Prawo
administracyjne.
Podrecznik dla
aplikantow
Wydanie 4.

)
-
()]
=
(@)
(©
-

LL

Przejdz do produktu na ksiegarnia.beck.pl



https://www.ksiegarnia.beck.pl/22493-prawo-administracyjne-podrecznik-dla-aplikantow-andrzej-zwara
https://www.ksiegarnia.beck.pl/22493-prawo-administracyjne-podrecznik-dla-aplikantow-andrzej-zwara
https://www.ksiegarnia.beck.pl/22493-prawo-administracyjne-podrecznik-dla-aplikantow-andrzej-zwara

Czesc .
Postepowanie administracyjne
i sadowoadministracyjne

1. Zasady postepowania administracyjnego

1.1. Uwagi ogdlne

Ogolne zasady postepowania administracyjnego uregulowane zostaly w gléwnej mierze
w Dziale I Rozdzialu IT KPA. Zaliczamy do nich:

1) zasade praworzadnodci (art. 6),

2) zasade prawdy obiektywnej (art. 7),

3) zasade rozstrzygania watpliwosci na korzys$¢ strony (art. 7a),

4) zasade wspoldziatania organdéw administracji publicznej (art. 7b),

5) zasade pogtebiania zaufania obywateli (art. 8),

6) zasade informowania stron (art. 9),

7) zasade czynnego udziatu stron w postepowaniu (art. 10),

8) zasade przekonywania (art. 11),

9) zasade szybkosci i prostoty postepowania (art. 12),
10) zasade polubownego zalatwiania spraw (art. 13),
11) zasade pisemno$ci postepowania (art. 14),
12) zasade dwuinstancyjnosci postepowania administracyjnego (art. 15),
13) zasade trwalosci decyzji (art. 16).

1.2. Zasada praworzadnosci

Zgodnie z art. 6 KPA organy administracji publicznej dziataja na podstawie przepiséw prawa.

W doktrynie wskazuje sie, ze: ,,postepowanie administracyjne jest zorganizowanym proce-
sem stosowania prawa, ktéry obejmuje nastepujace etapy: 1) ustalenie, jaka norma obowiazuje
w znaczeniu dostatecznie okreslonym dla potrzeb rozstrzygniecia; 2) uznanie za udowodniony
fakt na podstawie okreslonych materialéw i przyjetych teorii dowodowych oraz ujecie tego fak-
tu w jezyku stosowanej normy; 3) subsumecja faktu, uznanego za udowodniony, pod stosowang
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norme prawna; 4) wiazace ustalenie konsekwencji prawnych faktu uznanego za udowodniony
na podstawie stosowanej normy”".

Z kolei, jak wyjaénia judykatura, ,zgodnie z zasada ogdlng praworzadnosci (art. 6 KPA), maja-
cg walor zasady konstytucyjnej (art. 7 Konstytucji RP), organy administracji maja obowiazek
dziata¢ na podstawie i w granicach prawa. To za$ implikuje w szczego6lnosci powinno$¢ rozpo-
znawania i rozstrzygania spraw przez organy administracji na gruncie obowigzujacego aktual-

nie (tj. na dzien orzekania przez dany organ) stanu prawnego™.

Jak wynika z powyzszego, zasada praworzadnosci obejmuje dziatanie:

1) na podstawie przepiséw prawa — przepiséw prawa powszechnie obowigzujacego w rozu-
mieniu art. 87 Konstytucji RP,

2) w granicach prawa.

1.3. Zasada prawdy obiektywnej

Zgodnie z art. 7 KPA organy administracji publicznej w toku postepowania:

1) stoja na strazy praworzadnosci,

2) z urzedu lub na wniosek stron podejmuja wszelkie czynnosci niezbedne do doktadnego
wyjasnienia stanu faktycznego oraz do zalatwienia sprawy, majac na wzgledzie interes spo-
teczny i stuszny interes obywateli.

Zasada ta w odroznieniu od zasady prawdy formalnej naktada na organ obowigzek podej-
mowania czynnosci w zakresie postepowania dowodowego nie tylko na wniosek, ale réwniez
z urzedu tak, aby mogto doj$¢ do doktadnego wyjasnienia stanu faktycznego oraz zalatwienia
sprawy przy uwzglednieniu interesu spotecznego i stusznego interesu obywateli.

Deklaracja wyrazona w art. 7 KPA znajduje swoje odbicie w tresci art. 77 KPA, ktory dotyczy
nakladanych na organ obowigzkéw w zakresie zbierania i oceny dowodoéw.

Dzialanie organu ,,z urzedu” nie zwalnia od wspoldzialania w tym zakresie podmiotéw w po-
stepowaniu uczestniczacych. Jak wyjasnia orzecznictwo ,realizujac zasade prawdy obiektywnej,
na podstawie art. 7177 § 1 KPA, organ jest wprawdzie zobowigzany do wyczerpujacego zebra-
nia i rozpatrzenia calego materialu dowodowego, jednakze strona nie jest zwolniona od wspo6t-
dzialania w wyjasnianiu okoliczno$ci faktycznych sprawy. Powinna ona bowiem przedstawic¢
wszystkie informacje niezbedne do ustalenia stanu faktycznego sprawy, jak réwniez udostepni¢
dowody znajdujace sie w jej posiadaniu™.

Podobne stanowisko zajal WSA w Szczecinie w wyroku z 23.3.2017 r. wskazujac, Ze: ,,na pod-
stawie art. 7 KPA réwniez strona postepowania administracyjnego posiada inicjatywe dowo-
dowa i — w przypadku posiadania informacji przydatnych dla wyjasnienia sprawy, powinna
z inicjatywy tej korzysta¢, sktadajac wnioski dowodowe i przedktadajac dokumenty na potwier-
dzenie swojego stanowiska. Organ prowadzi postepowanie, gromadzac dowody z urzedu, ale
réwniez na wniosek strony, ktéra moze domagac sie przeprowadzenia okreslonych dowodéw,
badz przedktada¢ organowi znajdujace si¢ w jego posiadaniu dokumenty mogace mie¢ wplyw
na rozstrzygniecie, ewentualnie wskazywa¢, gdzie dokumenty takie si¢ znajduja, a obowigz-

' R. Hauser, M. Wierzbowski (red.), Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2017, s. 87,
za: J. Wréblewski, Sadowe stosowanie prawa, Warszawa 1972, s. 52.

> Wyr. NSA 2 26.10.2016 1., IT OSK 132/15, Legalis.

> Wyr.NSA 2 24.5.2017 r.,1 OSK 1113/16, Legalis.
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kiem organu jest — stosownie do art. 78 § 1 KPA takie zagdanie uwzgledni¢™. Nalezy pamieta¢,
ze obowiazek dokonywania samodzielnych ustalen faktycznych wiaze takze organ odwolawczy,
ktdry ,zobowigzany jest samodzielnie ustali¢ okoliczno$ci faktyczne istotne dla rozpoznania
i rozstrzygniecia sprawy, w tym uwzglednié takze te, ktdére nie zostaly rozwazone przez organ
I instancji i to bez wzgledu na przyczyne takiego stanu rzeczy”.

