodnie z art. 87f ust. 6
ww. ustawy organ w terminie 21 dni od dnia doreczenia zgloszenia dokonuje ogledzin,
a nastepnie w terminie 14 dni od dnia ogledzin moze, w drodze decyzji administracyjne;j,
wnieéé sprzeciw. Usuniecie drzewa moze nastapié, jezeli organ nie wnioslt sprzeciwu w tym
terminie.

194



albo wniesienia sprzeciwu269. W przypadku gdy organ przed uplywem ter-
minu do zalatwienia sprawy zawiadomi strone o braku sprzeciwu, milcza-
ce zalatwienie sprawy nastepuje w dniu doreczenia tego zawiadomienia.
Organ moze zatem, nawet w trybie milczacego zatatwienia sprawy, dzialac
aktywnie 1 przyspieszy¢ zakonczenie postepowania przez wyrazenie braku
sprzeciwu, przed uplywem terminu na zajecie stanowiska. J. Piecha stusz-
nie zauwaza jednak, ze skoro ustawodawca taczy skutek w postaci zaist-
nienia milczacego zalatwienia sprawy z doreczeniem zawiadomienia,
o ktorym mowa w art. 122c¢ § 1 zd. drugie, to nie mozna wykluczy¢, ze samo
doreczenie tego aktu nastapi po uplywie terminu milczacego zatatwienia
sprawy. W takiej sytuacji, jak przyjmuje przywolywany autor, za date mil-
czacego zatatwienia sprawy uznaé¢ nalezy dzien nastepujacy po dniu
w ktérym uptywa termin przewidziany do wydania decyzji lub postanowie-
nia konczacego postepowanie w sprawie albo wniesienia sprzeciwu. Taka
interpretacja, jak zauwaza J. Piecha, jest zbiezna z celem ustanowienia
przez prawodawce mozliwosci zawiadomienia strony o braku sprzeciwu, tj.
przyspieszeniem zakonczenia sprawy administracyjnej?’?. Zaznaczyé na-
lezy rowniez, ze jeSli zawiadomienie o braku sprzeciwu dotrze do strony po
uplywie terminu, z ktéorym ustawodawca wigze skutek milczacego zata-
twienia sprawy, dotyczy¢ bedzie sprawy juz rozstrzygnietej.

Termin milczacego zalatwienia sprawy moze ulec przesunieciu w razie
opdznienia rozpoczecia merytorycznego badania sprawy wskutek pojawie-
nia sie przeszkdd natury formalnej. Przede wszystkim bieg terminu na
zajecie stanowiska przez organ, ktérego uptyw jest réwnoznaczny z zala-
twieniem sprawy milczaco, wstrzymuje zawieszenie postepowania, nieza-
leznie od swojej przyczyny (przestanki obligatoryjne lub fakultatywne).
Stan taki trwa az do podjecia postepowania. Termin biegnie wéwczas da-
lej. Nie jest on liczony od poczatku, lecz od chwili przerwania jego biegu.

Termin na zajecie stanowiska przez organ ulega takze przesunieciu,
gdy podanie wniesione przez strone nie spelnia wymagan wskazanych
w przepisach lub konieczne jest doprecyzowanie treséci zadania. Podlega
ono w takiej sytuacji uzupetnieniu na podstawie art. 64 k.p.a. w terminie
nie krétszym niz 7 dni od doreczenia stronie wlasciwego wezwania. Wow-

269 Ustawodawca w sposéb jednolity okreélit termin milczacego zalatwienia sprawy
(art. 122¢ § 1 k.p.a.) i termin, od ktérego organ zwigzany jest wydanym w trybie milczacego
zalatwienia sprawy rozstrzygnieciem (art. 110 § 2 k.p.a.). Co istotne, ustawodawca w art.
122¢g k.p.a. wskazal, ze skutek wydania decyzji ostatecznej powstaje w terminie czternastu
dni od dnia uptywu terminu, o ktérym mowa w art. 122¢ § 1 k.p.a. Tym samym termin,
w jakim nastepuje milczace zalatwienie sprawy, stanowi niejako surogat wejScia ,,rozstrzy-
gniecia” do obrotu prawnego. Po uptywie 14 dni zyskuje ono natomiast przymiot ostatecznosci.

270 J. Piecha, Komentarz do art. 122¢ k.p.a., w: Kodeks postepowania administracyjnego.
Komentarz, R. Hauser, M. Wierzbowski red., Warszawa 2018, s. 959.
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czas termin, w jakim organ moze zajaé stanowisko, liczony jest od dnia
uzupelnienia brakéw lub doprecyzowania treSci zadania. Przyjaé nalezy
przy tym, ze odpowiedniego stosowania wymaga tu przepis art. 122 § 2
k.p.a. 1 termin milczacego zalatwienia sprawy biegnie od momentu dore-
czenia wlaSciwemu organowi administracji publicznej pisma strony zawie-
rajacego uzupelnienie brakéw formalnych wezeéniejszego wniosku.

7 inna sytuacja mamy do czynienia, gdy organ odwotawczy na podsta-
wie art. 138 § 2 k.p.a. przekazal sprawe do ponownego rozpatrzenia orga-
nowi pierwszej instancji. Termin na zajecie stanowiska przez organ pierw-
szej instancji, ktérego uptyw oznacza milczace zatatwienie sprawy, biegnie
wowcezas od dnia doreczenia mu akt sprawy wraz z ta decyzja organu od-
wolawczego.

Zaznaczy¢ nalezy réwniez, ze w razie zlozenia przez strone wniosku do
organu niewlasciwego 1 przekazania takiego wystapienia strony przez or-
gan w trybie art. 65 § 1 k.p.a. organowi uprawnionemu do rozstrzygniecia
sprawy w trybie przewidzianym przepisami rozdziatu 8a dziatu II k.p.a.,
termin przewidziany na zajecie stanowiska przez organ biec bedzie od
chwili doreczenia mu zadania strony. Powyzsze wywie$¢ mozna z brzmie-
nia art. 122a § 2 k.p.a. wskazujacego, ze termin milczacego zalatwienia
sprawy biegnie od dnia doreczenia zadania strony wiasciwemu organowi
administracji publicznej. Ma to gwarantowaé organowi rozstrzygajacemu
sprawe okresélony przepisami okres na dokonanie jej analizy.

Tryb milczacego zatatwienia sprawy jest znaczaco odformalizowany.
Nie majg w nim zastosowania postanowienia art. 10 i 79a k.p.a.27!. Skut-
kiem tego, ciazacy na organie obowiazek zapewnienia stronie czynnego
udziatu w postepowaniu zostal ograniczony. Przede wszystkim organ nie
jest juz zobowiazany do zapewnienia stronie mozliwoéci wypowiedzenia
sie o zebranych przez organ dowodach 1 materiatach procesowych przed
rozstrzygnieciem sprawy, a takze wskazania przestanek zaleznych od
strony, ktére nie zostaly na dzien wystania informacji spelnione lub wyka-
zane, co moze skutkowaé wydaniem decyzji niezgodnej z zadaniem strony.
Rozwazenia wymaga jednak kwestia, czy wyltaczenie stosowania art. 10
k.p.a. w trybie milczacego zatatwienia sprawy utozsamiane moze by¢
z generalnym wylaczeniem stosowania zasady czynnego udziatu strony
w postepowaniu. Stusznie zauwaza J. Piecha, ze przepis art. 122d § 1 k.p.a.
nie moze by¢ interpretowany bez uwzglednienia konstytucyjnego prawa do
procesu?’2, Jak wskazuje przywolywany autor, optymalnym i zgodnym

271 Jak wskazuje J. Piecha: ,W éwietle art. 122a § 2 k.p.a. milczace zalatwienie sprawy
oznacza brak wydania decyzji (...) A zatem wylaczenie stosowania art. 10 k.p.a. 1 79a k.p.a.
dotyezy tylko tych sytuacji, w ktérych organ nie zamierza skorzystac z ,,aktywnego” sposobu
zakonczenia postepowania”. J. Piecha, Milczqce zalatwienie sprawy..., s. 79-98.

272 J. Piecha, Komentarz do art. 122c..., s. 962.
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z zasadg prokonstytucyjnej wykladni prawa sposobem rozumienia art.
122d § 1 k.p.a. jest przyjecie, ze wylaczone zostaje na jego podstawie stoso-
wanie przepisu art. 10 § 1 k.p.a. w zakresie, w jakim ustanawia on prawo
wypowiedzenia sie strony co do zebranych w toku postepowania przez or-
gan dowodéw i materialéw273. Podkreéli¢ nalezy, ze wylaczenie stosowa-
nia wynikajacej z art. 10 § 1 k.p.a. zasady ogdlnej czynnego udziatu stron
w kazdym stadium postepowania administracyjnego traktowane winno
by¢ w kategoriach wyjatku. Co do zasady stanowi ona bowiem warto$é
o charakterze uniwersalnym dla procedury administracyjnej. Wobec po-
wyzszego wylaczenie jej stosowania powinno by¢ interpretowane w sposéb
ostrozny?4, a takze z uwzglednieniem ogétu wartosci istotnych dla poste-
powania administracyjnego. Szczegdlne znaczenie przypisaé w tym kon-
tekScie nalezy zasadzie zaufania obywateli do wladzy publicznej. Przepisu
art. 122d § 1 k.p.a. nie mozna zatem traktowaé jako petnego i absolutnego
wylaczenia wszelkich gwarancji wynikajacych z zasady ogdlnej czynnego
udziatu stron w kazdym stadium postepowania administracyjnego, tym
bardziej jesli uprawnienie takie wynika z przepiséw szczeg6blnych, jak np.
art. 79 k.p.a. (obowigazku zawiadamiana o miejscu 1 terminie przeprowa-
dzenia dowodu ze $wiadkdéw, biegltych lub ogledzin) lub art. 73 k.p.a. (pra-
wo dostepu do akt postepowania).

Odnoszac sie do toku postepowania prowadzonego w rezimie prawnym
przewidzianym przepisami rozdziatu 8a dzialu II k.p.a wskazaé¢ nalezy
takze na obowigzki nalozone na organ w zakresie przekazywania informa-
¢ji dotyczacych przetwarzania danych osobowych. Na mocy ustawy z 21
lutego 2019 r. o zmianie niektérych ustaw w zwiazku z zapewnieniem sto-
sowania rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego 1 Rady (UE) 2016/679
z 27 kwietnia 2016 r. w sprawie ochrony oséb fizycznych w zwiazku z prze-
twarzaniem danych osobowych 1 w sprawie swobodnego przeptywu takich
danych oraz uchylenia dyrektywy 95/46/WE (ogélne rozporzadzenie
o ochronie danych)2’® rozdzial 8a Milczace zalatwienie sprawy dzialu
II k.p.a. uzupetniony zostal o przepis art. 122h. Prawodawca zobowiazat
w nim organ do udostepniania informacji, o ktérych mowa w art. 13 ust. 1
1 2 RODO w Biuletynie Informacji Publicznej na swojej stronie podmioto-
wej, na swojej stronie internetowej oraz w widocznym miejscu w swojej
siedzibie. Jednoczeénie organ przekazuje informacje, o ktérych mowa
w art. 13 ust. 11 2 RODO przy pierwszej czynnosci skierowanej do strony
(art. 122h § 2). Wskazany wyzej obowiazek, zgodnie z brzmieniem art. 13

273 Thidem, s. 962-963.

274 Szerzej na temat wykladni przepiséw ustanawiajacych wyjatki L. Morawski,
Zasady wyktadni prawa, Torun 2010 s. 193.

275 Dz.U. z 2019 r. poz. 730.
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ust. 11 2 rozporzadzenia, obejmuje udostepnienie informacji, jakie admini-
strator danych osobowych zobowigzany jest podaé osobie, ktérej dane sa
pozyskiwane 1 ktorej dane dotycza.

Administrator podczas pozyskiwania danych osobowych podaje zatem
nastepujace informacje:

— swojq tozsamo$¢ (tj. dane identyfikujace administratora danych oso-
bowych) 1 dane kontaktowe oraz, gdy ma to zastosowanie, tozsamo$¢ 1 dane
kontaktowe swojego przedstawiciela;

— gdy ma to zastosowanie — dane kontaktowe inspektora ochrony da-
nych;

— cele przetwarzania danych osobowych oraz podstawe prawna prze-
twarzania;

— informacje o odbiorcach danych osobowych lub o kategoriach odbior-
cow, jezeli istnieja;

— gdy ma to zastosowanie — informacje o zamiarze przekazania da-
nych osobowych do panstwa trzeciego lub organizacji miedzynarodowej
oraz o stwierdzeniu lub braku stwierdzenia przez Komisje odpowiedniego
stopnia ochrony lub w przypadku przekazania, o ktorym mowa w art. 46,
art. 47 lub art. 49 ust. 1 akapit drugi, wzmianke o odpowiednich lub wia-
Sciwych zabezpieczeniach oraz informacje o sposobach uzyskania kopii
tych zabezpieczen lub o miejscu ich udostepnienia.

Poza wskazanymi wyzej informacjami na podstawie art. 13 ust. 2
RODO administrator podaje osobie, ktérej dane dotycza, inne informacje
niezbedne do zapewnienia rzetelnosci 1 przejrzystoSci przetwarzania da-
nych osobowych:

— okres, przez ktéry dane osobowe beda przechowywane, a gdy nie jest
to mozliwe, kryteria ustalania tego okresu;

— informacje o prawie do zgdania od administratora dostepu do da-
nych osobowych dotyczacych osoby, ktérej dane dotycza, ich sprostowania,
usuniecia lub ograniczenia przetwarzania lub o prawie do wniesienia
sprzeciwu wobec przetwarzania, a takze o prawie do przenoszenia danych;

— jezeli przetwarzanie odbywa sie na podstawie art. 6 ust. 1 Iit. a) lub
art. 9 ust. 2 lit. a) — informacje o prawie do cofniecia zgody w dowolnym
momencie bez wplywu na zgodnoé¢ z prawem przetwarzania, ktérego do-
konano na podstawie zgody przed jej cofnieciem;

— informacje o prawie wniesienia skargi do organu nadzorczego;

— informacje, czy podanie danych osobowych jest wymogiem ustawo-
wym lub umownym, lub warunkiem zawarcia umowy, oraz czy osoba, kto-
rej dane dotycza, jest zobowiazana do ich podania i jakie sa ewentualne
konsekwencje niepodania danych;

— informacje o zautomatyzowanym podejmowaniu decyzji, w tym
o profilowaniu, o ktérym mowa w art. 22 ust. 1 1 4, oraz — przynajmniej
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w tych przypadkach — istotne informacje o zasadach ich podejmowania,
a takze o znaczeniu 1 przewidywanych konsekwencjach takiego przetwa-
rzania dla osoby, ktorej dane dotycza.

3. Rozstrzygniecie sprawy w trybie milczgcego
jej zatatwienia

Milczace zalatwienie sprawy jest rOwnoznaczne z pozytywnym dla
strony rozstrzygnieciem sprawy w przypadku braku zajecia stanowiska
przez organ w przewidzianym w przepisach terminie. Oznacza to, ze brak
jest typowego aktu procesowego stanowigcego uzewnetrznienie woli orga-
nu co do uksztaltowania sytuacji prawnej strony. Aby unikna¢ stanu nie-
pewnosci co do rzeczywistego sposobu rozstrzygniecia, ustawodawca
w art. 122e k.p.a. wprowadzit obowiazek zamieszczania w aktach sprawy
adnotacji o milczacym zatatwieniu sprawy, wskazujacej tre§¢ rozstrzy-
gniecia oraz jego podstawe prawna. Winna ona przy tym odpowiadaé wy-
mogom okreslonym w art. 72 k.p.a. Wydaje sie, chociaz nie wymaga tego
przepis, ze adnotacja ta wskazywacé powinna réwniez przyjeta przez organ
date rozstrzygniecia sprawy. Dokument ten pozostawiany jest w aktach
sprawy. Cho¢ nie jest on doreczany stronie, ta moze sie z nim zapoznaé na
podstawie ogdlnych regul ustalajacych zasady dostepu do akt postepowa-
nia. Tym samym zgodnie z art. 73 § 1 k.p.a. strona ma prawo wgladu
w akta sprawy, sporzadzania z nich notatek, kopii lub odpiséw. Prawo to
przystuguje réwniez po zakoniczeniu postepowania?’6.

Strona zainteresowana uzyskaniem potwierdzenia milczacego zala-
twienia sprawy moze zwréci¢ sie o to w kazdym czasie do organu. Ten
w drodze zaskarzalnego postanowienia wydaje zaSwiadczenie o milczacym
zatatwieniu sprawy albo odmawia wydania takiego zaswiadczenia. Jest
ono doreczane wszystkim stronom postepowania. Wystarczy zatem, by
jedna z nich wystapita z tego typu zadaniem, a wszystkie podmioty majace
prawa strony otrzymaja tego rodzaju akt. Podkre§lenia wymaga jednak, ze
wystawienie tego dokumentu ma charakter fakultatywny 1 zalezne jest od
wniosku strony.

Zas$wiadczenie o milczacym zalatwieniu sprawy zawiera:

1) oznaczenie organu administracji publicznej 1 strony lub stron po-
stepowania;

2) date wydania zaswiadczenia o milczacym zalatwieniu sprawy;

276 Strona moze takze zadaé uwierzytelnienia odpiséw lub kopii akt sprawy lub wyda-
nia jej z akt sprawy uwierzytelnionych odpiséw, o ile jest to uzasadnione jej waznym intere-
sem (art. 73 § 2 k.p.a.).
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3) powotanie podstawy prawnej;

4) tresé rozstrzygniecia sprawy zatatwionej milczaco;

5) date milczacego zatatwienia sprawy;

6) pouczenie o mozliwo$ci wniesienia zazalenia;

7) podpis z podaniem imienia 1 nazwiska oraz stanowiska stuzbowego
pracownika organu upowaznionego do wydania zaswiadczenia, a jezeli za-
$§wiadczenie zostalo wydane w formie dokumentu elektronicznego — kwali-
fikowany podpis elektroniczny.

Na zaswiadczenie o milczacym zatatwieniu sprawy, jak rowniez odmo-
wie jego wydania shluzy zazalenie. Samo zaéwiadczenie, ktérego dotyczy
ewentualny érodek zaskarzenia, nie stanowi rozstrzygniecia sprawy, a jest
jedynie aktem wiedzy organu dotyczacym tego rozstrzygniecia. Zazalenie
dotyczy¢ moze zatem blednej tresci zaswiadczenia, jego niezgodnosci ze
stanem faktycznym sprawy. W drodze stosowania tego $rodka zaskarzenia
nie mozna za$ kwestionowaé samego sposobu uksztaltowania sytuacji
prawnej strony przez milczace zalatwienie sprawy.

W zakresie nieuregulowanym w art. 122f § 1-4 k.p.a. do zaswiadcze-
nia o milczacym zalatwieniu sprawy stosuje sie przepisy dziatu VII k.p.a.
,Wydawanie zaswiadczen”. Wobec powyzszego przy wydawaniu zaswiad-
czenia o milczacym zatatwieniu sprawy zastosowanie znajduja chociazby
regulacje kodeksowe odnoszace sie do terminu wydania zaswiadczenia.

W tym miejscu podkres§lié nalezy, ze je§li organ nie decyduje sie
na milczace zatatwienie sprawy 1 korzysta z przewidzianego w art. 122a
§ 2 k.p.a. prawa do wydania decyzji lub postanowienia konczacego poste-
powanie w sprawie albo wniesienia sprzeciwu w drodze decyzji, nie ma
podstaw do czynienia w aktach sprawy odrebnej adnotacji dotyczacej bra-
ku milczacego zatatwienia sprawy. W obrocie prawnym znajduje sie wOw-
czas odrebny akt konczacy postepowanie.

4. Weryfikacja rozstrzygnie¢ wydanych w trybie
milczgcego zatatwienia sprawy

Milczace zalatwienie sprawy nie podlega zaskarzeniu na zasadach
og6lnych przewidzianych Kodeksem postepowania administracyjnego. Od-
wolanie stuzy bowiem od decyzji. Zazalenie, jakie stuzy od zaswiadczenia
o milczacym zalatwieniu sprawy, nie jest Srodkiem zaskarzenia dotycza-
cym merytorycznego zalatwienia sprawy. Jak wskazano wyzej, dotyczy
ono aktu potwierdzajacego taki fakt, a wiec aktu informacyjnego, nie za$
samego merytorycznego rozstrzygniecia. Brak odwolania rekompensuje
czeSciowo mozliwoéé badania rozstrzygniecia, jakie podjete zostalo milcza-
co w trybach nadzwyczajnych przewidzianych w Kodeksie postepowania
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administracyjnego. W stosunku do spraw zalatwionych w sposéb milczacy
zastosowanie maja, zgodnie z art. 122g k.p.a., rozdziaty 12 1 13 dziatu II
k.p.a. Tym samym rozstrzygniecie takie moze staé sie przedmiotem wnio-
sku o wznowienie postepowania oraz podlega przepisom dotyczacym
stwierdzenia niewaznoéci?’’. Podkreélié nalezy jednak, ze przepisy roz-
dziatow 121 13 dziatlu IT k.p.a. w stosunku do spraw zalatwianych milczaco
stosuje sie odpowiednio.

277 Szerzej 7. Kmieciak, Milczqce zatatwienie sprawy a prawo do odwotania i skargi do
sqdu administracyjnego, PiP 2018, nr 9, s. 55-68, a takze idem, Komentarz do art. 122g
k.p.a., w: Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Z. Kmieciak, W. ChrdScie-
lewski red., Warszawa 2019, s. 687-690.
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Rozdziat 5
¢

REKTYFIKACJA DECYZJI | POSTANOWIEN
W POSTEPOWANIU ADMINISTRACYJNYM

1. Istota rektyfikacji w postepowaniu administracyjnym

Zdarza sie, ze decyzje administracyjne (oraz postanowienia czy ugody)
moga zawieraé wady nieistotne, ktére nie sg podstawg ich uchylenia
w postepowaniu odwotawczym lub w trybach nadzwyczajnych. Przepisy
k.p.a. reguluja rektyfikacje decyzji administracyjnej, polegajaca na usu-
waniu tych nieistotnych wad poprzez: uzupelnienie decyzji 1 sprostowanie
pouczen w niej zawartych (art. 111 k.p.a.), sprostowanie btedéw 1 omylek
decyzji (art. 113 § 1 k.p.a.) oraz wyjaénienie watpliwosci co do treéci decy-
zji (art. 113 § 2 k.p.a.).

2. Uzupetnienie decyzji administracyjnej

Na podstawie art. 111 § 1 k.p.a. strona moze w terminie czternastu dni
od dnia doreczenia lub ogloszenia decyzji zazadaé: jej uzupelnienia co do
rozstrzygniecia badz co do prawa odwotania, wniesienia w stosunku do de-
cyzji powodztwa do sadu powszechnego lub skargi do sadu administracyjne-
go albo sprostowania zamieszczonego w decyzji pouczenia w tych kwestiach.

Decyzja moze réwniez zosta¢ uzupelniona lub sprostowana z urzedu
w tym zakresie przez organ, ktory decyzje wydal, w terminie czternastu
dni od dnia doreczenia lub ogloszenia decyzji (art. 111 § 1a k.p.a.). Decyzja
bedzie wymagala uzupelnienia, jezeli zawiera rozstrzygniecie, ktore jest
niepelne, a takze gdy nie zawiera pouczenia o zakresie 1 trybie jej weryfi-
kacji badz zawarte pouczenie nie daje pelnej informacji o uprawnieniach
przystugujacych stronie?78.

278 J. Borkowski, w: B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego.
Komentarz, Warszawa 2014, s. 476.
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Uzupelnienie lub odmowa uzupelnienia decyzji nastepuje w formie po-
stanowienia (art. 111 § 1b k.p.a.). Dopiero od dnia doreczenia lub ogtoszenia
takiego postanowienia biegnie dla strony termin do wniesienia odwotania,
powddztwa do sadu powszechnego lub skargi do sadu administracyjnego
(art. 111 § 2 k.p.a.).

3. Sprostowanie decyzji administracyjnej

Organ moze réwniez z urzedu albo na zadanie strony prostowaé w dro-
dze postanowienia bledy pisarskie i rachunkowe oraz inne oczywiste omytki
w wydanych przez ten organ decyzjach (art. 113 § 1 k.p.a.). Przez oczywiste
omytki nalezy rozumie¢ bledy, ktore jednoznacznie wynikaja z zestawienia
zebranego w sprawie materiatu z treécia decyzji. Niedopuszczalne jest na-
tomiast sprostowanie decyzji, ktére prowadzitoby do ponownego rozstrzy-
gniecia sprawy?79.

4. Wyjasnienie watpliwosci co do tresci
decyzji administracyjnej

7Z kolei na zadanie organu egzekucyjnego lub strony organ, ktéry wy-
dat decyzje, wyjasnia watpliwosci co do tresci decyzji (art. 113 § 2 k.p.a.).
Wyjasnienie watpliwosci polega na wykladni uzytych w decyzji niezrozu-
mialych badz niejasnych sformutowar lub pojeé?80. Wyjaénienie nastepuje
w formie postanowienia, na ktore przystuguje zazalenie (art. 113 § 3 k.p.a.).

279 Wyrok NSA z dnia 19 maja 2016 r., sygn. akt I OSK 2040/14, CBOSA.
280 Zob. wyrok NSA z dnia 10 pazdziernika 2013 r., sygn. akt IT FSK 2765/11, CBOSA.
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Rozdziat 1
¢

ODWOLANIE | POSTEPOWANIE ODWOLAWCZE

1. Pojecie i podziat sSrodkow zaskarzenia

Wérdd przedstawicieli doktryny brak jest jednolitej definicji érodka za-
skarzenia; akcentuja oni poszczegélne elementy wchodzace w sktad tego
pojecia. Brak jest jednolitosci terminologicznej: oprécz terminu ,$rodki za-
skarzenia” wystepuja takie okreslenia, jak: érodki prawne, $rodki odwo-
tawcze czy tez érodki ochrony prawnej28l. Ponadto w nauce prawa proce-
sowego wprowadza sie rozroznienie na Srodki zaskarzenia w szerokim
oraz waskim znaczeniu?82.

Naszym zdaniem, przez érodki zaskarzenia rozumie sie instytucje pro-
cesowe, za posrednictwem ktérych legitymowane podmioty (strony i pod-
mioty na prawach strony) moga zadaé¢ weryfikacji rozstrzygnie¢ organéw
administracyjnych w celu spowodowania ich kasacji lub reformacji (np.
uchylenia, zmiany)283. Wniesienie érodka zaskarzenia pozwala na spraw-
dzenie prawidlowoéci rozstrzygniecia, czyli jego legalno$ci. Organ dokonu-
je oceny zaskarzonego rozstrzygniecie z punktu widzenia zgodnosci roz-
strzygniecia z obowiazujacym prawem. Wniesienie Srodka zaskarzenia
pozwala takze na zbadanie celowoSci orzeczenia, a wiec ustalenie, czy dane
rozstrzygniecie jest stuszne (racjonalne, zasadne)284,

Srodki zaskarzenia klasyfikowane sa wedlug réznych kryteriow28.
Miedzy innymi ze wzgledu na rodzaj zaskarzonego rozstrzygniecia, Srodki

281 7ob. G. Laszczyca, Zazalenie w ogélnym postepowaniu administracyjnym, Krakéw
2000, s. 21.

282 70b. G. Graczyk, Postepowanie administracyjne. Zarys systemu z dodaniem tekstéw
podstawowych przepiséw prawnych, Warszawa 1953, s. 152.

283 B. Adamiak, w: B. Adamiak, J. Borkowski, Postepowanie administracyjne..., s. 295.

284 7ob. A. Wiktorowska, w: Postepowanie administracyjne — ogélne, podatkowe...,
s. 177.

285 Klasyfikacja $rodkéw zaskarzenia za: B. Adamiak, w: B. Adamiak, J. Borkowski,
Postepowanie administracyjne..., s. 295-296.
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zaskarzenia dzieli sie na $rodki zwyczajne, stuzace od rozstrzygniec nie-
ostatecznych oraz nadzwyczajne, wnoszone od rozstrzygnieé ostatecznych.
Ze wzgledu na kryterium przesuniecia kompetencji do weryfikacji zaskar-
zonego rozstrzygniecia na wyzszg instancje wyréznia sie Srodki zaskarze-
nia bezwzglednie dewolutywne, tj. takie, ktére zawsze przesuwaja sprawe
do wyzszej instancji; $rodki zaskarzenia wzglednie dewolutywne, ktére po-
woduja przesuniecie sprawy do wyzszej instancji tylko w razie nieuwzgled-
nienia ich przez I instancje, oraz §rodki niedewolutywne, ktore rozpatry-
wane s przez ten sam organ wydajacy zaskarzone rozstrzygniecie.
Uwzgledniajac z kolei kryterium mocy prawnej wniesionego Srodka za-
skarzenia, $rodki te dzieli sie na: bezwzglednie suspensywne, czyli takie, kto-
re z mocy prawa wstrzymuja wykonanie zaskarzonego rozstrzygniecia, oraz
wzglednie suspensywne, czyli takie, ktére wstrzymanie wykonania zaskar-
zonego rozstrzygniecia pozostawiaja ocenie organu rozpatrujacego érodek
zaskarzenia?®6. Kryterium mozliwoéci wnoszenia danego érodka zaskarze-
nia samodzielnie stanowi podstawe do wyrédznienia Srodkéw zaskarzenia:
samoistnych (czyli wnoszonych samodzielnie) oraz niesamoistnych, czyli
takich, ktére mozna wnieéé tylko wraz z innymi §rodkami prawnymi.

2. Charakter prawny i konstrukcja odwotania

Odwotanie stuzy wylacznie od decyzji wydane] w pierwszej instancji
(art. 127 § 1 k.p.a.). Odwolanie nalezy zatem zaliczy¢ do srodkow zaskar-
zenia zwyczajnych, tj. stuzacych od decyzji nieostatecznych.

Ustawodawca uzaleznil wniesienie odwolania tylko od woli uprawnio-
nego podmiotu. Moze on ztozy¢ odwolanie wedle wlasnej oceny potrzeby
ochrony intereséw prawnych i faktycznych. Ustawodawca nie wprowadzit
w tym wzgledzie zadnych ograniczen, co umozliwia wniesienie odwotania
réwniez od decyzji dla strony pozytywnej. Organ drugiej instancji w zad-
nym wypadku nie moze wszczal postepowania odwolawczego z urzedu.
Zgodnie ze stanowiskiem WSA w Krakowie, zawartym w wyroku z 3 sierp-
nia 2016 r. (sygn. akt ITI SA/Kr 331/16)287: jezeli organ odwolawczy roz-
poznat sprawe 1 wydal decyzje pomimo braku odwolania, a zatem z urzedu,
to nalezy uznaé to za razace naruszenie zasady dwuinstancyjnosci poste-
powania administracyjnego”.

286 W literaturze przedmiotu wyréznia sie takze érodki zaskarzenia doskonate (wstrzy-
mujace wykonanie) 1 §rodki prawne niedoskonate (niewywierajace takiego skutku). Zob.
M. Stahl, Srodkiprawne w postepowaniu administracyjnym, ZNUL, Nauki Humanistyczno-
-Spoteczne, Seria I, z. 92, £.6dz 1972, s. 46.

