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SLOWO
WSTEPNE

Niniejszy tom z serii Meritum poswiecony jest postepowaniu administracyjnemu, postepo-
waniu egzekucyjnemu w administracji oraz postepowaniu przed sadami administracyjnymi.
Prowadzi on wiec Czytelnika przez kolejne mozliwe stadia sprawy administracyjnej: najpierw
postepowanie przed organem administracji z mozliwoscig zaskarzenia decyzji administracyj-
nej droga odwolania, péZniej mozliwos¢ zlozenia skargi do wojewddzkiego sadu administra-
cyjnego, zaskarzenia tego wyroku droga zlozenia skargi kasacyjnej do Naczelnego Sadu Admi-
nistracyjnego i wreszcie przymusowe wykonanie decyzji administracyjnej, czyli ,.egzekucja”.
Aby ulatwi¢ Czytelnikowi korzystanie z tej pracy, przyjelismy kolejnosé rozdzialow korespon-
dujaca z kolejnoscig przepisow przyjetych w ustawie, szczegdlnie w zakresie podstawowego
aktu, jakim jest Kodeks postepowania administracyjnego. Dzieki temu Czytelnikom fatwo
bedzie siega¢ od Meritum do wlasciwej ustawy i w druga strone — od przepisu do zawartych
w pracy porad praktycznych.

Przedstawiajac to kompendium wiedzy na temat postepowania administracyjnego, musimy
jednak zwrdci¢ uwage Czytelnika na kilka faktow. Otoz, oprécz wspominanych trzech glow-
nych ustaw (Kodeksu postepowania administracyjnego, ustawy o postepowaniu egzekucyj-
nym w administracji i Prawa o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi) dotyczacych
szeroko rozumianego postepowania administracyjnego, istniejg przepisy odrebne, ktore
czasami tylko sygnalizujemy. Przykladowo obok Kodeksu postepowania administracyjnego
istnieje ustawa — Ordynacja podatkowa regulujaca postepowanie podatkowe. Wiele ustaw za-
liczanych do tzw. materialnego prawa administracyjnego zawiera odrebne przepisy procedu-
ralne regulujace pewne kwestie inaczej, niz to robi Kodeks. W kwestiach procesowych celowe
jest zawsze sprawdzenie, czy nie mamy jakich$ kwestii uregulowanych odrebnie w ustawie
zaliczanej do prawa materialnego. Czasami te odrebnosci idg bardzo daleko, jak na przykltad
w postepowaniu przed Prezesem UOKIK, gdzie ustawa o ochronie konkurencji i konsumen-
téw, zawiera bardzo duzo przepiséw procesowych, a oprécz nich w ograniczonym zakresie
znajdujg tam zastosowanie Kodeks postepowania cywilnego i nawet Kodeks postepowania
karnego.

Nie wszystkie decyzje administracyjne moga by¢ zaskarzane w trybie Kodeksu postepowania
administracyjnego, a pézniej skargi do sadu administracyjnego — znaczna czes¢ decyzji i po-
stanowieri wydawanych przez takie organy, jak wspomniany Prezes UOKIK, Prezesi Urzedu
Regulacji Energetyki, Urzedu Komunikacji Elektronicznej, Urzedu Transportu Kolejowego —
odwotania i zazalenia od nich, podobnie jak odwolania i zazalenia od pewnych decyzji i posta-
nowien uregulowanych w ustawie o zbiorowym zaopatrzeniu w wode i zbiorowym odprowa-
dzaniu $ciekéw, wnosi sie do Sadu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw, bedacego jednym
z wydziatéw Sadu Okregowego w Warszawie. Zaskarzenie wyroku tego Sadu odbywa sie droga
apelacji i dalej — kasacji, jezeli takowa przystuguje.

Wypada tez zaznaczy¢, ze przepisy proceduralne ulegaja czestym zmianom. Zwalczanie pan-
demii spowodowalo uchwalenie licznych przepiséw proceduralnych, bedacych odstepstwem
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od ustabilizowanych zasad. W tym zakresie staralismy sie, aby wszystkie te odrebnosci zostaly
wskazane. Nadchodza tez nowe przepisy. Ustawa o doreczeniach elektronicznych istotnie
przeobrazila kodeksy postepowania, w tym oczywiscie postepowanie administracyjne.
Wypada tez zwrdci¢ uwage Czytelnika na pewne odrebnosci proceduralne wprowadzone
w zwiazku z zapobieganiem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem COVID-19, ktére pozostaja
W mocy przez pewien czas po odwolaniu stanu epidemii ogtoszonego z powodu COVID-19.
Niemal wszyscy autorzy tego tomu sg praktykami, a czesto jednoczesnie wykladowcami ucza-
cymi postepowania na uniwersyteckich wydziatach prawa. Jako praktycy zajmuja jednak roz-
ne pozycje — dominuja radcowie prawni i adwokaci, ale sa tez osoby sprawujace funkcje se-
dziego lub organu administracji. Wychodzilismy jednak z zalozenia, Ze praca ta nie powinna
by¢ teoretyczna, lecz powinna by¢ dzielem praktykéw pisanym dla innych praktykéw. Takie
zréznicowanie autoréw daje pewne réznice w podejsciu do przedstawianych zagadnien.
Redaktor nie uwazal za stosowne narzucanie autorom prezentowania okreslonych koncep-
cji prawnych, w sprawach budzacych kontrowersje. A, wbrew pozorom, w zakresie szeroko
rozumianego postepowania administracyjnego takich kontrowersji jest wiele. Stad kazdy au-
tor niesie odpowiedzialnosé za swdj tekst, a przedstawiane tezy odzwierciedlaja poglady tego
konkretnego autora. Do autoréw nalezat tez dobdr zagadnien szczegétowych, ktére w tomie
winny by¢ przedstawione. Nie sposob bowiem w tak skomasowanej publikacji uja¢ wszystkie
zagadnienia proceduralne.

Redaktor i autorzy beda wdzieczni za wszelkie uwagi dotyczace niniejszego tomu. Mamy na-
dzieje, Ze bedzie on dobrze stuzyt Czytelnikowi.

Warszawa, maj 2022 r.
Redaktor naukowy
Prof. dr hab. Marek Wierzbowski
Profesor Uniwersytetu Warszawskiego
Radca prawny, cztonek Komitetu Sterujacego Research
Network on EU Administrative Law (ReNEUAL)

12 www.meritum.pl



WYKAZ
SKROTOW

1. Zrédta prawa

EKPC

Europejska Konwencja o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci
sporzadzona w Rzymie dnia 4 listopada 1950 r.,, zmieniona nastepnie Protokotami nr 3,
5i 8 oraz uzupetniona Protokotem nr 2 (Dz. U.z 1993 r. Nr 61, poz. 284)

k.c. ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. - Kodeks cywilny (tekst jedn.: Dz. U.z 2020 r. poz. 1740
zpdzn.zm.)

k.k. ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny (tekst jedn.: Dz. U. z 2021 r. poz. 2345
z pdzn.zm.)

k.k.w. ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. - Kodeks karny wykonawczy (tekst jedn.: Dz. U.z 2021 .
poz. 53 z p6zn. zm.)

k.m. ustawa z dnia 18 wrze$nia 2001 r. — Kodeks morski (tekst jedn.: Dz. U.z 2018 r. poz. 2175

z pdzn.zm.)

Konstytucja RP

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483
z pdzn.zm.)

k.p.a. ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (tekst
jedn.: Dz. U.z2021 r. poz. 735 z p6zn. zm.)

k.p.c. ustawa z dnia 17 listopada 1964 r. - Kodeks postepowania cywilnego (tekst jedn.: Dz. U.
22021 r. poz. 1805 z pdzn. zm.)

k.p.k. ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. - Kodeks postepowania karnego (tekst jedn.: Dz. U.
22021 r. poz. 534 z pézn. zm.)

k.r.o. ustawa z dnia 25 lutego 1964 r. - Kodeks rodzinny i opiekunczy (tekst jedn.: Dz. U.
22020 r. poz. 1359)

o.p. ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podatkowa (tekst jedn.: Dz. U. z 2021 r.
poz. 1540 z pézn.zm.)

p.p.s.a. ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postepowaniu przed sadami
administracyjnymi (tekst jedn.: Dz. U. z 2022 r. poz. 329 z pézn. zm.)

pr.adw. ustawa z dnia 26 maja 1982 r. - Prawo o adwokaturze (tekst jedn.: Dz. U. z 2020 r.
poz. 1651 z pézn.zm.)

pr.not. ustawa z dnia 14 lutego 1991 r. - Prawo o notariacie (tekst jedn.: Dz. U. z 2020 r.
poz. 1192 z pézn. zm.)

pr.poczt. ustawa z dnia 23 listopada 2012 r. - Prawo pocztowe (tekst jedn.: Dz. U. z 2022 r.
poz. 896)

pr.bud. ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. - Prawo budowlane (tekst jedn.: Dz. U. z 2021 r. poz. 2351
zpézn.zm.)

pr.energ. ustawa z dnia 10 kwietnia 1997 r. - Prawo energetyczne (tekst jedn.: Dz. U. z 2021 r.

poz. 716 z pézn. zm.)
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pr.przeds. ustawa z dnia 6 marca 2018 r. — Prawo przedsiebiorcéw (tekst jedn.: Dz. U. z 2021 r.
poz. 162 z pézn. zm.)

pr.tel. ustawa z dnia 16 lipca 2004 r. — Prawo telekomunikacyjne (tekst jedn.: Dz. U. z 2021 r.
poz.576 z pézn.zm.)

p.us.a. ustawa z dnia 25 lipca 2002 r. - Prawo o ustroju sadéw administracyjnych (tekst jedn.:
Dz.U.z 2021 r. poz. 137)

p.u.s.p. ustawa z dnia 27 lipca 2001 r. - Prawo o ustroju sadéw powszechnych (tekst jedn.: Dz. U.
22020 r. poz. 2072 z pézn. zm.)

rd.p.s. rozporzadzenie Ministra Sprawiedliwosci z dnia 6 maja 2020 r. w sprawie szczegétowego
trybu i sposobu doreczania pism sagdowych w postepowaniu cywilnym (Dz. U. poz. 819)

RODO rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/679 z dnia 27 kwietnia
2016 r. w sprawie ochrony oséb 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
z4.5.2016r,5s.1)

rufw.p.p.p. rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 19 sierpnia 2015 r. w sprawie okreslenia wzoru
i sposobu udostepniania urzedowego formularza wniosku o przyznanie prawa pomocy
w postepowaniu przed sadami administracyjnymi oraz sposobu dokumentowania
stanu majatkowego, dochoddw lub stanu rodzinnego wnioskodawcy (Dz. U. poz. 1257
zpdzn.zm.)

rw.o.k. rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 3 czerwca 2019 r. w sprawie wysokosci optat
kancelaryjnych pobieranych w sprawach sadowoadministracyjnych (Dz. U. poz. 1090)

r.W.S.Z.p.W. rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 16 grudnia 2003 r. w sprawie wysokosci
oraz szczegbtowych zasad pobierania wpisu w postepowaniu przed sadami
administracyjnymi (Dz. U. Nr 221, poz. 2193 z p6zn. zm.)

r.W.U.W.S.a. rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 5 sierpnia 2015 r. -
Regulamin wewnetrznego urzedowania wojewoédzkich sadéw administracyjnych
(Dz. U. poz. 1177)

TFUE Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (wersja skonsolidowana, Dz. Urz. UE L 326
226.10.2012r,,5.47)

u.d.e. ustawa z dnia 18 listopada 2020 r. o doreczeniach elektronicznych (tekst jedn.: Dz. U. z
2022 r. poz. 569 z pézn. zm.)

u.d.pod. ustawa z dnia 5 lipca 1996 r. o doradztwie podatkowym (tekst jedn.: Dz. U. z 2021 r.
poz.2117)

u.g.n. ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (tekst jedn.: Dz. U.
22021 r. poz. 1899 z p6zn. zm.)

u.k.s.c. ustawa z dnia 28 lipca 2005 r. o kosztach sadowych w sprawach cywilnych (tekst jedn.:
Dz.U.z 2021 r. poz. 2257 z p6zn. zm.)

u. NBP ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. o Narodowym Banku Polskim (tekst jedn.: Dz. U.
22022 r. poz. 492 z pézn.zm.)

u.o.k.k. ustawa z dnia 16 lutego 2007 r. o ochronie konkurencji i konsumentéw (tekst jedn.:
Dz.U.z 2021 r. poz. 275)

u.0.s. ustawa z dnia 16 listopada 2006 r. o optacie skarbowej (tekst jedn.: Dz. U. z 2021 r.
poz. 1923 z pdzn. zm.)

u.p.ea. ustawa z dnia 17 czerwca 1966 r. o postepowaniu egzekucyjnym w administracji (tekst
jedn.: Dz.U.z 2022 r. poz. 479)

u.r.pr. ustawa z dnia 6 lipca 1982 r. o radcach prawnych (tekst jedn.: Dz. U. z 2020 r. poz. 75
zpdzn.zm.)

u.rz.pat. ustawa z dnia 11 kwietnia 2001 r. o rzecznikach patentowych (tekst jedn.: Dz. U.z 2021 .
poz. 944 z pézn. zm.)

u.s.g. ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jedn.: Dz. U. z 2022 r.
poz. 559)
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o informatyzacji

ustawa ustawa z dnia 2 marca 2020 r. o szczegdlnych rozwigzaniach zwigzanych

COVID-19 z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaz-
nych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych (tekst jedn.: Dz. U. z 2021 r. poz. 2095
z pdzn.zm.)

ustawa ustawa z dnia 17 lutego 2005 r. o informatyzacji dziatalnosci podmiotéw realizujacych

zadania publiczne (tekst jedn.: Dz. U. 2 2021 r. poz. 2070 z pézn. zm.)

us.u.d.e. ustawa z dnia 18 lipca 2002 r. o $wiadczeniu ustug drogg elektroniczng (tekst jedn.:
Dz. U.z 2020 r. poz. 344)

u.tk. ustawa z dnia 28 marca 2003 r. o transporcie kolejowym (tekst jedn.: Dz. U. z 2021 r.
poz. 1984 z pézn.zm.)

u.z.zw. ustawa z dnia 7 czerwca 2001 r. o zbiorowym zaopatrzeniu w wode i zbiorowym

odprowadzaniu $ciekéw (tekst jedn.: Dz. U.z 2020 r. poz. 2028)

2. Organy orzekajace

ETPC Europejski Trybunat Praw Czlowieka

NSA Naczelny Sad Administracyjny

SKO samorzadowe kolegium odwotawcze

SN Sad Najwyzszy

SOKiK Sad Ochrony Konkurencji i Konsumentéw

TK Trybunat Konstytucyjny

TS/TSUE Trybunat Sprawiedliwosci/Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej (od wejscia
w zycie Traktatu z Lizbony - z dniem 2 grudnia 2009 r., Dz. U. z 2009 r. Nr 203, poz. 1569)

WSA wojewddzki sad administracyjny

3. Czasopisma i publikatory

Dz. U. Dziennik Ustaw

Dz. Urz. Dziennik Urzedowy

M.P. Monitor Polski

ONSAiIWSA Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego i Wojewoddzkich Sadow

Administracyjnych

OSNC Orzecznictwo Sadu Najwyzszego Izba Cywilna
OSNP Orzecznictwo Sadu Najwyzszego Izba Pracy

OTK Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego

PiP Panstwo i Prawo

PPP Przeglad Prawa Publicznego

Prok. i Pr. Prokuratura i Prawo

PS Przeglad Sadowy

Sam. Ter. Samorzad Terytorialny

ZNSA Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego
4.Inne

BFG Bankowy Fundusz Gwarancyjny

NBP Narodowy Bank Polski

RMSP Rzecznik Matych i Srednich Przedsiebiorcéw

RPD Rzecznik Praw Dziecka

RPO Rzecznik Praw Obywatelskich
www.meritum.pl 15
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UOKiK Urzad Ochrony Konkurencji i Konsumentow

URE Urzad Regulacji Energetyki

UTK Urzad Transportu Kolejowego

ZUS Zaktad Ubezpieczen Spotecznych
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1-2 PRZEPISY OGOLNE

1. Zakres obowigzywania Kodeksu postepowania
administracyjnego

Kodeks postepowania administracyjnego zasadniczo reguluje ogolne postepowanie ad-
ministracyjne (zwane réwniez postepowaniem jurysdykcyjnym), z ktérym najcze-
Sciej sie spotykamy w praktyce (dzialy I, II, IV, IX i X k.p.a.).

Ogodlne postepowanie administracyjne zwigzane jest z istnieniem drogi administracyjnej
sensu stricto, ktora zgodnie z art. 1 pkt 1i 2 k.p.a. jest dopuszczalna (z zastrzezeniem prze-
stanek negatywnych, o ktérych mowa w art. 3 k.p.a.):

— w sprawach indywidualnych rozstrzyganych w drodze decyzji administracyjnej lub zata-
twianych milczaco,

— przed organami administracji publicznej oraz przed innymi organami paristwowymi oraz
przed innymi podmiotami, gdy sa one powotane z mocy prawa lub na podstawie porozu-
mien do zalatwiania indywidualnych spraw rozstrzyganych w drodze decyzji administra-
cyjnych lub zatatwianych milczaco.

Sam zakres obowiazywania Kodeksu postepowania administracyjnego nie pokrywa sie
jednak z zakresem stosowania przepisow dotyczacych ogolnego postepowania ad-
ministracyjnego, gdyz Kodeks zawiera regulacje odnoszace sie do kilku innych rodzajéw
postepowari administracyjnych, a zatem zakres ten jest szerszy. Ponadto, na mocy odestan
zawartych w przepisach szczegolnych, zakres stosowania regulacji tego kodeksu (za-
Zwyczaj w ograniczonym stopniu) rozszerza sie na inne postepowania dotyczace stosunkow
administracyjnych lub — szerzej — publicznoprawnych [zob. B. Adamiak (w:) B. Adamiak,
J. Borkowski, A. Skoczylas, System Prawa Administracyjnego, t. 9, Prawo procesowe admini-
stracyjne, Warszawa 2010, s. 7].

Przepisy ogdlne Kodeksu postepowania administracyjnego w rozdziale 1, obejmujgcym
art. 1-5 k.p.a., okreslajg zakres przedmiotowy i podmiotowy oraz definicje legalne poje¢
uzytych w Kodeksie:

— po pierwsze, wskazano na rodzaje postepowania administracyjnego normowane przez
przepisy jedo przepisy (zakres przedmiotowy, art. 1) oraz na obowigzywanie regulacji
Kodeksu postepowania administracyjnego w postepowaniu w sprawie skarg i wnio-
skow (art. 2) i przy wykonywaniu obowigzku informacyjnego, o ktérym mowa
w art. 13 ust. 1i 2 RODO (art. 2a);

— po drugie, w art. 3 wylaczono (catkowicie lub czesciowo) spod mocy obowiazuja-
cej k.p.a. niektore rodzaje postepowar;

— po trzecie, w art. 4 wskazano na relacje pomiedzy Kodeksem postepowania admini-
stracyjnego a szczegdélnymi uprawnieniami wynikajacymi z immunitetu dyplo-
matycznego i konsularnego oraz uméw i zwyczajow miedzynarodowych;

— po czwarte, w art. 5 zawarto definicje legalne pojeé uzytych w Kodeksie postepo-
wania administracyjnego niezbedne dla dokonania wlasciwej wykladni art. 14
k.p.a., a przez to okreslenia zakresu obowigzywania kodeksu.
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1. ZAKRES OBOWIAZYWANIA KODEKSU POSTEPOWANIA ADMINISTRACYJNEGO 3-4

A. Rodzaje postepowan normowane przez Kodeks
postepowania administracyjnego (zakres przedmiotowy —
przestanki pozytywne)

Kodeks, zgodnie z jego art. 1, normuje nastepujace rodzaje postepowan:

1) postepowanie przed organami administracji publicznej (zdefiniowanych w art. 5 § 2
pkt 3 k.p.a.) w nalezacych do wtasciwosci tych organéw sprawach indywidualnych roz-
strzyganych w drodze decyzji administracyjnych albo zalatwianych milczaco;

2) postepowanie przed innymi organami panstwowymi oraz przed innymi podmiotami,
gdy s3 one powolane z mocy prawa lub na podstawie porozumien do zalatwiania spraw
okreslonych w pkt 1 (czyli spraw indywidualnych rozstrzyganych w drodze decyzji administra-
cyjnych albo zatatwianych milczaco);

3) postepowanie w sprawach rozstrzygania sporéw o wlasciwos¢ (art. 22-23 k.p.a.) mie-
dzy organami jednostek samorzadu terytorialnego i organami administracji rzado-
wej oraz miedzy organami i podmiotami, o ktérych mowa w pkt 2 (czyli innymi organami
panistwowymi i innymi podmiotami, gdy s3 powotane z mocy prawa lub na podstawie porozu-
mien do zalatwiania spraw indywidualnych rozstrzyganych w drodze decyzji administracyj-
nych albo zatatwianych milczaco);

4) postepowanie w sprawach wydawania zaswiadczen (dziat VIl k.p.a.);

5) nakladanie lub wymierzanie administracyjnych kar pienieznych lub udzielanie ulg w ich
wykonaniu (IVa k.p.a.);

6) tryb europejskiej wspélpracy administracyjnej (dziat Vlla k.p.a.).

Zakres obowigzywania rozszerzony zostal dodatkowo w art. 2 i 2a k.p.a., zgodnie z ktérymi
Kodeks normuje:

— postepowanie w sprawie skarg i wnioskéw (dziat VIII k.p.a.) przed organami panstwowy-
mi, organami jednostek samorzadu terytorialnego oraz przed organami organizacji spo-
fecznych (art. 2 k.p.a.);

— spos6b wykonywania obowigzku, o ktérym mowa w art. 13 ust. 1 i 2 RODO, w postepo-
waniach wymienionych w art. 1 i 2 k.p.a. (art. 2a k.p.a.) — przy czym wykonywanie tego
obowiazku odbywa sie niezaleznie od obowigzkéw organéw administracji publicznej
przewidzianych w Kodeksie postepowania administracyjnego i nie wptywa na tok i wynik
postepowania, podobnie jak wystapienie z zagdaniem ograniczenia przetwarzania (art. 18
RODO) nie wplywa na tok i wynik postepowan, o ktérych mowa w art. 112 k.p.a.

Dodatkowo w dziale Il zawarto przepisy szczegolne w sprawach ubezpieczen spotecz-
nych, ktére odrebnie okreslaja zakres zastosowania Kodeksu w sprawach ubezpie-
czen spolecznych (zob. rozdziat III).

Zakres zastosowania Kodeksu postepowania administracyjnego moze by¢ takze rozszerzo-
ny przez rozporzadzenie Rady Ministrow wydane na podstawie art. 3 § 5 k.p.a. W prze-
pisie tym zawarto delegacje do wydania przez Rade Ministréw rozporzadzenia w przedmiocie
rozciagniecia przepiséw k.p.a. w calosci lub w czesci na postepowania w sprawach wymienio-
nych wart. 3 § 2 (tj. w sprawach nalezacych do wtasciwosci polskich przedstawicielstw dyplo-
matycznych i urzedéw konsularnych), do ktérych zasadniczo przepiséw Kodeksu postepowa-
nia administracyjnego sie nie stosuje (patrz nizej). Jak dotad, Rada Ministréw nie wydata
takiego rozporzadzenia, a zatem stosowanie Kodeksu postepowania administracyjnego
w tych sprawach, o ile przepis szczegolny nie stanowi inaczej, pozostaje wytaczone
zgodnie z art. 3 § 2 k.p.a.
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5-7 PRZEPISY OGOLNE

B. Rodzaje postepowan wylaczone
(catkowicie lub czesciowo) spod zakresu stosowania
Kodeksu postepowania administracyjnego
(zakres przedmiotowy — przestanki negatywne)

Zgodnie z art. 3 Kodeksu postepowania administracyjnego nie stosuje sie do:

1) postepowania w sprawach karnych skarbowych (UWAGA: wylaczenie czesciowe,
bo stosuje sie przepisy dziatu VIII);

2) spraw uregulowanych w Ordynacji podatkowej (UWAGA: wylaczenie czesciowe, bo sto-
suje sie przepisy dziatéw IV i VIII);

3) spraw nalezacych do wiasciwosci polskich przedstawicielstw dyplomatycznych i urzedéw
konsularnych, o ile przepisy szczegélne nie stanowia inaczej (UWAGA: wylaczenie cze-
sciowe, bo stosuje sie przepisy dziatu VIII);

4) spraw wynikajacych z nadrzednosci i podleglosci organizacyjnej w stosunkach miedzy or-
ganami panstwowymi i innymi panstwowymi jednostkami organizacyjnymi, o ile przepisy
szczegllne nie stanowia inaczej;

5) spraw podleglosci stuzbowej pracownikéw organéw i jednostek organizacyjnych wymie-
nionych w punkcie wyzej, o ile przepisy szczegélne nie stanowia inaczej (UWAGA: wyla-
czenie czesciowe, bo stosuje sie przepisy dziatu VIII).

C. Wylaczenie lub ograniczenie stosowania Kodeksu
postepowania administracyjnego w przypadku szczegolnych
uprawnien wynikajacych z immunitetu dyplomatycznego
i konsularnego oraz umoéw i zwyczajéow miedzynarodowych

Zgodnie z art. 4 k.p.a. nie narusza szczegolnych uprawnieri wynikajacych z immunitetu
dyplomatycznego i konsularnego oraz uméw i zwyczajéow miedzynarodowych. W kon-
sekwencji, w przypadku, w ktérym stosowanie Kodeksu postepowania administracyjnego mo-
globy naruszy¢ uprawnienia tych oséb, przepiséw Kodeksu postepowania administracyj-
nego nie nalezy stosowac¢ w catosci lub w czesci.

D. Definicje i ich wplyw na stosowanie Kodeksu
postepowania administracyjnego

W art. 5 k.p.a. zawarto definicje legalne poje¢ uzywanych w Kodeksie, ktére maja istotne
znaczenie dla okreslenia zakresu stosowania k.p.a. Ustawodawca odnidst sie przy tym w § 1
tego artykulu do regulacji pozakodeksowych wskazujac, Ze jesli przepis prawa powoluje sie
ogdlnie na przepisy o postepowaniu administracyjnym, rozumie sie przez to przepisy Kodeksu
postepowania administracyjnego (jest to zatem definicja pojecia uzytego w innych regula-
cjach). Obecnie jednak, w wiekszosci przypadkéw, zgodnie z poprawng praktyka legislacyjna,
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przepisy szczegélne zawieraja poprawne odwolanie i wskazuja, ze w danych sprawach stosuje
sie ,przepisy ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego”.
Zatem bedziemy go stosowac:
— kiedy przepis szczegdlny powoluje sie na przepisy o postepowaniu administracyjnym;
— kiedy przepis szczegdlny wprost odsyta do przepisow Kodeksu postepowania administra-
cyjnego.
W pozostatym zakresie Kodeks postepowania administracyjnego w art. 5 § 2 definiuje na-
stepujace pojecia:
1) kodeks;
2) organy administracji publicznej;
3) ministrowie;
4) organizacje spoteczne;
5) organy jednostek samorzadu terytorialnego.

Kodeksem w rozumieniu k.p.a. jest oczywiscie zgodnie z art. 5 § 2 pkt 1 sam Kodeks poste-
powania administracyjnego.

Organy administracji publicznej zostaly zdefiniowane poprzez wymienienie desygnatéw
tego zbioru:

— ministrowie (w rozumieniu art. 5 § 2 pkt 4 k.p.a.);

— centralne organy administracji rzagdowej (pojecie niezdefiniowane w Kodeksie postepowa-
nia administracyjnego);

— wojewodowie (pojecie niezdefiniowane w k.p.a.);

— dzialajace w ich (tj. wojewodéw) lub we wlasnym imieniu inne terenowe organy admini-
stracji rzadowej (zespolonej i niezespolonej) (inne terenowe organy administracji rzado-
wej nie zostaly zdefiniowane w Kodeksie postepowania administracyjnego);

— organy jednostek samorzadu terytorialnego (w rozumieniu 5 § 2 pkt 6 k.p.a.);

— organy i podmioty wymienione w art. 1 pkt 2 k.p.a. (inne niz wymienione w art. 1 pkt 1
k.p.a. organy paristwowe oraz inne podmioty, gdy sa one powolane z mocy prawa lub na
podstawie porozumien do zatatwiania spraw okreslonych w art. 1 § 1 pkt 1 k.p.a.).

Jak wynika z powyzszego, definicja ta ma wady, gdyz zawiera liczne odwolania wewnetrzne
oraz odnosi sie do poje¢, ktdre nie zostaly zdefiniowane w Kodeksie postepowania admini-
stracyjnego, a ich rozumienie wymaga siegniecia do przepiséw szczegdlnych (przyktadem
ustawy o wojewodzie i administracji rzadowej w wojewddztwie), literatury i orzecznictwa
(zwlaszcza kiedy nie jest jasne, czy mamy do czynienia z centralnym organem administracji
rzadowej, czy nie, jak to miato miejsce w odniesieniu do Komisji Nadzoru Finansowego — zob.
wyrok TK z dnia 15 czerwca 2011 r., K 2/09).

Jako przyklady organéw administracji publicznej w rozumieniu kodeksu mozemy wy-
mienic:

— Prezesa Rady Ministrow,

— okregowa rade adwokacka (w zakresie, w jakim podejmuje uchwate w przedmiocie upraw-
nieri zawodowych),

— Prezesa Urzedu Regulacji Energetyki, Rektora Uniwersytetu Warszawskiego (lub kazdego
innego rektora uczelni),

— Generalnego Dyrektora Drdog Krajowych i Autostrad, Prezydenta m.st. Warszawy (lub kaz-
dego innego wdjta, burmistrza lub prezydenta miasta),

— Wojewode Zachodniopomorskiego (lub kazdego innego wojewode).

Najbardziej problematyczne moze by¢ okreslenie zakresu desygnatéw pojecia ,.centralny organ
administracji rzadowej” [zob. M. Jarentowski, Legislacyjne aspekty ustroju centralnych orga-
now administracji rzqdowej, PPP 2011, nr 5, s. 6]. Grupa ta jest niejednolita, ale zasadniczo
obejmuje organy, ktérych wlasciwosé miejscowa rozcigga sie na terytorium calego parnstwa
i ktore podlegle sa organom naczelnym. W przypadkach niektorych organow przepisy regulu-
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jace ich ustréj wprost nazywaja je centralnymi organami administracji rzadowej. Tu mozemy
wskazac przykladem na art. 259 ustawy z dnia 30 czerwca 2000 r. — Prawo wlasnosci przemysto-
wej (tekst jedn.: Dz. U. z 2021 r. poz. 324), ktory stanowi, Ze centralnym organem administracji
rzadowej w sprawach z zakresu wlasnosci przemystowej jest Urzad Patentowy Rzeczypospolitej
Polskiej, czy art. 21 ust. 2 ustawy z dnia 10 kwietnia 1997 r. — Prawo energetyczne (tekst jedn.:
Dz. U. z 2021 r. poz. 716 z pézn. zm.), zgodnie z ktorym centralnym organem administracji rza-
dowe;j jest Prezes Urzedu Regulacji Energetyki. Jak juz podniesiono wyzej, istniejg takze organy,
takie jak Komisja Nadzoru Finansowego, ktorych charakter jest przedmiotem sporéw doktrynal-
nych i niekiedy sg uznawane za centralne organy administracji rzagdowej, a niekiedy nie.

Ministrowie rowniez zostali zdefiniowani przez wymienienie desygnatéw. Sg nimi:
— Prezes Rady Ministréw;
— wiceprezesi Rady Ministrow pelnigcy funkcje ministra kierujacego okreslonym dzialem
administracji rzadowej;
— ministrowie kierujacy okreslonymi dzialami administracji rzadowej;
— przewodniczacy komitetéw wchodzacych w sktad Rady Ministrow;
— kierownicy centralnych urzedéw administracji rzagdowej podleglych, podporzadkowanych
lub nadzorowanych przez Prezesa Rady Ministréw lub wtasciwego ministra;
— kierownicy innych réwnorzednych urzedéw paristwowych zalatwiajacy sprawy, o ktérych
mowa w art. 1 pkt 114 k.p.a.
Definicja ministra w rozumieniu k.p.a. jest bardzo szeroka — ministrem bedzie chocby Prezes
Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw (jako kierownik centralnego urzedu admini-
stracji rzadowej nadzorowany przez Prezesa Rady Ministrow), ktory réwniez jest centralnym
organem administracji rzadowej. Co wiecej, jak wynika z wyroku NSA z dnia 9 lipca 2009 r.,
1 0SK 1202/08, LEX nr 552289:

»[b]rak jest podstaw, aby doszukiwac sie réznic pomiedzy pojeciem «kierownika centralnego
urzedu administracji rzadowej» a «centralnym organem administracji rzadowej», gdyz mamy
tutaj do czynienia z bledem terminologicznym. Pojecia te za$ nalezy rozumieé stosownie do
statusu prawnego oraz zadan i kompetencji organéw, a patrzac z tej perspektywy oba pojecia
nalezy uznac za tozsame”.

Zgodnie z orzecznictwem ministrem w rozumieniu art. 5 § 2 pkt 4 k.p.a. jest takze Komisja
Nadzoru Finansowego (tak NSA w wyroku z dnia 31 sierpnia 2011 r., Il GSK 1607/11, LEX
nr 896392) oraz Komendant Giéwny Policji (tak NSA w wyroku z dnia 22 sierpnia 2012 r.,
1 OSK 2372/11, LEX nr 1218356).

Kazdy podmiot, ktory jest ministrem w rozumieniu Kodeksu postepowania administracyjne-
go, bedzie réwniez uznany za organ administracji publiczne;.

Organizacjami spotecznymi w rozumieniu Kodeksu postepowania administracyjnego sa:

— organizacje zawodowe (nie zostaly zdefiniowane w kodeksie);

— organizacje samorzadowe (nie zostaly zdefiniowane w kodeksie);

— spoétdzielcze (nie zostaly zdefiniowane w kodeksie);

— inne organizacje spoteczne (co sprowadza sie do stwierdzenia, Ze organizacjami spotecz-

nymi sa takze inne organizacje spoleczne, a zatem obarczone jest bledem idem per idem).

Mimo Ze organizacja spoleczng jest organizacja samorzadowa, za organizacje spotecz-
na w rozumieniu art. 5 § 2 pkt 5 k.p.a. nie uznaje sie samorzadu terytorialnego (tak WSA
w Warszawie w wyroku z dnia 29 listopada 2005 r., IV SA/Wa 1840/05, LEX nr 213433).
Z uwagi na zakres definicji, w literaturze i orzecznictwie przyjmuje sie szeroka wykladnie
pojecia ,organizacja spoleczna”, wyznaczajac nastepujagce kryteria [tak A. Gronkiewicz,
Organizacja spoteczna w ogolnym postepowaniu administracyjnym, Warszawa 2012, s. 23 ]:

1) funkcjonowanie poza sektorem parnistwowym i gospodarczym;
2) cel o charakterze spotecznym;
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3) trwatos¢ celu;

4) charakter dobrowolny organizacji w sensie dobrowolnosci przynaleznosci czlonkéw do or-
ganizacji;

5) autonomia organizacyjna.

Nie oznacza to jednak, Ze wykladnia ta jest jednolita. Sposréd powyzszych, zaproponowanych
przez A. Gronkiewicz, dyskusyjne jest chocby kryterium dotyczace braku zwiazku z sektorem
gospodarczym, co wynika z tego, Ze niekiedy zalicza sie do organizacji spolecznych tak-
ze spolki handlowe [por. P. Golaszewski, K. Wasowski (w:) Kodeks postepowania admini-
stracyjnego. Komentarz, red. R. Hauser, M. Wierzbowski, Warszawa 2017, komentarz do art. 5,
s. 82].