1.4. Zasada rozstrzygania watpliwosci na korzys¢
strony

Zgodnie z trescig art. 7a § 1 KPA: ,jezeli przedmiotem postepowania administracyjnego jest
nalozenie na stron¢ obowiazku badz ograniczenie lub odebranie stronie uprawnienia, a w spra-
wie pozostaja watpliwosci co do tresci normy prawnej, watpliwosci te sg rozstrzygane na ko-
rzy$¢ strony, chyba ze sprzeciwiajg si¢ temu sporne interesy stron albo interesy osob trzecich,
na ktére wynik postepowania ma bezposredni wpltyw”.

Przepis ten znajduje zastosowanie w sytuacji, gdy przedmiotem postepowania administracyj-
nego jest:

1) nalozenie na strone obowiazku,

2) ograniczenie uprawnienia,

3) odebranie uprawnienia,

a w sprawie pozostaja watpliwosci co do tre$ci normy prawne;j.

W takiej sytuacji ustawodawca nakazuje interpretowaé watpliwoséci na korzy$¢ strony, chyba
ze sprzeciwiajg si¢ temu sporne interesy stron albo interesy osob trzecich, na ktére wynik po-
stepowania ma bezposredni wplyw.

Dodatkowo przepis ten nie znajdzie zastosowania, jezeli wymaga tego wazny interes publicz-
ny, w tym istotne interesy panstwa, a w szczegdlnosci jego bezpieczenstwa, obronnosci lub po-
rzadku publicznego oraz w sprawach osobowych funkcjonariuszy oraz zolnierzy zawodowych
(art. 7a § 2 KPA).

1.5. Zasada wspotdziatania organéw administracji
publicznej

Zasada ta wynikajgca z treéci art. 7b KPA naklada na organy administracji publicznej obowia-
zek wspoétdziatania ze sobg w zakresie niezbednym do:
1) dokladnego wyjasnienia stanu faktycznego sprawy;
2) dokladnego wyjasnienia stanu prawnego sprawy;
3) przy uwzglednieniu:
a) interesu spolecznego,
b) stusznego interesu obywateli,
¢) sprawnosci postepowania,
d) przy pomocy $rodkéw adekwatnych do charakteru, okolicznosci i stopnia ztozonosci

sprawy.

* Wyr. WSA w Opolu z 6.4.2017 r., II SA/Op 42/17, Legalis.
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Sensem tego przepisu jest ,podniesienie do rangi zasady ogélnej nakazu wspdtdzialania or-
ganow administracji w zwiazku z potrzeba wyjasnienia stanu faktycznego i prawnego sprawy,
nie formalizujac przy tym sposobow tego wspoldzialania. Mozna zatem przyja¢, ze organy ad-
ministracji sa zobligowane do wspoldzialania ze sobg w kazdym przypadku, gdy przyczyni sie
to do szybszego zalatwienia sprawy. Sposob wspotdzialania powinien by¢ odpowiedni do sy-
tuacji™.

Doktryna wyréznia tzw. wspétdziatanie materialne (art. 106 § 1 KPA) oraz wspélidziatanie pro-
cesowe (art. 521 76a § 1 KPA)S.

1.6. Zasada pogtebiania zaufania obywateli

Zasada poglebiania zaufania obywateli, wyrazona w art. 8 § 1 KPA, ma szczeg6lne znacze-
nie w kontekscie uzasadnienia rozstrzygnie¢ organéw administracji publicznej. Przepis z jed-
nej strony wskazuje sposob prowadzenia postepowania (budzacy zaufanie jego uczestnikow
do wladzy publicznej), z drugiej strony kryteria postepowania (zasady proporcjonalnosci, bez-
stronnosci i rownego traktowania).

Jak wskazano w wyroku WSA w Opolu z 30.6.2016 r.: ,w kontekscie art. 8 KPA, doniosla role
petni uzasadnienie decyzji. Nie moze ono by¢ sformutowane ogélnikowo. Funkcja uzasad-
nienia jest przekonanie strony, ze jej stanowisko zostato wziete pod uwage, a jezeli zapadto
inne rozstrzygniecie, to ze przyczyna tego sa istotne powody. Decyzje nakladajace okreslone
obowiazki prawne powinny by¢ przekonujaco i jasno uzasadnione, zaréwno co do faktéw, jak
i co do prawa, tak, aby nie bylo watpliwosci, ze wszystkie okoliczno$ci istotne dla sprawy zo-
staly wszechstronnie rozwazone i ocenione, a ostateczne rozstrzygniecie jest ich logiczng kon-
sekwencja. Z decyzji musi wynika¢ zatem, ze organ nie pozostawil poza swoimi rozwazaniami
argument6w podnoszonych przez strone, nie pominat istotnych dla rozstrzygniecia sprawy

materiatéw dowodowych oraz dokonatl oceny tych materiatéw™ .

Dodatkowo § 2 omawianego przepisu wskazuje na konieczno$¢ zachowania czegos$, co na-
zwal mozna stabilno$cia orzeczniczg. Przepis ten nie zakazuje odmiennie podchodzi¢ do da-
nego zagadnienia, nawet w takim samym stanie faktycznym i prawnym, niemniej dopuszcza
taka praktyke w uzasadnionych przypadkach.,,Organy administracji moga zmienia¢ poglad
co do treéci prawidlowego rozstrzygniecia, ktére powinno zapas¢ w danego typu sprawach,
ale musi taka zmiane dokfadnie uzasadni¢ zwlaszcza wtedy, gdy dotyczy tego samego adresata.
Dlatego tez zmiennosé¢ pogladéw prawnych wyrazonych w decyzjach organéw administracji
w odniesieniu do tego samego adresata, wydanych na tle takich samych stanow faktycznych,
ze wskazaniem tej samej podstawy prawnej decyzji i bez blizszego uzasadnienia takiej zmiany,
stanowi niewgtpliwe naruszenie art. 8 KPA, gdyz moze spowodowal uzasadnione podwaze-
nie zaufania obywateli do organéw panstwa oraz wplyna¢ ujemnie na $wiadomo$¢ i kulture

»g

prawng obywateli’®.

PM. Przybysz, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2017.

B. Adamiak, ]. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2017, Legalis.
II SA/Op 10/16, Legalis.

Wyr. WSA w Warszawie z 17.5.2016 r., VI SA/Wa 2083/15, Legalis.
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1.7. Zasada informowania stron

Organy administracji publicznej sa obowigzane do nalezytego i wyczerpujacego informowania
stron o okolicznosciach faktycznych i prawnych, ktére moga mie¢ wplyw na ustalenie ich praw
i obowigzkéw bedacych przedmiotem postepowania administracyjnego. Organy czuwajg nad
tym, aby strony i inne osoby uczestniczace w postgpowaniu, nie poniosty szkody z powodu nie-
znajomosci prawa, i w tym celu udzielajg im niezbednych wyjasnien i wskazowek.

Zasada ta obliguje organy administracji publicznej do stosowania szerokiego systemu pouczen
nie tylko o okolicznosciach prawnych, ale réwniez faktycznych, ktére nie tylko maja, ale réw-
niez moga mie¢ wplyw na ustalenie praw i obowiazkdéw stron bedacych przedmiotem poste-
powania. Co wigcej, naktada ona na organy obowiazek czuwania nad tym, aby strony i inni
uczestnicy postepowania nie poniesli szkody z powodu nieznajomosci prawa.