287 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 3 sierpnia 2016 r., sygn. akt III SA/Kr 331/16, Lex
nr 2105646.
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Ustawodawca przyjal posredni tryb wnoszenia odwotania. Zgodnie
z art. 129 § 1 k.p.a. odwolanie wnosi sie do wtasciwego organu odwotawcze-
go za poSrednictwem organu, ktory wydat decyzje. Bezpoérednie wniesie-
nie odwotania do organu odwolawczego nie spowoduje jego rozpoznania
przez ten organ. Organ odwolawczy, jako niewlasciwy w sprawie wniesie-
nia odwolania, bedzie zobowiazany niezwlocznie przekazaé odwotanie or-
ganowl pierwszej instancji (art. 65 § 1 k.p.a.).

Odwotanie w postepowaniu administracyjnym jest srodkiem zaskarze-
nia wzglednie dewolutywnym. Sama zasade dewolutywnos$ci wyraza prze-
pis art. 127 § 1 k.p.a., ktéry stanowi, ze wtasciwy do rozpatrzenia odwota-
nia jest organ administracji publicznej wyzszego stopnia, chyba ze ustawa
przewiduje inny organ odwolawczy. Sprawa administracyjna jest wiec
,brzenoszona” do kompetencji organu wyzszego stopnia.

Odwotanie jest Srodkiem zaskarzenia bezwzglednie suspensywnym.
Zgodnie z art. 130 § 1 k.p.a., decyzja organu pierwszej instancji nie ulega
wykonaniu przed uplywem terminu do wniesienia odwolania, za$ jego
wniesienie w terminie wstrzymuje wykonanie decyzji (art. 130 § 2 k.p.a.).
Przyjeta zasada bezwzglednej suspensywnos$ci odwotania zostata przede
wszystkim skierowana do organu, ktéry wydat decyzje w pierwszej instan-
cji. Zawiera ona zakaz zadania od strony wykonania decyzji, jak réwniez
przystapienia do przymusowego jej wykonania, w czasie biegu terminu do
wniesienia odwolania. Bezwzgledna suspensywno$§é odwolania nie obej-
muje przypadkéw, gdy decyzji nadano rygor natychmiastowej wykonalno-
$ci lub gdy decyzja podlega natychmiastowemu wykonaniu z mocy ustawy
(art. 130 § 3 pkt 11 2 k.p.a.). Ponadto decyzja podlega wykonaniu przed
uplywem terminu do wniesienia odwolania, jezeli jest zgodna z zadaniem
wszystkich stron lub jezeli wszystkie strony zrzekly sie prawa do wniesie-
nia odwotania (art. 130 § 4 k.p.a.)288.

Kolejna cecha odwolania jest niewielki zakres wymagan formalnych.
Wedtug art. 128 k.p.a. w odwotaniu nie trzeba zamieszczaé szczegbéltowego
uzasadnienia, a wystarczy jedynie, jezeli z jego treSci wynikacé bedzie, ze
strona jest niezadowolona z wydanej decyzji. Ustawodawca zastrzegt jed-
nocze$nie, ze przepisy szczegdlne moga ustala¢ inne wymogi co do tresci
odwolania. Kryterium niezadowolenia przesadza zatem o zakwalifikowa-
niu danej czynnosci procesowe]j jako wniesienie odwotania. Moze byé¢ ono
wyrazone w dowolny sposdb, bez doktadnego sformutowania zgdan odwo-
lania?89. W rezultacie, odwolanie w postepowaniu administracyjnym jest
wszechstronnym érodkiem prawnym, w ktorym mozna podnieéé wszelkie

288 A, Skéra, Wspétuczestnictwo w postepowaniu..., s. 200 i n.
289 Zob. m.in. SN w wyroku z dnia 20 czerwca 1996 r., sygn. akt III ARN 14/96, OSN
1997, nr 2, poz. 16.
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mozliwe zarzuty. Brak ograniczen co do tresci odwotania sluzy przede
wszystkim zapewnieniu stronie ulatwienia obrony jej interesu prawnego.
Naktada jednoczeénie na organ odwolawczy obowigzek ponownego rozpo-
znania 1 rozstrzygniecia sprawy administracyjnej. ,,W my$l art. 128 k.p.a.,
odwolanie nie wymaga ani nazwania go »odwolaniem, ani tez szczegélo-
wego uzasadnienia. Wystarczy, jezeli z treSci tego pisma wynika, ze strona
nie jest zadowolona z wydanej decyzji. Zasadniczym elementem §wiadcza-
cym o zakwalifikowaniu pisma strony jako odwotanie, jest jej niezadowole-
nie z decyzji. Tre$¢ podania przesadza zatem o jego kwalifikacji. Natomiast
jezeli owa tres§¢ budzi watpliwosci, to organ jest zobowiazany wyjaénié te
watpliwosei” 290,

Nalezy jednak pamietac¢, ze odwolanie jest podaniem w rozumieniu
art. 63 § 1 k.p.a., wobec czego powinno zawiera¢ co najmniej elementy
okreSlone w § 2, § 3 oraz § 3a art. 63 k.p.a. Odwotanie moze by¢ wniesione
pisemnie, telegraficznie, za pomoca telefaksu lub ustnie do protokotu,
a takze za pomoca $rodkéw komunikacji elektronicznej przez elektronicz-
na skrzynke podawcza organu administracji publicznej utworzona na pod-
stawie ustawy o informatyzacji dziatalno$ci podmiotéw realizujacych za-
dania publiczne (art. 63 § 1 k.p.a.).

Zgodnie natomiast z art. 129 § 2 k.p.a., odwolanie wnosi sie w terminie
czternastu dni od dnia doreczenia decyzji stronie, a gdy decyzja zostala
ogloszona ustnie — od dnia jej ogloszenia stronie. Przepisy szczegblne moga,
przewidywacé inne terminy do wniesienia odwolania (art. 129 § 3 k.p.a.).

3. Podmioty legitymowane do ztozenia odwotania

Jak wspomnieliémy, postepowanie odwotawcze moze by¢ uruchomione
tylko w wyniku podjecia przez uprawniony podmiot czynno$ci procesowej,
jaka jest wniesienie odwotania. Zgodnie z art. 127 § 1 k.p.a., odwolanie
przyshuguje stronie postepowania, a wiec podmiotowi, ktory twierdzi, ze
decyzja organu I instancji dotyczy jego interesu prawnego lub obowiazku
prawnego. Utrwalil sie poglad, ze prawo odwotania przystuguje nie tylko
stronie, ktéra brala udzial w postepowaniu zakonczonym decyzja, ale réw-
niez tej, ktéra nie brata udziatu w postepowaniu. Kodeks nie wprowadza
ograniczen formalnych ani materialnych dotyczacych prawa odwotania sie
strony. Nie uzaleznia realizacji przez strone odwolania od jej udziatu
w postepowaniu przed organem I instancji (ograniczenie formalne). Prawo
odwolania sie ma nie tylko strona, ktéra brata udziat w postepowaniu za-

290 Wyrok WSA we Wroclawiu z dnia 20 stycznia 2015 r., sygn. akt II SA/Wr 704/14,
CBOSA.
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konczonym decyzja, ale rowniez osoba, ktéra wprawdzie nie brala udziatu
w postepowaniu, ale jest strona w rozumieniu przepiséw art. 28 k.p.a.291,

Legitymacje do wniesienia odwolania posiadaja rowniez adresaci decy-
zj1 administracyjnej, niezaleznie od tego, czy mieli oni w postepowaniu sta-
tus strony, albo czy brali w tym postepowaniu czynny udzial. Zaadresowana
do nich decyzja kreuje bowiem ich interes prawny w uchyleniu takiej decy-
zji292. W takich przypadkach méwi sie niekiedy o tzw. stronie formalne;j.

Prawo do wniesienia odwolania przystuguje takze podmiotom na pra-
wach strony uczestniczacym w postepowaniu przed organem I instancji2?3,
tj. organizacji spotecznej (art. 31 § 3 k.p.a.) oraz prokuratorowi (art. 188
k.p.a.). Legitymacje do wniesienia odwolania maja rowniez m.in. Rzecznik
Praw Obywatelskich, Rzecznik Praw Dziecka — w takim samym zakresie,
w jakim prawo to jest przyznane prokuratorowi. Prawo do wniesienia od-
wolania moze przystugiwaé réwniez innym podmiotom na prawach strony
na podstawie przepisow szczegdlnych.

4. Zrzeczenie sie prawa do wniesienia odwotania

Ustawodawca przyznal stronie mozliwo$é zrzeczenia sie prawa do
wniesienia odwolania. Zgodnie z art. 127a k.p.a., w trakcie biegu terminu
do wniesienia odwolania strona moze zrzec sie prawa do wniesienia odwo-
lania wobec organu administracji publicznej, ktory wydat decyzje. Zrzecze-
nie sie prawa odwotania oparte jest na zasadzie dyspozycyjnosci, gdyz od
woli strony zalezy, czy do konca biegu terminu do wniesienia odwolania
zlozy stosowne oSwiadczenie. Nie jest natomiast dopuszczalna rezygnacja
z mozliwo$ci wniesienia odwolania przed wydaniem decyzji. Ztozenie przez
strone oSwiadczenia o zrzeczeniu sie prawa do wniesienia odwolania spo-
woduje, ze decyzja organu I instancji stanie sie ostateczna i prawomocna.
Strona nie bedzie zatem mogta zaskarzy¢ decyzji do sadu administracyjne-
go. W przypadku gdy w postepowaniu uczestniczy wiele stron (wspdl-
uczestnictwo), skutek ten nastapi dopiero z dniem doreczenia organowi
administracji publicznej o$éwiadczenia o zrzeczeniu sie prawa do wniesie-
nia odwolania przez ostatnig ze stron postepowania (art. 127a § 2 k.p.a.).
Zrzeczenie sie odwolania realizuje zasade szybkosci postepowania (zapew-
nia bowiem jego ekonomike), skracajac tok instancji przez uzyskanie pra-
womocnego rozstrzygniecia w krétszym czasie.

291 Wyrok NSA z dnia 4 lutego 1993 r., sygn. akt SA/Kr 558/92, ST 1993, nr 10, s. 78.

292 B. Adamiak, w: B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania..., s. 512.

293 Thidem, s. 515, a takze A. Rotkiewicz, Prawo do wniesienia odwotania przez pod-
mioty na prawach strony w postepowaniu podatkowym, ,Studia Prawnoustrojowe” 2012,
nr 18, s. 1491n.
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5. Tok postepowania odwotawczego

5.1. Postepowanie odwotawcze przed organem pierwszej
instancji

Jak wspomnieliSmy, odwotanie w postepowaniu administracyjnym
wnosi sie za poSrednictwem organu, ktéry wydat decyzje (art. 129 § 1 k.p.a.).
Konsekwencja przyjecia poéredniego trybu wnoszenia odwotania jest wyod-
rebnienie okreslonej procedury regulujacej postepowanie odwolawcze przed
organem I instancji, jak rowniez okreslonych obowiazkéw tego organu.

Przede wszystkim organ I instancji ma obowigzek powiadomi¢ wszyst-
kie strony postepowania o wniesieniu odwotania przez jedna lub niektére
z nich (art. 131 k.p.a.). Organ powinien réwniez zawiadomi¢ o odwotaniu
strony, ktére nie braly udziatu w postepowaniu, ale ujawnity sie po wyda-
niu decyzji przez wniesienie odwolania lub powinny byé¢ znane organowi
jako strony na podstawie akt lub innych danych. Zawiadomienie stron po-
stepowania o wniesieniu odwotania umozliwia im zajecie stanowiska tak-
ze na etapie prowadzonego postepowania odwotawczego przed organem
IT instancji przez przedstawienie wlasnej argumentacji czy wyjasnienie
powstatych spornych kwestii, przed wydaniem decyzji odwolawczejZ94.
Tego rodzaju gwarancja procesowa ma istotne znaczenie w sytuacji, gdy
jedna ze stron zawarta w odwolaniu wniosek o przeprowadzenie przez or-
gan odwolawczy postepowania wyjasniajacego w zakresie niezbednym do
rozstrzygniecia sprawy. Wowczas pozostate strony moga wyrazi¢ na to
zgode, w terminie czternastu dni od dnia doreczenia im zawiadomienia
o wniesieniu odwotania, zawierajacego taki wniosek (art. 136 § 3 k.p.a.).
Przepis art. 131 k.p.a. powinien by¢ interpretowany lacznie z wyrazona
w art. 10 § 1 k.p.a. zasada czynnego udzialu strony w kazdym stadium po-
stepowania. Przed wydaniem decyzji nalezy umozliwi¢ im wypowiedzenie
sie co do zebranych dowodéw 1 materialéw oraz zgloszonych zadan. Zakres
pojecia ,,czynnego udzialu” obejmuje takze, stanowiace efekt zaznajomienia
sie z wniesionym odwolaniem, prawo stron i uczestnikéw na prawach stron
do zglaszania wnioskow, uzupelniania ich tresci, dotaczania uzasadnien, za-
lacznikéw itp. Obowiazek zawiadomienia o wniesieniu odwolania ciazy na
organie rowniez w stosunku do podmiotéw na prawach strony, ktore braty
udzial w postepowaniu przed organem I instancji. Moze réwniez zawiado-
mi¢ podmioty na prawach strony, ktore nie uczestniczyly w tym postepowa-
niu, jezeli uzna ich udzial w postepowaniu odwolawczym za niezbedny29°.

294 Wyrok WSA w Lublinie z dnia 20 maja 2008 r., sygn. akt II SA/Lu 183/08, CBOSA.
29 @G. Laszczyca, C. Martysz, A. Matan, Kodeks postepowania administracyjnego. Ko-
mentarz, t. II, Warszawa 2007, s. 184.
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Organ I instancji ma rowniez kompetencje do dokonania samokontroli
wlasnej decyzji. Jezeli odwolanie wniosty wszystkie strony, albo tylko jed-
na ze stron, ale pozostate strony wyrazily zgode na uchylenie lub zmiane
decyzji zgodnie z zadaniem odwotania 1 organ, ktory wydat decyzje, uzna,
ze odwotanie zastuguje w caloSci na uwzglednienie, moze wydac¢ nowa de-
cyzje, w ktorej uchyli lub zmieni zaskarzona decyzje (art. 132§ 112 k.p.a.).
Kompetencje organu I instancji do autokontroli decyzji zostaty oparte na
dwoéch przestankach. Po pierwsze, warunkiem realizacji tych uprawnien
jest wniesienie odwolania przez wszystkie strony postepowania lub przez
jedna ze stron, ale przy wyrazeniu zgody przez pozostale strony na uchyle-
nie lub zmiane decyzji zgodnie z zadaniem odwotania. Natomiast druga
niezbedna przestanka jest stwierdzenie przez organ I instancji, ze odwota-
nie zasluguje w calo$ci na uwzglednienie. Instytucja samokontroli stanowi
wyjatek od wyrazone] w art. 110 k.p.a. zasady zwigzania organu wlasna
decyzja. Organ, ktéry wydat decyzje, nie moze jej bowiem samowolnie
zmienié, czy tez uchyli¢ 1 wydaé nowego rozstrzygniecia w sprawie. Insty-
tucja samokontroli umozliwia natomiast organowi pierwszej instancji do-
konanie weryfikacji wlasnego aktu, poprzez usuniecie réznego rodzaju
wad, zauwazonych przez strone odwotujaca, sie2%6.

Organ pierwszej instancji nie ma catkowitej swobody w kwestii zmia-
ny lub uchylenia decyzji, gdyz zastosowanie samokontroli jest uzaleznione
od uwzglednienia w caloéci odwotania (art. 132 § 1 k.p.a.). Pomoc w usta-
leniu, czym jest ,,uwzglednienie odwotania w catoéci”, moze stanowié frag-
ment uzasadnienia wyroku WSA w Olsztynie z 16 czerwca 2009 r. (sygn.
akt II SA/OL 403/09)297, ktéry wskazal, ze: ,przy ocenie, czy odwolanie
zastuguje w cato$ci na uwzglednienie nalezy uwzgledniaé zaréwno wnioski
odwolania co do zaskarzonej decyzji, jak 1 merytoryczng tresé zadania.
Oznacza to, ze organ pierwszej instancji jest zwiazany 1 zarzutami odwola-
nia, 1 wnioskami w nim zawartymi. Nie jest zatem dopuszczalne wyjscie
poza granice odwotlania. Odwotanie zastuguje na uwzglednienie tylko wte-
dy, gdy organ pierwszej instancji uzna zadanie strony zawarte w odwola-
niu za usprawiedliwione w catoci. Wyjscie poza zarzuty 1 wnioski odwola-
nia jest w omawianym postepowaniu niedopuszczalne”.

Jezeli natomiast organ I instancji dojdzie do wniosku, ze rozstrzygnie-
cie danej sprawy jest prawidlowe lub ze moze zmieni¢ swoje rozstrzygnie-
cie jedynie w czeSciowym zakresie pokrywajacym sie z zadaniem strony,
bedzie zobowigzany do przekazania odwotania wraz z aktami sprawy orga-
nowi odwotawczemu. ,,Czeéciowa” zmiana decyzji stanowitaby bowiem in-

296 A, Rotkiewicz, Samokontrola organu pierwszej instancji na gruncie przepiséw
Ordynacji podatkowej, ,Studia Prawnoustrojowe” 2010, nr 11, s. 3881 n.
297 Wyrok WSA w Olsztynie z dnia 16 czerwca 2009 1., sygn. akt II SA/O1 403/09, CBOSA.
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gerencje w zakres kompetencji organu odwolawczego, naruszajac tym sa-
mym przepisy o wlaéciwosci instancyjnej298.

Wydanie decyzji w trybie autokontroli wywotuje skutek w postaci wy-
eliminowania z obrotu prawnego zaskarzonej decyzji i, wejécie” na jej miej-
sce nowej decyzji. Wydanie nowej decyzji nie musi jednak oznaczaé¢ zakon-
czenia postepowania odwolawczego, gdyz zgodnie z art. 132 § 3 k.p.a., od
nowej decyzji stuzy stronom odwolanie.

W zakresie kompetencji organu I instancji nie mieSci sie réwniez wy-
danie postanowienia na podstawie art. 134 k.p.a. Organ ten nie moze
stwierdzi¢ w zadnej wiazacej formie, ze odwotanie nie przystuguje albo ze
wniesiono je z uchybieniem terminu, albo ze zachodza podstawy do umo-
rzenia postepowania odwotawczego. Stwierdzanie w drodze postanowienia
badz decyzji wszystkich tych okolicznosci ustawodawca w sposéb wyrazny
zastrzegl do kompetencji organu II instancjiZ99.

Organ I instancji, ktéry nie uwzglednit odwotania w catosci, jest obo-
wiazany przesta¢ odwolanie wraz z aktami sprawy organowi odwotawcze-
mu w terminie 7 dni od dnia otrzymania odwotania (art. 133 k.p.a.). Usta-
wodawca wyznaczyl tym samym czas na dokonanie wyboru pomiedzy
wydaniem nowej decyzji uchylajacej lub zmieniajacej zaskarzona decyzje,
a przekazaniem sprawy organowi odwolawczemu. Jezeli zatem w terminie
7 dni organ pierwszej instancji nie dokona samokontroli, wéwczas musi
przekazaé odwolanie wraz z aktami sprawy organowi odwolawczemu, na-
dajac tym samym bieg postepowaniu instancyjnemu.

5.2. Postepowanie odwotawcze przed organem drugiej
instancji

5.2.1. Postepowanie wstepne przed organem odwotawczym

Pierwszym i1 podstawowym skutkiem procesowym wplyniecia odwota-
nia wraz z aktami sprawy do organu odwotawczego jest uruchomienie po-
stepowania odwolawczego. Zatatwienie sprawy w postepowaniu odwotaw-
czym powinno nastapié nie pézniej niz w ciggu miesiaca od dnia otrzymania
odwolania (art. 35 § 3 k.p.a.). Przebieg postepowania odwotawczego odpo-
wiada zasadniczo modelowym stadiom przedstawionym w rozdziale 1 cze-
$ci 1 podrecznika 1 sktada sie z trzech etapéw: postepowania wstepnego,
postepowania wyjasniajacego oraz wydania decyzji odwolawcze;j.

298 Zob. m.in. wyrok NSA z dnia 7 pazdziernika 1982 r., sygn. akt IT SA 1119/82, ONSA
1982, nr 2, poz. 95.

299 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 12 wrzeénia 2016 r., sygn. akt II SA/Kr 881/16,
CBOSA.
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Postepowanie wstepne obejmuje czynno$ci procesowe organu odwo-
lawczego zwiazane z badaniem przestanek skutecznego wniesienia odwola-
nia. Czynnoéci te, wykonywane sa wylacznie przez organ Il instancji, na co
wskazuje wprost art. 134 k.p.a. Organ odwolawczy moze stwierdzi¢ w dro-
dze postanowienia niedopuszczalnosé odwolania oraz uchybienie terminu
do wniesienia odwolania. Nalezy przy tym zwroci¢ uwage, ze niedopuszczal-
noé¢ odwolania 1 uchybienie terminowi wniesienia odwolania sa odrebnymi
instytucjami proceduralnymis®0 i nie moga by¢ stosowane zamiennie.

Przepis art. 134 k.p.a. nie precyzuje, w jakim wypadku odwotanie na-
lezy uznac za niedopuszczalne. W nauce prawa oraz w orzecznictwie sado-
wym wyréznia sie dwie kategorie przyczyn powodujacych niedopuszczal-
nos¢odwotania,a mianowicie niedopuszczalno$é z przyczyn przedmiotowych
i podmiotowych3%1. Do przyczyn przedmiotowych zalicza sie m.in. przy-
padki: braku przedmiotu zaskarzenia w ogéle lub w formie decyzji; gdy
decyzja organu I instancji nie weszta do obrotu prawnego; gdy wyczerpano
juz tok instancji; gdy przepis szczegdlny wylaczyl mozliwo$é zaskarzenia
decyzji administracyjnej oraz gdy Srodek zaskarzenia zostal wniesiony
przedwezeénie302. Z kolei niedopuszczalno$é odwolania z przyczyn pod-
miotowych zachodzi np. w sytuacji wniesienia odwotania przez strone nie-
majaca zdolnosci do czynnos$ci prawnych czy tez ztozenia odwolania przez
osobe niebedaca strong postepowania w rozumieniu art. 28 k.p.a.

Kolejna, czynnoécig, organu odwolawczego podejmowang w toku poste-
powania wstepnego bedzie sprawdzenie, czy odwolanie zostalo wniesione
w terminie przewidzianym przez przepisy prawa. Zgodnie z art. 129 § 2
k.p.a., odwolanie wnosi sie w terminie czternastu dni od dnia doreczenia
decyzji stronie, a gdy decyzja zostala ogloszona ustnie — od dnia jej oglosze-
nia stronie. Ustawodawca zaliczyt ztozenie odwotania w terminie do wa-
runkow skutecznos$ci tej czynnosci procesowej, a w zwiazku z tym, kazde
nawet nieznaczne przekroczenie tego terminu stanowi jego uchybienie303,
W orzecznictwie sadowym powszechnie akceptowane jest stanowisko, ze
uchybienie terminowi do wniesienia odwotania jest okoliczno$cia obiek-
tywna 1 w razie jej stwierdzenia organ odwolawczy nie moze przystapi¢ do
merytorycznego rozpatrzenia odwotania, lecz ma obowiazek wydania po-
stanowienia stwierdzajacego uchybienie terminu®%4. Stwierdzenie przez

300 Wyrok NSA w Warszawie z dnia 10 listopada 1998 r., sygn. akt IIT SA 898/97,
CBOSA.

301 7Zob. B. Adamiak, Komentarz do art. 134 k.p.a., w: B. Adamiak, J. Borkowski, Ko-
deks postepowania..., s. 532.

302 Por. m.in. wyrok WSA w Krakowie z dnia 4 listopada 2015 r., sygn. akt IT SA/Kr
857/15, CBOSA.

303 Wyrok NSA z dnia 25 stycznia 2017 r., sygn. akt I OSK 1768/15, CBOSA.

304 Wyrok NSA z dnia 30 listopada 2016 r., sygn. akt IT OSK 1083/16, CBOSA.
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organ II instancji uchybienia terminu do wniesienia odwolania powinno
by¢é jednak poprzedzone dokladnym wyjaénieniem stanu faktycznego. Je-
zeli zatem w toku badania terminu wniesienia odwolania wytonig sie nie-
jasnosci co do stanu faktycznego, organ Il instancji ma obowiazek przepro-
wadzi¢ w tym zakresie postepowanie wyjasniajace30?.

Nalezy zauwazy¢, ze strona wnoszaca odwolanie moze uchylié sie od
negatywnych skutkéw uchybienia terminu przez ztozenie wniosku o przy-
wrocenie terminu do wniesienia odwolania (art. 59 § 2 k.p.a.). Prosbe
o przywrocenie terminu rozstrzyga ostatecznie organ wlasciwy do rozpa-
trzenia odwolania. Jezeli zatem w ocenie organu odwolawczego strona
spelni przestanki zawarte w art. 58 § 11 2 k.p.a., organ odwolawczy przy-
wraca stronie termin 1 uznaje go za zachowany. W orzecznictwie podkresla
sie, ze w sytuacji gdy strona zlozy odwolanie po uplywie terminu wraz
z wnioskiem o jego przywroécenie, organ odwotawczy nie moze wydaé po-
stanowienia stwierdzajacego uchybienie terminu przed ostatecznym roz-
poznaniem wniosku strony o przywroécenie terminu. Postanowienie przy-
wracajace termin wylacza bowiem mozliwo$é¢ wydania postanowienia
o uchybieniu terminu do wniesienia odwotania%6.

Stwierdzenie zaistnienia przyczyny wskazujacej na niedopuszczalno§é
wniesionego odwolania, czy tez stwierdzenie jego wniesienia po terminie
zobowigzuje organ do wydania rozstrzygniecia ostatecznego postanowie-
nia o stwierdzeniu niedopuszczalnosci odwotania lub o stwierdzeniu uchy-
bienia terminu do jego wniesienia. Konsekwencja wydania takiego posta-
nowienia jest definitywne rozstrzygniecie o tym, ze mimo wniesionego
odwolania, sprawa administracyjna nie bedzie ponownie rozpoznana i roz-
strzygnieta w II instancji. Postanowienia wydane na podstawie art. 134
k.p.a. jako konczace postepowanie moga zostaé zaskarzone do sadu admi-
nistracyjnego (art. 3 § 2 pkt 2 p.p.s.a.).

W postepowaniu wstepnym organ odwolawczy jest rOwniez uprawnio-
ny do oceny, czy nie wystapily uzasadnione przypadki do wstrzymania na-
tychmiastowego wykonania decyzji (art. 135 k.p.a.). Przypomnieé nalezy,
ze wniesienie odwolania w terminie wstrzymuje z mocy prawa wykonanie
decyzji z wyjatkiem sytuacji, w ktorych: decyzji zostal nadany rygor na-
tychmiastowej wykonalnosci (art. 108 k.p.a.) albo decyzja podlega natych-
miastowemu wykonaniu z mocy ustawy. Powyzsza kwestie wstrzymania
wykonania decyzji organ odwotawczy bedzie jednak rozwazal dopiero po
stwierdzeniu, ze odwolanie jest dopuszczalne 1 wniesione w terminie. Do
uzasadnionych przypadkow wstrzymania wykonania decyzji zalicza sie:

305 Wyrok WSA w Gdansku z dnia 13 marca 2014 r., sygn. akt ITT SA/Gd 51/14, CBOSA.
306 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 20 marca 2015 r., sygn. akt III SA/Wa 1959/14,
Lex nr 1729934.
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prawdopodobienstwo wadliwosci decyzji nieostatecznej; wywolanie przez
wykonanie decyzji nieodwracalnych skutkéw prawnych; zmiane okoliczno-
§ci uzasadniajacych nadanie rygoru. Wstrzymanie wykonania zaskarzonej
decyzji moze nastapi¢ na wniosek lub z urzedu. Organ odwolawczy orzeka
0 wstrzymaniu natychmiastowego wykonania decyzji w formie postano-
wienia, na ktére nie stuzy zazalenie307.

5.2.2. Postepowanie wyjasniajgce przed organem odwotawczym

Kolejnym etapem postepowania odwotawczego przed organem II in-
stancji jest przeprowadzenie postepowania wyjasniajacego (rozpoznawcze-
go). Powyzsze postepowanie nie zostato uregulowane zadnymi szczegblny-
mi przepisami dotyczacymi jego toku, dlatego tez maja tutaj odpowiednie
zastosowanie przepisy o postepowaniu przed organem I instancji (na pod-
stawie odestania zawartego w art. 140 k.p.a.). Generalnie zatem, organ od-
wolawczy powinien kierowaé sie tymi samymi zasadami ogélnymi, na ktoé-
rych podstawie prowadzone bylo postepowanie przed organem I instancji.

W orzecznictwie sadowym podkreéla sie, ze organ odwolawczy przy
rozstrzyganiu sprawy administracyjnej powinien uwzgledni¢ zmiany sta-
nu faktycznego 1 prawnego, ktére powstaty po wydaniu zaskarzonej decy-
zji organu I instancji®"®. W orzecznictwie utrwalilo sie przekonanie, ze
organ odwolawczy moze rozszerzyé granice postepowania dowodowego na
nowe okolicznoéci faktyczne pominiete przez organ I instancji, jak 1 na te,
ktore po wydaniu decyzji ulegly zmianie, oraz te, ktore w Swietle zmienio-
nych przepiséw prawa maja dla sprawy znaczenie prawne3%9,

Organ II instancji, w ramach postepowania wyjasniajacego, ocenia
materiat dowodowy przedstawiony przez organ I instancji. W szczegdlno-
$ci analizuje, czy ustalono we wlasciwy sposoéb wszystkie fakty niezbedne
do zastosowania okreslonego przepisu prawa administracyjnego, czy prze-
prowadzono postepowanie zgodnie z przepisami procesowymi oraz czy nie
zachodzi potrzeba przeprowadzenia dalszych dowodéw. Dopiero ustalenie,
ze materiat dowodowy zostal zebrany w sposéb wyczerpujacy badz mozli-
wy do uzupelnienia w trybie art. 136 § 1 k.p.a., zobowigzuje organ odwo-
lawcezy do rozpoznania sprawy co do istoty. ,,Jezeli organ drugiej instancji
jedynie kwestionuje rozstrzygniecie organu pierwszej instancji, lecz nie
wskazuje na uchybienia w ustalonym stanie faktycznym i z tej przyczyny

307 B. Adamiak, Komentarz do art. 135 k.p.a., w: B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks
postepowania..., s. 5121 537.

308 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 28 pazdziernika 2015 r., sygn. akt VIII SA/Wa
374/15, CBOSA.