W praktyce najwiecej watpliwosci budzilo dotychczas uznanie za organizacje spoleczng
fundacji. Wynika to z tego, Ze jednym z kryteriéw uznania za organizacje spoteczng jest kry-
terium charakteru korporacyjnego, za$ fundacja takiego charakteru nie ma.

Finalnie kwestia ta zostala rozstrzygnieta przez NSA w uchwale skladu siedmiu sedziow
z dnia 12 grudnia 2005 ., Il OPS 4/05, ONSAiWSA 2006, nr 2, poz. 37, a uchwata ta pozosta-
je aktualna. NSA przyjal, ze:
»[flundacja jako organizacja spoleczna moze na podstawie art. 33 § 2 w zwiazku z art. 25 § 4
PPSA zglosic¢ udziat w postepowaniu sadowym w charakterze uczestnika postepowania w spra-
wie dotyczacej interesu prawnego innej osoby”.

Organami jednostek samorzadu terytorialnego w rozumieniu Kodeksu postepowania
administracyjnego sa:

— organy gminy;

— organy powiatu;

— organy wojewodztwa;

— organy zwigzkow gmin;

— organy zwigzkow powiatow;

— wdjt, burmistrz (prezydent miasta);

— starosta;

— marszalek wojewodztwa;

— kierownicy stuzb, inspekcji i strazy dzialajagcy w imieniu wdjta, burmistrza (prezydenta

miasta), starosty lub marszatka wojewddztwa;

— samorzadowe kolegia odwotawcze.

Definicja ta réwniez budzi szereg watpliwosci, co wynika m.in. z tego, Ze wymienia odreb-
nie niektére organy (przykladem wéjta, burmistrza i prezydenta miasta), ktére mieszcza sie
w zbiorze innych organéw (w tym wypadku organéw gminy). Podobnie nie zalicza do organéw
jednostek samorzadu terytorialnego organéw jednostek pomocniczych, ale réwnoczesnie,
mimo ustrojowej odrebnosci, wlacza samorzadowe kolegia odwotawcze. Ponadto ustawodaw-
ca pomija organy jednostek pomocniczych, ale — wbhrew ustrojowej odrebnosci — uznaje za
organ jednostki samorzadu terytorialnego samorzadowe kolegia odwotawcze [P. Gotaszewski,
K. Wasowski (w:) Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, red. R. Hauser,
M. Wierzbowski, Warszawa 2017, komentarz do art. 5 k.p.a., s. 76].

Podobnie problematyczne jest okreslenie, czy dany podmiot dziala w imieniu wlasnym, czy
w imieniu innego podmiotu. Stad m.in. w postanowieniu NSA z dnia 6 maja 2010 r., II GW
5/10, LEX nr 673839, wskazano, ze:

,»| p]owiatowy inspektor nadzoru budowlanego w przeciwienstwie do wojewédzkiego inspekto-
ra nadzoru budowlanego, ktory dziala w imieniu wojewody, wykonuje powierzone mu zadania
w imieniu wlasnym, a nie starosty. W zwiazku z tym nie jest on organem zaliczanym do orga-
néw jednostek samorzadu terytorialnego w rozumieniu art. 5 § 2 pkt 6 k.p.a.”.
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2. Zasady ogdlne

A. Zasada praworzadnosci

Podstawa prawna: art. 6 k.p.a.

Pierwsza z zasad ogdlnych postepowania administracyjnego — zasada praworzadnosci, jest
jednoczesnie jedng z najwazniejszych wskazéwek postepowania dla calej administracji pu-
blicznej, w zakresie jej dzialalnosci. Koresponduje ona z art. 7 Konstytucji RP, wskazujacym,
ze organy wladzy publicznej (w tym organy administracji publicznej) dzialaja na podstawie
i w granicach prawa. Ustawodawca powinien wiec wyposazy¢ organy administracji publicznej
w wyrazna kompetencje, upowazniajaca do wladczego ksztaltowania sytuacji prawnej podmio-
téw administrowanych, w oparciu o proceduralne ramy wynikajace m.in. z Kodeksu postepo-
wania administracyjnego. Zasada ta jest z jednej strony ograniczeniem dowolnosci dziatania,
a jednoczesnie stanowi gwarancje réwnego traktowania stron w ramach jednej sprawy, jak
i w réznych sprawach administracyjnych, obejmujacych taki sam stan faktyczny i prawny.
Naruszenie zasady praworzadnosci, a wiec dzialanie administracji bez podstawy prawnej lub
z razacym naruszeniem prawa (art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a.), a takze czynnosci podjete z naru-
szeniem przepisow o wlasciwosci (art. 156 § 1 pkt 1 k.p.a.), moze wiazac sie z wykorzysta-
niem nadzwyczajnego Srodka zaskarzenia i stwierdzeniem niewazno$ci wydanego wczesniej
rozstrzygniecia administracyjnego.

Swoiste uzupelnienie tej zasady zostalo przewidziane przez ustawodawce réwniez na poczat-
ku kolejnej jednostki redakcyjnej Kodeksu postepowania administracyjnego. Zgodnie z art. 7
w toku postepowania organy administracji publicznej stoja na strazy praworzadnosci. Maja
wiec one czuwac nie tylko nad zgodno$cig z prawem (na podstawie i w granicach prawa)
podejmowanych przez siebie czynnosci (art. 7 Konstytucji RP i art. 6 k.p.a.), ale rowniez
obowiazane sg do weryfikacji dziatari stron i innych uczestnikéw postepowania, pod katem
ewentualnych naruszen przepiséw powszechnie obowigzujacych. Kodeks postepowania ad-
ministracyjnego w wielu miejscach podkresla potrzebe weryfikacji zgodnosci z prawem. Jako
przyktad moze tu postuzy¢ m.in. art. 75 § 1 k.p.a., wskazujacy na potencjalne srodki dowo-
dowe w postepowaniu administracyjnym. Dowodem w tym postepowaniu moze by¢ bowiem
wszystko, co nie jest sprzeczne z prawem.

B. Zasada prawdy obiektywnej

Podstawa prawna: art. 7 k.p.a.

Osiagniecie w ramach postepowania administracyjnego prawdy obiektywnej jest gltéwnym
celem organu administracji publicznej, przed wydaniem rozstrzygniecia o prawach badZ
obowiazkach podmiotéw administrowanych. Obok zasady praworzadnosci zasada praw-
dy obiektywnej jest kluczowym drogowskazem w ramach wiadcze]j dziatalnosci administra-
cji. Artykul 7 k.p.a. naklada na organy administracji publicznej obowiazek podejmowania
wszelkich czynnosci niezbednych do dokladnego wyjasnienia stanu faktycznego, a przez to
do zatatwienia sprawy administracyjnej. Jej realizacjg beda wszelkie czynnosci podejmowane
podczas postepowania dowodowego. Zgodnie z art. 75 § 1 k.p.a. srodkiem dowodowym w po-
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stepowaniu administracyjnym moze by¢ wszystko, co przyczyni sie do wyjasnienia sprawy,
a wiec wszystko, co pomoZe w osiagnieciu prawdy obiektywnej. Jedynym ustawowym ograni-
czeniem w tym przypadku jest brak sprzecznosci z prawem, co wynika wprost z oméwionej juz
wezesniej zasady praworzadnosci, powtérzonej rowniez na poczatku art. 7 k.p.a.

Wszelkie czynnosci w celu realizacji zasady prawdy obiektywnej maja by¢ podejmowane
z urzedu lub na wniosek stron postepowania. Gléwny ciezar przeprowadzenia postepowania
spoczywa jednak na organie administracji publicznej, ktéry powinien rozwiaé swoje wszelkie
watpliwosci przed podjeciem rozstrzygniecia i wydaniem aktu administracyjnego. Ewentualny
whniosek strony bedzie wiec w tym zakresie podlegal ocenie co do jego przydatnosci dla catosci
sprawy. Dojscie do prawdy obiektywnej podlega weryfikacji instancyjnej, a jej nieosiagniecie
moze by¢ powodem m.in. uchylenia decyzji i skierowania sprawy do ponownego rozpatrzenia
w pierwszej instancji (zob. art. 138 § 2 k.p.a.). W przypadku natomiast ujawnienia nowych
okolicznosci faktycznych lub dowodéw istotnych dla sprawy po wydaniu decyzji ostatecznej,
o ile istnialy one w dniu wydania rozstrzygniecia, a nie byly znane organowi administracji pu-
blicznej, na podstawie art. 145 § 1 pkt 5 k.p.a. mozna wystapi¢ z wnioskiem o wznowienie
postepowania w ramach nadzwyczajnych $rodkéw zaskarzenia.

C. Zasada uwzgledniania interesu spotecznego i stusznego
interesu obywateli

Podstawa prawna: art. 7 k.p.a.

W procesie dochodzenia do ustalenia prawdy obiektywnej, zgodnie z art. 7 k.p.a., organy
administracji publicznej powinny mie¢ na wzgledzie interes spoleczny i stuszny interes oby-
wateli. Obie kategorie wyrazone w formie klauzul generalnych maja réwnorzedne znaczenie
i powinny by¢ jednakowo analizowane w ramach prowadzonego postepowania administracyj-
nego. Jak w wyroku z dnia 18 listopada 1993 r., III ARN 49/93, OSNC 1994, nr 9, poz. 181,
wskazal Sad Najwyzszy:

,Nie ma tam miejsca na z géry ustalong nadrzednos¢ jednego z wymienionych w przepisie in-
tereséw, lecz konieczne jest wywazenie w kazdej sprawie oddzielnie dominacji jednego z nich
przy ferowaniu rozstrzygniecia sprawy”.

Nie mozna wiec automatycznie w postepowaniach administracyjnych wskazywaé na
prymat interesu spotecznego nad slusznym interesem obywateli. Znaczenie tej zasa-
dy podkreslit rowniez Naczelny Sad Administracyjny w sprawach rozstrzyganych w drodze
uznania administracyjnego w wyroku z dnia 11 czerwca 1981 r., SA 820/81, ONSA 1981,
nr 1, poz. 57, Naczelny Sad Administracyjny:

,0rgan administracji, dzialajacy na podstawie przepisow prawa materialnego przewidujacych
uznaniowy charakter rozstrzygniecia jest obowiazany — zgodnie z zasadg wyrazona w art. 7
k.p.a. — zalatwi¢ sprawe w sposob zgodny ze stusznym interesem obywatela, jezeli nie stoi temu
na przeszkodzie interes spofeczny ani nie przekracza to mozliwosci organu administracji wyni-
kajacych z przyznanych mu uprawnien i srodkéw”.
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D. Zasada rozstrzygania watpliwosci interpretacyjnych

Podstawa prawna: art. 7a k.p.a.

Zasada rozstrzygania watpliwosci interpretacyjnych na korzysé strony zostata wprowadzona
bezposrednio do Kodeksu postepowania administracyjnego nowelg z dnia 7 kwietnia 2017 r.,
ktéra weszla w zycie w dniu 1 czerwca 2017 r. Przedmiotowa zasada ma na celu ogranicze-
nie ryzyka obciazenia strony negatywnymi skutkami niejasnosci przepisow. Okreslana jest
réwniez zasada przyjaznej interpretacji w k.p.a. (in dubio pro libertate). Jej zrodet nalezy
upatrywaé w art. 2 Konstytucji RP ustanawiajacym zasade demokratycznego paristwa praw-
nego.

Artykut 7a § 1 k.p.a. stanowi dyrektywe wykladni przepiséw prawa administracyjnego.
Zasada przyjaznej interpretacji funkcjonowata jednak na gruncie postepowania administra-
cyjnego juz przed jego formalnym wprowadzeniem i byla wywodzona z zasady ogélnej pogte-
biania zaufania (art. 8 k.p.a.).

Przedmiotowa zasada nakazuje organom administracji publicznej rozstrzygac¢ na korzysc
strony watpliwosci dotyczace tresci normy prawnej. W doktrynie nie ma zgodnosci, czy
zasada zawarta w art. 7a § 1 k.p.a. odnosi sie tylko do przepiséw prawa materialnego, czy do-
tyczy réwniez niejasnych przepiséw proceduralnych. Podzieli¢ nalezy jednak drugie z wymie-
nionych stanowisk. Wydaje sie bowiem, ze zawezenie zakresu zastosowania przedmiotowej
zasady tylko do przepiséw materialnoprawnych stoi w sprzecznosci z wykladnia funkcjonalng
zasad ogdlnych Kodeksu postepowania administracyjnego oraz mogtoby doprowadzi¢ do nie-
uzasadnionego ograniczenia praw i gwarancji jednostki.

Przez ,korzysé strony” nalezy rozumie¢ optymalne dla niej rozwiazanie prawne sposrod
tych, ktore zarysowaly sie w trakcie wykladni przepisu. O tym, ktory wynik wykladni jest ko-
rzystny (a w razie kilku potencjalnie odpowiadajacych interesom strony sposobdw interpre-
tacji przepiséw — najbardziej korzystny), powinno decydowaé stanowisko strony, wynikajace
z tresci jej Zadania lub wskazane w toku postepowania, nie za$ dowolna ocena organu (por.
wyrok WSA w Olsztynie z dnia 21 marca 2019 r., Il SA/O1 163/19, LEX nr 2641415).

Zgodnie z jednolitg linig orzecznicza sagdéw administracyjnych tylko niedajace sie usungé
watpliwosci co do tresci przepiséw prawa organ powinien rozstrzygnaé na korzysé strony.
Jezeli natomiast wynik przeprowadzonej wykladni daje jasnosé co do tresci normy prawnej, to
nie ma podstaw do zastosowania art. 7a § 1 k.p.a. (por. m.in. wyrok WSA w Gliwicach z dnia
19 grudnia 2018 r., IV SA/GI 609/18, www.orzeczenia-nsa.pl).

Sady administracyjne podkreslaja, Ze w art. 7a § 1 k.p.a. chodzi tylko o przypadki tzw. pata
interpretacyjnego, tj. sytuacji, w ktérych pomimo uzycia réznych metod wyktadni, wciaz po-
zostaja co najmniej dwa, réwnie uprawnione, sposoby rozumienia danego przepisu (zob. np.
wyrok NSA z dnia 23 lutego 2021 r., IIl OSK 3286/21, LEX nr 3191529; wyrok WSA w Warszawie
z dnia 4 marca 2020 r., IV SA/Wa 2959/19, LEX nr 3034273), a nie o pojawienie sie w ogéle
watpliwosci interpretacyjnych danego przepisu (co wystepuje bardzo czesto w prawie admini-
stracyjnym materialnym).

Nie ma réwniez mozliwosci zastosowania zasady przyjaznej interpretacji, gdy przepisowi
prawnemu nadano jednoznaczne znaczenie w utrwalonym orzecznictwie sadéw administra-
cyjnych (zob. wyrok NSA z dnia 6 lipca 2021 r., I OSK 2501/20, LEX nr 3193970).
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a. Ograniczenia i wylaczenia stosowania wykladni na korzys¢ strony

Dyrektywa rozstrzygania na korzys¢ strony watpliwosci interpretacyjnych obejmuje jedynie
postepowania administracyjne, ktérych przedmiotem jest nalozenie na strone obowigzku
(np. kary administracyjnej) badz ograniczenie lub odebranie stronie uprawnienia (np.
pozwolenia, licencji, koncesji). Ustawodawca uznat bowiem, Ze w tych sprawach, niejasnosé
przepiséw moze powodowac szczeg6lnie negatywne dla strony skutki. A contrario, nie ma
zastosowania w sprawach, w ktorych to strona domaga sie od organu administracji
publicznej zniesienia cigzacego na niej obowigzku albo przyznania stronie upraw-
nienia.

Ponadto zasada z art. 7a § 1 k.p.a. doznaje ograniczen na gruncie podmiotowym. Nie znajdzie
zatem zastosowania, gdy sprzeciwiajg sie temu:

1) sporne interesy stron (chodzi o sytuacje, w ktérej rozstrzygniecie sprawy w sposob ko-
rzystny dla jednej ze stron bedzie wiazac sie z uszczerbkiem dla interesu innej strony);

2) interesy osob trzecich, na ktore wynik postepowania ma bezposredni wptyw (wo-
bec tego, ze interes prawny statuuje podmiot jako strone postepowania, wydaje sie, ze po-
przez interesy 0s6b trzecich nalezy rozumiec interesy faktyczne, a nie interesy prawne).

Na mocy art. 7a § 2 k.p.a., zastosowanie zasady wykladni przepiséw prawa na korzys¢ strony
jest wylaczone w dwéch przypadkach:

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

Zgodnie z wyrokiem NSA z dnia 22 wrzesnia 2016 r., I OSK 809/15, LEX nr 2118794, tres¢ po-
jeciu ,interes publiczny” nadaje organ orzekajacy, biorgc pod uwage specyfike rozstrzyganej
sprawy administracyjne;.

2) w sprawach osobowych funkcjonariuszy oraz zohierzy zawodowych.

Zasada ta doczekala sie bogatego orzecznictwa m.in. na gruncie wykladni przepiséw ustawy
z dnia 20 lipca 2017 r. — Prawo wodne (tekst jedn.: Dz. U. z 2021 r. poz. 2233 z péZn. zm.).
W jego Swietle, organy administracji publicznej powinny kierowac sie zasadg z art. 7a § 1
k.p.a. przy wyborze wskaznika poboru wody do ustalenia optaty za pobér wod (por. m.in. wyrok
WSA w Lodzi z dnia 30 lipca 2020 r., IT SA/kd 975/19, LEX nr 3044959) czy ustalaniu wskaznika
w celu wyliczenia oplaty rocznej za odprowadzanie $ciekéw do wod lub ziemi (por. m.in. wy-
rok WSA w Szczecinie z dnia 1 sierpnia 2018 r., Il SA/Sz 573/18, LEX nr 2536489).

Zasade przyjaznej interpretacji niejasnych tresci norm prawnych z art. 7a § 1 k.p.a. nalezy
odro6znié od zasady okreslonej w art. 81a k.p.a., ktéra nakazuje organowi administracji
publicznej rozstrzyga¢ na korzys¢ strony niedajace sie usung¢ watpliwosci co do stanu fak-
tycznego.

Naruszenie art. 7a § 1 k.p.a. moze prowadzi¢ do uchylenia decyzji przez sad administra-
cyjny na podstawie art. 145 § 1 pkt 1 lit. ¢ p.p.s.a., jezeli strona wykaze, ze niezastosowanie
art. 7a § 1 k.p.a. moglo mie¢ istotny wplyw na wynik sprawy.
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E. Zasada wspoldziatania

Podstawa prawna: art. 7b k.p.a.

Zasada wspoétdziatania, uregulowana w art. 7b k.p.a., jest swoistym uzupelnieniem czy regu-
13 pomocnicza wobec zasady prawdy obiektywnej. Wyjasnienie stanu faktycznego i prawnego,
zmierzajace do pelnego i rzetelnego zalatwienia sprawy administracyjnej, jest gtéwnym celem
postepowania administracyjnego. W realizacje tej zasady moga by¢ wlaczane réwniez inne
organy niz organ gléwny — prowadzacy to postepowanie. Organy te maja wspétdziataé przy
pomocy Srodkéw adekwatnych do charakteru, okolicznosci i stopnia ztozonosci sprawy, zgod-
nie z zasada legalizmu, a wiec na podstawie i w granicach prawa. Zasada ta powinna by¢
rozumiana szeroko. Dotyczy ona zaréwno instytucji wspétdziatania wynikajacej z przepiséw
prawa materialnego, ktorej zasady realizacji okreslone sa w art. 106 i 106a k.p.a., jak i czyn-
nosci podejmowanych chociazby w ramach tzw. pomocy prawnej innego organu chociazby
w ramach postepowania dowodowego (art. 52 k.p.a.).

wazne! Wspéldzialanie ma pomdc w osiagnieciu prawdy materialnej, jednak nie moze jednak
przeobrazié sie w wyreczanie innych organéw i de facto przejmowanie ich kompetencji. Dzia-
fanie takie mogtoby stanowié naruszenie zasady praworzadnosci (legalizmu).

Nalezy wiec podejmowacé Srodki proporcjonalne do zaplanowanego dziatania, zgodne z regula-
cjami ustawowymi. Zasada wspétdziatania musi by¢ realizowana przy uwzglednieniu zar6wno
interesu spotecznego, stusznego interesu obywateli, jak i ogdlnej szybkosci i sprawnosci po-
stepowania (zasada ekonomiki postepowania).

F. Zasada poglebiania zaufania

Podstawa prawna: art. 8 k.p.a.

Zasada poglebiania zaufania stanowi jedng z najwazniejszych dyrektyw dziatania wiadzy pu-
blicznej, wyznaczajaca standardy funkcjonowania organéw administracji. Jej Zrodlem
jest konstytucyjna zasada demokratycznego pafistwa prawnego (art. 2 Konstytucji RP).
Zgodnie z art. 8 § 1i 2 k.p.a. organy administracji publicznej prowadza postepowanie w spo-
s6b budzacy zaufanie jego uczestnikéw do wiadzy publiczne;j kierujac sie zasadami proporcjo-
nalnosci, bezstronnosci i rownego traktowania oraz bez uzasadnionej przyczyny nie odstepu-
ja od utrwalonej praktyki rozstrzygania spraw w takim samym stanie faktycznym i prawnym.
Na skutek noweli z dnia 7 kwietnia 2017 r., od dnia 1 czerwca 2017 r. art. 8 § 1 k.p.a. wprost
wskazuje zasady, jakimi organy administracji publicznej powinny si¢ kierowaé, aby budzi¢
zaufanie uczestnikoéw postepowania do wladzy publicznej. Sa one nastepujace:

1) zasada proporcjonalnosci (oznacza obowigzek stosowania Srodkéw adekwatnych do
osiggniecia zamierzonego celu, ktére nie beda nadmiernie uciazliwe dla strony);

2) zasada bezstronnosci (oznacza zakaz kierowania sie interesami jednej ze stron
W oparciu o motywy pozaprawne);

3) zasada rownego traktowania (oznacza zakaz dyskryminacji strony z jakiejkolwiek

przyczyny);
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4) zasada pewnosci prawa (oznacza obowiazek jednolitego rozstrzygania spraw w tozsa-
mym stanie prawnym i tozsamym stanie faktycznym).

Przed 1 czerwca 2017 r. zasada poglebiania zaufania byla najbardziej ogdlng z zasad, a art. 8
k.p.a. stanowit jedynie, Ze organy administracji publicznej prowadza postepowanie w sposéb
budzacy zaufanie jego uczestnikéw do wladzy publicznej. Wskazywano woéwczas, ze zasada
ta nawotuje do przestrzegania przez organy administracji publicznej wszystkich pozostalych
zasad ogélnych postepowania administracyjnego, w szczegélnosci zasady praworzadnosci.

L zasady wyrazonej w art. 8 k.p.a. wynika przede wszystkim wymdg praworzadnego i spra-
wiedliwego prowadzenia postepowania i rozstrzygniecia sprawy przez organ administracji pu-
blicznej, co jest zasadnicza trescig zasady praworzadnosci. Tylko postepowanie odpowiadajace
takim wymogom i decyzje wydane w wyniku postepowania tak uksztaltowanego moga wzbu-
dzaé zaufanie uczestnikoéw postepowania administracyjnego do wiadzy publicznej nawet wtedy,
gdy decyzje administracyjne nie uwzgledniajg ich zada” (por. wyrok WSA w Warszawie z dnia
18 paZdziernika 2016 r., IV SA/Wa 1449/16, LEX nr 2394821).

Nalezy jednak podkresli¢, ze doprecyzowanie art. 8 k.p.a. przez bezposrednie wskazanie za-
sad, ktére zdaniem ustawodawcy buduja zaufanie do wiadzy publicznej, nie skutkuje uzna-
niem dotychczasowego dorobku orzeczniczego i doktrynalnego na gruncie art. 8 k.p.a. za nie-
aktualny.

Z zasady ogolnej poglebiania zaufania wynika zatem w szczegélnosci:

1) obowiazek organéw administracji publicznej zachowania standardéw proporcjonalnosci,
bezstronnosci i réwnego traktowania przy rozpoznawaniu i rozstrzyganiu spraw administra-
cyjnych;

2) wymég praworzadnego i sprawiedliwego prowadzenia postepowania i rozstrzygniecia
sprawy przez organ administracji publicznej;

3) obowiazek dziatania organéw administracji publicznej w taki sposéb, aby podstawy ich
dziatan byly dla obywateli zrozumiate;

4) obowiazek dzialania organéw administracji publicznej z poszanowaniem kultury admini-
stracji (administracja ma stuzy¢ obywatelowi, zatem organy administracji publicznej powinny
traktowaé obywatela w sposob przyjazny);

5) niewlasciwe prowadzenie postepowania przez organy administracji publicznej nie moze
dziata¢ na niekorzysc obywateli; obywatele nie moga ponosi¢ negatywnych skutkéw btednych
dzialan organéw, czy niedopelnienia obowiazkéw stuzbowych przez pracownikow organéw;

6) przewidywalnos¢ dzialania administracji, tj. obowigzek wydawania tozsamych decyzji
w tozsamym stanie faktycznym i prawnym (zasada pewno$ci prawa/zasada uprawnionych
oczekiwan).

W orzecznictwie sadéw administracyjnych za naruszajace zasade zaufania uczestnikow
postepowania do wladzy publicznej zostaly uznane m.in.:

1) naruszenie elementarnych zasad postepowania wyjasniajacego badZ dokonanie oczywi-
Scie nieprawidlowej wykladni przepisow prawa materialnego (por. wyrok NSA z dnia 10 kwiet-
nia 2019 r., I1 OSK 1328/17, LEX nr 2664597);

2) niewyjasnienie rzeczywistej woli strony (por. wyrok NSA z dnia 22 listopada 2018 r., I GSK
2080/18, LEX nr 2593274);

3) zaniechanie uzasadnienia decyzji (postanowierl) w sposdb odnoszacy sie do twier-
dzen uwazanych przez strone za istotne dla sposobu zalatwienia sprawy (por. wyrok WSA
w Poznaniu z dnia 19 kwietnia 2018 r., IV SA/Po 50/18, LEX nr 2483795);

4) nieusprawiedliwione niedotrzymanie przez organ terminu zatatwienia sprawy (por. wy-
rok WSA w Warszawie z dnia 27 marca 2018 r., I SAB/Wa 660/17, LEX nr 2495189);

5) odstapienie od dotychczasowej linii orzeczniczej (por. wyrok WSA w Lodzi z dnia 27 lipca
2018 r., I SA/kd 427/18, LEX nr 2534083);
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6) niepoinformowanie strony przez organ niewydajacy decyzji o przyczynach braku rozstrzy-
gniecia i o przewidywanym, nowym terminie jej wydania (por. wyrok WSA w Lédzi z dnia
22 wrzesnia 2021 r., 111 SAB/d 22/21, LEX nr 3230875);

7) samowolne zmienianie przez organ egzekucyjny tresci tytulu wykonawczego (por. wyrok
NSA z dnia 18 maja 2021 r., Il FSK 3382/21, LEX nr 3190004);

8) nieprawidlowe sformulowanie przez organ uzasadnienia decyzji (por. m.in. wyrok WSA
w Gdansku z dnia 13 kwietnia 2021 r., I SA/Gd 1161/20, LEX nr 3165727; wyrok WSA w Opolu
z dnia 20 maja 2021 r., Il SA/Op 355/20, LEX nr 3187144).

G. Zasada informowania

Podstawa prawna: art. 9 k.p.a.

Artykut 9 k.p.a. jest niezwykle wazna regulacja z punktu widzenia stron i innych uczestni-
kow postepowania administracyjnego. Zawarta zostata w nim zasada informowania, wskazu-
jaca na obowigzek dbatosci przez organy administracji publicznej o stan wiedzy stron poste-
powania. Majg by¢ one nalezycie i wyczerpujaco informowane o wszelkich okoliczno$ciach
faktycznych i prawnych, mogacych mie¢ wplyw na proces ustalania ich praw lub obowigz-
kow. Organ jako swoisty profesjonalista, prowadzacy postepowanie i zmierzajacy do ustale-
nia prawdy obiektywnej, ma najczesciej najszersza wiedze w zakresie rozstrzyganej sprawy
administracyjnej. Z tego tez powodu powinien réwniez stac na strazy interesu strony. Drugie
zdanie omawianej zasady ogélnej odnosi sie zaréwno do stron, jak i innych uczestnikéw po-
stepowania. Znaczaco zostata tu ograniczona zasada powszechnej znajomosci prawa, bowiem
organy maja czuwac, aby nikt nie ponidst szkody z powodu nieznajomosci prawa, a tym sa-
mym powinny udziela¢ niezbednych wyjasnien i wskazéwek. W orzecznictwie wskazuje sie
jednak, ze wylaczenie fikcji powszechnej znajomosci prawa moze podlegac stosownym ogra-
niczeniom, w zaleznosci od okolicznosci faktycznych konkretnej sprawy.

H. Zasada czynnego udzialu stron w postepowaniu

Podstawa prawna: art. 10 k.p.a.

Zasada skodyfikowana w art. 10 k.p.a. okreslana jest zasada czynnego udziatu stron w po-
stepowaniu administracyjnym i zasada wystuchania stron. Na mocy art. 10 § 1 k.p.a.
organy administracji publicznej obowiazane sg zapewnié¢ stronom czynny udzial w kazdym
stadium postepowania, a przed wydaniem decyzji umozliwi¢ im wypowiedzenie sie co do ze-
branych dowodéw i materialéw oraz zgloszonych zadari.

Na gruncie Kodeksu postepowania administracyjnego stronie przysluguje prawo, a nie
obowiazek czynnego udzialu w postepowaniu, zatem strona wcale nie musi z tego pra-
wa korzystaé. Jednakze na organie administracji publicznej kazdorazowo ciazy obowigzek
podejmowania takich dziatan, aby strona miata mozliwo$¢ faktycznego realizowania swo-
ich uprawnieni procesowych.

Zasada czynnego udzialu stron w postepowaniu:
1) stanowi realizacje konstytucyjnej zasady prawa do rzetelnego procesu (art. 45
Konstytucji RP) i fundament prawa do obrony;
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2) nakazuje organowi administracji publicznej umozliwienie stronie brania faktycznego
i realnego udziatu w postepowaniu, co oznacza, Ze nie moze to by¢ udziat jedynie teoretyczny
(por. wyrok NSA we Wroclawiu z dnia 28 wrzesnia 1999 r., I SA/Wr 294/97, LEX nr 38091).
Sama obecnos¢ strony bez mozliwosci wplywania na przebieg danej czynnosci nie stanowi
realizacji tej zasady;

3) obowiazuje w kazdym stadium postepowania, jak réwniez ma zastosowanie po jego za-
koriczeniu i obejmuje wszystkie instancje postepowania administracyjnego oraz postepowa-
nia prowadzone w ramach wspétdziatanie organéw;

4) obejmuje nie tylko samg strone postepowania, ale réwniez jej petnomocnika w przypadku,
gdy zostal on w postepowaniu ustanowiony. Brak zapewnienia czynnego udzialu pelnomoc-
nika ustanowionego w postepowaniu jest réwnoznaczny z brakiem zapewnienia czynnego
udziatu strony.

Przedmiotowa zasada jest konkretyzowana w szczegélnych przepisach Kodeksu poste-
powania administracyjnego i realizowana m.in. przez:

1) obowiazek zawiadomienia strony o wszczeciu postepowania (art. 61 § 4 k.p.a.);

2) obowiazek zawiadomienia strony o miejscu i terminie przeprowadzenia dowodu ze
swiadkow, bieglych lub ogledzin (art. 79 § 1 k.p.a.);

3) prawo brania udzialu w przeprowadzeniu dowodu, zadawania pytan $wiadkom, bieglym
i stronom oraz skladania wyjasnieri (art. 79 § 2 k.p.a.);

4) obowiazek wskazania niespetnionych/niewykazanych przez strone przestanek, co moze
skutkowac wydaniem decyzji niezgodne;j z jej zagdaniem oraz pouczenia o mozliwosci przed-
stawienia dodatkowych dowoddw niezbednych do wykazania ich spelnienia (art. 79a k.p.a.);
5) prawo wgladu w akta sprawy (art. 73 k.p.a.);

6) prawo sporzadzania notatek, kopii i odpisow z akt sprawy (art. 73 k.p.a.);

7) prawo inicjatywy dowodowej (art. 78 § 1 k.p.a.);

8) prawo wypowiedzenia sie co do przeprowadzonych dowodéw (art. 81 k.p.a.);

9) prawo do ostatniego stowa, czyli prawo wypowiedzenia sie co do zebranych dowodéw
i materialéw oraz zgloszonych zadan przed wydaniem przez organ decyzji (art. 10 § 1 k.p.a.).

a. Konsekwencje naruszenia zasady przez organ

Zasada czynnego udziatu stron ma fundamentalne znaczenie w toku postepowania admini-
stracyjnego. W przypadku jej naruszenia przez organ pierwszej instancji organ odwotawczy
moze uchyli¢ zaskarzona decyzje i przekaza¢ sprawe do ponownego rozpatrzenia
organowi pierwszej instancji na podstawie art. 138 § 2 k.p.a. Okolicznosé, ze strona bez
wilasnej winy nie brala udzialu w postepowaniu moze réwniez doprowadzi¢ do wznowie-
nia postepowania zakonczonego decyzja ostateczng w trybie art. 145 § 1 pkt 4 k.p.a.

W tym kontekscie nalezy jednak przytoczy¢ reprezentatywne stanowiska NSA bedace odzwier-
ciedleniem ugruntowanej linii orzeczniczej dotyczacej zarzutéw naruszenia art. 10 § 1 k.p.a.:
1) uchybienie art. 10 § 1 k.p.a. moze stanowi¢ podstawe uchylenia decyzji jedynie wéwczas,
gdy wykaze sie, ze naruszenie to mialo wplyw na wynik sprawy. Innymi stowy, strona
musi co najmniej uprawdopodobnié, Ze gdyby do takiego uchybienia nie doszto, wynik sprawy
mogtby by¢ odmienny (por. m.in. wyrok NSA z dnia 12 marca 2019 r., Il OSK 1022/17, www.
orzeczenia-nsa.pl; wyrok NSA z dnia 22 kwietnia 2021 r., Il OSK 2046/18, LEX nr 3197634;
wyrok NSA z dnia 27 pazdziernika 2021 r., IIl OSK 4262/21, LEX nr 3248491);

2) samo naruszenie przez organ przepisu art. 10 § 1 k.p.a. nie jest samodzielng przestan-
ka do uchylenia takiej decyzji, czy tez wznowienia postepowania w sprawie. Aby wzruszy¢
decyzje, konieczne jest jeszcze wykazanie, Zze uchybienie to mialo wplyw na wynik spra-
wy i uniemozliwilo stronie podjecie konkretnej czynnosci (por. m.in. wyrok NSA z dnia
29 sierpnia 2018 r., IT OSK 2124/16, LEX nr 2552246; wyrok NSA z dnia 16 kwietnia 2021 r.,
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I OSK 212/21, LEX nr 3190410; wyrok NSA z dnia 29 kwietnia 2021 r., IT GSK 918/18, LEX
nr 3199860).

