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Wstep

Oddajemy w Panstwa rece pierwszy z trzech toméw Komentarza
do ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania admi-
nistracyjnego, ktérego Autorami s3 m.in. pracownicy Uniwersytetu
Warminsko-Mazurskiego w Olsztynie, Uniwersytetu Marii Curie-
-Sklodowskiej w Lublinie, Katolickiego Uniwersytetu Lubelskiego Jana
Pawla II, Uniwersytetu Technologiczno-Humanistycznego im. Kazi-
mierza Pulaskiego w Radomiu, Uniwersytetu Humanistyczno-Przy-
rodniczego im. Jana Diugosza w Czestochowie, oraz Akademii Sztuki
Wojennej w Warszawie, a takze praktycy, specjalizujacy si¢ w tego ro-
dzaju problematyce. Komentujac poszczegdlne przepisy, wyrazaja oni
wlasne stanowisko w zakresie analizowanych zagadnien.

Naszym celem bylo stworzenie opracowania silnie opartego na do-
robku polskiego orzecznictwa sagdowego oraz pogladach doktryny, a
jednoczes$nie bedacego prezentacja wlasnych pogladéw poszczegdl-
nych Autoréw. Jednoczesnie chcielismy mocno zaakcentowaé wpltyw
najnowszych rozwigzan technicznych na poszczegdlne instytucje po-
stepowania administracyjnego, stad m.in. obszerne rozwazania po-
swiecone doreczeniom elektronicznym, wnoszeniu podan w formie
elektronicznej, czy tez dokumentom elektronicznym, za posrednic-
twem ktorych dziala administracja publiczna.

Pierwsza cz¢s¢ Komentarza obejmuje przepisy art. 1-60 k.p.a., a
zatem poswiecona jest wyjasnieniu praktycznych problemoéw zwig-
zanych z zakresem obowiazywania k.p.a., z realizacja obowigzku in-
formacyjnego wynikajacego z RODO, treécia i oddzialywaniem zasad
ogolnych k.p.a., a takze okresleniu i wlasciwosci organéw administra-
cji publicznej oraz okresleniu i uprawnieniom strony postepowania.
Silny nacisk potozony zostal na tzw. czynnosci techniczno-procesowe
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organu administracji publicznej, jak doreczenia, wezwania oraz zasady
obliczania termindéw.

Niniejsze opracowanie moze stuzy¢ pomoca w praktyce prawni-
czej, administracyjnej, jak i sadowej. Moze by¢ takze wykorzystywa-
ne pomocniczo do nauki postepowania administracyjnego w ramach
studiéow prawniczych, administracyjnych oraz z bezpieczenstwa we-
wnetrznego (publicznego).

dr hab. Mirostaw Karpiuk, prof. UWM
dr hab. Przemystaw Krzykowski, prof. UWM
dr hab. Agnieszka Skora, prof. UWM



Ustawa
z dnia 14 czerwca 1960 r.
Kodeks postepowania administracyjnego
(t.j. Dz.U. 2 2020 r., poz. 256 ze zm.)

DZIAL 1
Przepisy ogolne

Rozdziat 1
Zakres obowigzywania

Art. 1. [Zakres regulacji ustawy]

Kodeks postepowania administracyjnego normuje:

1) postepowanie przed organami administracji publicznej w nalezacych do
wlasciwosci tych organéw sprawach indywidualnych rozstrzyganych w dro-
dze decyzji administracyjnych albo zatatwianych milczaco;

2) postepowanie przed innymi organami panstwowymi oraz przed innymi
podmiotami, gdy s3 one powolane z mocy prawa lub na podstawie porozu-
mien do zatatwiania spraw okreslonych w pkt 1;

3) postepowanie w sprawach rozstrzygania sporéw o wlasciwos¢ miedzy or-
ganami jednostek samorzadu terytorialnego i organami administracji rzado-
wej oraz miedzy organami i podmiotami, o ktérych mowa w pkt 2;

4) postepowanie w sprawach wydawania zaswiadczen;

5) naktadanie lub wymierzanie administracyjnych kar pienieznych lub udzie-
lanie ulg w ich wykonaniu;

6) tryb europejskiej wspotpracy administracyjnej.

1. Przepis art. 1 pkt 1 i 2 okresla tzw. ogdlne postepowanie admi-
nistracyjne. Toczy si¢ ono przed organami administracji w znaczeniu
ustrojowym (organy administracji rzadowej oraz organy jednostek
samorzadu terytorialnego), a takze w znaczeniu funkcjonalnym (inne
organy panstwowe oraz podmioty wymienione w art. 1 pkt 2, gdy sa
one z mocy prawa lub na podstawie porozumienn powotane do zala-
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twiania spraw indywidualnych rozstrzyganych w drodze decyzji admi-
nistracyjnych albo zatatwianych milczaco).

2. Art. 1 pkt 1 okresla przestanki dopuszczalnosci administracyj-
nego trybu zalatwiania spraw, ktére musza zosta¢ spelnione facznie.

II

1. Pojecie organu administracji publicznej jest uzyte w komento-
wanym przepisie w znaczeniu okreslonym w art. 5 § 2 pkt 3, a zatem
obejmuje ono ministrow, centralne organy administracji rzagdowej,
wojewodow, dzialajace w ich lub we wlasnym imieniu inne terenowe
organy administracji rzadowej (zespolonej i niezespolonej), organy
jednostek samorzadu terytorialnego oraz inne organy panstwowe i
inne podmioty, gdy sa one powofane z mocy prawa lub na podstawie
porozumien do zalatwiania sprawach indywidualnych rozstrzyganych
w drodze decyzji administracyjnych albo zalatwianych milczaco.

2. Pojecie organu administracji publicznej jest rozumiane w dok-
trynie oraz w orzecznictwie sgdowym dwojako: z potozeniem akcentu
na osobe lub osoby, umiejscowienie w strukturze administracji pu-
blicznej badZ na wyodrebnienie organizacyjne. W tym drugim ujeciu
organ administracji publicznej stanowi wyodrebniong cze¢s¢ aparatu
administracji publicznej, dzialajacego w imieniu i na rachunek pan-
stwa lub innego podmiotu wladzy publicznej, wykonujacg zadania z za-
kresu administracji publicznej, upowazniong do stosowania $rodkow
wladczych i dziatajacg w ramach ustawowo przyznanych kompetencji.
Utozsamianie organu administracji publicznej jako wyodrebnionej
cze$ci aparatu administracji publicznej jest ujeciem dominujacym, ro-
dzacym takze i ten skutek, ze brak osoby fizycznej wykonujacej funkeje
organu nie znosi samego organu (postanowienie NSA z dnia 25 maja
2006 r., I GZ 55/06, CBOSA).

3. Zdaniem NSA pod pojeciem ,,organu administracji publiczne;j”
nalezy rozumie¢ element (jednostke) struktury organizacyjnej pod-
miotu realizujacego zadania z zakresu administracji publicznej, posia-
dajacy swoj substrat osobowy (w postaci osoby lub 0séb piastujacych
funkcje takiego organu), ktorego dzialania i zaniechania przypisywane
s3 danemu podmiotowi (np. pafistwu lub jednostce samorzadu teryto-
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rialnego) jako dokonywane w jego imieniu i na jego rzecz (wyrok NSA
z dnia 13 maja 2013 1., I OSK 324/13, CBOSA; wyrok NSA z dnia 27
czerwca 2019 r., 1 OSK 313/19, CBOSA).

4. W doktrynie i orzecznictwie odrdznia si¢ organ administracji
publicznej od urzedu. Za ten pierwszy uznaje sie osobe (grupe oséb),
powolang na stanowisko organu wylacznie lub gtéwnie w celu realizacji
norm prawa administracyjnego w granicach przyznanych przez prawo
kompetencji. Pojecie ,urzad” jest za§ wieloznaczne. Moze oznaczac:
1) zespdt kompetencji przystugujacych organowi; 2) szczegélng nazwe
organu administracji publicznej; 3) zorganizowany zesp6t 0s6b przyda-
ny organowi do pomocy w wykonywaniu jego kompetencji (postano-
wienie WSA z dnia 22 stycznia 2009 r., I SA/GI 330/08, CBOSA)L.

5. Pojecie ,innego organu panstwowego® posiada w doktrynie
i w orzecznictwie charakter sporny. Jest ono definiowane jako inny,
niz organ administracji publicznej organ panstwowy, ktory stanowi
wyodrebniong kompetencyjnie i organizacyjnie cze$¢ aparatu pan-
stwowego powolang do wykonywania oznaczonych przez prawo za-
dan panstwowych2.

6. Z kolei ,innymi podmiotami” w rozumieniu art. 1 pkt 2 s lub
moga by¢ panstwowe zaklady administracyjne (szkoty wyzsze), przed-
siebiorstwa panstwowe, komunalne jednostki organizacyjne, organi-
zacje spoleczne.

III

1. Pojecie wlasciwosci jest procesowa odmiang pojecia kompe-
tencji, ktéra obejmuje takze upowaznienie organdéw administracji
publicznej do stanowienia aktéw normatywnych (kompetencja pra-
wotworcza) oraz do podejmowania czynnosci lub dziatan prawnie do-
niostych innych niz wydawanie decyzji lub postanowien.

2. Skoro pod pojeciem wlasciwosci organéw administracji rozumie¢
nalezy ich uprawnienie do rozpoznawania okreslonego rodzaju spraw,

1 Zob. takze: J. Bo¢, T. Kuta, Prawo administracyjne, cz. 1, Wroclaw 1980, s. 51; A.
Wrébel, M. Jaskowska, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa
2016, s. 39.

2 A. Wrébel, M. Jaskowska, Kodeks..., s. 47 i cyt. tam literatura.
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to nie moze ono ogranicza¢ sie wylacznie do rozstrzygnie¢ merytorycz-
nych, ale winno obejmowa¢ réwniez orzeczenia o charakterze proceso-
wym, wydawane w zwigzku ze sprawg. Zasada jest, ze wlasciwos¢ or-
gandw do zalatwienia sprawy ocenia si¢ z uwzglednieniem przepiséw
prawa materialnego, ktore w danej sprawie maja zastosowanie (postano-
wienie NSA z dnia 17 wrze$nia 2009 r., I OW 28/09, CBOSA).

3. W doktrynie prawa i postepowania administracyjnego oraz w
orzecznictwie sagdow administracyjnych przyjmuje sie, ze pod poje-
ciem tym nalezy rozumie¢ zdolnoé¢ prawna organu do zalatwiania
okreslonego rodzaju spraw. W zaleznosci od przyjetego zrodta regula-
cji wlasciwosci organéw, wyrdznia si¢ wlasciwo$¢ ustawowa lub wia-
$ciwos¢ delegacyjna. Pierwszy jej rodzaj wynika wprost z przepisow
prawa natomiast drugi z delegacji tzn. przekazania sprawy badz czyn-
nosci prawnej w sprawie jednemu organowi przez inny organ admini-
stracji publiczne;j.

4. W ramach wlasciwosci ustawowej wyrdznia si¢ wlasciwos¢ rze-
czowa i wladciwos¢ miejscowa organu. Przez wlasciwos¢ rzeczowa na-
lezy rozumie¢ upowaznienie danego organu, zawarte w przepisach o
zakresie jego dzialania, do zajmowania si¢ okreslona przedmiotowo
kategoria spraw, scislej — spraw indywidualnych okreslonego rodzaju.
Przepisy o zakresie dzialania to przepisy materialnego prawa admini-
stracyjnego, upowazniajace wzglednie zobowiazujace organy admini-
stracji publicznej do rozstrzygania wymienionych w tych przepisach
spraw indywidualnych w formie decyzji. Zas wlasciwo$¢ miejscowa
to zdolnos¢ organu do realizacji swej wlasciwosci rzeczowej na ob-
szarze okre$lonej jednostki podziatu terytorialnego. Ponadto zauwa-
zy¢ nalezy, ze wlasciwo$¢ organu charakteryzuje sie nienaruszalnoscia
(wylacznoscia), co oznacza, ze wylgczona jest mozliwos¢ wkroczenia
jednego organu w sfere wlasciwosci innego organu. Na podstawie
art. 19 k.p.a. organy administracji panstwowej obligowane sa do prze-
strzegania swej wlasciwosci z urzedu. Naruszenie przepiséw o wlasci-
wosci nalezy do wad kwalifikowanych decyzji, skutkujacych sankcja
stwierdzenia niewaznosci (wyrok WSA z dnia 15 wrze$nia 2004 r., IV
SA 990/03, CBOSA).

5. Wlasciwos$¢ rzeczowsa trzeba ustalaé¢ na podstawie przepisow
ustaw materialnoprawnych oraz tych przepiséw ustaw ustrojowych,
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ktore dotycza kompetencji organéw administracji publicznej3, przy
czym podkreslenia wymaga, ze do zakresu pojecia wlasciwosci rzeczo-
wej organu nie nalezy forma ani rodzaj podjetego rozstrzygniecia (wy-
rok NSA z dnia 18 lipca 2014 r., IT OSK 2377/14, CBOSA).

6. W prawie administracyjnym uksztaltowal si¢ poglad, ze przez
tok instancji nalezy rozumie¢ sposob rozpoznawania sprawy (przebieg
postepowania) przed organami réznych instancji, przy czym postu-
giwanie si¢ pojeciem instancji (toku instancji) staje si¢ uzasadnione
wowczas, gdy prawo przewiduje dzialanie przynajmniej dwoch in-
stancji, ich kolejnos¢ i sposéb dzialania. Tok instancji nalezy laczy¢
z kategorig prawna, ktéra w doktrynie i orzecznictwie jest nazywana
wlasciwoscig instancyjng organu administracji publiczne;.

7. Wlasciwos¢ instancyjna jest definiowana jako zdolnos¢ prawna
organu administracji publicznej do prowadzenia weryfikacji decyzji
w drodze administracyjnej albo jako upowaznienie danego organu do
zalatwiania sprawy w pierwszej badz drugiej instancji. Jak zauwazyt
NSA, w procesie poszukiwania podstawy do ustalenia wtasciwosci in-
stancyjnej organu uprawnionego do rozpoznania danej sprawy poza
zakresem rozwazan nie mozna pozostawi¢ sposobu uksztaltowania
przez ustawodawce kompetencji organu pierwszej instancji. Okre-
Slenie wlasciwosci instancyjnej powinno si¢ bowiem rozpoczyna¢ od
umiejscowienia kompetencji do wydania decyzji administracyjnej w
pierwszej instancji, poniewaz kompetencja organu drugiej instancji
jest pochodng tamtej (uchwata NSA z dnia 27 lipca 2009 r., I OPS 2/09,
CBOSA).

v

1. Pojecie ,,sprawy indywidualnej” nie ma samodzielnego znacze-
nia prawnego. Oznacza ono jedynie, ze jest to sprawa indywidualnie
oznaczonego podmiotu w konkretnie okreslonej sprawie, w zwigzku
z tym moze ona by¢ rozpoznawana zaréwno w trybie postgpowania
administracyjnego, jak réwniez postegpowania cywilnego. Warunkiem

3 B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz,
Warszawa 2011, s. 108.
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zakwalifikowania danego rozstrzygniecia jako decyzji administracyj-
nej jest dopiero przestanka, by byta to sprawa indywidualna z zakresu
administracji publicznej (postanowienie WSA z dnia 17 maja 2004 r.,
IT SAB/Kr 79/03, CBOSA). Pojecie sprawy indywidualnej oznacza
konkretne okreslenie podmiotéw bedacych stronami w sprawie i kon-
kretne okreslenie sytuacji, w jakiej te podmioty sie znajduja?.

2.Na tle art. 1 pkt 1 k.p.a. mozna wyr6zni¢ nastepujace przestanki
konstruujace postepowanie administracyjne: sprawe administracyjng
bedaca jego przedmiotem, typ organu stosujacego norme prawna, wla-
$ciwo$¢ organu oraz rodzaj rozstrzygniecia. Wszystkie te przestanki mu-
sza by¢ spelnione facznie, aby droga administracyjna byla dopuszczalna.