Jak wyjasnit NSA w wyroku z 27.4.2017 1., zasada informowania stron nie ma charakteru ab-
solutnego. W orzeczeniu tym wskazano bowiem, ze: ,,organy administracyjne nie moga za-
stapi¢ profesjonalnego petnomocnika, a wiec kompleksowo informowac¢ stron o wszelkich
aspektach podejmowanych przez nie czynnosciach procesowych, ani tez podejmowacé dzia-
tan za strony. Nie moga réwniez uprzedza¢ stron o treéci rozstrzygniecia, po to zwlaszcza, aby
umozliwi¢ im odpowiednig reakcje. Obowigzek informowania stron, okre$lony w art. 9 KPA,
nie oznacza konieczno$ci udzielania stronie wszelkich informacji prawnych, w tym o konse-
kwencjach zaistnienia wszelkich mozliwych standw faktycznych dotyczacych jej sytuacji praw-
nej zwigzanej z prowadzonym postepowaniem. Dyspozycja normy prawnej zawartej w art. 9
KPA nie moze by¢ réwniez utozsamiana z obowigzkiem zawiadamiania strony o powszech-
nie obowigzujacych, publikowanych aktach prawnych i wynikajacych z nich obowiazkach, czy
konsekwencjach niedostosowania si¢ do konkretnych przepisow™. Z drugiej strony, orzecz-
nictwo wskazuje na pewne szczegdlne obowiazki organu w stosunku do uczestnikéw niere-
prezentowanych przez fachowego pelnomocnika. Zagadnieniem tym zajal si¢ NSA w wyroku
2 9.3.2017 r., w ktérym wskazano, ze: ,strona nie reprezentowana przez profesjonalnego pet-
nomocnika, pouczona jedynie o koniecznosci wniesienia odwolania za po$rednictwem organu
I instancji w stosownym terminie mogta pozostawa¢ w bfednym przekonaniu, Ze wniesienie
przedmiotowego $rodka zaskarzenia poprzez nadanie go przesytka pocztowa u jakiegokolwiek
operatora wywola skutek procesowy”*°.

Zasada informowania stron nie moze by¢ utozsamiana z prawem organu do dowolnej interpre-
tacji tre$ci zadania strony, w tym zakresie wskazuje sie, ze w razie niejednoznacznosci stano-
wiska strony organ powinien ja wezwac¢ do sprecyzowania stanowiska, nie jest bowiem wladny
do samodzielnego ustalania charakteru wnoszonego pisma''.

1.8. Zasada czynnego udziatu stron w postepowaniu

Zasada ta naklada na organ administracji publicznej obowiazek zapewnienia stronom czyn-
nego, a wiec rzeczywistego i realnego udzialu w kazdym stadium postepowania, a ponadto
nakazuje przed merytorycznym rozpoznaniem sprawy umozliwienie im wypowiedzenia sie

® 1 OSK 770/16, Legalis.
1 1T OSK 1675/16, Legalis.
1" Zob. wyr. NSA 2 18.10.2016 r., IT GSK 905/15, Legalis.
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co do zebranych dowodoéw i materialéw. Jak wskazuja przedstawiciele doktryny, zasada czynne-
go udziatu stron w postepowaniu stanowi realizacje konstytucyjnej zasady prawa do procesu'”
Nalezy podkresli¢, ze organ - jak to wskazano wyzej — ma obowiazek zapewnienia stronie pra-
wa do czynnego udzialu w postepowaniu, co powinno znalez¢ swoje odzwierciedlenie w aktach
sprawy'®. Rzeczg strony jest jednak skorzystanie z tego uprawnienia. W wyroku z 20.6.2017 r.
WSA w Krakowie wskazal, ze: ,zasada czynnego udziatu strony w postepowaniu administra-
cyjnym kreuje prawo, a nie obowiazek uczestniczenia w czynnosciach jurysdykcyjnych; fak-
tyczne uczestnictwo strony w czynnoéciach jurysdykcyjnych nie jest tez warunkiem sine qua
non ich prawidtowosci. To strona jest dysponentem swojego prawa procesowego i to ona de-
cyduje o tym, czy zechce z niego skorzysta¢, czy tez nie — przy czym, by moc te decyzje podjaé,
powinna mie¢ wiedze o wszczeciu postgpowania oraz informacje o istotnych czynnos$ciach.
Ilekro¢ ich nie otrzymuje, tylekro¢ dochodzi juz do naruszenia przepiséw postepowania, ale
jego ranga jest wzgledna',

Zgodnie z art. 10 § 2 KPA, organy administracji publicznej moga odstapi¢ od zasady czynnego
udzialu stron w postepowaniu tylko w przypadkach, gdy zalatwienie sprawy nie cierpi zwloki
ze wzgledu na:

1) niebezpieczenstwo dla zycia lub zdrowia ludzkiego albo

2) grozacy niepowetowang szkode materialng,

przy czym organ administracji publicznej obowigzany jest utrwali¢ w aktach sprawy, w dro-
dze adnotacji, przyczyny odstgpienia od zasady czynnego udzialu w postepowaniu (art. 10 § 3
KPA).

1.9. Zasada przekonywania

Analizujac zasade wyrazong w art. 11 KPA, przedstawiciele doktryny zwracaja uwage na to,
ze jej realizacja jest mozliwa przez prawidtowa praktyke w zakresie realizacji zasad:

1) informowania,

2) czynnego udzialu stron w postepowaniu.

Dodatkowo realizacja tej zasady odbywac sie powinna przez prawidlowe uzasadnienie decyzji
administracyjnej". Jak wskazano w wyroku WSA w Warszawie z 11.9.2013 r.,,,w uzasadnieniu
organ administracji jest zobowigzany do wyjasnienia stronom zasadnosci przestanek, ktérymi
kierowal sie przy zatatwieniu sprawy. To zdecydowanie uzasadnienie jest elementem decydujg-
cym o przekonaniu strony co do trafnosci i stuszno$ci przyjetego rozstrzygniecia. Zasada prze-
konywania nie zostanie zas$ zrealizowana, gdy organ pominie milczeniem niektére twierdzenia
lub nie odniesie si¢ do faktow istotnych dla sprawy. Takie dzialanie organu pozostanie ponad-
to w sprzeczno$ci z zasada wyrazong w art. 8 KPA, tj. zasadg poglebiania zaufania obywateli
do organéw Panstwa™'®. Naruszenie zasady przekonywania poprzez niewlasciwe uzasadnienie
decyzji niepozwalajace na poznanie motywoéw, ktorymi organ kierowat sie przy zatatwianiu
sprawy skutkuje jej uchyleniem'.

12 B. Adamiak, ]. Borkowski, Kodeks, Legalis.

% 'Wyr. NSA 2 27.6.2017 r., 1T GSK 2753/15, Legalis.

" TI SA/Kr 152/17, Legalis.

> Wyr. WSA w Lodzi z 19.3.2014 r., IIT SA/Ld 532/13, Legalis.

' IV SA/Wa 702/13, Legalis.