W orzecznictwie sagdowoadministracyjnym, za naruszajace zasade z art. 10 § 1 k.p.a.,
zostaly uznane m.in. nastepujace dzialania organéw administracji publicznej:

1) niedoreczenie decyzji koriczacej postepowanie administracyjne (por. wyrok WSA
w Gdansku z dnia 4 wrzesnia 2019 r., Il SA/Gd 119/19, LEX nr 2719166);

2) niedoreczenie zawiadomienia o odwolaniu stronie lub jej pelnomocnikowi (por. wyrok
NSA z dnia 16 stycznia 2019 r., Il OSK 326/17, LEX nr 2624499);

3) postepowanie organu, ktéry nie daje stronie mozliwosci wyjasnienia okolicznosci fak-
tycznych, ktére stanowily podstawe do wydania decyzji (por. wyrok WSA w Rzeszowie z dnia
18 kwietnia 2018 r., I SA/Rz 76/18, LEX nr 1499088);

4) nierzetelne przytaczanie zeznan oraz bezpodstawna odmowa wydania odpisu protokotu ze-
znan (por. wyrok NSA z dnia 22 kwietnia 2021 r., Il GSK 782/18, LEX nr 3195240).

b. Odstepstwa od zasady czynnego udziatlu stron w postepowaniu

Omawiana zasada nie ma charakteru absolutnego, jednak organy administracji publicz-
nej moga odstapic od jej stosowania tylko w sytuacjach wskazanych w art. 10 § 2 k.p.a. Sa to
sprawy niecierpiace zwloki, czyli sytuacje, w ktorych decyzja powinna zostaé¢ wydana
natychmiast:

1) ze wzgledu na niebezpieczenstwo dla zycia lub zdrowia ludzkiego — np. fakt za-
mieszkiwania w budynku grozacym zawaleniem, czy obiekcie stanowigcym niebezpieczen-
stwo zewnetrzne przez odpadanie tynku na chodnik, a wiec miejsca ogdlnie dostepne (por.
wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 27 marca 2008 r., 11 SA/Bd 781/07, LEX nr 491998); obrét
prekursorem narkotykowym z podmiotem nieposiadajacym wymaganej rejestracji (zob. wy-
rok WSA w Warszawie z dnia 25 lutego 2020 r., VII SA/Wa 2322/19, LEX nr 3059141);

2) ze wzgledu na grozaca niepowetowana szkode materialng — np. wynikajaca z za-
grozenia afrykariskim pomorem $wini (por. wyrok WSA w todzi z dnia 10 wrzesnia 2019 r.,
11 SA/kd 335/19, LEX nr 2724435).

Katalog przypadkéw uzasadniajacych odejscie od zasady czynnego udzialu stron w postepo-
waniu ma zatem charakter zamkniety. Wobec tego, ze regulacja zawarta w art. 10 § 2 k.p.a.
stanowi wyjatek od zasady, powinna by¢ interpretowana w sposob zawezajacy.

Powyzszy katalog zostal rozszerzony przez przepisy szczegélne zwigzane z epidemig
COVID-19. W $wietle art. 15zzzzzn pkt 1 ustawy z dnia 2 marca 2020 r. o szczegdlnych rozwia-
zaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych
chordb zakaznych oraz wywolanych nimi sytuacji kryzysowych (tekst jedn.: Dz. U. z 2021 r.
poz. 2095 z p6zn. zm.) w okresie stanu epidemii, w szczegdlnosci, gdy urzad administracji ob-
stugujacy organ administracji publicznej wykonuje zadania w sposéb wylaczajacy bezposred-
nig obstuge interesantéw, organ administracji publicznej moze odstapié¢ od zasady okreslonej
wart. 10 § 1 k.p.a., w przypadku gdy wszystkie strony zrzekly sie swego prawa.

W kazdym przypadku odstapienia od zasady czynnego udzialu stron w postepowaniu, organ
ma obowigzek utrwalenia w aktach sprawy w formie adnotacji przyczyn odstapienia
(art. 10 § 3 k.p.a.). Ma to na celu zapewnienie mozliwosci dokonania weryfikacji, czy organ
byt uprawniony do niezastosowania przedmiotowej zasady w danym przypadku.

W orzecznictwie sagdowoadministracyjnym podkresla sie, Ze niezbedne, ze wzgledu na prawa
strony, jest zawarcie w uzasadnieniu decyzji przyczyn, dla ktérych organ zdecydowat
sie odstapic od zapewnienia stronie czynnego udzialu w postepowaniu. Tylko wéwczas
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bowiem rodzi sie mozliwo$¢ dokonania oceny przez strone co do zasadnosci ewentualnego
wniosku zadania wszczecia postepowania w sprawie wznowienia postepowania z powodu
braku, bez winy strony, udzialu w postepowaniu (por. m.in. wyrok WSA w Warszawie z dnia
11 sierpnia 2010 r., VIII SA/Wa 348/10, LEX nr 737962).

I. Zasada przekonywania

Zgodnie z zasada przekonywania ujeta w art. 11 k.p.a.:
— organy administracji publicznej powinny wyjasnia¢ stronom zasadnos¢ przestanek,
ktérymi kieruja sie przy zalatwieniu sprawy;
— aby w ten sposéb w miare moznosci doprowadzi¢ do wykonania przez strony decyzji
bez potrzeby stosowania srodkéw przymusu.

W szerszym zakresie dotyczy ona nie tylko ostatniego etapu, czyli wydania decyzji, ale
wszelkich dzialar organu w toku postepowania.

W wezszym zakresie, zgodnie z literalnym brzmieniem przepisu art. 11 k.p.a., urzeczywist-
nienie zasady przekonywania powinno sprowadzac sie do jasnego i dokladnego uzasad-
nienia zapadlego rozstrzygniecia, tak by strona — chociaz niezadowolona z decyzji — wyko-
nala ja, uznajac, ze opiera sie na logicznych przestankach i obowiazujacym prawie,
a wydanie innej decyzji nie byto mozliwe (tak WSA w Lodzi w wyroku z dnia 2 pazdziernika
2013 r., I SA/kd 631/13, LEX nr 1387627). W zwigzku z tym realizacje zasady przekonywania
stanowi obowiazek sporzadzenia uzasadnienia decyzji odpowiadajacego wymogom okreslo-
nym w art. 107 § 3 k.p.a. (tak wyrok NSA z dnia 25 pazdziernika 2016 r., Il OSK 110/15, LEX
nr 2258826, wyrok NSA z dnia 13 stycznia 2021 r., IIl OSK 2859/21, LEX nr 3200250). Zasada
ta ma znaczenie nie tylko w postepowaniu w pierwszej instancji, ale takze w poste-
powaniu odwolawczym — decyzja wydana przez organ drugiej instancji winna ustosunkowaé
sie przede wszystkim do zarzutéw zgloszonych w odwotaniu. W przeciwnym bowiem razie
nie mozna przyjaé, ze orzeczenie pozwoli stronie zrozumie¢ i zaakceptowac takie a nie inne
rozstrzygniecie sprawy (tak wyrok WSA w Rzeszowie z dnia 22 paZdziernika 2019 r., [ SA/Rz
566/19, LEX nr 2738294; podobnie NSA w wyroku z dnia 9 stycznia 2019 r., Il OSK 377/17, LEX
nr 2624853).

wazner | [M]otywy decyzji musza by¢ tak ujete, aby strona zainteresowana mogla zrozumie¢
i w miare mozliwosci zaakceptowa¢ zasadno$¢ przestanek faktycznych i prawnych, ktérymi
kierowat sie organ przy jej wydaniu” — WSA w Krakowie w wyroku z dnia 7 maja 2018 r.,
I SA/Kr 294/18, LEX nr 2497004.

Z tego tez wzgledu zarzut naruszenia art. 107 § 3 k.p.a. zazwyczaj bedzie zwiazany z zarzutem
naruszenia art. 11 k.p.a. Ponadto naruszenie zasady przekonywania moze wiaza¢ sie z naru-
szeniem art. 8 k.p.a. i wynikajacej z niego zasady poglebiania zaufania.

wAzNE! Rozprawa administracyjna ,,nie jest tez formg realizacji wskazanej w art. 11 k.p.a. za-
sady objasniania stronom przestanek zatatwienia sprawy” — NSA w wyroku z dnia 1 grudnia
2020 r., 11 OSK 3866/19, LEX nr 3121822.
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J. Zasada szybkosci i prostoty postepowania

W art. 12 § 1 k.p.a. przyjeto, Ze organy administracji publicznej powinny dziata¢ w sprawie
wnikliwie i szybko, postugujac sie mozliwie najprostszymi srodkami prowadzacymi do jej
zalatwienia.

Przytoczony przepis wyraza zasade szybkosci i prostoty postepowania, ktora jest zwia-
zana z ekonomika procesowa. Nie ma w jej stosowaniu pelnej dowolnosci, przez co nalezy
przyjac kilka istotnych zalozen:

— stosowanie zasady sprowadza sie do racjonalnego planowania czynnosci i wykorzy-
stywania tych srodkow, ktore sa najtansze i najlatwiej (ale tez najszybciej) pozwo-
13 osiagnaé cel postepowania, jakim jest zalatwienie sprawy;

— nie moze ona naruszac przepisow i ogranicza¢ uprawnien stron w imie szyb-
kosci postepowania (tak NSA w wyroku z dnia 10 lipca 2018 r., Il OSK 630/18, LEX
nr 2549531);

— przy stosowaniu zasady organ zwigzany jest innymi zasadami, w tym wyrazona
w art. 7 k.p.a. zasada prawdy obiektywnej — organ nie moze zatem zaniecha¢ do-
konania czynnosci w imie zasady szybkosci postepowania (tak NSA w wyroku z dnia
20 sierpnia 2020 r., I OSK 1413/2020, LEX nr 3058252);

— przepisy art. 12 § 2 i art. 35 k.p.a. (oraz przepisy szczegolne zgodnie z art. 35 § 4 k.p.a.)
okreslaja maksymalne terminy, w jakich organ powinien zatatwic sprawe;

— przy wyznaczaniu nowych terminéw — zgodnie z art. 36 k.p.a. — organ réwniez musi
kierowad sie zasadg szybkosci postepowania (tak NSA w wyroku z dnia 11 lipca 2018 .,
11 OSK 10/18, LEX nr 2524675);

— organ nie moze jednak zwlekac i podja¢ sie wyjasnienia sprawy dopiero przed uplywem
tych terminéw — z art. 35 § 1 w zwigzku z art. 12 k.p.a. wynika, ze organ musi zatatwi¢
sprawe bez zbednej zwloki;

— strona posiada instrumenty pozwalajace skloni¢ organ do dzialania w prawidtowy spo-
s6b — moze zgodnie z art. 37 k.p.a. wnie$¢ ponaglenie na bezczynno$é lub przewlekte
prowadzenie postepowania;

— organ jest zobowiazany do stosowania zasady niezaleznie od tego, jakimi Srodkami dys-
ponuje — problemy kadrowe, zwigzane z malg iloscig pracownikéw, nie mogg stanowi¢
dostatecznego usprawiedliwienia dla bezczynnosci organu (tak NSA w wyroku z dnia
4 wrzesnia 2019 r., I OSK 1435/18, LEX nr 2727110; podobnie NSA w wyroku z dnia
15 wrzesnia 2020 r., I OSK 889/20, LEX nr 3110552).

Zasada szybkosci i prostoty postepowania wyrazona jest takze we wprowadzeniu niektd-
rych odstepstw od zbednego formalizmu.

PRzYKEAD: Mozna tu wskaza¢ mozliwos¢ zatatwienia sprawy ustnie, jezeli spetnione sa
przestanki okreslone w art. 14 § 2 k.p.a., a takze wynikajaca z art. 66a § 5a k.p.a. mozliwos¢
okreslenia na podstawie rozporzadzenia ministra wiasciwego do spraw administracji pu-
blicznej, rodzajéw spraw, w ktérych obowigzek prowadzenia metryki jest wytaczony ze
wzgledu na nieproporcjonalnos¢ naktadu srodkéw koniecznych do prowadzenia metryki
w stosunku do prostego i powtarzalnego charakteru tych spraw.

38 www.meritum.pl



2. ZASADY OGOLNE 31-33

K. Zasada polubownego rozstrzygania kwestii spornych

Podstawa prawna: art. 13 k.p.a.

Zasada polubownego rozstrzygania kwestii spornych ma na celu wigczenie w rozstrzyganie
spraw administracyjnych podmiotéw bezposrednio zainteresowanych wynikiem postepo-
wania lub zewnetrznego czynnika spolecznego. Powyzszy zabieg powinien przelozyé¢ sie na
latwiejszg akceptacje uzyskanego uksztaltowania prawa lub obowiazkéw, a przez to na jego
dobrowolne wykonanie. Zasada ta tagodzi wtadczy i jednostronny charakter wydawanych
w postepowaniu administracyjnym decyzji. W sprawach, ktérych charakter na to pozwala,
organy administracji publicznej powinny dazy¢ do polubownego rozstrzygania kwestii spor-
nych oraz ustalania praw i obowigzkéw, bedacych przedmiotem prowadzonego postepowania.
Przede wszystkim powinny one podejmowac czynnosci sktaniajace strony do zawarcia ugo-
dy (w sprawach, w ktorych uczestnicza strony o spornych interesach — zob. art. 114-122
k.p.a.) lub czynnosci niezbedne do przeprowadzenia mediacji w postepowaniu administra-
cyjnym (zaréwno miedzy stronami postepowania o spornych interesach, jak i miedzy strong
a organem prowadzacym postepowanie — zob. art. 96a—96n k.p.a.). Zgodnie z art. 13 § 2
k.p.a. organy powinny informowa¢ i udziela¢ wyjasnien o mozliwosciach i korzysciach wy-
nikajacych z polubownego rozstrzygniecia sprawy administracyjnej. Propozycja polubownego
rozstrzygniecia musi sie miesci¢ w granicach obowiazujacego prawa.

L. Zasada pisemnosci

Wart. 14 § 1a k.p.a. ujeto zasade pisemnosci, zgodnie z ktérg sprawy nalezy prowadzié i zala-
twia¢ na piSmie utrwalonym w postaci papierowej lub elektronicznej. Podobnie pisma kiero-
wane do organéw administracji publicznej mogg by¢ utrwalone na pi$mie w postaci papiero-
wej lub elektronicznej (art. 14 § 1d k.p.a.). Obecna tres¢ przepisu art. 14 § 1a k.p.a. zréwnuje
forme papierowa z forma elektroniczna.

Zasada pisemnosci odnosi sie nie tylko do wydania decyzji administracyjnej, ale wszel-
kich czynnosci podejmowanych w postepowaniu, przy czym nie moze byé rozumiana
jako odejscie od komunikacji stownej miedzy organem a strona. Wrecz przeciwnie —
w sytuacji, w ktorej dane czynnosci wykonywane sa ustnie, musza one, zgodnie z za-
sada pisemnosci, znalezé rowniez swoje odzwierciedlenie w aktach.

Por. wyrok NSA z dnia 6 grudnia 2011 r., Il GSK 1260/10, w ktérym wskazano, ze:

»Z zasady pisemnosci statuowanej w art. 14 k.p.a. dla organu wynika obowiazek zatatwiania
sprawy w formie pisemnej, przy czym nie odnosi sie to tylko do czynnosci koriczacej poste-
powanie, tj. do wydania decyzji, ale réwniez do wszystkich istotnych czynnosci w toku zala-
twienia sprawy, jak komunikowania sie¢ organu ze stronami i stron z organem, przyjmowania
o$wiadczeni i wyjasnien stron, przestuchiwania §wiadkéw (protokoly), ogledziny (protokoly) itp.
Wszystkie czynnosci, nawet dokonane tylko ustnie (wyjasnienia stron, zeznania $wiadkéw, ode-
branie opinii bieglego, ustalenia istotnych dla rozstrzygniecia okolicznosci faktycznych itp.),
muszg by¢ utrwalone w protokole, a zatem w postaci pisemne;j”.

Zasada pisemnosci nie ma jednak charakteru absolutnego. W art. 14 § 2 k.p.a. dopusz-
czono mozliwos¢ zalatwiania spraw ustnie, telefonicznie, za pomoca §rodkéw komu-
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nikacji elektronicznej w rozumieniu art. 2 pkt 5 ustawy z dnia 18 lipca 2002 r. o Swiadcze-
niu ustug droga elektroniczng (tekst jedn.: Dz. U. z 2020 r. poz. 344) lub za pomoca innych
srodkéw tacznosci po spelnieniu lacznie dwdch przestanek:

— przemawia za tym interes strony;

— przepis prawny nie stoi temu na przeszkodzie.
W ocenie autorki kwestia interesu strony ma charakter subiektywny — jezeli strona twierdzi,
ze uzyskanie jakichs$ informacji od organu ustnie lezy w jej interesie, a przepis pra-
wa nie stoi temu na przeszkodzie (tj. nie wskazuje wprost, Ze organ powinien przekazaé
dane informacje na piSmie lub w innej formie), to organ nie powinien zaslaniajac sie
zasada pisemnosci odméwi¢ udzielenia stronie informacji lub w ogéle spotkania ze
strona. Kazdorazowo bowiem, zgodnie z art. 14 § 2 in fine k.p.a., tre$¢ oraz istotne motywy
zalatwienia sprawy powinny by¢ utrwalone w aktach w formie protokotu lub podpisanej
przez strone adnotacji. Odpowiada to ogélnym zasadom prowadzenia postepowania pisem-
nie [szerzej zob. J. Rég-Dyrda, M. Wierzbowski, Zasada pisemnosci jako instrument ograni-
czania praw strony w postepowaniu administracyjnym, Monitor Prawniczy 2020, nr 13, s. 677
in].

Ponadto nowelizacja dokonana ustawa z dnia 18 listopada 2020 r. o doreczeniach elektro-
nicznych (tekst jedn.: Dz. U. z 2022 r. poz. 569) wprowadzita z dniem 5 paZdziernika 2021 r.
mozliwos¢ zatatwienia sprawy w dwéch nowych formach:

— z wykorzystaniem pism generowanych automatycznie i opatrzonych kwalifikowang piecze-
cig elektroniczng organu administracji publicznej (art. 14 § 1b k.p.a.);

— z wykorzystaniem ustug online udostepnianych przez organy administracji publicznej po
uwierzytelnieniu strony lub innego uczestnika postepowania w sposdb okreslony w art. 20a
ust. 1 albo 2 ustawy z dnia 17 lutego 2005 r. o informatyzacji dziatalnosci podmiotéw realizu-
jacych zadania publiczne (art. 14 § 1c k.p.a.).

Nalezy zwrdci¢ uwage, Ze ustawodawca wyraznie odmiennie skonstruowat dyspozycje art. 14
§ la k.p.a. oraz dyspozycje art. 14 § 1b i 1c k.p.a. w pierwszym przypadku odnoszac sie do
sposobu ,prowadzenia” i ,zalatwienia” sprawy, za§ w drugim wylgcznie do ,zalatwienia”
sprawy. Oznacza to, ze wykorzystanie dwéch nowych form odnosi sie wylacznie do tego ostat-
niego etapu postepowania, czyli zatatwienia sprawy [podobnie M. Adamiak (w:) M. Adamiak,
J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Legalis 2021, komentarz
do art. 14].

Jak juz wskazano wyzej, z zasady pisemnosci wynika, ze organ takze w toku postepowania
musi w formie pisemnej (w postaci papierowej lub elektronicznej) odzwierciedli¢ tresé doko-
nywanych czynnosci, co wiaze sie z:

— prowadzeniem akt i zakladaniem w nich metryki (w formie pisemnej lub elektronicznej),
w sposéb okreslony przez rozporzadzenie Ministra Administracji i Cyfryzacji z dnia 6 mar-
ca 2012 r. w sprawie wzoru i sposobu prowadzenia metryki sprawy;

— sporzadzaniem protokotu z kazdej czynnosci postepowania, majacej istotne znaczenie
dla rozstrzygniecia sprawy, chyba ze czynnos$¢ zostata w inny sposéb utrwalona na pismie
(art. 67 § 1 kp.a.);

— sporzadzaniem protokotu w wypadkach wprost wskazanych w art. 67 § 2 k.p.a.;

— utrwalaniem innych czynnosci organu administracji publicznej, z ktérych nie sporzadza
sie protokotu, a ktére majg znaczenie dla sprawy lub toku postepowania, w formie adnota-
cji;

— sporzadzaniem decyzji na pismie lub formie dokumentu elektronicznego.

Naruszenie zasady pisemnosci bedzie zasadniczo polega¢ na niedokonywaniu wskazanych
wyzej czynnosci. Konsekwencja moze by¢ zas ograniczenie organowi drugiej instancji (a tak-
ze sadowi administracyjnemu w odniesieniu do postepowania sagdowego) mozliwosci zwery-
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fikowania, czy decyzja zostala wydana w sposob prawidtowy i czy nie naruszono regut poste-
powania.

M. Zasada dwuinstancyjnosci

Podstawa prawna: art. 15 k.p.a.

Zgodnie z art. 78 Konstytucji RP kazda ze stron ma prawo do zaskarzenia orzeczen i decyzji
wydanych w pierwszej instancji, o ile przepis ustawy nie wprowadza wyjatkéw. Przelozeniem
tej zasady na grunt procedury administracyjnej jest art. 15 k.p.a. Wskazuje on, ze postepowa-
nie administracyjne jest dwuinstancyjne, o ile przepis szczegdlny nie stanowi inaczej. Decyzja
administracyjna wydana w pierwszej instancji bedzie wiec rozstrzygnieciem nieostatecznym,
ktére moze byé podwazone przy pomocy zwyczajnego Srodka zaskarzenia, jakim jest odwo-
fanie. Jego wniesienie powoduje wszczecie postepowania przed organem wyzszej instancji
(po przekazaniu odwotania i akt sprawy przez organ pierwszej instancji), zobowigzanym do
ponownego wyjasnienia sprawy administracyjnej (przy wykorzystaniu zebranego lub zebra-
nego i uzupetnionego materiatu dowodowego) i sprawdzenia dziatan podjetych w postepowa-
niu pierwszoinstancyjnym. Decyzja uzyskana przez strone w postepowaniu odwotawczym jest
decyzja ostateczna.

Roézne rodzaje wyjatkow od zasady dwuinstancyjnosci moga by¢ wprowadzane przepisami
ustawowymi. Sam Kodeks postepowania administracyjnego przewiduje juz pewne odstepstwo
czy ograniczenie w sytuacji, gdy nie ma w strukturze aparatu administracyjnego organu wyz-
szej instancji.

PRZYKEAD 1: Dotyczy to przede wszystkim decyzji wydawanej w pierwszej instancji przez mi-
nistra lub samorzadowe kolegia odwotawcze (art. 127 § 3 k.p.a.), gdzie odwotanie zastgpio-
ne zostato tzw. wnioskiem o ponowne rozpatrzenie sprawy, rozpatrywanym przez ten sam
organ. Innym przyktadem wystepujacym w polskim porzadku prawnym moze by¢ przenie-
sienie sprawy, na skutek wniesionego odwotania, do sadu powszechnego prowadzacego
postepowanie w oparciu o przepisy Kodeksu postepowania cywilnego.

PRZYKEAD 2: Ustawodawca moze tez ograniczy¢ postepowanie do jednej instancji admini-
stracyjnej, a wydane rozstrzygniecie przyjmie forme decyzji ostatecznej, ktéra bedzie mo-
gta by¢ zaskarzona do sadu administracyjnego.

Przy zasadzie dwuinstancyjnosci nalezy jednak pamietad, ze jest ona prawem strony do we-
ryfikacji wydanego rozstrzygniecia administracyjnego, a nie jej obowigzkiem. Strona moze
dobrowolnie z niego zrezygnowa¢ (art. 127a k.p.a.) w celu szybszego uzyskania decyzji osta-
tecznej i prawomocnej. W przypadku wniesienia odwotania (w ramach zasady dyspozycyjno-
$ci), co do zasady, mozemy je wycofa¢ do momentu wydania decyzji w drugiej instancji. Prawo
to mozZe jednak ulegac ograniczeniu, jezeli prowadziloby ty do utrzymania w mocy decyzji
naruszajacej prawo lub interes spoteczny (zob. art. 137 k.p.a.).
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Swoista gwarancja realizacji prawa strony do dwuinstancyjnego postepowania administracyj-
nego jest mozliwo$¢ wydania przez organ odwotawczy tzw. decyzji kasatoryjnej (zob. art. 138
§ 2 k.p.a) i przekazanie sprawy do ponownego rozpatrzenia w pierwszej instancji.

N. Zasada trwatosci decyzji administracyjne;j

Podstawa prawna: art. 16 § 1 k.p.a.

Zasada trwatosci decyzji administracyjnej zwigzana jest z potrzeba ustabilizowania i osta-
tecznego uksztattowania praw i obowigzkéw podmiotéw administrowanych. Zgodnie z zasada
dwuinstancyjnosci od decyzji wydanych w pierwszej instancji przystuguje, co do zasady, moz-
liwos¢ ztozenia zwyczajnego srodka zaskarzenia — odwolania lub wniosku o ponowne rozpa-
trzenie sprawy. Na skutek wyczerpania trybu instancyjnego, rezygnacji ze Srodka zaskarze-
nia, bezskutecznego uptywu terminu do jego zlozenia, a takze w przypadku, gdy ustawodawca
wprost to przewidzial, decyzja administracyjna staje sie ostateczna i powinna by¢ przez strony
wykonywana. Zasada ta nie ma jednak charakteru bezwzglednego, bowiem decyzja ostatecz-
na moze podlegaé jeszcze w nadzwyczajnych sytuacjach ewentualnym zmianom, a po spel-
nieniu ustawowych warunkéw, moze by¢ poddana réwniez kontroli sadéw administracyjnych.
Zgodnie z art. 16 § 1 k.p.a.:

— uchylenie,

— zmiana,

— stwierdzenie niewaznosci lub

— wznowienie postepowania w sprawach zakoriczonych decyzja ostateczna
moze nastapic wylacznie w przypadkach przewidzianych przez ustawodawce.

wazner W mys] zasady praworzadnosci, nie powinno utrzymywac sie w obrocie prawnym roz-
strzygniec, ktore razaco naruszajg przepisy prawa.

Przestanki i przypadki umozliwiajace skorzystanie z nadzwyczajnych trybéw zaskarzenia sa
wymienione enumeratywnie w Kodeksie postepowania administracyjnego.

0. Zasada sadowej kontroli decyzji administracyjnej

Podstawa prawna: art. 16 § 2 k.p.a.

Wyczerpanie zwyczajnych Srodkéw zaskarzenia w trybie administracyjnym i uzyskanie decyzji
ostateczniej nie wylacza mozliwosci uruchomienia sadowoadministracyjnej weryfikacji ich
legalnosci (zgodnosci z przepisami prawa materialnego i procesowego). Zgodnie z art. 184
Konstytucji RP, Naczelny Sad Administracyjny oraz inne sady administracyjne (wojewddzkie
sady administracyjne) sprawuja kontrole dziatalnosci administracji publicznej. Mamy tu wiec
do czynienia z rozstrzyganiem sporu sgdowoadministracyjnego o legalnosé, toczonym miedzy
dwiema réwnorzednymi stronami — strong lub stronami zakoriczonego postepowania admi-
nistracyjnego a organem wydajacym ostateczng decyzje administracyjna. Kontrola oparta jest
na szczeg6towych zasadach okreslonych w ustawie — Prawo o postepowaniu przed sagdami
administracyjnymi i uruchamiana jest na podstawie zasady skargowosci. Dotyczy¢é moze ona
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réwniez innych aktéw lub czynnosci z zakresu administracji publicznej. Strona postepowania
administracyjnego moze wykorzystac te Sciezke, co do zasady, po wyczerpaniu zwyczajnych
Srodkow zaskarzenia.

P. Zasada prawomocnosci decyzji administracyjnej

Podstawa prawna: art. 16 § 3 k.p.a.

Zasada prawomocno$ci jest powigzaniem szerszej zasady trwalosci rozstrzygnie¢ administra-
cyjnych i zasady sadowej kontroli decyzji administracyjnych. Wskazuje ona, ktore osta-
teczne akty administracyjne moga uzyskaé jednoczesnie przymiot prawomocnosci.
Chodzi tu wlasciwie o bezwzgledny obowiazek ich realizacji z powodu niemoznosci zasto-
sowania zwyczajnych Srodkoéw zaskarzenia (decyzja ostateczna) i jednocze$nie zamkniecia
drogi sagdowoadministracyjnej kontroli.

0 prawomocnosci decyzji administracyjnej mozemy wiec méwié w sytuacji, gdy na ostateczne
rozstrzygniecie nie mozna juz skierowac skargi do sadu administracyjnego:

— z powodu niewypelnienia ustawowych warunkéw wynikajacych z ustawy — Prawo o poste-

powaniu przed sadami administracyjnymi lub

— ze wzgledu na wczesniejsze, nieskuteczne wykorzystanie juz tej drogi.
W szczegotowych przypadkach wskazanych w odrebnych przepisach, prawomocnosé moze by¢é
powigzana z niemoznoscia zaskarzenia decyzji administracyjnej réwniez do sagdu powszech-
nego. Niezastosowanie sie do prawomocnej decyzji administracyjnej moze spowodowaé
wszczecie postepowania egzekucyjnego.

Literatura: B. Adamiak, J. Borkowski, Postepowanie administracyjne i sqdowoadministracyjne, Warszawa
2018; Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, red. R. Hauser, M. Wierzbowski, Warszawa 2020;
Postepowanie administracyjne i sqdowoadministracyjne, red. M. Wierzbowski, Warszawa 2019; A. Wikto-
rowska, Zasada przekonywania w kodeksie postepowania administracyjnego (w:) Wspdtczesne zagadnienia
prawa i procedury administracyjnej. Ksiega jubileuszowa dedykowana prof. zw. dr. hab. Jackowi M. Langowi,
red. M. Wierzbowski, J. Jagielski, A. Wiktorowska, E. Stefariska, Warszawa 2009.

3. Organy wyzszego stopnia

A. Organy administracji

Artykut 5 § 2 pkt 3 k.p.a. stanowi, Ze ilekro¢ w przepisach Kodeksu postepowania administra-
cyjnego jest mowa o organach administracji publicznej, rozumie sie przez to:

— ministrow,

— centralne organy administracji rzadowej,

— wojewod6w,

— dzialajace w ich lub we wlasnym imieniu inne terenowe organy administracji rzadowej

(zespolonej i niezespolonej),
— organy jednostek samorzadu terytorialnego oraz organy i inne podmioty,
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— powolane z mocy prawa lub na podstawie porozumieri do zalatwiania spraw nalezacych do
administracji publicznej.

Przez pojecie ministra w znaczeniu nadanym przez 5 § 2 pkt 4 k.p.a. rozumie sie:

— prezesa i wiceprezesa Rady Ministréw, pelnigcych funkcje ministra kierujacego okreslo-
nym dziatem administracji rzadowej,

— przewodniczacych komitetéw wchodzacych w sktad Rady Ministréw,

— ministréw kierujacych okreslonym dzialem administracji rzagdowej,

— kierownikéw centralnych urzedéw administracji rzadowej podleglych, podporzadkowanych
lub nadzorowanych przez Prezesa Rady Ministrow lub wlasciwego ministra,

— kierownikéw innych réwnorzednych urzedéw panstwowych zalatwiajacych indywidualne
sprawy, ktére normuje Kodeks postepowania administracyjnego.

Przez pojecie organéw jednostek samorzadu terytorialnego w swietle 5 § 2 pkt 6
k.p.a. rozumie sie:

— organy gminy,

— organy powiatu,

— organy wojewodztwa,

— organy zwigzkéw gmin,

— organy zwigzkéw powiatéw,

— wojta,

— burmistrza (prezydenta miasta),

— staroste,

— marszatka wojewddztwa,

— kierownikéw stuzb, inspekcji i strazy dziatajacych w imieniu wdjta, burmistrza (prezyden-

ta miasta), starosty lub marszatka wojewddztwa,
— samorzadowe kolegia odwolawcze.

B. Organ wyzszego stopnia

Przepisy Kodeksu postepowania administracyjnego nie definiuja pojecia ,,organéw wyzszego
stopnia”, natomiast okreslaja je przez wskazanie zaleznosci miedzy poszczegdlnymi organa-
mi administracji. Jak wskazuje NSA:

»organ wyzszego stopnia jest organem strukturalnie odrebnym i kompetencyjnie nadrzednym
nad organem nizszego stopnia” (uzasadnienie wyroku NSA z dnia 24 marca 1998 r., II SA
1052/97, ONSA 1999, nr 1, poz. 21).

Regulacje Kodeksu postepowania administracyjnego postuguja sie pojeciem ,,organu wyzsze-

go stopnia” m.in. w odniesieniu do nastepujacych funkcji procesowych:

— kontrola instancyjna (w postepowaniu odwotawczym — art. 127 § 2 k.p.a. oraz zazalenio-
wym art. 144 k.p.a.);

— dzialania w ramach tryb6w nadzwyczajnych postepowania administracyjnego (art. 157 § 1,
art. 150 § 2, art. 161 § 1i 2 k.p.a.);

— kontrola dopelniania terminéw na zalatwienie sprawy przez organ administracji (art. 37
k.p.a.);

— rozpatrywanie sporéw o wlasciwosé (art. 22 § 1 pkt 11 8 k.p.a.);

— zalatwianie sprawy indywidualnej w sytuacji wylaczenia organu wtasciwego (art. 26 § 2
iart. 25 kp.a.);
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— nadzor i kontrola przyjmowania i zalatwiania skarg i wnioskéw (art. 258 § 1 pkt 41i § 2
k.p.a.).

C. Organy wyzszego stopnia w stosunku do organéw
jednostek samorzadu terytorialnego

Zasada jest, iz organami wyzszego stopnia w stosunku do organéw jednostek samorzadu tery-
torialnego sg samorzadowe kolegia odwotawcze (art. 17 pkt 1 k.p.a.).

Zasada ta moze dozna¢ uszczerbku na mocy przepiséw ustaw szczegdlnych (art. 1 ust. 1
ustawy z dnia 12 paZdziernika 1994 r. o samorzadowych kolegiach odwotawczych, tekst jedn.:
Dz. U. z 2018 r. poz. 570).

WAZNE!

— ,Domniemanie kompetencji samorzadowych kolegiow odwotawczych, jako organéw wyz-
szego stopnia w stosunku do organéw jednostek samorzadu terytorialnego, jest wylaczone,
gdy ustawy szczegdlne stanowia inaczej (postanowienie NSA z dnia 10 czerwca 2010 r.,
1 OW 33/10, LEX nr 643336; postanowienie NSA z dnia 20 wrzesnia 2012 r., Il OW 111/12,
LEX nr 1328872).

D. Organy wyzszego stopnia w stosunku do wojewodow

Ustawodawca jednoznacznie wskazal, Ze w przypadku wojewodéw organami wyzszego stopnia
sg wlasciwi ministrowie.

E. Organy wyzszego stopnia w stosunku do organéw
administracji publicznej innych niz organy jednostek
samorzadu terytorialnego i wojewodowie
Zgodnie z art. 17 pkt 3 k.p.a. organami wyzszego stopnia w stosunku do organéw administra-

cji publicznej innych niz organy jednostek samorzadu terytorialnego i wojewodowie sa:

1) odpowiednie organy nadrzedne lub wlasciwi ministrowie,
2) wrazie ich braku organy paristwowe sprawujace nadzor nad ich dziatalnoscia.
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F. Organy wyzszego stopnia w stosunku do organéw
organizacji spotecznych

Organizacje spoteczne to na gruncie przepiséw Kodeksu postepowania administracyjnego: or-
ganizacje zawodowe, samorzadowe, spétdzielcze i inne organizacje spoteczne (art. 5 § 2 pkt 5
k.p.a.). Kodeks postepowania administracyjnego moze mie¢ zastosowanie do postepowania
przed organami takich organizacji tylko wyjatkowo, tam, gdzie przepis prawa bedzie przyzna-
wal im prawo wydawania decyzji administracyjnych.

wazne! Zgodnie z art. 17 pkt 4 k.p.a. organami wyzszego stopnia w stosunku do organéw orga-
nizacji spotecznych sa odpowiednie organy wyzszego stopnia tych organizacji, a w razie ich
braku — organ panstwowy sprawujacy nadzor nad ich dziatalnoscia.

4. Organy naczelne

Podstawa prawna: art. 18 k.p.a.