3. Na podstawie tego przepisu mozna zrekonstruowa¢ okreslenie
decyzji administracyjnej jako aktu wydawanego przez organy admi-
nistracji publicznej w zakresie ich wlasciwosci do rozstrzygania spraw
indywidualnych. Gdy chodzi o pojecie ,,sprawy indywidualne” mozna
pod tym terminem rozumie¢ sprawy, w ktorych wystepuja podmioty
o charakterze strony, natomiast brak jest w tym okresleniu wzmianki
o przepisach prawnych oraz o sposobie rozstrzygniecia sprawy (wyrok
WSA z dnia 14 grudnia 2011 1., V SA/Wa 1743/11, CBOSA).

4. W doktrynie prawa i postepowania administracyjnego pojeciu
»sprawa indywidualna” (,,sprawa administracyjna”) nadaje si¢ rézne
znaczenia. W szczegdlnosci przez sprawe administracyjng rozumie sig:
1) pewna konkretng sytuacje zyciowa, w ktdrej interes indywidualny
i interes spoleczny majg znalez¢é wyraz na podstawie prawa admini-
stracyjnego w formie wladczego rozstrzygniecia po przeprowadzeniu
okreslonego prawem postepowania (wyrok WSA z dnia 18 czerwca
2009 r., II SA/Rz 112/09, CBOSA)>; 2) zesp6t okolicznosci faktycznych
i prawnych, w ktérych organ administracji pafistwowej stosuje norme
prawa administracyjnego w celu ustanowienia po stronie okreslonego
podmiotu (podmiotéw) sytuacji prawnej w postaci udzielenia (odmo-
wy udzielenia) zadanego uprawnienia albo w postaci obcigzenia okre-

4 M. Wierzbowski, A. Wiktorowska (red.), Kodeks postgpowania administracyjne-
go. Komentarz, Warszawa 2013, s. 18.

5 Zob. takze: K. Jandy-Jendroska, J. Jendroska, System jurysdykcyjnego postepowa-
nia administracyjnego, (w:) T. Rabska, J. Letowska (red.), System Prawa Administracyj-
nego, t. IIT, Wroctaw 1978, s. 195-196.
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Slonym obowigzkiem®; 3) zindywidualizowany i skonkretyzowany
splot stosunkéw migdzy danym organem administracji panstwowej a
dang jednostka’; 4) pierwotne ustanowienie sytuacji prawnej po stro-
nie okreslonego podmiotu reprezentujacego interes oparty na prawie
administracyjnyms3; 5) wszystkie okoliczno$ci faktyczne i prawne, ze
wzgledu na ktére zainteresowana osoba zada wydania decyzji admini-
stracyjnej, badz tez ze wzgledu na ktére wlasciwy organ administracji
publicznej moze lub powinien taka decyzje wydac. Beda to zatem o
fakty oraz zdarzenia, ktére tworzg tzw. stan faktyczny sprawy oraz pra-
wa i obowiazki, ktére na podstawie obowigzujacych przepiséw prawa
administracyjnego moga lub powinny by¢ przyznane lub natozone na
osobe — adresata decyzji administracyjnej’; 6) przedmiot postepowa-
nia administracyjnego toczacego si¢ przed wlasciwym organem ad-
ministracjil0; 7) przewidziang w przepisach materialnego prawa ad-
ministracyjnego mozliwos¢ konkretyzacji wzajemnych uprawnien i
obowigzkow (wyrok WSA z dnia 7 wrzesnia 2011 r., IT SAB/Kr 31/11,
CBOSA) stron stosunku administracyjnoprawnego, ktérymi sg or-
gan administracyjny i indywidualny podmiot niepodporzadkowany
organizacyjnie temu organowi (uchwata NSA z dnia 27 pazdziernika
2007 r., IT FPS 1/2007, ONSAiWSA 2008, nr 1 poz. 2)!1 w stanie fak-
tycznym okreslonym w hipotezie normy prawnejl2.

5. Pojecie sprawy administracyjnej zawiera konkretne okreslenie
podmiotu bedacego strong w sprawie oraz konkretne okreslenie sytuacji,
w jakiej dany podmiot sie znajdujel3. Podwdjna konkretnos$¢ oznacza,
ze akt administracyjny (decyzja administracyjna), po pierwsze musi by¢

6 W. Dawidowicz, Zarys procesu administmcyjnego, ‘Warszawa 1989, s. 8.

7 E. Iserzon, Postgpowanie administracyjne. Komentarz, Krakéw 1937, s. 22.

8. Zimmermann, Administracyjny tok instancji, Krakow 1986, s. 13.

9 E. Bojanowski, J. Lang, Postepowanie administracyjne. Zarys wyktadu, Warszawa
1999, s. 15.

10 A. Wilczynska, Sprawa z zakresu administracji publicznej na tle pojec sprawy ad-
ministracyjnej i sprawy cywilnej - zagadnienia teoretycznoprawne, ,,Zeszyty Naukowe
Sadownictwa Administracyjnego” 2008, nr 5, s. 83-84.

11 Zob. takze: T. Wos, Pojecie ,,sprawy” w przepisach kodeksu postgpowania admini-
stracyjnego, , Acta Universitatis Wratislaviensis” 1990, nr 1022, Prawo CLXVIII, s. 334.

12'T. Kielkowski, Sprawa administracyjna, Krakéw 2004, s. 32-34.

13 M. Wierzbowski, A. Wiktorowska (red.), Kodeks..., s. 7.
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skierowany do imiennie oznaczonego adresata, po wtore, Ze rozstrzy-
ga o konkretnych prawach i obowigzkach tegoz adresata w zakreslonej
przedmiotem rozstrzygniecia konkretnej sprawie administracyjnej (wy-
rok WSA z dnia 14 czerwca 2012 r., IV SA/Wa 226/12, CBOSA).

6. Na pojecie sprawy administracyjnej skladaja si¢ elementy kon-
stytutywne oraz elementy realne. Elementy konstytutywne sprawy
administracyjnej s3 to: norma uprawniajaca do konkretyzacji prawa
(norma kompetencyjna) oraz norma konkretyzowana (norma mery-
toryczna), to jest norma majaca posta¢ abstrakcyjna, ktorg okreslony
organ winien zastosowa¢ w razie zaistnienia okreslonego stanu fak-
tycznego. Zastosowanie tej normy odbywa si¢ poprzez wydanie aktu
administracyjnego. Mozliwe jest zatem wydanie zaréwno aktu przy-
znajacego stronie okreslone uprawnienie lub nakladajacego na strone
okreslony obowiazek, jak i wydanie aktu odmawiajacego przyznania
stronie okreslonego uprawnienia lub nalozenia na nig okreslonego
obowigzku. Weryfikacja elementéw stanu faktycznego objetych hipo-
teza normy konkretyzowanej stanowi sedno procesu jurysdykcyjnego
(wyrok WSA z dnia 28 lutego 2014 r., I SA/Wa 1045/14, CBOSA).

7. Norma kompetencyjna przesadza o samym istnieniu sprawy, zas
norma merytoryczna stanowi o prawach i obowigzkach, ktére maja
podlega¢ konkretyzacji. W konsekwencji konieczne jest wyrdznienie
dwdch hipotetycznych stanéw faktycznych, a mianowicie stanu fak-
tycznego, od ktorego zalezy sama mozliwo$¢ podjecia decyzji stosowa-
nia prawa, i stanu faktycznego, od ktdrego zalezy tre$¢ rozstrzygniecia
(wyrok WSA z dnia 18 lipca 2019 r., I SA/Kr 610/19, CBOSA).

8. Elementy realne sprawy administracyjnej sa to podmioty sto-
sunku administracyjnoprawnego, a wigc podmiot czynny (organ
uprawniony z mocy normy kompetencyjnej do wydania rozstrzygnie-
cia) oraz podmiot bierny (bedacy adresatem rozstrzygniecia). Do ele-
mentéw realnych sprawy administracyjnej zalicza si¢ rowniez fakty
sprawy, czyli stan faktyczny, od ktdérego zalezy mozliwos¢ podjecia roz-
strzygniecia (zastosowania normy kompetencyjnej) i stan faktyczny,
od ktorego zalezy rozstrzygniecie, czyli stan faktyczny objety hipoteza
normy konkretyzowanej (wyrok WSA z dnia 28 lutego 2014 r., I SA/
Wa 1045/14, CBOSA).
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\%

1. W watpliwych wypadkach przestanke kwalifikowania zaskarzone-
go aktu jako decyzji administracyjnej stanowi materialne pojecie takiej
decyzji (wyrok WSA z dnia 23 listopada 2004 r., II SA/Bk 641/04, CBO-
SA). Materialne pojecie decyzji administracyjnej rozumiane jest jako
kwalifikowany akt administracyjny stanowiacy przejaw woli organu ad-
ministracyjnego, wydany na podstawie przepisow prawa, o charakterze
wladczym i zewnetrznym, rozstrzygajacy konkretna sprawe oznaczonej
osoby w postepowaniu normowanym przez przepisy proceduralnel4.

2. Organ administracji publicznej podejmujac indywidualny akt
administracyjny dokonuje konkretyzacji prawa. Taki akt staje sie decy-
zj3 dopiero w chwili doreczenia lub ogloszenia go stronie. Z tg chwilg
wobec strony powstaja skutki w postaci nabycia praw lub wykonania
obowigzkow.

3. Pojecie procesowe decyzji natomiast odnosi si¢ do decyzji jako
aktu procesowego charakteryzujacego si¢ okreslonymi znamionami
(cechami), odrézniajagcymi ja od innych form procesowych aktu admi-
nistracyjnego. Takiego pojecia decyzji dotyczg art. 104 i art. 107 k.p.a.
(wyrok NSA z dnia 11 wrzesnia 2008 r., I OSK 1328/07, CBOSA). W
tym ujeciu decyzja administracyjna jest to wladczy, jednostronny prze-
jaw woli organu administracji publicznej (lub innego podmiotu spra-
wujacego w zleconym mu zakresie funkcje administracji panstwowe;j)
rozstrzygajacy sprawe administracyjng, skierowany do oznaczonego
indywidualnie adresata, z ktérym nie faczy organu zaleznos¢ organi-
zacyjna lub podleglos¢ stuzbowa, a podstawe rozstrzygniecia stanowi
powszechnie obowigzujacy przepis prawal>.

4. W doktrynie i w orzecznictwie utrwalony jest poglad, ze brak
wskazania wprost przez ustawodawce dzialania w formie decyzji ad-
ministracyjnej nie oznacza, ze jest ona wylaczona. Liczne s3 przykltady
przepisow prawa materialnego, ktére — przewidujac decyzyjna for-
me zalatwienia sprawy — postuguja sie czasownikowymi okreslenia-
mi kompetencji organu dla rozstrzygnigcia sprawy w drodze decyzji,

14 B, Adamiak, J. Borkowski, Kodeks..., s. 446
15T. Wos$ Postgpowanie sgdowoadministracyjne, Warszawa 1996, s. 46.
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jak na przyklad ,zezwala, stwierdza, nakazuje” (wyrok NSA z dnia 12
grudnia 2006 r., IT FSK 52/06, CBOSA)16. W niektorych przypadkach
ustawodawca nawet takim czasownikiem si¢ nie postuguje, a jednak
dana sprawa ma by¢ zalatwiana w formie decyzji, co zostaje zdeter-
minowane w orzecznictwie, ktére empirycznie ustala tre$¢ lub zakres
pojecia decyzji, kwalifikujac skarge do sadu administracyjnego jako
dopuszczalng lub jako wymagajacg odrzucenial?”.

5. Decyzjami administracyjnymi w rozumieniu k.p.a. nie sg mie-
dzy innymi akty stanowienia prawa, tzw. generalne akty administra-
cyjne, dowdd rejestracyjny, wystapienia pokontrolne oraz wiele innych
rozstrzygnie¢ i czynnoscils.

VI

1. Milczace zalatwianie spraw uregulowane zostalo w dzia-
le ITk.p.a., w rozdziale 8a. Zostalo ono wprowadzone nowelizacja z
2017 r. Milczace zalatwienie sprawy, jako szczegolny sposoéb jej roz-
strzygniecia, nie podlega zaskarzeniu na ogdlnych zasadach k.p.a. ani
w drodze skargi do sadu administracyjnego. W tym przypadku nie
mamy bowiem do czynienia z decyzjg ani z innym aktem lub czynno-
$cig, ktéra moglaby stac si¢ przedmiotem postgpowania odwolawcze-
go albo kontroli sagdu administracyjnego (wyrok WSA z dnia 7 marca
2018 1., II SA/Gl 1133/17, CBOSA).

2. Zdaniem NSA, aby przepisy rozdzialu 8a kodeksu znalazly za-
stosowanie, ustawodawca w regulacji szczegolnej winien postuzy¢ sie
wyraznym sformufowaniem ,,milczaca zgoda” lub ,,milczace zalatwie-
nie sprawy”. W $wietle bowiem art. 122a § 1 k.p.a., ktory otwiera droge
do stosowania instytucji milczacego zalatwienia sprawy, sprawa moze
by¢ zalatwiona milczaco, jezeli przepis szczegélny tak stanowi. Dlatego
tez zdaniem sadu, tryb okreslony w rozdziale 8a znajdzie zastosowanie
dopiero woéwczas, gdy ustawodawca w przepisach prawa materialnego

16 Zob. takze: M. Wierzbowski (red.), Prawo administracyjne, Warszawa 2002, s. 289.

17 L. Zukowski, R. Sawula, Postgpowanie administracyjne i postegpowanie przed Na-
czelnym Sgdem Administracyjnym, Warszawa 2001, s. 103.

18 Zob. katalog takich rozstrzygniec i czynnosci w: A. Wrdbel, M. Jaskowska, Ko-
deks...,s. 74-78.
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zamie$ci wyrazne odestanie do omawianej regulacji prawnej (wyrok
NSA z dnia 19 marca 2019 r., I OSK 941/18, CBOSA).

3. Milczaco zakonczone moze zostaé tylko postepowanie prowa-
dzone przez organ administracji publicznej w takiej sprawie indywidu-
alnej, ktora podlega zatatwieniu w drodze decyzji administracyjnejl®.

VII

1. Pojecie organu administracji rzadowej nie zostalo okreslone
w k.p.a. Organy administracji rzadowej sensu largo obejmuja mini-
strow, centralne organy administracji rzadowej, wojewoddw oraz dzia-
tajace w imieniu wojewodéw lub we wlasnym imieniu inne terenowe
organy administracji rzagdowej zespolonej i niezespolonej?0. W braku
legalnej definicji organu administracji rzagdowej nalezy kazdorazowo
na podstawie konkretnej regulacji prawnej ustali¢, czy dany podmiot
wyposazony w kompetencje do wydawania decyzji administracyjnych
ma charakter tego rodzaju organu administracji publicznej (postano-
wienie NSA z dnia 5 pazdziernika 2017 r., 1 OW 178/17, CBOSA).

2. Konstytucja nie zawiera definicji administracji rzagdowej, jednak
sens tego pojecia mozna zdaniem Trybunalu Konstytucyjnego ustali¢
na podstawie brzmienia tego terminu oraz systematyki ustawy zasad-
niczej. Do uznania jakiego$ urzedu za urzad administracji rzagdowej
potrzebne jest rownoczesne spelnienie dwoch warunkéw: wykonywa-
nie zadan majacych charakter administracji publicznej oraz umiejsco-
wienie w tym segmencie aparatu panstwowego, na czele ktérego stoi
rzad, czyli Rada Ministréw (wyrok TK z dnia 28 kwietnia 1999 r., K
3/99, OTK ZU 1999, nr 4, poz. 73). Tak wigc urzedami administracji
rzadowej s3 w $wietle Konstytucji urzedy administracji organizacyjnie
i funkcjonalnie podporzadkowane Radzie Ministréw jako catosci, Pre-
zesowi Rady Ministréw, poszczegélnym ministrom albo wojewodom
- w sposdb bezposredni lub za posrednictwem innych organéw pod-
legtych organizacyjnie i funkcjonalnie tym podmiotom. Samo pojecie
administracji rzadowej jest pojeciem zbiorczym, ktérego nie mozna

19R. Kedziora, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, LEX 2017.
20 A, Wrébel, M. Jaskowska, Kodeks..., s. 41.
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utozsamiaé tylko z organami administracji rzadowej. Swoim zakre-
sem pojeciowym obejmuje zaréwno organy administracji, jej urzedy
rozumiane jako jednostki pomocnicze, jak réwniez inne jednostki or-
ganizacyjne (wyrok WSA z dnia 31 marca 2018 r., III SA/Ld 46/18,
CBOSA).