17 Zob. wyr. WSA w Warszawie z 8.8.2012 r., VI SA/Wa 542/12, Legalis.
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1.10. Zasada szybkosci i prostoty postepowania

Zasada ta oznacza, ze proces zalatwienia sprawy administracyjnej rozumiany jako ustalenie
stanu faktycznego, ustalenie stanu prawnego, dokonanie prawidtowej subsumpcji oraz wydanie
orzeczenia merytorycznego ma nastapi¢ szybko, tzn. bez zbednej zwloki. Dodatkowo zasada
ta naklada na organy administracji obowigzek stosowania mozliwie najprostszych srodkéw
zalatwienia sprawy, a w sprawach niewymagajacych zbierania dowodoéw, informacji lub wyja-
$nien obowigzek ich zalatwienia niezwlocznie. Jak wskazuje si¢ w nauce prawa, ,realizacja za-
sady ogolnej szybko$ci postepowania jest zagwarantowana przepisami okreslajagcymi terminy
zalatwienia sprawy (art. 35 KPA); srodkami obrony przed przewlekloscig oraz bezczynnoscia
organéw administracji publicznej (art. 37 § 1 KPA, art. 3 § 2 pkt 8 i 9 PrPostSadAdm) oraz od-

powiedzialno$cia pracownika organu administracji publicznej (art. 38 KPA)™*%,

Naruszeniem zasady szybkosci postepowania jest jego przewlektos¢. Jak wskazano w wyroku
NSA 2 9.5.2017 1., ,,przewlekte prowadzenie postepowania przez organ administracji publicz-
nej ma miejsce, gdy w prawnie ustalonym terminie organ ten nie podjat Zadanych czynno-
$ci w sprawie lub opieszale prowadzil postepowanie i - mimo ustawowego obowiazku - nie
zakonczyl go wydaniem w terminie decyzji, postanowienia lub tez innego aktu lub nie pod-
jal stosownej czynnosci. Zauwazy¢ przy tym nalezy, ze przewlekloé¢ postepowania wystepuje
w przypadku podejmowania przez organ czynnosci nie zmierzajacych bezposrednio do za-
tatwienia sprawy (organ powinien wykonywa¢ czynnosci celowe, a nie jakiekolwiek), albo
co prawda organ podejmuje czynnosci w sprawie, ale czyni to w znacznych odstepach czasu,
a takze w przypadku przedtuzania przez organ zakonczenia postepowania i nieustannego wy-
znaczania nowych terminéw zakonczenia sprawy bez podania rzeczywistych i uzasadnionych
przyczyn takiego dziatania - co prowadzi do znacznego przesuniecia w czasie zalatwienia spra-
wy decyzjg administracyjng’".

W kontekscie zasady szybkosci postepowania nalezy mie¢ réwniez na wzgledzie to, Ze organ
dazac do zalatwienia sprawy administracyjnej czynnosci takie i tylko takie, ktére w konkret-
nym postepowaniu sg niezbedne. ,,Z brzmienia art. 7, art. 77 § 1 oraz art. 78 KPA nalezy wy-
prowadzi¢ wniosek, ze dowody, ktdre przeprowadza organ powinny by¢ dostateczne do rzetel-
nego wyjasnienia sprawy. Oznacza to, ze ich ilo§¢ powinna by¢ dostosowana do okolicznosci
konkretnej sprawy, tak by wyjasniaty ja w sposdb wystarczajacy do podjecia merytorycznego
rozstrzygniecia. Zbedne jest wiec mnozenie $rodkéw dowodowych majacych za zadanie wy-
kazanie jasnej juz, bo ustalonej w inny sposob tezy. Staloby to bowiem w sprzecznosci z inng
niz obowiazek nalezytego wyjasnienia sprawy podstawowa zasada postepowania administra-
cyjnego, a wyrazong w art. 12 KPA™,

1.11. Zasada polubownego zatatwiania spraw

Zasada ta stanowi wyraz dazenia ustawodawcy do zalatwiania spraw administracyjnych w dro-
dze konsensusu bez potrzeby wkraczania w sfere praw i obowigzkow jednostki aktem wtad-
czym o charakterze decyzji administracyjne;j.

'8 B. Adamiak, ]. Borkowski, Kodeks, Legalis.
1 11 OSK 951/16, Legalis.
* Wyr. WSA w Rzeszowie z 22.3.2017 1., I1 SA/Rz 1272/16, Legalis.
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Zasada ta moze by¢ zrealizowana w sprawach, ktorych charakter na to pozwala. W tego typu
postepowaniach ustawa obliguje organy do podejmowania czynnoéci zmierzajacych do polu-
bownego rozstrzygania kwestii spornych oraz ustalania praw i obowigzkéw bedacych przed-
miotem postepowania w nalezacych do ich wlasciwosci sprawach (art. 13 § 1 KPA). W tym
zakresie organ podejmuje czynnosci sklaniajace strony do zawarcia ugody, w sprawach, w kto-
rych uczestnicza strony o spornych interesach oraz niezbednych do przeprowadzenia media-
¢ji. Co wigcej, organy administracji publicznej podejmuja wszystkie uzasadnione na danym
etapie postepowania czynnosci umozliwiajace przeprowadzenie mediacji lub zawarcie ugody,
a w szczegolnosci udzielaja wyjasnien o mozliwoéciach i korzysciach polubownego zalatwienia
sprawy (art. 13 § 2 KPA). W literaturze wskazuje sig, ze: ,,dyrektywa polubownego zalatwiania
spraw wyplywajaca z art. 13 KPA adresowana jest zaréwno do stron postepowania, jak i orga-
nu administracji, przed ktérym toczy si¢ postepowanie. Zobowigzanie organu administracji
do naklaniania stron do zawarcia ugody czy przeprowadzenia mediacji, w tym poprzez infor-
mowanie o mozliwoséciach i korzy$ciach polubownego zatatwienia sprawy jest konsekwencja
przyjecia rowniez innych zasad postepowania administracyjnego, w tym przede wszystkim
zasady ochrony intereséw indywidualnych (art. 7 KPA), zasady informowania zwanej zasada
doradztwa fachowego (art. 9 KPA) oraz zasady przekonywania (art. 11 KPA)"'

Egzemplifikacja powyzszej zasady jest wprowadzenie do Kodeksu postepowania administracyj-
nego rozdziatu poswieconego mediacji, ale réwniez instytucja ugody. Jak wskazuje judykatura,
»organ administracji publicznej zgodnie z zasada ogélna ugodowego zalatwiania spraw unor-
mowang w art. 13 KPA obowiazany jest do poinformowania stron o dopuszczalnosci zalatwie-
nia danej sprawy administracyjnej w formie ugody. Jednak powinien to czyni¢ w sytuacjach
kiedy na podstawie okoliczno$ci sprawy, stopnia zwasnienia i podejécia stron do przedmiotu
sprawy, dostrzega realng szans¢ ugodowego jej zalatwienia, zatem w tym wzgledzie wlasciwym
jest rowniez odwolanie si¢ do doswiadczenia zyciowego pracownikéw organéw administracji.
Natomiast nie moze nakaza¢ stronom zawarcia ugody, a wigc bez wyraznej woli stron poste-

powania, nie moze z wlasnej inicjatywy podejmowac czynnos$ci zmierzajacych do ugody™.

1.12. Zasada pisemnosci postepowania

Artykut 14 § 1a KPA jednoznacznie balansuje prowadzenie i zalatwianie spraw za pomocg
pism utrwalonych w postaci papierowej lub elektronicznej, dodajac przy tym zasade, ze pisma
stuzgce zalatwianiu spraw opatruje si¢ odpowiednim podpisem. W przypadku pism utrwalo-
nych na papierze - podpisem wlasnorecznym, za§ w przypadku pism w postaci elektronicznej
- podpisem elektronicznym réwnowaznym z podpisem wlasnorecznym, czyli kwalifikowanym
podpisem elektronicznym, podpisem zaufanym lub podpisem osobistym?.