309 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 5 lipca 2016 r., sygn. akt VII SA/Wa 916/16,
CBOSA.
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nie podnosi potrzeby przeprowadzenia uzupelniajacego postepowania do-
wodowego, to powinien wydaé postanowienie reformatoryjne — rozstrzyga-
jace co doistoty sprawy w rozumieniu dyspozycji art. 138 § 1 pkt 2 k.p.a.”310,

Zasadniczo, organ odwotawczy jest uprawniony do przeprowadzenia
wylacznie ,,dodatkowego” postepowania w celu uzupelnienia dowodéw 1 ma-
teriatow w sprawie. Organ odwolawczy przeprowadza powyzsze postepo-
wanie z urzedu lub na wniosek strony (art. 136 § 1 k.p.a.). W orzecznictwie
sadowym podnosi sie, ze: ,,Ocena, czy w danej sytuacji mamy do czynienia
z postepowaniem dowodowym w zakresie uzupelniajacym, czy tez wykra-
czajacym poza uzupelnienie, wymaga odniesienia sie do konkretnych oko-
licznoéci sprawy. Istotne jest przy tym poréwnanie i ocena dotychczas ze-
branego materiatu dowodowego przed organem pierwszej instancji oraz
zakresu uzupelnienia czynnosci dowodowych organu odwotawczego, tak
by wykazac, ze konieczny do wyjaénienia zakres sprawy ma istotny wplyw
na jej rozstrzygniecie”31l. Przyjmuje sie przy tym, ze koniecznoéé¢ uzupel-
nienia w niewielkim zakresie postepowania dowodowego, przez przepro-
wadzenie okres§lonego dowodu, miesci sie w kompetencjach organu odwo-
lawczego do uzupelnienia postepowania312.

Nalezy wyrézni¢ dwie metody przeprowadzenia uzupelniajacego po-
stepowania wyjaéniajacego. Pierwsza z metod polega na przeprowadzeniu
postepowania rozpoznawczego przez organ odwotawczy we wlasnym za-
kresie. Druga z kolei przewiduje zlecenie przeprowadzenia tego postepo-
wania organowi, ktory wydal decyzje w I instancji (art. 136 § 1 k.p.a.).

W wyniku oceny materialu dowodowego zebranego przez organ I instan-
¢ji, organ odwolawczy moze rowniez dojsé do wniosku, ze organ I instancji
w ogole nie przeprowadzil postepowania wyjasniajacego co do okolicznosci
majacych istotny wplyw na rozstrzygniecie sprawy. Oznaczaloby to, ze or-
gan ten wydal decyzje bez rozpoznania sprawy>13. Wéwczas obowiazkiem
organu odwolawczego bedzie wydanie rozstrzygniecia o uchyleniu decyzji
I instancji 1 przekazaniu sprawy do ponownego rozpatrzenia zgodnie
z art. 138 § 2 k.p.a. Tak samo powinien zachowac sie organ odwotawczy,
gdyby zachodzila konieczno$é przeprowadzenia postepowania dowodowe-
go W znacznej czescl.

W celu skrécenia czasu trwania postepowania i ograniczenia liczby za-
padajacych w sprawie rozstrzygnie¢ kasacyjnych ustawodawca przyznal
organom odwolawczym kompetencje do przeprowadzenia postepowania

310 Wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 21 pazdziernika 2015 r., sygn. akt II SA/Bd
726/15, CBOSA.

311 Wyrok WSA w Gdansku z dnia 9 sierpnia 2016 r., sygn. akt II SA/Gd 274/16,
CBOSA.

312 Wyrok NSA z dnia 15 grudnia 2016 r., sygn. akt II OSK 1427/16, CBOSA.

313 B. Adamiak, Komentarz do art. 136 k.p.a..., s. 539.
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wyjasniajacego w znacznie szerszym zakresie, niz wynika to z art. 136
§ 1 k.p.a. Zgodnie z treécig art. 136 § 2 k.p.a., jezeli decyzja zostata wydana
Z naruszeniem przepiséw postepowania, a konieczny do wyjaénienia za-
kres sprawy ma istotny wplyw na jej rozstrzygniecie, na zgodny wniosek
wszystkich stron zawarty w odwolaniu, organ odwolawczy przeprowadza
postepowanie wyjasniajace w zakresie niezbednym do rozstrzygniecia
sprawy. Jezeli przyczyni sie to do przyspieszenia postepowania, organ od-
wolawczy moze zleci¢ przeprowadzenie okreslonych czynno$ci postepowa-
nia wyjasniajacego organowi, ktory wydal decyzje (art. 136 § 2 k.p.a.).

Powyzsza zasada znajdzie zastosowanie takze w przypadku, gdy wnio-
sek o przeprowadzenie przez organ odwolawczy postepowania wyjasniaja-
cego w zakresie niezbednym do rozstrzygniecia sprawy zamies$ci w odwota-
niu jedna ze stron, a pozostale strony wyraza na to zgode. W razie
otrzymania odwolania z wnioskiem, o ktérym mowa w art. 136 § 2 k.p.a.,
zawiadamiajac inne strony o wniesieniu odwotania, organ powinien poin-
formowac o tym wniosku, wskazujac, ze w terminie czternastu dni od dnia
doreczenia zawiadomienia strona moze wyrazi¢ zgode na przeprowadzenie
przez organ odwolawczy postepowania wyjasniajacego w zakresie niezbed-
nym do rozstrzygniecia sprawy (art. 136 § 3 k.p.a.).

Jezeli ktorakolwiek ze stron nie wyrazi zgody na przeprowadzenie po-
szerzonego postepowania wyjasniajacego, to organ odwolawczy bedzie
mogt przeprowadzié postepowanie wyjasniajace tylko w zakresie, o ktérym
mowa w art. 136 § 1 k.p.a.

Organ odwotawczy moze jednak odmowié przeprowadzenia postepo-
wania wyjasniajacego w dodatkowym zakresie, koniecznym do wydania
decyzji rozstrzygajacej istote sprawy, tj. w zakresie wykraczajacym poza
uzupelniajace postepowanie wyjasniajace, je§li byloby to nadmiernie
utrudnione (art. 136 § 4 k.p.a.). Nastapi to w sytuacji, gdy przeprowadze-
nie postepowania wyjasniajacego przez organ odwolawczy, ze wzgledu na
§rodki organizacyjne, materialne, techniczne, jakimi dysponuje organ,
wiazatoby sie z nadmiernymi trudno$ciami, kosztami lub dtugotrwato$cia

postepowania’!4,

6. Cofniecie odwotania

Na zakres czynnoéci podejmowanych w trakcie postepowania rozpo-
znawczego wplywa réwniez przyznanie stronie uprawnienia do cofniecia
wniesionego odwolania. Stosownie do art. 137 zdanie pierwsze k.p.a., stro-
na moze cofnaé odwotanie przed wydaniem decyzji przez organ odwolaw-

314 Zob. Druk sejmowy Sejmu VIII kadencji nr 1183.
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czy. Skladajac takie o§wiadczenie, strona odwotujaca daje wyraz temu, ze
rezygnuje z realizacji prawa do ponownego rozpoznania i rozstrzygniecia
sprawy administracyjnej. Skuteczne cofniecie odwolania powoduje zakon-
czenie postepowania odwotawczego decyzja o umorzeniu postepowania od-
wolawczego, a wiec decyzja, w ktérej organ nie rozstrzyga sprawy co do
istoty (art. 138 § 1 pkt 3 k.p.a.).

Wynikajace z zasady dyspozycyjno$ci uprawnienie strony do rozporza-
dzania tokiem postepowania odwotawczego nie ma jednak charakteru bez-
wzglednego. Cofniecie odwotania podlega kontroli organu odwotawczego,
gdyz zgodnie z art. 137 zdanie drugie k.p.a., organ nie uwzgledni cofniecia
odwolania, jezeli prowadziloby to do utrzymania w mocy decyzji narusza-
jacej prawo lub interes spoleczny. Ztozenie o§wiadczenia o cofnieciu odwo-
lania naklada na organ odwolawczy obowiazek dokonania oceny decyzji
organu I instancji pod wzgledem jej legalnoSci (zgodnoéci z prawem), jak
réwniez celowosci (zgodnosci z interesem spolecznym)31®. Przy czym wy-
starczy zwykle naruszenie prawa lub interesu spotecznego przez zaskarzo-
na, decyzje, aby cofniecie odwolania bylo niedopuszczalne316. Wéowczas or-
gan odwolawczy wyda postanowienie o odmowie cofniecia odwotania, na
ktére nie przystuguje zazalenie. Nalezy podkreslié, ze ograniczenie zasady
dyspozycyjnosci jest tutaj uzasadnione ochrong obiektywnego porzadku
prawnego?l7. Jezeli organ nie sprzeciwi sie skutkom tej czynnoéci, to pozo-
stanie w obrocie prawnym decyzja naruszajaca prawo.

7. Decyzje organu odwotawczego

Ostatnim stadium postepowania odwolawczego jest wydanie decyzji
przez organ drugiej instancji. Akt ten stanowi wylaczna forme ponownego
rozpoznania 1 rozstrzygniecia sprawy administracyjnej. Jak podkresla sie
w orzecznictwie sadowym: ,istota administracyjnego toku instancji polega
na dwukrotnym rozstrzygnieciu tej samej sprawy, nie za$ na kontroli za-
sadnoéci argumentéw podniesionych w stosunku do orzeczenia organu
pierwszej instancji. Wynika to z art. 138 k.p.a., ktéry przyznaje organowi
odwotawczemu kompetencje do merytorycznego rozstrzygniecia sprawy,
czego nastepstwem jest utrzymanie w mocy zaskarzonej decyzji, badz
uchylenie 1 zmiana zaskarzonej decyzji. Ze wzgledu na zasade dwuinstan-
cyjnoéci z chwilg zainicjowania postepowania przed organem drugiej in-
stancji na skutek wniesienia Srodka odwolawczego, powstaje obowiazek

315 Wyrok WSA w Rzeszowie z dnia 5 czerwca 2013 r., sygn. akt IT SA/Rz 202/13, CBOSA.

316 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 15 marca 2013 r., sygn. akt I SA/Wa 1579/12, CBOSA.

317 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 21 czerwca 2011 r., sygn. akt VI SA/Wa 2282/10,
CBOSA.
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traktowania postepowania odwolawczego jako powtorzenia rozpatrywania
1 rozstrzygania tej samej sprawy. Rozstrzygniecie organu drugiej instancji
jest takim samym aktem stosowania prawa, jak rozstrzygniecie organu
pierwsze]j instancji, a dziatanie organu drugiej instancji nie ma charakteru
kontrolnego, ale jest dzialaniem merytorycznym, rownowaznym dzialaniu
organu pierwszej instancji’318.

Ustawodawca okreélil rodzaje decyzji odwolawczych w art. 138 k.p.a.,
wyznaczajac tym samym granice dopuszczalnosci rozstrzygniecia sprawy
przez organ drugiej instancji. Artykutl ten okre$la zamkniety katalog decy-
zji przystugujacych organowi odwotawczemu, co oznacza m.in., ze organ
ten nie moze stwierdzi¢ w postepowaniu odwolawczym niewazno$ci za-
skarzonej decyzji®19.

Zgodnie z art. 138 k.p.a. organ odwotawczy wydaje decyzje, w ktorej:

— utrzymuje w mocy zaskarzona decyzje (art. 138 § 1 pkt 1 k.p.a.).
Decyzja o utrzymaniu w mocy zaskarzonej decyzji jest decyzja merytorycz-
na, w ktorej organ odwolawczy po przeprowadzeniu postepowania wyja-
$niajacego rozstrzyga tak samo sprawe administracyjna co organ I instan-
cji. W wyniku przeprowadzenia postepowania, organ odwolawczy zajmuje
takie samo stanowisko, jak organ I instancji, zaréwno co do ustalen fak-
tycznych, jak 1 oceny prawnej zgromadzonych w danej sprawie dowoddéw.
Utrzymanie w mocy decyzji I instancji oznacza réwniez, ze decyzja organu
I instancji jest zgodna z prawem, zasadna oraz sprawiedliwa;

— uchyla zaskarzong decyzje w catoéci albo w czesci 1 w tym zakresie
orzeka co do istoty sprawy (art. 138 § 1 pkt 2 k.p.a.). W nauce prawa tego
typu decyzja organu odwotawczego jest okreslana jako decyzja meryto-
ryczno-reformacyjna lub reformatoryjnas2?. Wydanie takiej decyzji ozna-
cza przejecie ciezaru rozstrzygniecia merytorycznego przez organ II in-
stancji. W wyniku przeprowadzonego postepowania organ II instancji
dochodzi do innych wnioskéw niz organ I instancji. Organ odwolawczy
uchyla zaskarzona decyzje w caloéci lub w czeéci 1 rozstrzyga sprawe co do
istoty, jezeli uzna, ze zaskarzona decyzja jest nieprawidlowa. Decyzja or-
ganu I instancji jest nieprawidlowa, gdy postepowanie wyjasniajace lub
tylko sama ocena zaskarzonej decyzji wykazaly, ze narusza ona przepisy
prawa materialnego albo jest niezasadna (niecelowa, niestuszna). Ustawo-
dawca nie okreéla w tym przypadku podstaw wydania decyzji reformacyj-

318 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 4 listopada 2015 r., sygn. akt IV SA/Po 460/15,
CBOSA.

319 Zob. wyrok NSA z dnia 14 lutego 1986 r., sygn. akt III SA 1344/85, GAP 1987, nr 8,
s. 45; a takze A. Rotkiewicz, Decyzje podatkowe wydawane w postepowaniu odwotawczym,
»Studia Prawnoustrojowe” 2002, nr 1, s. 118.

320 Zob. A. Wiktorowska, w: Postepowanie administracyjne..., s.196; B. Adamiak, w:
B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania..., s. 546.
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nej, a zatem podstawa taka moze by¢ zwykle naruszenie przepiséw prawa
materialnego®2!. Natomiast nie moze stanowié¢ podstawy zmiany decyzji
w tym trybie tzw. wadliwo$é nieistotna, ktora moze by¢ usunieta w trybie
rektyfikacji decyzji (art. —111113 k.p.a.)322. Organ odwotawczy, wydajac
decyzje reformatoryjna, ograniczony jest ustanowionym w art. 139 k.p.a.
zakazem orzekania na niekorzy$¢ strony odwotujacej sie.

— uchyla zaskarzona decyzje 1 umarza postepowanie I instancji w ca-
tosci albo w czesci (art. 138 § 1 pkt 2a in fine). Istota tego rodzaju decyzji
odwolawczej polega na tym, ze organ odwotawczy uchyla decyzje organu
I instancji, nie rozstrzygajac sprawy pod wzgledem merytorycznym, a wiec
co do jej istoty323. Ustawodawca nie wskazat przestanek, ktére uzasadnia-
ja wydanie tego typu decyzji. W doktrynie 1 orzecznictwie sagdowoadmini-
stracyjnym podkresla sie, ze organ odwotawczy moze wydac decyzje na pod-
stawie art. 138 § 1 pkt 2 k.p.a. tylko wowczas, gdy postepowanie
pierwszoinstancyjne stalo sie bezprzedmiotowe324, przy czym chodzi tu
o tzw. obiektywna bezprzedmiotowo§¢ postepowania pierwszoinstancyjne-
go, o ktérej mowa w art. 105 § 1 k.p.a.325. Jak podkreéla sie w nauce pra-
wa, organ odwolawczy wyda decyzje na podstawie art. 138 § 1 pkt 2 in fine,
gdy: ,,decyzja organu pierwszej instancji: zostala wydana w postepowaniu,
ktére nalezato uznacé za bezprzedmiotowe, zostata wydana na podstawie
przepisu prawa materialnego, ktéry utracil moc obowigzujaca, dotyczy
sprawy administracyjnej rozstrzygnietej juz decyzja ostateczna” oraz w sy-
tuacji: ,kiedy nie istnieje juz podmiot, ktéry wszczal postepowanie, a ro-
dzaj sprawy administracyjnej wyklucza wstapienie na miejsce tego pod-
miotu jego nastepcéw prawnych”326;

— umarza postepowanie odwolawcze (art. 138 § 1 pkt 3 k.p.a.). Organ
II instancji postapi tak tylko wtedy, gdy bezprzedmiotowe stanie sie samo
postepowanie odwotawcze. Decyzja o umorzeniu postepowania odwolaw-
czego nie ma charakteru merytorycznego. Wywola jedynie skutek proceso-
wy przez zakonczenie postepowania odwotawczego. W obrocie prawnym
pozostanie natomiast zaskarzona decyzja organu I instancji. Miedzy inny-
mi postepowanie odwolawcze bedzie bezprzedmiotowe w sytuacji skutecz-
nego cofniecia odwolania przez strone. Przeslankg bezprzedmiotowosci

321 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 7 pazdziernika 2015 r., sygn. akt VII SA/Wa
621/15, Lex nr 1941463.

322 K. Glibowski, w: Kodeks postepowania administracyjnego..., s. 578.

323 B. Adamiak, w: B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania..., s. 547.

324 W. Dawidowicz, Zarys procesu..., s. 167.

325 Wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 29 marca 2017 r., sygn. akt IT SA/Bd 869/16,
CBOSA; wyrok NSA w Warszawie z dnia 9 stycznia 1985 r., sygn. akt III SA 1105/84, GAP
1987, nr 5, s. 43.

326 W. Dawidowicz, Zarys procesu..., s. 167.
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postepowania bedzie takze $émieré¢ strony w toku postepowania odwolaw-
czego, w sprawie dotyczacej intereséw o charakterze $cisle osobistym. Inna
sytuacja powodujaca obowiazek umorzenia postepowania odwolawczego
jest stwierdzenie przez organ, ze wnoszacy odwolanie pomimo swych
twierdzen, ze decyzja organu I instancji dotyczyta jego praw 1 obowigzkéw,
w rzeczywistosci nie byl strona w rozumieniu art. 28 k.p.a.327;

— uchyla zaskarzona decyzje w catoSci 1 przekazuje sprawe do ponow-
nego rozpatrzenia organowil I instancji (art. 138 § 2 k.p.a.). Organ odwo-
lawczy wyda taka decyzje tylko wowezas, gdy decyzja organu I instancji
zostala wydana z naruszeniem przepiséw postepowania, a konieczny do
wyjasnienia zakres sprawy ma istotny wplyw na jej rozstrzygniecie. Nalezy
zaznaczy¢, ze uchylenie decyzji 1 przekazanie sprawy do ponownego rozpa-
trzenia przez organ I instancji jest wyjatkiem od zasady merytorycznego
rozpoznania i rozstrzygniecia sprawy przez organ odwotawczy 1 niedopusz-
czalne jest rozszerzajace interpretowanie art. 138 § 2 k.p.a., czyli wydawa-
nie decyzji kasacyjnych w innych sytuacjach, niz zostaly w przepisie tym
wskazane®28. Organ odwolawczy ma mozliwoéé wydania decyzji kasacyj-
nej jedynie przy zaistnieniu tacznie dwoéch przestanek. Organ ten musi
w sposob niewatpliwy stwierdzié, ze dziatanie organu I instancji byto wa-
dliwe, tj. naruszajace przepisy procesowe, a nadto organ ten winien usta-
lié, ze konieczny do wyjaénienia zakres sprawy ma istotny wplyw na jej
rozstrzygniecie. Stwierdzenie ,konieczny do wyjasnienia zakresu sprawy”
nalezy utozsamiaé z nieprzeprowadzeniem przez organ I instancji postepo-
wania wyjasniajacego w catoSci lub znacznej czeSci. Uniemozliwia to bo-
wiem rozstrzygniecie sprawy przez organ odwolawczy zgodnie z zasada
dwuinstancyjnosci postepowania.

W decyzji wydanej na podstawie art. 138 § 2 k.p.a., organ odwotawczy
nie rozstrzyga sprawy co do istoty (merytorycznie), lecz wskazuje, jakie
okolicznos$ci sprawy nalezy wziaé¢ pod uwage przy ponownym rozpatrzeniu
sprawy. Jezeli natomiast organ I instancji dokonat w zaskarzonej decyzji
blednej wykladni przepiséw prawa, ktére moga znalezé zastosowanie
w sprawie, to w decyzji kasacyjnej organ odwotawczy okresla takze wy-
tyczne w zakresie wykladni tych przepisow (art. 138 § 2a k.p.a.). Zwroce-
nie sprawy organowi I instancji naktada na niego obowigzek ponownego
rozpoznania 1 rozstrzygniecia sprawy. Wydana w wyniku ponownego roz-
patrzenia sprawy decyzja organu I instancji jest decyzja nieostateczna, od
ktérej przystuguje odwotanie na zasadach ogélnych.

Nalezy wskazaé, ze organ odwotawczy nie wyda decyzji na podstawie
art. 138 § 2 k.p.a., gdy wystapia przestanki, o ktérych mowa w art. 136 § 2

327 Zob. wyrok WSA w Gliwicach z dnia 30 wrzeénia 2016 r., sygn. akt IT SA/G1 686/16,
CBOSA; wyrok NSA z dnia 13 maja 2016 r., sygn. akt I OSK 1905/14, CBOSA.
328 Wyrok WSA w Gdansku z dnia 29 marca 2017 r., sygn. akt IT SA/Gd 71/17, CBOSA.
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lub 3 k.p.a. Wéwcezas organ odwotawczy po przeprowadzeniu postepowania
wyjasniajacego w zakresie niezbednym do rozstrzygniecia sprawy wydaje
decyzje, o ktérej mowa w art. 138 § 1 albo § 4 k.p.a. (zob. art. 138 § 2b k.p.a.).

Zgodnie z art. 64a p.p.s.a., od decyzji, o ktéore] mowa w art. 138
§ 2 k.p.a., nie przysluguje skarga do sadu administracyjnego, jednakze
strona niezadowolona z treéci decyzji moze wnie$é od niej sprzeciw. Sprze-
ciw od decyzji wnosi sie w terminie czternastu dni od dnia doreczenia skar-
zacemu decyzji (art. 64c § 1 p.p.s.a.). Rozpoznajac sprzeciw od decyzji,
sad ocenia jedynie istnienie przeslanek do wydania decyzji kasacyjnej
(art. 64e p.p.s.a.);

— uchyla decyzje 1 zobowiazuje organ I instancji do wydania decyzji
o okre$lonej tresci (art. 138 § 4 k.p.a.). Organ odwotawczy wydaje taka
decyzje, gdy przepisy przewiduja wydanie decyzji na blankiecie urzedo-
wym, w tym za pomoca $rodkéw komunikacji elektronicznej, a istnieja
podstawy do zmiany zaskarzonej decyzji. Zastosowanie art. 138 § 4 k.p.a.
nastapi, gdy tylko organ I instancji dysponuje mozliwo$ciami techniczny-
mi wydania decyzji na blankiecie urzedowym. Z tego tez wzgledu organ
odwotawczy stwierdzajac podstawy do zmiany decyzji organu I instancji,
nie moze jej uchylié¢ i orzec co do istoty sprawy. W takim przypadku, organ
odwolawczy uchyla decyzje 1 zobowiazuje organ I instancji do rozstrzygnie-
cia sprawy administracyjnej w okreslony, wskazany przez organ odwoltaw-
czy sposob.

8. Zakaz reformationis in peius w postepowaniu admini-
stracyjnym

Zakaz reformationis in peius (tj. zakaz zmiany na niekorzy$c¢) zabrania
takiego uksztaltowania przez organ odwolawczy sytuacji prawnej strony,
ktére byloby mniej korzystne niz uksztaltowane rozstrzygniecie (ewentu-
alnie rozstrzygniecie w polaczeniu z terminem, warunkiem lub zlecenia-
mi) decyzji organu I instancji. Zakaz ten wyrazony zostal w art. 139 k.p.a.
Nie ma on charakteru bezwzglednego, gdyz organ odwotawczy moze wydac
decyzje na niekorzys$é¢ odwotujacej sie strony, gdy zaskarzona decyzja raza-
co narusza prawo lub razaco narusza interes spoteczny. Poniewaz wyjatki
od zasady nalezy interpretowaé w sposéb zawezajacy, nie jest stuszny pre-
zentowany przez niektorych poglad, ze zakaz nie obowiazuje w przypadku,
gdy w postepowaniu wystepuja, strony o spornych interesach®29. Narusze-
nie zakazu zmiany na niekorzy$¢ nalezy oceni¢ jako razace naruszenie

329 Por. A. Skéra, Zakaz reformationis in peius w postepowaniu administracyjnym, Po-
znan 2017, s. 31 i cyt. tam literatura.
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prawa procesowego, co powinno skutkowaé stwierdzeniem niewaznos$ci
takiej decyzji. Zakaz reformationis in peius nie moze byé zatem taczony
z rozstrzygnieciami organu odwotawczego, ktore maja charakter procedu-
ralny 1 rozstrzygaja jedynie o losach postepowania, tj. z decyzja o uchyle-
niu decyzji organu pierwszej instancji i umorzeniu postepowania w pierw-
szej instancji (art. 138 § 1 pkt 2 zd. 2 k.p.a.) oraz z decyzja 0 umorzeniu
postepowania odwotawczego (art. 138 § 1 pkt 3 k.p.a.). Z uwagi na istote
decyzji kasacyjnej 1 ustawowe przestanki jej wydania, przepis art. 139
k.p.a. nie ma zastosowania przy rozpatrywaniu sprawy przez organ I in-
stancji w postepowaniu toczacym sie w nastepstwie kasacyjnej decyzji or-
ganu odwolawczego wydanej na podstawie art. 138 § 2 k.p.a.?3%. Nie jest
niekorzystna dla strony decyzja, w ktorej organ odwolawczy utrzymuje
w mocy decyzje I instancji, poniewaz w ogdle nie dochodzi tu do zmiany
w zakresie rozstrzygniecia (ewentualnie rozstrzygniecia w polaczeniu
z terminem, warunkiem lub zleceniami). Sformutowanie ,,organ odwotaw-
czy nie moze wydaé decyzji na niekorzysé odwolujacej sie strony”, jakim
postuguje sie przepis art. 139 k.p.a., odnosi sie do decyzji organu II instan-
¢ji, w ktérej uchyla on decyzje organu I instancji i wydaje w tym zakresie
wlasna decyzje rozstrzygajaca sprawe co do istoty w cato$ci lub w czeécei, t).
reformacyjna z art. 138 § 1 pkt 2 in principio, oraz decyzje, w ktérej organ
IT instancji uchyla decyzje i zobowiazuje organ I instancji do wydania de-
cyzji o okreélonej treéci (art. 138 § 4 k.p.a.)33L.

330 Uchwala 7 sedziéw NSA z dnia 4 maja 1998 1., sygn. akt FPS 2/98, OSP 1998, nr 78,
poz. 130.

331 A, Skéra, Zakaz reformationis in peius..., s. 31 i n. Por. tez A. Rotkiewicz, Zakaz
reformationis in peius w postepowaniu podatkowym, w: Jednostka w demokratycznym pari-
stwie prawa, J. Filipek red., Bielsko-Biata 2003.
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Rozdziat 2
¢

CHARAKTER PRAWNY | KONSTRUKCJA
WNIOSKU O PONOWNE ROZPATRZENIE
SPRAWY

Zgodnie z art. 127 § 3 k.p.a., od decyzji wydanej w I instancji przez
ministra lub samorzadowe kolegium odwotawcze nie stuzy odwotanie, jed-
nakze strona niezadowolona z decyzji moze zwréci¢ sie do tego organu
z wnioskiem o ponowne rozpatrzenie sprawy; do wniosku tego stosuje sie
odpowiednio przepisy dotyczace odwotan od decyzji.

Wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy jest zatem zwyczajnym,
samoistnym S$rodkiem zaskarzenia, ktéry przystuguje od decyzji wydane;j
w I instancji przez ministra (w rozumieniu art. 5 § 2 pkt 4 k.p.a.) lub samo-
rzadowe kolegium odwolawcze. Organy te nie maja, w danym systemie
organdéw, organu wyzszego stopnia.

Whniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy, w przeciwienstwie do odwo-
lania, jest niedewolutywnym érodkiem zaskarzenia, gdyz jego wniesienie
nie powoduje przekazania sprawy do organu wyzszej instancji. Wniosek
0 ponowne rozpatrzenie sprawy rozpoznaje zatem ten sam organ, ktory
wydal zaskarzona decyzje.

Do wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy stosuje sie odpowiednio
przepisy dotyczace odwotan od decyzji (art. 127 § 3 in fine k.p.a.). W szcze-
gblnoéci zastosowanie znajda wprost przepisy dotyczace: terminu wniesie-
nia wniosku, wymagan formalnych wniosku, legitymacji procesowej do
wniesienia wniosku, czy tez skutkéw wniesienia wniosku o ponowne roz-
patrzenie sprawy dla wykonalnoéci decyzji (art. 130 k.p.a.). Organ, rozpa-
trujac wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy, jest rowniez zobowigzany
do ponownego, merytorycznego rozpatrzenia sprawy w jej caloksztalcie
oraz do ustosunkowania sie do wszystkich zarzutéw 1 argumentéw podnie-
sionych we wniosku332. W postepowaniu wszczetym wnioskiem o ponowne

332 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 24 sierpnia 2016 r., sygn. akt IT SA/Wa 455/16,
CBOSA.

226



rozpoznanie sprawy nie beda mialy natomiast zastosowania te przepisy,
ktére wiaza sie z cecha dewolutywnosci odwotania, np. art. 129 § 1 czy tez
art. 132 k.p.a.

W orzecznictwie sadowym zwraca sie uwage na obowigzek oceny wy-
stapienia przestanki wylaczenia pracownika przewidzianej w art. 24 § 1
pkt 5 k.p.a. w sytuacji ponownego rozpatrzenia wniosku przez ten sam
organ. Podkreéla sie, ze przepis art. 24 § 1 pkt 5 k.p.a. stwarza warunki do
bezstronnego rozpoznania i rozstrzygniecia sprawy przez pracownika or-
ganu administracji. Uregulowanie to ma na celu unikniecie sytuacji,
w ktorej dana osoba, dzialajac z upowaznienia piastuna funkeji organu,
dwukrotnie bierze udziat w wydaniu rozstrzygniecia. Pracownik, ktory raz
juz uczestniczyl w czynno$ciach procesowych, ma przez to ugruntowane
poglady zaréwno na stan faktyczny, jak 1 na sposéb rozstrzygniecia spra-
wy, co z kolel moze budzi¢ uzasadnione watpliwoséci co do jego bezstronno-
§ciiobiektywizmu?32. W przypadku zatem rozpatrzenia wniosku o ponow-
ne rozpatrzenie sprawy przez ten sam organ (art. 127 § 3k.p.a.), pracownik,
ktéry juz raz w sprawie orzekal, powinien podlegaé¢ wylaczeniu.

Nalezy zwrécié uwage, ze strona moze wnieéé skarge do sadu admini-
stracyjnego na decyzje ministra lub samorzadowego kolegium odwotaw-
czego wydana w I instancji bez skorzystania ze $rodka zaskarzenia, tzn.
bez zlozenia wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy (art. 52 § 3 p.p.s.a.).
Od woli strony bedzie zatem zalezato, czy skorzysta ze swego prawa do
dwukrotnego merytorycznego rozpoznania jej sprawy przez ten sam organ,
czy tez zlozy za posrednictwem organu skarge do sadu administracyjnego
na decyzje, o ktérej mowa w art. 127 § 3 k.p.a. Jezeli jednak przed przeka-
zaniem sadowl skargi jednej ze stron postepowania administracyjnego,
inna strona tego postepowania zwroci sie do organu z wnioskiem o ponow-
ne rozpatrzenie sprawy, to organ rozpoznaje te skarge jak wniosek o po-
nowne rozpatrzenie sprawy, o czym niezwlocznie zawiadamia strone, kto-
ra wniosta skarge (art. 54a § 1 p.p.s.a.). Jezeli natomiast po przekazaniu
sadowi skargi jednej ze stron postepowania administracyjnego, inna stro-
na tego postepowania zwrdécila sie do organu z wnioskiem o ponowne roz-
patrzenie sprawy, to organ ma obowigzek niezwlocznie zawiadomic¢ o tym
sad. Wowczas sad niezwlocznie przekazuje skarge wraz z aktami sprawy
temu organowi, ktéry rozpoznaje skarge jak wniosek o ponowne rozpatrze-
nie sprawy (art. 54a § 2 p.p.s.a.).