VIII

1. Odrebnos¢ postepowania w sprawach wydawania zaswiadczen
od ogodlnej procedury administracyjnej zostata wyraznie podkreslona
w art. 1 § 1 komentowanego przepisu, ktéry odréznia postgpowanie w
sprawach indywidualnych rozstrzyganych w drodze decyzji administra-
cyjnych od postepowania w sprawach wydawania zaswiadczen (posta-
nowienie NSA z dnia 27 wrze$nia 1996 r., I SA 1321/96, CBOSA).

2. Unormowania dotyczace wydawania zaswiadczen znajduja si¢ w
dziale VII k.p.a. Zaswiadczenie nie jest decyzja administracyjna. Za-
$wiadczenie zawiera urzedowe potwierdzenie okreslonych faktéw lub
stanu prawnego, nie zawiera natomiast elementu niezbednego do tego,
by mozna je uznac za decyzje administracyjna, a mianowicie nie stanowi
wladczego, jednostronnego przejawu woli organu administracji publicz-
nej (lub innego podmiotu sprawujacego w zleconym mu zakresie funk-
cje administracji publicznej), rozstrzygajacego sprawe administracyjna
(wyrok WSA z dnia 28 lipca 2004 ., IT SA/Kr 258/00, CBOSA).

3. Do postepowania w sprawie wydawania zaswiadczen odnosza
sie niewatpliwie zasady ogolne okreslone w rozdziale 2 dziatu I k.p.a.
i wynikajace z nich standardy postgpowania przed organem admini-
stracji publicznej w zakresie korespondujacym ze specyfika postepo-
wania w sprawie wydawania zaswiadczen (wyrok NSA z dnia 6 lipca
2018 r., 1 OSK 656/18, CBOSA).

4. Odrebnos¢ postepowania w sprawach wydawania zaswiadczen
jest zwigzana ze specyficznym charakterem tego postgpowania (wy-
rok WSA z dnia 15 lutego 2019 r., II SA/Wa 1975/18, CBOSA). Jest to
postepowanie uproszczone, w ktérym nie rozstrzyga si¢ sprawy admi-
nistracyjnej poprzez skonkretyzowanie i zindywidualizowanie ogoélnej
i abstrakcyjnej normy prawa administracyjnego (wyrok NSA z dnia 6
lipca 2018 ., I OSK 656/18, CBOSA).
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5. Zaswiadczenie jest czynno$cig materialno-techniczng i urzedo-
wym potwierdzeniem okreslonych faktéw lub stanu prawnego, a jego
istota sprowadza si¢ do tego, ze nie rozstrzyga ono o zadnych prawach
lub obowigzkach i nie tworzy nowej sytuacji prawnej. Zaswiadczenie
jest wylacznie przejawem wiedzy, nie za$ woli organu administracji.
Wydane zaswiadczenie, ze swojej istoty, ma tylko potwierdzac istnie-
nie okreslonych faktéw lub stanu prawnego (wyrok WSA z dnia 18
czerwca 2018 r., IIT SA/E.d 442/19, CBOSA).

IX

1. Administracyjne kary pieni¢zne zostaly uregulowane w dziale
IVak.p.a., ktéry wprowadzono do tej ustawy dnia 1 czerwca 2017 r.
Regulacje dotyczace tychze kar majg charakter ogélny i, jak zauwazono
w orzecznictwie, juz z samego k.p.a. wynika, ze ustawodawca zakladat,
iz wiele ustaw szczegélnych dzialanie tych norm wylaczy (wyrok WSA
z dnia 9 pazdziernika 2019 r., IT SA/Po 367/19, CBOSA).

2. Administracyjna kara pieni¢zna jest formg represji na niewy-
konanie nakazéw, ktérych podstawg sa przepisy materialnego prawa.
Jako forma represji wymaga przy jej stosowaniu wykladni przepisow
prawa, ktdra nie tylko daje podstawy do wyprowadzenia okreslonych
nakazéw, ale i terminu, od ktérych te nakazy obowiazuja, przy wy-
taczeniu dopuszczalnosci nadania mocy obowigzujacej retroaktywnej
oraz ustalenia czy z niewykonaniem nakazu przepis prawa taczy do-
puszczalnos¢ administracyjnej kary pienieznej (postanowienie NSA z
dnia 5 lipca 2018 r., II OW 22/18, CBOSA).

X

Tryb europejskiej wspdlpracy administracyjnej zostal dodany
do k.p.a. wnowelizacjiz 2017 r. Rozwinig¢ciem przepisu art. 1 pkt 6 k.p.a.
jest dodany przez te nowelizacje dzial VIIIa kodeksu. Jak okreslil to
ustawodawca, przedmiotem ,wspdlpracy administracyjnej” sa czyn-
nosci organu administracji wykonywane w ramach postgpowan pod-
legajacych k.p.a., przede wszystkim w sprawach indywidualnych roz-
strzyganych w drodze decyzji administracyjnej i zalatwianych milczaco.
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Przepisy te ustanawiaja zespdt norm zblizonych do przepiséw o miedzy-
narodowej pomocy prawnej w sagdowej procedurze cywilnej czy karne;.
Wspdlpraca ta nie dotyczy zatem wszelkich dziatan organéw admini-
stracji, ale tylko czynnosci prowadzonych w konkretnym postepowaniu.
W szczegdlnosci przepisy w tym zakresie nie obejmuja czgsto prowa-
dzonej w sposob nieformalny wymiany informacji i stanowisk dotycza-
cych zagadnien ogdlnych (jak np. informacji o przepisach prawa) lub
dotyczacych polityki w danej dziedzinie (np. co do kierunkéw prowa-
dzonych dziatari administracji lub praktyk administracyjnych)?2L.

Art. 2. [Postepowanie w sprawie skarg i wnioskow]

Kodeks postepowania administracyjnego normuje ponadto postegpowanie w
sprawie skarg i wnioskéw (Dzial VIII) przed organami panstwowymi, orga-
nami jednostek samorzadu terytorialnego oraz przed organami organizacji
spolecznych.

Powyzszy przepis okresla zakres podmiotowy postepowania w
sprawach skarg i wnioskéw. Pojecie organu panstwowego ma szero-
ki charakter i obejmuje organy wladzy ustawodawczej, organy wladzy
wykonawczej oraz organy wymiaru sprawiedliwosci.

II

O tym, czy pismo jest skarga lub wnioskiem decyduje jego tres¢,
nie za$ forma zewnetrzna, w szczegdlnosci zatytutowanie jej przez au-
tora (art. 222 k.p.a.) Istotnym elementem tresci skargi jest wyrazenie
przez skarzacego niezadowolenia z dziatania lub zaniechania organu.
Trescig wniosku jest natomiast sformutowanie propozycji w zakresie
zwiekszenia efektywnosci dzialania organu w wykonaniu ustawowo
okreslonych zadan i kompetencji.

21 Uzasadnienie Projektu ustawy o zmianie ustawy - Kodeks postepowania admi-
nistracyjnego oraz niektérych innych ustaw z projektami aktéw wykonawczych z 28
grudnia 2016 r., Druk Sejmowy nr 1183, s. 82.
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III

1. Przepisy zawarte w dziale VIII kodeksu beda mialy zastosowa-
nie, gdy skarga nie spowoduje wszczecia postgpowania administracyj-
nego na wniosek lub z urzedu (art. 233 k.p.a.), gdy skarga nie zostala
zfozona w sprawie, w ktorej toczy si¢ postepowanie administracyjne
(art. 234 k.p.a.) lub w sprawie, w ktérej w toku postepowania admi-
nistracyjnego zostala wydana decyzja ostateczna (art. 235 k.p.a.). W
powyzszych przypadkach skarga podlega bowiem rozpatrzeniu w ra-
mach ogolnego postgpowania administracyjnego.

2. Instytucja skarg i wnioskéw ma swoje oparcie w art. 63 Konsty-
tucji Rzeczypospolitej Polskiej dnia 22 kwietnia 1997 r. (Dz.U. nr 78,
poz. 483 ze zm.), ktory stanowi, ze kazdy ma prawo sklada¢ petycje,
whnioski i skargi w interesie publicznym, wlasnym lub innej osoby za
jej zgoda do organow wladzy publicznej oraz do organizacji i instytucji
spolecznych w zwiagzku z wykonywanymi przez nie zadaniami zleco-
nymi z zakresu administracji publicznej22.

3. Uprawnienie to przystuguje nie tylko obywatelom polskim, ale
tez cudzoziemcom czy apatrydom. Moze ono by¢ realizowane przez
osoby fizyczne, osoby prawne oraz jednostki organizacyjne niemajg-
ce osobowosci prawnej, ktérym ustawa przyznaje zdolno$¢ prawna.
W tym $wietle stowo ,,obywateli” zawarte w art. 253 k.p.a., iz ,,organy
panstwowe, organy samorzadu terytorialnego i inne organy samorza-
dowe oraz organy organizacji spolecznych obowigzane sg przyjmowac
obywateli w sprawach skarg i wnioskéw ustalonych przez siebie dniach
i godzinach” nalezy postrzega¢ jako blad ustawodawcy. Art. 221 k.p.a.
zawierajacy regulacje bedaca odzwierciedleniem przepisu konstytu-
cyjnego uzywa bowiem wlasciwego stowa ,,kazdy”.

v

1. W postepowaniach w sprawie skarg i wnioskéw, w przeciwien-
stwie do ogélnego postepowania administracyjnego, podmiot nie musi

22 A. Skora, Skargi i wnioski, (w:) E. Bojanowski, K. Zukowski (red.), Leksykon
prawa administracyjnego. 100 podstawowych pojec, Warszawa 2009, s. 385 i n.
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legitymowac¢ si¢ interesem prawnym. Wystarczy bowiem interes fak-
tyczny, ktéry nie musi by¢ w zaden sposéb uzasadniany, gdyz zaintere-
sowany podmiot moze réwniez wystepowac w interesie publicznym?23.

2. Akty i czynnosci podejmowane przez organ na skutek zloze-
nia skargi lub wniosku s3 niezaskarzalne do sadu administracyjnego.
Niezaskarzalno$¢ dotyczy takze zawiadomienia organu o sposobie
zalatwienia sprawy i to niezaleznie od formy, jaka przybiera - na-
wet, gdy jest to uchwala rady gminy (postanowienie WSA z dnia 27
czerwca 2008 r., IV SA/Wa 984/08, CBOSA). Skarga z art. 227 k.p.a.
jest bowiem odformalizowanym srodkiem ochrony roznych intereséw
jednostki, niedajacym podstaw do uruchomienia dalszego trybu in-
stancyjnego (postanowienie NSA z dnia 20 listopada 2013 r., II OSK
2783/13, CBOSA).

3. Jak orzekl NSA, sprawy skargowe nie naleza do wlasciwosci sadu
administracyjnego, gdyz rzadza si¢ swoistymi regutami. W postepo-
waniu tym nie istniejg bowiem strony, nie ma instancji, nie zapadaja
decyzje ani postanowienia oraz inne akty, a ma ono na celu ustale-
nie prawidtowosci i terminowosci dziatania wlasciwych organéw oraz
zbadanie potrzeby podjecia okreslonych czynnosci. W postanowieniu,
ktérego uzasadnienie podsumowato niejako dorobek uksztaltowanej
juz linii orzeczniczej w tym zakresie, zwrécono uwage, ze postepo-
wanie w sprawach skarg i wnioskéw nie konczy si¢ wladczym aktem
podlegajacym ocenie sagdu administracyjnego z punktu widzenia le-
galnosci. Sprawy te nie zostaly poddane orzecznictwu sadowoadmi-
nistracyjnemu, jako ze zadna z procedur nie przewiduje dopuszczal-
nosci zaskarzenia dzialan realizowanych w ramach tego postepowania
(postanowienie NSA z dnia 1 czerwca 2010 r., I OW 30/10, CBOSA).

4. Zasady i tryb przyjmowania oraz rozpatrywania skarg i wnio-
skow okresla Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 2 stycznia 2002 r.
W sprawie organizacji przyjmowania i rozpatrywania skarg i wnioskow
(Dz.U. nr 5, poz. 46).

23 M. Stahl, J.P. Tarno, J. Wyporska-Frankiewicz, Instytucja skarg i wnioskéw oraz
inne formy partycypacji spolecznej w samorzqgdzie terytorialnym, (w:) B. Dolnicki
(red.), Partycypacja spoleczna w samorzgdzie terytorialnym, Warszawa 2014, s. 323-
356; A. Skora, Skargi...,s. 385in.
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Art. 2a. [Obowiazki informacyjne wobec osoby, od ktdrej zbierane
s3 dane osobowe]

§ 1. Kodeks postepowania administracyjnego normuje réwniez sposéb wyko-
nywania obowigzku, o ktérym mowa w art. 13 ust. 1 i 2 rozporzadzenia Parla-
mentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/679 z dnia 27 kwietnia 2016 r. w spra-
wie ochrony 0so6b fizycznych w zwigzku z przetwarzaniem danych osobowych
i w sprawie swobodnego przeplywu takich danych oraz uchylenia dyrektywy
95/46/WE (ogdlne rozporzadzenie o ochronie danych) (Dz. Urz. UE L 119 z
04.05.2016, str. 1, z pdzn. zm.), zwanego dalej ,rozporzadzeniem 2016/679”, w
postepowaniach wymienionych w art. 1 i art. 2.

§ 2. Wykonywanie obowiazku, o ktérym mowa w art. 13 ust. 1 i 2 rozporzadze-
nia 2016/679, odbywa sie¢ niezaleznie od obowiazkéw organéw administracji
publicznej przewidzianych w Kodeksie postgpowania administracyjnego i nie
wplywa na tok i wynik postepowania.

§ 3. Wystapienie z zadaniem, o ktérym mowa w art. 18 ust. 1 rozporzadzenia
2016/679, nie wplywa na tok i wynik postepowania.

I

1. W komentowanym przepisie ustawodawca zawarl wprowadze-
nie uregulowania proceduralnego sposobu wykonania obowigzku wy-
nikajacego z RODO.

2. Obowigzki organu zwigzane z realizacja obowiazku informa-
cyjnego zostaly wyraznie rozréznione od obowigzkéw zwigzanych z
prowadzeniem postepowania administracyjnego. Na mocy komento-
wanego przepisu, naruszenie lub niewykonanie obowigzku informa-
cyjnego przez organ administracji publicznej nie uprawnia osoby, kto-
rej dane dotycza do zastosowania srodkow zaskarzenia uregulowanych
wk.p.a.

3. Podobnie, wystapienie przez osobe fizyczng z zagdaniem ograni-
czenia przetwarzania danych osobowych przez organ administracyjny
(art. 18 RODO) nie wptywa na tok i wynik postepowania.
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Art. 3. [Wylaczenia]

§ 1. Przepiséw Kodeksu postepowania administracyjnego nie stosuje si¢ do:
1) postepowania w sprawach karnych skarbowych;

2) spraw uregulowanych w ustawie z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja
podatkowa (Dz. U. z 2018 r., poz. 800, z pdzn. zm.), z wyjatkiem przepiséw
dzialow IV i VIIL

§ 2. Przepiséw Kodeksu postepowania administracyjnego nie stosuje sie row-
niez do postepowania w sprawach:

1) (uchylony);

2) (uchylony);

3) (uchylony);

4) nalezacych do wiasciwosci polskich przedstawicielstw dyplomatycznych i
urzedéw konsularnych,

o ile przepisy szczegélne nie stanowig inaczej.

§ 3. Przepiséw Kodeksu postepowania administracyjnego nie stosuje si¢ tak-
ze do postepowania w sprawach wynikajacych z:

1) nadrzednosci i podlegloéci organizacyjnej w stosunkach miedzy organami
panstwowymi i innymi panstwowymi jednostkami organizacyjnymi,

2) podlegtosci stuzbowej pracownikéw organdéw i jednostek organizacyjnych
wymienionych w pkt 1,

o ile przepisy szczegélne nie stanowig inaczej.