Zasada wyrazong w art. 14 § 1b KPA jest stworzenie podstaw do automatycznego prowadzenia
i zalatwiania spraw dzieki wykorzystaniu kwalifikowanej pieczeci elektronicznej organu admi-
nistracji. Wykorzystanie pieczeci elektronicznej do opatrywania nig pism generowanych au-
tomatycznie pozwoli nie tylko na automatyczne wydawanie za§wiadczen i potwierdzen czyn-

2 M. Wierzbowski, A. Wiktorowska (red.), Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2017, Le-
galis.

> 'Wyr. WSA w Warszawie z 28.11.2005 r., IV SA/Wa 1648/05, Legalis.

» Uzasadnienie Rzadowego projektu ustawy z 18.11.2020 r. o doreczeniach elektronicznych (Dz.U. z 2020 r. poz. 2320);
https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12321100/katalog/12569245.,s. 71-72.
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noéci realizowanych w ramach ustug online, ale rowniez zabezpieczy organy przed btedami
ludzkimi w przypadku, gdyby kwalifikowana piecze¢ elektroniczna organu mogta by¢ sktadana
przez osobe reprezentujaca ten organ®. Istotnym dopelnieniem art. 14 § 1b jest art. 14 § 1c,
dopuszczajacy mozliwo$¢ zalatwiania spraw z wykorzystaniem ustug online udostepnianych
przez organy administracji publicznej i wykorzystujacych jedynie identyfikacje elektroniczng
(bez potrzeby skladania podpisanych elektronicznie podan). Po uwierzytelnieniu w systemie
teleinformatycznym strony albo uczestnika postepowania w sposdb okreslony w art. 20a ust. 1
albo 2 ustawy z 17.2.2005 r. o informatyzacji dziatalnosci podmiotéw realizujacych zadania pu-
bliczne®, dziatania tak uwierzytelnionego uzytkownika moga by¢ przypisane wylacznie jemu.
Uzytkownik moéglby w takim przypadku zazadaé wygenerowania dokumentu potwierdzajace-
go jego dzialania - podobnie, jak to si¢ dzieje w bankowosci elektroniczne;.

Projektodawca zdecydowal si¢ rowniez na uzupelnienie art. 140 § 1d KPA moéwigcego,
ze pisma kierowane do organdéw administracji publicznej sporzadza si¢ — analogicznie, jak
ma to miejsce w przypadku prowadzenia i zalatwiania spraw — na pi$émie utrwalonym w po-
staci papierowej lub elektronicznej. Do opatrywania tych pism stosuje sie dokladnie takie same
metody opatrywania ich piecze¢ciami i podpisami, jak w przypadku pism sporzadzanych na po-
trzeby prowadzenia i zatatwiania spraw®.

Wyjatkiem od zasady pisemnosci jest zalatwienie sprawy w formie ustnej lub za pomoca in-
nych $rodkéw facznodci, przy facznym spetnieniu nastepujacych przestanek:

1) gdy przemawia za tym interes strony, a

2) przepis prawny nie stoi temu na przeszkodzie.

W takiej sytuacji tre$¢ oraz istotne motywy takiego zatatwienia sprawy powinny by¢ utrwalone
w aktach w formie protokotu lub podpisanej przez strone adnotacji.

W doktrynie pojawily sie zréznicowane poglady odnosnie do zakresu obowiazywania zasady
pisemnosci. Cze$¢ nauki prawa opowiadala sie za jej ograniczeniem tylko do fazy decyzyjnej
(W. Dawidowicz, S. Rozmaryn), cze$¢ za$ za jej szerszym rozumieniem wskazujac, ze w toku
postepowania administracyjnego jeszcze przed fazg decyzyjna wiele czynnoéci powinno mie¢
forme pisemna, np. protokdt”. W zakresie tym wypowiedzial sie m.in. WSA w Szczecinie, ktory
w wyroku z 10.2.2011 r. wskazal, ze: ,,zasada pisemnoéci nakazuje zalatwianie spraw admini-
stracyjnych w formie pisemnej. Pojecie «zalatwianie spraw» odnosi sie w pierwszym rzedzie
do rozstrzygania sprawy w formie decyzji, a zatem decyzje administracyjne (ugody) powin-
ny mie¢ forme pisemng. Takze inne czynnosci procesowe organu i stron (uczestnikow) po-
stepowania powinny by¢, zgodnie z przepisami Kodeksu postepowania administracyjnego,
utrwalone na pi$mie lub posiada¢ forme pisemna, np. wezwania (art. 54), protokoty i adnota-
cje (Rozdzial 2 KPA), podania (art. 63), tym bardziej Ze w interesie stron lezy «dopilnowanie
utrwalenia wszystkich istotnych dla sprawy okoliczno$ci w dokumentach sprawy» (art. 69 § 1
w zw. z art. 86 KPA). Odstepstwo od zasady pisemnego zalatwienia sprawy, a zatem ustne zala-
twienie sprawy, jest dopuszczalne tylko wowczas, gdy przemawia za tym interes strony, a prze-
pis prawa nie stoi temu na przeszkodzie (art. 14 § 2)”%.

Odnoénie do ustnego ogloszenia decyzji wskazuje sie, ze obowigzek sporzadzenia stosownego
protokotu lub adnotacji podpisanej przez strong cigzy na organie. ,,Strona nie moze wiec by¢

2 Ibidem,s. 72.

» T.j.Dz.U.z 2024 r. poz. 307.

% Uzasadnienie, s. 73.

77 M. Wierzbowski, A. Wiktorowska (red.), Kodeks, Legalis.
8 1SA/Sz932/10, Legalis.
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obcigzana negatywnymi skutkami niewykonania tego obowiazku organu co do sporzadzenia
protokotu lub adnotacji, o ile doszlo do ustnego ogloszenia decyzji, a tym samym brak proto-
kotu lub adnotacji z ustnego ogloszenia decyzji nie przesadza o tym, ze takiego ogloszenia nie
bylo™?.

Nalezy mie¢ na uwadze, ze nadanie nowej tresci zasadzie ogdlnej pisemnosci (od 2021 r.) przez
uregulowanie sposobu utrwalenia pisma w postaci papierowej lub w postaci elektronicznej
rozciaga si¢ na czynnosci prowadzenia i zalatwiania spraw w calym zakresie regulowanym
przepisami KPA. Konsekwencja jest uchylenie przepiséw w przedmiocie poprzednio przyje-
tego przeciwstawienia formy pisemnej, formie dokumentu elektronicznego. Regulacja zasady
ogolnej pisemnosci wypelnia w calym zakresie strong formalng czynnosci organéw i wymogi
co do sposobu podpisu®.

1.13. Zasada dwuinstancyjnosci postepowania
administracyjnego

Zgodnie z art. 78 Konstytucji RP, ,kazda ze stron ma prawo do zaskarzenia orzeczen i decyzji
wydanych w I instancji. Wyjatki od tej zasady oraz tryb zaskarzania okreéla ustawa”.

W zwigzku z tym wyrazne brzmienie art. 15 KPA jest jedynym potwierdzeniem ogélnej reguly
zaskarzalno$ci orzeczen i decyzji wydanych w I instancji.