333 Wyrok NSA z dnia 27 pazdziernika 2016 r., sygn. akt II GSK 889/15, CBOSA;
wyrok NSA z dnia 23 listopada 2016 r., sygn. akt II OSK 392/15, CBOSA.
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Rozdziat 3
¢

ZAZALENIE | POSTEPOWANIE ZAZALENIOWE

1. Charakter prawny i konstrukcja zazalenia

Zazalenie jest Srodkiem zaskarzenia, ktory stuzy od postanowien nie-
ostatecznych. Jest zatem Srodkiem zaskarzenia zwyczajnym oraz samoist-
nym. Zazalenie przystuguje tylko na takie postanowienia, co do ktorych
ustawodawca przewidzial uprawnienie do ich zaskarzenia. Zgodnie bo-
wiem z art. 141 § 1 k.p.a., na wydane w toku postepowania postanowienia
stuzy stronie zazalenie, gdy kodeks tak stanowi. Zazalenie przysluguje
zatem na precyzyjnie okreslone przez ustawodawce postanowienia, np. na
postanowienie o odmowie wszczecia postepowania administracyjnego (art.
61la § 2 k.p.a.). Nie ma tu znaczenia wola podmiotu dotknietego postanowie-
niem czy przekonanie organu o konieczno$ci zapewnienia obrony prawnej
wyrazone w pouczeniu o prawie wniesienia srodka prawnego, czy tez zasto-
sowanie sie przez organ w tym zakresie do blednie odczytanej oceny prawne;j
sadu, zawarte] w wigzacym go wyroku. Prawo zazalenia wynika z elementu
obiektywnego w postaci istnienia normy prawnej je przewidujacej>34.

Pozostate postanowienia, co do ktorych ustawodawca nie przewidziat
dopuszczalnoéci wniesienia zazalenia, moga by¢ zaskarzane tylko w odwo-
laniu od decyzji (art. 142 k.p.a.). Jezeli strona nie zgadza sie z takim posta-
nowieniem, to powinna skorzystaé¢ z odwotania od decyzji konczacej spra-
we. Organ wyzszego stopnia powinien w uzasadnieniu decyzji odwolawczej
ustosunkowacé sie do zarzutéw zgloszonych w odwotaniu. Za niedopusz-
czalne uznac nalezy rozstrzyganie zarzutéw w formie odrebnego postano-
wienia czy tez w sentencji zaskarzonej decyzji33?.

334 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 24 listopada 2011 r., sygn. akt I SA/Wa 1048/11,
CBOSA.

335 Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 23 stycznia 2013 r., sygn. akt II SA/G1 949/12,
CBOSA; wyrok NSA z dnia 11 grudnia 2012 r., sygn. akt IT OSK 1461/11, CBOSA.
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Prawo do wniesienia zazalenia przystuguje podmiotowi, ktory jest ad-
resatem postanowienia. Zazalenie moze wnieé¢ zatem strona postepowania
administracyjnego, podmiot na prawach strony (np. organizacja spoteczna,
jezeli nie zostata dopuszczona do udzialu w toczacym sie postepowaniu
—art. 31 § 2 k.p.a.) oraz inni uczestnicy postepowania administracyjnego,
do ktérych zostato skierowane postanowienie (np. $wiadek ukarany grzyw-
na, za niewlasciwe zachowanie sie w czasie rozprawy — art. 96 k.p.a.).

Zgodnie z art. 141 § 2 k.p.a., zazalenie wnosi sie w terminie siedmiu
dni od dnia doreczenia postanowienia stronie (lub innemu adresatowi),
a gdy postanowienie zostato ogloszone ustnie — od dnia jego ogloszenia
stronie. Co do zasady, organ administracji publicznej powinien na piSmie
lub za pomoca $rodkéw komunikacji elektronicznej doreczy¢ postanowienia,
od ktorych przystuguje zazalenie (art. 125 § 1 k.p.a.). W przypadku uchybie-
nia terminu do zlozenia zazalenia, adresat postanowienia moze zwro6cié sie
z prosba o przywrécenie terminu do jego wniesienia (art. 58 k.p.a.). O przy-
wréceniu terminu do wniesienia zazalenia orzeka organ wlasciwy do rozpa-
trzenia zazalenia, w formie ostatecznego postanowienia (art. 59 § 2 k.p.a.).

Zazalenie jest Srodkiem zaskarzenia wzglednie suspensywnym. Wnie-
sienie zazalenia nie wstrzymuje wykonania zaskarzonego postanowienia,
ale organ, ktéry wydal postanowienie, moze wstrzymac jego wykonanie,
gdy uzna to za uzasadnione (art. 143 k.p.a.). Wstrzymanie wykonania za-
skarzonego postanowienia uzaleznione jest zatem od oceny organu, ktéry
wydal zaskarzone postanowienie. O wstrzymaniu lub odmowie wstrzyma-
nia zaskarzonego postanowienia orzeka organ w formie postanowienia, na
ktore nie stuzy zazalenie.

W nauce prawa zwraca sie rowniez uwage, ze dopuszczalno§é wstrzy-
mania wykonania zostala ograniczona tylko do tych postanowien, na ktore
przystuguje zazalenie. Ustawodawca nie przewidzial mozliwosci wstrzyma-
nia wykonania postanowienia, ktore nie zostato w k.p.a. wskazane jako za-
skarzalne®36. W orzecznictwie sadowym podnosi sie z kolei, ze art. 143 k.p.a.
dotyczy postanowien, ktére podlegaja, wykonaniu?37.

2. Tok postgepowania zazaleniowego

Ustawodawca w k.p.a. nie uregulowal w sposéb kompleksowy postepo-
wania zazaleniowego, odsylajac w art. 144 k.p.a. do odpowiedniego stoso-
wania przepisow dotyczacych odwotan. W szczegdélnosci do zazalenia stosu-

336 Zob. G. Laszczyca, Skutecznosé i wykonalnosé postanowienia administracyjnego
w 0gdlnym postepowaniu administracyjnym, ST 2010, nr 9, s. 66-75.

337 Wyrok WSA w Rzeszowie z dnia 8 stycznia 2009 r., sygn. akt II SA/Rz 559/08,
CBOSA.
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je sie przepisy dotyczace wymagan formalnych. Zazalenie nie wymaga
zatem szczegélnej formy ani szczegblnego uzasadnienia. Wystarczy, jezeli
adresat postanowienia wyrazi niezadowolenie z wydanego postanowienia.
Réwniez tryb wnoszenia 1 rozpatrywania zazalen bedzie taki sam jak
w przypadku odwotan. Zazalenie wnosi sie za posrednictwem organu I in-
stancji (ktéry moze skorzystaé z instytucji samokontroli) do organu wyz-
szego stopnia. Nalezy jednak pamietaé, ze zazalenie, jako §rodek zaskarze-
nia, przenosi na organ wyzszego stopnia kompetencje do rozstrzygniecia
tylko tej kwestii, ktérej dotyczy rozstrzygniecie w zaskarzonym postano-
wieniu. Nie daje natomiast podstaw do przejecia rozstrzygniecia sprawy
administracyjnej, stanowiacej przedmiot toczacego sie postepowania?38.
W wyniku rozpatrzenia zazalenia bedzie mial odpowiednie zastosowanie
art. 138 k.p.a., przy czym zamiast decyzji administracyjnej, organ zazale-
niowy wyda ostateczne postanowienie.

338 Postanowienie NSA z dnia 15 maja 2009 r., sygn. akt I OW 24/09, CBOSA.
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Rozdziat 4
¢

WADLIWE DECYZJE OSTATECZNE

1. Uzasadnienie eliminacji z obrotu prawnego wadliwych
decyzji ostatecznych

Ugruntowal sie poglad, ze decyzja administracyjna jest prawidlowa,
jezeli jest zgodna z przepisami prawa materialnego administracyjnego
oraz przepisami prawa procesowego administracyjnego. Za wadliwe uzna-
jemy wiec decyzje naruszajace przepisy materialne i/lub procesowe. Nie
byloby jednak zasadne, by — z uwagi na wymagania stawiane przez zasade
dwuinstancyjnosci postepowania administracyjnego, praworzadno$ci oraz
zasade trwalosci decyzji ostatecznych — kazda wada decyzji powodowata
jej usuniecie z obrotu prawnego. Z tego wzgledu przyjmuje sie zalozenie
tzw. gradacji wad decyzji. Istota tego zalozenia jest to, ze nie kazda wada
decyzji podlega usunieciu w tym samym trybie 1 czasie. Wady nieistotne
podlegaja jedynie rektyfikacji, wady istotne, dostrzezone w decyzjach nie-
ostatecznych, ulegaja usunieciu w postepowaniu odwolawczym, zas$ tylko
najciezsze 1 — zasadniczo — wyraznie wskazane przez ustawodawce, skut-
kuja utrata mocy obowiagzujacej przez decyzje ostateczna. Dzieje sie tak
dlatego, ze decyzje ostateczne maja z zalozenia powodowac trwale skutki
prawne dla strony i innych uczestnikéw obrotu prawnego. Strona, po wy-
czerpaniu toku instancji, powinna pozostawaé w przekonaniu, ze jej sytu-
acja prawna nie ulegnie juz zmianie.

Moc obowiazujaca decyzji ostatecznej przystuguje do czasu jej usunie-
cia w trybie odpowiednim dla danego rodzaju wadliwosci. Kodeks przyj-
muje przy tym zasade domniemania prawidlowosci decyzji (art. 16 k.p.a.),
co oznacza, ze strona jest nig zwiazana do chwili eliminacji jej z obrotu
prawnego. Natomiast wyeliminowanie wadliwej decyzji mozliwe jest tylko
przez wydanie nowej decyzji. Dotyczy to tez decyzji zawierajacej wade, po-
wodujacej jej niewazno$¢ z mocy odrebnych przepiséow (art. 156 § 1 pkt 7
k.p.a.), o czym bedzie mowa szerzej w dalszej czesci rozdziatu. Oznacza to,
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ze konstrukcja trybéw nadzwyczajnych w k.p.a. i w ustawach szczegdlnych
oparta jest na zasadzie tzw. wzruszalnos$ci decyzji ostatecznych. Wadli-
wo$¢ decyzji moze mieé charakter materialnoprawny lub procesowy. Odpo-
wiadaja im dwa odrebne tryby nadzwyczajne: wznowienie postepowania
administracyjnego (art. 145 § 1, art. 145a, art. 145b k.p.a.) oraz stwierdze-
nie niewaznoéci decyzji (art. 156 § 1 k.p.a.).

Postepowania nadzwyczajne oparte zostaly w k.p.a. na zasadzie nie-
konkurencyjnosci, co oznacza, ze maja na celu usuniecie tylko okreslonego
rodzaju wadliwosci decyzji administracyjnej i nie moga by¢ stosowane za-
miennie. Stwierdzenie niewaznoéci decyzji stuzy przede wszystkim usu-
nieciu wadliwosci materialnoprawnej, natomiast wznowienie postepowa-
nia administracyjnego — wadliwos$ci procesowej. Od tej zasady istnieja
wyjatkis39,

Niekiedy jednak decyzje moga zawieraé zaréwno wady skutkujace nie-
waznoscia, jak 1 wady uzasadniajace wznowienie postepowania. W orzecz-
nictwie ustalono, ze pierwszenstwo przyznac nalezy postepowaniu niewaz-
noSciowemu z uwagi na fakt, ze skutki stwierdzenia niewaznosci decyzji
administracyjnej sa dalej idace. Zatem, gdy zainicjowano zar6wno poste-
powanie w sprawie stwierdzenia niewaznoéci decyzji, jak 1 wznowienia po-
stepowania, pierwszenstwo przyznaé nalezy temu pierwszemu. W takim
przypadku postepowanie wznowieniowe powinno zostaé¢ zawieszone do
chwili zakonczenia postepowania niewazno$ciowego. Naruszenie wylacz-
noéci stosowania okreS§lonego trybu nadzwyczajnego kwalifikowane jest
jako razace naruszenie prawa (art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a.). Natomiast wery-
fikacja wadliwosci decyzji administracyjnej w trybach nadzwyczajnych
1 weryfikacja sadowa (przed sadem administracyjnym) oparte sa na zasa-
dzie konkurencyjnoéci. Strona moze zatem zdecydowac, czy pragnie uru-
chomié¢ tryb nadzwyczajny, czy tez wnie$é skarge do wojewddzkiego sadu
administracyjnego®40,

2. Wznowienie postepowania administracyjnego

2.1. Podstawy wznowienia postepowania administracyjnego

Wznowienie postepowania jest instytucja procesowa stwarzajaca
prawna mozliwo$é ponownego rozpoznania i rozstrzygniecia sprawy admi-
nistracyjnej zakonczonej decyzja ostateczna, jezeli postepowanie, w kto-
rym ja wydano, byto dotkniete kwalifikowang wada przewidziang w prze-

339 A, Skéra, Ogdlne..., s. 108 i cyt. tam literatura.
340 Thidem..., s. 108-109 i cyt. tam literatura.
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pisach prawa procesowego>4l. Na gruncie przepiséw k.p.a. podstawy

wznowienia postepowania zostaly enumeratywnie wymienione w art. 145
§ 1, art. 145a § 11 art. 145b § 1.

Zgodnie z art. 145 § 1 k.p.a., w sprawie zakonczonej decyzja ostateczna,
wznawia sie postepowanie, jezeli:

1) dowody, na ktoérych podstawie ustalono istotne dla sprawy okolicz-
noéci faktyczne, okazaly sie fatszywe;

2) decyzja wydana zostala w wyniku przestepstwa;

3) decyzja wydana zostala przez pracownika lub organ administracji
publicznej, ktory podlega wylaczeniu stosownie do art. 24, 251 27,

4) strona bez wlasnej winy nie brata udziatu w postepowaniu;

5) wyjda na jaw istotne dla sprawy nowe okoliczno$ci faktyczne lub
nowe dowody istniejace w dniu wydania decyzji, nieznane organowi, ktory
wydat decyzje;

6) decyzja wydana zostata bez uzyskania wymaganego prawem stano-
wiska innego organu;

7) zagadnienie wstepne zostalo rozstrzygniete przez wlasciwy organ
lub sad odmiennie od oceny przyjetej przy wydaniu decyzji (art. 100 § 2);

8) decyzja zostala wydana w oparciu o inna decyzje lub orzeczenie
sadu, ktére zostato nastepnie uchylone lub zmienione.

Wymienione powyzej podstawy wznowienia postepowania dotycza
wad, ktore mialy miejsce w administracyjnym toku instancji i zasadniczo
dotycza nieprawidlowego ustalenia przez organ stanu faktycznego sprawy
oraz braku obiektywnoSci tego postepowania. Przyczyny te moga dotyczy¢
zarowno okoliczno$ci sprzed wydania decyzji (art. 145 § 1 pkt 1-6), jak
1 po wydaniu decyzji (art. 145 § 1 pkt 71 8).

7 wadliwoS$cia postepowania poprzedzajacego wydanie ostatecznej de-
cyzjl w sprawie zwiazana jest takze podstawa wznowienia postepowania
okreslona w art. 145b § 1 k.p.a. W Swietle bowiem tego przepisu, mozna
zadaé wznowienia postepowania réwniez w przypadku, gdy zostalo wydane
orzeczenie sadu stwierdzajace naruszenie zasady réwnego traktowania,
zgodnie z ustawa z 3 grudnia 2010 r. o wdrozeniu niektérych przepiséw Unii
Europejskiej w zakresie réwnego traktowania®*2, jezeli naruszenie tej zasa-
dy miato wptyw na rozstrzygniecie sprawy zakonczonej decyzja ostateczna,.

Odmienny charakter ma natomiast podstawa wznowienia postepowa-
nia administracyjnego okreslona w art. 145a § 1 k.p.a. Na mocy tego prze-

341 W. Dawidowicz, Ogélne postepowanie administracyjne, Warszawa 1962, s. 242.

342 Ustawa z dnia 3 grudnia 2010 r. o wdrozeniu niektérych przepiséw Unii Europej-
skiej w zakresie rownego traktowania (t.j. Dz.U. z 2016 r. poz. 1219 z péZzn. zm.). Ustawa ta
okreéla obszary i sposoby przeciwdziatania naruszeniom zasady réwnego traktowania ze
wzgledu na pteé, rase, pochodzenie etniczne, narodowos¢, religie, wyznanie, $wiatopoglad,
niepelnosprawnos§é, wiek lub orientacje seksualna.
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pisu mozna zada¢ wznowienia postepowania réwniez w przypadku, gdy
Trybunat Konstytucyjny orzekt o niezgodnos$ci aktu normatywnego z Kon-
stytucja, umowa miedzynarodowa lub z ustawa, na podstawie ktorego zo-
stata wydana decyzja. Wada opisana w tym przepisie nie dotyczy zatem
nieprawidlowosci, ktére mialy miejsce w toku postepowania administra-
cyjnego, lecz na etapie stanowienia prawa, ktore znalazto nastepnie zasto-
sowanie w indywidualnej sprawie administracyjnej. Wadliwo$é¢ ta wynika
z przyjecia koncepcji, zgodnie z ktéra zakwestionowany przez Trybunat
Konstytucyjny przepis prawny nie mogl byé¢ podstawa prawidlowej decyzji
administracyjnej?*2. Orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego nie pozbawia
jednak takiej decyzji mocy obowiazujacej, ale otwiera prawna mozliwo$¢é
ponownego rozpatrzenia sprawy w nowym stanie prawnym, uksztattowa-
nym w nastepstwie tego orzeczenia.

2.2. Organy wtasciwe w sprawie wznowienia postepowania
administracyjnego

Zgodnie z art. 150 § 1 k.p.a., organem wlaéciwym w sprawie wznowie-
nia postepowania jest organ, ktéry wydal w sprawie decyzje w ostatniej
instancji. Jezeli jednak przyczyna wznowienia postepowania jest dzialal-
noéc¢ tego organu, woéwcezas 0 wznowieniu postepowania rozstrzyga organ
wyzszego stopnia, ktory réwnocze$nie wyznacza organ wlasciwy do prze-
prowadzenia postepowania wznowionego. W takiej sytuacji wyznaczony
organ nabywa tzw. wlaSciwoéé delegacyjna w sprawie. Nie dotyczy
to jednak przypadkéw, gdy decyzje w ostatniej instancji wydal minister,
a w sprawach nalezacych do zadan jednostek samorzadu terytorialnego
— samorzadowe kolegium odwotawcze.

Dodaé¢ w tym miejscu nalezy, ze zgodnie z art. 148 § 1 k.p.a. podanie
0 wznowienie postepowania wnosi sie do organu administracji publicznej,
ktéry wydat w sprawie decyzje w I instancji. Organ ten nie bedzie jednak
wlasciwy do wydania postanowienia w sprawie wznowienia postepowania,
jezeli strona w postepowaniu zwyklym wniosta odwotanie od decyzji tego
organu. W takim bowiem przypadku organem, ktéry wydal decyzje
w ostatniej instancji, bedzie organ wyzszego stopnia, a organ I instancji
bedzie jedynie posrednikiem zobowiazanym do przekazania podania orga-
nowi wlaSciwemu w sprawie wraz z aktami sprawy.

343 K. Sobieralski, Wznowienie postepowania administracyjnego i sqdowoadministra-
cyjnego a ustawa o Trybunale Konstytucyjnym, ST 1998, nr 12, s. 61. Szerzej na temat tej
podstawy wznowienia postepowania zob. M. Kopacz, Wznowienie ogélnego postepowania
administracyjnego na podstawie orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego, Olsztyn 2008.
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2.3. Fazy wznowienia postepowania administracyjnego

Wznowienie postepowania jest trybem nadzwyczajnym, ktérego uru-
chomienie uzaleznione jest od spelnienia okres§lonych przestanek. Stad tez
wyrdzniamy dwie fazy wznowienia postepowania:

— wstepna, w ktérej dokonywana jest ocena formalna mozliwosci uru-
chomienia tego trybu oraz

— wlaéciwa, w ktérej organ przeprowadza postepowanie co do przy-
czyn wznowienia oraz co do rozstrzygniecia istoty sprawy.

Zakres czynnoéci podejmowanych w fazie wstepnej omawianego poste-
powania, podobnie jak w postepowaniu prowadzonym w trybie zwyklym,
uzalezniony jest od sposobu wszczecia tego postepowania. W przypadku
zgloszenia zadania wznowienia postepowania, organ, po zbadaniu swojej
wlasciwos$ci w sprawie, ocenia wystapienie w konkretnej sprawie przesta-
nek podmiotowych i przedmiotowych. W tym celu ustala: czy zadanie po-
chodzi od podmiotu uprawnionego, czy zostalo wniesione z zachowaniem
wymaganego terminu (o ktorym mowa w art. 145a § 2, art. 145b § 2,
art. 148 k.p.a.), warunkéw formalnych podania, czy dotyczy postepowania
zakonczonego decyzja ostateczna (na mocy art. 126 k.p.a. takze postano-
wieniem ostatecznym, od ktérego przystugiwalo zazalenie, lub postano-
wieniem, o ktorym mowa w art. 134 k.p.a.), wreszcie, czy powolano w nim
jedna z ustawowych podstaw wznowienia. W zaleznoéci od wyniku tego
badania organ wydaje postanowienie o wznowieniu postepowania lub po-
stanowienie o odmowie wznowienia postepowania (art. 149 k.p.a.). Nato-
miast w fazie wstepnej postepowania wznawianego z urzedu jedyna czyn-
noécia organu jest wydanie i doreczenie stronie lub stronom postanowienia
0o wznowieniu postepowania. W przypadku za$ skorzystania przez organ
z uprawnienia do warunkowego wszczecia postepowania wznowionego,
mimo braku wymaganego przez art. 147 k.p.a. zadania strony, w fazie
wstepnej organ zobowigzany bedzie takze do uzyskania zgody strony na
wznowienie tego postepowania (art. 61 § 2 k.p.a.). W fazie wstepnej poste-
powania wznawianego organ administracji publicznej winien takze usta-
lié, czy strony posiadaja aktualne informacje, o ktérych mowa w art. 13
ust. 11 2 rozporzadzenia 2016/679, a w przypadku ich braku, przekazac te
informacje przy pierwszej czynnosci skierowanej do strony.

W fazie wlaéciwe] omawianego trybu nadzwyczajnego, zgodnie z art.
149 § 2 k.p.a., organ przeprowadza czynno$ci co do przyczyn wznowienia
oraz co do rozstrzygniecia istoty sprawy. Wymaga przy tym podkreslenia,
ze ponowne merytoryczne rozpatrzenie sprawy uzaleznione jest od uprzed-
niego ustalenia, ze w konkretnym postepowaniu rzeczywiscie zaistniala
podstawa do jego wznowienia. W przypadku za$ wystapienia takiej pod-
stawy, postepowanie wznowione winno by¢ przeprowadzone z uwzglednie-
niem przepiséw o postepowaniu przed organem I instancji.
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2.4. Rozstrzygniecia wydawane w postepowaniu wznowionym

Po przeprowadzeniu postepowania wznowionego organ administracji
publicznej wydaje decyzje, w ktorej:

1) odmawia uchylenia decyzji dotychczasowej, gdy stwierdzi brak pod-
staw do jej uchylenia zgodnie z art. 145 § 1, art. 145a lub art. 145b;

2) uchyla decyzje dotychczasowa, gdy stwierdzi istnienie podstaw do
jej uchylenia zgodnie z art. 145 § 1, art. 145a lub art. 145b, 1 wydaje nowa,
decyzje rozstrzygajaca o istocie sprawy;

3) stwierdza wydanie decyzji z naruszeniem prawa, jezeli: nastapito
przedawnienie mozliwoéci jej uchylenia, o ktérym mowa w art. 146 § 1
k.p.a., lub wskutek wznowienia postepowania mogtaby zosta¢ wydana de-
cyzja odpowiadajaca w swojej istocie decyzji poprzedniej (art. 146 § 2 k.p.a.).

Jezeli przedmiotem wznowienia byto postepowanie zakonczone wyda-
niem postanowienia, stosownie do art. 126 k.p.a., organ administracji pu-
blicznej zamiast decyzji wydaje postanowienie.

Istota wznowienia postepowania jest powro6t sprawy do zwyklego po-
stepowania instancyjnego. Wydajac nowa decyzje w sprawie, organ winien
zatem zastosowaé przepisy prawa obowiagzujace w dacie jej wydania. Decy-
zja ta moze by¢ przy tym mniej korzystna dla strony od poprzedniego roz-
strzygniecia, gdyz organ wlaéciwy w sprawie wznowienia postepowania,
wydajac postanowienie w tym przedmiocie, uruchamia postepowanie
pierwszoinstancyjne, w ktéorym nie obowiazuje zakaz reformationis in
peius (art. 139 k.p.a.). Decyzja wydana w postepowaniu wznowionym moze
by¢ na zasadach ogélnych zaskarzona w administracyjnym toku instancji,
a nastepnie poddana kontroli sadowoadministracyjne;j.

3. Stwierdzenie niewaznosci decyzji administracyjnej

3.1. Charakter prawny i przedmiot postepowania o stwierdzenie
niewaznosci

Postepowanie dotyczace stwierdzenia niewaznosci decyzji administra-
cyjnej jest postepowaniem nadzwyczajnym, ktore stanowi sposéb weryfi-
kacji ostatecznych rozstrzygnie¢ podejmowanych przez organ administra-
¢ji publicznej. Ma ono na celu zbadanie, czy ostateczny akt administracyjny
dotkniety jest jedna z wad kwalifikowanych wymienionych w art. 156
§ 1 k.p.a., ewentualnie w przepisach szczegdélnych. Potwierdzenie istnienia
tego typu utomnos$ci oznacza konieczno$é usuniecia go z obrotu prawnego,
ze skutkiem ex tunc (ewentualnie stwierdzenia wydania zaskarzonego
aktu z naruszeniem prawa — art. 158 § 2 k.p.a.). Oznacza to, ze niewazno§¢
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tego rodzaju aktow stwierdzana jest z moca wsteczna od chwili ich wy-
dania’®44,

Celem postepowania niewazno$ciowego jest doprowadzenie do obale-
nia domniemania wazno$ci aktéw stosowania prawa dotknietych okreslo-
nymi ciezkimi wadami prawnymi, ktérych konwalidacja jest niemozliwa.
Postepowanie to prowadzi zatem, w razie stwierdzenia wad kwalifikowa-
nych aktu prawnego, do przywrécenia stanu prawnego sprzed jego wyda-
nia. Nie dochodzi bowiem do sanacji wadliwego aktu, lecz jego eliminacji.
Organ prowadzacy postepowanie w sprawie stwierdzenia niewaznosci
moze przy tym: stwierdzi¢ jego niewazno$é, stwierdzié, ze wydany zostat
z naruszeniem prawa lub odméwié stwierdzenia jego niewaznoSci.

W polskim porzadku prawnym brak jest instytucji niewaznos$ci decyzji
z mocy prawa. Kazdej decyzji stuzy zatem domniemanie legalnosci, do
chwili jej usuniecia z obrotu prawnego>4.

Postepowanie niewazno$ciowe koncentruje sie na ocenie legalno$ci
1 prawidlowosci konkretnego aktu stosowania prawa (a posrednio takze
prowadzacego do jego wydania postepowania). Fakt ten determinowac be-
dzie zakres prowadzonego postepowania wyjaéniajacego, ktorego celem
jest ocena, czy badany akt (decyzja, postanowienie lub milczace zalatwie-
nie sprawy) dotkniety jest wada kwalifikowana wymieniong w art. 156
k.p.a. Postepowanie niewazno$ciowe nie stanowi kolejnego stadium umoz-
liwiajacego merytoryczne zbadanie sprawy administracyjnej.

Organ administracji nie jest przy tym zwiazany zarzutami zawartymi we
wniosku strony o stwierdzenie niewazno$ci decyzji. Nawet jesli nie podzieli on
zarzutow strony, powinien badaé¢ z urzedu ewentualne wystapienie wszyst-
kich wad kwalifikowanych decyzji mogacych skutkowacé jej niewaznos$cia,.

3.2. Podstawy prawne stwierdzenia niewaznosci

Podstawy prawne stwierdzenia niewaznosci, a wiec wady kwalifiko-
wane aktu prawnego, jakie powodowaé moga stwierdzenie jego niewazno-
$ci, sformutowane zostaty w art. 156 § 1 k.p.a. Wyliczenie to ma charakter
wyczerpujacy, z zastrzezeniem, ze w punkcie 7 katalogu znajduje sie ode-
stanie do innych aktéw prawnych. Tym samym niewazno$¢ decyzji powo-

344 M. Kaminski, Stwierdzenie niewaznosci orzeczenia administracyjnego, w: Postepo-
wanie administracyjne, T. Wo$ red., Warszawa 2013, s. 463.

345 Zob. wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 12 maja 2015 r., sygn. akt P 46/13
(OTK-A 2015/5/62). W wyroku wprost wskazano, ze ,Decyzja administracyjna, jako akt or-
ganu administracji publicznej sporzadzony w przepisanej prawem formie, korzysta z do-
mniemania prawidlowoéci”; a takze wyrok NSA z dnia 31 lipca 2015 r., sygn. akt I OSK
2637/13; wyrok NSA z dnia 19 stycznia 2012 r, sygn. akt I OSK 1480/11 (wszystkie cytowane
za CBOSA). Szerzej na temat koncepcji domniemania wazno$ci decyzji administracyjnej M.
Kaminski, Niewaznosé decyzji administracyjnej. Studium teoretyczne, Krakéw 2006, SIP Lex.
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dowaé moze zaistnienie ktérejkolwiek z wad wymienionych w punktach
1-6 wyliczenia, a takze ustalenie, ze decyzja zawiera wade powodujaca jej
niewazno$¢ z mocy samego prawa (pkt 7 wyliczenia). Wada z art. 156 § 1
pkt 7 to wada wynikajaca z przepisu szczegdlnego346.

Podstawa prawna, stwierdzenia niewaznos$ci jest wydanie decyzji z na-
ruszeniem przepiséw o wtasciwosci. W sytuacji gdy akt prawny wydawany
jest przez organ niewlaSciwy w danej sprawie, wada ta nie moze by¢
w zaden sposob konwalidowana. Dziatanie takie stanowi naruszenie zasa-
dy praworzadnosci, tj. dzialania organéw na podstawie 1 w granicach pra-
wa. Powodem stwierdzenia niewazno§ci decyzji moze by¢ naruszenie granic
wlasciwosci organu kazdego typu: miejscowej, rzeczowej lub instancyjne;.
Organ za kazdym razem powinien samodzielnie badaé granice swojej wla-
$ciwoscl 1 w razie stwierdzenia, ze sprawa przekracza te ramy, przekazac
ja odpowiedniemu podmiotowi (art. 65 k.p.a.) lub zwrdécié podanie wnosza-
cemu, jesli wlaéciwym w sprawie jest sad powszechny (art. 66 k.p.a.).