§ 4. Do postepowania w sprawach wymienionych w § 1, 2 i 3 pkt 2 stosuje sie
jednak przepisy dziatu VIII.

§ 5. Rada Ministréw w drodze rozporzadzenia moze rozciagnaé przepisy Ko-
deksu postepowania administracyjnego w catoéci lub w czesci na postepowa-
nia w sprawach wymienionych w § 2.

1. Powyzszy artykul kp.a. wylacza stosowanie przepiséw kodeksu o
ogdlnym postepowaniu administracyjnym wobec postepowan wyszczegol-
nionych w tym artykule. Nie dotyczy to jednak dziatu VIII, ktdry stosuje si¢
do tych postepowan, z wyjatkiem postepowan w sprawach wynikajacych z
nadrzednosci i podlegtosci organizacyjnej w stosunkach miedzy organami
panstwowymi i innymi panstwowymi jednostkami organizacyjnymi.

2. Przepisy k.p.a. 0 0gélnym postepowaniu administracyjnym moga
jednak mie¢ zastosowanie do postepowan wymienionych w niniejszym
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artykule, jezeli zostanie to ustanowione na mocy przepiséw szczegol-
nych lub tez w drodze rozporzadzenia Rady Ministréw — w sprawach
wymienionych w § 2.

II

1. Przepisow k.p.a. nie stosuje si¢ do postepowania w sprawach
karnych skarbowych (art. 3 § 1 pkt 1). Jest ono uregulowane w usta-
wie z dnia 10 wrzesnia 1999 r. - Kodeks karny skarbowy (t.j. Dz.U. z
2020 r., poz. 19 ze zm.).

2. Przepiséw kodeksu nie stosuje si¢ takze do spraw uregulowanych
w ustawie z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podatkowa (t.j. Dz.U. z
2019 1., poz. 900) z wyjatkiem przepiséw dzialéw IV i VIII, a wiec udzial
prokuratora oraz skargi i wnioski. Przepis art. 3 § 1 pkt 2 zawiera tez pu-
st juz wzmianke o dziale V k.p.a., ktéry zostal uchylony. Warto zwrdci¢
uwage, ze wiele przepiséw Ordynacji podatkowej niczym nie rézni sie od
przepisow zawartych w k.p.a. lub tez ich odmienno$¢ polega na uzyciu
innego stowa, np. ,,organ podatkowy” zamiast ,,organ administracyjny”24.

3. Przepisow k.p.a. o ogélnym postepowaniu administracyjnym nie
stosuje si¢ rowniez do postepowania w sprawach nalezacych do wtasci-
wosci polskich przedstawicielstw dyplomatycznych i urzedéw konsular-
nych. Sg one regulowane przez ustawe z dnia 25 czerwca 2015 r. — Prawo
konsularne (t.j. Dz.U. z 2020 r., poz. 195).

III

1. Przepisow k.p.a. nie stosuje si¢ takze do postepowania w spra-
wach wynikajacych z nadrzednosci i podlegtosci organizacyjnej w
stosunkach miedzy organami panstwowymi i innymi panstwowymi
jednostkami organizacyjnymi oraz w sprawach podlegtosci stuzbo-
wej pracownikow tych organdéw i jednostek. Sa to sprawy nalezace do
tzw. sfery wewnetrznej administracji. Sprawa wynikajaca z podleglo-
$ci stuzbowej jest sprawa indywidualna wiazaca si¢ z przewidziang w

24 G. Laszczyca, C. Martysz, A. Matan, Kodeks postgpowania administracyjnego.
Komentarz, Krakéw 2005, s. 59.
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przepisach ustaw szczegélnych trescia stosunku stuzbowego, w szcze-
gblnosci obowiazkiem wykonywania polecen stuzbowych przelozo-
nych2>. Wylgczenie zawarte w komentowanym przepisie nie obejmuje
wszystkich spraw osobowych pracownikéw, bowiem niektére z nich
podlegaja przepisom k.p.a. na mocy wyraznego lub dorozumianego
odestania zawartego w przepisie szczegélnym.

2. Jak wynika z orzecznictwa, gdy ustawodawca nie okreslil wyraz-
nie, w jakiej formie prawnej sprawa powinna by¢ zalatwiona, rozstrzy-
gajace znaczenie ma charakter sprawy oraz tre$¢ przepiséw bedacych
podstawg dziatania organu administracji publicznej, do ktérego wiasci-
wosci nalezy zalatwienie sprawy. Jako cechy wyrdzniajace decyzje¢ admi-
nistracyjng w znaczeniu materialnym uznaje si¢ wladczy, jednostronny
akt woli rozstrzygajacy o stosowaniu norm prawa powszechnie obowig-
zujacego przez ustalenie wigzacych ich konsekwencji, do ktérego kom-
petencja stuzy organowi administracji (wyrok WSA z dnia 22 pazdzier-
nika 2015 r., IT SA/Sz 287/15, CBOSA). Jest to przy tym akt skierowany
do imiennie oznaczonego adresata, podmiotu zewnetrznego, z ktérym
organu nie tgczy zaleznos¢ organizacyjna lub podleglos¢ stuzbowa. Ten
element decyzji pozwala na wylaczenie z zakresu pojecia ,decyzja ad-
ministracyjna” wszelkich aktow wydawanych przez przetozonych w sto-
sunku do podwladnych, ktdére nosza wspolng nazwe ,,aktow wewnetrz-
nych” (uchwata NSA z dnia 5 grudnia 2011 r. I OPS 3/11, CBOSA).

Art. 4. [Immunitety oraz umowy miedzynarodowe]

Kodeks postepowania administracyjnego nie narusza szczeg6lnych upraw-
nien wynikajacych z immunitetu dyplomatycznego i konsularnego oraz
umow i zwyczajow miedzynarodowych.

Komentowany przepis wyraza zasade przyjeta w prawie miedzynaro-
dowym, iz ustawodawstwo wewnetrzne nie moze ograniczac lub narusza¢
przywilejow i immunitetéw wynikajacych z tegoz prawa. Zwrot ,,nie na-
rusza’ oznacza, ze oddzialywanie przepiséw k.p.a. nie zostalo wylaczone
w calosci, a przepisy kodeksu nie bedg mialy zastosowania w konkretnej

25 A. Wrébel, M. Jaskowska, Kodeks. .., s. 94.
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sprawie administracyjnej gdyby moglo to narusza¢ uprawnienia osob wy-
nikajace z immunitetdw oraz uméw i zwyczajow miedzynarodowych. Za-
kres stosowania przepisow k.p.a. wobec tych 0sdb moze by¢ organicznony
przez przepisy ustaw szczegélnych. Jesli za§ normy prawa materialnego
nie zawierajg takiego zakazu, ocena dopuszczalnosci stosowania przepi-
sow k.p.a. nalezy do organu administracji publicznej w danej sprawie.

Art. 5. [Objasnienie pojec]

§ 1. Jezeli przepis prawa powoluje sie ogélnie na przepisy o postepowaniu
administracyjnym, rozumie sie przez to przepisy Kodeksu postepowania ad-
ministracyjnego.

§ 2. Tlekro¢ w przepisach Kodeksu postepowania administracyjnego jest
mowa o:

1) kodeksie - rozumie si¢ przez to Kodeks postepowania administracyjnego;
2) (uchylony)

3) organach administracji publicznej - rozumie sie przez to ministréw, cen-
tralne organy administracji rzadowej, wojewoddow, dziatajace w ich lub we
wlasnym imieniu inne terenowe organy administracji rzadowej (zespolonej
i niezespolonej), organy jednostek samorzadu terytorialnego oraz organy i
podmioty wymienione w art. 1 pkt 2;

4) ministrach - rozumie si¢ przez to Prezesa i wiceprezesa Rady Ministréw
pelnigcych funkcje ministra kierujacego okreslonym dzialem administracji
rzadowej, ministréw kierujacych okreslonym dziatem administracji rzagdowej,
przewodniczacych komitetéw wchodzacych w sktad Rady Ministréw, kierow-
nikéw centralnych urzedéw administracji rzadowej podlegtych, podporzad-
kowanych lub nadzorowanych przez Prezesa Rady Ministréw lub wlasciwego
ministra, a takze kierownikéw innych réwnorzednych urzedéw panstwowych
zalatwiajacych sprawy, o ktérych mowa w art. 1 pkt 11i4;

5) organizacjach spolecznych - rozumie si¢ przez to organizacje zawodowe,
samorzadowe, spoldzielcze i inne organizacje spoleczne;

6) organach jednostek samorzadu terytorialnego - rozumie sie przez to or-
gany gminy, powiatu, wojewodztwa, zwigzkéw gmin, zwigzkéw powiatow,
wojta, burmistrza (prezydenta miasta), staroste, marszatka wojewddztwa oraz
kierownikéw stuzb, inspekcji i strazy dzialajacych w imieniu wdjta, burmi-
strza (prezydenta miasta), starosty lub marszatka wojewddztwa, a ponadto
samorzadowe kolegia odwotawcze.
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I

1. Komentowany artykul wyjasnia znaczenie niektérych poje¢ uzy-
wanych w k.p.a. lub w innych aktach prawnych.

2. Art. 5§ 1 ustanawia zasade wylacznosci stosowania przepisow
kodeksu, jezeli przepis odrebny odsyla do przepiséw o postepowaniu
administracyjnym.

3. Uzyte w k.p.a. stowo , kodeks” oznacza kodeks postepowania ad-
ministracyjnego.

II

Pojecie organu administracji publicznej obejmuje: 1) ministrow;
2) centralne organy administracji rzadowej; 3) wojewodow; 4) tere-
nowe organy administracji rzadowej zespolonej; 5) terenowe organy
administracji rzadowej niezespolonej; 6) organy jednostek samorzadu
terytorialnego; 7) inne organy panstwowe oraz inne podmioty, gdy sa
one powolane z mocy prawa lub na podstawie porozumien do zala-
twiania spraw indywidualnych rozstrzyganych w drodze decyzji ad-
ministracyjnych albo zalatwianych milczaco.

III

Pod pojeciem ,,minister” k.p.a. rozumie: 1) Prezesa i wicepreze-
sa Rady Ministrow petnigcych funkcje ministra kierujacego okre-
$lonym dzialem administracji rzadowej; 2) ministrow kierujacych
okreslonym dzialem administracji rzadowej; 3) przewodniczacych
komitetéw wchodzacych w sklad Rady Ministréw; 4) kierownikéw
centralnych urzedéw administracji rzadowej podlegtych, podpo-
rzagdkowanych lub nadzorowanych przez Prezesa Rady Ministrow
lub wlasciwego ministra; 5) kierownikéw innych réwnorzednych
urzedéw panstwowych zalatwiajacych sprawy, o ktérych mowa w
art. 1 pkt 1 i 4, zatem sprawy indywidualne rozstrzygane w drodze
decyzji administracyjnych albo zalatwiane milczaco oraz wydawanie
zaswiadczen.
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v

Pojecie ,,organizacji spotecznej” oznacza w k.p.a. organizacje zawo-
dowe, samorzadowe, spéldzielcze i inne organizacje spoteczne.

\%

1. Do organéw jednostek samorzadu terytorialnego w mysl kodek-
su nalezg: 1) organy gminy; 2) organy powiatu; 3) organy wojewodz-
twa; 4) organy zwiazkow gmin; 5) organy zwiazkow powiatdéw; 6) wojt,
burmistrz (prezydent miasta); 7) starosta; 8) marszatek wojewddztwa;
9) kierownicy stuzb, inspekcji i strazy dzialajacych w imieniu wojta,
burmistrza (prezydenta miasta), starosty lub marszatka wojewddztwa;
10) samorzadowe kolegia odwolawcze.

2. Zgodnie z art. 11 u.s.g. organami gminy s3: rada gminy oraz
wojt, burmistrz (prezydent miasta). Krytycznie nalezy wiec oceni¢
pozostawienie przez ustawodawce w k.p.a. wyszczegélnienia woijta,
burmistrza (prezydenta miasta) jako odrebnej kategorii, obok orga-
néw gminy. Mialo to sens w dawnym stanie prawnym, gdzie ustawa o
samorzadzie gminnym wymieniata jedynie dwa organy gminy, to jest
rade gminy i zarzad gminy. W obecnym stanie prawnym organy wy-
konawcze naleza jednak do organéw gminy, co zresztg jeszcze przed
wprowadzeniem stosownej zmiany do u.s.g. uznawane bylo przez
orzecznictwo i judykature.

3. Wedlug art. 8 ust. 2 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorza-
dzie powiatowym (t.j. Dz.U. z 2020 r., poz. 920) organami powiatu sa:
rada powiatu i zarzad powiatu.

4. Stosownie do art. 15 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzg-
dzie wojewddztwa (t.j. Dz.U. z 2019 r,, poz. 512 ze zm.) organami sa-
morzadu wojewodztwa sg: sejmik wojewddztwa i zarzad wojewddztwa.

VI
Pod pojeciem ,organy gminy” nalezy rozumie¢ ponadto organy

jednostek pomocniczych, o ktérych mowa w art. 5 u.s.g., a zatem ze-
branie wiejskie i soltys w solectwie oraz rada i zarzad w dzielnicy czy
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osiedlu (wyrok NSA z dnia 26 marca 1992 r., SA/Wr 300/92, ,Wspdl-
nota” 1992, nr 33, s. 21; wyrok SN z dnia 20 wrze$nia 2002 r., IIT RN
144/01, OSNP 2003, nr 15, poz. 349).



Rozdziat 2
Zasady ogdlne

Art. 6. [Zasada ogolna praworzadnosci]

Organy administracji publicznej dzialaja na podstawie przepiséw prawa.

1. Zasada praworzadno$ci powinna by¢ uznana za podstawowa
zasade ogdlna postepowania administracyjnego w panstwie prawa,
co pociaga za sobg pierwszenstwo tejze przez innymi zasadami ogol-
nymiZ6. Zasada praworzadnosci jest konsekwencja norm konstytu-
cyjnych zawartych w art. 2 i art. 7 Konstytucji RP. Na plaszczyznie
ustawowej, w przepisach regulujacych postepowanie administracyjne,
zostala skonkretyzowana w art. 6 i art. 7, zgodnie z ktérymi organy ad-
ministracji publicznej dziatajg na podstawie przepiséw prawa (art. 6)
i w toku postgpowania stoja na strazy praworzadnosci (art. 7). Zasa-
da ta w randze norm konstytucyjnych zostala ujeta w przepisie art. 2
Konstytucji RP, statuujacego zasade demokratycznego panstwa praw-
nego; natomiast expressis verbis zostata wyrazona w art. 7 Konstytucji
RP, ktéry brzmi: ,,Organy wladzy publicznej dziataja na podstawie i w
granicach prawa” Mimo Ze zasada ustawowa nie powtarza dostowne-
go brzmienia norm konstytucyjnych, to przyjmuje sig, iz powiela ona
gwarancje wyrazone w art. 2 i art. 7 Konstytucji RP i transponuje je na
grunt ustawodawstwa zwyklego?7.

2. Z przepisami art. 6 oraz art. 7 Konstytucji RP, nakazujacymi or-
ganom wladzy publicznej dziata¢ na podstawie i w granicach prawa,

26 Zob. M. Stolarska, Zasada legalnosci oraz zasada praworzgdnosci w polskim pra-
wie administracyjnym - synonimicznos¢ czy odmiennosé?, ,Casus” 2012, nr 2,s. 13 in.

27Zob. A. Janowska, Zasada ogélna praworzgdnosci, (w:) P. Krzykowski (red.), Za-
sady ogdlne Kodeksu postepowania administracyjnego, Olsztyn 2017, s. 17 i n.
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koresponduje przepis art.4 Europejskiego Kodeksu Dobrej Praktyki
Administracyjnej?8, ktory definiuje zasade praworzadnosci w nastepu-
jacy sposob: ,,Urzednik dziata zgodnie z zasada praworzadnosci, stosuje
uregulowania i procedury zapisane w przepisach prawnych Wspoélnot.
Urzednik zwraca w szczegdlnosci uwage na to, aby decyzje dotyczace
praw lub intereséw pojedynczych oséb posiadaly podstawe prawng, a
ich tres¢ byla zgodna z obowiazujacymi przepisami prawnymi’.