Przepisy Kodeksu postepowania administracyjnego w art. 18 wyodrebniaja organy naczelne
administracji publicznej. Organami naczelnymi sa:

— Prezes Rady Ministréw lub

— wiasciwi ministrowie.
Wobec organdw organizacji spolecznej, ustawodawca powtérzyt w art. 18 pkt 3 k.p.a. zasade
zawarta w art. 17 pkt 4 Kodeksu, wskazujac, ze w pierwszej kolejnosci status organu naczel-
nego przystuguje naczelnym organom tych organizacji, a tylko w razie braku takiego organu
Prezesowi Rady Ministréw lub wlasciwemu ministrowi sprawujacemu zwierzchni nadzér nad
dzialalnoscia. Obecnie Konstytucja nie postuguje sie terminem ,,0rgany naczelne”; termin
ten byt uzyty w Konstytucji z 1952 r. W dalszej czesci Kodeksu przepisy raczej wskazuja gene-
ralnie ,ministra” jako organ wlasciwy, a nie méwia o organie naczelnym.
Wyjatek stanowig regulacje zawarte w dziale VIII k.p.a. (,,Skargi i wnioski”). Przepisy cza-
sami wskazuja jako organ naczelny konkretnego ministra, np. ministra wtasciwego do spraw
administracji publicznej.

wazne! Nalezy pamietad, ze zgodnie z art. 5 § 1 pkt 4 k.p.a. przepisy dotyczace ministra w spra-
wach procesowych maja zastosowanie do kierownikéw urzedéw centralnych.

5. Wlasciwos¢ organow administracji

Podstawa prawna: art. 19-23 k.p.a.

Wlasciwos¢ organu w postepowaniu administracyjnym oznacza zdolnosé prawng organu do
rozstrzygania w trybie postepowania administracyjnego okreslonej kategorii spraw.
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Obowigzek przestrzegania z urzedu wlasciwosci miejscowej i rzeczowej przez organy admi-
nistracji wynika z ogélnej zasady praworzadnosci (art. 6 k.p.a.). Organy moga wiec dziataé
skutecznie jedynie w okreslonym miejscowo i rzeczowo zakresie, a ustanowiong wlasciwosé
uwzgledniaja z urzedu.

WAZNE!

— ,,Swoja wlasciwos¢ organ musi badaé i kontrolowac w toku calego postepowania. Oznacza
to, ze obowiazek ten jest aktualny we wszystkich rodzajach postepowar administracyjnych,
a wiec w postepowaniu przed organem pierwszej instancji, przed organem drugiej instan-
cji w postepowaniu odwotawczym, ale takze we wszystkich postepowaniach nadzwyczaj-
nych (np. w postepowaniu w przedmiocie stwierdzenia niewaznosci decyzji ostatecznej,
W postepowaniu w sprawie wznowienia postepowania zakoriczonego decyzja ostateczng),
na kazdym etapie tych postepowan” — wyrok WSA w Poznaniu z dnia 29 wrzesnia 2021 r.,
1 SA/Po 544/21, LEX nr 3258285.

— ,,0rgan wlasciwosci przestrzega¢ ma z urzedu, co oznacza, ze ma obowiazek skrupulatne-
go badania wlasciwosci w kazdym stadium postepowania az do jego zakoriczenia decyzja
ostateczna” — postanowienie NSA (do 31 grudnia 2003 r.) w Warszawie z dnia 22 maja
2001 r., I SA 1844/00, LEX nr 55293; postanowienie NSA (do 31 grudnia 2003 r.) w Warsza-
wie z dnia 5 lipca 2001 r., I SA 2110/00, LEX nr 54128; wyrok NSA z dnia 12 stycznia 2022 r.,
I GSK 2153/18, LEX nr 3325674.

— LArt. 19 k.p.a. odnosi sie do wszystkich organéw administracji, na kazdym etapie poste-
powania, a wiec zaréwno do trybu «zwyczajnego», jak i do postepowan nadzwyczajnych
o uchylenie, zmiane, stwierdzenie niewaznosci albo wygasniecia decyzji, jak i 0 wznowie-
nie postepowania” — wyrok WSA w Warszawie z dnia 29 maja 2018 r., VI SA/Wa 249/18, LEX
nr 2557621.

Zadaniem ustawodawcy jest takie okreslenie wlasciwosci organéw wlasciwych w sprawie, by
nie byto watpliwosci co do wlasciwosci organéw (wlasciwosci organéw nie mozna domniemy-
wac). W sytuacji skierowania do organu podania organ ma obowiazek zweryfikowania swojej
wlasciwosci rzeczowej oraz czy zadanie objete podaniem moze byé rozpoznane w postepowa-
niu administracyjnym. Negatywny wynik badania swojej wtasciwosci skutkuje:

— badz przekazaniem w formie postanowienia sprawy organowi wiasciwemu (art. 65 § 1

k.p.a.),

— badZ zwréceniem podania wnoszacemu z odpowiednim pouczeniem (art. 66 § 2 k.p.a.).
W sytuacji gdy w wyniku bednej oceny swojej wlasciwosci organ wszczat postepowanie admi-
nistracyjne w danej sprawie, obowiazany jest je umorzy¢ (art. 105 § 1 k.p.a.).

WAZNE!

— ,Ustalenie istnienia swej wtasciwosci rzeczowej nalezy do koniecznych, wstepnych czyn-
nosci organu. W przypadku, gdy ustalenie to moze by¢ skomplikowane lub tez wiasciwosé
organu jest kwestionowana przez strone, nalezy w tym zakresie przeprowadzi¢ postepowa-
nie wyjasniajace, a kwestie wlasciwosci szeroko oméwié w uzasadnieniu decyzji” — wyrok
WSA we Wroclawiu z dnia 26 kwietnia 2017 r., [l SA/Wr 127/17, LEX nr 2294811.

— W sprawach, w ktérych wlasciwos¢ organu orzekajacego nie wynika w sposdb oczywisty
z przepiséw praw, na organie orzekajacym ciazy bezwzgledny obowiazek przedstawienia
w decyzji szczegétowych ustaleni, wskazujacych na jego wlasciwos¢é w sprawie” — wyrok
NSA (do 31 grudnia 2003 r.) w Warszawie z dnia 13 lutego 1996 r., IV SA 270/94, LEX
nr 71872.

— ,Ciezar ustalenia stanu faktycznego sprawy spoczywa giownie na tym organie administra-
cji publicznej, do ktérego wplynelo pismo o zalatwienie okreslonej sprawy. Dopiero jedno-
znaczne ustalenie stanu faktycznego, z ktérego organ wyprowadza wniosek, Ze nie jest
wiasciwy do zalatwienia danej sprawy z zakresu administracji publicznej, daje mu bowiem
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podstawe do przekazania zadania organowi jego zdaniem wlasciwemu w sprawie, a na-
stepnie — gdyby i ten organ uznal sie za niewlasciwy — wystapienia do Naczelnego Sadu
Administracyjnego z wnioskiem o rozstrzygniecie sporu kompetencyjnego w rozumieniu
art. 4 p.p.s.a.” — postanowienie NSA z dnia 3 grudnia 2009 r., I OW 126/09, LEX nr 582522.

A. Wlasciwos¢ rzeczowa

Z tresci art. 20 k.p.a. wynika, ze wlasciwos$é rzeczowa to upowaznienie badZz zobowigzanie
okreslonego organu, wynikajace z przepisow prawa, do zalatwienia okreslonej kategorii
spraw administracyjnych. Organ administracji publicznej ma obowiazek zbadaé tres¢ zada-
nia, w celu ustalenia wlasnej wlasciwosci, ewentualnie ustalenia organu wlasciwego do roz-
patrzenia sprawy.

Przepisy o zakresie dzialania, do ktérych odsyla art. 20 k.p.a., to przepisy materialnego prawa
administracyjnego upowazniajace, wzglednie zobowigzujace organy administracji publiczne;j
do rozstrzygania wymienionych w tych przepisach spraw indywidualnych w formie decyzji
[A. Wrébel, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz aktualizowany, LEX 2022,
art. 20].

WAZNE!

— ,Badanie wlasciwosci jakiegokolwiek organu administracyjnego w sprawie nalezy za-
czaé od ustalenia wlasciwosci rzeczowej (merytorycznej). Sprawdzenie, kto (jaki organ)
jest wlasciwy miejscowo trzeba traktowad jako dalsza czynnos¢, dokonywang zawsze
z uwzglednieniem kryteriéw wynikajacych z art. 21 k.p.a. lub przepiséw innych ustaw.
Zasada praworzadnosci nie dopuszcza jednoczesnie wlasciwosci dwoch organéw admini-
stracji publicznej w tej samej sprawie” — postanowienie NSA z dnia 23 maja 2013 r., Il FW
2/13, LEX nr 1318879.

B. Wiasciwo$¢é miejscowa

Wiasciwos$¢é miejscowa organu administracji publicznej to zdolno$¢ do zatatwiania spraw in-
dywidualnych nalezacych do jego wlasciwosci rzeczowej, powstalych na przypisanym temu
organowi obszarze dzialania.

Obszar (terytorialny zakres) dzialania organu administracji publicznej ustala sie na podsta-
wie przepiséw prawa ustrojowego. Obszarem tym dla organéw administracji publicznej (in-
nych niz ministrowie i centralne organy administracji publicznej) sg okreslone ustawowo
jednostki podziatu terytorialnego paristwa, ewentualnie zespoly tych jednostek lub ich czesci,
przy czym przepisy prawa z reguly wyraznie wskazuja, ze dany organ wykonuje swoje kompe-
tencje na obszarze danej jednostki podzialtu terytorialnego, chyba Ze terytorialny obszar dzia-
fania wynika juz z nazwy organu.

Ustalajac wlasciwo$¢ miejscowa organu administracji publicznej, nalezy okresli¢ charakter
(przedmiot) sprawy administracyjnej, a w szczegdlnosci rozstrzygna¢, czy sprawa nalezy do
jednej z kategorii spraw wymienionych w art. 21 § 1 pkt 112 k.p.a., i zastosowa¢ przewidziane
w tym przepisie kryterium, w razie zas odpowiedzi negatywnej — zastosowac kryteria przewi-
dziane dla innych spraw.
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Zasada kodeksowa jest, iz wtasciwo$¢ miejscowg organu administracji ustala sie na podsta-
wie kryterium miejsca zamieszkania (siedziby/pobytu) strony (art. 21 § 1 pkt 3 k.p.a.).

Miejscem zamieszkania osoby fizycznej jest miejscowoscé, w ktérej osoba ta przebywa z za-
miarem statego pobytu (art. 25 k.c.). Miejscem pobytu strony jest miejscowosé, w ktorej ta
osoba przebywa, nie majac zamiaru stalego zamieszkiwania w nie;.

Siedziba osoby prawnej oraz jednostki organizacyjnej niemajacej osobowosci praw-
nej jest okreslona w jej statucie (lub w innym dokumencie petniacym funkcje statutu). Jezeli
osoba prawna lub jednostka organizacyjna niemajaca osobowosci prawnej nie ma siedziby
w Polsce, ale miala jg w przeszlosci, to wlasciwos¢ organu ustala sie na podstawie miejsca
ostatniej siedziby tej osoby prawnej lub jednostki organizacyjnej w Polsce.

Wyjatki od powyzszej zasady:

— sprawy dotyczace nieruchomosci
W takim przypadku organem wlasciwym bedzie zawsze organ, na ktérego obszarze wiasci-
wosci znajduje sie ta nieruchomos$¢ lub jej wieksza czesc.
Sprawa dotyczaca nieruchomosci jest sprawa administracyjna dotyczaca praw i obowigz-
kéw na nieruchomosci [P. Przybysz, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz
aktualizowany, LEX 2022, art. 21].

— sprawy dotyczace prowadzenia zakladu pracy
W takim przypadku wlasciwy bedzie organ, na ktérego obszarze dzialania znajduje sie sie-
dziba tego zaktadu.
Zgodnie z przyjmowanym w doktrynie stanowiskiem zakladem pracy jest zorganizowany
zespot skladnikéw niematerialnych i materialnych przeznaczonych do prowadzenia okre-
Slonej dzialalnosci, w ramach ktorej jest Swiadczona praca przez pracownikéw [P. Przybysz,
Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz aktualizowany, LEX 2022, art. 21].
Przepisy szczegdlne moga wprowadzaé¢ odmienne zasady okreslania wlasciwosci miejsco-
wej.

WAZNE!

— W sytuacji, gdy na podstawie przepiséw szczegélnych nie mozna wskazaé organu wia-
Sciwego do rozpatrzenia sprawy, subsydiarnie zastosowanie znajdujg przepisy ustawy
Kodeks postepowania administracyjnego, regulujace ogdlne zasady ustalania wlasciwosci
miejscowej organu administracji publicznej. Stosowanie przepiséw KPA jest bowiem wy-
faczone tylko w takim zakresie, w jakim przepisy szczegdlne zawieraja odmienne uregulo-
wania” — wyrok NSA z dnia 28 wrzesnia 2021 r., Il GW 59/21, LEX nr 3244825.

— ,Przy ustalaniu zakresu wlasciwosci miejscowej, mimo ze art. 21 kp.a. nie zastrzega
wprost pierwszeristwa stosowania przepiséw odrebnych, w pierwszej kolejnosci nalezy sto-
sowac przepisy szczegodlne, a dopiero w razie ich braku (zgodnie z zasadg subsydiarnosci)
— przepisy k.p.a.” — wyrok NSA z dnia 9 lipca 2019 r., I GSK 1356/18, LEX nr 2725635.

W sytuacji gdy powyzsze zasady nie pozwalaja na ustalenie wlasciwosci miejscowej organu,
zastosowanie znajduje regula nakazujaca okreslenie wlasciwosci miejscowej przez odnie-
sienie sie do miejsca, w ktérym doszlto do zdarzenia powodujacego wszczecie postepowania
(wniesienie zadania przez strone lub podjecie stosownych czynnosci przez organ administra-
cji z urzedu).

Ostatecznie, gdyby zadna z powyzszych regut nie doprowadzila do ustalenia wtasciwosci orga-
nu, sprawa bedzie naleze¢ do wtasciwosci miejscowej organu wtasciwego dla obszaru dzielni-
cy Srédmiescie w m.st. Warszawa.
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C. Wlasciwos¢ delegacyjna

Przez wlasciwos¢ delegacyjng rozumie sie wlasciwos¢ organu wynikajaca z przekazania danej
sprawy administracyjnej lub czynnosci procesowej w danym postepowaniu pewnemu organo-
wi administracji publicznej przez inny organ administracji publicznej [Kodeks postepowania
administracyjnego. Komentarz, red. M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Warszawa 2019, art. 19,
Legalis].

Cho¢ generalng zasadg jest nieprzenoszalno$¢ kompetencji, to zasada ta nie ma charakteru
bezwzglednego. Delegacja wlasciwosci dopuszczalna jest bowiem w przypadku, gdy przewi-
duje to wyraZnie przepis ustawy. I tak, przykladowo przekazanie rozstrzygniecia catej sprawy,
innemu organowi dopuszczalne jest na mocy art. 26 § 2, art. 27 § 2 k.p.a. (wylaczenie orga-
nu administracji publicznej), za$ delegacja niektérych czynnosci procesowych w toku sprawy
wiaze sie m.in. z instytucjg pomocy prawne;j (art. 52 k.p.a.).

WAZNE!

— ,Organ wlasciwy w sprawie nie moze wiec przekaza¢ swojej wlasciwosci innemu organo-
wi, chyba ze przepis szczegdlny przewiduje wprost taka mozliwo$¢” — postanowienie NSA
z dnia 24 paZdziernika 2006 r., Il OW 32/06, Legalis.

Modyfikacje w zakresie zasad ustawiania wkasciwosci organéw administracji ustawo-
dawca zawarl w art. 15zzy oraz 15zzz ustawy z dnia 2 marca 2020 r. o szczegélnych rozwia-
zaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem COVID-19, innych
choréb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych (Dz. U. poz. 374 z p6Zn. zm.).
Zgodnie z pierwszym z powolanych przepiséw, w przypadku gdy w okresie obowigzywania
stanu zagrozenia epidemicznego albo stanu epidemii urzad administracji publicznej lub
inny podmiot wykonujacy zadania publiczne stanie sie niezdolny do wykonywania zadan
w calosci albo w czesci, wojewoda moze w drodze zarzadzenia powierzy¢ wykonywanie za-
dan tego urzedu lub podmiotu, w catosci albo w czesci, w okreslonym terminie, innemu urze-
dowi administracji publicznej lub podmiotowi wykonujacemu zadania publiczne. Powierzenie
wykonywania zadan urzedu administracji publicznej lub innego podmiotu, o ktérym mowa
wyzej, moze odbywac sie w grupie takich samych urzedéw administracji publicznej lub
takich samych podmiotéw wykonujacych zadania publiczne. Zastrzec nalezy, ze szczegdlne
reguly modyfikujace wlasciwosé organéw administracji nie znajdujg zastosowania do urze-
déw naczelnych i centralnych organéw wiadzy publicznej.

Przepis z art. 15zzz powolanej ustawy wprowadza szczegolng regule znajdujaca zastosowanie
w przypadku powstania przemijajacej przeszkody w wykonywaniu zadarti i kompetencji wojta,
burmistrza, prezydenta miasta, w okresie obowigzywania stanu zagrozenia epidemicznego
albo stanu epidemii, spowodowanej niezdolnoscia do pracy z powodu choroby trwajacej
do 30 dni. W takim przypadku z mocy prawa jego zadania i kompetencje, w okresie tej nie-
zdolnosci do pracy, przejmuje zastepca, a w gminach, w ktérych powotano wiecej niz jednego
zastepce — pierwszy zastepca.

D. Zmiana przepisow o wlasciwosci

Organ, ktéry wydaje decyzje, musi by¢ legitymowany do jej wydania w $§wietle przepiséw obo-
wigzujacych w dacie rozstrzygania sprawy. Wejscie w zycie przepiséw normujacych wlasci-

50 www.meritum.pl



5. WrASCIWOSC ORGANOW ADMINISTRACJI 58-59

wos¢ w sposéb odmienny od dotychczasowego wiaZe sie zatem z koniecznoscia przekazania
sprawy organowi wlasciwemu w $wietle nowych przepiséw. Przepisy intertemporalne moga
wprowadzaé rozwiazania szczeg6lne i nakazywaé rozpoznanie sprawy przez organ wlasciwy
w $wietle poprzednich przepisow.

W przypadku gdy w trakcie postepowania administracyjnego organ dotychczas wtasciwy stat
sie niewlasciwym w zwigzku ze zmiang przepiséw prawa w zakresie norm materialnych,
przyjmuje sie, iz w braku odmiennych postanowieni przepiséw zmieniajacych sprawa powinna
by¢ przekazana w trybie art. 65 § 1 k.p.a. do organu wlasciwego wedlug nowych przepisow.
Uznaje sie przy tym, Ze wszystkie czynnosci podjete w sprawie przed dniem wejscia w Zycie
tych przepiséw pozostaja w mocy, chyba ze w przepisach zmieniajacych wprowadzono wymég
ich powtérzenia [A. Wrébel, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz aktualizo-
wany, LEX 2022, art. 19].

E. Naruszenie przepisow o wlasciwosci

Naruszenie przepiséw o wtasciwosci przez organ prowadzacy postepowanie stanowi podsta-
we do stwierdzenia niewaznosci decyzji wydanej w takim postepowaniu (art. 156 § 1 pkt 1
k.p.a.).

WAZNE!

— ,Niewatpliwie naruszenie kazdego rodzaju wlasciwosci przez organ administracji przy
wydawaniu decyzji administracyjnych powoduje niewaznos¢ postepowania bez wzgledu
na trafno$¢ decyzji. Przepisy o wlasciwosci maja charakter bezwzglednie obowiazujacy
a organy musza przestrzega¢ swojej wlasciwosci” — wyrok NSA z dnia 12 czerwca 2008 r.,
11 OSK 545/07, LEX nr 497264.

— LArt. 156 par. 1 pkt 1 kp.a. nie tylko stanowi prawny instrument eliminacji z obrotu
prawnego decyzji wydanych przez organ, ktory nie jest wlasciwy w sprawie, ale rowniez
spelnia funkcje gwarancyjna w odniesieniu do spoczywajacego na organie administra-
cyjnym obowiazku przestrzegania swojej wlasciwosci miejscowej i rzeczowej” — wyrok
SN z dnia 29 maja 1991 r., IIl ARN 17/91, LEX nr 10902.

— ,Zgodnie z art. 19 k.p.a. organy administracji zobowiazane s3 do przestrzegania z urzedu
swojej wlasciwosci. Naruszenie tego przepisu polegajace na wydaniu decyzji przez organ
niewlasciwy, stanowi przestanke stwierdzenia niewaznosci decyzji na podstawie art. 156
§ 1 pkt 1 k.p.a. Niewaznos$¢ powoduje przy tym naruszenie kazdego rodzaju wlasciwosci
przez organ administracji przy wydaniu decyzji, bez wzgledu na trafnosé merytorycznego
rozstrzygniecia” — wyrok WSA w Warszawie z dnia 21 wrzesnia 2017 r., Il SA/Wa 644/17,
LEX nr 2377819.

F. Spor o wlasciwosé

Spor o wlasciwosé to obiektywnie istniejaca sytuacja prawna, w ktérej dochodzi do rozbiezno-
$ci pogladéw odnosnie do wlasciwosci organéw administracji publicznej, w sferze ich zdolno-
$ci do rozpoznania i rozstrzygniecia sprawy administracyjne;.

Celem rozstrzygniecia sporu jest okreslenie organu wlasciwego dla rozpatrzenia sprawy admi-
nistracyjnej. Spory o wlasciwos¢ stuza wiec zabezpieczeniu sfery praw i intereséw uczestni-
kow postepowania, co jest realizowane przez zapewnienie im odpowiedniego poziomu doste-
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pu do postepowania administracyjnego [Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz,
red. M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Legalis 2021, art. 22]. Nadto, celem rozstrzygniecia
sporu co do wlasciwosci nie jest merytoryczne rozpoznanie sprawy administracyjne;j.

Spory o wlasciwo$¢ moga wystapi¢ wylacznie w zakresie wlasciwosci ustawowej (rzeczowej
lub miejscowej). Przy czym dopuszczalne sa zaréwno w postepowaniu zwyklym w pierwszej,
jak i w wyzszej instancji oraz w nadzwyczajnych trybach postepowania administracyjnego.
Kodeks postepowania administracyjnego nie przewiduje formalnego potwierdzenia dla uzna-
nia sie przez organ za wlasciwy do rozstrzygniecia sprawy, stad uznanie takie ma miejsce
poprzez fakt wszczecia postepowania administracyjnego (z urzedu lub na wniosek) i jego pro-
wadzenie.

Natomiast dla uznania przez organ swej niewlasciwosci w danej sprawie administracyjnej
niezbedne jest przekazanie jej do organu wlasciwego (art. 65 § 1 k.p.a.). Przekazanie sprawy
do organu wlasciwego nastepuje w drodze zawiadomienia, ktére zwalnia przekazujacy organ
od obowiazku zalatwienia sprawy [Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, red.
M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Legalis 2019, art. 22]. Organ, ktéremu przekazano sprawe,
jest zwigzany jego trescia.

Gdy organ, ktéremu przekazano sprawe, uzna, Ze nie jest organem wlasciwym, nie moze wy-
daé postanowienia o przekazaniu/zwréceniu podania organowi, od ktérego je otrzymal, lecz
powinien wystapié o rozstrzygniecie sporu o wlasciwosc.

WAZNE!

— ,Niezachowanie przez organ administracji publicznej formy przekazania podania w dro-
dze postanowienia na podstawie art. 65 § 1 k.p.a. wylacza mozliwos¢ powstania sporu
kompetencyjnego” — postanowienie NSA z dnia 16 pazdziernika 2007 r., II GW 6/07, LEX
nr 3900859.

— ,Koniecznym warunkiem wystapienia o rozstrzygniecie sporu o wlasciwosé, o jakim mowa
wart. 22 § 1 pkt 1 K.p.a., jest wydanie przez organ administracji ostatecznego postanowie-
nia w trybie art. 65 § 1 K.p.a.” — postanowienie NSA z dnia 22 grudnia 2008 r., I OW 98/08,
ONSAiWSA 2009, nr 6, poz. 105; postanowienie NSA z dnia 7 sierpnia 2009 r., I OW 72/09,
LEX nr 552370.

— ,Organ, ktéremu w trybie art. 65 § 1 k.p.a. zostalo przekazane podanie, jest zwiazany tre-

$cig postanowienia (art. 110 w zw. z art. 126 k.p.a.). Obalenie mocy wiazacej takiego po-
stanowienia moze nastapi¢ w drodze sporu kompetencyjnego (na zasadach wynikajacych
z art. 22 k.p.a.) lub w trybach nadzwyczajnych.
Przekazanie zlozonego pisma jego adresatowi przez organ, za posrednictwem ktérego pi-
smo zostato wniesione, uznac trzeba za czynnos¢ materialno-techniczna, ktéra nie wyma-
ga wydania postanowienia w trybie art. 65 § 1 k.p.a., ani zawiadomienia strony o przeka-
zaniu pisma” — postanowienie NSA z dnia 7 wrzesnia 2005 r., | OW 153/05, LEX nr 192100;
wyrok WSA w Krakowie z dnia 12 stycznia 2012 r., Il SA/Kr 962/11, LEX nr 1104529.

Spoér
o wtasciwos¢

Pozytywny spoér Negatywny spér
o wtasciwosé o wtasciwosé
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Spor o wlasciwos¢ ma charakter pozytywny, gdy co najmniej dwa organy administracji pu-
blicznej uznaja sie za witasciwe do rozpoznania i rozstrzygniecia danej tozsamej sprawy ad-
ministracyjnej. Stan sporu pozytywnego zajdzie takze w przypadku, gdy w toku prowadzonego
postepowania okaze sie, Ze tozsama sprawa jest przedmiotem postepowania administracyjne-
go toczacego sie rownolegle przed innym organem.

Negatywny spor o wlasciwos¢ wystapi, gdy zaden z co najmniej dwdch organéw administracji
nie uznaje sie za wlasciwy do rozpoznania i rozstrzygniecia danej tozsamej sprawy admini-
stracyjnej.

WAZNE!

— W razie powstania negatywnego sporu o wlasciwos¢ (art. 22 k.p.a.) zadnemu z organéw
bedacych strong tego sporu nie mozna skutecznie zarzuci¢ bezczynnosci w zatatwieniu
sprawy, w zwigzku z ktora ten spor o wlasciwos¢ powstal, a skarga wniesiona do Naczel-
nego Sadu Administracyjnego w takich okolicznosciach podlega oddaleniu jako nieuzasad-
niona” — wyrok NSA (do 31 grudnia 2003 r.) w Warszawie z dnia 9 czerwca 1999 r., I SAB
41/99, OSP 2000, nr 6, poz. 86.

— Brak wystgpienia organu administracji o rozstrzygniecie sporu kompetencyjnego oraz nie-
zawieszenie postepowania do czasu rozstrzygniecia tego sporu powoduje uwzglednienie
przez Naczelny Sad Administracyjny skargi na bezczynnosé tego organu” — wyrok NSA (do
31 grudnia 2003 r.) w Warszawie z dnia 20 kwietnia 1998 r., IV SAB 179/97, nsa.gov.pl.

Elementem fundamentalnym dla istnienia sporu jest tozsamos$¢ sprawy administracyjnej,
€0 0znacza, iz przedmiotem bylo rozpatrzenie tej samej przedmiotowo (ten sam przedmiot zg-
dania) i podmiotowo sprawy (te same strony), przy zastosowaniu tej samej podstawy prawne;.

WAZNE!

— ,Trudno méwi¢ o sporze kompetencyjnym, jezeli nie jest on konsekwencja wniesienia
konkretnej i indywidualnej sprawy administracyjnej, zidentyfikowanej przez organy pod
wzgledem podmiotowym i przedmiotowym” — postanowienie NSA z dnia 18 marca 2011 r.,
11 OW 94/10, LEX nr 1080398.

— ,dpory o wlasciwosé, powstale miedzy organami administracji publicznej musza dotyczyé
sprawy, ktérej przypisa¢ mozna przymiot indywidualnej sprawy administracyjnej, tj. nie
tylko rozstrzyganej przez organ administracji, ale rozstrzyganej w postepowaniu admi-
nistracyjnym. Spér o wlasciwo$¢ moze mie¢ miejsce wylacznie, gdy istnieje materialno-
prawna podstawa do wydania przez organ decyzji administracyjnej” — postanowienie NSA
z dnia 2 wrzesnia 2010 r.,  OW 83/10, LEX nr 741773; postanowienie NSA z dnia 2 czerwca
2015 r., 11 OW 211/14, LEX nr 1712728.

— ,.5p6r o wlasciwosé, w ktorym organy opieraja sie na odmiennych ustaleniach faktycznych
nalezy oceni¢ jako pozorny, gdyz nie ma tu rozbieznosci stanowisk w zakresie kompeten-
cji tych organdw, a istnieje rozbieznosé pogladéw co do istoty sprawy. Dopdki nie nastapi
pomiedzy organami uzgodnienie stanowisk co do istoty sprawy, nie mozna méwic o sporze
kompetencyjnym” — postanowienie NSA z dnia 5 paZdziernika 2010 r., I OW 93/10, LEX
nr 741783.

W art. 22 § 1 k.p.a. okreslono wprost organy wlasciwe do rozstrzygania sporéw o wlasci-
wos¢. Z przepisu tego wynika zasada generalna, zgodnie z ktérg wlasciwy do rozstrzygnie-
cia sporu jest wspolny dla organéw pozostajacych w sporze organ wyzszego stopnia, przy
czym whasciwo$¢ organu wyzszego stopnia ustala sie na podstawie art. 17 k.p.a. w potacze-
niu z przepisami prawa materialnego [Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz,
red. M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Legalis 2019, art. 223].
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W tym kontekscie organami wlasciwymi do rozstrzygniecia sporu miedzy:

— organami jednostek samorzadu terytorialnego (z wylaczeniem sporéw: miedzy kierowni-
kami stuzb, inspekcji i strazy administracji zespolonej tego samego powiatu, dziatajacych
w imieniu wlasnym lub w imieniu starosty; miedzy pozostalymi organami administracji
zespolonej w jednym wojewddztwie; miedzy organami jednostek samorzadu terytorialne-
go w réznych wojewodztwach w sprawach nalezacych do zadan z zakresu administracji
rzadowej) jest wspolny dla nich organ wyzszego stopnia, zas w braku takiego organu
wiasciwy do rozstrzygniecia sporu o wlasciwos¢ bedzie sad administracyjny;

— kierownikami stuzb, inspekcji i strazy administracji zespolonej tego samego powiatu,
dzialajacych w imieniu wlasnym lub w imieniu starosty — starosta;

— terenowymi organami rzadowej administracji zespolonej w jednym wojewddztwie — woje-
woda;

— organami jednostek samorzadu terytorialnego w réznych wojewddztwach w sprawach na-
lezacych do zadan z zakresu administracji rzagdowej — minister wtasciwy do spraw ad-
ministracji publicznej;

— wojewodami oraz organami administracji zespolonej w réznych wojewddztwach — mini-
ster wlasciwy do spraw administracji publicznej;

— wojewoda a organem administracji niezespolonej — minister wlasciwy do spraw admi-
nistracji publicznej po porozumieniu z organem sprawujacym nadzor nad orga-
nem pozostajacym w sporze z wojewoda,

— organami administracji publicznej (z wyjatkiem organéw samorzadu terytorialnego), gdy
jednym z nich jest minister — Prezes Rady Ministrow;

— innymi organami panistwowymi i innymi podmiotami (z wylgczeniem centralnych konsty-
tucyjnych organéw) — wspélny dla nich organ wyzszego stopnia, a w razie braku
takiego organu — minister wlasciwy do spraw administracji publicznej.

W art. 22 § 2 k.p.a. rozstrzyganie sporéw kompetencyjnych (sporéw o podziat kompetencji)
pomiedzy organami samorzadu terytorialnego a organami administracji rzagdowej poddano
pod wlasciwos$¢ sadow administracyjnych. Wedlug art. 15 § 1 pkt 4 p.p.s.a. wlasciwos¢ do roz-
strzygania tego rodzaju sporéw przyznana zostala NSA.

Natomiast zgodnie z art. 189 Konstytucji RP rozstrzyganie sporéw kompetencyjnych pomiedzy
centralnymi konstytucyjnymi organami paristwa nalezy do Trybunatu Konstytucyjnego.

WAZNE!

— ,,0 sporze kompetencyjnym mozemy méwic¢ w sytuacji, kiedy istnieje pomiedzy organami
rozbieznos¢ stanowisk, co do zakresu ich kompetencji w odniesieniu do konkretnej, tej sa-
mej sprawy administracyjnej, nie ma zas sporu co do stanu faktycznego i stanu prawnego
sprawy” — postanowienie NSA z dnia 10 marca 2006 r., I OW 84/05, LEX nr 298370.

— ,.Spor kompetencyjny ma miejsce wtedy, gdy rozbieznos¢ pogladéw, co do zakresu dziata-

nia organéw administracji publicznej, zachodzi w odniesieniu do rozpatrywania i rozstrzy-
gania tej samej sprawy, czyli gdy mamy do czynienia z tozsamoscig sprawy, ktora zajmuja
sie co najmniej dwa organy. A zatem wtedy, gdy w postepowaniu przed organami chodzi
o rozstrzygniecie sprawy pomiedzy tymi samymi stronami, dotyczacej tego samego przed-
miotu, przy zastosowaniu tej samej podstawy prawnej. Spér kompetencyjny moze powstac
tylko w ramach konkretnej sprawy administracyjnej, ktéra jest przedmiotem prowadzone-
go postepowania, albo co do ktérej odméwiono nadania biegu postepowaniu. Brak doktad-
nego okreslenia przedmiotu sprawy wylacza rozpoznanie i rozstrzygniecie sporu kompe-
tencyjnego.
Spér kompetencyjny powstaje tylko w razie, gdy z uwagi na niedoskonalos¢ przepiséw
prawa zachodzi koniecznos¢ wyprowadzenia w wyniku zlozonego procesu wykladni wia-
sciwosci organéw administracji publicznej” — postanowienie NSA z dnia 4 lipca 2006 r.,
1 OW 6/06, LEX nr 266447; postanowienie NSA z dnia 21 wrze$nia 2011 r., I OW 75/11, LEX
nr 1069091.
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— ,9p6r kompetencyjny, o ktérym mowa w art. 22 § 2 k.p.a., moze powstac jedynie przy roz-
strzyganiu indywidualnej sprawy z zakresu administracji publicznej. Powstanie natomiast
sporu pomiedzy organami jednostki samorzadu terytorialnego, co do wlasciwosci rozpa-
trzenia skargi wniesionej w trybie przepiséw dziatu VIII k.p.a., nie jest sporem w rozumie-
niu art. 22 § 2 k.p.a., i nie podlega kognicji sagdu administracyjnego” — postanowienie NSA
z dnia 5 czerwca 2014 r., Il FW 3/14, LEX nr 1467642; postanowienie NSA z dnia 22 paz-
dziernika 2010 r., [T OW 44/10, LEX nr 1338946.

Okreslony w art. 22 k.p.a. organ administracji publicznej w celu rozstrzygniecia sporu o wila-
sciwo$¢é podejmuje odpowiednie czynnosci na wniosek strony postepowania administracyj-
nego albo na wniosek organu (organéw) pozostajacego w sporze. Rozstrzygniecie sporu
o wlasciwos¢ nastepuje w drodze wydania aktu administracyjnego (niebedacego ani decyzja
administracyjng ani tez postanowieniem). Na takie rozstrzygniecie nie przystuguja Srodki
odwotawcze w administracyjnym toku instancji ani tez skarga do sadu administracyjnego.
Rozstrzygniecie to jest wigzace jedynie dla organéw bedacych w rozstrzygnietym sporze i na
gruncie konkretnej sprawy, w ktérej ono zapadto. Niezastosowanie sie przez organ niewlasci-
wy do powyzszego wymogu jest kwalifikowana wada postepowania, ktéra rodzi koniecz-
nos¢ stwierdzenia niewaznosci wydanej przez ten organ decyzji administracyjnej na podsta-
wie art. 156 § 1 pkt 1 k.p.a.

WAZNE!