Podstawa prawna stwierdzenia niewaznosci moze by¢ tez wydanie de-
cyzji bez podstawy prawnej lub z razacym naruszeniem prawa. Wydanie
decyzji bez podstawy prawnej oznacza, ze organ nie ,oparl” jej na przepisie
powszechnie obowiazujacego prawa. Tym samym naruszona zostala ogél-
na zasada praworzadnosci. Organy dziata¢ moga bowiem tylko na podsta-
wie 1 w granicach prawa. Ewentualne pominiecie w redakcji decyzji pod-
stawy prawnej jej wydania, jesli przepis umozliwiajacy dziatanie organu
istnial w chwili wydania decyzji, nie stanowi wady skutkujacej stwierdze-
niem niewaznoS$ci decyzji. Dopiero w sytuacji gdy dziatania organu nie
znajduja oparcia w treSci obowigzujacego prawa, stanowi to przestanke
umozliwiajaca stwierdzenie niewazno$ci decyzji. Przyktadem takich dzia-
lan jest wydanie decyzji w sprawie nieunormowanej przepisami prawnymi
lub w sytuacji gdy z przepisow prawa wynika, ze sprawa zalatwiona po-
winna by¢ w innej formie niz decyzja administracyjna.

Razace naruszenie prawa polega natomiast na dzialaniu przez organ
W sposOb oczywiscie sprzeczny z niebudzaca watpliwoSci norma praw-
na3*7. W sytuacji zatem watpliwoéci interpretacyjnych i blednej wykladni
normy prawnej, prowadzacej do wydania wadliwej decyzji, nie mozna mo-
wié o razacym naruszeniu prawa. Z tego tez powodu o wystapieniu zjawi-
ska razacego naruszenia prawa méwi¢ mozna przede wszystkim, gdy tresc
normy prawnej moze by¢ ustalona w prosty sposéb na podstawie wyktadni
jezykowej, a mimo to organ zastosowat ja w sposob btedny i wyraznie od-
mienny od prawidlowego sposobu jej rozumienia. W niektérych przypad-

346 Wyrok NSA z dnia 23 listopada 2016 r., sygn. akt IT OSK 402/15, Lex nr 2237953.

347 Tytutem przykladu jako dzialanie stanowiace razace naruszenie prawa wskazaé¢ mozna
wydanie decyzji rozstrzygajacej sprawe w czasie, gdy postepowanie w sprawie bylo zawieszone.
Wyrok WSA w Warszawie z dnia 12 listopada 2007 r., sygn. akt II SA/Wa 1340/07, CBOSA.
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kach przy ocenie, czy doszlo do razacego naruszenia prawa, brane sa takze
pod uwage skutki spoleczno-gospodarcze naruszenia prawa. Argumentem
podstawowym pozostaje jednak kwestia ustalenia, czy naruszona norma
prawna miala oczywiste znaczenie.

Podstawa prawng stwierdzenia niewazno$ci jest wydanie decyzji
W sprawie juz poprzednio rozstrzygniete] inna decyzja ostateczng albo
w sprawie, ktéra zalatwiono milczaco (res iudicata). Przestanka ta odnosi
sie do wartosci trwaloéci decyzji administracyjnej 1 pewnosci obrotu prawne-
go. Sprawa, co do ktérej wdano juz ostateczne rozstrzygniecie, nie moze by¢
powtoérnie rozpatrywana bez uchylenia tego aktu. W sytuacji gdy w obrocie
prawnym istnieje juz rozstrzygniecie danej sprawy administracyjnej, kolej-
ne rozstrzygniecie tej samej sprawy administracyjnej obcigzone jest wada
skutkujaca niewaznoscia pézniejszego aktu. Dla ustalenia, ze wada ta wysta-
pila, konieczne jest ustalenie, ze decyzja pdézniejsza dotyczy sprawy tozsamej.
Tozsamo$¢ sprawy administracyjnej istnieje w sytuacji, gdy wystepuja te
same podmioty w sprawie, dotyczy ona tego samego przedmiotu 1 tego sa-
mego stanu prawnego w niezmienionym stanie faktycznym tej sprawy>48.

Za podstawe prawnag stwierdzenia niewaznos$ci ustawodawca uznaje
takze skierowanie decyzji do osoby niebedacej strong w sprawie. Sytuacje
taka odrozni¢ nalezy od przestanki wznowienia postepowania, gdy pod-
miot spetniajacy kryteria strony nie bral bez wlasnej winy udzialu w po-
stepowaniu. Przestanka stwierdzenia niewazno$ci dotyczy za$§ sytuacji,
gdy decyzja skierowana zostala do podmiotu, ktory nie mogt by¢ zakwalifi-
kowany jako strona postepowania. Podmiot ten nie spetniat wobec powyz-
szego warunkéw wskazanych w art. 28 k.p.a. lub przepisach szczegdélnych.

Podstawa prawna stwierdzenia niewazno$ci jest takze sytuacja, w kté-
rej decyzja byta niewykonalna w dniu jej wydania i jej niewykonalno§é ma
charakter trwaty. Wada ta dotyczy sytuacji, w ktérej juz w chwili wydania
decyzji brak bylo mozliwoéci jej realizacji, a sytuacja ta ma charakter trwa-
ly. Brak mozliwo$ci wykonania decyzji musi mieé¢ charakter obiektywny.
Nie moze wynika¢ z subiektywnego przeéwiadczenia strony o braku mozli-
woéci zrealizowania decyzji. Elementami kluczowymi sa zatem czas po-
wstania przeszkody w wykonaniu decyzji (nie pdzniejszy niz moment jej
wydania), trwaloéé tego stanu oraz obiektywny charakter przeszkody.

Za podstawe prawng stwierdzenia niewazno$ci ustawodawca uznaje
réwniez sytuacje, w ktorej decyzja — w razie jej] wykonania — wywolataby
czyn zagrozony kara. Przestanka ta odnosi sie do koniecznosci zapewnie-
nia poszanowania wszystkich regulacji systemu prawnego oraz realizacji
zasady zaufania obywateli do organéw administracji. Te nie moga bowiem
wydawac rozstrzygniec¢, ktérych realizacja bylaby sprzeczna z przepisami

348 Wyrok WSA w Kielcach z dnia 3 lutego 2011 r., sygn. akt IT SA/Ke 8/11, CBOSA.
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powszechnie obowiazujacego prawa 1 prowadzila do dokonania czynu za-
grozonego kara. Przyjmuje sie, ze chodzi tu o kazdego rodzaju sankcje,
a wiec zar6wno wynikajaca z przepisOw prawa karnego, karnego skarbowe-
go, jak 1 prawa administracyjnego. Wykonanie decyzji nie moze prowadzi¢
bowiem ani do przestepstwa, ani tez powstania deliktu administracyjnego.

Ostatnia z przestanek odnosi sie do sytuacji, w ktorej przepis szczegdl-
ny laczy okreslone wady decyzji z sankcja, jej niewaznoéci®4?. Zapewnia to
wieksza elastyczno$é procedury stwierdzenia niewaznos$ci decyzji admini-
stracyjnej.

3.3. Postepowanie w sprawie stwierdzenia niewaznosci decyz;ji
administracyjnej

Postepowanie w sprawie stwierdzenia niewaznosci decyzji administra-
cyjnej (lub innego aktu) moze by¢ wszczete zardwno na wniosek strony, jak
1 z urzedu. Organem wlasciwym w sprawach dotyczacych stwierdzenia
niewaznosci decyzji jest — co do zasady — organ wyzszego stopnia w stosun-
ku do organu, ktéry wydal wadliwa decyzje (postanowienie) lub dokonat
milczacego zatatwienia sprawy. Jesli postepowanie dotyczy aktu wydanego
przez ministra albo samorzadowe kolegium odwotawcze, do stwierdzenia
niewaznoécl wlasciwy jest organ, ktéry wydal dany akt.

W przypadku gdy postepowanie w sprawie stwierdzenia niewaznosci
decyzji inicjowane jest przez strone, wniosek kierowany winien by¢ bezpo-
$rednio do wlasciwego organu. Wniosek spetnia¢ musi wymogi formalne
wlasciwe dla podania (art. 63 k.p.a.), wskazywaé akt, ktérego dotyczy,
a takze co najmniej jedna przestanke stwierdzenia niewazno$ci.

W przypadku wszczecia postepowania niewaznosciowego, prowadzacy je
organ powinien z urzedu ustali¢ katalog stron postepowania i zawiadomic je
0 jego wszczeciu oraz zapewni¢ mozliwosé czynnego udziatu w postepowaniu.

W toku postepowania niewazno$ciowego, prowadzacy je organ, z urze-
du lub na wniosek strony, moze wydaé postanowienie o wstrzymaniu wy-
konania zaskarzonego aktu. Warunkiem jest tu stwierdzenie prawdopodo-
bienstwa, ze zaskarzony akt dotkniety jest jedna z wad kwalifikowanych,
okreélonych w art. 156 § 1 k.p.a. Wowczas organ prowadzacy postepowa-
nie wstrzymacé powinien jego wykonanie. Wystarczajace jest zatem ustale-
nie jedynie realnej mozliwo$ci wystapienia wady kwalifikowanej kontrolo-
wanego aktu. Na postanowienie w tym zakresie stuzy stronie zazalenie.

Rozstrzygniecie w sprawie stwierdzenia niewazno$ci decyzji nastepuje
w drodze decyzji. W postepowaniu tym nie stosuje sie przepiséw o milcza-
cym zalatwieniu sprawy.

349 Tytultem przykladu wskazaé mozna tu art. 11 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r.
— Prawo ochrony érodowiska (t.j. Dz.U. z 2020 r. poz. 1219 z p6zn. zm.).
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Organ prowadzacy postepowanie niewaznos$ciowe moze, w przypadku
stwierdzenia, ze badany akt dotkniety jest jedna lub kilkoma wadami
kwalifikowanymi:

— wyda¢ decyzje o stwierdzeniu jego niewaznos$ci;

— wyda¢ decyzje, w ktorej stwierdzi, ze zaskarzony akt wydany zostat
z naruszeniem prawa i1 wskaze przyczyny, z powodu ktérych nie mozna
byto stwierdzi¢ niewaznos$ci decyzji.

Drugie z wymienionych rozstrzygnie¢ moze zosta¢ wydane, gdy organ
mimo stwierdzenia, ze decyzja dotknieta jest jedna lub kilkoma wadami
kwalifikowanymi, nie moze stwierdzi¢ jej niewaznos$ci 1 usunaé z obrotu
prawnego. Ma to miejsce wtedy, gdy wystapia okoliczno$ci wskazane przez
ustawodawce w art. 156 § 2 k.p.a. Nie stwierdza sie zatem niewaznos$ci
decyzji z przyczyn wymienionych w art. 156 § 1 pkt 1, 3, 41 7 k.p.a., jezeli
od dnia jej doreczenia lub ogloszenia uplyneto dziesieé lat, a takze gdy de-
cyzja wywolala nieodwracalne skutki prawne350.

Brak mozliwosci eliminacji wadliwej decyzji spowodowany moze by¢
zatem albo uplywem terminu 10 lat od chwili jego doreczenia (jest to ter-
min nieprzywracalny), albo ustaleniem, ze wywolal on nieodwracalne
skutki prawne. Druga z przestanek oznacza brak mozliwo$ci powrotu do
poprzedniego stanu prawnego.

Mozliwe jest stwierdzenie niewaznosci decyzji administracyjnej jedy-
nie w czeéci dotknietej wada. Ewentualno$é taka moze byé brana pod uwa-
ge tylko wtedy, jesli decyzja sktada sie z kilku niezaleznych od siebie cze-
$ci, a jej fragment niepodlegajacy eliminacji egzystowaé moze samodzielnie
w obrocie prawnym.

W razie gdy organ prowadzacy postepowanie niewaznos$ciowe stwier-
dzi, ze kontrolowany akt nie jest dotkniety zadna wada kwalifikowana,
wydaé powinien decyzje o odmowie stwierdzenia jego niewaznos$ci. Pamie-
ta¢ nalezy réwniez, ze postepowanie niewazno$ciowe moze zostaé takze
umorzone, jesli stanie sie ono bezprzedmiotowe.

350 W tym miejscu przypomnieé¢ nalezy, ze Trybunal Konstytucyjny w wyroku z dnia 12
maja 2015 r., sygn. akt P 46/13 (Dz.U. z 2015 r. poz. 702) orzekl, ze ,art. 156 § 2 ustawy z dnia
14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (Dz.U. z 2013 r. poz. 267,
z p6zn.zm.) w zakresie, w jakim nie wylacza dopuszczalnoéci stwierdzenia niewaznosci de-
cyzji wydanej z razacym naruszeniem prawa, gdy od wydania decyzji nastapit znaczny
uplyw czasu, a decyzja byla podstawa nabycia prawa lub ekspektatywy, jest niezgodny
z art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej”. Tym samym wymieniony wyzej przepis traci
moc w zakresie, w jakim dopuszcza stwierdzenie niewaznoSci decyzji wydanej z razacym
naruszeniem prawa, gdy od jej wydania nastapil znaczny uptyw czasu, a decyzja byla pod-
stawg nabycia prawa lub ekspektatywy. Z powyzszego wywie$¢ mozna, ze brak ustalenia
ograniczenia czasowego dla stwierdzenia niewazno$ci decyzji wydanej z razacym narusze-
niem prawa uznany zostal za sprzeczny z ustawg zasadnicza.
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Rozdziat 5
¢

UCHYLENIE LUB ZMIANA OSTATECZNYCH
DECYZJI ADMINISTRACYJNYCH

1. Uchylenie lub zmiana decyzji, na mocy ktorej strona
nie nabyta prawa (art. 154 k.p.a.)

1.1. Przestanki zastosowania trybu z art. 154 k.p.a.

Jest to jeden z trybow nadzwyczajnych, umozliwiajacy uchylenie lub
zmiane ostatecznych decyzji administracyjnych, na mocy ktérych zadna ze
stron nie nabyla prawa. Decyzjami, na mocy ktérych strony nie nabyty
prawa, beda: decyzje odmowne dla wszystkich stron postepowania, decyzje
cofajace w catoéci uprzednio przyznane stronie uprawnienie (np. cofniecie
pozwolenia na bron) lub stwierdzajace wygasniecie tego uprawnienia, de-
cyzje nakladajace obowigzek w maksymalnym, dopuszczalnym przez pra-
wo jego wymiarzesd1,

Zgodnie z art. 154 § 1 k.p.a., decyzja ostateczna, na mocy ktorej zadna
ze stron nie nabyla prawa, moze by¢ w kazdym czasie uchylona lub zmie-
niona przez organ administracji publicznej, ktory ja wydal, jezeli przema-
wia za tym interes spoteczny lub stuszny interes strony. Zatem, aby organ
mogt zweryfikowacé ostateczna decyzje w trybie art. 154 k.p.a., musza by¢
spelnione tacznie dwie przestanki:

— zadna ze stron nie nabyla prawa na podstawie tej decyzji;

— za uchyleniem lub zmiang decyzji przemawia interes spoleczny lub
stuszny interes strony.

351 W. Chréscielewski, w: W. Chroéscielewski, J.P. Tarno, Postepowanie administracyj-
ne..., s. 195.
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1.2. Przebieg postepowania

Postepowanie w sprawie uchylenia lub zmiany decyzji w trybie art.
154 k.p.a. moze by¢ wszczete z urzedu lub na zadanie strony. Wtasciwy do
przeprowadzenia tego postepowania jest organ, ktéry wydal weryfikowana
decyzje. W trybie tym moga by¢ uchylane lub zmieniane decyzje prawidto-
we pod wzgledem prawnym albo dotkniete wadami niekwalifikowanymi, tj.
niedajacymi podstaw do wznowienia postepowania czy stwierdzenia nie-
waznoéci decyzjit®2. W trakcie postepowania organ bada, czy wystapily
przestanki z art. 154 § 1 k.p.a. dajace podstawe do weryfikacji istniejacej
decyzji ostatecznej. Po przeprowadzeniu postepowania organ wyda decyzje:

— o uchyleniu (zmianie) dotychczasowej decyzji albo

— o odmowie uchylenia (zmiany) dotychczasowej decyzji.

Bedzie to decyzja wydana w I instancji, a zatem przystuguje od niej
odwolanie (wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy), a nastepnie skarga
do sadu administracyjnego. W sprawach rozstrzyganych w trybie art. 154
k.p.a. nie stosuje sie przepiséw o milczacym zatatwieniu sprawy (art. 155a
k.p.a.).

2. Decyzja zmieniajaca lub uchylajgca decyzje ostateczng
tworzacqg prawa nabyte (art. 155 k.p.a.)

2.1. Przestanki zastosowania trybu z art. 155 k.p.a.

Ten tryb nadzwyczajny umozliwia uchylenie lub zmiane ostatecznych
decyzji administracyjnych, na mocy ktoérych strona nabyta prawo. Pod po-
jeciem ,nabycie praw” rozumie sie przysporzenie na rzecz strony w jej sfe-
rze prawnej poprzez zalatwienie sprawy decyzja administracyjna>®3.

Zgodnie z art. 155 k.p.a., decyzja ostateczna, na mocy ktérej strona na-
byta prawo, moze by¢ w kazdym czasie za zgoda strony uchylona lub zmie-
niona przez organ administracji publicznej, ktéry ja wydal, jezeli przepisy
szczegollne nie sprzeciwiaja sie uchyleniu lub zmianie takiej decyzji 1 prze-
mawia za tym interes spoleczny lub sluszny interes strony. Zatem, aby
organ mogl zweryfikowacé ostateczng decyzje w trybie art. 155 k.p.a., mu-
sza zaistnie¢ tacznie nastepujace okolicznoéci:

— strona nabyla prawo na podstawie tej decyzji;

— strona wyrazila zgode na uchylenie lub zmiane takiej decyzji — zgo-
da strony musi by¢é wyrazna 1 jednoznaczna, nie mozna jej domniemywac,

352 J. Borkowski, w: B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania..., s. 624.
353 Tbidem, s. 636.
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a jezeli decyzja dotyczy wiecej niz jednej strony, to wszystkie strony musza,
udzieli¢ zgody;

— przepisy szczegdlne nie sprzeciwiajq sie uchyleniu lub zmianie ta-
kiej decyzji;

— za uchyleniem lub zmiang decyzji przemawia interes spoleczny lub
stuszny interes strony.

2.2. Przebieg postepowania

Postepowanie w sprawie uchylenia lub zmiany decyzji w trybie
art. 155 k.p.a. moze by¢ wszczete z urzedu lub na zadanie strony. Wiasci-
wy do przeprowadzenia tego postepowania jest organ, ktéry wydat weryfi-
kowanag decyzje. W trakcie postepowania organ bada, czy wystapily prze-
stanki z art. 155 k.p.a. dajace podstawe do weryfikacji istniejacej decyzji
ostatecznej, a w szczegdlnoéci czy strona wyrazila zgode na weryfikacje
decyzji w tym trybie. Uchylenie lub zmiana decyzji ostatecznej bez zgody
strony, ktéra na mocy tej decyzji nabyta prawo, stanowi razace naruszenie
prawa i skutkuje stwierdzeniem niewaznoéci takiej decyzji®®4. Po przepro-
wadzeniu postepowania organ wyda decyzje:

— o uchyleniu (zmianie) dotychczasowej decyzji, albo

— o odmowie uchylenia (zmiany) dotychczasowej decyzji.

Bedzie to decyzja wydana w pierwszej instancji, oznacza to, ze przystu-
guje od niej odwolanie (wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy), a na-
stepnie skarga do sadu administracyjnego. W sprawach rozstrzyganych
w trybie art. 155 k.p.a. nie stosuje sie przepiséw o milczacym zatatwieniu
sprawy (art. 155a k.p.a.).

3. Zmiana lub uchylenie kazdej decyzji ostatecznej
w trybie art. 161 k.p.a.

Na podstawie art. 161 k.p.a. moze by¢ uchylona lub zmieniona w nie-
zbednym zakresie kazda decyzja ostateczna, jezeli w inny spos6b nie moz-
na usuna¢ stanu zagrazajacego zyciu lub zdrowiu ludzkiemu albo zapobiec
powaznym szkodom dla gospodarki narodowej lub dla waznych intereséw
Panstwa. Ten tryb nadzwyczajny okreslany jest w doktrynie jako tzw. wy-
wlaszczenie z prawa®®® lub stan nagtej koniecznoéci administracyjnej>°b.

354 Wyrok NSA z dnia 4 grudnia 1981 r., sygn. akt I SA 2408/81, ONSA 1981, nr 2,
poz. 121.

355 W. Chréscielewski, w: W. Chréscielewski, J.P. Tarno, Postepowanie administracyj-
ne..., s. 198.

356 J. Borkowski, w: B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania..., s. 662.
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Tryb ten bedzie stosowany w przypadku lacznego spelnienia nastepu-
jacych przestanek3°7:

— stosuje sie go tylko do decyzji ostatecznych;

— nie ma mozliwosci wzruszenia decyzji w zadnym innym trybie (np.
w trybie wznowienia postepowania czy stwierdzenia niewaznosci decyzji);

— zaistnieje stan naglej koniecznoéci administracyjnej, tj. weryfikacja
decyzji ma na celu usuniecie stanu zagrozenia dla zycia lub zdrowia ludz-
kiego albo zapobiec powaznym szkodom w gospodarce narodowej lub dla
waznych interesow Panstwa — zagrozenie chronionych débr ,,musi istnie¢
realnie i byé obiektywnie udowodnione (wykazane)’3°8.

Postepowanie w trybie art. 161 k.p.a. moze by¢ wszczete z urzedu lub
na zadanie strony. Organem wlasciwym do wzruszenia kazdej decyzji
ostatecznej] w tym trybie bedzie minister, w rozumieniu art. 5 § 2 pkt 4
k.p.a. Réwniez wojewoda jest upowazniony do jego zastosowania, ale tylko
w stosunku do decyzji wydanych przez organy jednostek samorzadu tery-
torialnego w sprawach nalezacych do zadan z zakresu administracji rzado-
wej (art. 161 § 2 k.p.a.). W toku postepowania organ bedzie badal, czy za-
istniaty przestanki z art. 161 § 1 k.p.a. do weryfikacji decyzji ostatecznej,
a takze ustalal, w jakim niezbednym zakresie nalezy uchyli¢ lub zmienié¢
decyzje. Po przeprowadzeniu postepowania organ wyda decyzje:

— o uchyleniu (zmianie) dotychczasowej decyzji albo

— o0 odmowie uchylenia (zmiany) dotychczasowej decyzji. Bedzie to de-
cyzja wydana w I instancji. Oznacza to, ze przysluguje od niej odwotanie
(wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy), a nastepnie skarga do sadu ad-
ministracyjnego. W sprawach rozstrzyganych na podstawie art. 161-163
k.p.a. nie stosuje sie przepiséw o milczacym zalatwieniu sprawy (art. 163a
k.p.a.).

Stronie, ktora poniosta szkode na skutek uchylenia lub zmiany decyzji
w trybie art. 161 § 1 k.p.a., stuzy roszczenie o odszkodowanie za poniesiong
rzeczywista szkode od organu, ktéry uchylit lub zmienit decyzje. O odszko-
dowaniu orzeka w drodze decyzji ten organ (art. 161 § 3 k.p.a.). Zatem
ustalenie odszkodowania nastepuje w postepowaniu administracyjnym.
Roszczenie o odszkodowanie przedawnia sie z uptywem trzech lat od dnia,
w ktorym stata sie ostateczna decyzja uchylajaca lub zmieniajaca dotych-
czasowq decyzje (art. 161 § 4 k.p.a.).

357 Thidem.
358 Wyrok NSA z dnia 26 marca 1987 r., sygn. akt IT SA 1553/86, OSPiKA 1988, nr 9,
poz. 199.
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Rozdziat 1
¢

CZYNNOSCI TECHNICZNO-PROCESOWE
W POSTEPOWANIU ADMINISTRACYJNYM

W toku postepowania administracyjnego organ podejmuje szereg czyn-
no$ci zwanych umownie czynno§ciami techniczno-procesowymi, w ramach
ktérych — z punktu widzenia form dziatania administracji — mozna wyroz-
ni¢ czynnosci faktyczne oraz materialno-techniczne. Czynnos$ci technicz-
no-procesowe sg dokonywane, by w optymalny sposéb przeprowadzié¢ po-
stepowanie administracyjne 1 stuza jedynie temu celowi. Ich byt prawny
ustaje w momencie zakonczenia postepowania®??. Czynnoéci techniczno-
-procesowe podejmowane sa na podstawie przepisOw prawa procesowego
(w naszym przypadku: k.p.a.).

Czynnoéci materialno-techniczne to grupa czynnoéci faktycznych, kté-
re maja wyrazng podstawe prawna, tj. upowaznienie majace postaé aktu
normatywnego albo aktu administracyjnego, 1 wywoluja okreslone skutki
prawne. Jednostki zobowigzane sa podporzadkowaé sie im, a prawnym
obowiazkiem organéw administracji jest wspétudzial w tych czynno-
éciach®60. Czynnoéci materialno-techniczne mozna podzieli¢ na wewnetrz-
ne (tj. podejmowane w sferze wewnetrznej dziatalno$ci organéw admini-
stracji) 1 zewnetrzne (tj. dzialania skierowane przez organ administracji
publicznej na zewnatrz do adresatéw niepodporzadkowanych danemu or-
ganowi)®6l. Podstawa prawng czynno$ci materialno-technicznych we-
wnetrznych jest prawo wewnetrzne, np. przepisy dotyczace organizacji we-
wnetrzne] urzedéw. Przykladem czynnosci w tej sferze moga byé réznego
rodzaju czynnoséci kancelaryjne, sporzadzenie sprawozdan, przygotowanie

359 R. Bulejak, Czynnosci techniczno-procesowe w koncepcji prawnych form dziatania
administracji, ,Acta Universitatis Wratislaviensis”, No. 3508, Prawo CCCXV/1, Wroctaw
2013, s. 67.

360 M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Prawo..., s. 331.

361 K M. Ziemski, Indywidualny akt administracyjny jako forma prawna dziatania
administracji, Poznan 2005, s. 150-151.
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wzoru egzemplarza decyzji administracyjnej. Podstawa prawna, czynnoSci
materialno-technicznych zewnetrznych sa przepisy prawa powszechnie
obowiazujacego lub akty administracyjne3%2. Przyktadem tego typu czyn-
nosci jest np. doreczanie pism w postepowaniu administracyjnym.

Natomiast czynnosci faktyczne nie maja wyraznej podstawy prawnej,
stuza jednak zapewnieniu prawidlowego toku postepowania, jak np. wy-
drukowanie egzemplarza decyzji, opatrzenie go pieczecia, sporzadzenie
kserokopii akt sprawy.

362 M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Prawo..., s. 331.
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Rozdziat 2
¢

DORECZENIA | WEZWANIA
W POSTEPOWANIU ADMINISTRACYJNYM

1. Doreczenia w postepowaniu administracyjnym

1.1. Zasady doreczen, istota doreczenia i rodzaje doreczen

W postepowaniu administracyjnym obowiazuje zasada oficjalnosci do-
reczen, przez ktora nalezy rozumieé natozony na organ administracji pu-
blicznej ustawowy obowigzek doreczania z urzedu stronom (I Innym
uczestnikom, jak np. uczestnicy na prawach strony) wszelkich pism zwia-
zanych z toczacym sie postepowaniem prowadzonym przez ten organ363.
Wiaze sie z nig zasada domniemania prawidlowos$ci doreczen. Oznacza
ona, ze korespondencje uznaje sie za doreczong wlasciwie, a adresat zapo-
znal sie z treScia pisma. Skutkuje to tym, ze wszelkie konsekwencje
niezastosowania sie do treéci otrzymanego pisma spoczywajg na jego
adresacie364.

Doreczenie pism 1 dokumentéw stanowi czynno§¢ materialno-technicz-
na, wywoluje okreslone skutki prawne, przewidziane w k.p.a. Od skutecz-
nego doreczenia zaréwno organ, jak i strona licza terminy na dokonanie
czynno$ci procesowych (np. wniesienia odwotania lub zazalenia). Przepisy
dotyczace doreczen zostaly umieszczone w rozdziale 8 dziatu I k.p.a. Usta-
wodawca okreslit w nich miedzy innymi sposoby doreczenia, miejsce dore-
czenia oraz osoby uprawnione do odbioru korespondencji. Ustawodawca
wyrédznia takze pojecie fikeji doreczenia, ktore oznacza, ze mimo braku rze-
czywistego doreczenia pisma, uznaje sie fakt, ze doreczenie byto skuteczne
ze wszystkimi skutkami prawnymi. Fikcja doreczenia znajdzie zastosowa-
nie miedzy innymi w nastepujacych przypadkach: gdy nie powiadomiono

363 R, Kedziora, Kodeks postepowania..., s. 290.
364 1,. Zukowski, R. Sawula, Postepowanie administracyjne, Warszawa 2004, s. 82—83.
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organu o zmianie adresu, adresat odméwit odebrania pisma, adresat nie
odebral pism w ciagu czternastu dni od dnia zlozenia go w placéwce pocz-
towej lub urzedzie gminy®>65.

Organ administracji publicznej dorecza pisma za pokwitowaniem
przez operatora pocztowego w rozumieniu ustawy z dnia 23 listopada 2012 r.
— Prawo pocztowe, przez swoich pracownikéow, przez inne upowaznione
osoby lub organy (art. 39 k.p.a.). Ponadto, organ dokonuje rowniez dore-
czenia pism za pomoca srodkéw komunikacji elektronicznej, jezeli zostanie
spelniony przez strone lub innego uczestnika postepowania jeden z usta-
wowych warunkéw (ztozenie podania w formie dokumentu elektroniczne-
go przez elektroniczng skrzynke podawcza organu administracji publicz-
nej, wystapienie do organu administracji publicznej o takie doreczenie
albo wyrazenie zgody na doreczanie pism w postepowaniu za pomoca, tych
$rodkéw oraz wskazanie w obu warunkach organowi administracji pu-
blicznej adresu elektronicznego). W przypadku gdy strona lub inny uczest-
nik postepowania zrezygnuje z doreczania pism za pomoca §rodkéw komu-
nikacji elektronicznej, organ dorecza pismo w sposéb okreslony dla pisma
w formie innej niz forma dokumentu elektronicznego.