3. Zasada praworzadnosci moze by¢ prawidiowo realizowana, je-
zeli prawo posiada odpowiednie cechy. Prawo powinno by¢ ,wyraznie
ustanowione, dostatecznie czytelne i szczegélowe™??, a ponadto powin-
no by¢ odpowiednio dostgpne i przewidywalne, zapewniajac ochrone
przed ryzykiem arbitralno$ci30. Juz u podstaw wspotczesnej nauki pra-
wa administracyjnego przyjmowano, iz dzialalnos$¢ organéw wiadzy
publicznej w demokratycznym panstwie prawa powinna opierac si¢
»ha statej bazie prawnej” i gwarancji ,pewnosci prawnej” dla jednost-
ki3l. Podkreslenia wymaga, ze z uwagi na range ustawy zasadniczej, w
ktorej zwerbalizowano zasade praworzadnosci, traktuje sie ja jako zasa-
de systemu prawa. Uwazana za najwazniejsza z zasad panstwa prawa,
stanowi rozwiniecie najwazniejszych wolnosci jednostki gwarantowa-
nych przez Konstytucje RP. W orzecznictwie Trybunalu Konstytucyj-
nego zasada demokratycznego panstwa prawnego uznawana jest jako
pewna kategoria zbiorcza, wyrazenie wielu norm, zasad i wartosci,
takze tych niewynikajacych expressis verbis z tresci Konstytucji RP, ale
nierozlacznie zwigzanych z istota demokratycznego panstwa prawnego.
Wskazuje sie m.in., ze zasada ta wykazuje punkty styczne gléwnie z za-
sada ochrony zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa, ale
takze nawigzuje do regut dobrej legislacji, zasady ochrony praw naby-
tych i intereséw w toku oraz zasady lex retro non agit (wyrok TK z dnia
25 listopada 1997 1., K 26/97, OTK 1997, nr 5-6, poz. 64; wyrok TK z

287, Swigtkiewicz, Europejski Kodeks Dobrej Administracji (wprowadzenie, tekst i
komentarz o zastosowaniu kodeksu w warunkach polskich procedur administracyjnych),
Warszawa 2007, s. 19-21.

29 Z. Kmieciak, Ogélne zasady prawa i postgpowania administracyjnego, Warszawa
2000, s. 48.

30 Tamze, s. 50.

317.S. Langrod, Instytucje prawa administracyjnego. Zarys czesci ogolnej, Krakow
2003, s. 35.
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dnia 13 kwietnia 1999 r., K 36/98, OTK 1999, nr 3, poz. 40; wyrok TK
z dnia 10 kwietnia 2006 r., SK 30/04, OTK-A 2006, nr 4, poz. 42; wyrok
TK z dnia 27 maja 2002 r., K 20/01, OTK-A 2002, nr 3, poz. 34)32.

4. Realizacja analizowanej zasady wymaga zatem, aby kazdy akt
wladczej ingerencji organu administracji publicznej w sfere prawna
obywatela oparty byl na konkretnym przepisie prawa (wyrok NSA z
dnia 27 pazdziernika 1987 r., IV SA 292/87; wyrok NSA z dnia 26 lu-
tego 2001 r., ITI SA 167/00, LEX nr 47930). Kazda aktywnos¢ organu
wymaga upowaznienia wladzy ustawodawczej i nie moze przekracza¢
okreslonych norm prawnych, a takze prawnie okreslonych kompeten-
cji organu. Tylko akt prawny ustanowiony przez kompetentny i upo-
wazniony do tego organ, wydany w warunkach okreslonych w Konsty-
tucji RP moze ingerowa¢ w sfere praw i obowigzkéw obywateli33.

5. Nalezy podkresli¢, ze przerzucenie na organ wynikajacego z zasa-
dy praworzadnosci obowiazku stania na strazy praworzadnosci powo-
duje réwniez, ze organ nie jest zwigzany podang przez strong podstawa
prawng zadania. Majac obowigzek dochodzenia prawdy obiektywnej i
dziatania na podstawie przepiséw prawa, organ musi rozpoznac spra-
we co do istoty, na podstawie obowiazujacego przepisu prawa, majace-
go zastosowanie w konkretnym stanie faktycznym34.

II

Z uwagi na brzmienie art. 7 k.p.a., ktory stanowi, iz w toku poste-
powania organy administracji publicznej stoja na strazy praworzadno-
$ci, uzna¢ nalezy, ze na organach administracji publicznej spoczywa nie
tylko obowigzek dokonywania autokontroli przestrzegania przepisow
prawa, ale rowniez obowiazek kontroli czynnosci stron i innych uczest-
nikéw postepowania pod katem ich zgodnosci z prawem. Taki sposéb
postepowania wladzy publicznej to wlasnie ,,stanie na strazy praworzad-
nosci’. Nalozenie przez prawodawce na organy tego obowiazku umoz-

32 Zob. szerzej: P. Krzykowski, Znaczenie zasady praworzgdnosci w stosowaniu pra-
wa administracyjnego, ,,Studia Prawnoustrojowe” 2009, nr 9, s. 215.

33]. Mielczarek, Samodzielnos¢ organu administracji publicznej w wydawaniu ak-
tow normatywnych, ,Administracja® 2013, nr 1, s. 99 i n.

34 H. Dzwonkowski, Ordynacja podatkowa. Komentarz, LEX 2017.
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liwia realizacj¢ normy konstytucyjnej z art. 83 Konstytucji RP, zgodnie
z ktéra ,kazdy ma obowigzek przestrzegania prawa Rzeczypospolitej
Polskiej”. Czuwanie przez organ nad dzialaniami stron postepowania
oznacza obowigzek reakcji na czynnosci procesowe stron o charakterze
dyspozytywnym, ktére mogg prowadzi¢ do naruszenia prawa3>.

Art. 7. [Zasada ogodlna prawdy obiektywnej]

W toku postepowania organy administracji publicznej stoja na strazy pra-
worzadnosci, z urzedu lub na wniosek stron podejmuja wszelkie czynnosci
niezbedne do doktadnego wyjasnienia stanu faktycznego oraz do zatatwienia
sprawy, majac na wzgledzie interes spoleczny i stuszny interes obywateli.

1. Jednym z warunkéw wydania prawidltowej decyzji administra-
cyjnej jest uprzednie dokladne wyjasnienie stanu faktycznego danej
sprawy. Spelnienie tego warunku wiaze si¢ jednak nie tylko ze zgroma-
dzeniem odpowiedniego materialu dowodowego w sprawie, ale takze
z dokonaniem oceny jego mocy dowodowe;j. Podjecie czynnosci zmie-
rzajacych do osiagniecia tego celu jest obowigzkiem organu, ktéry na
gruncie przepisow k.p.a. znalazl swoj normatywny wyraz w zasadzie
ogdlnej prawdy obiektywnej3°.

2. W aktualnym stanie prawnym, obowigzek wspdétdziatania strony
z organem w wyjasnianiu stanu faktycznego sprawy nie budzi watpli-
wosci (wyrok NSA z dnia 26 maja 2017 r., 1 OSK 1469/16, CBOSA, zob.
takze wyrok WSA z dnia 25 listopada 2014 r., II SA/Op 472/14, CBO-
SA oraz wyrok WSA z dnia 7 czerwca 2017 r., IT SA/Go 293/17, CBO-
SA). Obowigzek ten konkretyzowany jest w dalszych przepisach k.p.a.,
a w tym przede wszystkim w przepisach rozdziatu 4 dziatu II zatytu-

35Zob. A. Janowska, Zasada...,s. 14in.

36 Zob. szerzej: A. Skora, Zasada prawdy materialnej i prawdy formalnej w postepo-
waniu administracyjnym. Ujecie dogmatyczne, logiczne i aksjologiczne, (w:) J. Zimmer-
mann (red.), Aksjologia prawa administracyjnego, t. 1, Warszawa 2017, s. 978 i n., A. Sko-
ra, Z problematyki wyktadni art. 7 kodeksu postepowania administracyjnego, (w:) A. Blas,
J. Bo¢ (red.), Stan i kierunki rozwoju nauk administracyjnych, Wroctaw 2014, s. 45 i n.
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fowanego ,,Dowody”. Przepisy te byly przedmiotem nowelizacji, ktdra
weszla w zycie z dniem 1 czerwca 2017 r. (Dz.U. z 2017 r., poz. 935) i
swoim zakresem obejmowala takze zagadnienie inicjatywy dowodo-
wej strony w postepowaniu administracyjnym. W tym za$ obszarze
warto zwroci¢ uwage na dodany w wyniku tej nowelizacji art. 79a. W
$wietle bowiem tego przepisu, w postepowaniu wszczetym na zadanie
strony, informujac o mozliwosci wypowiedzenia si¢ co do zebranych
dowodéw i materialéw oraz zgloszonych zadan, organ administracji
publicznej jest obowiazany do wskazania przeslanek zaleznych od
strony, ktore nie zostaly na dzien wystania informacji spetnione lub
wykazane, co moze skutkowa¢ wydaniem decyzji niezgodnej z zada-
niem strony. Jak wynika z uzasadnienia projektu wskazanej ustawy
nowelizujacej w czesci dotyczacej art. 79a, ,proponowane rozwigzania
zmierzajg do takiego uksztaltowania procedur administracyjnych, aby
sprawa mogla by¢ zalatwiona pozytywnie zawsze, gdy - w granicach
prawa — zachodzi taka mozliwos¢, a uzasadnione jest podjecie dziatan
przez strone postepowania. Mechanizm ten, podobnie jak instytucja
mediacji, w naturalny sposob wpisuje sie¢ w jeden z gtéwnych celow
proponowanych zmian, jakim jest wzmocnienie wspotpracy organu i
strony postepowania, poprzez zapewnienie proaktywnej postawy or-
ganu prowadzgcego postepowanie”37.

3. Zaznaczy¢ ponadto nalezy, Ze obok inicjatywy dowodowej, stro-
na dysponuje takze innymi uprawnieniami do dzialania w wyjasnianiu
stanu faktycznego sprawy, ktore stwarzaja jej przepisy konkretyzujace
zasade ogolng czynnego udzialu strony w postepowaniu (art. 10 § 1).
W tym obszarze wskaza¢ nalezy przede wszystkim na nastepujace
uprawnienia strony: prawo do otrzymania zawiadomienia o miejscu
i terminie przeprowadzania dowodéw oraz aktywnego udzialu w tych
czynnosciach, mozliwo$¢ wypowiedzenia si¢ co do zebranych dowo-
doéw i materiatow oraz zgloszonych zadan, a takze, sygnalizowane po-
wyzej, uprawnienie do otrzymania w postepowaniu wszczetym na z3-
danie strony informacji o przestankach zaleznych od strony, ktére nie

37 Uzasadnienie projektu ustawy o zmianie ustawy — Kodeks postepowania admi-
nistracyjnego oraz ustawy - Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi,
Sejm RP VI kadencji, Druk Sejmowy nr 2987, http://www.sejm.gov.pl.
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zostaly na dzien wyslania informacji spelnione lub wykazane, co moze
skutkowaé wydaniem decyzji niezgodnej z zagdaniem strony38.

4. Wskaza¢ nalezy, ze w niektorych przypadkach zachowanie stro-
ny moze by¢ postrzegane jako naduzycie prawa procesowego, z czego
strona postepowania powinna zdawaé sobie sprawe. Ocena dzialan
stron pod tym wzgledem w postepowaniu administracyjnym nalezy
do organu, a w postgpowaniu sadowoadministracyjnym - do sadu.
Z uprawnienia w postaci prawa do wnioskowania przeprowadzenia
okreslonego dowodu strona nie moze bowiem czyni¢ uzytku niezgod-
nego z celem, dla ktérego je ustanowiono (zob. wyrok NSA z dnia 10
lipca 2019 r., I GSK 1289/18, CBOSA). O zakresie postepowania do-
wodowego decyduje nie subiektywne przekonanie strony, lecz tres¢
przepisdw prawa materialnego majacych zastosowanie w danej spra-
wie. Niezbedne dowody przeprowadza si¢ w celu ustalenia okoliczno-
$ci, ktdre rzeczywiscie moga mie¢ znaczenie prawne dla sprawy (zob.
wyrok NSA z dnia 28 maja 2019 r., II OSK 1273/18, CBOSA).

5. Dokladnemu wyjasnieniu stanu faktycznego sprawy stuzy nie
tylko obowiazywanie na gruncie k.p.a. otwartego systemu $rodkow
dowodowych, ale takze mozliwos¢ wspoéldzialania ze sobg organéw
administracji publicznej w zakresie niezbednym do dokladnego wy-
jasnienia stanu faktycznego i prawnego sprawy. Istotne znaczenie w
tym obszarze ma takze réznorodnos¢ form postepowania wyjasniaja-
cego, ktdre umozliwiajg nie tylko koncentracje materialu dowodowego
w jednym miejscu i czasie (rozprawa), ale takze wyjasnienie i rozwa-
zenie okolicznosci faktycznych i prawnych sprawy przy zastosowaniu
alternatywnego sposobu zalatwienia sprawy — mediacji. Doda¢ w tym
miejscu nalezy, ze zaréwno rozprawa, jak i mediacja moga by¢ prze-
prowadzone w sprawie z urzedu lub na wniosek strony.

38 A. Brzuzy, M. Kopacz, Z. Kopacz, Gwarancje procesowe jednostki w ogdlnym
postepowaniu administracyjnym w przepisach prawa krajowego, (w:) P. Krzykowski
(red.), Dekodyfikacja postepowania administracyjnego a ochrona praw jednostki, Olsz-
tyn 2013, s. 68-70. Zob. takze: M. Podlesny, Zasada prawdy obiektywnej w postepowa-
niu administracyjnym, (w:) J. Niczyporuk (red.), Kodyfikacja postepowania administra-
cyjnego. Na 50-lecie k.p.a., Lublin 2010, s. 647; A. Skora, Zasada..., s. 978 i n.; A. Skora,
Z problematyki. .., s. 45 i n.
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6. Pomimo wprowadzenia do przepiséw k.p.a. na przestrzeni lat me-
chanizméw zmierzajacych do uaktywnienia strony w czynnosciach zmie-
rzajacych do dokladnego wyjasnienia stanu faktycznego sprawy, nadal to
na organie administracji publicznej spoczywa gléwny cigzar dowodze-
nia istotnych, z punktu widzenia rozstrzygniecia, okoliczno$ci sprawy.
Zgodnie bowiem z art. 77 § 1, organ administracji publicznej jest obo-
wigzany w sposob wyczerpujacy zebrac i rozpatrzy¢ caly materiat dowo-
dowy. W wykonaniu tego obowigzku organ powinien wigc w pierwszej
kolejnosci okresli¢ z urzedu, jakie fakty prawotwdrcze majg znaczenie
dla sprawy, czy wymagaja one udowodnienia, a jesli tak, to jakie dowody
w tym celu nalezy przeprowadzi¢. Kolejnym obowigzkiem organu jest
za$ przeprowadzenie z urzedu tych dowoddw, zapewniajac stronie czyn-
ny udzial w tych czynno$ciach3?. Wskaza¢ w tym miejscu nalezy, ze na
mocy art. 77 § 2 organ moze w kazdym stadium postepowania zmienic,
uzupelni¢ lub uchyli¢ swoje postanowienie dotyczace przeprowadzenia
dowodu. W gestii organu pozostaje ponadto uwzglednienie, badz nie, z3-
dania strony w zakresie przeprowadzenia dowodu, przy czym strona nie
jest ograniczona czasowo w podjeciu inicjatywy dowodowej.