— ,Rozstrzygniecie sporu o wlasciwo$¢ miedzy organami na podstawie art. 22 § 1 k.p.a. nie
stanowi decyzji administracyjnej w rozumieniu art. 104 k.p.a. Na takie rozstrzygniecie nie
przystuguja srodki odwotawcze w administracyjnym toku instancji ani skarga do Naczel-
nego Sadu Administracyjnego” — postanowienie NSA (do 31 grudnia 2003 r.) w Lublinie
z dnia 28 marca 1991 r., SA/Lu 218/91, ONSA 1991, nr 1, poz. 30.

— ,9p6r o wlasciwosé koriczy sie z chwila, kiedy bedaca przedmiotem sporu sprawa zostaje
zalatwiona” — postanowienie NSA z dnia 28 lutego 2007 r., | OW 94/06, LEX nr 362143.

W art. 22 § 3 k.p.a. okreslono podmioty legitymowane do zainicjowania przed sadem admini-
stracyjnym rozpoznania sporu o wlasciwos¢ pomiedzy organami jednostek samorzadu tery-
torialnego (art. 22 § 1 pkt 1 k.p.a.), jak réwniez sporu kompetencyjnego pomiedzy organami
jednostek samorzadu terytorialnego a organem administracji rzadowej (art. 22 § 2 k.p.a.).
Podmiotami tymi sa:

— strona postepowania;

— organ jednostki samorzadu terytorialnego lub inny organ administracji publicznej, pozo-

stajace w sporze;

— minister wlasciwy do spraw administracji publiczne;j;

— minister wlasciwy do spraw sprawiedliwosci, Prokurator Generalny;

— Rzecznik Praw Obywatelskich.

Postanowienie NSA rozstrzygajace spér o wtasciwos¢ jest wiazace dla organéw pozostajacych
w sporze. Niezastosowanie si¢ przez organ niewlasciwy do powyzszego wymogu jest kwali-
fikowang wada postepowania, ktdéra rodzi koniecznosé stwierdzenia niewaznosci wydanej
przez ten organ decyzji administracyjnej na podstawie art. 156 § 1 pkt 1 k.p.a.
W kazdym przypadku wystapienie sporu o wlasciwo$¢ miedzy organami administracji jest
zdarzeniem niepozadanym. Przede wszystkim odwleka bowiem w czasie rozpatrzenie sprawy
administracyjnej. Z tych wzgledéw w art. 23 k.p.a. okreslono skutki prawne wystapienia sporu
o wlasciwos¢ oraz wskazano czynnosci, jakie podejmowane moga by¢ w toku postepowania
administracyjnego w okresie wystepowania sporu o wlasciwos¢ przez wskazany w regulacji
organ.
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Skutkiem prawnym powstania sporu o wlasciwos¢ jest czasowa (do rozstrzygniecia sporu)
utrata przez organy pozostajace w sporze zdolnosci prawnej do rozstrzygniecia danej sprawy
administracyjnej [Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, red. M. Wierzbowski,
A. Wiktorowska, Legalis 2019, art. 23].

Jedynymi czynno$ciami podejmowanymi przez organ administracji publicznej, na ktérego ob-
szarze wynikla sprawa, sg czynnosci niecierpigce zwloki ze wzgledu na interes spoteczny lub
stuszny interes obywateli.

Organem administracji publicznej, na ktérego obszarze wynikla sprawa, jest kazdy organ, na
ktorego obszarze terytorialnym dzialania wystapila sprawa administracyjna, na gruncie ktérej
doszlo do sporu o wlasciwos¢. Charakter podejmowanych czynno$ci musi by¢ kazdorazowo
badany przez organ pod katem istnienia przestanek art. 23 k.p.a.

W kazdym przypadku podjecia czynnos$ci niecierpigcej zwloki ze wzgledu na interes spoteczny
lub stuszny interes obywateli przez uprawniony organ ma on obowigzek zawiadomié¢ organ
wlasciwy do rozstrzygniecia sporu o wiasciwos¢.

6. Wylaczenie pracownika organu

Podstawa prawna: art. 24-27 k.p.a.

A. Instytucja wylaczenia pracownika

Jedng z fundamentalnych zasad postepowania administracyjnego jest zasada prawdy obiek-
tywnej (art. 7 k.p.a.), nakladajaca na organy administracji publicznej obowiazek zachowa-
nia obiektywizmu na kazdym etapie rozpatrywanej sprawy. Obowiazek ten realizowany jest
poprzez dziatania i zaniechania organu i jego pracownikéw majace zapewnic¢ bezstronnosé
rozstrzygania. W tym celu do procedury administracyjnej wprowadzono m.in. instytucje wyla-
czenia pracownika organu administracji (art. 24 k.p.a.).

Kodeks dopuszcza:

1) wylaczenie pracownika z mocy prawa (obligatoryjne) oraz

2) wylaczenie pracownika przez jego przelozonego na wniosek tego pracownika, na zadanie
strony albo z urzedu (fakultatywne).

Pracownikami, w rozumieniu przepisu art. 24 k.p.a., sg osoby organach administracji publicz-
nej (art. 5 § 2 pkt 3 kp.a.), zatem w urzedach ministerstw, urzedach centralnych organéw
administracji rzadowej, urzedach wojewodzkich, urzedach terenowych organéw administracji
rzadowej zespolonej i niezespolonej, urzedach organéw jednostek samorzadu terytorialnego,
organach i podmiotach wymienionych w art. 1 pkt 2 k.p.a.
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Z mocy prawa
(obligatoryjnie)

Wytaczenie
pracownika

L

Bliskos¢
wzgledem stron

L

art. 24§ 1 pkt 1
in fine, pkt 2, 3, 4
in fine, pkt 7,

—L__

Bliskos¢
wzgledem sprawy

N

art.24 § 1 pkt 1
ab initio, pkt 4
ab initio, pkt 5

art. 24 § 2 k.p.a.
—_

Na wniosek
(fakultatywnie)

i6k.p.a.
—_

Uprawdopodobnione
istnienie okolicznosci
niewymienionych
wart. 24 § 1 k.p.a.,
ktére mogg wywotaé

watpliwos¢ co do
bezstronnosci
pracownika

a. Wylaczenie pracownika z mocy prawa

Zaistnienie ktorejkolwiek z okolicznosci wskazanych w art. 24 § 1 k.p.a. powoduje obligatoryj-
ne wylaczenie pracownika organu administracji z rozpatrywanej sprawy.

WAZNE!

— W takim przypadku wylaczenie nastepuje z mocy prawa i nie jest wymagane wydanie po-
stanowienia w tej kwestii” — wyrok NSA z dnia 25 lutego 2009 r., Il OSK 1418/07, Legalis.

Katalog podstaw wylaczenia pracownika od udzialu w postepowaniu z mocy prawa

ma charakter katalogu zamknietego.
— Posiadanie statusu strony (art. 24 § 1 pkt 1 ab initio k.p.a.)

Instytucja wylaczenia pracownika znajduje zastosowanie w przypadku, w ktérym pracow-
nik organu jest strong tego postepowania, w rozumieniu art. 28 k.p.a. Sprawa ma zatem
dotyczy¢ jego interesu prawnego lub obowigzku albo gdy pracownik zZada czynnosci organu
ze wzgledu na swdj interes prawny lub obowigzek.
— Pozostawanie w stosunku prawnym ze strong (art. 24 § 1 pkt 1 in fine k.p.a.)
Pozostawanie pracownika organu w stosunku prawnym ze strong, powoduje konieczno$é
wylaczenia pracownika, tylko gdy wynik sprawy moze mie¢ wplyw na prawa lub obowigzki
pracownika. Oznacza to, iz dla wylgczenia pracownika z tych wzgledéw musza by¢ spet-

nione lacznie dwie przestanki:

a) istnienie powiazan prawnych miedzy pracownikiem a strong postepowania (np. stosu-
nek obligacyjny);
b) wynik rozpoznawanej sprawy wplyna¢ moZe na prawa i obowigzki pracownika powstate

z tego stosunku prawnego.
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Nie chodzi tu wylgcznie o skutki prawne rozstrzygniecia, ale tez skutki faktyczne stwarza-
jace dla pracownika prawa lub obowigzki [B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania
administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2019, art. 24].

WAZNE!

— ,Pracownik podlega wylaczeniu zatem w sprawach, w ktérych w wyniku rozpatrzenia
sprawy dochodzi do uksztaltowania uprawnieri lub obowigzkéw pracownika” — wyrok NSA
z dnia 10 maja 2018 r., IT OSK 3051/17, LEX nr 2489831.

— W przepisie art. 24 § 1 pkt 1 k.p.a. chodzi o pozbawienie pracownika z mocy prawa moz-
liwosci dzialania w postepowaniu administracyjnym, zaréwno w czynno$ciach o charakte-
rze wladczym, jak i w postepowaniu wyjasniajacym prowadzonym przez organ, w ktérym
jest zatrudniony. Warunkiem zastosowania tego przepisu jest bycie strong postepowania
administracyjnego (w rozumieniu art. 28 k.p.a.) lub pozostawanie ze strong w odpowied-
niej relacji” — wyrok NSA z dnia 2 sierpnia 2018 r., I OSK 2477/17, LEX nr 2532571; wyrok
NSA z dnia 25 listopada 2011 r., I OSK 1981/11, LEX nr 1152121.

— ,,0 podstawach wylaczenia organu stanowi art. 25 § 1 k.p.a. Objecie ta regulacja przestan-
ki, o ktorej stanowi art. 24 § 1 pkt 1 k.p.a. nie zastuguje na uwzglednienie, poniewaz pro-
wadzitoby ono do zatarcia réznic pomiedzy tymi regulacjami, do naruszenia wyjatkowego
charakteru prawnego przepiséw o wylaczeniu pracownika i organu oraz do komplikacji na
styku ustrojowego i procesowego prawa administracyjnego. Szerokie pojmowanie instytu-
cji wylgczenia organu prowadzitoby do czestego przenoszenia kompetencji do rozpoznawa-
nia konkretnych spraw administracyjnych na inne organy wiadzy publicznej, co nie stuzy-
toby realizowaniu przez organy wyznaczonych im zadaf” — wyrok NSA z dnia 17 listopada
2020 r., 10SK 1177/20, LEX nr 3114101.

Zwiazanie sprawy z osobami najblizszymi (art. 24 § 1 pkt2 i 3 k.p.a.)
Obligatoryjnemu wylaczeniu podlega pracownik, w przypadku gdy sprawa dotyczy jego:
malzonka oraz krewnych i powinowatych do drugiego stopnia oraz 0s6b zwigzanych z nim
z tytulu przysposobienia, opieki lub kurateli. Uregulowanie to zapobiega¢ ma ewentualne-
mu ryzyku stronniczego zalatwienia sprawy na rzecz oséb najblizszych dla pracownika.
Wylgczeniu od udziatu w postepowaniu podlega pracownik, gdy w sprawie strona jest: jego
matzonek, jego dziadek, babka, ojciec, matka, dziecko, wnuk, brat lub siostra, sg ojciec lub
matka tescia lub tesciowej, teSciowie, zie¢ lub synowa, brat lub siostra matzonka pracow-
nika.

WAZNE!

— ,Wylaczenie pracownika nastepuje réwniez wtedy, gdy osoby wymienione w art. 24 § 1
pkt 2 i 3 KPA wchodza w sktad organéw powolanych do dzialania w imieniu oséb praw-
nych lub jednostek organizacyjnych bedacych stronami postepowania” — wyrok NSA z dnia
10 lutego 1989 r., SA/Po 1503/88, ONSA 1989, nr 1, poz. 262.

Zgodnie z art. 24 § 2 k.p.a. powody wylaczenia pracownika od udziatu w postepowaniu trwaja
takze po ustaniu malzeristwa, przysposobienia, opieki lub kurateli (art. 24 § 2 k.p.a.).

Posiadanie statusu swiadka, bieglego lub przedstawiciela strony w sprawie
(art. 24 § 1 pkt 4 k.p.a.)

Z udzialu w sprawie, z mocy prawa wylgczeni musza zosta¢ pracownicy organu, ktorzy
wezesniej byli w niej swiadkiem lub bieglym. Ich udziat w postepowaniu naruszatby obiek-
tywizm dzialania, gdyz stanowiliby oni jednoczesnie Zrédto dowodowe w tym postepowa-
niu, jak tez wystepowaliby w roli oséb dokonujacych oceny zebranego materiatu dowo-
dowego i jego wiarygodnosci [Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, red.
M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Legalis 2021, art. 24). Jednocze$nie zwraca sie uwage,
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iz osoby wystepujace w tych rolach majg uksztaltowane stanowisko na sprawe lub jej nie-
ktore okolicznosci [B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego.
Komentarz, Warszawa 2019, art. 24].

WAZNE!

— Zasade wylaczenia bieglego, oparta na art. 24 § 1 pkt 4 k.p.a. nalezy rozumie¢ jedynie
w taki sposdb, ze nie moze bra¢ udzialu w sprawie w charakterze bieglego osoba, ktéra
uprzednio wystepowata w niej jako inny uczestnik postepowania — swiadek, strona lub
jej reprezentant, itd. Kumulacja funkcji uczestnika postepowania administracyjnego i roli
bieglego w jednej osobie podwazalaby zaufanie obywateli do organéw paristwa” — wyrok
NSA z dnia 6 marca 2019 r., IT OSK 822/18, LEX nr 2651036.

— Koniecznos¢ wylgczenia bieglego bedzie miala miejsce w sytuacji, gdy przyczyng wcze-
$niejszej decyzji kasacyjnej organu Il instancji byly uchybienia w postepowaniu dowodo-
wym zwiazane (merytorycznie) z trescig opinii rzeczoznawcy (biegtego). Wowczas biegly
ten nie powinien ani wydawac nowej opinii w sprawie w ponownie prowadzonym postepo-
waniu ani uzupelnia¢ w nim swojej wczesniejszej opinii, lecz podlega¢ wytaczeniu (...)”
—wyrok WSA w Warszawie z dnia 20 maja 2020 r., I SA/Wa 882/20, LEX nr 3052178.

Przyczyne wylaczenia stanowi tez udzial pracownika w postepowaniu jako przedstawiciela
strony albo tez wystepowania w tym charakterze w postepowaniu jego matzonka, krewnych
lub powinowatych do drugiego stopnia oraz osdéb przysposobionych, zwigzanych opieka lub
kuratela. Pojecie przedstawiciela wystepujace w art. 24 § 1 pkt 4 k.p.a. jako przyczyna wyla-
czenia pracownika, musi by¢ rozumiane zgodnie z regulacjami Kodeksu cywilnego, w szcze-
golnosci art. 96 k.c.

Udzial w wydaniu zaskarzonej decyzji (art. 24 § 1 pkt 5 k.p.a.)

Okolicznoscia obligujaca z mocy prawa do wylaczenia pracownika organu z udzia-
lu w sprawie jest takze wczes$niejszy udzial pracownika w wydaniu zaskarzonej decyz;ji.
Uregulowanie to ma w sposob realny umozliwi¢ stronie ponowne, merytoryczne i bez-
stronne rozpoznanie jej sprawy.

WAZNE!

— «Udzial w wydaniu zaskarzonej decyzji» oznacza nie tylko wydanie (podpisanie) decy-
zji przez pracownika, lecz takze podejmowanie czynnosci procesowych majacych lub mo-
gacych mie¢ wplyw na wynik (rozstrzygniecie) sprawy, takich jak odbieranie wyjasnien
od strony” — wyrok WSA w Rzeszowie z dnia 26 sierpnia 2011 r., I SA/Rz 365/11, LEX
nr 896332.

— ,Okreslenie «bral udziat w wydaniu zaskarzonej decyzji», zawarte w art. 24 § 1 pkt 5
k.p.a., dotyczy nie tylko pracownika bioracego udziat w postepowaniach zwyczajnych, ale
réwniez pracownika orzekajacego w postepowaniu w trybach nadzwyczajnych, takich jak
stwierdzenie niewazno$ci decyzji oraz wznowienie postepowania zakoriczonego decyzja
ostateczna, ktéry wezesniej brat udzial w wydaniu decyzji bedacej przedmiotem kontroli
w trybie nadzwyczajnym” — wyrok WSA w Rzeszowie z dnia 18 sierpnia 2021 r., Il SA/Rz
607/21, LEX nr 3218296.

— ,Podpis ztozony na decyzji potwierdza udziat sktadajacej go osoby w procesie wydania de-
cyzji i wplyw na jej tresé. Bez znaczenia jest przy tym powdd, dla ktérego okreslona osoba
uczestniczy w wydaniu rozstrzygniecia, chociazby poprzez jego akceptacje, czy tez zatwier-
dzenie” — wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 25 maja 2021 r., [ SA/Bd 144/21, LEX nr 3183519.

— ,Celem wylaczenia pracownika jest zapewnienie bezstronnosci w postepowaniu odwotaw-
czym i nie ma znaczenia, czy osoba ta brala udzial w nizszej instancji w wydaniu zaskar-
zonej decyzji, czy w tej samej instancji stosownie do art. 127 § 3 k.p.a. Nie mozna bowiem
akceptowac sytuacji, w ktorej osoba bioraca udzial w wydaniu zaskarzonej decyzji (posta-
nowienia) bedzie nastepnie uczestniczyla w postepowaniu, ktérego celem jest ocena pra-
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widtowosci tej decyzji (postanowienia)” — wyrok WSA w Gdansku z dnia 2 lutego 2021 r.,
1 SA/Gd 1116/20, LEX nr 3120349.

— ,0soba, ktéra brata udzial w wydaniu decyzji organu I instancji, podlega wylaczeniu od
udziatu w calosci postepowania odwotawczego” — wyrok NSA w Warszawie z dnia 11 wrze-
$nia 2002 r., V SA 2535/01, LEX nr 149513.

— ,Wskazuje sie, ze przestanka ta dotyczy tylko sytuacji, gdy pracownik brat udziat w wydaniu
zaskarzonej decyzji, nie za$ postanowienia” — wyrok WSA w Warszawie z dnia 22 kwietnia
2009 r., V. SA/Wa 3094/08, LEX nr 555230.

— W ocenie NSA art. 24 § 1 pkt 5 KPA nie ma zastosowania jedynie do osoby piastujacej
funkcje ministra, w rozumieniu art. 5 § 2 pkt 4 KPA, w postepowaniu, o jakim mowa
wart. 127 § 3 KPA, w zwiazku z czym art. 24 § 1 pkt 5 KPA ma zastosowanie w postepowa-
niu, o jakim mowa w art. 127 § 3 KPA w przypadku, gdy funkcje organu wykonuje upowaz-
niony pracownik organu, ktéry wydat decyzje, objeta wnioskiem o ponowne rozpatrzenie
spraw” — uchwala NSA z dnia 20 maja 2010 r., I OPS 13/09, ONSAiWSA 2010, nr 5, poz. 82.

— Udziat w sprawie, z powodu ktorej wszczeto przeciw pracownikowi dochodzenie
stuzbowe, postepowanie dyscyplinarne lub karne (art. 24 § 1 pkt 6 k.p.a.)
Pracownik ulega wylgczeniu z mocy prawa, z chwilg gdy wszczeto przeciw niemu docho-
dzenie stuzbowe, postepowanie dyscyplinarne lub karne na skutek sprzecznego z prawem
zachowania sie pracownika w danej sprawie [A. Wrébel, Kodeks postepowania administra-
cyjnego. Komentarz, Warszawa 2011, s. 229].

— Istnienie stosunku nadrzednosci stuzbowej (art. 24 § 1 pkt 7 k.p.a.)
Przestanka odnosi sie do sytuacji, gdy jedng ze stron postepowania jest osoba pozostajaca
wobec pracownika w stosunku nadrzednosci stuzbowej. Weryfikacja relacji stuzbowej na-
stepuje nie tylko w odniesieniu do relacji miedzy kierownikiem zaktadu pracy a pracow-
nikiem, ale tez w $wietle struktury organizacyjnej urzedu danego organu administracji.
Stad osobami pozostajacymi wobec pracownika w stosunku nadrzednosci stuzbowej beda
takze osoby piastujace funkcje kierownicze w aparacie administracyjnym urzedu, a wiec
np. kierownik referatu, wydziatu, biura [B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania
administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2019, art. 24].

b. Wylaczenie pracownika na wniosek

Ustawodawca przewidzial mozliwos¢ zastosowania instytucji wylgczenia pracownika:

1) zurzedy,

2) nawniosek strony lub

3) samego pracownika (art. 24 § 3 k.p.a.).

Dotyczy to okoliczno$ci mogacych wywotaé watpliwosci co do bezstronnosci pracownika, ktdre
nie zostaly wymienione w art. 24 § 1 pkt 1-7 k.p.a. Wylgczenie pracownika organu na podsta-
wie art. 24 § 3 k.p.a. ma charakter fakultatywny.

Wsrdd okolicznosci tych wskazuje sie m.in.: okolicznosci faktyczne, prawne, pojedyncze fakty
lub zdarzenia, odnoszace sie Zycia prywatnego, pracy zawodowej, innych zaje¢ pracownika,
jak tez jego dziatalnosci politycznej lub spotecznej, wyrazanych lub demonstrowanych publicz-
nie pogladéw i przekonan [B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjne-
go. Komentarz, Warszawa 2019, art. 24].

Okolicznosci te maja zosta¢ uprawdopodobnione, nie zas formalnie udowodnione.
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WAZNE!

— ,Wylaczenie pracownika na wniosek nastepuje w drodze postanowienia (art. 123 k.p.a.),
na ktore nie przystuguje zazalenie ani skarga do sadu administracyjnego” — wyrok NSA
z dnia 29 maja 1990 r., SA/Po 1555/89, ONSA 1990, nr 2--3, poz. 44.

B. Skutki wylaczenia pracownika

W zaleznosci od przyjetej podstawy prawnej wylaczenia pracownika organu administracji na-
stepuje ono w innym momencie:
— w wypadku wylaczenia z mocy prawa — z chwilg stwierdzenia przestanek z art. 24 § 1
pkt 1-7kp.a,;
— w wypadku wylacznie na wniosek — z chwilg wydania postanowienia o wylaczeniu danego
pracownika/pracownikéw organu.
Co do zasady wylgczony ze sprawy pracownik nie powinien podejmowaé w sprawie zadnych
czynno$ci. Wyjatkiem jest sytuacja, gdy czynnosci takie podjete musza byé niezwlocznie, ze
wzgledu na interes spoleczny lub wazny interes stron (art. 24 § 4 k.p.a.). Dokonane zgodnie
art. 24 § 4 k.p.a. czynnosci sa wazne i skuteczne, mimo Ze zostaly dokonane przez pracownika,
ktory podlegat wytaczeniu. Okolicznos¢é ta powinna jednak zosta¢ utrwalona w aktach sprawy.

C. Wydanie decyzji przez pracownika

Wydanie decyzji przez pracownika, ktéry podlegat wylaczeniu od zalatwienia sprawy, stano-
wi kwalifikowang wade postepowania. W sytuacji gdy decyzja taka stala sie ostateczna, po-
wyzsza wada stanowi podstawe do wznowienia postepowania zgodnie z art. 145 § 1 pkt 3
k.p.a. Wznowienie postepowania moze w tym przypadku nastapic zaréwno na zadanie strony,
jakiz urzedu.

D. Wyznaczenie pracownika do prowadzenia sprawy

W przypadku wylaczenia pracownika organu administracji publicznej (bez wzgledu na oko-
licznosci wylaczenia) konieczne jest wyznaczenie innego pracownika do prowadzenia i roz-
poznania sprawy. Wyznaczenie innego pracownika nastepuje w drodze postanowienia, na
ktére nie przystuguje zazalenie.

Uprawnionym do wyznaczenia pracownika jest bezposredni przetoZony, wspélny dla pracow-
nika wylaczonego oraz dla pracownika wyznaczonego w jego miejsce, w $wietle formalnej
struktury organizacyjnej urzedu danego organu administracji. W przypadku gdy podstawa
wylaczenia pracownika byt art. 24 § 1 pkt 7 k.p.a., kompetencje do wyznaczenia innego pra-
cownika nalezy przyznaé osobie, ktéra w hierarchii stuzbowej zajmuje stanowisko wyzszego
szczebla nad osobg, o ktérej mowa w tym przepisie, za$ pracownik wyznaczony do prowadze-
nia postepowania w sprawie nie moze pozostawa¢ w stosunku podleglosci stuzbowej z oso-
ba bedaca strong tego postepowania [R. Kedziora, Kodeks postepowania administracyjnego.
Komentarz, Warszawa 2017, art. 26]. Jesli wskutek wylgczenia pracownikéw organu organ
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ten stat sie niezdolny do zatatwienia sprawy, stosuje sie reguly wyznaczania organu do zata-
twiania sprawy wlasciwe w sytuacji wylaczenia organu (art. 26 § 3 k.p.a.).

E. Wylaczenie organu administracji publicznej

a. Organ administracji publicznej i jego kierownictwo

71 Regulacja art. 25 k.p.a. dotyczy organéw administracji w rozumieniu art. 5 § 2 pkt 3 k.p.a.
Przepisy o wylaczeniu organu administracji od zatatwienia sprawy odnosza sie do organéw
jednoosobowych, jak réwniez organéw kolegialnych (wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim
z dnia 19 lutego 2009 r., IT SA/Go 630/08, LEX nr 524609).

Kierownikiem organu kolegialnego jest zazwyczaj jego przewodniczacy. Natomiast kierow-
nikiem organu monokratycznego jest osoba powotana na to stanowisko, z ktérym zwigzane
jest wykonywanie ustawowych kompetencji organu, inaczej — piastun funkcji (kompetencji)
organu administracji publicznej [W. Dawidowicz, Zarys procesu administracyjnego, Warszawa
1989, s. 22].

W sytuacji gdy kompetencje ustawowe sa zastrzezone dla organu kolegialnego jako catosci,
nalezy przyjaé, ze kierownikiem organu kolegialnego sa wszystkie osoby wchodzace w jego
sklad [A. Wrobel, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2011, s. 238].
Zakresem wylaczenia z art. 25 § 1 pkt 1 k.p.a. nalezy takze obja¢ osoby pelnigce czasowo funk-
cje kierownika organu administracji publicznej, np. zastepcéw piastuna kompetencji organu
[R. Kedziora, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2017, art. 25].

b. Wylaczenie organu — przestanki

72 Zaistnienie przestanek do wylaczenia organu, o ktorych mowa w art. 25 k.p.a., powoduje utra-
te wlasciwosci do rozpatrywania konkretnej sprawy administracyjnej. Jednoczesnie organ ad-
ministracji publicznej nie moze byé wylaczony od zalatwienia sprawy z przyczyn innych niz
wskazane w art. 25 § 1 k.p.a.

WAZNE!

— ,Wylaczenie organu od zalatwienia sprawy z przyczyny niewymienionej w art. 25 k.p.a.
oraz wydanie decyzji zalatwiajacej sprawe przez inny organ oznacza wydanie decyzji z na-
ruszeniem przepiséw o wlasciwosci i skutkuje stwierdzeniem niewaznosci tej decyzji na
podstawie art. 156 § 1 pkt 1 k.p.a.” — wyrok NSA z dnia 3 kwietnia 1990 r., SA/Wr 1001/89,
ONSA 1990, nr 2, poz. 36.

Organ administracji publicznej podlega wytaczeniu od zalatwienia sprawy dotyczacej intere-
séw majatkowych:
— kierownika tego organu;
— osoby zajmujacej stanowisko kierownicze w organie bezposrednio wyzszego stopnia;
— 0s6b pozostajacych z wyzej wymienionymi osobami w stosunkach okreslonych w art. 24
§ 1 pkt 2 i 3 kp.a. (malzonka, krewnych i powinowatych do drugiego stopnia oraz oséb
zwigzanych z nimi stosunkiem prawnym przysposobienia, opieki lub kurateli).
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Pojecie sprawy dotyczacej interesow majatkowych nalezy interpretowaé szeroko, obej-
mujac nim sprawy, ktorych rozstrzygniecie bezposrednio lub posrednio wplywa albo tez moze
wplynaé w przyszlosci na stan majatkowy oséb wskazanych w komentowanym przepisie, przy
czym o ostatecznym zakwalifikowaniu sprawy jako dotyczacej interesow majatkowych rozstrzy-
ga tres¢ przepisow prawa materialnego, bedacych podstawa prawng decyzji administracyjnej
[R. Kedziora, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2017, art. 25].

WAZNE!

— ,Przez sprawe dotyczaca intereséw majatkowych nalezy rozumie¢ kazda sprawe, w ktorej
bezposrednio lub posrednio dochodzi do przysporzenia lub uszczuplenia stanu majatkowe-
go osoby wskazanej w art. 25 § 1 k.p.a.” — wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia
23 czerwca 2021 r., I SA/Go 808/20, LEX nr 3206142.

— ,Wylaczenie organu administracji od zalatwienia sprawy dotyczacej jego kierownika lub
0s6b pozostajacych z tym kierownikiem w stosunkach okreslonych w art. 24 § 1 pkt 211 3
k.p.a. oznacza, Ze niedopuszczalne jest wydanie decyzji administracyjnej réwniez «z upo-
waznienia» tego organu przez podleglego mu pracownika” — wyrok NSA w Warszawie
z dnia 27 marca 1984 r., II SA 106/84, ONSA 1984, nr 1, poz. 33.

Dla weryfikacji zaistnienia przestanki wylaczenia wskazanej z art. 25 § 1 pkt 2 k.p.a. koniecz-
ne jest:

— okreslenie organu administracji publicznej, bedacego organem bezposrednio wyzszego
stopnia w danej sprawie administracyjnej odnoszacej sie do intereséw majatkowych oséb
okreslonych w przepisie;

W tym zakresie konieczna jest weryfikacja przepiséw prawa materialnego majacego za-
stosowanie w sprawie w Swietle regut okreslajacych organy wyzszego stopnia wskazanych
wart. 17 k.p.a.

— ustalenie oséb zajmujacych stanowisko kierownicze w organie bezposrednio wyzszego

stopnia;
Sa to osoby zajmujace w organie bezposrednio wyzszego stopnia takie stanowiska kierow-
nicze, ktére stwarzajg faktyczne mozliwosci albo co najmniej moga wywolywaé uprawdo-
podobnione podejrzenia o mozliwo$¢é wplywania na bieg spraw zatatwianych przez organ
podporzadkowany (nizszego stopnia)” [R. Orzechowski (w:) J. Borkowski, J. Jendroska,
R. Orzechowski, A. Zieliniski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz,
Warszawa 1989, s. 107]. Dla okreslenia pelnego zakresu podmiotowego wylaczenia organu
weryfikacji poddaé¢ nalezy regulacje ustrojowe odnoszace sie do danego organu admini-
stracji publicznej i jego struktury [R. Kedziora, Kodeks postepowania administracyjnego.
Komentarz, Warszawa 2017, art. 25].

c. Skutki wylaczenia organu

Wylaczenie organu administracji publicznej na podstawie art. 25 k.p.a. nastepuje z mocy pra-
wa i w konsekwencji brak jest podstaw prawnych do wydania postanowienia o wylaczeniu.
Skutkiem wylaczenia organu jest pozbawienie go mozliwosci zalatwienia sprawy administra-
cyjnej przez wszystkich pracownikéw tego organu. W takiej sytuacji wygasa bowiem wiasci-
wos¢ organu w danej sprawie.

Podobnie jak w przypadku wylaczonego ze sprawy pracownika organu administracji, wyla-
czony od zalatwienia sprawy organ ma obowiazek podejmowaé czynnosci niecierpia-
ce zwloki ze wzgledu na interes spoteczny lub wazny interes stron (art. 24 § 4 w zwigzku
zart. 25 § 2 kp.a.).
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d. Wydanie decyzji przez organ

Wydanie decyzji administracyjnej przez organ podlegajacy wytaczeniu od zatatwienia spra-
wy, powoduje wadliwos¢é postepowania administracyjnego uzasadniajacg jego wznowienie
(art. 145 § 1 pkt 3 k.p.a.).

e. Wyznaczenie organu

Po wylaczeniu organu od zalatwienia sprawy administracyjnej niezbedne jest przeniesienie
wlasciwosci w tej sprawie na organ wyzszego stopnia, okreslony zgodnie z art. 26 § 2 k.p.a.
0d przyczyny wylaczania zalezy wlasciwo$¢ organu uprawnionego do zatatwienia sprawy:

— w okolicznosciach przewidzianych w art. 25 § 1 pkt 1 k.p.a. wlasciwy bedzie organ wyzsze-
go stopnia nad organem zalatwiajacym sprawe;

— w okolicznosciach przewidzianych w art. 25 § 1 pkt 2 k.p.a. wlasciwy bedzie organ wyzsze-
go stopnia nad organem, w ktérym osoba wymieniona w tym przepisie zajmuje stanowisko
kierownicze. Przy czym organ wyzszego stopnia moze do zalatwienia sprawy wyznaczy¢
inny podlegly sobie organ. Jednoczesnie, w sytuacji gdy osoba wymieniong w art. 25 § 1
pkt 2 k.p.a. jest minister albo prezes samorzagdowego kolegium odwotawczego, organ wia-
Sciwy do zalatwienia sprawy wyznaczany jest przez Prezesa Rady Ministréw.

f. Wylaczenie czlonka organu kolegialnego

Kodeks postepowania administracyjnego przewiduje takze w art. 27 mozliwo$¢ wylaczeniu
od udzialu w postepowaniu czlonka organu kolegialnego, w przypadku zaistnienia przesta-
nek wskazanych w art. 24 k.p.a. (okolicznosci wylaczenia pracownika organu administracji
publicznej).

[Szerzej odnos$nie do przestanek wylgczenia patrz opracowanie dotyczace wylgczenia pracowni-
ka organu administracji, zob. nr 65 i n.]

O wylaczeniu czlonka organu kolegialnego w przypadkach okreslonych w art. 24 § 3 k.p.a.
postanawia przewodniczacy organu kolegialnego lub organ wyzszego stopnia na wniosek
strony, czlonka organu kolegialnego albo z urzedu. Z aktualnie obowiazujacej tresci art. 24
§ 1 pkt 5 w zwiagzku z art. 27 § 1 k.p.a. wynika, zZe czlonek organu kolegialnego podlega wy-
Iaczeniu od udzialu w postepowanie w sprawie, w ktorej brat udzial w wydaniu zaskarzonej
decyzji i przyja¢ nalezy, ze pojecie brania udzialu w wydaniu zaskarzonej decyzji odnosi sie
réwniez do przypadkéw, kiedy zaskarzenie decyzji realizowane jest w trybach nadzwyczajnych
weryfikacji ostatecznej decyzji [Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, red.
M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Warszawa 2021, art. 27].

Wyznaczenie organu

W sytuacji gdy na skutek wylaczenia czlonkéw organu kolegialnego organ ten stanie sie nie-
zdolny do podjecia uchwaly, niezbedne jest wyznaczenie nowego organu. Odpowiednie zasto-
sowanie znajduje tu art. 26 § 2 k.p.a. Natomiast przypadkiem szczeg6lnym jest brak mozliwo-
$ci orzekania przez samorzadowe kolegium odwolawcze na skutek wylaczenia jego cztonkéw.
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W takim przypadku minister wtasciwy do spraw administracji publicznej wyznaczy do zala-
twienia sprawy inne samorzadowe kolegium odwotawcze.

Wyznaczenie innego samorzadowego kolegium odwotawczego odbywa sie w drodze postano-
wienia.

g. Wydanie decyzji przez organ

Naruszenie przepiséw o wylaczeniu czlonka organu kolegialnego skutkuje wadliwo$cig
tego postepowania, zas w przypadku stwierdzenia, iz sklad organu kolegialnego pozostaje
W sprzecznos$ci z przepisami procesowymi lub ustrojowymi, decyzje administracyjng wydang
przez taki skiad organu uznaé nalezy za wydang z razagcym naruszeniem prawa (wyrok
NSA z dnia 2 marca 1988 r., SA/Ka 1187/87, ONSA 1988, nr 2, poz. 58).