1.2. Adresaci i miejsce doreczen w postepowaniu
administracyjnym

Generalna zasada jest, ze organ dorecza pisma adresatowi, chyba ze
przepis stanowi inaczej. Pisma dorecza sie stronie albo przedstawicielowi
strony lub pelnomocnikowi strony. Na wskazanych podmiotach spoczywa
obowigzek informowania organu o kazdej zmianie adresu, rowniez elek-
tronicznego, poniewaz brak takiej informacji oznaczaé bedzie, ze pismo
wystane pod dotychczasowy adres wywota skutek prawny. Pisma organ do-
recza (Jest to tzw. doreczenie zwykte) osobom fizycznym w ich mieszkaniu
lub miejscu pracy, ale takze — jezeli przepis szczegblny nie stanowi inaczej
— w lokalu organu administracji publicznej. Osobom niebedacym osobami
fizycznymi dorecza je w ich siedzibie. W przypadku zajécia koniecznej po-
trzeby, organ doreczy pismo w kazdym miejscu, w ktorym zastanie adresata
(art. 42 k.p.a.). Gdy strona, ktéra nie ma miejsca zamieszkania lub zwyktego
pobytu albo siedziby w Polsce albo siedziby w Rzeczypospolitej Polskiej,
innym panstwie cztonkowskim Unii Europejskiej, Konfederacji Szwajcar-
skiej albo panstwie czlonkowskim Europejskiego Porozumienia o Wolnym
Handlu (EFTA) — stronie umowy o Europejskim Obszarze Gospodarczym
oraz nie ustanowila zgodnie z art. 40 § 4 k.p.a. pelnomocnika do prowa-

365 Thidem, s. 101.
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dzenia sprawy zamieszkalego w Polsce 1 nie dziala za posrednictwem kon-
sula RP, jest obowiazana wskaza¢ w Polsce pelnomocnika do doreczen,
chyba ze doreczenie nastepuje za pomoca $rodkow komunikacji elektro-
nicznej. W razie niewskazania pelnomocnika do doreczen przeznaczone
dla tej strony pisma pozostawia sie w aktach sprawy ze skutkiem dorecze-
nia. Organ jest zobowiazany pouczyé¢ o tym strone przy pierwszym dore-
czeniu.

1.3. Doreczenia szczegolne w postepowaniu
administracyjnym

Mianem doreczen szczegdlnych okre§la sie wszelkie doreczenia doko-
nywane inaczej niz do rak wlasnych adresata. W art. 43 1 art. 44 k.p.a.
zostaly uregulowane dwa rodzaje tzw. doreczenia zastepczego. Doreczenie
zastepcze wywoluje taki sam skutek prawny, jak doreczenie pisma bezpo-
$rednio adresatowi; nie moze on podnie$é zarzutu braku skutecznego za-
poznania sie z treécia pisma. Gdy adresata, ktory jest osoba fizyczna, nie
zastano pod adresem do korespondencji, pismo dorecza sie, za pokwitowa-
niem, dorostemu domownikowi, sasiadowi lub dozorcy domu, jezeli osoby
te podjely sie oddania pisma adresatowi. O doreczeniu pisma sasiadowi
lub dozorcy zawiadamia sie adresata, przez umieszczenie, gdy jest to moz-
liwe, zawiadomienia w oddawcze] skrzynce pocztowej lub w drzwiach
mieszkania. By méc skorzystaé z doreczenia wskazanego w art. 43 k.p.a.,
osoba doreczajaca jest zobowigzana do pozytywnej weryfikacji faktu, ze
adresat jest nieobecny, a do tego wystarczy zlozenie oSwiadczenia przez
dorostego domownika?36,

Natomiast w art. 44 k.p.a. ustawodawca okreslil zasady doreczenia
zastepczego zarowno dla oséb fizycznych, jak 1 oséb niebedacych osobami
fizycznymi. Gdy nie mozna doreczy¢ pisma w sposéb wskazany w art. 42
1 43 k.p.a. w przypadku doreczania pisma przez operatora pocztowego
przechowuje on pismo przez okres czternastu dni w swojej placowce pocz-
towej, a w przypadku doreczania pisma przez pracownika urzedu gminy
(miasta) lub upowazniona osobe lub organ pismo sktada sie na okres czter-
nastu dni w urzedzie wlasciwej gminy (miasta). Doreczenie jest uwazane
za dokonane z chwila uptywu ostatniego dnia okresu awizowania.

Odbierajacy pismo potwierdza doreczenie swoim podpisem ze wskaza-
niem daty doreczenia. W przypadku gdy odmawia przyjecia pisma, pismo
zwraca sie nadawcy z adnotacja o odmowie jego przyjecia i data odmowy.

366 P, Wajda, Komentarz do art. 43 k.p.a., w: Kodeks postepowania administracyjnego.
Komentarz, R. Hauser, M. Wierzbowski red., Legalis 2019.
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Pismo wraz z adnotacja wlacza sie do akt sprawy 1 uznaje sie, ze pismo
doreczone zostato w dniu odmowy jego przyjecia przez adresata art. 46
§ 1 k.p.a. Doreczajacy pismo, w sytuacji gdy odbierajacy pismo uchyla sie
od potwierdzenia doreczenia lub nie moze tego zrobi¢, sam stwierdza date
doreczenia, podaje przyczyne braku podpisu oraz wskazuje osobe, ktora
odebrata korespondencje.

Doreczenie pisma w formie dokumentu elektronicznego jest sku-
teczne, jezeli adresat potwierdzi odbior pisma w spos6b, o ktérym mowa
w art. 46 § 4 pkt 3 k.p.a., tj. doreczenie jest skuteczne w przypadku podpi-
sania przez adresata urzedowego poswiadczenia odbioru w sposéb wskazany
w art. 20a ustawy o informatyzacji dziatalnosci podmiotéw realizujacych za-
dania publiczne lub po uplywie czternastu dni, liczac od dnia przestania
pierwszego zawiadomienia o mozliwoéci odebrania pisma (art. 39! k.p.a.)367.
W celu doreczenia pisma w formie dokumentu elektronicznego organ ad-
ministracji publiczne] przesyla na adres elektroniczny adresata zawiado-
mienie zawierajace: 1) wskazanie, ze adresat moze odebra¢ pismo w formie
dokumentu elektronicznego; 2) wskazanie adresu elektronicznego, z ktore-
go adresat moze pobraé pismo 1 pod ktérym powinien dokonaé potwierdze-
nia doreczenia pisma; 3) pouczenie dotyczace sposobu odbioru pisma,
a w szczegolnosci sposobu identyfikacji pod wskazanym adresem elektro-
nicznym w systemie teleinformatycznym organu administracji publiczne;,
oraz informacje o wymogu podpisania urzedowego poswiadczenia odbioru
w okreslony sposéb. W przypadku nieodebrania pisma w formie dokumen-
tu elektronicznego w okreélony wyzej sposéb, organ administracji publiczne;j
po uptywie 7 dni, liczac od dnia wyslania zawiadomienia, przesyta powtoérne
zawladomienie o mozliwo$ci odebrania tego pisma. W przypadku nieodebra-
nia pisma doreczenie uwaza sie za dokonane po uplywie czternastu dni, li-
czac od dnia przestania pierwszego zawiadomienia (art. 46 § 46 k.p.a.).

W art. 49 1 49a k.p.a. unormowano spos6b publicznego zawiadomienia
o decyzjach 1 innych czynno$ciach postepowania oraz obowiazek wskaza-
nia daty publicznego zawiadomienia i termin skutecznego zawiadomienia.
Zawiadomienie stron postepowania o decyzjach 1 innych czynnoé$ciach or-
ganu administracji publiczne] moze nastapié, jezeli przepis szczegdlny
tak stanowi, w formie publicznego obwieszczenia, w innej formie publicz-
nego ogloszenia zwyczajowo przyjetej w danej miejscowosci lub przez udo-
stepnienie pisma w BIP na stronie podmiotowej wla§ciwego organu admi-
nistracji publicznej. Ponadto, organ moze dokonywaé zawiadomienia
o decyzjach 1 innych czynnos$ciach organu administracji publicznej w po-
wyzszych formach, jezeli w postepowaniu bierze udzial wiecej niz dwa-

367 P. Wajda, Komentarz do art. 46 k.p.a., w: Kodeks postepowania administracyjnego.
Komentarz, R. Hauser, M. Wierzbowski red., Legalis 2019.
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dziescia stron. Zawiadomienie uwaza sie za dokonane po uptywie czterna-
stu dni od dnia, w ktéorym nastgpilo publiczne obwieszczenie, inne
publiczne ogloszenie lub udostepnienie pisma w Biuletynie Informacji Pu-
blicznej (art. 49 § 2 k.p.a.).

2. Wezwania w postepowaniu administracyjnym

2.1. Istota i forma wezwania w postepowaniu administracyjnym

Wezwanie stanowi albo nakaz udzialu w podejmowanych czynno-
$ciach, albo nakaz zlozenia wyjasnien lub zeznan osobiScie, przez pelno-
mocnika, na pi$mie lub w formie dokumentu elektronicznego, jezeli jest to
niezbedne dla rozstrzygniecia sprawy lub dla wykonywania czynnoS$ci
urzedowych. Wezwania nie mozna myli¢ z zawiadomieniem, w ktérym or-
gan informuje okreslone osoby o czynno$ciach w toku postepowania jakie
zamierza podjaé368.

Wezwanie jest czynnoScia, ktéra jest dokonywana z zachowaniem jaw-
nosci, co oznacza, ze organ okresla kogo wzywa, wskazujac przy tym pozy-
cje procesowa o0soby wzywanej, oraz podaje, czy osobiste stawiennictwo
jest obowiazkowe, czy moze stawi¢ sie pelnomocnik lub czy przekazaé wy-
jasnienia na piSmie. Ponadto, organ administracji publicznej okreéla spra-
we oraz cel wezwania. Podkre$li¢ nalezy, ze organ wezwaé moze nie tylko
strone, uczestnika postepowania, ale takze osobe, ktérej wyjasnienia moga
przyczynié sie do zakonczenia sprawy>6?. Organ obowigzany jest dotozyé
staran, aby zado§éuczynienie wezwaniu nie bylo uciazliwe. Dlatego do oso-
bistego stawiennictwa wezwany jest zobowigzany nie tylko w obrebie gmi-
ny, lub miasta, w ktérym mieszka albo przebywa, Obowiazek osobistego
stawiennictwa dotyczy réwniez wezwanego, zamieszkalego lub przebywa-
jacego w sasiedniej gminie albo mieScie. W pozostatych przypadkach na
mocy art. 52 k.p.a. organ korzysta z pomocy prawnej innego organu. Oczy-
wiscie w wypadku czynnosci, ktérych charakter wymaga osobistego doko-
nania czynno$ci przed organem administracji publiczne] prowadzacym
postepowanie, stawiennictwo jest obowiazkowe.

368 K. Chorazy, W. Taras, A. Wrébel, Postepowanie administracyjne, egzekucyjne i sq-
dowoadministracyjne, Warszawa 2009, s. 73.

369 B. Adamiak, J. Borkowski, Postepowanie administracyjne..., s. 175; W. Sawczyn,
Administracyjne postepowanie ogélne, w: Postepowanie administracyjne i sqdowoadmini-
stracyjne z kazusami, R. Hauser, A. Skoczylas red., Warszawa 2017, s. 69.
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2.2. Tres¢ wezwania w postepowaniu administracyjnym

Wezwanie powinno spelnia¢ wymogi formalne okre§lone w art. 54 k.p.a.
Wezwanie zawiera nazwe 1 adres organu wzywajacego, imie 1 nazwisko
wzywanego, w jakiej sprawie oraz w jakim charakterze 1 w jakim celu zo-
staje wezwany, czy wezwany powinien sie stawié osobisécie lub przez petno-
mocnika, czy tez moze zlozy¢ wyjasnienie lub zeznanie na piSmie lub
w formie dokumentu elektronicznego, termin, do ktérego zadanie powinno
by¢ spelnione albo dzien, godzine 1 miejsce stawienia sie wezwanego lub
jego pelnomocnika, skutki prawne niezastosowania sie do wezwania.
W wezwaniu powinien by¢ takze zawarty obowiazek informacyjny
z art. 13 ust. 1i 2 RODO, chyba ze wezwany posiada te informacje,
a ich zakres lub tres¢ nie ulegly zmianie. Wezwanie powinno by¢ opa-
trzone takze podpisem pracownika organu wzywajacego, ze wskazaniem
jego imienia, nazwiska 1 stanowiska stuzbowego lub jezeli dokonywane
jest z uzyciem dokumentu elektronicznego, powinno by¢ opatrzone kwali-
fikowanym podpisem elektronicznym. W tym miejscu nalezy wskazac, ze
wezwanie niezgodne z treScig art. 51 k.p.a. nie stanowi podstawy do nato-
zenia skutkéw prawnych wynikajacych z art. 88 § 21 § 3 k.p.a.370.

Jednakze w naglych sytuacjach, ktorych nie dalo sie przewidzie¢, we-
zwania mozna dokona¢ réwniez telefonicznie albo przy uzyciu innych $rod-
kéw tacznoéei, z podaniem danych wymienionych w art. 54 § 1 k.p.a. Mé-
wimy wtedy o tzw. wezwaniu w trybie pilnym. Pracownik organu, ktéry
dokonuje w taki sposéb zawiadomienia, jest zobowigzany do podania swo-
jego imienia, nazwiska i stanowiska stuzbowego371.

2.3. Skutki prawne niezastosowania sie do wezwania i koszty
poniesione w zwigzku z wezwaniem

Osobie, ktora stawila sie na wezwanie, organ przyznaje koszty podrozy
1 inne naleznoSci ustalone zgodnie z przepisami zawartymi w dziale 2 ty-
tutu III ustawy z 28 lipca 2005 r. o kosztach sadowych w sprawach cywil-
nych372. Organ przyzna koszty, o ktérych mowa powyzej stronie, ale tylko
w dwoéch przypadkach. Po pierwsze, gdy postepowanie zostalo wszczete
z urzedu, a po drugie gdy strona bez swojej winy zostala btednie wezwana
do stawienia sie. Jednakze, zeby organ mogl przyznac¢ koszty podrozy

370 W. Federczyk, M. Klimaszewski, B. Majchrzak, Postepowanie administracyjne,
Warszawa 2015, s. 116.

371 Zob. J. Borkowski, Komentarz do art. 54 k.p.a., w: B. Adamiak, J. Borkowski,
Kodeks postepowania..., s. 350.

372 Ustawa z dnia 28 lipca 2005 r. o kosztach sadowych w sprawach cywilnych (t.j.
Dz.U. z 2020 r. poz. 755 z pdzn. zm.).
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1 inne naleznosci, o ktéorych mowa w przepisach szczegdlnych, zadanie
przyznania naleznos$ci nalezy zglosié organowi prowadzacemu postepowa-
nie, przed wydaniem decyzji, pod rygorem utraty roszczenia. Zgloszenie
zadania po wydaniu decyzji jest bezskuteczne, a termin nie podlega przy-
wroceniu. Organ o zwrocie poniesionych kosztéw rozstrzyga w drodze po-
stanowienia, na ktére nie stuzy zazalenie®’3.

373 P, Wajda, Komentarz do art. 56 k.p.a., w: Kodeks postepowania administracyjnego.
Komentarz, R. Hauser, M. Wierzbowski red., Legalis 2019.
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Rozdziat 3
¢

PROTOKOLY, ADNOTACJE | METRYKI
W POSTEPOWANIU ADMINISTRACYJNYM

1. Utrwalanie czynnosci postepowania administracyjnego

Czynnoéci postepowania administracyjnego powinny byé utrwalone.
Utrwaleniu stuza przede wszystkim protokoly, adnotacje oraz metryka
sprawy, ktore tacznie stanowia czesci skladowe akt sprawy administracyj-
nej. Utrwalenie czynno$ci postepowania wynika immanentnie z zasady
pisemnosci postepowania administracyjnego 1 dokonywane jest w formie
pisemnej lub w formie dokumentu elektronicznego. Na gruncie postepowa-
nia nie jest dopuszczalne zastapienie tych czynnosci (a zwtaszcza protoko-
hu) przez zapis przebiegu danej czynnos$ci dokonany przy uzyciu urzadzen
rejestrujacych dzwiek 1/lub obraz. W praktyce budzi watpliwosci dopusz-
czalno§¢ rejestracji przebiegu czynnoSci przez jej uczestnika, zwlaszcza
jezeli rejestracja miataby mie¢ miejsce bez zgody pracownika organu ad-
ministracji dokonujacego tej czynnosci (np. za pomoca, telefonu komérko-
wego bez uprzedzenia pracownika o rejestracji)3’4.

2. Protokdt w postepowaniu administracyjnym

Protokét nalezy sporzadzié¢ z czynnoSci majacej istotne znaczenie dla
rozpatrywanej i rozstrzyganej sprawy administracyjnej (art. 67 § 1 k.p.a.).
Przyjmuje sie, ze czynno$¢ ma istotne znaczenie dla rozstrzygniecia, jezeli
ma lub moze mie¢ wpltyw na tre$¢ uprawnien i/lub obowigzkéw stron albo
innych uczestnikéw postepowania3’®. Przykladowe czynnoéci, ktére wy-
magaja zaprotokolowania, wymienia art. 67 § 2 k.p.a. (np. przestuchanie

374 Zob. szerzej P. Przybysz, Kodeks postepowania... .
375 A. Skéra, Ogélne... i cyt. tam literatura.
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strony, $wiadka czy bieglego, przyjecie wniesionego ustnie podania, ogle-
dziny i ekspertyzy, dokonywane przy udziale przedstawiciela organu ad-
ministracji publicznej). Nie jest to jednak wyliczenie wyczerpujace, bo-
wiem obowiazek sporzadzenia protokotu istnieje takze w przypadku ustnie
udzielonego pelnomocnictwa (art. 33 § 2 k.p.a.) oraz w innych sytuacjach
wskazanych w k.p.a. lub w przepisach innych ustaw. Protokét sporzadza
sie takze z rozprawy.

Tresé¢ protokotu i zasady jego korekty oraz zakomunikowania uczestni-
kom postepowania okreslaja art. 68—71 k.p.a. Protokdt powinien byé spo-
rzadzony podczas dokonywania czynnos$ci 1 powinien zostaé tak sporzadzo-
ny, by wynikato z niego: kto, kiedy, gdzie 1 jakich czynnoéci dokonat, kto
1 w jakim charakterze byl przy tym obecny, co 1 w jaki sposob w wyniku
tych czynnosci ustalono 1 jakie uwagi zglosily obecne osoby (art. 68 § 1
k.p.a.). Sporzadzony protokdél powinien zostaé odezytany wszystkim oso-
bom obecnym przy dokonywaniu czynnos$ci, bioracym udzial w czynnos$ci
urzedowej. Osoby te zobowigzane sa podpisaé protokél. Kazdy brak podpi-
su badz odmowe jego podpisania nalezy osobno opisa¢ w protokole (art. 68
§ 2 k.p.a.). Dodatkowe regulacje kodeks wprowadza dla protokolu z prze-
stuchania (art. 69 § 1 k.p.a.). Powinien on by¢ odczytany osobie zeznajace;j
niezwlocznie po zlozeniu zeznania. Umozliwia to wychwycenie ewentual-
nych niescistoéci 1 dokonanie poprawek.

Protokél powinien byé zrozumiaty dla uczestnikéw postepowania, tzn.
czytelny. Przez czytelno§é protokotu nalezy rozumieé zewnetrzna komuni-
katywno$¢ tresci w nim zawartych, potrzebna do podjecia prawidlowe;)
decyzji merytorycznej (wyrok WSA w Poznaniu z 16 listopada 2017 r.,
sygn. akt II SA/Po 641/17, CBOSA). Jezeli zatem zeznanie zostato ztozone
w jezyku obcym, nalezy podaé tre§¢ zlozonego zeznania w przekladzie na
jezyk polski oraz wskazaé tlumacza (i jego adres), ktéry zobowiazany jest
do podpisania protokolu przestuchania (art. 69 § 2 k.p.a.). Prawidtowo spo-
rzadzony protokdél powinien zawieraé zaréwno tre$é zeznania zlozonego
w jezyku obcym, jak 1 tlumaczenie zeznania (wyrok WSA w Warszawie
z 12 lipca 2006 r., sygn. akt VI SA/Wa 1360/05, CBOSA).

3. Adnotacja w postepowaniu administracyjnym

Adnotacja stanowi rodzaj notatki urzedowej (stad inne nazwy: notatka
1 notatka sluzbowa oraz adnotacja urzedowa), utrwalajacej niektore czyn-
noéci procesowe organu administracji publicznej37®. Adnotacja powinna

376 Szerzej: G. Laszczyca, Akta sprawy w ogélnym postepowaniu administracyjnym,
Warszawa 2014, s. 78 1 n.
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by¢ sporzadzona z czynnoé$ci nieobjetych protokotem, ale majacych znacze-
nie dla sprawy administracyjnej lub toku postepowania (art. 72 § 1 k.p.a.).
Jej treéc jest mniej sformalizowana niz tre$é protokotu. Kodeks wskazuje
jedynie, ze adnotacja powinna by¢ podpisana przez pracownika dokonuja-
cego czynnosci, moze mie¢ forme pisemng lub dokumentu elektronicznego.
Warto tez zauwazy¢, ze kodeks nie odsyla do odpowiedniego stosowania
przepiséw o protokotach, zatem adnotacja powinna zawieraé, oprocz pod-
pisu pracownika, jedynie informacje o dokonanej czynnos$ci oraz date jej
dokonania. Niekiedy kodeks wprost wskazuje na konieczno§¢ utrwalenia
pewnej czynnoéci w formie adnotacji (np. art. 47 § 1 zd. 2 k.p.a., art. 10 § 3
k.p.a.). Zwyczajowo przyjmuje sie, ze forme adnotacji powinny przyjac
czynno$cli np. pozostawienia podania bez rozpatrzenia (art. 64 k.p.a.) czy
utrwalenie watkéw telefonicznej rozmowy ze strona.

4. Metryki w postepowaniu administracyjnym

Obok protokotu 1 adnotacji metryka sprawy administracyjnej stanowi
kolejna forme utrwalania czynnos$ci procesowych podejmowanych w poste-
powaniu administracyjnym. Metryka sprawy zakladana jest w aktach
sprawy i stanowi ich obowiagzkowa czesé. Powinna tez by¢ na biezaco aktu-
alizowana, stosownie do czynnoéci dokonywanych w postepowaniu. Moze
mie¢ forme pisemnag lub elektroniczna (art. 66a § 11§ 3 k.p.a.). W jej tresci
wskazuje sie wszystkie osoby, ktére uczestniczyly w podejmowaniu czyn-
nosci oraz okresla wszystkie podejmowane przez te osoby czynnosci wraz
z odpowiednim odestaniem do dokumentéw w formie pisemnej lub elektro-
nicznej okreslajacych te czynnoéci (art. 66a § 2 k.p.a.). Stanowi ona reali-
zacje zasady ogélnej pisemnej formy zatatwiania sprawy (art. 14 k.p.a.),
sprawiedliwo$ci proceduralnej, zasady ogé6lnej informowania stron o ich
prawach 1 obowiazkach (art. 9 k.p.a.) oraz zasady ogdlnej zaufania obywa-
tell do wtadzy publicznej (art. 8 § 1 k.p.a.). Spod obowiazku sporzadzenia
metryki wylaczone zostaly sprawy wskazane w rozporzadzeniu Ministra
Administracji 1 Cyfryzacji z 9 marca 2012 r. w sprawie rodzaju spraw,
w ktorych obowigzek prowadzenia metryki sprawy jest wylaczony>77, wy-
danym na podstawie upowaznienia z art. 66a § 5 k.p.a.

377 Rozporzadzenie Ministra Administracji i Cyfryzacji z 9 marca 2012 r. w sprawie
rodzaju spraw, w ktorych obowiazek prowadzenia metryki sprawy jest wylaczony (t.j. Dz.U.
z 2012 r. poz. 269 z pdzn. zm.).
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Czes¢c 7
4

INNE PROCEDURY ADMINISTRACYJNE
UREGULOWANE W KODEKSIE
POSTEPOWANIA ADMINISTRACYJNEGO







Rozdziat 1
¢

POSTEPOWANIE O WYDANIE ZASWIADCZENIA

1. Istota i charakter zaswiadczenia oraz postepowania
o wydanie zaswiadczenia

Procedura wydawania zaéwiadczen, znajdujaca swoje uregulowanie
w przepisach dziatu VII k.p.a., stanowi odrebny od postepowania admini-
stracyjnego rodzaj procedury. O odrebnosci tej procedury przesadza nie
tylko systematyka samego kodeksu, ktory umieszcza regulacje odnoszace
sie do wydawania zaswiadczen w odrebnej jednostce redakcyjnej systema-
tyzujacej jego przepisy (réwnocze$nie wprowadzajac specyficzne dla tego
postepowania rozwiazania), ale rOwniez charakter prawny samego za-
S§wiadczenia. Odmiennie niz decyzja, nie stanowi ono aktu woli organu,
lecz akt wiedzy niemajacy charakteru prawotworczego. Organ, wydajac
zaswiadczenie, nie ksztaltuje sytuacji prawnej podmiotow, ktérych doty-
czy ten dokument, a jedynie w sposéb urzedowy potwierdza istnienie sta-
nu faktycznego i/lub prawnego. Powoduje to ograniczenie formalizmu po-
stepowania o wydanie zaswiadczenia, ktére koncentrowaé sie powinno co
do zasady na sprawach zwigzanych z ustaleniem, czy zadanie zawarte we
wniosku o wydanie zaSwiadczenia znajduje swoje pokrycie w informacjach
znajdujacych sie w dyspozycji organu.

Zaswiadczenie jest aktem wiedzy, a nie woli organu 1 pozbawione
jest charakteru prawotwoérczego. Mozna je okresli¢ jako urzedowe potwier-
dzenie okreS§lonych faktéw lub stanu prawnego wydawane na zadanie ubie-
gajacego sie o nie podmiotu®’8. Nie powoduje ono réwniez zmiany stanu
faktycznego ani prawnego — dotyczy bowiem faktow lub zjawisk juz istnie-
jacych. Ma ono postaé¢ dokumentu urzedowego (takze elektronicznego), kto-
rego wydanie odbywa sie w drodze czynno$ci materialno-techniczne;j.

378 Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 9 wrzeénia 2008 r., sygn. akt IV SA/G1 497/08, Lex
nr 5662249, cyt. za H. Kmieciak, Zaswiadczenia, Warszawa 2011, s. 8.
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Ustawodawca nie sformutowat zasad odnoszacych sie do okresu waz-
noéci zaswiadczenia. Co do zasady zaswiadczenie jest wazne tak diugo, jak
dtugo aktualne pozostaja okolicznoéci, ktérych dotyczy>’. Przepisy szcze-
gbélne moga jednak stanowié inaczej. Przykladem moze by¢ tutaj przepis
art. 47 ust. 7 ustawy z 6 sierpnia 2010 r. 0 dowodach osobistych380, zgodnie
z ktérym zaSwiadczenie o utracie lub uszkodzeniu dowodu osobistego jest
wazne do czasu wydania nowego dowodu osobistego, nie dluzej jednak niz
przez 2 miesiace.

Do zaswiadczen nie ma zastosowania zasada res iudicata. Tym samym
moga one by¢ wydawane wielokrotnie w tej samej sprawie (jesli na prze-
strzeni czasu wnioskodawca potrzebowaé bedzie kilku zagwiadczen odno-
szacych sie do tych samych okoliczno$ci mozliwe jest ich wydanie). Wraz ze
zmiang stanu faktycznego mozliwe jest za§ wydanie zaswiadczenia o od-
miennej treéci niz wezeéniejsze38!. Nie jest za to mozliwa zmiana treéci
zaswiadczenia, gdy zmianie ulegng fakty, ktorych dotyczy. Wowczas ko-
nieczne jest wydanie nowego zaswiadczenia zgodnego z nowymi okoliczno-
$ciami faktycznymi.

Zaéwiadczenie jako dokument urzedowy korzysta ze szczegdlnej mocy
dowodowej (art. 76 § 1 k.p.a.), przyjmujacej postaé¢ domniemania prawdzi-
wosci oraz domniemania zgodno$ci z prawdag oSwiadczenia organu, od kto-
rego dokument pochodzi. Nie wyklucza to mozliwo§ci przeprowadzenia
przeciw zaswiadczeniu przeciwdowodu i obalenia tych domnieman.

2. Tok postepowania o wydanie zaswiadczenia

Postepowanie dotyczace wydania zaswiadczenia moze zostaé wszczete
co do zasady wskutek zlozenia do organu wniosku przez ubiegajacy sie
o taki dokument podmiot382. Przepisy dziatu VII k.p.a. nie okreslaja w spo-
séb wyczerpujacy kategorii podmiotow mogacych ubiegaé sie o zaswiadczenie.

379 Przykladem moze byé tutaj zaswiadczenie o zameldowaniu na pobyt staly wydane
na podstawie art. 32 ustawy z dnia 24 wrze$nia 2010 r. o ewidencji ludnosci (t.j. Dz.U. z 2019 r.
poz. 1397 z pdzn. zm.), ktére — zgodnie z art. 32 ust. 4 ustawy — wazne jest do chwili zmiany
miejsca zameldowania. Réwnocze$nie ten sam przepis stwierdza, ze zaswiadczenie o zamel-
dowaniu na pobyt czasowy jest wazne nie dluzej niz do uplywu terminu zameldowania.

380 Ustawa z dnia 6 sierpnia 2010 r. o dowodach osobistych (t.j. Dz.U. z 2020 r.
poz. 332 z pézn. zm.).

381 Por. wyrok NSA z dnia 3 kwietnia 2002 r., sygn. akt III SA 2890/00, Lex nr 76640.

382 Istnieje wyjatek od tej zasady w art. 5 ust. 3 ustawy z dnia 30 kwietnia 2004 r.
o postepowaniu w sprawach dotyczacych pomocy publicznej (t.j. Dz.U. z 2020 r. poz. 708),
zgodnie z ktérym ,,podmioty udzielajace pomocy wydaja beneficjentowi pomocy zaswiadcze-
nie stwierdzajace, ze udzielona pomoc publiczna jest pomoca de minimis albo pomoca de mi-
nimis w rolnictwie lub rybotéwstwie”. Szerzej H. Kmieciak, Zaswiadczenia..., s. 13.
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Przyjaé zatem nalezy, ze ustawodawca nie wprowadzil tu szczegdlnych
ograniczen. Za wystarczajace do wszczecia postepowania o wydanie za-
$§wiadczenia uznaé nalezy zatem spelnienie jednej z przestanek wymienio-
nych w art. 217 k.p.a. Zgodnie z przywolywanym przepisem jest to mozliwe,
jesli: urzedowego potwierdzenia okreslonych faktéw lub stanu prawnego wy-
maga przepis prawa, a podmiot wystepujacy z wnioskiem o wydanie zaswiad-
czenia wykaze swdj interes prawny w urzedowym potwierdzeniu okreslonych
faktow lub stanu prawnego. Jesli zatem zadwiadczenia wymaga wprost
przepis prawa, organ nie ma obowiazku bada¢ interesu prawnego wniosko-
dawcy 1 zobowiazany jest przeprowadzié postepowanie dotyczace wniosku
o wydanie zaéwiadczenia. W sytuacji gdy przepis prawa nie wymaga doku-
mentu, jakim jest zaswiadczenie, organ zobowigzany jest zbadaé, czy wnio-
skodawca posiada interes prawny w urzedowym po$wiadczeniu zadanych
przez niego faktow. W przypadku braku interesu prawnego wnioskodawecy,
organ musi wydac¢ postanowienie o odmowie wydania za§wiadczenia.