7. Wymaga jednak podkreslenia, ze niezaleznie od tego, z czyjej ini-
cjatywy (organu czy strony) przeprowadzono dowody w sprawie i w ja-
kiej formie prowadzone bylo postepowanie wyjasniajace, to na organie
administracji publicznej zawsze bedzie spoczywat obowigzek oceny zgro-
madzonych w sprawie dowodéw pod katem uznania ich wiarygodnosci i
mocy dowodowej. Ocena ta winna znalez¢ odzwierciedlenie w uzasadnie-
niu decyzji, a przy jej dokonywaniu organ winien uwzglednic szereg kry-
teriow. Przede wszystkim pamietac nalezy, ze moc dowodowa posiadaja
jedynie dowody zgodne z prawem, ktore przyczyniaja si¢ do wyjasnienia
sprawy. Ocena wiarygodnosci dowodu wymaga za$ jego skonfrontowania
z caloksztaltem materialu dowodowego i ewentualnego podjecia stosow-

39 Por. M. Kopacz, Realizacja zasady ogdlnej prawdy obiektywnej w sprawach
wsparcia spolecznego i pomocy spolecznej, (w:) R. Sztychmiler, M. Rézanski (red.),
Dowodzenie w procesach administracyjnych - dowodzenie w procesach cywilnych, go-
spodarczych i administracyjnych, Olsztyn 2014, s. 254. Zob. takze: A. Rotkiewicz, Re-
alizacja zasady prawdy obiektywnej w Swietle ustawy o platnosciach w ramach systeméw
wsparcia bezposredniego (wybrane zagadnienia), (w:) D.R. Kijowski, A. Miru¢, A. Su-
tawko-Karetko (red.), Jakos¢ prawa administracyjnego, Warszawa 2012, s. 675-677; A.
Skora, Zasada..., s. 978 i n.; A. Skora, Z problematyki..., s. 45 in.
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nych krokéw majacych na celu wyjasnienie nasuwajgcych sie watpliwo-
$ci. Natomiast wskazanie faktow, ktére organ uznat za udowodnione oraz
dowoddw, na ktérych sie oparl, jak réwniez przyczyn, z powodu ktorych
innym dowodom odméwil wiarygodnosci i mocy dowodowej, nastepuje
w uzasadnieniu decyzji, o czym stanowi art. 107 § 340.

8. Dokonujac oceny zgromadzonego w sprawie materialu dowo-
dowego organ powinien kierowac¢ si¢ zasadami logicznego myslenia,
doswiadczeniem zyciowym i posiadang wiedzg.

II

1. Artykul 7, w aktualnym jego brzmieniu, okresla nie tylko za-
sade praworzadnosci oraz zasade prawdy obiektywnej. Ustawodawca
wprowadzil w nim takze zasad¢ uwzgledniania interesu spolecznego i
stusznego interesu obywateli okreslajac, iz ,,w toku postepowania orga-
ny administracji publicznej (...) maja na wzgledzie interes spoteczny i
stuszny interes obywateli.”

2. Nie istniejg podstawy, na gruncie kodeksowym, do postawienia
tezy, aby ktorakolwiek z dwoch grup intereséw, czyli interesu spotecz-
nego badz interesu obywateli, byla dominujaca. Jest to celowy zabieg
ustawodawcy, wskazujacy na to, aby grupy te byly w stosunku do siebie
réwnorzedne. Organ administracji publicznej jest wiec zobligowany do
wywazenia tych dwoch intereséw, ktore niekiedy nie beda ze sobg spdjne
i zbiezne. Poparciem tej tezy jest stanowisko NSA, ktore zostato przed-
stawione w wyroku z dnia 1 grudnia 2016 r., I OSK 1097/16, (CBOSA)
»zasada okreslona w art. 7 in fine nakazuje organom uwzgledniac interes
spoleczny i stuszny interes obywateli, nie dajac prymatu zadnej z powyz-
szych warto$ci. Wywazenie stusznego interesu w sprawie jest kwestig
niezmiernie trudng, oparta na elementach ocennych” Doktryna takze
potwierdza to stanowisko, ttumaczac, iz z punktu widzenia struktury i
celow postepowania administracyjnego mozna przyjac, Ze wymienione
w tym artykule interesy sa prawnie réwnorzedne, co oznacza, iz w pro-
cesie wyktadni norm proceduralnych organ administracji publicznej nie
moze kierowac si¢ zalozong a priori hierarchig tych interesow.

40 M. Kopacz, Realizacja..., s. 254 oraz 261-262.
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3. Na og¢t interes indywidualny, interes obywatela, nie bedzie po-
krywal si¢ z interesem spotecznym. Istnieja trzy mozliwosci w ksztal-
tujacych sie relacjach miedzy tymi interesami: beda si¢ one pokrywaly;
nie beda si¢ one pokrywaly; interes obywatela moze by¢ obojetny wo-
bec interesu spotecznego.

4. W przypadku braku zbieznosci interesu obywatela i interesu spo-
tecznego to prowadzacy postgpowanie organ administracji publicznej
bedzie zobligowany do wywazenia tych intereséw. Nie ma mozliwosci
by przyzna¢, niejako z automatu, prymatu interesowi spotecznemu.

5. Rozwazenie zatem obu intereséw, to jest slusznego interesu
strony postepowania i interesu publicznego, powinno znalez¢ wyraz
w uzasadnieniu decyzji, tak aby umozliwi¢ kontrole instancyjna, a
nastepnie ewentualng kontrole sadowa rozstrzygniecia opartego na
uznaniu administracyjnym. Uznaniem administracyjnym jest sy-
tuacja, w ktorej kompetencje organu administracji publicznej beda
umozliwialy mu rozstrzygniecie sprawy w rézny sposob, przy warun-
ku tego samego stanu faktycznego. Decyzja uznaniowa musi wynikaé
z wszechstronnego i doglebnego rozwazenia wszystkich okolicznosci
faktycznych sprawy. W art. 2 ust. 1 i 4 zafgcznika do Rekomendacji
CM/Rec(2007)7 Komitetu Ministrow dla Panstw Czlonkowskich w
sprawie Dobrej Administracji mozna przeczytac, iz: ,Wladze publicz-
ne powinny dziala¢ zgodnie z prawem. Nie moga one podejmowac
srodkow arbitralnych, nawet podczas wykonywania swych kompe-
tencji dyskrecjonalnych”. Wtadze publiczne ,powinny wykonywaé
swoje kompetencje jedynie pod warunkiem, ze ustalone fakty i sto-
sujace si¢ prawo daja im tytut do tego oraz wylaczenie w celu, dla
ktorego zostaly one im nadane™!1.

6. Z zasady ogolnej uwzgledniania interesu spotecznego i stuszne-
go interesu obywateli wynika, Ze podmiot administrowany ma prawo
do tego, aby jego sprawa byla rozstrzygana w ramach opartej na prawie
procedury i w okreslonych przez prawo formach, dlatego przestanki
powodujace koniecznos$¢ przedlozenia interesu spolecznego nad in-

41 Zob. szerzej: P. Rojczyk, Zasada ogélna uwzgledniania interesu spolecznego i
stusznego interesu obywateli, (w:) P. Krzykowski (red.), Zasady..., s. 42 in.; A. Skora, Z
problematyki. .., s. 451in.
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dywidualny zawsze musza podlega¢ wnikliwej kontroli instancyjnej, a
szczegllnie wowczas, gdy chodzi o udowodnienie, zZe w interesie spo-
tecznym lezy ograniczenie podstawowych praw obywatela.

Tam, gdzie przepisy prawa daja organowi mozliwo$¢ rozstrzy-
gniecia sprawy w zaleznosci do tego, jak ksztaltuje si¢ relacja interesu
publicznego do interesu indywidualnego, decyzja na niekorzys¢ jed-
nostki powinna by¢ uzasadniona szczegélnie wnikliwie, z nalezytym
wyeksponowaniem argumentacji wyjasniajacej, dlaczego in casu in-
teres strony musial ustapi¢ przed interesem publicznym (zob. wyrok
WSA z dnia 6 listopada 2018 r., IT SA/Rz 680/18, CBOSA).

Art. 7a. [Zasada ogdlna rozstrzygania watpliwosci prawnych na ko-
rzy$c¢ strony]

§ 1. Jezeli przedmiotem postepowania administracyjnego jest nalozenie na
strone obowigzku badz ograniczenie lub odebranie stronie uprawnienia, a w
sprawie pozostaja watpliwoséci co do tresci normy prawnej, watpliwosci te sa
rozstrzygane na korzysc¢ strony, chyba ze sprzeciwiajg si¢ temu sporne interesy
stron albo interesy oséb trzecich, na ktére wynik postepowania ma bezpo-
$redni wpltyw.

§ 2. Przepisu § 1 nie stosuje sig:

1) jezeli wymaga tego wazny interes publiczny, w tym istotne interesy pan-
stwa, a w szczegdlnosci jego bezpieczenstwa, obronnosci lub porzadku pu-
blicznego;

2) w sprawach osobowych funkcjonariuszy oraz zotnierzy zawodowych.

I

1. Nowelizacja k.p.a., obowiazujaca od dnia 1 czerwca 2017 r., w
art. 7a wprowadza nowg zasade ogdlna, zgodnie z ktora, jezeli w da-
nym postepowaniu administracyjnym pozostaja watpliwosci co do
tresci normy prawnej, watpliwosci te powinny by¢ rozstrzygane na ko-
rzy$¢ strony. Zgodnie z § 1 art. 7a, jezeli przedmiotem postepowania
administracyjnego jest nalozenie na strone obowiazku badz ograni-
czenie lub odebranie stronie uprawnienia, a w sprawie pozostaja wat-
pliwosci co do tresci normy prawnej, watpliwosci te sg rozstrzygane na
korzys¢ strony, chyba ze sprzeciwiajg si¢ temu sporne interesy stron
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albo interesy oséb trzecich, na ktére wynik postepowania ma bezpo-
$redni wplyw.

2. W§ 2 omawianego artykulu ustawodawca wprowadzil kata-
log obostrzen. Przepis § 1 nie bedzie mogt by¢ zastosowany w naste-
pujacych sytuacjach: jezeli wymaga tego wazny interes publiczny, w
tym istotne interesy panstwa, a w szczegdlnosci jego bezpieczenstwa,
obronnosci lub porzadku publicznego; w sprawach osobowych funk-
cjonariuszy oraz zolnierzy zawodowych.

3. Zasada ogodlna rozstrzygania watpliwosci prawnych na korzys¢
strony dotyczy sytuacji, w ktérych wykladnia majacych zastosowanie w
sprawie przepisow prawa materialnego, dokonana zgodnie z zasadami
i dyrektywami wyktadni, wynikajacymi z prawoznawstwa, prowadzi
do kilku mozliwych rezultatéw. Odnosi si¢ ona zatem do przypadkow,
w ktérych organ - dokonujac analizy i obiektywnej oceny mozliwych
proceséw oraz wynikow wyktadni - stwierdza, ze kilka wynikow wy-
ktadni moze by¢ uznanych za prawidtowe. Prowadza bowiem do nich
réwnorzedne zasady oraz metodologicznie poprawny i logiczny proces
wykladni przepisow. Zasada in dubio pro libertate stanowi tym samym
modyfikacje ujetej dzi§ wart. 7 zasady uwzgledniania interesu spotecz-
nego i slusznego interesu strony. Nie nalezy jej natomiast postrzega¢
jako odstepstwa od zasady prawdy obiektywnej, takze wyrazonej w
art. 7. Nowa zasada rozstrzygania watpliwosci prawnych na korzys¢
strony unormowana w art. 7a w szczegélnosci moze by¢ stosowana w
postepowaniach administracyjnych, ktérych przedmiotem jest natoze-
nie na strong¢ obowiazku badz odebranie lub ograniczenie przystugu-
jacego jej uprawnienia. W takich postepowaniach dochodzi bowiem
do bezposredniego badz posredniego ograniczenia sfery wolnosci jed-
nostki. W tym obszarze szczegdlnie uzasadniona jest ochrona strony
przed negatywnymi skutkami braku jednoznacznosci przepiséw.

4. Regulacja wprowadzona w art. 7a ma przede wszystkim charakter
zabezpieczajacy dla strony przed nadmiernymi, negatywnymi skutkami,
wynikajacymi bezposrednio z prawdopodobienstwa nieprzejrzystosci
przepiséw prawa, w szczegolnosci w perspektywach, w ktdrych istnieje
wielo$¢ interpretacji norm prawnych oraz préb ich wytworzenia przez
organy administracji publicznej. Obywatel ma prawo czu¢ si¢ w swo-
im panstwie bezpiecznie, wiedzac, iz nawet Zle uregulowane, zapewne
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w wyniku btedu, normy bedzie mozna zinterpretowa¢ na jego korzys¢.
W uzasadnieniu rzadowego projektu ustawy z dnia 7 kwietnia 2017 r.
o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego oraz nie-
ktorych innych ustaw wskazuje sie, ze ,,przez korzys¢ strony nalezy ro-
zumie¢ optymalne dla niej rozwigzanie prawne sposrod tych, ktdre za-
rysowaly sie w trakcie wykladni przepisu. O tym, ktéry wynik wyktadni
jest korzystny (a w razie kilku potencjalnie odpowiadajacych interesom
strony sposobow interpretacji przepisow — najbardziej korzystny), po-
winno decydowa¢ stanowisko strony, wynikajace z tresci jej zadania lub
wskazane w toku postepowania, nie za§ dowolna ocena organu”#2 (zob.
wyrok WSA z dnia 21 marca 2019 r., Il SA/O1 163/19, CBOSA).

II

1. Zasada ogodlna rozstrzygania watpliwosci prawnych na korzys¢
strony ma swoje odzwierciedlenie w art. 6 Europejskiego Kodeksu Do-
brej Praktyki Administracyjnej. Nalezy mie¢ na wzgledzie, wedtug art. 6,
aby dzialania, ktére zostaly podjete przez urzgdnika byly proporcjonalne
do celu, jaki ma zosta¢ osiagniety. Nalezy powstrzymywac si¢ od ogra-
niczania praw lub nakfadania obcigzen na strony, w szczegolnosci, jezeli
zabiegi te nie bytyby z celem dzialania wspdtmierne. Nie ma mozliwosci,
aby organ administracji publicznej badz urzednik ttumaczyl si¢ przy po-
mocy odpowiedzialnosci finansowej czy tez dyscyplinarnej przed swo-
imi przelozonymi badz organem wyzszej instancji z powodu zbytniego
obcigzania podmiotu, ktéry wystepuje jako strona w sprawie®3.

2. Wskaza¢ nalezy, ze zasade przyjaznej interpretacji przepisow
ogranicza si¢ do wykladni prawa, czyli ustalenia jego wlasciwej tresci,
nie dotyczy zas ona procesu ustalania stanu faktycznego sprawy czy tez
subsumpcji. Zasade rozstrzygania niedajacych si¢ usuna¢ watpliwosci
co do stanu faktycznego na korzys¢ strony ustawodawca wprowadzit
w art. 81a § 144, Organ administracji publicznej nie moze zastosowac

42 Druk Sejmowy nr 1183, s. 15.

43 Zob. K. Grzymkowski, Zasada ogélna rozstrzygania watpliwosci prawnych na
korzys¢ strony, (w:) P. Krzykowski (red.), Zasady..., s. 44 in.

44Zob. T. Majer, Zasada ogdlna wspétdziatania organéw, (w:) P. Krzykowski (red.),
Zasady...,s.531n.
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tej zasady zwlaszcza wtedy, gdy przepisowi prawnemu stanowigcemu
podstawe prawng decyzji nadano jednoznaczne znaczenie w utrwalo-
nym orzecznictwie sagdéw administracyjnych. Nalezy bowiem przyjacé,
ze wowczas nie wystepuja watpliwosci co do znaczenia przepisu praw-
nego. A contrario rozbieznos¢ w orzecznictwie sagdowym odnosnie do
znaczenia przepisu prawnego przemawia za istnieniem watpliwosci co
do jego znaczenia%>.

Art. 7b. [Zasada ogodlna wspoldzialania organow]

W toku postgpowania organy administracji publicznej wspotdziataja ze sobg w
zakresie niezbednym do dokladnego wyjasnienia stanu faktycznego i prawne-
go sprawy, majac na wzgledzie interes spoleczny i stuszny interes obywateli oraz
sprawno$¢ postepowania, przy pomocy $rodkoéw adekwatnych do charakteru,
okolicznoéci i stopnia ztozonosci sprawy.