7. Strona

Podstawa prawna: art. 28-34 k.p.a.

A. Uwagi ogolne

W postepowaniu administracyjnym obok organu moze wystepowac¢ jedna strona lub wiele
podmiotéw posiadajacych status strony. Kazda ze stron uczestniczacych w postepowaniu zaj-
muje niezalezng od pozostalych stron pozycje procesowa, a wiez prawna w ramach poste-
powania Iaczy jedynie organ i strone (strony). Ewentualne spory pomiedzy uczestniczacymi
w postepowaniu stronami maja charakter wytacznie faktyczny. Rolg organu administracji nie
jest bowiem rozwigzywanie sporéw pomiedzy podmiotami o odmiennych interesach, a jedy-
nie rozstrzygniecie sprawy administracyjnej na podstawie obowiazujacych norm prawa mate-
rialnego.

Zgodnie z art. 28 k.p.a. strong jest kazdy, czyjego interesu prawnego lub obowiazku dotyczy po-
stepowanie albo kto Zada czynnosci organu ze wzgledu na swdj interes prawny lub obowiazek.
PowyZsza norma okreslajaca przestanki uznania danego podmiotu za strone postepowania
znajduje zastosowanie zaréwno do postepowan wszczynanych na wniosek, jak i postepowan
prowadzonych z urzedu. Innymi stowy, dla uznania danego podmiotu za strone postepowania
niezbedne jest ustalenie, ze posiada on interes prawny (lub obowiazek) w postepowaniu, ktd-
rego wszczecia zada, lub tez ze postepowanie wszczete z urzedu lub na wniosek skierowany
przez inng osobe dotyczy jego interesu prawnego (lub obowigzku).

Stronami postepowania administracyjnego moga by¢ osoby fizyczne i osoby prawne, a gdy
chodzi o paristwowe i samorzadowe jednostki organizacyjne i organizacje spoleczne — réw-
niez jednostki nieposiadajace osobowosci prawnej. Jedynie te podmioty posiadaja tzw. zdol-
no$¢ administracyjnoprawna pozwalajaca na przypisanie im statusu strony w postepowa-
niu.
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B. Interes prawny jako przestanka legitymacji
w postepowaniu administracyjnym

a. Pojecie interesu prawnego w postepowaniu administracyjnym

Przestanka uzyskania przez dany podmiot statusu strony postepowania administracyjnego
jest posiadanie interesu prawnego (wzglednie istnienie obowiazku po stronie tego podmio-
tu). Pojecie interesu prawnego nie zostalo zdefiniowane w przepisach prawa, jest ono na-
tomiast przedmiotem analizy w nauce prawa. Szeroka definicje pojecia interesu prawnego
w postepowaniu sformutowali J. Borkowski i B. Adamiak, wskazujac, ze:

Jtrescig tego pojecia bedzie publiczne prawo podmiotowe rozumiane jako przyznanie przez
przepis prawa jednostce konkretnej korzysci, ktére mozna realizowa¢ w postepowaniu admi-
nistracyjnym, bo orzeka sie o nich przez wydanie decyzji administracyjnej. Cechami tego inte-
resu bedzie to, Ze jest on indywidualny, konkretny, aktualny i sprawdzalny obiektywnie, a jego
istnienie znajduje potwierdzenie w okolicznosciach faktycznych, bedacych przestankami zasto-
sowania przepisu prawa materialnego” [por. J. Borkowski, B. Adamiak, Kodeks postepowania
administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2019, uwagi do art. 28 k.p.a.].

Podobne ujecie interesu prawnego odnaleZé mozna w najnowszym orzecznictwie Naczelnego
Sadu Administracyjnego, w ktérym wskazuje sie, ze interes prawny powinien cechowaé:

— obiektywizm,

— indywidualizm,

— konkretnos¢.
Dodatkowo jego istnienie powinno by¢ prawnie chronione i powinno mie¢ potwierdzenie
w okolicznosciach faktycznych sprawy bedacych przestankami stosowania przepisu prawa ma-
terialnego (por. m.in. wyrok NSA z dnia 27 wrzesnia 2019 r., Il GSK 654/19, LEX nr 2729217).

Obiektywizm interesu prawnego wyraza sie w tym, Ze jest on niezalezny od woli i wiedzy oso-
by [por. B. Adamiak, J. Borkowski, A. Krawczyk, Aspekty podmiotowe regulacji prawa procesowe-
go, Prawo procesowe administracyjne (w:) System Prawa Administracyjnego, t. 9, red. R. Hauser,
A. Wrébel, Z. Niewiadomski, Warszawa 2017]. W tym wzgledzie nalezy uzupelniajaco wskazac, ze
o0 obiektywnym charakterze interesu prawnego na gruncie Kodeksu postepowania administracyj-
nego przesadzit w szczegélnosci dodany ustawa z dnia 3 grudnia 2010 r. 0 zmianie ustawy — Kodeks
postepowania administracyjnego oraz ustawy — Prawo o postepowaniu przed sadami administra-
cyjnym (Dz. U. z 2011 r. Nr 6, poz. 18) art. 61a § 1 k.p.a., zgodnie z ktorym, gdy zadanie wszczecia
postepowania zostalo wniesione przez osobe niebedaca strong lub z innych uzasadnionych przy-
czyn postepowanie nie moze by¢ wszczete, organ administracji publicznej wydaje postanowienie
o0 odmowie wszczecia postepowania. Przepis art. 61 § 5 k.p.a. stosuje sie odpowiednio. Jezeli zatem
wnioskodawca nie jest strong w rozumieniu art. 28 k.p.a., organ nie powinien w ogéle wszczynaé
postepowania, a wszczete powinien umorzy¢ jako bezprzedmiotowe w rozumieniu art. 105 k.p.a.

Indywidualizm interesu prawnego wiaze sie z jego osobistym charakterem, tj. interes ten
powinien dotyczy¢ bezposrednio strony.

Konkretny bedzie taki interes prawny, ktéry:
— istnieje (nie jest hipotetyczny),
— jest aktualny na moment prowadzenia postepowania i
— dotyczy bezposrednio podmiotu, ktéry sie na niego powotuje.
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Interes prawny nie moze zatem by¢ uzasadniony zdarzeniami i okolicznosciami przewidywa-
nymi i niepewnymi, ktére wystapia lub moga wystapi¢ w przyszlosci (por. przykladowo wyrok
NSA z dnia 25 paZdziernika 2006 r., Il GSK 163/06, LEX nr 2724679).

O statusie strony w postepowaniu administracyjnym decyduje réwniez okolicznos¢, ze okre-
slony podmiot znalazt sie w sytuacji faktycznej opisanej w normie prawa materialnego
administracyjnego, z ktorg przepisy tego prawa wigza konsekwencje wymagajace skonkre-
tyzowania w decyzji administracyjnej [por. M. Romariska (w:) Kodeks postepowania admi-
nistracyjnego. Komentarz, red. H. Knysiak-Sudyka, Warszawa 2019, uwagi do art. 28 k.p.a.].
Zrédiem interesu prawnego, o ktérym mowa w art. 28 k.p.a., s3 normy prawa materialne-
go, ktore okreslaja uprawnienia lub obowiazki podmiotéw prawa. Dla ustalenia kregu stron
postepowania administracyjnego nalezy odwolac¢ sie przede wszystkich do przepisow prawa
materialnego regulujacych sposob zatatwienia sprawy i stanowiacych podstawe prawna roz-
strzygniecia, a takze majacych Scisly zwigzek z przedmiotem postepowania (por. wyrok NSA
z dnia 15 kwietnia 1993 r., I SA 1719/92, LEX nr 10830).

Orzecznictwo:

- Pojecie ,interes prawny’, na ktérym oparta jest legitymacja procesowa strony w postepowaniu admini-
stracyjnym, nalezy ustala¢ wedtug norm prawa materialnego. Mie¢ interes prawny znaczy to samo, co
ustali¢ powszechnie obowigzujacy przepis prawa, na ktérego podstawie mozna skutecznie zgdac¢ czyn-
nosci organu z zamiarem zaspokojenia jakiej$ potrzeby, albo zadac zaniechania lub ograniczenia czyn-
nosci organu sprzecznych z potrzebami danego podmiotu - strony postepowania (art. 28 k.p.a.) - wyrok
NSA z dnia 7 czerwca 2013 r,, | OSK 2226/12, LEX nr 1356980.

Majac na uwadze, Ze ustalenie interesu prawnego moze nastgpi¢ jedynie w zwigzku z kon-
kretng normg prawa materialnego, nie mozna wywodzi¢ przymiotu strony postepowania wy-
facznie przez odwotanie do art. 28 k.p.a. Przepis ten nie stanowi bowiem samoistnej podstawy
prawnej dla wywodzenia interesu prawnego przez podmiot administrowany. Zrédiem interesu
prawnego w postepowaniu administracyjnym beda w szczegdlnosci przepisy materialnego
prawa administracyjnego.

przykeAD: W sprawach z zakresu ochrony zabytkéw, dotyczacych wydawania pozwolen
na prowadzenie roboét budowlanych i innych prac przy zabytku w trybie przewidzianym
w art. 36 ust. 1 ustawy z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami
(tekst jedn.: Dz. U. z 2022 r. poz. 840) strona postepowania bedzie wiasciciel nieruchomosci
sasiedniej, jezeli jest to nieruchomos¢ sasiednia do nieruchomosci, na ktérej maja by¢ re-
alizowane roboty budowlane lub inne prace, pod warunkiem Ze jest czescig tego samego
uktadu urbanistycznego lub zespotu budowlanego wpisanego do rejestru zabytkéw. Na-
lezy bowiem zauwazy¢, ze na wiascicielach zabytkéw ciazy prawny obowigzek opieki nad
zabytkiem oraz uprawnienie do objecia zabytku ochrong realizowana przez organy admini-
stracji publicznej (por. art. 4, art. 5 i art. 6 ust. 1 pkt 1 ustawy o ochronie zabytkéw i opiece
nad zabytkami).

Orzecznictwo:

- W orzecznictwie wskazuje sie, ze jezeli roboty budowlane prowadzone przy zabytku stanowity ingerencje
w chroniony uktad urbanistyczny i w ten sposéb oddziatywaty na nieruchomos¢ sasiednia réwniez objetg
ochrona tego uktadu, wymuszajac na nim - chociazby potencjalnie - dziatania ingerujace w substancje lub
wyglad tego budynku, a przez to zmiane w ukfadzie funkcjonalnym tego obszaru, to wiasciciel nierucho-
mosci sasiedniej ma interes prawny w postepowaniu prowadzonym w trybie art. 36 ust. 1 pkt 11 ustawy
o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami (por. wyrok NSA z dnia 16 czerwca 2015 r. sygn. akt Il OSK
2519/13).(...) Nie mozna zatem przyjac, tak jak to uczynit organ Il instancji, ze zakres wnioskowanych prac
ogranicza sie wylacznie do terenu inwestycji i nie obejmuje sasiednich dziatek, oznaczonych w ewidencji
gruntéw nr (...) i nr (...), stanowiacych wiasnos¢ Panistwa A. i G. B. Tym samym inwestycja ta nie oddziatuje
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w sposob bezposredni na nieruchomos¢ sasiednia. Zdaniem Sadu, wiasciciel nieruchomosci sasiedniej jest
strona postepowania prowadzonego w trybie art. 36 ust. 1 pkt 11 ustawy o ochronie zabytkdw i opiece nad
zabytkami, jezeli jest to nieruchomos¢ sasiednia do nieruchomosci na ktérej ma by¢ realizowana budowa
zespotu danych budynkdw, tacznie z ich infrastruktura techniczna oraz oczywiscie pod warunkiem, ze jest
réwniez czescig tego samego ukfadu urbanistycznego lub zespotu budowlanego. Wydanie przez woje-
woddzkiego konserwatora zabytkdw, na podstawie art. 36 ust. 1 pkt 11 powyzszej ustawy, pozwolenia na
podjecie innych dziatan, ktére mogtyby prowadzi¢ do naruszenia substancji lub zmiany wygladu zabyt-
ku wpisanego do rejestru oddziatuje w bezposredni sposéb takze na nieruchomos¢ sasiednia objeta ta
sama ochrona konserwatorska (por. wyrok NSA z dnia 5 marca 2013 ., sygn. akt Il OSK 2073/11) — wyrok
WSA w Warszawie z dnia 14 maja 2019 ., VIl SA/Wa 1948/18, LEX nr 2691279.

PRZYKEAD: Innym typowym przyktadem postepowan, w ktérych moze wystepowac wielos¢
podmiotéw majacych interes prawny, wynikajacy z przystugujacych tym podmiotom praw
do nieruchomosci, beda postepowania dotyczace wydania decyzji o warunkach zabudowy.
W sprawach warunkéw zabudowy o interesie prawnym oséb ubiegajacych sie o przymiot
strony w postepowaniu decyduje zasieg oddziatywania danej inwestycji na nieruchomo-
$ci sasiednie oraz stopien jej ucigzliwosci dla tych nieruchomosci (por. wyrok NSA z dnia
23 lutego 2018 r., Il OSK 1892/17, LEX nr 2464250). Stronami postepowania w sprawach
o ustalenie warunkéw zabudowy i zagospodarowania terenu co do zasady sg wtasciciele
i uzytkownicy wieczysci nieruchomosci, ktérej dotyczy postepowanie, natomiast wiascicie-
le i wieczysci uzytkownicy dziatek sasiadujacych z ta nieruchomoscia, w tym nawet potozo-
nych w pewnej od niej odlegtosci, moga by¢ strong woéwczas, gdy wykazg istnienie swego
interesu prawnego opartego na konkretnej normie prawa materialnego. Istnienie interesu
prawnego w postepowaniu w sprawie warunkéw zabudowy wigze sie z przysztym oddzia-
fywaniem planowanej inwestycji na uzasadniony prawnie interes lub obowiazek wtasci-
ciela lub wieczystego uzytkownika takiej nieruchomosci (por. wyrok NSA z dnia 22 lutego
2012r, 110SK 2331/10, LEX nr 1138144). Nie mozna jednoczesnie wykluczy¢, iz poza wtasci-
cielem i uzytkownikiem wieczystym nieruchomosci, ktérej dotyczy postepowanie, wiasci-
cielem i wieczystym uzytkownikiem dziatki sgsiadujacej z nieruchomoscia przeznaczong do
zainwestowania, w tym nawet potozonej w pewnej od niej odlegtosci, za strone postepo-
wania o ustalenie warunkéw, ze wzgledu na konkretne okolicznosci, zostanie uznana osoba
legitymujaca sie innym prawem do nieruchomosci (ograniczonym prawem rzeczowym, np.
osoba korzystajaca ze stuzebnosci), prawem obligacyjnym (prawem zobowiazan) czy trwa-
fym zarzadem (por. wyrok NSA z dnia 3 lipca 2019 ., Il OSK 2158/17, LEX nr 2723987).

Interes prawny w rozumieniu art. 28 k.p.a. moze wynikac nie tylko z normy prawa material-
nego administracyjnego, ale takze z normy prawa materialnego nalezacego do kazdej
galezi prawa, w tym m.in. prawa cywilnego. W orzecznictwie przyjmuje sie (choc istnieja w tym
zakresie poglady odmienne), Ze interes prawny moze wynika¢ m.in. z norm, ktére gwarantuja pra-
wo korzystania z przedmiotu wlasnosci (art. 64 ust. 1 i 3 Konstytucji RP oraz art. 140 k.c.) oraz
umozliwiaja podmiotowi swobodne prowadzenie dziatalnosci gospodarczej (art. 22 Konstytucji RP)
(por. m.in. wyrok NSA z dnia 25 stycznia 2013 r., Il OSK 2763/12, LEX nr 1354938).

Orzecznictwo:

- W postepowaniu w sprawie srodowiskowych uwarunkowan zgody na realizacje przedsiewziecia przymiot
strony maja podmioty posiadajace tytut prawny do nieruchomosci, ktore usytuowane sa w bezposrednim sa-
siedztwie planowanego zamierzenia inwestycyjnego oraz podmioty, ktérych nieruchomosci znajduija sie w za-
siegu jego oddziatywania. (...) Wskazac nalezy, ze wbrew twierdzeniom zawartym w skardze kasacyjnej, interes
prawny, o ktérym mowa w art. 28 k.p.a., moze wynikac nie tylko z normy prawa materialnego administracyj-
nego, ale takze z normy prawa materialnego nalezacej do kazdej gatezi prawa, w tym réwniez do prawa cy-
wilnego. Takg wiec norme moze stanowic art. 140 k.c. Bez znaczenia przy tym dla ustalenia interesu prawnego
skarzacej pozostaje podnoszona w decyzji organu | instancji, jak i skardze kasacyjnej okoliczno$¢, ze na etapie
realizacji i eksploatacji inwestycji nie dojdzie do przekroczenia dopuszczalnych standardéw jakosci srodowiska
poza granicami terenu, do ktdrego inwestor posiada tytut prawny. Wystarczajacg bowiem okolicznoscia dla
przyznania skarzacej statusu strony postepowania bedzie stwierdzenie, Zze dziatka do niej nalezaca znajduje sie
w zasiegu oddziatywania inwestycji — wyrok NSA z dnia 12 wrzesnia 2013 r., Il OSK 889/12, LEX nr 1375645.
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b. Interes prawny a interes faktyczny

Od interesu prawnego nalezy odréznic interes faktyczny, ktorego zaistnienie nie daje podsta-
wy do przypisania statusu strony w postepowaniu administracyjnym, jezeli jednoczesnie nie
jest z nim zwigzana ochrona prawna przewidziana w przepisach prawa materialnego.

W orzecznictwie sagdéw administracyjnych wskazuje sie, Ze podmiot administrowany ma in-
teres faktyczny, jezeli w jakiejs sytuacji, obecnej lub przyszlej, odniesie bezposrednig korzysé
lub teZ poniesie strate na skutek dziatan lub zaniechan organu administracji. Podmiot majacy
interes faktyczny moze zadac od administracji podjecia stosownych dziatan, jednakze zadanie
to nie jest oparte na przepisach prawa chroniacych sfere intereséw tego podmiotu (por. wyrok
NSA z dnia 5 pazdziernika 1998 r., Il SA 1104/98, LEX nr 41301). Interes faktyczny nie jest
prawnie chroniony i organ nie ma obowigzku uwzglednienia tego interesu. Przede wszystkim
nie daje on podstawy do uzyskania statusu strony w postepowaniu.

Orzecznictwo:

- Miec interes prawny w postepowaniu administracyjnym znaczy to samo, co ustali¢ przepis prawa po-
wszechnie obowigzujacego, na ktérego podstawie mozna skutecznie zgda¢ czynnosci organu z zamia-
rem zaspokojenia jakiejs potrzeby albo zgda¢ zaniechania lub ograniczenia czynnosci organu sprzecz-
nych z potrzebami danej osoby. Od tak pojmowanego interesu prawnego trzeba odréznic interes fak-
tyczny, to jest stan, w ktérym obywatel wprawdzie jest bezposrednio zainteresowany rozstrzygnieciem
sprawy administracyjnej, nie moze jednak tego zainteresowania poprze¢ przepisami prawa powszech-
nie obowigzujacego, majgcego stanowi¢ podstawe skutecznego zadania stosownych czynnosci organu
administracji. W takim wypadku obywatelowi nie przystuguja atrybuty strony w postepowaniu admini-
stracyjnym — wyrok NSA z dnia 22 lutego 1984 r., | SA 1748/83, LEX nr 1689510.

c. Obowiazek ustalenia przez organ kregu stron postepowania
i czynnosci z tym zwigzane

Prawidlowe ustalenie kregu stron postepowania jest podstawowym obowigzkiem organu pro-
wadzacego postepowanie. Obowiazek ten mozna wywiesé z art. 10 § 1 k.p.a., zgodnie z ktérym
organy administracji publicznej obowiazane sa zapewnié stronom czynny udzial w kazdym
stadium postepowania, a przed wydaniem decyzji umozliwi¢ im wypowiedzenie sie co do ze-
branych dowodéw i materiatéw oraz zgloszonych zadan. Ustalenie kregu stron postepowania
zalezy od okolicznosci faktycznych wystepujacych w konkretnej sprawie i wymaga okreslenia
zwiazku o charakterze materialnoprawnym miedzy obowiazujaca normg prawng a sytuacja
konkretnego podmiotu w zakresie prawa materialnego.

W zaleznosci od przedmiotu i podstawy prawnej sprawy w postepowaniu administracyjnym
moze uczestniczy¢ jedna strona (wnioskodawca lub podmiot, ktérego dotyczy postepowanie
wszczete z urzedu) badZ tez wiele stron (przepisy Kodeksu postepowania administracyjnego
nie wprowadzaja zadnego gérnego limitu w tym zakresie). Mnogos¢ stron w postepowaniu
administracyjnym moze jednakze wplywa¢ na sposéb realizacji niektérych czynnosci proce-
duralnych przez organ, takich jak zawiadomienia o decyzjach i innych czynnosciach organu
w drodze publicznego obwieszczenia (art. 49a k.p.a.).

Przykladowo, w postepowaniach w sprawie okreslenia srodowiskowych uwarunkowan dla re-
alizacji przedsiewziecia okreslenie kregu stron postepowania wymaga dokonania przez organ
analizy terenu objetego relewantnym prawnie oddzialywaniem planowanego przedsiewziecia
na Srodowisko.
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Orzecznictwo:

- W postepowaniu dotyczacym okreslenia srodowiskowych uwarunkowan realizacji przedsiewziecia na
whniosek inwestora interes prawny przystuguje wiascicielom nieruchomosci potozonych w obszarze
oddziatywania przedsiewziecia. W postepowaniu tym kwestia legitymowania sie przez wtascicieli nie-
ruchomosci potozonych w obszarze oddziatywania interesem prawnym zawiera element potencjalno-
Sci. Nalezy przyja¢, ze o ile istnieje potencjalna mozliwos¢ spowodowania szkodliwego oddziatywania
inwestycji na otoczenie, biorgc pod uwage indywidualne cechy projektowanego obiektu i sposéb za-
gospodarowania terenu otaczajacego dziatke inwestora, osoby legitymujace sie tytutem prawnym do
dziatek potozonych w tak wyznaczonym obszarze oddziatywania obiektu sg strong w szeroko rozumia-
nym postepowaniu, czyli obejmujacym catym proces decyzyjny poprzedzajacy realizacje inwestycji (por.
wyr. NSA z 7 kwietnia 2010 r., sygn. akt Il OSK 1324/09, dostepny: orzeczenia.nsa.gov.pl). Przyjecie takiej
potencjalnosci w ustaleniach interesu prawnego rzutuje na koniecznos¢ dogtebnej analizy stanu fak-
tycznego sprawy, tak aby wykluczy¢, ze jakiekolwiek (zaréwno ponadnormatywne, jak i mieszczace sie
w granicach norm $rodowiskowych) oddziatywanie inwestycji na nieruchomosci potozone w otoczeniu
inwestycji nie zostanie pominigte. Tymczasem w niniejszej sprawie organy orzekajace nie przeprowadzi-
ty nalezytych ustalen faktycznych, ktére powinny zosta¢ poczynione celem oceny statusu strony skarza-
cego w postepowaniu gtéwnym — wyrok NSA z dnia 18 kwietnia 2019 ., Il OSK 1514/17, LEX nr 2671354.

Nie jest dopuszczalne, aby organ odstapit od prawidtowego ustalenia kregu stron i zapewnie-
nia udzialu w postepowaniu wszystkim stronom z uwagi na to, Ze podmioty posiadajace status
strony nie sg zainteresowane rozstrzygnieciem sprawy i nie chcg bra¢ w tym postepowaniu
udziatu. Nie mozna bowiem kategoryzowa¢ postepowan administracyjnych pod katem zbed-
nosci badZ niezbednosci udziatu w nich stron (por. wyrok NSA z dnia 14 listopada 2018 r.,
I1 OSK 2578/18, LEX nr 2577570).

Jednym z nastepstw ustalenia, Ze danemu podmiotowi przystuguje status strony w postepo-
waniu jest obowiazek zawiadomienia tego podmiotu o wszczeciu postepowania (por. art. 61
§ 4 kp.a.). Przepisy Kodeksu postepowania administracyjnego nie daja natomiast (co do
zasady) podstaw do wydawania odrebnego aktu stwierdzajacego, czy okreslony podmiot jest
strona. Jezeli okreslony podmiot domaga sie uznania go za strone postepowania dotyczacego
innej osoby, jednak w ocenie organu podmiot ten nie posiada interesu prawnego, za wystar-
czajace nalezy uznac udzielenie osobie zainteresowanej stosownej informacji na pismie (por.
wyrok NSA z dnia 27 kwietnia 2012 r., I OSK 147/12, LEX nr 1336316). Wydanie postanowie-
nia bedzie niezbedne w razie odmowy wszczecia postepowania z uwagi na brak legitymacji
podmiotu, ktéry wnosi o jego wszczecie. Na postanowienie to stuzy zazalenie (por. art. 61a
k.p.a.). Dodatkowo, obowigzek wydania odrebnego postanowienia w przedmiocie dopusz-
czenia do postepowania dotyczy réwniez sytuacji, w ktorych z zgdaniem wszczecia postepo-
wania lub dopuszczenia do postepowania wystepuje organizacja spoteczna (por. art. 31 § 2
k.p.a., przy czym nalezy wskazad, ze przepis ten reguluje status podmiotu na prawach stro-
ny). Kwestia rozstrzygniecia o odmowie dopuszczenia do udzialu w postepowaniu moze byé
réwniez odmiennie regulowana przez przepisy szczegélne. Przyktadowo, na podstawie art. 44
ust. 4 ustawy z dnia 3 paZdziernika 2008 r. o udostepnianiu informacji o Srodowisku i jego
ochronie, udziale spoleczeristwa w ochronie Srodowiska oraz o ocenach oddzialywania na sro-
dowisko (tekst jedn.: Dz. U. z 2022 r. poz. 1029 z p6zn. zm.) organ prowadzacy postepowanie
obowiazany jest wyda¢ postanowienie o odmowie dopuszczenia do udzialu w postepowaniu
organizacji ekologicznej.

Obowiazek ustalenia kregu stron postepowania nie ogranicza sie do jednorazowego
zbadania przez organ przestanek uznania okreslonych podmiotow za strone. Organ
prowadzacy postepowanie jest obowigzany weryfikowaé zajete w tym zakresie sta-
nowisko i w razie potrzeby modyfikowac¢ krag stron postepowania. Obowiazek ustale-
nia kregu stron postepowania aktualizuje sie rowniez na etapie postepowania odwolawczego
oraz postepowar prowadzonych w trybach nadzwyczajnych.
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Orzecznictwo:

- Rolg organu administracji publicznej w postepowaniu jest biezace i state weryfikowanie kregu stron po-
stepowania administracyjnego. Nie jest tak, ze osoba raz ujeta w katalogu stron jakiego$ postepowania
pozostaje strong tego postepowania na zawsze. Fakt bycia strong postepowania administracyjnego jest
korelatem ustalonego stanu faktycznego danej sprawy. Z wyrazonej w art. 15 k.p.a. zasady dwuinstan-
cyjnosci postepowania wynika, ze dana sprawa administracyjna moze by¢ dwukrotnie rozpoznana przez
organy réznych stopni. To za$ oznacza, ze zaréwno organ pierwszej, jak i drugiej instancji moze (powi-
nien) zbada¢ kwestie tego, kto jest strona danego postepowania administracyjnego — wyrok WSA we
Wroctawiu z dnia 25 kwietnia 2013 r., Il SA/Wr 205/13, LEX nr 1329984.

d. Skutki prawne wadliwej oceny interesu prawnego w postepowaniu

Wadliwe ustalenie kregu stron w postepowaniu moZe polegac na:

1) uznaniu za strone podmiotu, ktéremu nie przystuguje interes prawny;

2) pominieciu strony postepowania.

W pierwszym z ww. przypadkow, jezeli postepowanie zostato wszczete na wniosek osoby, nie-
posiadajacej interesu prawnego w sprawie, postepowanie to powinno zosta¢ umorzone jako
bezprzedmiotowe, na podstawie art. 105 § 1 k.p.a. [por. m.in. A. Krawczyk, Kodeks postepo-
wania administracyjnego. Komentarz, red. W. Chréscielewski, Z. Kmieciak, Warszawa 2019,
uwagi do art. 28 k.p.a.]. Na etapie postepowania odwotawczego, w przypadku ustalenia przez
organ, Ze wnoszacy odwolanie nie jest strong postepowania, podstawa umorzenia postepowa-
nia odwolawczego bedzie art. 138 § 1 pkt 3 k.p.a.

Orzecznictwo:

- Stwierdzenie przez organ odwotawczy, iz wnoszacy odwotanie nie jest strong w rozumieniu art. 28 k.p.a.,
nastepuje w drodze decyzji o umorzeniu postepowania odwotawczego na podstawie art. 138 § 1 pkt 3
k.p.a. - uchwata sktadu siedmiu sedziéw NSA z dnia 5 lipca 1999 r., OPS 16/98, LEX nr 37956.

Bezpodstawne uznanie kogos$ za strone moze prowadzi¢ réwniez do skutku w postaci niewaz-
nosci decyzji administracyjnej. Wydana w nastepstwie zadania podmiotu niebedacego strong
decyzja przyznajaca mu uprawnienie lub nakladajaca nan obowiazek jest bowiem dotknieta
wadliwoscig okreslong w art. 156 § 1 pkt 4 k.p.a. (skierowanie decyzji do osoby niebedacej
strong w sprawie).

Orzecznictwo:

- Kwalifikowana wada prawna decyzji, o ktérej mowa w art. 156 § 1 pkt 4 k.p.a., przesadzajaca o nieprawi-
dtowym uksztattowaniu stosunku prawnego, zachodzi¢ bedzie wéwczas, gdy podmiot, do ktérego skie-
rowano decyzje, nie miat przymiotu strony postepowania w rozumieniu art. 28 k.p.a., a mimo to zostat
przez organ administracji publicznej potraktowany jako strona tegoz postepowania — wyrok NSA z dnia
24 maja 2007 r., Il GSK 400/06, LEX nr 351135.

Pominiecie osoby, ktéra ma w sprawie interes prawny, skutkujace pozbawieniem strony moz-
liwosci udziatu w postepowaniu, daje stronie podstawy do skorzystanie ze srodkéw ochrony
prawnej, tj. odwolania (od decyzji nieostatecznych) lub wniosku o wznowienie postepowania
(jezeli decyzja stala sie juz ostateczna i zachodzg okolicznosci okreslone w art. 145 § 1 pkt 4
k.p.a., w szczegodlnosci brak winy strony pominietej).
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Orzecznictwo:

- Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem sadéw administracyjnych, stronie, ktéra nie brata udziatu w po-
stepowaniu przed organem pierwszej instancji, przystuguje prawo do wniesienia odwotfania wéwczas,
gdy podmiot ten, ktéremu organ pierwszej instancji nie przyznat przymiotu strony, wnosi odwotanie
w terminie przewidzianym dla stron postepowania, ktérym decyzje doreczono. Po uptywie tego termi-
nu, stronie pominietej w postepowaniu, przystuguje jedynie wniosek o jego wznowienie na podstawie
art. 145 § 1 pkt 4 k.p.a. - wyrok NSA z dnia 5 stycznia 2016 r., Il OSK 1067/14, LEX nr 2033925.

C. Zdolnos¢ prawna i zdolnos¢ do czynnosci prawnych
na gruncie postepowania administracyjnego

a. Zdolnos¢ prawna w rozumieniu przepiséw o postepowaniu administracyjnym

Przez zdolno$¢ prawng nalezy rozumieé mozliwos¢ bycia podmiotem praw i obowiazkéw wy-
nikajacych z prawa materialnego. Zdolno$¢ prawnga stron ocenia sie wedlug przepiséw prawa
cywilnego, o ile przepisy szczegdlne nie stanowia inaczej (art. 30 § 1 k.p.a.). Przy czym art. 29
k.p.a. przesadza o tym, Ze stronami postepowania administracyjnego moga by¢ osoby fizyczne
i osoby prawne, a gdy chodzi o paristwowe i samorzadowe jednostki organizacyjne i organiza-
cje spoleczne — réwniez jednostki nieposiadajace osobowosci prawne;j.

Osoba fizyczna posiada zdolno$¢ prawng od chwili urodzenia az do Smierci (por. art. 8 § 1
k.c.). Smier¢ osoby fizycznej powoduje, ze wygasa jej status strony postepowania.

Orzecznictwo:

- Konsekwencja utraty zdolnosci prawnej jest to, ze w stosunku do osoby zmartej nie mozna wszcza¢ i pro-
wadzi¢ postepowania administracyjnego ani wydac decyzji. Decyzja taka razaco naruszataby prawo -
wyrok NSA z dnia 18 lutego 2016 r., 1 OSK 1150/14, LEX nr 2114245.

b. Zdolnos¢ do czynnosci prawnych w rozumieniu przepiséw o postepowaniu
administracyjnym

Podobnie jak w przypadku zdolnosci prawnej, zdolno$¢ do czynnosci prawnych stron postepo-
wania administracyjnego ocenia sie wedlug przepiséw prawa cywilnego, o ile przepisy szcze-
golne nie stanowig inaczej (art. 30 § 1 k.p.a.).

W sferze cywilnoprawnej petna zdolno$¢ do czynnosci prawnej przystuguje osobom prawnym,
jednostkom organizacyjnym posiadajacym zdolno$¢ prawng oraz osobom fizycznym, ktére
uzyskaly pelnoletnosé, tj. ukoriczyly osiemnascie lat (art. 11 k.c.). Osoby fizyczne posiadajace
pelng zdolno$¢ do czynnos$ci prawnych moga dokonywaé samodzielnie wszystkich czynnosci
procesowych w postepowaniu administracyjnym [por. M. Romariska (w:) Kodeks postepowa-
nia administracyjnego. Komentarz, red. H. Knysiak-Sudyka, Warszawa 2019, uwagi do art. 30
k.p.a.].

Osoba fizyczna nieposiadajaca zdolnosci do czynnosci prawnych dziata przez swojego przed-
stawiciela ustawowego (odpowiednio rodzicow osoby matoletniej, opiekuna lub kuratora, por.
art. 30 § 2 k.p.a.).
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Jak wskazal WSA w Krakowie w wyroku z dnia 5 marca 2008 r., Il SA/Kr 1025/07, LEX
nr 489256:

,0soba pozbawiona zdolnosci do czynnosci prawnych nie moze sama w postepowaniu admi-
nistracyjnym podejmowa¢ zadnych czynnosci prawnych, poniewaz nie wywieraja one skutku
procesowego”.

Teza ta znajduje réwniez zastosowanie do osoby niemajacej zdolnosci do czynnosci prawnych
z uwagi na nieosiggniecie odpowiedniego wieku.

c. Reprezentacja osob prawnych w postepowaniu administracyjnym

Osoba prawna dziala przez swoje organy w sposéb przewidziany w ustawie i w opartym na
niej statucie (por. art. 38 k.c.). Regule te nalezy stosowa¢ odpowiednio do jednostek organi-
zacyjnych niebedacych osobami prawnymi, ktérym ustawa przyznaje zdolno$¢ prawng (por.
art. 33' § 1 k.c.). Przepisy prawa regulujace status poszczegélnych osob prawnych okreslaja
réwniez zasady ich reprezentacji. Przyktadowo, w przypadku spétek handlowych, szczegétowe
zasady ich reprezentacji okresla ustawa z dnia 15 wrzesnia 2000 r. — Kodeks spétek handlo-
wych (tekst jedn.: Dz. U. z 2020 r. poz. 1526 z p6ézn. zm.).

Osoby prawne bedace przedsiebiorca (podobnie jak osoby fizyczne) moga réwniez dziataé
przez prokurenta (por. 109' § 1 k.c.).