Whniosek o wydanie za$§wiadczenia powinien spetnia¢ minimalne wy-
magania formalne, wlaéciwe dla podania (art. 63 § 3 k.p.a.). Zadanie takie
moze by¢ zlozone pisemnie, ustnie do protokotu oraz w formie dokumentu
elektronicznego (art. 63 § 1 k.p.a). W razie stwierdzenia brakéw formal-
nych wniosku, organ stosuje odpowiednio przepis art. 64 k.p.a. 1 wzywa
wnoszacego do uzupelninia brakéw formalnych wniosku.

W ramach toczacego sie postepowania o wydanie zaswiadczenia organ
przeprowadza uproszczone postepowanie wyjasniajace. W pierwszej kolejno-
$ci dotyczy¢ ono powinno zbadania interesu prawnego wnioskodawcy, jesli
przepis prawny nie wymaga urzedowego potwierdzenia faktow, ktérych do-
tyczy¢ ma zaswiadczenie. Organ umocowany jest na mocy art. 218 § 2 k.p.a.
do przeprowadzenia postepowania wyjas$niajacego w niezbednym zakresie.
Nie jest to jednak réwnoznaczne z mozliwos$cia prowadzenia ,klasycznego”
postepowania wyjasniajacego, rozumianego jako gromadzenie nowych infor-
macji o sprawie bedacej przedmiotem postepowania. Organ uprawniony jest
natomiast do badania zakresu wniosku, weryfikacji posiadanych przez siebie
zasobow informacji (ewidenc)i, rejestrow) pod katem przedmiotu wniosku,
czy wreszcie przetwarzania dostepnych organowi danych lub weryfikacji da-
nych pod katem ich zgodnoéci z treécig zadania zawartego we wniosku. Cha-
rakter zaswiadczenia determinuje w tym przypadku ksztalt prowadzonego
postepowania wyjasniajacego. Organ nie poszukuje zatem nowych danych
badz tez nie ustala faktow w drodze aktywnego gromadzenia informacji,
lecz — co do zasady — opiera sie na juz dostepnych mu zasobach wiedzy.

Ustawodawca wyznaczyl terminy instrukcyjne zalatwienia sprawy do-
tyczacej wniosku o wydanie za§wiadczenia. Organ powinien wydac zaswiad-
czenie bez zbednej zwloki, szczegblnie jesli dysponuje w swoich rejestrach
potrzebnymi informacjami i nie wymagaja, one przetwarzania. Maksymalny
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czas postepowania nie powinien by¢ zas dtuzszy niz siedem dni. Podkreslenia
wymaga jednak, ze jest to termin maksymalny i1 organ powinien dazy¢ do
zalatwienia sprawy w krotszym terminie (art. 217 § 3 k.p.a.).

Zaswiadczenie ma co do zasady forme pisemna. Jes$li jednak osoba
ubiegajaca sie o wydanie zas§wiadczenia wyraznie o to wystapi, organ zobo-
wiazany jest wydaé je w formie dokumentu elektronicznego opatrzonego
kwalifikowanym podpisem elektronicznym. Wigzacy dla organu jest tu
wniosek strony, ktéra decyduje w takim przypadku o formie, w jakiej wy-
dane ma by¢ zaswiadczenie. W takim przypadku, forme dokumentu elek-
tronicznego powinno mieé¢ réwniez postanowienie o odmowie wydania za-
$§wiadczenia (art. 217 § 4 k.p.a.).

Zaznaczenia wymaga réwniez, ze zgodnie z brzmieniem art. 217a
k.p.a. organ administracji publicznej przekazuje informacje, o ktérych
mowa w art. 13 ust. 11 2 RODO), przy pierwszej czynnoéci skierowanej do
strony, chyba ze strona posiada te informacje, a ich zakres lub tre$¢ nie
ulegly zmianie.

3. Srodki prawne w postepowaniu dotyczagcym
wydawania zaswiadczen

Organ prowadzacy postepowanie uruchomione wnioskiem o wydanie
zaswiadczenia konczy je przez wydanie zaswiadczenia lub wydanie posta-
nowienia o odmowie wydania zaswiadczenia lub zaS§wiadczenia o zadane]
przez wnioskodawce treéci. Na postanowienie to stuzy wnioskodawcy za-
zalenie (art. 219 k.p.a.).

Do postanowienia o odmowie wydania zaswiadczenia lub odmowie wy-
dania zaSwiadczenia w zadane] przez wnioskodawce tresci, zastosowanie
maja ogblne przepisy k.p.a. dotyczace postanowien i zazalen. Organ winien
zatem uzasadnié podlegajace zazaleniu postanowienie o odmowie wydania
zaswiadczenia 1 wskazaé przyczyny takiego rozstrzygniecia. To z kolei pod-
legaé bedzie — przez wniesienie zazalenia — kontroli instancyjnej. Zazale-
nie na postanowienie o odmowie wydania zaSwiadczenia wnie$¢ moze tyl-
ko podmiot, ktéry zadal wydania zaéwiadczenia®83.

W przypadku wydania zaswiadczenia, wnioskodawcy nie przystuguja
érodki zaskarzenia wobec jego tresci®®4. Podmiot niezadowolony z treéci
zaswiadczenia staraé sie moze o jego zmiane w sposob posredni, wniosku-
jac ponownie o wydanie zaswiadczenia o okre§lonej tresci 1 w razie wyda-

383 Wyrok NSA z dnia 19 kwietnia 2000 r., sygn. akt IT SA/Gd 433/98, CBOSA.
384 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 12 czerwca 2017 r., sygn. akt IV SAB/Wa 2/17,
CBOSA.
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nia postanowienia o odmowie — zali¢ sie do organu wyzszego stopnias%°.

Mozna réwniez przyjaé, ze gdyby organ wydat zaSwiadczenie odbiegajace
od rzeczywistego stanu faktycznego, mozliwe bedzie ztozenie skargi w try-
bie dzialu VIII k.p.a., ktére] przedmiotem bedzie niewlasciwe dziatanie
organu.

Przepisy k.p.a. zawieraja takze ograniczenia co do mozliwosci zadania
przez organy administracji publicznej zaswiadczen. Wprowadzono tu ba-
riery o dwojakim charakterze. Pierwsza, majaca charakter wyliczenia
przestanek negatywnych, wyrazona zostala w art. 220 § 1 k.p.a. Wylicze-
nie to wskazuje okoliczno$ci wykluczajace mozliwosé zadania zaswiadcze-
nia lub oéwiadczenia. Organ nie moze zatem zgadaé zaSwiadczenia ani
oSwiadczenia, jezeli fakty, jakich mialyby dotyczy¢ te dokumenty, sa mu
znane z urzedu. Ograniczenie to obejmuje takze sytuacje, gdy okolicznoéci,
ktérych dotyczyé miatoby zaswiadczenie lub o§wiadczenie, mozliwe sa do
ustalenia przez organ na podstawie:

1) posiadanych przez niego ewidencji, rejestrow lub innych danych;

2) rejestrow publicznych posiadanych przez inne podmioty publiczne,
do ktérych organ ma dostep w drodze elektronicznej na zasadach okresélo-
nych w przepisach ustawy o informatyzacji dziatalnoéci podmiotéw reali-
zujacych zadania publiczne;

3) wymiany informacji z innym podmiotem publicznym na zasadach
okreslonych w przepisach o informatyzacji dzialalno$ci podmiotéow realizu-
jacych zadania publiczne;

4) przedstawionych przez zainteresowanego do wgladu dokumentow
urzedowych (dowodu osobistego, dowodow rejestracyjnych i innych).

Drugie z ograniczen — zawarte w art. 220 § 2 k.p.a. — ma charakter
pozytywny. Wskazuje, ze organ administracji publicznej, zadajac od stro-
ny lub innego uczestnika postepowania zaswiadczenia albo o§wiadczenia,
zobowigzany jest wskazaé przepis prawa wymagajacy urzedowego po-
twierdzenia tych faktéw lub stanu prawnego w drodze zaéwiadczenia albo
o$wiadczenia. Zatem zadanie urzedowego potwierdzenia okolicznos$ci fak-
tycznych lub prawnych przez organ wynikaé¢ musi z normy prawnej. Nie
moze ono by¢ podyktowane tylko 1 wyltacznie wola organu administracji
publicznej. Ograniczenia dotyczace prawa zadania zaswiadczen przez or-
gany doprowadzi¢ maja do odbiurokratyzowania dziatania administracji
publiczne;j, a takze zmniejszenia barier formalnych stawianych przed oby-
watelem.

385 Wyrok NSA z dnia 29 maja 2003 r., sygn. akt IT SA 1439/02, CBOSA.
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Rozdziat 2
¢

POSTEPOWANIE W SPRAWACH SKARG
| WNIOSKOW ORAZ W SPRAWACH PETYCJI

1. Istota oraz zakres stosowania skarg, wnioskow i petycji

Prawo do wnoszenia skarg, wnioskéw 1 petycji jest jednym z najstar-
szych praw jednostki gwarantowanych przez demokratyczne panstwa
prawne. Stanowi najpowszechniejszy 1 najdostepniejszy sposob dochodze-
nia i obrony praw, a takze intereséw grupy oséb z uwagi na znaczace odfor-
malizowanie tych procedur.

W éwietle art. 63 Konstytucji RP, kazdy ma prawo sktadaé petycje,
wnioski 1 skargl w interesie publicznym, wlasnym lub innej osoby (za jej
zgoda) do organéw wiadzy publicznej oraz do organizacji i instytucji spo-
lecznych, w zwiazku z wykonywanymi przez nie zadaniami zleconymi
z zakresu administracji publicznej. Przepis ten usytuowany jest w rozdzia-
le IT Konstytucji RP: ,Wolnosci, prawa 1 obowigzki czlowieka 1 obywatela”,
w podrozdziale ,,WolnoS$ci 1 prawa polityczne”. Przepisy o postepowaniu
W sprawie przyjmowania i rozpatrywania skarg i wnioskow zostaly uregu-
lowane w dziale VIII k.p.a., w rozporzadzeniu Rady Ministréow z 8 stycznia
2002 r. w sprawie organizacji przyjmowania i rozpatrywania skarg i wnio-
skow386 (cyt. dalej jako ,rozporzadzenie”), zaé o postepowaniu w sprawie
przyjmowania i rozpatrywania petycji w ustawie o petycjach.

Na gruncie prawa polskiego instytucja skarg, wnioskéw 1 petycji po-
mys$lana byla jako dodatkowa ochrona jednostek w sytuacjach, gdy nie
moga one skorzystaé¢ z mechanizméw postepowania administracyjnego czy
jakiegokolwiek postepowania sadowego. W szczegblnosci postepowanie
skargowe, wnioskowe 1 w sprawach petycji jest wyrazem spotecznej kon-
troli organéw administracji oraz innych podmiotéw publicznych®87. Ochro-

386 Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 8 stycznia 2002 r. w sprawie organizacji
przyjmowania i rozpatrywania skarg i wnioskéw (Dz.U. nr 5, poz. 46).

387 Postanowienie WSA w Olsztynie z dnia 19 marca 2010 r., sygn. akt IT SA/O1 17/10,
CBOSA.
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na ta nie jest przy tym pomyslana jako konkurencyjna dla tych procedur.
Zakres stosowania przepiséw o skargach, wnioskach 1 petycjach jest
bardzo szeroki, gdyz przepisy te stosowane sa przed organami administra-
¢ji publicznej, organami jednostek samorzadu terytorialnego, przed orga-
nami organizacji spotecznych oraz innymi niz administracyjne organami
panstwa, a zatem takze 1 przed organami wladzy ustawodawczej i organa-
mi wymiaru sprawiedliwosci. Skargi 1 wnioski moze sktadac ,kazdy”, tj.
nie tylko obywatele polscy, lecz takze cudzoziemcy 1 apatrydzi. Pod poje-
ciem ,kazdy” nalezy rozumie¢ osoby fizyczne, prawne i jednostki organiza-
cyjne niemajace osobowoéci prawnej. Nikt nie moze przy tym by¢ narazony
na jakikolwiek uszczerbek lub zarzut z powodu ich zlozenia, jezeli dziatal
w granicach dozwolonych prawem. Postepowania te oraz ich wyniki nie
podlegaja kontroli sadoéw administracyjnych badz innych sadow.

2. Postepowanie w sprawach skarg

2.1. Prawo do sktadania skarg

Tryb rozpatrywania skarg okresla dziat VIII k.p.a. oraz wskazane wy-
zej rozporzadzenie Rady Ministrow w sprawie organizacji przyjmowania
1 rozpatrywania skarg 1 wnioskéw. Skargi mozna sktadaé w interesie pu-
blicznym, wlasnym lub innej osoby za jej zgoda. Skarge moze wnie§¢ za-
réwno osoba fizyczna, osoba prawna, jak 1 jednostka organizacyjna niepo-
siadajaca osobowoéci prawnej, ale ktérej ustawa przyznaje zdolno§é
prawna (art. 221 § 3 k.p.a.).

Skargi stanowig rodzaj srodka procesowego przystugujacego kazdemu,
a nie tylko osobie, ktorej interes prawny zostal naruszony. Osoba sklada-
jaca skarge nie musi uzasadniaé¢ swojego interesu®88. Wnoszacy skarge
korzysta z ochrony przewidzianej w art. 225 k.p.a. Zgodnie z treécig prze-
pisu art. 225 § 1 k.p.a. nikt nie moze by¢ narazony na jakikolwiek uszczer-
bek lub zarzut z powodu zlozenia skargi lub wniosku albo z powodu dostar-
czenia materialu do publikacji o znamionach skargi lub wniosku, jezeli
dziata w granicach prawa.

2.2. Przedmiot skargi i tryb jej wnoszenia

Treéé przepisu art. 227 k.p.a. stanowi, ze przedmiotem skargi moga
byé w szczegdlnoSci zaniedbanie lub nienalezyte wykonywanie zadan przez

388 Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 29 pazdziernika 2008 r., sygn. akt IV SAB/G1 18/08,
CBOSA.
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wlasciwe organy albo przez ich pracownikéw, naruszenie praworzadnosci
lub intereséw skarzacych, a takze przewlekte lub biurokratyczne zatatwia-
nie spraw. Uzycie przez legislatora sformulowania ,moze byé¢ w szczegol-
nosci” wskazuje, ze wyliczenia przedmiotéow skargi sa jedynie przyktadami
jej zastosowania 1 w zaden sposéb nie ograniczaja tejze instytucji spotecz-
nej kontroli administracji publicznej. Przedmiot skargi nie zostal zatem
ograniczony, a osoba wnoszaca skarge musi jedynie okresli¢ powod swoje-
go niezadowolenia i podmiot, ktéry dopuécit sie nieprawidlowosci®89. Prze-
pis nie wyklucza takze mozliwosci wniesienia kolejnej skargi w przypadku
nieprawidlowego rozpatrywania skargi.

Zgodnie z treécia przepisu § 3 ust. 1 cytowanego wyzej rozporzadzenia,
przyjmowanie oraz koordynowanie rozpatrywania skarg powierza sie wy-
odrebnionej komorce organizacyjnej lub imiennie wyznaczonym pracowni-
kom. Zgodnie z omawianym rozporzadzeniem skargi moga by¢é wnoszone
pisemnie, telegraficznie lub za pomoca dalekopisu®?9, telefaksu, poczty
elektronicznej, a takze ustnie do protokotu. W protokole zamieszcza sie
date przyjecia skargi, dane osoby zglaszajacej oraz zwiezly opis tresci spra-
wy. Protokoét podpisuje osoba wnoszaca skarge 1 przyjmujaca zgloszenie.

Skarge wnosi sie do organu wtasciwego do jej rozpatrzenia. Jezeli jed-
nak przepisy szczegdlne nie okre§laja, ktore organy sa wlasciwe do rozpa-
trywania skarg, wlaSciwos¢ te okresla sie na podstawie tresci przepisu art.
229 k.p.a.?91. Natomiast w przypadku skarg dotyczacych zadan i dziatal-
noéci organizacji spotecznych, organem witasciwym do ich rozpatrywania
jest organ wyzszego stopnia tej organizacji. W stosunku do organu naczel-
nego tej organizacji, organem wlasciwym do rozpatrywania skargi jest
Prezes Rady Ministréw lub wlaSciwi ministrowie.

Jezeli skarga dotyczy kilku spraw podlegajacych rozpatrzeniu przez
rézne organy, to zgodnie z przepisem § 10 rozporzadzenia Rady Ministréw
organ, do ktérego wniesiono skarge, rozpatruje sprawy nalezace do jego
wlasciwoSci, a pozostale przekazuje niezwlocznie, nie pdzniej jednak niz
w terminie siedmiu dni, wlasciwym organom, przesytajac odpis skargi lub
wniosku, 1 zawiadamia o tym réwnoczesnie wnoszacego.

Przepis art. 232 § 1 k.p.a. stanowi, ze organ wlasciwy do rozpatrzenia
skargi moze ja przekazaé¢ do zalatwienia organowi nizszego stopnia, o ile
skarga nie zawiera zarzutéw dotyczacych dziatalnoéci tego organu. Jezeli

389 M. Jaskowska, Komentarz do art. 227 K.p.a., w: M. Jaskowska, A. Wrébel, M. Wil-
brandt-Gotowicz, Kodeks..., s. 1304.

390 W Polsce od 2007 r. faktycznie nie jest mozliwe wniesienie skargi za pomocs, dale-
kopisu, gdyz przedsiebiorstwa telekomunikacyjne zakonczyty ten rodzaj transmisji.

391 Za przyklad mozna wskazaé¢ skargi, ktérych przedmiotem sa zadania lub dzialal-
noé¢ samorzadowych organdéw uchwatodawczych, organem wlasciwym jest wojewoda,
a w zakresie spraw finansowych regionalna izba obrachunkowa.
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przedmiotem skargi jest dziatalno$é pracownika, moze by¢ przekazana do
zalatwienia jego przetozonemu.

Jezeli skarga zostala zltozona przez strone toczacego sie postepowania
administracyjnego, to podlega ona rozpatrzeniu w toku postepowania.
W przypadku kiedy skarga pochodzi od innych osob, stanowi material, kto-
ry powinien by¢ rozpatrzony z urzedu.

Przepis § 8 ust. 1 rozporzadzenia Rady Ministréw stanowi, ze skargi
niezawierajace imienia 1 nazwiska (nazwy) oraz adresu wnoszacego pozo-
stawia sie bez rozpoznania. Natomiast przepis § 8 ust. 2 stanowi, ze jezeli
z treéci skargi nie mozna nalezycie ustalié jej przedmiotu, wzywa sie wno-
szacego skarge lub wniosek do zlozenia, w terminie siedmiu dni od dnia
otrzymania wezwania, wyjaénienia lub uzupelnienia z pouczeniem, ze nie-
usuniecie tych brakéw spowoduje pozostawienie skargi lub wniosku bez
rozpoznania.

2.3. Skutki wniesienia skargi

Zgodnie z treécig art. 233 k.p.a., jezeli skarga zostala zlozona przez
strone w sprawie indywidualnej, ktéra nie byla przedmiotem postepowa-
nia administracyjnego, powoduje to wszczecie tego postepowania. Tak
wniesione pismo nalezy traktowaé jako zadanie, a nie jako skarge w rozu-
mieniu przepiséw dzialu VIII k.p.a.392. Sposéb rozpatrzenia skargi zalez-
ny jest od woli strony>93. Jezeli skarga taka pochodzi od innej osoby, moze
spowodowaé wszczecie postepowania z urzedu.

Skarge w sprawie, w ktérej wydano decyzje ostateczna, uwaza sie za-
leznie od jej tresci za zadanie wznowienia postepowania, stwierdzenie nie-
waznoséci decyzji albo jej uchylenie lub zmiany (art. 235 § 1 k.p.a.). Oma-
wiany przepis wymaga przeprowadzenia analizy pisma kierowanego do
organu 1 uzaleznienia uznania pisma za wniosek wszczynajacy postepowa-
nie w trybie nadzwyczajnym od jego treéci394.

Organ wlasciwy do zatatwienia skargi powinien zatatwié ja bez zbed-
nej zwloki, nie pdzniej niz w ciagu miesigca (art. 237 § 1 k.p.a.). Natomiast
zgodnie z przepisem art. 237 § 2 k.p.a. skarga wniesiona przez posta na
sejm, senatora lub radnego w ich wlasnym imieniu albo ktéra zostata prze-
kazana do zatatwienia przez inng osobe, powinna by¢ rozpatrzona w ter-
minie 14 dni od dnia jej wniesienia albo przekazania. O sposobie zatatwie-
nia skargi zawiadamia sie skarzacego (art. 237 § 3 k.p.a.). W razie

392 Wyrok WSA w Fodzi z dnia 5 marca 2009 r., sygn. akt I SA/Ld 1265/08, CBOSA.

393 M. Jagkowska, Komentarz do art. 233, w: A. Wrébel, M. Jagkowska, M. Wilbrandt-
-Gotowicz, Kodeks..., s. 1311.

394 Postanowienie NSA w Warszawie z dnia 11 maja 2012 r., sygn. akt II OSK 1075/12,
CBOSA.
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niezalatwienia skargi w terminie stosuje sie przepisy art. 36-38 k.p.a.,
w szczegblnoéci przepisy dotyczace ponaglenia.

W przypadku odmowy pozytywnego zalatwienia skargli przez organ,
zawiadomienie powinno zawieraé uzasadnienie faktyczne i prawne oraz
pouczenie o tresci art. 239 k.p.a. Odmowne zatatwienie skargi oznaczac
moze — zaleznie od okolicznoéci — zaréwno jej zwrot, przekazanie zgod-
nie z jej wladciwoS$cia, odrzucenie, oddalenie czy pozostawienie bez roz-
poznanias9.

Gdy w wyniku jej rozpatrzenia skarga zostata uznana za bezzasadna
1 jej bezzasadno$§é wykazano w odpowiedzi na skarge, a skarzacy ponowit
skarge bez wskazania nowych okolicznosci, organ wtasciwy do jej rozpa-
trzenia moze podtrzymac swoje poprzednie stanowisko z odpowiednig ad-
notacja w aktach sprawy (art. 239 k.p.a.). Stronie wnoszacej skarge nie
przystuguje zaden $rodek zaskarzenia w postepowaniu skargowym.

Zgodnie z § 12 cytowanego wyzej rozporzadzenia organ rozpatrujacy
skarge moze na zasadach okreSlonych w odrebnych przepisach wydaé po-
lecenie lub podjaé inne stosowne $rodki w celu usuniecia stwierdzonych
uchybien oraz przyczyn ich powstania.

3. Procedura wnoszenia wnioskow z Dziatu VIII k.p.a.

3.1. Uwagi ogdine

Instytucja wnioskéw (art. 221-226, 241-259 k.p.a.), jak juz wspomnia-
no wyzej, wywodzi sie od prawa petycji (art. 63 Konstytucji RP). Nalezy
zauwazy¢, ze przepisami, do ktérych odsyta Konstytucja RP w cytowanym
art. 63 zd. 2, sq regulacje znajdujace sie w dziale VIII k.p.a. Odestanie to
wprost potwierdza takze treé¢ art. 221 § 1 k.p.a., zgodnie z ktérym: ,Za-
gwarantowane kazdemu w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej prawo
skladania skarg 1 wnioskéw do organéw panstwowych, organéw jednostek
samorzadu terytorialnego, organéw samorzadowych jednostek organiza-
cyjnych oraz do organizacji 1 instytucji spotecznych realizowane jest na
zasadach okres$lonych przepisami niniejszego Dziatu VIII”.

Zasadniczo kodeks nie wprowadza zadnych ograniczen co do mozliwo-
$ci wniesienia wnioskéw. Prawo skladania wnioskow przysluguje wiec
kazdemu, w tym takze obcokrajowcom, redakcjom prasowym, radiowym
1 telewizyjnym (art. 248 k.p.a.). Podmiot skladajacy wniosek na podstawie
przepiséw dziatu VIII k.p.a. nie musi takze spelnia¢ wymogdéw stawianych
m.in. stronom postepowania (art. 28 k.p.a.). Wnoszacy wniosek powinien

395 Wyrok WSA w Szczecinie z dnia 20 marca 2013 r., sygn. akt IT SA/Sz 1313/12,CBOSA.
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legitymowaé sie jednak interesem faktycznym?396. Z unormowan dotycza-
cych instytucji wnioskéw wynika, ze moga byé one skladane zaréwno
w interesie wlasnym, innych oséb (za ich zgoda) oraz interesie publicznym
(art. 221 § 3 k.p.a.)397.

3.2. Podmioty zobowigzane do rozpatrzenia wniosku

Zgodnie z art. 221 § 1 k.p.a. podmiotami zobowigzanymi do rozpatrywa-
nia wnioskOw sa organy panstwowe, organy jednostek samorzadu terytorial-
nego, organy samorzadowych jednostek organizacyjnych oraz organizacje
1instytucje. Do organéw panstwowych naleza w szczegdlnosci konstytucyj-
ne organy wtadzy publicznej (wladzy ustawodawczej, wykonawczej, sa-
downiczej oraz organdéw kontroli 1 ochrony prawa), a takze organy przed-
siebiorstw panstwowych i innych panstwowych jednostek organizacyjnych
(art. 224 k.p.a.). Organami jednostek samorzadu terytorialnego sa za$ or-
gany gminy, powiatu, wojewodztwa, zwiazkow gmin, zwiazkoéw powiatow,
wojt, burmistrz (prezydent miasta), starosta, marszatek wojewddztwa
oraz kierownicy stuzb, inspekeji i strazy dziatajacych w imieniu wojta, bur-
mistrza (prezydenta miasta), starosty lub marszatka wojewddztwa, a po-
nadto samorzadowe kolegia odwotawcze (art. 5 § 2 pkt 6 k.p.a.). Organy
samorzadowych jednostek organizacyjnych tworza powolane przez jed-
nostki samorzadu terytorialnego w celu wykonywania ich zadan osoby
prawne (np. spotki akcyjne, spotki z ograniczong odpowiedzialnoécia, sa-
modzielne publiczne zaklady opieki zdrowotnej, samorzadowe instytucje
kultury) lub jednostki organizacyjne nieposiadajace osobowosSci prawnej
(samorzadowe jednostki budzetowe, samorzadowe zaklady budzetowe)398.
Organizacjami spotecznymi sa organizacje zawodowe, samorzadowe, spol-
dzielcze 1 inne organizacje spoteczne (art. 5 § 2 pkt 5 k.p.a.). Natomiast
W pojeciu instytucji spolecznych mieszcza sie organizowane, albo tez prze-
jawiajace sezonowa aktywno$¢ ruchy spoteczne, grupy animatoréw zycia
spolecznego, nieprzyjmujace zadnej z prawnie okre$lonych form organiza-
cji spotecznych399. W przypadku organizacji i instytucji spolecznych wnio-
ski moga by¢ sktadane w zwiazku z wykonywanymi przez nie zadaniami
zleconymi z zakresu administracji publicznej (art. 221 § 2 k.p.a.).

Obowiazkiem ustawowym wyze] wskazanych organdéw jest przyjmo-
wanie obywateli w sprawach zwigzanych z wnioskami w ustalonych przez

396 Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, M. Wierzbowski, A. Wikto-
rowska red., Warszawa 2018, s. 1021.

397 R. Kedziora, Kodeks postepowania..., s. 1064.

398 S Gajewski, A. Jakubowski, Petycje, skargi i wnioski. Dziat VIIT Kodeksu postepo-
wania administracyjnego. Ustawa o petycjach. Komentarz, Warszawa 2015, s. 24.

399 P, Kledzik, Postepowanie administracyjne w sprawie skarg i wnioskéw, Wroctaw
2012, s. 32-33.
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siebie dniach i1 godzinach. Przy czym kierownicy tych organéw lub wyzna-
czenl przez nich zastepcy obowiazani sa przyjmowacé obywateli w spra-
wach wniosk6w co najmniej raz w tygodniu. Dni 1 godziny przyjeé¢ powinny
by¢ dostosowane do potrzeb ludnoSci, a przynajmniej raz w tygodniu przy-
jecia powinny sie odbywaé w ustalonym dniu po godzinach pracy. Informa-
cje o dniach i godzinach przyje¢ wywiesza sie w widocznym miejscu
w siedzibie danej jednostki organizacyjnej oraz w podporzadkowanych jej
jednostkach organizacyjnych (art. 253 § 1-4 k.p.a.). Kompetencja tych or-
ganéw jest takze rozpatrywanie oraz zalatwianie wnioskéw w ramach
swojej wtasdciwosci (art. 233 § 1 k.p.a.).

3.3. Istota i tres¢ wniosku

Przedmiotem wnioskéw moga by¢ w szczegdlnosci sprawy ulepszenia
organizacji, wzmocnienia praworzadnog$ci, usprawnienia pracy 1 zapobie-
gania naduzyciom, ochrony wtasnoséci, lepszego zaspokajania potrzeb lud-
noéci (art. 241 k.p.a.). Zwrot ,,w szczeg6lnosci” wskazuje, ze zakres przed-
miotowy celéw, w ktérych moga by¢ one sktadane, jest znacznie szerszy niz
te przykladowo wskazane w wymienionym przepisie. Niemniej jednak
przedmiotem wnioskéw, odmiennie niz skargi, ktéra dotyczyé moze w szcze-
gblnoéci zaniedban lub nienalezytego wykonywania zadan przez wlasciwe
organy, powinny by¢ sprawy, ktorych rozstrzygniecie sprzyja doskonale-
niu dziatania administracji. Wnioski dotyczy¢ moga zaréwno dzialania,
jak réwniez zaniechania, odnosi¢ sie muszg jednak do przyszloscit00.
W razie watpliwosci, czy pismo jest skargg czy wnioskiem, decyduje tresé
pisma, nie za$ jego forma zewnetrzna (art. 222 k.p.a.).

3.4. Postepowanie w sprawie rozpatrywania wnioskow

Whnioski sktada sie do organéw wlasSciwych ze wzgledu na ich przed-
miot. Natomiast wnioski w sprawach dotyczacych zadan organizacji spo-
lecznych sktada sie do organdéw tych organizacji (art. 242 § 1 k.p.a. w zw.
z art. 233 k.p.a.). Tryb skladania wnioskéow szczegdtowo reguluje wspo-
mniane juz rozporzadzenie Rady Ministrow w sprawie organizacji przyjmo-
wania 1 rozpatrywania skarg 1 wnioskéw. Nalezy zaznaczy¢, ze nie istnieje
zaréwno granica czasowa, jak 1 iloSciowa sktadanych wnioskéw. Moga one
byé wiec skladane w kazdym czasie i w kazdej iloéci4?l. W razie ich zlozenia
nikt nie moze by¢ z tego powodu narazony na jakikolwiek uszczerbek lub
zarzut, jezeli dziatal w granicach prawem dozwolonych (art. 225 § 1 k.p.a.).