1. Zasada wspdldzialania organéw, znajduje swoje bezposrednie
oparcie w tresci art. 7b Zostala ona wprowadzona do kodeksu wraz z
jego nowelizacja z 2017 r. Zgodnie z przywotanym przepisem: ,W toku
postepowania organy administracji publicznej wspdtdzialaja ze soba
w zakresie niezbednym do dokladnego wyjasnienia stanu faktycznego
i prawnego sprawy, majac na wzgledzie interes spoleczny i stuszny in-
teres obywateli oraz sprawnos¢ postepowania, przy pomocy $rodkow
adekwatnych do charakteru, okolicznosci i stopnia ztozonosci sprawy”.

2. Sformulowanie obowigzku wspoéldzialania organéw admini-
stracji publicznej w odrebnej jednostce redakcyjnej — artykule, a takze
sposob umiejscowienia go w systematyce kodeksu rozwiewa w zasa-
dzie watpliwosci co do rangi wyrazonej w nim normy prawnej, ktorej
nalezy przypisa¢ role odrebnej zasady postepowania administracyj-
nego. Ponadto norma wyrazona w art. 7b byla okreslana jako zasada
postepowania administracyjnego takze w uzasadnieniu projektu usta-

45 A. Wrébel, (w:) M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, A. Wrébel, Komentarz
aktualizowany do Kodeksu postepowania administracyjnego, LEX 2019.
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wy nowelizujacej k.p.a., co traktowaé nalezy jako wazng wskazowke
w procesie jej wyktadni. Prawna doniostos¢ art. 7b polega na tym, ze
podnosi on do rangi zasady ogélnej nakaz wspoldziatania organow
administracji w zwigzku z potrzebg wyjasnienia stanu faktycznego i
prawnego sprawy, nie formalizujac przy tym sposobdw tego wspot-
dziatania. Mozna zatem przyjac, ze organy administracji sg zobligowa-
ne do wspoldzialania ze sobg w kazdym przypadku, gdy przyczyni sie
to do szybszego zalatwienia sprawy (zob. wyrok NSA z dnia 27 lutego
20191, II OSK 3116/17, CBOSA).

3. Zrédta zasady wspétdziatania organéw dla dobra postepowania,
lub raczej jej wyartykutowania, w tresci kodeksu upatrywane winny
by¢ zaréwno w odniesieniu do innych aktéw polskiego systemu pra-
wa, jak réwniez inspiracji regulacjami krajow europejskich. Odno-
szac si¢ do prawa krajowego wskaza¢ nalezy w pierwszej kolejnosci
na tre$¢ preambuly Konstytucji RP z 1997 r. Sformufowano tam nakaz
wspoldziatania wladz. Co prawda dotychczas odnoszony byl on do
poszczegdlnych naczelnych organéw panstwa, jednak uzna¢ mozna,
ze dotyczy rowniez organéw wiladzy na nizszych szczeblach. Ogolne
sformulowanie zwarte w preambule konstytucji faczone byto przede
wszystkim z zasada podzialu i rownowagi wiladz, jednak stanowic
moze réwniez argument przemawiajacy za koniecznoscig koordynacji
dzialan wszystkich struktur panstwa. Mozna uznac wrecz, ze obowia-
zek wspolpracy organdw wiadzy jest forma realizacji zasady demokra-
tycznego panstwa prawa. Jak wskazano wyzej, Preambuta do Konsty-
tucji RP z 1997 r. sygnalizuje w bardzo ogdlny sposob wartos¢, jaka
jest wspotdziatanie w ramach struktur aparatu wladzy, ponadto czyni
to w nie artykulowanej czgsci aktu. W polskim systemie prawa mozna
jednak znalez¢ liczne wzorce uregulowania obowigzku wspoldziata-
nia organéw administracji majace posta¢ wigzacych norm prawnych.
Wskaza¢ tu mozna m.in. art. 28 ustawy z dnia 6 marca 2018 r. - Prawo
przedsigbiorcéw (t.j. Dz.U. z 2019 r., poz. 1292 ze zm.). Wprowadza on
obowiazek wspotdziatania organéw administracji publicznej w zakre-
sie niezbednym do dokladnego wyjasnienia stanu faktycznego i praw-
nego sprawy, przy jednoczesnym uwzglednianiu interes spolecznego
i slusznego interes przedsiebiorcow oraz wartosci jaka jest sprawnos¢
postepowania. Ustawodawca wskazywal ponadto, ze kooperacja ta
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odbywac sie powinna przy pomocy srodkéw adekwatnych do charak-
teru, okolicznosci i stopnia zlozonos$ci sprawy. Idea wspotpracy orga-
néw administracji zawarta w art. 7b obecna jest takze w innych aktach
prawnych i wspdlna dla réznych form i procedur dziatania organéw
administracji publicznej.

4. Tryb wspoldziatania organéw uregulowany zostal m.in. w
art. 106 i 106a czy tez art. 52 lub art. 136 § 1. Nalezy zatem przyja¢, ze
wobec stworzenia ram prawnych takiego dzialania, nawet bez wyarty-
kutowania odpowiedniej zasady ogélnej nie tylko moglo, ale powinno
ono wystepowac¢ w zakresie wskazanym w tych przepisach. Wyjasnie-
nia wymaga jednak, iz wyrazona w art. 7b zasada wspdtdziatania or-
ganow dla dobra postgpowania ma zastosowanie o wiele szersze niz
dzialania organéw w trybie art. 106 i 106a. Te ostatnie stanowig forme
regulacji wspodldzialania organéw, majacego faktyczne umocowanie w
przepisach prawa materialnego.

5. Zasade ogdlng sformulowang w art. 7b interpretowac nalezy w
sposob szeroki, uniwersalny i odnosi¢ do maksymalnie szerokiego za-
kresu dzialan organéw administracji publicznej. Dotyczy ono nie tylko
kooperacji organéw opartej na normach szczegétowych wyraznie taki
obowigzek formulujacych, ale takze dzialan doraznych - podejmowa-
nych dla dokladnego wyjasnienia stanu faktycznego i prawnego spra-
wy. Moga one mie¢ przy tym charakter czysto procesowy i nie znajdo-
wac oparcia w przepisach szczegdlnych.

6. W oparciu o tres¢ art. 7b organom prowadzacym postepowanie
administracyjne przypisane moga by¢ zatem konkretne obowiazki. W
pierwszej kolejnosci zasygnalizowac nalezy ten najbardziej oczywisty
i ogdlny, ktérym jest nakaz ich wspoétpracy, rozumiany jako skoor-
dynowane dziatania dwoch lub wiekszej liczby organéw, zmierzajace
do wyjasnienia stanu faktycznego i prawnego sprawy. Moga by¢ one
wprost wymagane postanowieniami przepiséw szczegélnych i realizo-
wane w formie przewidzianej art. 106 i art. 106a, jak réwniez dotyczy¢
tylko kwestii o charakterze procesowym i wynika¢ z potrzeby ustalenia
stanu faktycznego sprawy. Mozna zatem wyrdzni¢ wspoétdzialanie ob-
ligatoryjne: gdy jest ono wprost wymagane przepisami szczegdlnymi
i fakultatywne, gdy inicjatywa jego podjecia zalezy od oceny organu
prowadzacego postgpowanie. Obowiazek wspdtdziatania organow ad-
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ministracji znalazl si¢ rowniez w tresci ordynacji podatkowej. W pa-
ragrafie pierwszym artykutu 82b wskazano, ze organy administracji
rzadowej i samorzadowej oraz panstwowe i samorzadowe jednostki
organizacyjne sa obowigzane wspdéldziata¢, nieodplatnie udostepniaé
informacje w sprawach indywidualnych oraz udziela¢ pomocy orga-
nom podatkowym przy wykonywaniu zadan okreslonych w ustawie4o.

7. Nowa zasada ogolna wspoltdziatania organéw administracji
publicznej w praktyce powinna otwiera¢ poszczegélne organy ad-
ministracji publicznej bardziej na wspotprace i wzmacniaé poczucie
przynalezenia do jednego aparatu administracyjnego, ktéry wspdlnie
zarzadza sprawami administracyjnymi4’.

Art. 8. [Zasada ogdlna zaufania obywateli do wladzy publicznej; za-
sada ogolna pewno$ci prawa]

§ 1. Organy administracji publicznej prowadza postepowanie w sposéb bu-
dzacy zaufanie jego uczestnikéw do wladzy publicznej, kierujac si¢ zasadami
proporcjonalnosci, bezstronnosci i réwnego traktowania.

§ 2. Organy administracji publicznej bez uzasadnionej przyczyny nie odste-
puja od utrwalonej praktyki rozstrzygania spraw w takim samym stanie fak-
tycznym i prawnym.

1. W brzmieniu znowelizowanego k.p.a. zachowana zostata - cho¢ w
zmienionym ksztalcie — zasada zaufania obywateli do wladzy publiczne;.
W mysl art. 8 § 1 organy administracji publicznej prowadza postepowa-
nie w sposob budzacy zaufanie jego uczestnikéw do wladzy publicznej,
kierujac si¢ zasadami proporcjonalnosci, bezstronnosci i rownego trak-
towania. Jest to jedna z ugruntowanych juz w tresci k.p.a. zasad, ktéra
wprowadzona zostala do tresci kodeksu z dniem 28 marca 1980 r. Cho¢
od tego momentu podlegala ona pewnym korektom, to podstawowy

46 Zob. T. Majer, Zasada...,s. 53 in.
47 Zob. M. Blachucki, Wspétdziatanie organéw administracji publicznej na szczeblu
krajowym i europejskim w $wietle nowelizacji kpa, ,Radca Prawny” 2017, nr 2, s. 33 in.
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sens i znaczenie omawianej reguly uzna¢ mozna za niezmienne. Sednem
regulacji pozostawalo ustanowienie generalnego priorytetu dbatosci o
jako$¢ dzialania administracji, lub wrecz prawa do dobrej administra-
cji. Zasada ta uznawana jest wrecz za swoistg klamre spinajaca w calos¢
ogolne zasady postepowania administracyjnego. Jest to bowiem reguta
najszersza pod wzgledem swojego zakresu#$. Zasada ogélna z art. 8 § 1,
w mys$l ktorej organy administracji publicznej prowadzg postgpowanie w
sposob budzacy zaufanie jego uczestnikéw do wladzy publicznej, posia-
da konstytucyjne zakotwiczenie w zasadzie ochrony zaufania obywateli
do panstwa i stanowionego oraz stosowanego przez nie prawa, stano-
wigcej istotny komponent klauzuli demokratycznego pafistwa prawnego
w rozumieniu art. 2 Konstytucji RP (zob. wyrok WSA z dnia 29 sierpnia
2019, IV SAB/Po 147/19, CBOSA).

2. Ustawodawca nowelg z 7 kwietnia 2017 r. zdecydowat si¢ na na-
danie art. 8 nowego brzmienia, poprzez uzupelnienie i rozszerzenie jego
tresci. Przepis w swoim obecnym brzmieniu podzielony zostal na dwa
paragrafy, z ktorych pierwszy stanowi zrédlo zasady zaufania drugi zas
formuluje powigzang z nig zasad¢ pewnosci prawa, zobowigzujgc orga-
ny, by bez uzasadnionej przyczyny nie odstgpowaty od utrwalonej prak-
tyki rozstrzygania spraw w takim samym stanie faktycznym i prawnym.

3. Paragraf pierwszy art. 8 w jego obecnym brzmieniu powta-
rza znang z dotychczasowej regulacji formule ,,Organy administracji
publicznej prowadzg postepowanie w sposdb budzacy zaufanie jego
uczestnikow do wladzy publicznej” uzupelniajac ja o wskazanie, iz
czynia to ,kierujac sie zasadami proporcjonalnosci, bezstronnosci
i réwnego traktowania” Zasada zaufania uzupelniona zostala wobec
powyzszego o znany juz z Europejskiego Kodeksu Dobrej Praktyki
Administracyjnej nakaz dzialania proporcjonalnego, a takze wskaza-
nie na koniecznos¢ przestrzegania wymogoéw bezstronnosci i réwnego
traktowania. Takie rozszerzenia zasady art. 8, cho¢ stanowi jej istotne
uzupelnienie, nie powinno by¢ traktowane jako jej przewarto$ciowa-
nie lecz doprecyzowanie lub wskazanie akcentéw jakie powinny od-
grywac szczeg6lna role w procesie jej wykladni. Z tego tez wzgledu

48 P Krzykowski, A. Brzuzy, Zasady ogélne Kodeksu postepowania administracyjne-
go w orzecznictwie sqgdow administracyjnych, Olsztyn 2009, s. 67.
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uznaé nalezy, ze zaréwno dotychczasowe stanowisko doktryny jak i ju-
dykatury odnoszace si¢ do analizowanej normy prawnej pozostaje co
do zasady aktualne. Dokonujac wykladni art. 8 w brzmieniu po nowe-
lizacji z dnia 7 kwietnia 2017 r. uwzgledni¢ nalezy jednak okolicznos$¢,
ze zasada zaufania, wyrazona w tym przepisie zostata w pewien sposéb
zaostrzona. Tak bowiem interpretowa¢ mozna wprowadzenie dodat-
kowych element6w, akcentujacych szczegdlnie istotne dla prawodawcy
wartosci konkretyzujgce nakaz dzialania budzacego zaufanie. Podsu-
mowujac rozwazania dotyczace wyrazonej w art. 8 § 1 zasady zaufania
obywatela do panstwa, sprowadzi¢ ja mozna do obowiazku zachowa-
nia mozliwie najwyzszej jako$ci dziatan administracji publicznej tak w
odniesieniu do podejmowanych rozstrzygniec, jak i sposobu procedo-
wania. Okreslana moze by¢ ona zatem tradycyjnie jako zasada zaufa-
nia obywateli do organéw wiadzy publicznej lub jako zasada rzetelne-
go procesu administracyjnego, ktéry prowadzi przeciez do powstania i
ugruntowania zaufania obywatela do wladzy publicznej®.

4. 7 zasady tej mozna wyprowadzi¢ takze szereg innych zasad, kto-
re nie zostaly wprost skodyfikowane w polskim ustawodawstwie, ale
ich istnienie wynika z konstytucyjnej zasady demokratycznego pan-
stwa prawnego. Zaliczaja si¢ do nich m.in.: zasada przewidywalnosci
rozstrzygnie¢ administracyjnych; zakaz naduzywania uprawnien; za-
sada proporcjonalnosci; zasada réwnosci stron; zasada uczciwosci i
uprzejmosci. Charakter poglebiajacy zaufanie obywateli wobec wladzy
publicznej majg takie dzialania lub rozstrzygniecia administracyjno-
prawne, ktére gwarantujg, ze sprawa administracyjna zostanie roz-
strzygnieta zgodnie z przepisami prawa, sprawiedliwie i szybko?0.

II

Zasadzie prawdy obiektywnej odpowiada réwniez obowiazek or-
ganu unikania ogoélnikowych sformulowan. W istocie rzeczy pozau-
stawowe, ogoélnikowe sformulowania, zamieszczone w uzasadnieniu

49 Zob. T. Majer, Zasada...,s. 67 in.

50 Zob. P. Krol, Odkrywanie podstawy aksjologicznej i teleologicznej dziatan ad-
ministracyjnoprawnych w orzecznictwie sqgdéw administracyjnych, ,Zeszyty Naukowe
Naczelnego Sadu Administracyjnego” 2018, nr 4, s. 36 i n.
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decyzji, moga stanowi¢ réwniez naruszenie przepiséw art. 8 i 9 od-
noszacych sie do zasady ogdlnego poglebiania zaufania obywateli do
organow panstwa oraz do zasady obowigzku organéw udzielania in-
formacji faktycznej i prawnejl.