Orzecznictwo:

- Sad wyjasnia, iz zgodnie z art. 29 k.p.a. strong postepowania mogg by¢ osoby fizyczne i osoby prawne,
a gdy chodzi o panistwowe i samorzadowe jednostki organizacyjne i organizacje spoteczne - réwniez
jednostki nieposiadajace osobowosci prawnej. W $wietle art. 30 § 1 k.p.a. zdolno$¢ prawnga i zdolnos¢
do czynnosci prawnej stron ocenia sie wg przepiséw kodeksu cywilnego. Majac to na uwadze stwier-
dzi¢ nalezy, iz zgodnie z art. 37 § 1 k.c. jednostka organizacyjna uzyskuje osobowos$¢ prawng z chwila
jej wpisu do whasciwego rejestru, chyba ze przepisy szczegdlne stanowig inaczej. Oznacza to, ze z chwilg
wpisania jednostki do wtasciwego rejestru nabywa ona osobowos¢ prawna. Z ta chwila osoba prawna
uzyskuje réowniez zdolnos$¢ do czynnosci prawnej. Analogicznie utrata zdolnosci do czynnosci prawnej
nastepuje z chwilg wykreslenia jednostki organizacyjnej z rejestru. Jednoczes$nie zdolnos¢ do czynnosci
prawnej os6b prawnych jest nieograniczona. Nie ulega wiec watpliwosci, iz w toku catego postepowania
strona - K. Spétka z o.0. Sp.k. miata zdolno$¢ do dokonywania czynnosci prawnych. Nalezyta reprezen-
tacja spotki w toku postepowania jest natomiast kwestig odrebna. W ocenie Sadu strona byfa prawidto-
wo reprezentowana, bowiem zaréwno w toku postepowania przed organem | jak i Il instancji, spotka
bedaca komplementariuszem skarzacego (K. spétka z 0.0.) byta reprezentowana przez prokurenta. Jak
stusznie wskazano w uzasadnieniu zaskarzonej decyzji prokura obejmuje umocowanie do dokonywania
w imieniu przedsiebiorcy wszystkich czynnosci sadowych jak i pozasadowych. Ustanowiony w imieniu
Spotki z ograniczong odpowiedzialnoscig prokurent mégt wiec podejmowac w postepowaniu czynnosci
w imieniu swojego mocodawcy, a co za tym idzie w imieniu skarzacej. Brak nalezytej reprezentacji za-
chodzitby jedynie wéwczas, gdyby prokura wygasta lub zostata odwotana - wyrok WSA w Warszawie
z dnia 23 marca 2017 .,V SA/Wa 731/16, LEX nr 2305599.

Szczegllne zasady reprezentacji w postepowaniu administracyjnym dotycza m.in. Skarbu
Paristwa. Skarb Paristwa jest w stosunkach cywilnoprawnych (a wiec i w postepowaniu ad-
ministracyjnym) podmiotem praw i obowigzkéw, ktére dotycza mienia panstwowego niena-
lezacego do innych paristwowych oséb prawnych (por. art. 34 k.c.). Zgodnie z art. 6 ust. 1
ustawy z dnia 16 grudnia 2016 r. o zasadach zarzadzania mieniem panstwowym (tekst jedn.:
Dz. U. z 2021 r. poz. 1933 z p6zn. zm.) organy administracji publicznej oraz inne organy
lub podmioty uprawnione na podstawie przepiséw odrebnych do reprezentowania Skarbu
Paristwa reprezentujg Skarb Paristwa zgodnie z ich wlasciwoscia i w zakresie okreSlonym
w przepisach odrebnych. Kierownicy jednostek reprezentuja Skarb Parnstwa w odniesieniu
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do nabytego i powierzonego tym jednostkom mienia Skarbu Panistwa i w zakresie zadan ich
urzedéw, okreslonych w odrebnych przepisach (art. 6 ust. 2 ww. ustawy).

PRzYKEAD: Jako przyktad okreslenia sposobu reprezentacji Skarbu Parstwa mozna wymienic¢:

— art. 11 ust. 1 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (tekst
jedn.: Dz. U. z 2021r. poz. 1899 z pdzn. zm.), zgodnie z ktérym organem reprezentuja-
cym Skarb Panstwa w sprawach gospodarowania nieruchomosciami jest starosta, z wy-
jatkami przewidzianymi w tej ustawie;

— art. 32 ustawy z dnia 28 wrzesnia 1991 r. o lasach (tekst jedn.: Dz. U. z 2022 r. poz. 672),
zgodnie z ktérym Lasy Panstwowe jako panstwowa jednostka organizacyjna nieposia-
dajaca osobowosci prawnej reprezentuja Skarb Paristwa w zakresie zarzagdzanego mie-
nia, przy czym w rzeczywistosci reprezentacja ta bedzie wykonywana przez Dyrektora
Generalnego Laséw Panstwowych, badz przez regionalnego dyrektora Laséw Panstwo-
wych, badz wreszcie przez nadlesniczych [por. B. Rakoczy, Ustawa o lasach. Komentarz,
uwagi do art. 32, LEX 2011].

D. Pelnomocnicy w postepowaniu administracyjnym

Zgodnie z art. 32 k.p.a. strona moze dziala¢ przez pelnomocnika, chyba Ze charakter czynno$ci
wymaga jej osobistego dzialania. Pelnomocnikiem strony w postepowaniu administracyjnym moze
by¢ osoba fizyczna posiadajaca zdolnos¢ do czynnosci prawnych. Na gruncie procedury administra-
cyjnej nie wystepuja wiec ograniczenia podmiotowe dotyczace osoby pelnomocnika wiasciwe dla
postepowania cywilnego. W szczegdlnosci nie jest wymagane, by petnomocnikiem w postepowaniu
administracyjnym byla osoba zawodowo zajmujaca sie reprezentowaniem stron, wymagane jest
natomiast, by pelnomocnik posiadat pelng zdoIno$¢ do czynnosci prawnych w rozumieniu przepi-
soéw Kodeksu cywilnego [por. K. Wasowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz,
red. M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Warszawa 2019, uwagi do art. 33 k.p.a.).

Stosownie do art. 33 § 2 k.p.a. pelnomocnictwo powinno by¢ udzielone na piSmie (utrwalonym
w postaci papierowej lub elektronicznej — por. art. 14 § 1a k.p.a.) lub zgloszone do protokotu. Na
petnomocniku spoczywa obowiazek przedstawienia organowi dokumentu pelnomocnictwa. Od
chwili ztozenia przez pelnomocnika pelnomocnictwa w postepowaniu organ powinien wszelkie
pisma dorecza¢ pelnomocnikowi (art. 40 § 2 k.p.a.). Przy czym jezeli strona ustanowita kilku
petnomocnikéw, dorecza sie pisma tylko jednemu petnomocnikowi. Strona moze wskazac ta-
kiego pelnomocnika. Doreczenie pisma, w tym decyzji, stronie, ktéra ustanowita petnomocnika,
zamiast pelnomocnikowi nie wywotuje w stosunku do strony skutkéw prawnych.

Orzecznictwo:

- Doreczenie decyzji stronie zamiast ustanowionemu przez nig petnomocnikowi ma — w stosunku do tej
strony — wymiar wyfacznie informacyjny — wyrok NSA z dnia 12 pazdziernika 2016 r., Il FSK 2336/14, LEX
nr2168358.

- Skutki prawne doreczenia pisma stronie dziatajacej przez petnomocnika wywotuje wytgcznie doreczenie
pisma petnomocnikowi, wiec doreczenie pisma tylko stronie, jezeli ustanowita ona petnomocnika, jest
bezskuteczne - wyrok NSA z dnia 14 lutego 2017 r., Il OSK 1383/15, LEX nr 2268846.

Warto zwrdci¢ uwage na to, ze dopelnienie obowiazku podatkowego wynikajacego z art. 6
ust. 1 pkt 4 ustawy z dnia 16 listopada 2006 r. o oplacie skarbowej (tekst jedn.: Dz. U. z 2021 r.
poz. 1923 z pdZn. zm.) pozostaje bez znaczenia dla skutecznosci zlozenia pelnomocnictwa
w postepowaniu administracyjnym. W praktyce jednak organy administracji niekiedy niewla-
Sciwie wigza skutecznos¢ zlozenia pelnomocnictwa z wniesieniem oplaty skarbowe;j.
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Orzecznictwo:

- Niezaptacenie optaty skarbowej od petnomocnictwa w terminie okre$lonym w art. 6 pkt 4 ustawy
z 2006 r. o optacie skarbowej skutkuje powstaniem zalegtosci podatkowej, o ktérej mowa w o.p. Nie-
uiszczenie optaty skarbowej od petnomocnictwa nie powoduje natomiast jego nieskutecznosci i nie
wstrzymuje biegu terminu do wydania decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego. Posrod
wymogoéw waznosci (skutecznosci) petnomocnictwa nie miesci sie obowigzek przedstawienia wraz z do-
kumentem petnomocnictwa dowodu optacenia optaty skarbowej od ztozenia dokumentu pethomocnic-
twa — wyrok NSA z dnia 23 wrze$nia 2016 r., Il OSK 3148/14, LEX nr 2167569.

E. Podmioty na prawach strony

W postepowaniu administracyjnym jako podmiot na prawach strony moze, przykltadowo,
wystepowac:

— organizacja spoteczna (art. 31 § 1 k.p.a.),

— prokurator (art. 188 k.p.a.),

— Rzecznik Praw Obywatelskich (art. 14 pkt 6 ustawy z dnia 15 lipca 1987 r. o Rzeczniku

Praw Obywatelskich, tekst jedn.: Dz. U. z 2020 r. poz. 627 z p6Zn. zm.) oraz
— Rzecznik Praw Dziecka (art. 10 ust. 1 pkt 5 ustawy z dnia 6 stycznia 2000 r. o Rzeczniku
Praw Dziecka, tekst jedn.: Dz. U. z 2020 r. poz. 141).

Podmiot na prawach strony, taki jak organizacja spoleczna, moze korzysta¢ ze wszystkich
procesowych uprawnieri przystugujacych stronom (przy czym reguta ta podlega ograniczeniu
z uwagi na zasade dyspozycyjnosci, por. uwagi ponizej). Organizacja spoleczna moze w szcze-
golnosci sklada¢ wnioski dowodowe, wystepowac z inicjatywa przeprowadzenia czynnosci
stuzacych wyjasnieniu sprawy czy tez korzystac z dostepnych Srodkéw zaskarzenia. JezZeli or-
ganizacja spoleczna zostanie dopuszczona do udzialu w postepowaniu w pierwszej instancji,
ma prawo do wniesienia odwolania od decyzji [por. M. Romariska (w:) Kodeks postepowa-
nia administracyjnego. Komentarz, red. H. Knysiak-Sudyka, Warszawa 2019, uwagi do art. 31
k.p.a.]. Warto przy tym zauwazy¢, ze w orzecznictwie prezentowany jest poglad, zgodnie z kt6-
rym uprawnienie organizacji spolecznej do udzialu w postepowaniu (o ile zlozyta wniosek
o dopuszczenie) nie wygasa na skutek wydania decyzji ostatecznej, co nalezy rozumie¢ w ten
sposob, ze nawet jesli przed rozstrzygnieciem wniosku organizacji spolecznej o dopuszczenie
jej do udziatlu w postepowaniu administracyjnym zostanie wydana decyzja i stanie sie osta-
teczna, wniosek ten powinien w dalszym ciggu by¢ rozpatrzony.

Orzecznictwo:

- Jak to juz bowiem wyzej wywiedziono, w sytuacji ztozenia przez organizacje spoteczng wniosku o do-
puszczenie do udziatu w postepowaniu na podstawie art. 31 § 1 pkt 2 k.p.a., uprawnienie tej organi-
zacji do dopuszczenia jej do udziatlu w postepowaniu na prawach strony (art. 31 § 3 k.p.a.) nie wygasa
wskutek wydania decyzji koriczacej to postepowanie nawet wéwczas, gdy nabyta ona ceche formalnej
ostatecznosci wobec niewniesienia odwotania. Wniosek ten nadal podlega merytorycznemu rozpatrze-
niu, a w razie pozytywnego jego zatatwienia decyzja ta traci powyzsza ceche i podlega doreczeniu tej
organizacji stosownie do art. 109§ 1 wzw. z art. 31 § 3 k.p.a. - wyrok NSA z dnia 12 czerwca 2007 r., Il GSK
20/07, LEX nr 338613.

Zakres uprawnien przyznanych podmiotom na prawach strony musi by¢ rozpatrywany
z uwzglednieniem celu, w jakim biora one udziat w danym postgpowaniu administracyjnym.
Jak wskazuje sie w orzecznictwie, nie mozna zatem stawia¢ znaku réwnosci miedzy sytuacja
prawng poszczeg6lnych podmiotéw na prawach strony, skoro przepisy prawa wyraznie mody-
fikuja ich mozliwosci procesowe.
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Orzecznictwo:

- Pozycja procesowa RPO czy prokuratora, wystepujacych w charakterze uczestnika postepowania na pra-
wach strony, nie jest jednakowa z pozycja organizacji spotecznej dziatajacej w tej roli, co wynika ze szcze-
golnego statusu tych pierwszych, bedacych organami ochrony prawa. Prokurator i RPO dysponuja legi-
tymacjg procesowq niezalezng od oceny organu administracji publicznej. Prokurator wyposazony jest
nadto w prawo do wniesienia sprzeciwu, ktore nie przystuguje organizacji spotecznej. Zaréwno prokura-
tor, jak i RPO sa zwolnieni od przestanki wyczerpania $rodkéw zaskarzenia w postepowaniu administra-
cyjnym, w przypadku potencjalnej skargi do sagdu administracyjnego — wyrok NSA z dnia 1 pazdziernika
2015, 11 OSK 233/14, LEX nr 1987118.

Uprawnienie procesowe podmiotu na prawach strony ogranicza obowigzujaca w postepowaniu
administracyjnym zasada dyspozycyjnosci, ktorej istota zapewnia wylgcznie stronie rozpo-
rzadzanie sprawg administracyjng do czasu zakoriczenia postepowania. Sprzeczne z zasada
dyspozycyjnosci bytloby w szczegdlnosci przyznanie podmiotowi na prawach strony mozliwosci
dysponowania prawami o charakterze materialnym, ktére sg przedmiotem postepowania.

Orzecznictwo:

- Pojecie ,podmiot na prawach strony” nie jest tozsame z pojeciem ,strony” w rozumieniu art. 28 k.p.a.,
a uprawnienia podmiotu na prawach strony nie s tozsame z uprawnieniami podmiotu majacego przymiot
strony. Nie mozna w szczegdlnosci przyjaé, aby podmioty na prawach strony uprawnione bylty do dyspo-
nowania przedmiotem postepowania. Nie sa one réwniez dysponentami praw lub obowiazkéw, ktérych
postepowanie dotyczy. Moga jedynie wykorzystywac uprawnienia procesowe strony postepowania, przy
czym uprawnienia i obowiazki przystugujace podmiotom na prawach strony nie sa refleksem uprawnien
i obowiazkéw samej strony — wyrok NSA z dnia 1 pazdziernika 2015 r., Il OSK 233/14, LEX nr 198711.

W zwigzku z powyzszym podmiot na prawach strony nie moze domagaé sie ani umorzenia
postepowania administracyjnego, ani wznowienia postepowania na zasadzie art. 145 § 1
pkt 4 k.p.a., ani zawieszenia postepowania czy zawarcia ugody. Nie moze on réwniez skutecz-
nie sprzeciwi¢ sie fakultatywnemu zawieszeniu postepowania administracyjnego, albowiem
sprzeciwienie sie zawieszeniu postepowania jest przejawem dysponowania postepowaniem
oraz prawami i obowigzkami strony w rozumieniu art. 28 k.p.a. (por. wyrok NSA z dnia 4 grud-
nia 2012 r., I1 OSK 1905/12, LEX nr 1288455; wyrok NSA z dnia 28 pazdziernika 2016 r., I OSK
2999/14, LEX nr 2168065).

Literatura: Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, red. M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, War-
szawa 2019; Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, red. H. Knysiak-Sudyka, Warszawa 2019;
System Prawa Administracyjnego, t. 9, Prawo procesowe administracyjne, red. R. Hauser, A. Wrébel, Z. Niewia-
domski, Warszawa 2017.

8. Zalatwianie spraw

Podstawa prawna: art. 35-38 k.p.a.

A. Terminy zalatwienia sprawy

Przepis art. 12 k.p.a. wyraza zasade szybkosci postepowania, wskazujac, Ze sprawy rozstrzy-
gane na podstawie Kodeksu postepowania administracyjnego powinny by¢ zalatwiane nie-
zwlocznie.
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Rozwinieciem tej zasady jest art. 35 k.p.a., ktory okresla maksymalne terminy zalatwiania
spraw:

1) w pierwszej instancji:

a) niezwlocznie, jezeli moga by¢ rozpatrzone w oparciu o dowody przedstawione przez stro-
ne lacznie z zadaniem wszczecia postepowania lub w oparciu o fakty i dowody powszechnie
znane albo znane z urzedu organowi, przed ktorym toczy sie postepowanie, badz mozliwe do
ustalenia na podstawie danych, ktérymi rozporzadza ten organ (art. 35 § 2 k.p.a.),

b) nie péZniej niz w ciagu miesiaca, jezeli jest to sprawa wymagajaca postepowania wyja-
$niajacego (art. 35 § 2 k.p.a.),

¢) nie pozniej niz w ciagu dwdéch miesiecy, jezeli jest to szczegdlnie skomplikowana
sprawa wymagajaca postepowania wyjasniajacego (art. 35 § 2 k.p.a.);

2) w postepowaniu odwotawczym — w ciggu dwdéch miesiecy od dnia wniesienia odwo-
fania;

3) postepowaniu uproszczonym — niezwlocznie, nie pozniej niz w terminie mie-
siaca.

Terminy te, chociaz majg charakter terminéw maksymalnych, nie moga by¢ odczytywane
w sposob pozwalajacy organowi na wstrzymywanie sie z dzialaniem az do zblizenia sie do
ich uptywu. Kazda sprawa, nawet jesli Kodeks postepowania administracyjnego (lub przepis
szczegOlny) okresla maksymalny termin, musi:

1) miescié sie w jego ramach;

2) by¢ zalatwiona bez zbednej zwloki (art. 35 § 1 k.p.a.).

Kodeks postepowania administracyjnego nie zdefiniowal pojecia ,niezwlocznosci”.
Istotnych wskazowek dostarcza jednak orzecznictwo. Jak wskazat NSA w wyroku z dnia 30 lip-
ca 2021 r., IIl OSK 3237/21, LEX nr 3224204:

Luzyte w art. 35 § 2 k.p.a. okreslenie «niezwlocznie» nie oznacza, ze sprawa ma by¢ zalatwiona
natychmiast po wniesieniu przez strone zadania wszczecia postepowania, ale ze organ powi-
nien natychmiast przystapi¢ do rozpatrzenia sprawy, co jednak moze zabraé pewien czas. Nawet
gdy strona wraz z zadaniem wszczecia postepowania przedstawia okreslone dowody, to koniecz-
na moze by¢ weryfikacja tych dowoddw i ocena ich kompletnosci. Jezeli materiat dowodowy
przedstawiony przez strone nie wymaga uzupetnienia o dowody inne niz dowody powszechnie
znane albo znane z urzedu organowi badz mozliwe do ustalenia na podstawie danych, ktérymi
rozporzadza ten organ, to organ po stwierdzeniu tej okolicznosci i ewentualnym zebraniu i ana-
lizie posiadanych danych powinien natychmiast rozstrzygnaé sprawe”.

Jezeli jednak dang sprawe mozna zalatwic szybciej, niz w terminie maksymalnym okreslonym
na podstawie art. 35 § 1-4 k.p.a., to organ powinien to zrobi¢ — tak wyrok WSA we Wroclawiu
z dnia 28 kwietnia 2011 r., IT SAB/Wr 6/11, LEX nr 994286.

Przepisy szczegdélne moga okreslaé inne terminy zatatwienia spraw (art. 35 § 4 k.p.a.).

PRzYKLAD: Przyktady znajdziemy m.in. w:

— art. 33 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Prawo bankowe (tekst jedn.:
Dz. U. z 2021 r. poz. 2439 z pdzn. zm.), ktéry okresla 3-miesieczny termin na wydanie
decyzji w przedmiocie wyrazenia zgody na utworzenie banku;

— art. 29 ust. 9 ustawy z dnia 9 maja 2008 r. o Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji Rol-
nictwa (tekst jedn.: Dz. U. z 2019 r. poz. 1505 z pézn. zm.), ktéry okresla termin 3-mie-
sieczny na zatatwienie sprawy;

- art. 18 ust. 1 ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. - Prawo farmaceutyczne (tekst jedn.:
Dz. U. z 2021 r. poz. 1977 z pdzn. zm.), ktdry okresla, ze postepowanie w sprawie do-
puszczenia do obrotu produktu leczniczego powinno zakorczy¢ sie nie pézniej niz
w ciggu 210 dni;
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— art. 6 ust. 1 ustawy z dnia 24 lipca 2015 r. o przygotowaniu i realizacji strategicznych in-
westycji w zakresie sieci przesytowych (tekst jedn.: Dz. U. z 2022 r. poz. 273), ktéry okre-
$la termin miesieczny na wydanie decyzji o ustaleniu lokalizacji strategicznej inwestycji
w zakresie sieci przesytowej;

— art. 441 ustawy z dnia 20 lipca 2018 r. — Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce (tekst
jedn.: Dz. U.z 2022 r. poz. 574 z p6zn. zm.), ktéry okresla 3-miesieczny termin na wyda-
nie decyzji o zatwierdzeniu statutu uczelni wojskowej oraz uczelni stuzb panstwowych;

— art. 8a ust. 6 pkt 5 ustawy z dnia 14 marca 1985 r. o Panstwowej Inspekcji Sanitarnej
(tekst jedn.: Dz. U. z 2021 r. poz. 195 z pézn. zm.), ktdry okresla 5-dniowy termin na roz-
patrzenie odwotania wniesionego od decyzji, o ktérej mowa w art. 8a ust. 5 pkt 1 tej
ustawy.

Takze w przypadku terminu okreslonego przez przepisy szczegélne organ musi dziataé¢ bez
zbednej zwloki.

Do terminéw okreslonych w art. 35 k.p.a. lub w przepisach szczegélnych nie wlicza sie:

1) terminéw przewidzianych w przepisach prawa dla dokonania okreslonych czynnosci,

2) okreséw zawieszenia postepowania (przy czym zawieszenie wstrzymuje bieg terminéw
przewidzianych w Kodeksie postepowania administracyjnego!),

3) okresu trwania mediacji,

4) okresow op6Znien spowodowanych z winy strony albo przyczyn niezaleznych od organu.
Dodatkowo zgodnie z art. 15zzs ust. 1 pkt 6 pkt 1 ustawy z dnia 2 marca 2020 r. o szcze-
golnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem
COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywolanych nimi sytuacji kryzysowych (tekst
jedn.: Dz. U. z 2021 r. poz. 2095 z péZn. zm.) bieg terminéw procesowych w postepowaniach
administracyjnych nie rozpoczyna sieg, a rozpoczety ulega zawieszeniu w okresie stanu za-
grozenia epidemicznego lub stanu epidemii ogloszonego z powodu COVID, z zastrzeZeniem
art. 15zzs ust. 2a tej ustawy. Przepis art. 15zzs ust. 1 pkt 6 pkt 1 ustawy z dnia 2 marca 2020 r.
o szczegolnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdzialaniem i zwalcza-
niem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych wszedt
w zycie 31 marca 2020 r., jednak jak wskazal WSA w Bialymstoku w postanowieniu z dnia
22 kwietnia 2020 r., I SA/Bk 177/20, LEX nr 2954313:

Lhierozpoczecie biegu termindéw, jak i zawieszenie terminéw juz rozpoczetych obowigzuje
w okresie zagrozenia epidemicznego lub stanu epidemii. Jesli wiec stan zagrozenia epidemicz-
nego obowiazywat na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej od dnia 14 marca 2020 r., to nalezy
przyjaé, ze od tej daty z mocy prawa nastepuje skutek wynikajacy z tej normy prawne;j”.

Przepis art. 15zzs ust. 1 pkt 6 zostal uchylony z dniem 16 maja 2020 r. na podstawie art. 46
pkt 20 ustawy z dnia 14 maja 2020 r. o zmianie niektérych ustaw w zakresie dziatan ostono-
wych w zwigzku z rozprzestrzenianiem sie wirusa SARS-CoV-2 (Dz. U. poz. 875).

B. Niezalatwienie sprawy w terminie

Niezatatwienie sprawy w terminie skutkuje dla organu obowiazkiem poinformowania
o tym strony, ze wskazaniem:

1) przyczyny zwloki;

2) nowego terminu zatatwienia sprawy;

3) prawa do wniesienia ponaglenia.

Wyznaczajac nowy termin, organ jest obowigzany do ustalenia mozliwie najkrétszego termi-
nu (tak wyrok NSA z dnia 11 lipca 2018 r., Il OSK 10/18, LEX nr 3524675).
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Obowigzek ten cigzy na organie takze wtedy, kiedy sprawa nie zostaje zatatwiona nie z jego
winy.

Samo informowanie o niezalatwieniu sprawy w terminie nie chroni organu przed zarzu-
tem bezczynnosci lub przewleklego prowadzenia postepowania, poniewaz dzialania organu
w tym zakresie réwniez podlegajg kontroli sadu administracyjnego. Z bezczynnoscig organu
mamy do czynienia nie tylko wowczas, gdy organ w ogéle nie podejmuje Zadnych czynno-
$ci w sprawie, ale takze wtedy, gdy nie zalatwia sprawy w terminach ustawowych — tak WSA
w Warszawie w wyroku z dnia 21 kwietnia 2021 r., Il SAB/Wa 722/20, LEX nr 3197734.

Skutkiem dla strony jest prawo do wniesienia ponaglenia.

Istnieja dwie podstawy prawne wniesienia ponaglenia (art. 37 § 1 kp.a.), co wynika
z wyréznienia w Kodeks postepowania administracyjnego stanu bezczynnosci i przewlekltosci.
Stronie stuzy prawo do wniesienia ponaglenia, jezeli:

1) nie zalatwiono sprawy w terminie okreslonym w art. 35 k.p.a. lub przepisach szczegélnych
ani w terminie wskazanym zgodnie z art. 36 § 1 k.p.a. (bezczynnos$c);

2) postepowanie jest prowadzone diuzej niz jest to niezbedne do zatatwienia sprawy (prze-
wleklosc).

Bezczynnosc:

— postepowanie jest prowadzone dtuzej niz powinno i przekroczono termin zalatwienia spra-
wy (z zastrzezeniem art. 35 § 5 k.p.a. — do terminu zalatwienia sprawy nie wlicza sie ter-
minéw przewidzianych w przepisach prawa dla dokonania okreslonych czynnosci, okreséw
zawieszenia postepowania, okresu trwania mediacji oraz okreséw opdZnieri spowodowa-
nych z winy strony albo przyczyn niezaleznych od organu);

— zachodzi wéwczas, gdy w prawnie ustalonym terminie organ ten nie podjat zadnych czyn-
nosci w danej sprawie lub wprawdzie prowadzit postepowanie, ale — mimo istnienia usta-
wowego obowigzku — nie zakoriczyl go wydaniem w terminie decyzji czy innego aktu;

— stwierdzenie bezczynnos$ci ma charakter obiektywny;

— nie ma przy tym znaczenia to, z jakich powodéw dany akt administracyjny nie zostat podje-
ty, a w szczegdlnosci, czy bezczynnosé zostata spowodowana zawiniong lub tez niezawinio-
ng opieszatoscia organu w jego podjeciu, o ile nie zachodza okolicznosci, o ktérych mowa
wart. 35 § 5kp.a;

— nie ma znaczenia stopien przekroczenia terminu zatatwienia sprawy.

Do katalogu zachowarl, ktore nalezy zakwalifikowaé jako bezczynnos$é, nalezy miedzy inny-
mi brak reakcji na wniosek ztoZony przez strone badZ inny podmiot, nierozpoznanie sprawy
i niezakoriczenie jej w rozsadnym terminie, niewydanie decyzji w sytuacji, gdy przepisy na-
kladaja na organ obowiazek zakoriczenia postepowania w tej formie, ale réwniez niewlasciwa
reakcje organu, w tym podjeta w niewlasciwej formie — tak WSA w Szczecinie w wyroku z dnia
19 wrzesnia 2019 r., Il SAB/Sz 61/19, LEX nr 2733186.

Przewleklos¢:
— postepowanie jest prowadzone dluzej, niz powinno, ale nie przekroczono terminu zala-
twienia sprawy;
— ma charakter oceny — organ musi rozwazy¢, czy postepowanie moze by¢ zakoriczone szyb-
ciej.
Przewleklo$¢ postepowania wystapi w sytuacji nieefektywnego dzialania organu, dokonywa-
nia czynno$ci w duzym odstepie czasu, wykonywania czynnosci pozornych, maskujacych bez-
czynno$¢ w sposob formalny, gdy dochodzi do mnozenia czynnosci i dokonywania czynnosci
niepotrzebnych, zbednych, co prowadzi do przediuzenia postepowania. Przewleklos¢ oznacza
zatem opieszate, niesprawne i nieskuteczne dziatanie organu w sytuacji, gdy sprawa mogta
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by¢ zatatwiona w terminie krétszym — tak WSA w Bialymstoku w wyroku z dnia 3 paZzdziernika
2019 r., I SAB/Bk 74/19, LEX nr 2729713.

Jezeli przekroczono termin zalatwienia sprawy, to mamy do czynienia z bezczynnoscig konsu-
mujacq przewleklos¢ [tak M. Jaskowska (w:) M. Jaskowska, A. Wrébel, Kodeks postepowania
administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2018, komentarz do art. 37, s. 354].

Jednoczesnie przyjmuje sie, Ze sad badajacy skarge na bezczynnos¢ powinien réwniez zwery-
fikowaé, czy sprawa byla zatatwiona bez zbednej zwloki. sad powinien zbadaé, czy nie doszto
do nieuzasadnionego przetrzymywania sprawy zamiast nadania jej wlasciwego biegu oraz czy
organ prowadzil postepowanie bez niepotrzebnych zahamowan lub przewleklosci — tak NSA
w wyroku z dnia 17 czerwca 2021 r., I OSK 846/21, LEX nr 3196432.

Ponaglenie powinno spelnia¢ wymogi podania wskazane w art. 63 § 2 k.p.a., a ponadto
zgodnie z art. 37 § 2 k.p.a. zawiera¢ uzasadnienie.

Ponaglenie wnosi sie:

1) do organu wyzszego stopnia za posrednictwem organu prowadzacego postepowanie;

2) do organu prowadzacego postepowanie — jezeli nie ma organu wyzszego stopnia.
Ponaglenie nie przenosi sprawy do organu wyzszego stopnia i nie wstrzymuje biegu poste-
powania (tak WSA w Bydgoszczy w wyroku z dnia 14 sierpnia 2018 r., Il SAB/Bd 30/18, LEX
nr 2542060). Jest to wylacznie kwestia wpadkowa.

Jezeli istnieje organ wyzszego stopnia, to organ prowadzacy postepowanie przekazuje mu
ponaglenie niezwlocznie, nie pézniej niz w terminie 7 dni od jego otrzymania (zalacza do
niego odpisy dokumentdéw i ustosunkowuje sie do ponaglenia). Organ wyzszego stopnia roz-
patruje ponaglenie w terminie 7 dni i wydaje postanowienie, w ktérym:

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

2) w przypadku stwierdzenia bezczynnosci lub przewlektosci:

a) zobowiazuje organ rozpatrujacy sprawe do zalatwienia sprawy, wyznaczajac termin do jej
zalatwienia, jezeli postepowanie jest niezakoriczone (organ rozpatrujacy ponaglenie moze
z urzedu zmienié w tym zakresie postanowienie, wyznaczajac dhuzszy termin zakoriczenia po-
stepowania, jezeli wyjda na jaw istotne dla sprawy nowe okolicznosci faktyczne lub nowe dowo-
dy, wymagajace diuzszego postepowania, nieznane w momencie wyznaczania terminu),

b) zarzadza wyjasnienie przyczyn i ustalenie 0s6b winnych bezczynnosci lub przewlekto-
$ci, a w razie potrzeby takze podjecie srodkéw zapobiegajacych bezczynnosci lub przewlekto-
$ci w przyszlosci;

3) w przypadku niestwierdzenia bezczynnosci lub przewleklosci organ nie moze wy-
znaczy¢ terminu zalatwienia sprawy, gdyz nie ma podstaw prawnych dla takiego dzialania
(tak NSA w wyroku z dnia 18 paZdziernika 2017 r., I OSK 1761/17, LEX nr 2381516).

W tym wypadku organ okresla réwniez, czy bezczynnosé lub przewleklosé miata miejsce z razacym
naruszeniem prawa. Konsekwencja jest potencjalna odpowiedzialnos¢ funkcjonariuszy publicznych,
o ktdrej mowa w art. 5 w zwiazku z art. 6 pkt 6 ustawy z dnia 20 stycznia 2011 r. o odpowiedzialnosci
majatkowej funkcjonariuszy publicznych za razace naruszenie prawa (tekst jedn.: Dz. U. z 2016 r.
poz. 1169) oraz odpowiedzialnos¢ organu za szkody wyrzadzone przez niewydanie orzeczenia lub
decyzji, gdy obowiazek ich wydania przewiduje przepis prawa, o ktorej mowa w art. 417' § 3 k.c.
Jezeli nie istnieje organ wyzszego stopnia, to nie wydaje sie postanowienia ani nie okre-
$la nowego terminu zalatwienia sprawy, ale:

1) w przypadku stwierdzenia bezczynnosci lub przewleklosci:

a) organ prowadzacy postepowanie niezwlocznie zalatwia sprawe;

b) zarzadza wyjasnienie przyczyn i ustalenie os6b winnych bezczynnosci lub przewle-
klosci, a w razie potrzeby takze podjecie srodkéw zapobiegajacych bezczynnosci lub przewle-
ktosci w przysziosci;
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2) w przypadku niestwierdzenia bezczynnosci lub przewleklosci organ nie dokonuje zad-
nych specjalnych czynnosci (powinien jednak — zgodnie z zasadg informowania — odpowie-
dzie¢ stronie na ponaglenie).

Po wniesieniu ponaglenia mozliwe jest wniesienie skargi na bezczynnos¢ lub prze-
wlekte prowadzenie postepowania (art. 53 ust. 2b p.p.s.a.). Skarge mozna wnie$¢ w kaz-
dym czasie po wniesieniu ponaglenia do wlasciwego organu — nie trzeba czekaé na jego
rozpatrzenie.

Wskazaé nalezy, ze stosowanie przepiséw o bezczynnosci organéw prowadzacych postepowa-
nie, do powiadamiania strony lub uczestnika postepowania o niezatatwieniu sprawy w ter-
minie zostalo wylaczone w okresie od 31 marca 2020 r. do dnia 15 maja 2020 r. na podstawie
art. 15zzs ust. 10 pkt 1 ustawy z dnia 2 marca 2020 r. o szczegélnych rozwiazaniach zwia-
zanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb za-
kaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych, Dz. U. poz. 374, uchylonego z dniem
16 maja 2020 r. w zwigzku z wejsciem w Zycie art. 46 pkt 20 ustawy z dnia 14 maja 2020 r.
o zmianie niektérych ustaw w zakresie dziatan ostonowych w zwiazku z rozprzestrzenianiem
sie wirusa SARS-CoV-2 (Dz. U. poz. 875).

9. Doreczenia

Podstawa prawna: art. 39-49b, 109 k.p.a.

A. Informacje ogolne

Doreczenia w postepowaniu administracyjnym sg niezwykle istotnymi czynno$ciami faktycz-
nymi organéw administracji publicznej. Pozwalaja one albo na skuteczne skomunikowanie
sie organu ze strong lub uczestnikiem postepowania albo na uznanie, ze podjeto wystarczaja-
ce proby w celu nawiazania tego kontaktu.