»Istota zasady dwuinstancyjno$ci postepowania administracyjnego (art. 15 KPA) polega
na dwukrotnym rozpatrzeniu i rozstrzygnieciu przez dwa rézne organy tej samej sprawy wy-
znaczonej tre$cia zaskarzonego rozstrzygniecia. Sprawa administracyjna jest dwukrotnie roz-
poznana i rozstrzygnieta, po raz pierwszy w I instancji, a nastepnie w II instancji. Dwukrotne
rozpoznanie oznacza obowigzek przeprowadzenia dwukrotnie postepowania wyjasniajgcego,
konsekwentnie do tego uksztaltowane jest postepowanie odwolawcze, ktorego przedmiotem
nie jest weryfikacja decyzji, a ponowne rozpoznanie sprawy administracyjnej”*'. Organ odwo-

fawczy nie jest tylko organem kontrolnym, a zalatwia sprawe réwniez merytorycznie®.

Naruszeniem zasady dwuinstancyjnosci moze by¢ sytuacja, w ktorej uzasadnienie decyzji or-
ganu II instancji pozbawione jest wlasciwego ustosunkowania si¢ do zarzutéw odwotania, brak
odniesienia si¢ i oceny wszystkich okolicznosci sprawy i dowoddw pozwalajacych na ocene
prawidtowosci stanowiska zajetego przez organ I instancji®.

» Wyr. WSA w Warszawie z 21.3.2012 r., I SA/Wa 32/12, Legalis.

3 Zob. B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz. Warszawa 2022, komentarz
do art. 14 KPA.

' B. Adamiak, Odwolanie w polskim systemie postepowania administracyjnego, Wroctaw 1980, s. 144 i n.; . Wypor-
ska-Frankiewicz, Zasada dwuinstancyjno$ci postepowania administracyjnego a zasada dwuinstancyjnosci postepo-
wania sgdowo administracyjnego, w: J. Niczyporuk (red.), Kodyfikacja postepowania administracyjnego. Na 50-lecie
KPA, Lublin 2010, s. 925.

3 'Wyr. NSA 2 25.5.2017 ., OSK 2286/15, Legalis.

3 Zob. wyr. WSA w Warszawie z 20.4.2017 r., VII SA/Wa 1264/16, Legalis.
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1.14. Zasada trwatosci decyz;ji

Decyzja ostateczng jest decyzja, od ktdrej nie stuzy odwolanie lub wniosek o ponowne rozpa-
trzenie sprawy (art. 16 § 1 KPA).

Odwolanie nie stuzy od decyzji:

1) wydanych w II instancji;

2) wydanych w I instancji, od ktérych w drodze wyjatku nie stuzy odwotanie;

3) co do ktdrych strona uchybita terminowi do zlozenia odwolania i nie zostal jej przywréoco-
ny termin do jego ztozenia*.

Ostatecznos¢ decyzji oznacza zatem ostateczne zatatwienie sprawy w administracyjnym toku

instancji. Naruszenie tej zasady, tzn. ponowne zalatwienie tej samej sprawy administracyjnej,

skutkuje stwierdzeniem niewaznosci decyzji pozniejszej z mocy art. 156 § 1 pkt 3 KPA.

Ograniczenie zasady trwalosci decyzji administracyjnej wynika¢ moze badz z przepiséw Ko-

deksu, badz tez ustaw szczegdlnych (art. 16 §1 zd. 2 KPA) i, jak wskazuje nauka prawa, powinno

by¢ interpretowane $cisle. Judykatura podnosi, Ze decyzja ostateczna korzysta z tzw. domnie-

mania legalnosci, a zatem ,,jest ona wazna i powinna by¢ wykonywana dopéty, dopdki nie zo-

stanie zmieniona, uchylona lub nie zostanie stwierdzona jej niewaznos¢ przez wlasciwy organ

»

i z zachowaniem przepisanego trybu postepowania”.

Kodeks postepowania administracyjnego zawiera réwniez definicje decyzji prawomocnej
wskazujac, Ze jest nig taka decyzja ostateczna, ktdrej nie mozna zaskarzy¢ do sadu.

W polskim systemie prawnym funkcjonuje rowniez zasada sadowej kontroli decyzji admini-
stracyjnych, ktore moga by¢ w tym trybie zaskarzone z powodu niezgodnosci z prawem.

2. Przebieg postepowania administracyjnego
— wybrane zagadnienia praktyczne

2.1. Wszczecie postepowania administracyjnego

Zgodnie z art. 61 KPA postepowanie wszczynane jest na wniosek lub z urzedu. Wszczecie po-
stepowania administracyjnego z urzedu nazywane jest zasadg oficjalnosci, za$ na wniosek za-
sada skargowosci.

W doktrynie pojawily si¢ kontrowersje dotyczace formy wszczecia postepowania admini-
stracyjnego. Zagadnienie to opisal R. Hauser, ktory wskazal, ze: ,,obowiazujace przepisy nie
okreslajg formy prawnej wszczecia postepowania administracyjnego. Zagadnienie to rodzi tez
szereg watpliwo$ci w doktrynie. Przykladowo przyjmuje si¢ niekiedy, ze wszczecie postepo-
wania nastepuje w drodze swoistego postanowienia, na ktére nie stuzy zazalenie. Wydaje sie,
ze szukanie konstrukcji uznajacych czynnos¢ wszczecia postepowania jako swoistego posta-
nowienia, czy tez innych sformalizowanych form nie znajduje uzasadnienia. W orzecznictwie
sagdowym wskazano wprost, ze przepisy prawa polskiego — poza wyjatkowym przypadkiem

3 B. Adamiak, ]. Borkowski, Kodeks, Legalis.
% Wyr. NSA 7 14.4.2017 r.,1 OSK 1545/15, Legalis.
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art. 31 § 2 KPA nie przewiduja wydania odrebnego postanowienia w przedmiocie wszczecia
postepowania. Dodatkowo nalezy tez tu przywota¢ odrebne reguly wszczynania postepowania
w sprawie wznowienia postepowania administracyjnego. Nalezy raczej przyjaé, ze na gruncie
KPA samo wniesienie zadania lub podjecie czynno$ci urzedowej (przy sprawach wszczynanych
z urzedu) z okreélong datg, powoduje z mocy prawa wszczecie postepowania (wyrdznienie au-
tora)”*. Poglad ten nalezy zaakceptowa¢ z zastrzezeniem wszakze aktualnie obowigzujacego
art. 61a § 1 KPA, nakazujacego wydanie postanowienia o odmowie wszczecia postepowania,
gdy zadanie jego wszczecia zostalo wniesione przez osobe niebedacg strong lub z innych uza-
sadnionych przyczyn postepowanie nie moze by¢ wszczete. Taka decyzja procesowa przyjmuje
postac zaskarzalnego zazaleniem postanowienia (art. 61a § 2 KPA). Odnoénie do postepowa-
nia zgodnego z zasadg skargowo$ci (wszczynanego, co do zasady, na wniosek) ustawodawca
przewidzial mozliwo$¢ wszczecia go rowniez z urzedu ze wzgledu na szczegdlnie wazny interes
strony. W takiej sytuacji jednak w toku postepowania konieczne jest uzyskanie zgody strony,
a jej brak obliguje organ do umorzenia postepowania.