400 J. Lang, Wnioski obywatelskie w administracji panstwowej, Warszawa 1976, s. 132.
401 K. Wojciechowska, Komentarz do art. 221 k.p.a., w: Kodeks postepowania admini-
stracyjnego. Komentarz, M. Wierzbowski, R. Hauser red., Warszawa 2017, s. 1382.
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W przypadku zlozenia wniosku organy, ktore go przyjely, powinny
kazdorazowo badaé¢ swoja wlasciwoé¢ w danej sprawie. Wtasciwosé ta po-
winna by¢ ustalana na podstawie przedmiotu wniosku4%2, Natomiast jeze-
i organ dojdzie do przekonania, ze nie jest wlasciwy w sprawie, obowiaza-
ny jest w ciggu siedmiu dni przekazaé wniosek organowi wlasciwemu.
O przekazaniu wniosku powinno zawiadomi¢ sie réwnocze$nie wniosko-
dawece (art. 243 k.p.a.).

Przyjete wnioski nalezy zatatwiac bez zbednej zwloki, nie pdzniej jednak
niz w ciggu miesigca (art. 244 § 1 k.p.a. w zw. z art. 237 § 1 k.p.a.). O sposobie
zalatwienia wniosku zawiadamia sie réwnocze$nie wnioskodawce (art. 244
§ 2 k.p.a.). Jednak poslowie na sejm, senatorowie 1 radni, ktérzy wniesli
wniosek we wlasnym imieniu albo przekazali do zatatwienia wniosek in-
nej osoby, powinni by¢ zawiadomieni o sposobie jego zatatwienia, a gdy
jego zalatwienie wymaga zebrania dowoddéw, informacji lub wyjaénien
— takze o stanie rozpatrzenia wniosku, najpdzniej w terminie czternastu
dni od dnia jego wniesienia albo przekazania (art. 247 k.p.a. w zw. z art. 237
§ 2 k.p.a.).

W razie niemozno$ci terminowego zalatwienia wniosku wlasciwe
W sprawile organy obowigzane sa w terminie odpowiednio miesiaca lub
14 dni od dnia jego wniesienia lub przekazania zawiadomi¢ wnioskodawce
o czynnoSciach podjetych w celu rozpatrzenia wniosku oraz o przewidywa-
nym terminie jego zalatwienia (art. 245 k.p.a.). Nieterminowemu zala-
twieniu wnioskow przeciwdziala¢ powinien fakt, ze wnioski oraz zwigazane
z nimi pisma 1 inne dokumenty podlegaja rejestracji 1 przechowywaniu
w sposob utatwiajacy kontrole przebiegu 1 terminéw zalatwiania poszcze-
gbélnych wnioskéw (art. 254 k.p.a.). Dodatkowo warto podkreslié, ze pra-
cownicy organdéw panstwowych, pracownicy samorzadowi oraz organu or-
ganizacji spotecznej, winni niewlaSciwego 1 nieterminowego zatatwiania
wnioskow, podlegaja (indywidualnie) odpowiedzialnosci porzadkowej lub
dyscyplinarnej albo innej odpowiedzialnoSci przewidzianej w przepisach
prawa (art. 223 § 2 k.p.a.). Proces przyjmowania i zalatwiania wnioskéw
podlega réwniez nadzorowi (art. 257-259 k.p.a.).

W przypadku zatatwienia wniosku, zawiadomienie o tym fakcie po-
winno zawierac:

— oznaczenie organu, od ktérego pochodzi

— wskazanie, w jaki spos6b wniosek zostal zatatwiony oraz

— podpis z podaniem imienia, nazwiska 1 stanowiska stuzbowego oso-
by upowaznionej do zatatwienia wniosku lub, jezeli zawiadomienie sporza-
dzone zostalo w formie dokumentu elektronicznego, powinno byé opatrzo-
ne kwalifikowany podpisem elektronicznym. Zawiadomienie o odmownym

402 B, Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania..., s. 1034.
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zatatwieniu wniosku powinno zawiera¢ ponadto uzasadnienie faktyczne
1 prawne oraz pouczenie o tresci art. 246 § 1 k.p.a. (art. 247 k.p.a. w zw. z art.
238 k.p.a.).

Nalezy wskazaé, ze wnioskodawcy niezadowolonemu ze sposobu zata-
twienia wniosku przysluguje prawo wniesienia skargi, o ktérej mowa
w art. 227 k.p.a. Wnioskodawcy stuzy takze prawo wniesienia skargi
w przypadku niezatatwienia wniosku w terminie okreslonym w art. 244
k.p.a. albo w dodatkowym terminie wskazanym w zawiadomieniu i wyzna-
czonym zgodnie z art. 245 k.p.a. (art. 246 k.p.a.). W takim przypadku poza
droga skargowa wnioskodawcy nie przystuguja zadne inne Srodki ochrony
prawnej. Sposob zatatwienia wniosku nie moze w szczegdlno$ci stanowié
przedmiotu skargi do sadu administracyjnego. Taki stan spowodowany
jest faktem, ze postepowanie w sprawie skarg 1 wnioskow jest postepowa-
niem jednoinstancyjnym o charakterze uproszczonym, ktérego zakoncze-
nie (zawiadomienie o sposobie zalatwienia skargi), nie daje podstaw do
uruchomienia dalszego trybu instancyjnego, tj. postepowania odwotawcze-
go lub sadowoadministracyjnego03.

Od 7 lipca 2019 r. organy administracji publicznej obowigzane sa do
przekazywania wnioskodawcy odpowiednich informacji, o ktérych mowa
w art. 13 ust. 1-2 RODO, przy pierwszej skierowanej do niego czynnosci
(art. 226a k.p.a.).

4. Postepowanie w sprawach petycji
4.1. Cel i tres¢ petyciji

Celem zglaszania petycji jest poszerzenie bezposredniego udziatu jed-
nostek w ksztaltowaniu spraw publicznych, przez sktadanie petycji w inte-
resie publicznym 1 dla dobra wspdlnego. W zakresie nieuregulowanym
w ustawie o petycjach, do petycji stosuje sie odpowiednio przepisy k.p.a.
(art. 15 w.p.).

Petycja moze by¢ zlozona w interesie:

1) publicznym,;

2) podmiotu wnoszacego petycje;

3) podmiotu trzeciego, za jego zgoda (art. 2 ust. 2 u.p.).

Ustawa precyzuje przedmiot petycji, ktérym moze byé zadanie,
w szczegdblno§ei zmiany przepisOw prawa, podjecia rozstrzygniecia lub in-
nego dzialania w sprawie dotyczacej podmiotu wnoszacego petycje, zycia

403 G, Laszczyca, C. Martysz, A. Matan, Kodeks postepowania administracyjnego:
Komentarz. t. I do art. 1-103, Warszawa 2010 r., s. 478.
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zbiorowego lub wartosci wymagajacych szczegélnej ochrony w imie dobra
wspoélnego, mieszczacych sie w zakresie zadan 1 kompetencji adresata pe-
tycji (art. 2 ust. 3 u.p.).

4.2. Zakres podmiotowy i forma petycji

Petycje sktada sie w formie pisemnej lub za pomoca Srodkéw komuni-
kacji elektronicznej (art. 4 ust. 1 u.p.). Wybor formy zalezy od sktadajacego
petycje. Petycja powinna zawierac:

1) oznaczenie podmiotu wnoszacego petycje;

2) wskazanie miejsca zamieszkania albo siedziby podmiotu wnoszace-
go petycje oraz adresu do korespondencji;

3) oznaczenie adresata petycji;

4) wskazanie przedmiotu petycji.

Jezeli podmiotem wnoszacym petycje jest grupa podmiotéow, nalezy
wskazaé oznaczenie kazdego z tych podmiotdéw 1 osobe reprezentujaca pod-
miot wnoszacy petycje oraz wskazaé¢ miejsce zamieszkania lub siedzibe
kazdego z tych podmiotow

Petycja sktadana za pomoca Srodkéw komunikacji elektronicznej moze
byé opatrzona kwalifikowanym podpisem elektronicznym oraz powinna
zawieraé takze adres poczty elektronicznej podmiotu wnoszacego petycje
(art. 4 ust. 2-5 u.p.). Petycja moze zawiera¢ zgode na ujawnienie na stro-
nie internetowej organu danych osobowych podmiotu wnoszacego petycje
lub podmiotu trzeciego, w imieniu ktérego wniesiono petycje. W przypad-
ku ztozenia petycji w interesie podmiotu trzeciego, powinna ona zawierac
takze imie 1 nazwisko albo nazwe tego podmiotu — jego miejsce zamieszka-
nia albo siedzibe oraz adres do korespondencji lub adres poczty elektro-
nicznej. Podmiot ten zobowigzany jest wyrazi¢ zgode na zlozenie w jego
interesie petycji w formie pisemnej albo za pomoca §rodkéw komunikacji
elektronicznej. Zgoda, stanowigca jej integralny element formalny, powin-
na zostaé dotaczona do petycji. Gdyby powstaly watpliwosci co do istnienia
lub zakresu tej zgody, adresat petycji moze, w terminie 30 dni od dnia
zlozenia petycji, zwrocié sie do podmiotu, w interesie ktérego petycja jest
skladana, o jej potwierdzenie. W wezwaniu tym umieszcza sie informacje,
ze potwierdzenie zgody powinno by¢ dokonane w terminie 14 dni od dnia
doreczenia wezwania w formie pisemnej lub érodkéw komunikacji elektro-
nicznej. Zawiera ono pouczenie, ze w przypadku braku potwierdzenia pe-
tycja nie bedzie rozpatrzona (art. 5 w zw. z art. 7 u.p.).
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4.3. Postepowanie w sprawie rozpatrzenia petycji

Braki formalne petycji moga mieé¢ charakter usuwalny i nieusuwalny.
Braki nieusuwalne okres$la art. 7 ust. 1 u.p. Chodzi tu o sytuacje, gdy pe-
tycja nie zawiera oznaczenia podmiotu wnoszacego, a zatem jest anonimo-
wa, albo nie zawiera wskazania miejsca zamieszkania badz siedziby pod-
miotu wnoszacego oraz adresu do korespondencji. W takim przypadku
pozostawia sie ja bez rozpoznania. Pozostate braki formalne petycji maja
charakter usuwalny. W takim przypadku w terminie 30 dni od dnia ztoze-
nia petycji, organ wlasciwy do jej rozpatrzenia wzywa podmiot wnoszacy
do uzupelnienia lub wyjasnienia tresci petycji w terminie 14 dni z poucze-
niem, ze petycja, ktorej tres¢ nie zostanie uzupelniona lub wyjaéniona, nie
bedzie podlegaé rozpatrzeniu (art. 7 ust. 2 u.p.). Organ moze takze pozo-
stawié bez rozpatrzenia petycje zlozona w sprawie, ktéra byta przedmio-
tem petycji juz rozpatrzonej przez ten podmiot, jezeli w petycji nie powota-
no sie na nowe fakty lub dowody nieznane podmiotowi wlasciwemu do
rozpatrzenia petycji. Organ informuje wnoszacego o pozostawieniu petycji
bez rozpatrzenia i o poprzednim sposobie zalatwienia petycji (art. 12 u.p.).
Jezeli organ wladzy publicznej jest niewlasciwy do rozpatrzenia danej pe-
tycyi, przesyla ja niezwlocznie, nie pézniej jednak niz w terminie 30 dni od
dnia jej ztozenia, do podmiotu wlasciwego do rozpatrzenia petycji, zawia-
damiajac o tym rownocze$nie podmiot wnoszacy petycje (art. 6 ust. 1 u.p.).

Petycja moze zawieraé zgode na ujawnienie na stronie internetowej
podmiotu rozpatrujacego petycje lub urzedu go obstugujacego danych oso-
bowych podmiotu wnoszacego petycje lub podmiotu trzeciego, w interesie
ktérego jest skladana. Na stronie internetowej podmiotu rozpatrujacego
petycje lub urzedu go obstlugujacego niezwlocznie zamieszcza sie informa-
cje zawierajaca odwzorowanie cyfrowe (skan) petycji, date jej ztozenia oraz
—w przypadku wyrazenia zgody przez osobe trzecig — imie 1 nazwisko albo
nazwe podmiotu wnoszacego petycje lub podmiotu, w interesie ktérego pe-
tycja jest skladana. Informacja ta jest niezwtocznie aktualizowana o dane
dotyczace przebiegu postepowania, w szczegdlnosci dotyczace zasieganych
opinii, przewidywanego terminu oraz sposobu zatatwienia petycji (art. 8
ust. 1 w zw. z art. 4 ust. 3 u.p.).

Jezeli petycja dotyczy kilku spraw podlegajacych rozpatrzeniu przez
rézne podmioty, adresat petycji rozpatruje ja w zakresie nalezacym do jego
wlasciwosci oraz przekazuje ja niezwlocznie, nie p6zniej jednak niz w ter-
minie 30 dni od dnia jej ztozenia, do pozostalych wlasciwych podmiotéw,
zawiadamiajac o tym réwnoczes$nie podmiot wnoszacy petycje (art. 6 ust. 2
u.p.). Petycja powinna by¢ rozpatrzona bez zbednej zwloki, jednak nie pdz-
niej niz w terminie 3 miesiecy od dnia jej zlozenia. W przypadku wystapie-
nia okoliczno$ci niezaleznych od podmiotu rozpatrujacego petycje, unie-
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mozliwiajacych jej rozpatrzenie w terminie, termin ten ulega przedtuzeniu,
nie dtuzej jednak niz do 3 miesiecy. Najdluzszy zatem mozliwy termin roz-
patrzenia petycji wynosi 6 miesiecy (art. 10 u.p.).

Organ zawiadamia wnoszacego o sposobie zalatwienia petycji wraz
z uzasadnieniem w formie pisemnej albo za pomocg $§rodkéw komunikacji
elektronicznej (art. 13 ust. 1 u.p.). Sposob zatatwienia petycji jest nieza-
skarzalny (art. 13 ust. 1 u.p.). Petycja wielokrotna stanowi sume petycji
dotyczacych tej samej sprawy, wnoszonych do jednego organu w ciagu mie-
siaca od dnia wniesienia pierwszej petycji. W takim przypadku organ moze
zarzadzié ich taczne rozpatrywanie. Na stronie internetowej organu ogla-
sza sie okres oczekiwania na dalsze petycje, nie dtuzszy niz 2 miesiace, li-
czac od dnia ogloszenia. Sposob zatatwienia petycji wielokrotnej oglasza
sie na stronie internetowej organu.



Rozdziat 3
¢

POSTEPOWANIE W SPRAWACH NAKLADANIA
I/LUB WYMIERZENIA ADMINISTRACYJNYCH
KAR PIENIEZNYCH ORAZ UDZIELANIE ULG
W ICH WYKONANIU

1. Ogéina charakterystyka postepowania w sprawach
nakfadania i/lub wymierzania administracyjnych kar
pienieznych oraz udzielania ulg w ich wykonaniu

Kodeks postepowania administracyjnego od 1 czerwca 2017 r. reguluje
ogbélne zasady nakltadania i/lub wymierzania administracyjnych kar pie-
nieznych oraz udzielania ulg w ich wykonaniu (art. 1 pkt 5 k.p.a.). Przed-
miotem tego postepowania jest nalozenie na strone obowigzku w postaci
zaplaty administracyjnej kary pienieznej. Administracyjna kara pieniezna
to okreélona w ustawie sankcja o charakterze pienieznym, nakladana
przez organ administracji publicznej, w drodze decyzji, w nastepstwie na-
ruszenia prawa polegajacego na niedopelnieniu obowiazku albo narusze-
niu zakazu cigazacego na osobie fizycznej, osobie prawnej albo jednostce
organizacyjnej nieposiadajacej osobowosci prawnej (art. 189b k.p.a.) Kary
administracyjne nakladane sa przez organy administracji publicznej. Za-
sadniczo wymierzanie kar nastepuje z urzedu, gdy zaistniejg ustawowe
przestanki do ich wymierzenia.

2. Istota kary w prawie administracyjnym

Analizowanie kar w prawie administracyjnym wymaga spojrzenia na
historie samego pojecia. W pierwszej kolejnoSci pojawilo sie pojecie delik-
tu, wywodzacego sie jeszcze z rzymskiego prawa prywatnego, ktore prze-
nikneto w pdézniejszym okresie takze do prawa publicznego. Delikt byt
trzecig forma sankcyjna stosowana obok kar 1 wykroczen. Rozréznienie to
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opieralo sie na podziale na crimina, odnoszacych sie do czynéw zabronio-
nych z gatezi prawa publicznego i delicta, stanowiacych odpowiedzialno$é
za przestepstwa prawa prywatnego?%4. W prawie administracyjnym poje-
cie deliktu nie jest stosowane przez ustawodawce, ale znajduje swoje od-
zwierciedlenie w orzecznictwie 1 doktrynie. ,,Deliktem administracyjnym
zaczeto nazywaé dziatanie podmiotu naruszajacego obowiazujace przepisy
prawa, ktére zagrozone jest sankcjg administracyjng’40%. W zakresie pro-
blematyki odpowiedzialnoéci administracyjnej istotne jest prawidlowe za-
stosowanie sankcji administracyjnej. Dawniej nie stosowano samego poje-
cia sankcji, zastepujac je ekwiwalentem przymusu spotecznego, bedacego
dostatecznym zabezpieczeniem intereséw aparatu administracji panstwo-
wej. Z czasem jednak uswiadomiono sobie potrzebe wprowadzenia pojecia
sankcji do norm prawa administracyjnego, na wzor struktury zblizonej
bardziej do prawa karnego, zwiekszajac tym samym skuteczno$é jej od-
dzialywania na spoleczenstwo*06.

Definicja sankcji administracyjnej zawarta zostata w Rekomenda-
¢ji Komitetu Rady Europy z 13 lutego 1991 r. nr R (91) w sprawie sankcji
administracyjnej*??. W rozumieniu rekomendacji mozemy wyréznié¢ dwie
jej podstawowe cechy. Po pierwsze, sankcja ma by¢ okre§long forma dole-
gliwosci, skierowana przeciwko podmiotowi w celu jego ukarania za nie-
przestrzeganie norm prawa administracyjnego. Po drugie, zastosowanie
sankcji odbywa sie poprzez podjecie odpowiedniego dla zaistniatej sytuacji
aktu administracyjnego*98. Wspélczeénie w prawie administracyjnym wy-
stepuja rézne rodzaje sankcji, ktére charakteryzuja sie duzym zakresem
mozliwego oddziatywania. Mozna jednak wyszczegolnié kilka taczacych je
elementéw. Najwazniejszym z nich jest forma zadaniowa sankcji admini-
stracyjnej, okreslajaca metode oddzialywania na spoteczenstwo w taki
sposob, by organy administracyjne mogty bez zbednych przeszkod wyko-
nywaé powierzone im zadania administracyjnoprawne. Do szczegélnie
skutecznych, jak 1 najczeéciej stosowanych, nalezy administracyjna kara
pieniezna, z uwagi na swojq efektywnoéé w oddziatywaniu na podmioty

404 D Danecka, Konwersja odpowiedzialnodci karnej w administracyjng w prawie pol-
skim, Warszawa 2018, s. 81.

405 Thidem, s. 86; M. Wincenciak, Sankcje w prawie administracyjnym i procedura ich
wymierzania, Warszawa 2008, s. 93.

406 D, Danecka, Konwersja odpowiedzialnodci karnej..., s. 105; por. M. Stahl, Sankcje
administracyjne — problemy weztowe, w: M. Stahl, R. Lewicka, M. Lewicki, Sankcje admini-
stracyjne. Blaski i cienie, Warszawa 2011, s. 17.

407 Rekomendacja Komitetu Rady Europy z dnia 13 lutego 1991 roku nr R (91) w spra-
wie sankcji administracyjnej, opublikowana w T. Jasudowicz, Administracja wobec prawa
cztowieka, Torun 1997, s. 129-132.

408 1, Staniszewska, Administracyjne kary pieniezne. Studium z zakresu prawa admi-
nistracyjnego materialnego i procesowego, Poznan 2017, s. 31.
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dziatajace w sprzecznoSci z obowigzujacymi normami prawnymi lub w oczy-
wisty sposéb je tamiacych. Mozemy wyréznié trzy rodzaje sankcji wystepu-
jacych w prawie administracyjnym:

— sankcje o charakterze karnym lub represyjnym — naleza do nich
gléwnie sankcje o charakterze kar pienieznych, sankcje stuzbowe, dolegli-
wosciowe 1 dyscyplinarne. Gtéwnym celem omawianego rodzaju sankcji
jest karanie za nieprzestrzeganie prawa oparte na obiektywizmie i subiek-
tywizmie winy;

— sankcje egzekucyjne — okreslaja przymusowe dziatanie, jakie zosta-
lo przedstawione w danej normie prawnej;

— sankcje niewaznoéci (nazywane rowniez sankcjami bezskuteczno-
§c1) — w uproszczeniu polegaja na uniewaznieniu dzialania podjetego przez
podmiot tamiacy normy prawne, w taki sposob, by zapobiec dalszemu dzia-
laniu o charakterze niedozwolonym z punktu widzenia organu99.

Kare w prawie administracyjnym mozna rozumie¢ w ujeciu szerokim
badz waskim. W pierwszym wariancie méwimy o podstawie wymierzenia
sankcji, opierajac sie na klasyfikacji materialnej, ustrojowej lub proceso-
wej. Do tej kategorii zalicza sie réwniez kare dyscyplinarna, znajdujaca
zastosowanie wobec funkcjonariuszy publicznych, czlonkéw samorzadéw
zawodowych 1 uzytkownikéw zakladow administracyjnych. Ujecie wa-
skie odnosi sie do naruszenia norm materialnego prawa administracyjne-
go, przez natozenie kary pienieznej, bedacej najczeéciej odzwierciedleniem
niewykonania okreélonego przez przepisy prawa administracyjnego naka-
zu badz zakazu, wynikajacych bezpos$rednio z normy materialnej lub aktu
stosowania prawa wydanego na podstawie takiej normy. Jako podmiot de-
liktu, do ktérego kierowane sa pieniezne kary administracyjne, ustawo-
dawca wskazuje osobe fizyczna, prawna, a takze jednostki organizacyjne
nieposiadajace osobowoéci prawnej410.

3. Rodzaje kar administracyjnych

Wsréd niepienieznych kar administracyjnych mozna wskazaé¢ réznego
rodzaju nakazy 1 zakazy, bedace — poprzez swoiste zastosowanie wladztwa
publicznego — formami bezposéredniego oddziatywania na podmiot tamiacy
prawo. W odréznieniu od finansowych kar administracyjnych, kary
niepieniezne realizujg najlepiej ze wszystkich istniejacych sankcji funkcje
prewencyjne 1 naprawcze, natomiast nie sprawdzaja sie jako elementy repre-

409 Thidem, s. 35.
410 M. Milosz, Kara administracyjna, w: Leksykon prawa administracyjnego material-
nego. 100 podstawowych pojeé, T. Bakowski, K. Zukowski red., Warszawa 2016, s. 81.
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syjne*!l, W aktach prawnych mozemy wyréznié¢ duza, liczbe réznych kar ad-
ministracyjnych o charakterze niepienieznym, np. kare upomnienia, zakaz
przeprowadzania badan, zakaz wykonywania czynno$ci rewizji finansowej,
zakaz $éwiadczenia ustug objetych standardami wykonywania zawodu, zakaz
pelnienia funkcji czlonka zarzadu lub innego organu zarzadzajacego itp.412.
W analizowaniu pojecia kary administracyjnej stosunkowo najtatwiej jest
okresli¢ przestanki jej wymierzania i nakladania. Po przeanalizowaniu dane-
go zdarzenia i zaklasyfikowaniu go do kategorii czynéw lamigcych istniejace
normy prawa administracyjnego, organ na podstawie tzw. luzu decyzyjnego
podejmuje decyzje, czy zastosowaé forme sankcyjna wobec podmiotu famiace-
go prawo. Nalezy wziaé pod uwage wszelkie istniejace okolicznos$ci, zaréwno
zaostrzajace wymiar kary, jak i te tagodzace jej wysokoéé413. O przestankach
wymierzenia sankcji nalezy wnioskowaé nie tylko z aktu prawnego okreslaja-
cego znamiona deliktu, ale réwniez z celu regulacji, jaki mozna ustali¢ na
podstawie analizy aktow prawnych normujacych okreslone stosunki spotecz-
ne’414. Dodatkowo wazne z punktu widzenia organu wymierzajacego kare
administracyjna moga by¢ przestanki, jakimi kierowal sie sprawca czynu1°.

Definiowanie pojecia sankcji w prawie administracyjnym jest zada-
niem trudnym, ktére czesto moze budzi¢ uzasadnione watpliwosci inter-
pretacyjne. Zupelnie odmiennie jest z wyjasnieniem zakresu administra-
cyjnej kary pienieznej, ktora reguluje przepis art. 189b k.p.a. ,Przez
administracyjna kare pieniezna rozumie sie okreslong w ustawie sankcje
o charakterze pienieznym, nakladana przez organ administracji publicz-
nej, w drodze decyzji, w nastepstwie naruszenia prawa polegajacego na
niedopelnieniu obowigzku albo naruszeniu zakazu cigzacego na osobie fi-
zycznej, osobie prawnej albo jednostce organizacyjnej nieposiadajacej oso-
bowos$ci prawnej” (art. 189b k.p.a.), dodatkowo art. 189d doktadnie okresla
istotne elementy, jakie wezmie pod uwage organ administracyjny, wymie-
rzajac administracyjna kare pieniezna:

— wage 1 okolicznoséci naruszenia prawa, w szczegdlnos$ci potrzebe
ochrony zycia lub zdrowia, ochrony mienia w znacznych rozmiarach lub
ochrony waznego interesu publicznego lub wyjatkowo waznego interesu
strony oraz czas trwania tego naruszenia;

— czestotliwo$é niedopetniania w przesztoéci obowiazku albo narusza-
nia zakazu tego samego rodzaju, co niedopelnienie obowiazku albo naru-
szenie zakazu, w nastepstwie ktérego ma by¢ natozona kara;

41171, Staniszewska, Administracyjne kary pieniesne..., s. 37.

412 Ustawa z dnia 11 maja 2017 r. o bieglych rewidentach, firmach audytorskich oraz
nadzorze publicznym (Dz.U. z 2020 r. poz. 1415).

413 D. Danecka, Konwersja odpowiedzialnosci karnej..., s. 132.

414 M. Wincenciak, Sankcje w prawie..., s. 97.

415 Thidem.
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— uprzednie ukaranie za to samo zachowanie za przestepstwo, prze-
stepstwo skarbowe, wykroczenie lub wykroczenie skarbowe;

— stopien przyczynienia sie strony, na ktéra jest nakladana admini-
stracyjna kara pieniezna, do powstania naruszenia prawa;

— dzialania podjete przez strone dobrowolnie w celu unikniecia skut-
kéw naruszenia prawa;

— wysoko§¢ korzySci, ktora strona osiagneta, lub straty, ktérej uniknela;

— w przypadku osoby fizyczne] — warunki osobiste strony, na ktora
administracyjna kara pieniezna jest naktadana(art. 189d pkt 7 k.p.a.).

0 ile mozna moéwié o braku watpliwosci przy interpretowaniu definicji
legalnej administracyjnej kary pienieznej, zakresu jej stosowania i czynni-
kow determinujacych jej nadanie, tak nadal nie zostata sformulowana ofi-
cjalna definicja administracyjnej kary niefinansowej16.

Cechy pojeciowe administracyjnej kary pienieznej sa nastepujace:
sankcja,

charakter pieniezny,

okreslona w ustawie,

nakladana przez organ administracji publiczne;j,

forma decyzji,

w nastepstwie naruszenia prawa polegajacego na: niedopelnieniu
obowiazku, naruszeniu zakazu,

— clazacego na osobie fizycznej, osobie prawnej albo jednostce organi-
zacyjnej nieposiadajacej osobowosci prawnej*1”.

W sytuacji gdy podmiot, na ktéry natozono administracyjna kare pie-
nieznag nie wywigzal sie z obowiazku jej uiszczenia, wtedy organ moze zasto-
sowac egzekucje administracyjna. Wspomniana forma éciagniecia zalegtoSci
ze strony podmiotu regulowana jest ustawa o postepowaniu egzekucyjnym
w administracji z 17 czerwca 1966 r. Reasumujac, do egzekucji dochodzi
woweczas, gdy wynika ona z decyzji lub postanowienia wlasciwego organu
lub jezeli wynika z przepiséw prawa. Wyjatkiem sa natomiast sytuacje,
gdy przepis szczegdlny jasno podaje egzekucje sadowa jako prawidlowa

forme czynnosci418.

416 1, Staniszewska, Administracyjne kary pieniezne..., s. 34.

41T A, Wrébel, Administracyjne kary pieniezne. Zasady nakladania lub wymierzania
administracyjnej kary pienieznej lub udzielania ulg w jej wykonaniu, w: Kodeks postepowania
administracyjnego. Komentarz, A. Wrébel, M. Jaskowska red., Warszawa 2018, s. 1198.

418 M. Rojek, Egzekucja administracyjna — zasady ogélne, http://www.mf.gov.pl/krajowa-
-administracja-skarbowa/dzialalnosc/egzekucja-administracyjna/-/asset_publisher/K4lq/
content/egzekucja-administracyjna-%E2%80%93-zasady-ogolne?redirect=http%3A%2F%
2Fwww.mf.gov.pl%2Fkrajowa-administracja-skarbowa%2Fdzialalnosc%2Fegzekucja-admi-
nistracyjna%3Fp_p_1d%3D101_INSTANCE_K41q%26p_p_lifecycle%3D0%26p_p_state%
3Dnormal%26p_p_mode%3Dview%26p_p_col_id%3Dcolumn-2%26p_p_col_count%3D1 (do-
step: 29.06.2018).
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Zakonczenie
L 2

Na zakonczenie rozwazan zaprezentowanych w niniejszym opracowa-
niu warto zwroci¢ uwage na najnowsze kierunki zmian przepiséw postepo-
wania administracyjnego uregulowanego w k.p.a. Przede wszystkim
w ciggu ostatnich lat ustawodawca koncentruje sie na uproszczeniu zasad
komunikacji elektronicznej, jaka mozliwa jest w ramach tej procedury. Ce-
lem powyzszych zmian bylto utatwienie — w dobie powszechnego dostepu do
Internetu — §wiadczenia przez administracje publiczna ustug online. Za-
uwazy¢ nalezy, ze dla dostawcy takiej ustugi czestym problemem jest brak
bezposéredniego kontaktu z jednostka oraz wynikajaca z tego watpliwos$é
dotyczaca deklarowanej tozsamosci 1 wieku osoby, na rzecz ktorej Swiad-
czona jest ustuga. Problem pojawia sie takze w przypadku, gdy wymaga-
nym elementem ustugi §wiadczonej online jest ztozenie przez Swiadczenio-
biorce oéwiadczenia woli, ktére powinno by¢ opatrzone przez sktadajacego
podpisem. Panaceum na powyzsze problemy staly sie dwa narzedzia: me-
chanizmy uwierzytelniania oraz podpis elektroniczny. Upowszechnienie
profilu osobistego zapewniajacego identyfikacje 1 uwierzytelnianie w sys-
temach teleinformatycznych oraz podpisu osobistego, stuzacego do podpi-
sywania elektronicznych oéwiadczen woli ma usprawnié procesy przede
wszystkim w organach administracji publicznej, doprowadzi¢ do poprawy
obshugi obywatela, podnoszac jednoczesnie jej bezpieczenstwo. Populary-
zacja e-ustug przetozy sie z kolei na mniejsze obciazenie urzedow.
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