Na podstawie art. 39 k.p.a. mozemy stwierdzi¢, Ze doreczenia objete sa tzw. zasada ofi-
cjalnosci doreczen. Wynika z niej, Ze to na organie administracji publicznej spoczywa
ustawowy obowigzek zagwarantowania skutecznej komunikacji ze strong lub uczestnikiem
postepowania. Organy, a wlasciwie piastunowie tych organéw, nie musza jednak osobiscie
podejmowac sie czynnosci polegajacych na fizycznym doreczeniu pisma, bowiem ustawodaw-
ca przewidzial w przepisach Kodeksu postepowania administracyjnego kilka réwnorzednych
(co do rezultatu) sposobow wywigzania sie ze wspominanego obowigzku, ograniczajac jed-
nak zakres ich zastosowania. W ramach prowadzonych postepowari doreczane oficjalne pisma
urzedowe przyjmuja najczesciej posta¢ decyzji administracyjnej, postanowienia, wezwania,
powiadomienia, czy obejmuja inne istotne dla adresatéw informacje procesowe. Mimo kla-
syfikacji w prawie administracyjnym doreczeti jako czynnosci faktycznych, a nie czynnosci
prawnych, najczesciej wywoluja one bardzo istotne skutki prawne dla catosci prowadzonego
postepowania administracyjnego lub mozliwosci wykonywania wydanego juz rozstrzygniecia,
ksztaltujac w posredni sposéb sytuacje prawng adresata.

Nalezy w tym miejscu przytoczy¢ chociazby art. 109 k.p.a., wskazujacy na generalny obowia-
zek doreczenia decyzji administracyjnej stronom na pismie (w formie elektronicznej lub pa-
pierowej). Tylko bowiem decyzja prawidtowo doreczona (lub uznana za doreczona) bedzie
mogta wywolywac skutki prawne okreslone m.in. w Kodeksie postepowania administracyjne-
go. Kompleksowa regulacja dotyczaca doreczen w postepowaniu administracyjnym ulegata
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w ostatnich miesigcach przeksztalceniu, w zwigzku z przyjeciem ustawy o doreczeniach elek-
tronicznych. Zostata ona uwzgledniona przez ustawodawce w czesciowo zmodyfikowanych
art. 39-49b k.p.a. i obejmuje:

— doreczenia elektroniczne,

— doreczenia z wykorzystaniem publicznej ustugi hybrydowe;j,

— doreczenia w ujeciu tradycyjnym (doreczanie pisma w formie papierowej),

— doreczenia okreslane mianem hybrydowych,

— doreczenia poprzez obwieszczenie, a takze,

— w ramach tzw. fikcji doreczenia, zasady uznawania niedoreczonych przesylek za

doreczone do adresata.

Warto zasygnalizowad, ze w zwiazku z pandemig wirusa SARS-CoV-2 na poczatku 2020 r.
ustawodawca zdecydowat sie na wprowadzenie pewnych czasowych odstepstw w funk-
cjonowaniu organéw administracji publicznej, a takze swiadczeniu ustug pocztowych przez
wyznaczonego operatora pocztowego w mysl ustawy — Prawo pocztowe (zob. art. 15zzu! i n.
ustawy z dnia 2 marca 2020 r. o szczegdlnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem,
przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywotanych nimi
sytuacji kryzysowych, tekst jedn.: Dz. U. z 2021 r. poz. 2095 z p6zn. zm.). Ograniczenia w funk-
cjonowaniu podstawowych obszaréw gospodarki potwierdzily potrzebe zintensyfikowania
prac nad upowszechnieniem elektronicznych sposobéw doreczania przesytek pochodzacych
przede wszystkim od i kierowanych do podmiotéw publicznych, w tym organéw administracji
publicznej.

Kompleksowa regulacja doreczeri elektronicznych (od strony ich technicznego funkcjono-
wania) w ramach krajowego systemu prawnego znalazla sie w ustawie z dnia 18 listopada
2020 r. o doreczeniach elektronicznych (tekst jedn.: Dz. U. z 2022 r. poz. 569 z p6zn. zm.).
Akt ten niejako wymusza szersze zastosowanie publicznej ustugi rejestrowanego doreczenia
elektronicznego i publicznej ustugi hybrydowej. Jednakze, w zwiazku m.in. z koniecznoscia
przygotowania i dostosowania narzedzi technicznych, zastosowanie poszczegélnych postano-
wien powyzszej ustawy zostalo rozlozone w czasie (na miesiace i lata), w stosunku do po-
szczegllnych podmiotéw publicznych i niepublicznych. Ponizsze uwagi dotycza aktualnego
stanu prawnego, wynikajacego z obowigzujacych obecnie przepiséw Kodeksu postepowania
administracyjnego. Ich pelne zastosowanie (w zakresie doreczen elektronicznych, ktére staty
sie podstawowa forma doreczania) w ramach calego aparatu administracyjnego moze wyma-
gac jednak jeszcze co najmniej kilku miesiecy.

B. Sposoby doreczania w postepowaniu administracyjnym —
zasady ogolne

a. Doreczanie elektroniczne
Podstawa prawna: art. 39, 39', 39* k.p.a.

Znowelizowane przepisy Kodeksu postepowania administracyjnego, w brzmieniu od 5 paZdzier-
nika 2021 r., zakladaja zmiane podstawowego sposobu doreczei pism w postepowaniu
administracyjnym, poprzez odejscie od tradycyjnej formy papierowej, na rzecz doreczen elek-
tronicznych. Co do zasady, doreczenia powinny by¢ obecnie dokonywane na adres do
doreczen elektronicznych, chyba ze doreczenie nastepuje w siedzibie organu admi-
nistracji publicznej. Adres do doreczen elektronicznych rozumiany jest przez ustawodawce
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jako oznaczenie systemu teleinformatycznego, umozliwiajace porozumiewanie sie za pomoca
Srodkéw komunikacji elektronicznej, w szczegélnosci poczty elektronicznej. Ma on umozliwia¢
jednoznaczng identyfikacje nadawcy lub adresata przesytanych danych, w ramach ustugi reje-
strowanego doreczenia elektronicznego, publicznej ustugi hybrydowej albo kwalifikowanej ustu-
gi doreczenia elektronicznego (zgodnie z Ustawg o doreczeniach elektronicznych). Adresem
tym nie jest wiec wykorzystywany przez nas do codziennej korespondencji adres skrzynki elek-
tronicznej, w ramach ogélnodostepnych darmowych lub ptatnych ustug internetowych, a dedy-
kowany i odpowiednio zabezpieczony adres w ramach odrebnego systemu teleinformatycznego,
pozwalajacy m.in. na automatyczne potwierdzanie odbioru korespondencji. Do jego posiadania
zobowigzane zostaly (juz obecnie, lub w najblizszych latach) obok podmiotéw publicznych m.in.
osoby wykonujace (czynnie) zawod adwokata, radcy prawnego, doradcy podatkowego, doradcy
restrukturyzacyjnego, rzecznika patentowego, notariusza czy radcy Prokuratorii Generalnej
Rzeczypospolitej Polskiej, a ponadto podmioty wpisane do rejestru przedsiebiorcow Krajowego
Rejestru Sadowego oraz osoby fizyczne wykonujace dziatalno$¢ gospodarcza (wpisane do
Centralnej Ewidencji i Informacji o Dziatalnosci Gospodarczej).

Pisma dorecza sie stronie lub innemu uczestnikowi postepowania administracyjnego na ad-
res do doreczen elektronicznych, ktéry zostat wpisany do prowadzonej przez ministra
wlasciwego do spraw informatyzacji bazy adreséw elektronicznych (rejestr publiczny
adresow elektronicznych) lub adres zwiazany z tzw. kwalifikowang ustugg rejestrowanego
doreczenia elektronicznego, za pomoca ktérej wniesiono podanie, jezeli adres do doreczen
elektronicznych nie zostal wpisany do bazy adreséw elektronicznych. Zgodnie z art. 7 ust. 1
u.d.e. wpis adresu do doreczen do bazy adresow elektronicznych jest réwnoznaczny z za-
daniem doreczania korespondencji przez podmioty publiczne na ten adres. Powyzsza
regulacja jest szczegélnie istotna w przypadku innych podmiotéw niz wymienione juz w po-
przedzajacym akapicie, ktére na podstawie art. 10 u.d.e. moga fakultatywnie wystapic o udo-
stepnienie adresu do doreczen elektronicznych, powiazanego z publiczng ustuga doreczenia
elektronicznego.

W przypadku gdy strona lub inny uczestnik postepowania dziala przez pelnomocnika, pisma
dorecza sie na adres wskazany w podaniu (rozumianym szeroko, w mysl art. 63 § 1 k.p.a.).

Dniem doreczenia pism w formie elektronicznej na adres do doreczen elektronicznych,
w ramach publicznej uslugi rejestrowanego doreczenia elektronicznego, jest (zgodnie
z art. 42 ustawy o doreczeniach elektronicznych) moment wskazany w tzw. dowodzie otrzy-
mania. Dla podmiotéw niepublicznych jest to chwila odebrania korespondencji, przy czym
przez odebranie ustawodawca rozumie (art. 41 ust. 2 u.d.e.) kazde dzialanie adresata po-
wodujace, Ze adresat dysponuje dokumentem, ktéry wplynat na adres do doreczen elektro-
nicznych, i moze zapoznac sie z trescig odebranego dokumentu. JeZeli adresat nie odebrat
dostarczonego pisma, dowdd otrzymania wystawiany bedzie po uptywie 14 dni od dnia wply-
niecia korespondencji przestanej przez organ administracji publicznej na adres do doreczen
elektronicznych adresata. Zgodnie za$ z art. 42 ust. 2 u.d.e., w powyzszej sytuacji zastosowa-
na zostanie fikcja doreczenia. Korespondencje uznaje sie za doreczong w dniu nastepujacym
po uplywie 14 dni od dnia wplyniecia korespondencji na adres do doreczen elektronicznych
wskazanego w dowodzie otrzymania.

W przypadku podmiotéw publicznych momentem doreczenia jest chwila wplyniecia ko-
respondencji na adres do doreczen elektronicznych podmiotu publicznego, przy czym przez
wplyniecie ustawodawca rozumie (art. 41 ust. 3 u.d.e.) zaistnienie warunkéw technicznych
umozliwiajacych adresatowi odebranie dorgczanego dokumentu.
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Doreczenia elektroniczne, zgodne z nowym standardem przewidzianym w znowelizowanych
przepisach Kodeksu oraz w ustawie o doreczeniach elektronicznych, beda stopniowo wypie-
raly doreczenia tradycyjne, jednakze wymaga¢ bedzie to w niektérych przypadkach jeszcze
miesiecy, a czasem nawet i lat. W ustawie o doreczeniach elektronicznych, w przepisach
przejsciowych i dostosowujacych, ustawodawca przewidziat konkretne daty, od kiedy podmio-
ty publiczne i zobowigzane podmioty niepubliczne majg obowiazek stosowac przepisy i posia-
daé adresy do publicznej ustugi rejestrowanego doreczania elektronicznego. Do 30 wrzesnia
2029 r., z pewnymi ograniczeniami i stopniowymi wylgczeniami, stosowany moze by¢ réwniez
dotychczasowy system ePUAP.

W przypadku doreczeri dokonywanych droga elektroniczna, niezwykle istotna jest popraw-
no$¢ i aktualnos¢ adresu elektronicznego, ktérym dysponuje organ prowadzacy postepo-
wanie. W przypadku kazdorazowej zmiany adresu elektronicznego strona postepowania,
jej przedstawiciel lub petnomocnik sg obowiazani do poinformowania organu o tym fakcie.
Niedopetnienie tego obowigzku zgodnie z art. 41 § 2 k.p.a. bedzie skutkowato uznaniem dore-
czenia na dotychczasowy adres za skuteczne.

b. Doreczanie w siedzibie organu

Podstawa prawna: art. 39 k.p.a.

Doreczenie elektroniczne stato sie tym samym (przynajmniej zgodnie z przepisami) standar-
dowym dzialaniem organéw administracji publicznej, o ile nie dojdzie do wreczenia stosow-
nego pisma adresatowi podczas jego pobytu w siedzibie organu. Nalezy przy tym zaznaczy¢,
ze organ administracji publicznej nie jest upowazniony do wzywania adresata do osobistego
stawiennictwa w celu odebrania urzedowej korespondencji. Sposdb ten, jak dotychczas, po-
winien by¢ wykorzystywany w przypadku wizyty adresata w zwigzku z dokonywaniem innej
czynnosci, na wezwanie organu lub z wlasnej inicjatywy (np. udziat w rozprawie administra-
cyjnej, zlozenie wyjasnien, osobiste zlozenie podania w siedzibie organu).

c. Mozliwo$¢ skorzystania z innych sposobow doreczen

Podstawa prawna: art. 39 k.p.a.

Dopiero w przypadku niemoznosci dokonania doreczenia elektronicznego na adres do dore-
czen elektronicznych lub doreczenia osobistego w siedzibie organu administracji publicznej
ustawodawca dopuscit inne mozliwosci dzialania. Przyjaé nalezy, ze brak mozliwosci wykorzy-
stania sposobu elektronicznego moze wynikaé réwniez z przyczyn technicznych, w tym z bra-
ku pelnego wdrozenia i dostepnosci odpowiednich narzedzi zaré6wno po stronie podmiotéw
administrujacych (organéw), jak i podmiotéw administrowanych.

Zgodnie z art. 39 § 2 i 3 k.p.a., w przypadku braku mozliwosci doreczenia na adres do dore-
czeni elektronicznych lub doreczenia w siedzibie organu, dorecza sie w pierwszej kolejnosci
pisma za pokwitowaniem z wykorzystaniem publicznej ustugi hybrydowej (przez wyznaczo-
nego operatora) albo, gdy ustuga hybrydowa nie moze by¢ wykorzystana, klasyczng pocztowa
przesytka rejestrowana. W obu za$ powyzszych sytuacjach sposéb doreczenia moze by¢ w kaz-
dym przypadku zastapiony przez dokonanie doreczenia przez pracownikéw urzedu obstuguja-
cego organ administracji publicznej, inne upowaznione osoby lub organy.
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d. Rygor natychmiastowej wykonalnosci i inne szczegolne przypadki
Podstawa prawna: art. 39 k.p.a.

Szczegdlnego podkreslenia czy zaznaczenia wymaga tres¢ art. 39 § 4 k.p.a., modyfikujaca nie-
jako w niektorych przypadkach obowiazek skorzystania w pierwszej kolejnosci z doreczenia
elektronicznego lub hybrydowego. W przypadku doreczania decyzji administracyjnej:

— ktorej organ administracji publicznej nadat rygor natychmiastowej wykonalnosci (na
podstawie art. 108 k.p.a.);

— podlegajacej natychmiastowemu wykonaniu z mocy ustawy;

—w sprawach osobowych funkcjonariuszy oraz zotnierzy zawodowych;

— jezeli wymaga tego wazny interes publiczny, w szczegdlnosci bezpieczenstwo paristwa,
obronnos$¢ lub porzadek publiczny,

organ administracji publicznej moze doreczyé¢ decyzje tradycyjna przesylka rejestro-
wang (list polecony) lub za posrednictwem pracownika urzedu obstugujacego organ
administracji publicznej, przez inne upowaznione osoby lub organy. Publiczny nadawca dostat
wiec mozliwo$¢ wyboru najskuteczniejszej jego zdaniem formy doreczenia decyzji, ktéra ze
wzgledu na obiektywng przestanke powinna dotrze¢ jak najszybciej do adresata. Jak sie wy-
daje, przepis ten moze miec¢ szczegélne znaczenie na pierwszych etapach wykorzystywania
nowych narzedzi elektronicznych, w celu uniknigcia ewentualnych opéznien w doreczeniach
lub innych nieprzewidzianych probleméw z systemem doreczen elektronicznych.

e. Publiczna ustuga hybrydowa

Podstawa prawna: art. 39 k.p.a.

Przez publiczng ustuge hybrydowa rozumiemy ustuge pocztowa wykonywang przez operato-
ra wyznaczonego (do 31 grudnia 2025 r. operatorem wyznaczonym jest Poczta Polska) pod
postacia przesytania przesylek pocztowych przy wykorzystaniu $rodkéw komunikacji elek-
tronicznej, jezeli na etapie przyjmowania, przemieszczania lub doreczania przekazu infor-
macyjnego przyjmuja one fizyczng forme przesytki listowej, a nadawca przesylki listowej jest
podmiot publiczny (szeroko rozumiane organy i panstwowe jednostki organizacyjne). Chodzi
wiec m.in. o sytuacje, w ktorej operator pocztowy odbierze od organu administracji publicznej
pismo w formie elektronicznej, a nastepnie przeksztalci je (poprzez wydruk) do postaci pa-
pierowe;j i dostarczy adresatowi w formie papierowej. Zgodnie z art. 46 u.d.e. operator wyzna-
czony w ramach publicznej ustugi hybrydowej przeksztatca dokument elektroniczny nadany
przez podmiot publiczny z adresu do doreczen elektronicznych w przesytke listowa, w celu do-
reczenia korespondencji do adresata. Przeksztatcenie to powinno odbywa¢ sie w sposéb
zautomatyzowany, ktory zapewni ochrone tajemnicy pocztowej na kazdym etapie
realizacji ustugi (a wiec zar6wno na etapie odbioru korespondencji elektronicznej, jak i jej
wydruku, pakowania i doreczania do adresata). Operator powinien zapewnié potwierdzenie
daty i czasu dokonania przeksztalcenia dokumentu elektronicznego, a ponadto do przesytki
listowej nalezy zataczy¢ wydruk dokumentu weryfikacyjnego w zakresie podpisu lub piecze-
ci elektronicznej, albo potwierdzenie, ze integralno$¢ oraz pochodzenie dokumentu elektro-
nicznego od podmiotu publicznego zostaly zapewnione z wykorzystaniem $rodka identyfikacji
elektronicznej.

Co do zasady dniem nadania korespondencji w ramach publicznej ustugi hybrydowej bedzie
dzien odebrania dokumentu elektronicznego przez operatora wyznaczonego.
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W mysl art. 47 ust. 2 u.d.e., wykonane przez operatora wyznaczonego wydruki doku-
mentéw maja moc zréwnana z dokumentami, z ktoérych zostaly wykonane.

Publiczna ustuga hybrydowa nie powinna by¢ mylona z tzw. doreczeniem hybrydowym,
uregulowanym w art. 39° k.p.a., a polegajagcym na doreczeniu przez organ administracji pu-
blicznej wydruku pisma wydanego przy wykorzystaniu systemu teleinformatycznego (opa-
trzonego kwalifikowanym podpisem elektronicznym, podpisem zaufanym albo podpisem oso-
bistym, zaawansowang pieczecia elektroniczng albo kwalifikowang pieczecia elektroniczna.
Rozwigzanie to zostalo przyjete juz w czasie pierwszych miesiecy pandemii w 2020 roku, ale
réwniez podlegato modyfikacjom.

C. Posrednictwo przy doreczeniu
Podstawa prawna: art. 39 k.p.a.

W ramach doreczen tradycyjnych, przyjmujacych postaé klasycznego listu, organy administra-
cji publicznej w mysl zasady oficjalnosci doreczenia przekazujg adresatom kierowane do nich
papierowe pisma najczesciej za posrednictwem operatora pocztowego, doreczajacego przesyl-
ki rejestrowane (przesytki pocztowe przyjete za pokwitowaniem przyjecia i doreczane za po-
kwitowaniem odbioru). W rozumieniu ustawy — Prawo pocztowe, operatorem pocztowym jest
kazdy przedsiebiorca uprawniony do wykonywania dzialalnosci pocztowej na podstawie sto-
sownego wpisu do rejestru operatoréw pocztowych. Najszerzej wykorzystywane ustugi poczto-
we $wiadczone sa obecnie oczywiscie przez Poczte Polska, co nie oznacza jednak ustawowego
monopolu tego podmiotu na rynku. MozZliwe jest wiec skorzystanie przez organy administracji
publicznej z dziatalno$ci réwniez innych podmiotéw pocztowych, jednakze ustugodawcy w tym
zakresie musza by¢ przewaznie wybierani w ramach cyklicznie przeprowadzanych otwartych
przetargéw. Nalezy jednak wyraznie podkresli¢, ze powyzsze uwagi dotycza doreczania listow
przez organy administracji publicznej, a nie listéw kierowanych do organéw. Najczesciej wy-
korzystywanga alternatywa dla operatoréw pocztowych, zwtaszcza w ramach organéw o bardzo
ograniczonym terytorialnie obszarze dzialania (chociazby dos¢ czesto w biezacej dziatalno-
$ci samorzadu gminnego), sa pracownicy zatrudnieni w charakterze listonoszy lub gonicéw
w urzedzie obstugujacym ten organ. Dopuszczalnymi przez ustawodawce w przepisach k.p.a.
innymi potencjalnymi posrednikami sg réwniez, raczej na zasadzie wyjatku, inne upowaznio-
ne organy lub osoby. Wykorzystywane one sa w zaleznosci od konkretnego stanu faktycznego
lub splotu wydarzen w danej sprawie administracyjne;.

W przypadku publicznej ustugi hybrydowej organ administracji publicznej bedzie doreczat pi-
sma przez operatora wyznaczonego, ktérym do 31 grudnia 2025 . jest Poczta Polska.

D. Miejsce doreczenia (przesylki tradycyjne)

Podstawa prawna: art. 41, 42, 45 k.p.a.

Miejsce, w ktérym nalezy doreczaé pismo w formie tradycyjnej (papierowej) jego adresato-
wi, uzaleznione jest przede wszystkim od tego, czy mamy do czynienia z osobg fizyczna, czy
z 0soba prawng lub inng jednostka nieposiadajaca osobowosci prawnej. Réwniez ewentual-
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ne specyficzne okolicznosci faktyczne danej sprawy moga spowodowaé pewne odrebnosci od
podstawowych zasad, konstytuujacych tzw. doreczenie wtasciwe (w ramach doreczenia pisma
w formie papierowej) wszystkim stronom lub uczestnikom postepowania administracyjnego.
Jezeli adresatem pisma urzedowego jest osoba fizyczna, przesytka w ramach tzw. dorecze-
nia wlasciwego powinna by¢ doreczona w mieszkaniu adresata lub w miejscu jego pracy. Sa
to dwa podstawowe miejsca, do ktérych powinny by¢ kierowane pisma w formie papierowej
w ramach postepowania administracyjnego w pierwszej kolejnosci (pomijajac oczywiscie
doreczenie na adres elektroniczny do doreczeri). Wybdr wlasciwego zalezy teoretycznie od
organu administracji publicznej, jednakze nie powinien by¢ on podejmowany w oderwaniu
od wskazan uczestnikow postepowania, w kierowanych do organu pismach (w tym w sytuacji
wskazania innego adresu do korespondencji).

PRzYKEAD: Jezeli wskazano np. adres domowy jako adres do dokonywania doreczen, prawo
wyboru miejsca przez organ administracji publicznej zostato niejako wytaczone.

Uprawnienie to w przypadku stron postepowania nalezy odczytywac jednoczes$nie z obowigz-
kiem nalozonym na nie w art. 41 k.p.a. Nalezy jednak pamietaé, ze doreczanie pism nie po-
winno réwniez powodowac ogdlnych ucigzliwosci dla adresatéw. Pod pojeciem mieszkania
adresata nalezy rozumiec nie tylko jego faktyczne miejsce zamieszkania, ale réwniez kazdy
inny adres, ktory adresat wskaze do dokonywania doreczen (zob. wyrok NSA z dnia 21 stycz-
nia 2010 r., II OSK 120/09, LEX nr 497160) czy nawet, jak wskazuje Sad Najwyzszy, kazde miej-
sce, w ktorym adresat przebywa z zamiarem dluzszego (a nie krétkotrwatego) pobytu, umozli-
wiajacego doreczenie mu pisma (zob. postanowienie SN z dnia 27 paZdziernika 2009 r., Il UK
81/09, OSNP 2011, nr 11-12, poz. 166).

Miejscem pracy adresata jest natomiast kazdy zaklad pracy, w ktérym adresat pisma jest
zatrudniony. Nalezy jednak wyraZnie wskazac, ze w przypadku podjecia préby doreczenia pi-
sma do miejsca pracy, aby wywolywato ono ewentualne skutki, powinno ono by¢ przekazane
do rak wlasnych adresata. W szczegdlnosci nie jest uprawniong do odbioru prywatnej kore-
spondencji pracownika osoba, ktdra zostala upowazniona przez pracodawce do odbioru pism
kierowanych do zakladu pracy. Obok dwdch wskazanych powyzej miejsc w ramach tzw. dore-
czenia wlasciwego ustawodawca zezwala rowniez na doreczanie pism w lokalu organu ad-
ministracji publicznej, o ile przepisy szczegdlne nie wylaczaja takiej mozliwosci. Chodzi tu
przede wszystkim o siedzibe urzedu obstugujacego dziatalno$¢ organu administracji publicz-
nej, ktory prowadzi postepowanie administracyjne, ale takze siedziby innych organéw, wyko-
nujacych czynnosci w danym postepowaniu w ramach tzw. pomocy prawnej (art. 52 k.p.a.).
Ponadto ustawodawca w art. 42 § 3 k.p.a., w przypadku niemoznosci doreczenia pisma we
wezes$niej wskazanych miejscach lub w razie koniecznosci, dopuszcza dokonywanie doreczen
w kazdym innym miejscu, w ktérym zastanie sie adresata. Za pewnego rodzaju ograni-
czenie w tym przypadku powinno by¢ uznane jednak ogélne prawo do prywatnosci.

Jezeli adresatem pisma urzedowego jest osoba prawna lub inna jednostka nieposiada-
jaca osobowosci prawnej, ktéra moze by¢ strong postepowania administracyjnego (a wiec
uczestnik niebedacy osoba fizyczng), przesytka powinna by¢ doreczona w mysl art. 45 k.p.a.
w lokalu jej siedziby. Jest to forma tzw. doreczenia wlasciwego (w przypadku doreczania pi-
sma w formie papierowej), ktorej ustawodawca przyznat bezwzgledne pierwszenstwo, chy-
ba ze wskazano inny adres do dokonywania doreczen. Pisma w lokalu siedziby powinny by¢
przekazywane wylacznie osobom uprawnionym do ich odbioru, przy czym upowaznienie moze
wynikaé¢ z wyraZznego dokumentu, podziatu zadari czy wykonywanych na co dziefi czynnosci.
Osoba doreczajaca moze zweryfikowaé istnienie takiego upowaznienia, jednakze nie jest do
tego w zaden spos6b zobligowana. Zapewnienie prawidlowego funkcjonowania jednostek na-
lezy bowiem do ich kierownikow, przez co nalezy réwniez rozumie¢ podjecie dzialari orga-
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nizacyjnych, ktére wyklucza mozliwos¢ odbioru przesytek przez osoby nieuprawnione (zob.
postanowienie NSA z dnia 10 maja 1995 r., V SA 1692/94, LEX nr 1689085). Doreczenie pisma
poza lokalem siedziby podmiotu niebedacego osoba fizyczng nalezy uzna¢ na bezskuteczne,
nawet jezeli pismo zostalo przekazane osobie na co dzien uprawnionej do dokonywania od-
bioréw korespondencji.

Osoba fizyczna prowadzaca jednoosobowa dzialalnosci gospodarcza nie moze byé uznana
w Zadnym przypadku za jednostke organizacyjna. Doreczenia nalezy dokonywaé wiec, opiera-
jac sie na zasadach przewidzianych dla oséb fizycznych.

Ze wzgledu na miejsce doreczenia (w przypadku doreczenia pisma w formie papierowej), nie-
zwykle istotny obowigzek zostal natozony na strony postepowania, ich przedstawicieli, a takze
pelnomocnikéw. Zgodnie z art. 41 k.p.a. istnieje obowiazek powiadomienia organu admi-
nistracji publicznej o kazdej zmianie swojego adresu (mieszkania, miejsca pracy, sie-
dziby, a nawet adresu elektronicznego w przypadku doreczeni dokonywanych tg metoda), co
ma zagwarantowac skuteczno$¢ komunikacji w ramach prowadzonego postepowania admini-
stracyjnego. W przypadku niepowiadomienia lub p6Znego powiadomienia organu o zmianie
adresu, doreczenie pisma pod dotychczasowy adres (do momentu skutecznego powiadomie-
nia o zmianie) wywotuje skutek prawny.

W zadnym przypadku miejscem doreczenia pisma w postepowaniu administracyjnym nie
moze by¢ skrytka pocztowa, bowiem nie jest to miejsce dopuszczone przez ustawodawce.

E. Komu nalezy dorecza¢ pisma?

Podstawa prawna: art. 40, 45, 48 k.p.a.

Za ogolng i uniwersalng zasade dokonywania doreczenn w postepowaniu administracyjnym
nalezy uzna¢ bezposrednio$¢ dostarczania przesylek adresatowi. W przypadku kiero-
wania pism do stron postepowania administracyjnego, w celu zapewnienia realizacji jednej
z kluczowych zasad ogélnych — zasady czynnego udziatu stron w postepowaniu, pisma po-
winny by¢ doreczane bezposrednio do wszystkich indywidualnie i wyraznie oznaczonych
adresatow, bedacych stronami danego postepowania. Nie zawsze jednak pozwalaja na
to rézne okolicznosci faktyczne i regulacje odrebnych aktéw prawnych. Z tego tez powodu
ustawodawca dopuszcza w przepisach Kodeksu postepowania administracyjnego pewne od-
stepstwa.

Pierwsze z nich dotyczy stron dziatajacych z okreslonych powodéw przez tzw. przedstawi-
cieli. Pisma w postepowaniu administracyjnym nalezy kierowa¢ w tym przypadku do przed-
stawicieli, a nie bezposrednio do stron postepowania. Jezeli przedstawiciel ustawowy stro-
ny zostanie pominiety przez organ administracji publicznej, doreczenie takie nie moze by¢
uznane za skuteczne, co moze nawet skutkowaé obowigzkiem wznowienia postepowania na
podstawie art. 145 § 1 pkt 4 k.p.a. (zob. wyrok NSA z dnia 19 listopada 2001 r., I SA 450/01,
LEX nr 82000). Bezposrednie doreczenie pisma stronie postepowania, ktéra dziata przez usta-
wowego przedstawiciela, przybiera wylacznie charakter informacji i nie wywoluje Zadnego
skutku prawnego.

Kolejnym odstepstwem od ogdlnej zasady doreczania pism stronie jest ich doreczanie jej
pelnomocnikowi. Zgodnie z art. 40 § 2, jezeli strona ustanowita pelnomocnika, pisma do-
recza sie temu petnomocnikowi. Ustawodawca nie réznicuje w tym przepisie, czy mamy do
czynienia z petnomocnikiem profesjonalnym (np. radcg prawnym lub adwokatem), czy tez
z inng osoba wybrana przez strone, ktdrej dzialania bedg kwalifikowane jako dzialania do-
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konywane w imieniu strony i na jej rzecz. Od momentu skutecznego powiadomienia organu
administracji publicznej o fakcie ustanowienia pelnomocnika w konkretnej sprawie admini-
stracyjnej oraz zakresie jego pelnomocnictwa, prowadzacy postepowanie organ ma obowig-
zek przekazywaé wszystkie pisma pelnomocnikowi, a nie stronie postepowania. Podobnie jak
w przypadku dzialania przez przedstawiciela, doreczenie pism bezposrednio stronie posiada-
jacej pelnomocnika nie bedzie wywolywa¢ skutku prawnego i przyjmie posta¢ wytacznie infor-
macji (zob. wyrok NSA z dnia 13 wrze$nia 2017 r., Il OSK 59/16, LEX nr 2417980). Wyjatkiem
bedzie tu jednak sytuacja, gdy strona w sposéb wyrazny zakomunikuje organowi administracji
publicznej, ze mimo ustanowienia petnomocnika chce, aby doreczenia byly realizowane nadal
w sposob bezposredni. Jest to dopuszczalne ze wzgledu na swobode ksztattowania zakresu
pelnomocnictwa przez mocodawce.

Jezeli strona ustanowita kilku pelnomocnikéw, co jest w pelni dopuszczalne w Swietle re-
gulacji kodeksowych, pisma nalezy doreczaé tylko jednemu pelnomocnikowi. Zasada
ta jest niezwykle wazna z punktu widzenia zapewnienia réwnosci stron w postepowaniu ad-
ministracyjnym. Zwlaszcza w postepowaniach, w ktérych mamy sporne interesy dwdch lub
wiekszej liczby stron. Liczba pelnomocnikéw powigzana jest najczesciej ze zdolno$ciami
majatkowymi mocodawcy, co nie powinno jednak wplywa¢ na wspomniang zasade réwnosci
stron. Doreczanie pism tylko jednemu petnomocnikowi ma na celu zachowanie przejrzystosci
w zakresie skutkéw prawnych dokonanego doreczenia, w tym chociazby mozliwosci ustalenia
momentu rozpoczecia biegu terminu. Jezeli nawet wskutek btedu organu doszto do narusze-
nia art. 40 § 2 k.p.a., za skuteczne i jednocze$nie wigzace dla strony postepowania nalezy
uzna¢ tylko doreczenie do pierwszego z ustanowionych pelnomocnikéw. Doreczenia tego sa-
mego pisma kolejnym pelnomocnikom nalezy uzna¢ wylacznie za informacje o jego tresci, co
nie moze przekladac sie np. na péZniejsze rozpoczecie biegu terminu do wniesienia srodka
zaskarzenia (zob. wyrok NSA z dnia 30 listopada 2016 r., Il OSK 1083/16, LEX nr 2170750).
Przy ustanowieniu wiecej niz jednego pelnomocnika w sprawie administracyjnej strona moze
wskaza¢ konkretnego pelnomocnika, ktéremu organ administracji publicznej powinien dore-
czaé wszelkie kierowane do niej pisma. Jest to jednak uprawnienie, a nie obowiagzek strony
postepowania. W przypadku braku takiego wskazania, wybor wlasciwego pelnomocnika be-
dzie nalezat do organu administracji publicznej i podyktowany moze by¢ tym, ze jeden z pel-
nomocnikéw jest pelnomocnikiem profesjonalnym lub w przypadku doreczeni tradycyjnych
np. miejscem doreczenia w mysl zasady szybkosci i ekonomiki postepowania. Jednoczesnie
warto pamietac o zasadzie budowania czy poglebiania zaufania do administracji publicznej
i za niedopuszczalng praktyke nalezy uzna¢ wysylanie kazdego z pism do innego z kilku usta-
nowionych petnomocnikéw, o ile nie wynika to z decyzji strony. Uprawnienie strony nie jest
ograniczone czasowo i w kazdym momencie moze ona wskaza¢ organowi pelnomocnika, do
ktérego powinna by¢ kierowana wszelka korespondencja.

Nastepne odstepstwo dopuszczone przez ustawodawce dotyczy sprawy wszczetej na skutek
wspolnego podania zlozonego przez wiecej niz jedna strone postepowania. Zasada
ogdlna w zakresie doreczen wskazuje, ze pisma powinny by¢ doreczane oddzielnie kazdej
ze stron, aby zapewnié¢ ich czynny udzial na kazdym etapie prowadzonego postepowania.
Jednakze strony w swoim podaniu o wszczecie postepowania moga wskazaé, ze doreczenia
powinny by¢ dokonywane tylko jednej ze stron. Upowazniaja one tym samym wybrana strone
do odbioru pism réwniez w ich imieniu. Oczywiscie dotyczy to wylacznie sytuacji, gdy strony
kieruja sie wspolnym celem, przekladajacym sie na tozsamos¢ intereséw prawnych.

Jezeli w prowadzonym postepowaniu administracyjnym mamy do czynienia natomiast ze
strong, ktéra nie ma miejsca zamieszkania, miejsca zwyklego pobytu albo siedziby w:

— Rzeczypospolitej Polskiej,

— innym panstwie czlonkowskim Unii Europejskiej,

— Konfederacji Szwajcarskiej,
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