Datg wszczecia postepowania na zadanie strony jest dzien doreczenia Zadania organowi admini-
stracji publicznej, a w razie zadania wniesionego droga elektroniczng dzien wystawienia dowo-
du otrzymania, o ktérym mowa w art. 41 DorElektrU. Ustawodawca nie zdefiniowal momentu
wszczecia postepowania z urzedu, ale w tym zakresie przyjmuje sig, ze data tg jest data pierwszej
czynnoéci wobec strony, podjetej w sprawie przez organ administracji publicznej z urzedu®.

W doktrynie wskazuje sie, Ze faza wstepna postepowania administracyjnego niesie za sobg wie-

le obowiazkéw nakladanych na organ administracji, do ktérych nalezg m.in.:

1) obowigzek stwierdzenia, czy nie zachodzg przestanki wylaczenia organu z powodu braku
wlasciwosci;

2) ustalenie, czy nie zachodzg przestanki wylaczenia pracownika;

3) ustalenie kregu stron i wezwania ich do udzialu w postepowaniu;

4) obowiazek zawiadomienia o mozliwo$ci mediacji.

Kodeks postepowania administracyjnego przewiduje réwniez szczegdlng forme wspotuczest-
nictwa wynikajacg z tredci art. 62. Jest to forma procesowa tzw. wspotuczestnictwa formalnego,
ktore nie zwalnia wszakze organu z obowigzku wydania w kazdej z tych spraw odrebnej decy-
zji, a kazda ze stron jest wowczas adresatem decyzji w swojej sprawie®.

Z kolei art. 63 KPA wskazuje sposob wniesienia podania oraz jego ogolne wymogi formalne,
a takze definicje podania. Zgodnie z jego § 1 podanie, tj. zaréwno zgdanie, wyjasnienie, ale réw-
niez $rodki odwotawcze, tzn. zazalenie oraz odwotanie moga by¢ wnoszone:

1) pisemnie,

2) za pomocy telefaksu,
3) ustnie do protokotu,
4) na adres do doreczen elektronicznych lub za po$rednictwem konta w systemie teleinforma-

tycznym organu administracji publicznej.

Podanie powinno zawiera¢ co najmniej:

1) wskazanie osoby, od ktorej pochodzi;

2) adres wnoszacego (réwniez w przypadku podania wniesionego na adres poczty elektronicz-
nej);

3 R. Hauser, Wszczecie postepowania administracyjnego, RPEiS 1998, rok LX, z. 1 .
¥ Wyr. WSA w Poznaniu z 19.4.2017 r., IV SAB/Po 14/17, Legalis.
* Wyr. WSA we Wroctawiu z 7.3.2017 r., IV SA/Wr 507/16, Legalis.
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3) zadanie;

4) oraz czyni¢ zado$¢ innym wymaganiom ustalonym w przepisach szczego6lnych.

Podanie, ktére strona wnosi w formie pisemnej lub ustnie powinno by¢ przez nig podpisane,
a protokot dodatkowo podpisany przez pracownika, ktéry go sporzadzit. W sytuacji,gdy po-
danie wnosi osoba niemogaca si¢ podpisaé, podanie lub protoké! podpisuje za nig inna osoba
przez nig upowazniona, czynigc o tym wzmianke obok podpisu (art. 63 § 3 KPA).

Z kolei podanie wniesione na adres do doreczen elektronicznych lub za posrednictwem konta
w systemie teleinformatycznym organu administracji publicznej zawiera dane w ustalonym
formacie, zawartym we wzorze podania okreslonym w odrebnych przepisach, jezeli te przepisy
nakazujg wnoszenie podan wedlug okreslonego wzoru.

Organ administracji publicznej jest obowigzany potwierdzi¢ wniesienie podania, jezeli wno-
szacy tego zazada.

W praktyce czesto zdarza sie sytuacja, w ktorej podanie zawiera braki formalne uniemozli-
wiajgce de facto nadanie sprawie biegu. Analiza art. 64 KPA pozwala na wyrdznienie brakow
dwojakiego rodzaju:

1) brak adresu wnoszgcego podanie,

2) niespelnienie innych wymagan okreslonych przepisami prawa.

Zgodnie z trescig art. 64 § 1 KPA: ,jezeli w podaniu nie wskazano adresu wnoszacego i nie
ma moznosci ustalenia tego adresu na podstawie posiadanych danych, podanie pozostawia sie
bez rozpoznania”

Z powyzszego wynika, ze nie w kazdej sytuacji brak adresu skutkowa¢ bedzie pozostawieniem
prima facie podania bez rozpoznania. Organ administracji publicznej powinien bowiem w ta-
kim przypadku podja¢ czynnosci celem ustalenia, czy posiadane przez niego dane pozwalaja
na ustalenie adresu wnoszacego podanie. Moze bowiem zdarzy¢ si¢ sytuacja, gdy wnoszacy
podanie byl strong innego postepowania administracyjnego, toczonego réwnolegle lub w prze-
szto$ci przed tym samym organem administracji publicznej i w tej innej sprawie jego adres jest
znany. W nauce prawa wskazuje sie, Ze: ,konsekwentnie do zasady ogdlnej przyjetej w art. 9
braki co do tresci podania nie powoduja od razu bezskuteczno$ci podania. Artykut 64 § 1 KPA
naklada na organy administracji publicznej obowiazek podjecia czynnoéci w celu usuniecia
brakéw formalnych. Natozenie na organy tych obowiazkéw zwigzane jest z przyjeta w Kodeksie
postepowania administracyjnego ochrong jednostki przed negatywnymi skutkami nieznajo-
moéci prawa”*’. Dopiero negatywne ustalenie w tym zakresie skutkuje pozostawieniem poda-
nia bez rozpoznania.

Jezeli podanie nie spetnia innych wymagan, wszczyna sie postepowanie w przedmiocie usu-
niecia brakéw, tzn. wzywa si¢ wnoszacego do usuniecia brakéw w wyznaczonym terminie, nie
krétszym niz 7 dni, z pouczeniem, ze nieusuniecie tych brakéw spowoduje pozostawienie po-
dania bez rozpoznania.

Whiesienie podania skutkuje podjeciem przez organ administracji publicznej czynnosci zmie-
rzajacych do ustalenia jego wlasciwosci. Jezeli po jej zbadaniu okaze sig, ze wlasciwy w spra-
wie jest inny organ przekazuje si¢ je organowi wlasciwemu zawiadamiajac jednoczesnie o tym
wnoszgcego podanie. Zawiadomienie o przekazaniu powinno zawiera¢ uzasadnienie. Zabez-
pieczenie praw strony w tym zakresie okresla art. 65 § 2 KPA. W praktyce zdarzy¢ sie moze sy-
tuacja, ze podanie wniesiono do organu niewlasciwego, a organu wlasciwego nie mozna ustali¢

¥ B. Adamiak, ]. Borkowski, Kodeks, Legalis.
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na podstawie danych podania. Wowczas organ, do ktérego wniesiono podanie, zwraca je wno-
szacemu w formie zaskarzalnego zazaleniem postanowienia. Podobny skutek nastepuje, gdy
w sprawie wlasciwy jest sad powszechny, z tym zastrzezeniem, Ze podania zwraca¢ nie nalezy,
jezeli wezesniej sad uznal sie juz za niewlasciwy.

2.2, Strony i inni uczestnicy postepowania

Strong postepowania administracyjnego jest kazdy, czyjego interesu prawnego lub obowigzku
dotyczy postepowanie albo kto zada czynnosci organu ze wzgledu na swéj interes prawny lub
obowigzek (art. 28 KPA).

Kluczowa dla pojecia strony w postepowaniu administracyjnym jest zatem definicja ,,interesu
prawnego”. W kontekscie tym w doktrynie $cieraly si¢ rézne poglady. Problemem tym zajmo-
wala sie rowniez judykatura. Sad Najwyzszy w wyroku z 21.3.2017 r. wskazal, ze: ,,status strony
w postepowaniu administracyjnym determinowany jest normami prawa materialnego admi-
nistracyjnego lub cywilnego, ktére decyduja o istnieniu interesu prawnego konkretnej osoby
w konkretnej sytuacji faktycznej w uzyskaniu rozstrzygniecia o jej prawach i obowiazkach oraz
ksztaltujg jego tre$¢”*. Z kolei w wyroku NSA z 2.2.2017 r. wskazano, ze: ,mie¢ interes praw-
ny w postepowaniu administracyjnym znaczy to samo, co ustali¢ przepis prawa powszechnie
obowiazujacego, na ktorego podstawie mozna skutecznie zgdaé czynnosci organu z zamia-
rem zaspokojenia jakiej$§ potrzeby albo zada¢ zaniechania lub ograniczenia czynnosci orga-
nu sprzecznych z potrzebami danej osoby. Chodzi tu zatem o interes prawny, a nie faktyczny,
przy czym musi wystepowac bezposredni zwigzek przyczynowy pomiedzy interesem prawnym
strony, a wynikiem postepowania administracyjnego”!. Uzupelnieniem powyzszych pogladow
jest stanowisko zawarte w wyroku NSA z 9.12.2016 r., gdzie z kolei wskazano, ze: ,,strong po-
stepowania administracyjnego jest kazdy, czyjego interesu prawnego lub obowigzku dotyczy
postepowanie albo kto zada czynnoéci organu ze wzgledu na swoj interes prawny lub obowig-
zek. Przy czym art. 28 KPA nie ustanawia normy prawnej samoistnej, a zatem stosowany jest
w zwigzku z przepisami prawa materialnego, ktére dajg podstawy do wyprowadzenia interesu

prawnego, dajac jednostce status strony postepowania administracyjnego™*.

Te trzy, wskazane wyzej, poglady orzecznicze pozwalaja na wysnucie nastepujacych wnioskdw:

1) interes prawny w rozumieniu art. 28 KPA wynika z przepiséw prawa materialnego;

2) art. 28 KPA nie dotyczy tzw. interesu faktycznego;

3) pomiedzy interesem prawnym a wynikiem postepowania administracyjnego musi zacho-
dzi¢ bezposredni zwigzek przyczynowy;

4) art. 28 KPA powinien by¢ stosowany Iacznie z normami prawa materialnego.

Strong postepowania administracyjnego moze by¢:

1) osoba fizyczna,

2) osoba prawna.

W odniesieniu do panstwowych, samorzadowych jednostek organizacyjnych i organizacji spo-

tecznych - jednostki nieposiadajace osobowosci prawne;.

4 T CSK 403/15, Legalis.
I OSK 1967/15, Legalis.
* II OSK 678/15, Legalis.
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2. Przebieg postepowania administracyjnego — wybrane zagadnienia praktyczne

Co do zasady, zdolno$¢ prawng i zdolnoé¢ do czynnoéci prawnych stron ocenia si¢ wg prze-
pisow prawa cywilnego. I tak, w zakresie 0sob fizycznych zdolnoé¢ prawng ma osoba fizyczna
od chwili urodzenia (art. 8 KC). Odnosnie do zdolnosci do czynnosci prawnych osoba fizyczna
moze nie posiadac jej w ogéle (maloletni, ktdry nie ukonczyt lat 13, osoba ubezwlasnowolnio-
na catkowicie), moze mie¢ ograniczong zdolno$¢ do czynnos$ci prawnych (matoletni, ktérzy
ukonczyli lat 13 oraz osoby ubezwtasnowolnione czesciowo) lub tez posiada¢ petng zdolnosé
do czynnoéci prawnych (osoby pelnoletnie, nieubezwlasnowolnione catkowicie ani czgsciowo).

Osoby fizyczne nieposiadajace zdolnosci do czynnosci prawnych dzialtajg przez swych usta-
wowych przedstawicieli, natomiast strony niebedace osobami fizycznymi dzialajg przez swych
ustawowych lub statutowych przedstawicieli.

Artykul 30 KPA w § 4 1 5 reguluje pojecie strony w odniesieniu do praw zbywalnych lub dzie-
dzicznych w razie zbycia prawa lub $mierci strony w toku postepowania oraz w sprawach do-
tyczacych spadkow nieobjetych.

Uczestnikiem postepowania administracyjnego moze by¢ rdwniez organizacja spoleczna. Jej
udzial moze mie¢ nastepujacy charakter:

Organizacja spoteczna moze w sprawie dotyczacej innej osoby wystepowac z zagdaniem:

1) wszczecia postepowania,

2) dopuszczenia jej do udzialu w postepowaniu,

jezeli jest to uzasadnione celami statutowymi tej organizacji i gdy przemawia za tym interes
spoleczny.

Jak wskazal NSA w wyroku z 2.5.2017 r., ,wykladnia gramatyczna art. 31 § 1 KPA wskazuje,
ze w przypadku wszczecia postepowania oraz dopuszczenia organizacji spotecznej do udzia-
tu w postepowaniu musza by¢ kumulatywnie spelnione te same przestanki: wniosek musi by¢
uzasadniony celami statutowymi i przemawia¢ za tym musi interes spoleczny. A zatem nie
ma prawnej mozliwoéci, aby uznanie przez organ zasadno$ci zadania wszczecia postegpowania
nie skutkowalo jednoczesnie spelnieniem przestanek do dopuszczenia organizacji do udzialu
w postepowaniu. Tak uksztaltowany przepis wskazuje jedynie na odmienne etapy postepowa-
nia, w ktorych organizacja spoleczna moze podja¢ inicjatywe uczestniczenia w postepowaniu”™.

Organizacja spoleczna moze bra¢ udzial w postepowaniu w imieniu i na rzecz pracownika de-
legowanego na terytorium RP lub z terytorium RP albo pracodawcy delegujacego pracownika
na terytorium RP lub z terytorium RP - za zgoda strony w imieniu i na rzecz ktdrej wystepuje
W postepowaniu.

W powyzszych sytuacjach organizacja spoleczna uczestniczy w postepowaniu na prawach strony.

W razie zgloszenia zadania przez organizacje spoteczna organ, uznajac je za uzasadnione, po-
stanawia o wszczeciu postepowania z urzedu lub o dopuszczeniu organizacji do udziatu w po-
stepowaniu. Na postanowienie o odmowie wszczecia postepowania lub dopuszczenia do udzia-
tu w postepowaniu organizacji spolecznej stuzy zazalenie (art. 31 § 2 KPA).

Organizacja spoteczna moze réwniez, nie uczestniczac w postepowaniu za zgoda organu admi-
nistracji publicznej, przedstawi¢ temu organowi swodj poglad w sprawie, wyrazony w uchwale
lub o$wiadczeniu jej organu statutowego.

Dodatkowo organ administracji publicznej, wszczynajac postegpowanie w sprawie dotyczacej
innej osoby, zawiadamia o tym organizacje spoleczng, jezeli uzna, ze moze ona by¢ zaintere-

11 OSK 2252/15, Legalis.
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