III

1. W mysl nowego brzmienia art. 8 § 2: ,,organy administracji pu-
blicznej bez uzasadnionej przyczyny nie odstepuja od utrwalonej prak-
tyki rozstrzygania spraw w takim samym stanie faktycznym i prawnym’”.
Przewidywalno$¢ dziatan administracji oraz stabilno$¢ prezentowanych
przez organy pogladéw traktowana byta zgodnie przez doktryne jak i
orzecznictwo jako jeden z wyznacznikéw jakosci dziatania administra-
cji. W dotychczasowym orzecznictwie oraz pogladach wyrazanych w
literaturze wartos¢ ta (stabilnos¢ rozstrzygnie¢) wigzana byta z zasada
zaufania obywatela do organéw wiladzy publicznej i z niej wywodzona.
Z tej perspektywy uzupelnienie tresci art. 8 o § 2, wyrazajacy potrzebe
zachowania stabilnosci rozstrzygnie¢ w tym samym stanie faktycznym
i prawnym, bylo zabiegiem logicznym, stanowigcym rozwiniecie do-
tychczasowej regulacji zgodnie z kierunkiem obranym zaréwno przez
nauke prawa jak i judykature. Wskazac nalezy, ze jednolitos¢ wykladni
norm prawnych jest dobrem silnie akcentowanym w ustawodawstwie
europejskim. Wobec sygnalizowanej juz w uzasadnieniu projektu usta-
wy nowelizujacej z 2017 r. potrzeby dostosowania polskiej procedury
do europejskich regul dobrej administracji, ma to szczegélnie istotne
znaczenie. W tym kontekscie wskazac nalezy w pierwszej kolejnosci na
art. 10 EKDA, ktéry w ust. 2 formuluje zasade uprawnionych oczeki-
wan, wskazujac, ze urzednik uwzglednia uzasadnione i stuszne oczeki-
wania jednostki, ktoére wynikajg z dziatan podejmowanych przez dang
instytucje w przeszlosci. Podobnie Rezolucja Parlamentu Europejskiego
z dnia 15 stycznia 2013 r., zawierajaca zalecenia dla Komisji w sprawie
prawodawstwa dotyczacego postgpowania administracyjnego w Unii

S1P. Chatas, Zastosowanie zasad ogolnych postepowania administracyjnego w for-
mutowaniu uzasadnienia faktycznego decyzji administracyjnej, ,Przeglad Prawa Pu-
blicznego” 2009, nr 1,s. 57 i n.
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Europejskiej>2, formutuje niezalezng zasade spdjnosci i uzasadnionych
oczekiwan. Jest ona rozumiana jako nakaz konsekwencji we wtasnych
dziataniach i dzialania zgodnego z normalnymi praktykami admini-
stracyjnymi, ktore podane sa do publicznej wiadomosci.

2. Pewnos$¢ tredci rozstrzygniecia realizowana jest, gdy konkretne
rozstrzygniecie w procesie stosowania prawa bedzie miato okreslong
tre$¢ — zgodng z wezedniejszymi rozstrzygnieciami w sprawach o tozsa-
mym charakterze. Stopienn pewnosci bedzie najwyzszy w przypadku w
ktorym bedzie wystepowala pelna zgodnos¢ miedzy przepisem w jego
bezposrednim rozumieniu a sytuacja faktyczng, jaka dany podmiot ma
rozstrzyga¢. Pewno$¢ prawa jest zatem warto$cig szczegoélnie trudng
w realizacji w sytuacji uznania administracyjnego. Cho¢ wlasénie tutaj,
gdy dzialania organu pozostawione sg daleko idacej swobodzie, wyma-
gane jest zachowanie szczegdlnych standardéw postgpowania, takze w
zakresie przewidywalnosci dzialan organéw. Uznaniowos¢ nie jest bo-
wiem tozsama z dowolnoscig. Wszelkie podejmowane w postepowaniu
czynnosci, noszace cechy naglych, niespodziewanych, odbiegajacych
od wzorca mogg stanowic istotne jej naruszenie. Tym samym organy
w sytuacjach zblizonych dziala¢ powinny podobnie, stosujac podobne
kryteria oceny stanu prawnego i faktycznego. Ponadto winny one do-
ktadnie uzasadnia¢ motywy rozstrzygniecia, pamigtajac o koniecznosci
wyjasnienia ewentualnych odstepstw od utartej praktyki orzeczniczej.

3. Przez utrwalong praktyke nalezy przy tym rozumie¢ zgodne z
prawem, akceptowane przez sady, stabilne, jednolite, ustandaryzo-
wane i wieloletnie oraz znane publicznie postepowanie organdw ad-
ministracji publicznej przy rozstrzyganiu spraw tego samego rodzaju
w takich samych stanach faktycznych i prawnych (zob. wyrok WSA
z dnia 3 pazdziernika 2019 r., II SA/Po 195/19, CBOSA). Utrwalenie
okreslonej praktyki rozstrzygania spraw przez organ nalezy rozpatry-
wac lacznie w wymiarze czasowym oraz ilosciowym. W konsekwen-
cji o utrwalonej praktyce rozstrzygania spraw mozna mowi¢, jezeli
organ przez okreslony, dtuzszy czas konsekwentnie wydawal zbiezne

52 Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 15 stycznia 2013 r. zawierajaca za-
lecenia dla Komisji w sprawie prawodawstwa dotyczacego postegpowania administra-
cyjnego w Unii Europejskiej (2012/2024(INL)) (Dz.U.UE. C. z 2015 r. Nr 440, s. 17).
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rozstrzygniecia (co najmniej kilkanascie) w danej kategorii spraw (o
takim samym stanie faktycznym i prawnym)>3.

4. Pewnos¢ w zakresie skutkow podjetego rozstrzygniecia wigze sie
ze skutecznos$cia stosowania prawa. Istotne sg dla niej nie tylko dziala-
nia organéw administracji, ale rowniez zasada trwalosci decyzji osta-
tecznych czy wiazacy charakter wyroku sagdowego. Postulat osiagnigcia
wiekszej przewidywalnosci dziatan organéw administracji publicznej
wraz z uzupelnieniem art. 80§ 2 zyskal silniejsze zabezpieczenie,
co wplynie niewatpliwie na zwigkszenie bezpieczefistwa procesowe-
go uczestnikéw postepowania administracyjnego. Wartos¢ pewnosci
prawa odnosi si¢ bowiem nie tylko do fazy rozstrzygania i wydawania
decyzji administracyjnych, ale takze innych dziatan procesowych kie-
rowanych do podmiotéw innych niz strony>4.

Art. 9. [Zasada ogo6lna informowania stron o ich prawach i obo-
wigzkach]

Organy administracji publicznej s3 obowiazane do nalezytego i wyczerpujace-
go informowania stron o okoliczno$ciach faktycznych i prawnych, ktére moga
mie¢ wplyw na ustalenie ich praw i obowiazkéw bedacych przedmiotem poste-
powania administracyjnego. Organy czuwajg nad tym, aby strony i inne osoby
uczestniczace w postepowaniu nie poniosty szkody z powodu nieznajomosci
prawa, i w tym celu udzielajg im niezbednych wyjasnien i wskazowek.

1. Zasada informowania stron o ich prawach i obowigzkach zosta-
ta zawarta w art. 9. Przepis ten stanowi, iz organy administracji pu-
blicznej sa obowigzane do nalezytego i wyczerpujacego informowania
stron o okoliczno$ciach faktycznych i prawnych, ktére moga miec
wplyw na ustalenie ich praw i obowiazkéw bedacych przedmiotem
postepowania administracyjnego. Organy czuwaja nad tym, aby stro-

53 Zob. B. Kwiatek, Utrwalona praktyka rozstrzygania spraw w ogélnym postepowa-
niu administracyjnym, ,,Kwartalnik Prawa Publicznego” 2017, nr 1, s. 45 i n.
54 Zob. T. Majer, Zasada..., s. 81 i n.
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ny i inne osoby uczestniczgce w postepowaniu nie poniosty szkody z
powodu nieznajomosci prawa, i w tym celu udzielajg im niezbednych
wyjasnien i wskazowek. Ustawodawca w ustawie z dnia 7 kwietnia
2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego
oraz niektdrych innych ustaw nie przewidzial Zadnych zmian oma-
wianej zasady.

2. W tym miejscu nalezy wskazac, iz prawo do informacji zawiera
takze art. 10 ust. 3 EKDA. Natomiast tryb postepowania w razie zlo-
zenia wniosku o udzielenie informacji reguluje art. 22 EKDA. Zasa-
da ta znajduje zastosowanie do wszelkich czynnos$ci podejmowanych
przez organy administracji publicznej. Podstawowy obowiazek, ktory
w pierwszej kolejnosci mozna wskazac kryje si¢ w samej nazwie zasady
(. informowanie stron o ich prawach i obowigzkach), ktéra w zwiezly
sposob streszcza tres¢ omawianego przepisu. Ponadto, obowigzkiem
organu administracji jest takze czuwanie nad interesem strony i in-
nych 0séb bioracych udzial w postepowaniu.

3. M. Wierzbowski nazywa zasade informowania stron ,zasada
czuwania przez organ administracji nad interesem strony i innych
0s6b biorgcych udzial w postepowaniu”>. Stosowanie si¢ organdw ad-
ministracji publicznej do niniejszej zasady sprzyja¢ ma miedzy innymi
poglebianiu zasady zaufania obywateli do organéw administracji, jak
i realizacji zasady prawdy obiektywnej. Jest ona réwniez uznawana za
jeden z istotnych czynnikéw, ktére wptywaja na umacnianie zasady
praworzadno$ci w dzialaniach administracji publicznej. Ponadto or-
gan realizujac te zasade ksztaltuje pozostate, bardziej szczegdtowe nor-
my postepowania administracyjnego, chociazby zawarcie w decyzji jej
obligatoryjnego skladnika, ktérym jest pouczenie o tym, czy i w jakim
trybie stuzy od niej odwotanie oraz o prawie do zrzeczenia si¢ odwota-
nia i skutkach zrzeczenia sie odwotania (art. 107 § 1 pkt 7).

4. Zwroécic¢ nalezy uwagg, iz omawiana zasada ma dwa zakresy pod-
miotowe, ktdre zakreslono w rézny sposdb. W pierwszym zakresie organ
obowigzany jest do nalezytego i wyczerpujacego informowania stron
(dotyczy to réwniez uczestnikéw na prawach stron) o okoliczno$ciach

55 M. Wierzbowski (red.), Postgpowanie administracyjne ogélne, podatkowe, egze-
kucyjne i przed sgdami administracyjnymi, Warszawa 2017, s. 22-24.
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faktycznych i prawnych, ktére moga mie¢ wplyw na ustalenie ich praw i
obowiazkow bedacych przedmiotem postepowania administracyjnego.
Oznacza to, ze organ winien poinformowac strong o obowigzujacych
przepisach prawa zaréwno procesowego jak i materialnego, a w razie
potrzeby wyjasni¢ znaczenie przepisu. Jednakze udzielenie informacji
nie powinno mie¢ charakteru doradczego, poniewaz organ nie dziata w
sprawie jako pelnomocnik strony lub doradca prawny. Dlatego przyja¢
nalezy, iz strona nie moze oczekiwa¢ od organu, iz ten bedzie udzielal jej
porad prawnych. Natomiast w drugim zakresie, ktdry jest szerszy, organ
ma obowigzek czuwac nad tym, aby strony i inne osoby uczestniczace w
postepowaniu nie poniosty szkody z powodu nieznajomosci prawa. W
tym celu organ udzieli im niezbednych wyjasnien i wskazéwek. Ochro-
ng objeto juz nie tylko strone, ale i pozostate osoby biorace udziat w po-
stepowaniu, jak na przyktad swiadkéw czy bieglych. Obowigzki udzie-
lania informacji majg charakter zbiorczy, ich wykonywanie przez organ
nastepuje z urzedu, bez osobnych wnioskéw stron lub uczestnikéw po-
stepowania. Nie wyczerpuje ich dzialanie jednorazowe, lecz wymagaja z
reguly ciggu okreslonych czynnosci procesowych organu administracji
publicznej. Granice czasowe realizacji obowigzkéw wyznaczone sg za-
sadniczo granicami postepowania administracyjnego°.

5. Organ narusza omawiang zasad¢ poprzez brak udzielenia infor-
magcji lub udzielenie informacji w sposéb nienalezyty, bledny, niejasny.
Organ narusza réwniez ustanowiony przepis poprzez miedzy innymi°”:
brak pouczenia strony o przystugujacym jej srodku prawnym na przy-
ktad odwotanie, zazalenie, udzielenie informacji stronie na temat przepi-
su prawa, a jego odmienne zastosowanie przez organ, obarczanie przez
pracownikow organu administracji publicznej skutkami nieznajomosci
prawa na przyklad stron postgpowania, udzielenie fatszywych lub zata-
jenie informacji na przyktad stronie w celu uzyskania korzysci finanso-
wych dla budzetu panstwa przez wykorzystanie nieznajomosci prawa>s.

56 Zob. szerzej: A. Kedzior, Jawnosé i transparentnos¢ postgpowania administracyj-
nego, ,,Przeglad Prawa Publicznego” 2018, nr 1, s. 40 i n.

57 Zob. szerzej: R. Kedziora, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz,
Warszawa 2017, s. 49.

58 Zob. K. Grzymkowski, Zasada ogdlna informowania stron o ich prawach i obo-
wigzkach, (w:) P. Krzykowski (red.), Zasady...,s. 92 in.
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6. Wskazac nalezy, ze z utrwalonej w orzecznictwie TK i SN zasady
ochrony zaufania do prawidtowosci dziatan organéw administracji i
sadow wynika, ze nie powinien dozna¢ uszczerbku obywatel dziatajacy
w przekonaniu, iz odnoszace si¢ do niego dzialania (m.in. informacja)
organow panstwa sg prawidtowe i odpowiadajgce prawu>?. Narusze-
nie wymogu prawdoméwnosci, co mogtoby polega¢ na nieprawdziwej
informacji na temat tresci przepiséw prawa, byloby naruszeniem nie
tylko normy moralnej, ale i prawnej w postaci zasady unormowanej w
art. 9 k.p.a.60

Art. 10. [Zasada ogdlna czynnego udzialu stron w kazdym stadium
postepowania administracyjnego]

§ 1. Organy administracji publicznej obowigzane sg zapewni¢ stronom czyn-
ny udziat w kazdym stadium postepowania, a przed wydaniem decyzji umoz-
liwi¢ im wypowiedzenie si¢ co do zebranych dowodéw i materiatéw oraz
zgloszonych zadan.

§ 2. Organy administracji publicznej moga odstgpi¢ od zasady okreslonej
w § 1 tylko w przypadkach, gdy zatatwienie sprawy nie cierpi zwtoki ze wzgle-
du na niebezpieczenstwo dla zycia lub zdrowia ludzkiego albo ze wzgledu na
grozaca niepowetowang szkode materialng.

§ 3. Organ administracji publicznej obowigzany jest utrwali¢ w aktach spra-
wy, w drodze adnotacji, przyczyny odstgpienia od zasady okreslonej w § 1.

1. Zasada ogdlna czynnego udziatu stron w kazdym stadium po-
stepowania administracyjnego zostala zawarta w art. 10. W paragrafie
pierwszym wskazano, iz organy administracji publicznej obowigzane
s3 zapewni¢ stronom czynny udzial w kazdym stadium postepowa-
nia, a przed wydaniem decyzji umozliwi¢ im wypowiedzenie sie co do
zebranych dowodoéw i materialéw oraz zgloszonych zadan. Na mocy

59 A. Wrébel, (w:) M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, A. Wrébel, Komentarz
aktualizowany do Kodeksu postgpowania administracyjnego, LEX 2019.

60 M. Wojciechowski, Zaufanie instytucjonalne w kontekscie ustawowej zasady zaufa-
nia jednostki do patistwa, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Spoteczny” 2012, nr 2, s. 5-17.
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paragrafu drugiego organy administracji publicznej moga odstapi¢ od
zasady okreslonej w paragrafie pierwszym tylko w przypadkach, gdy
zalatwienie sprawy nie cierpi zwloki ze wzgledu na niebezpieczenstwo
dla zycia lub zdrowia ludzkiego albo ze wzgledu na grozaca niepowe-
towang szkode materialng. Organ administracji publicznej obowigza-
ny jest utrwali¢ w aktach sprawy, w drodze adnotacji, przyczyny od-
stagpienia od zasady okreslonej w paragrafie pierwszym (o tym stanowi
paragraf trzeci). Ustawodawca w projekcie ustawy z dnia 7 kwietnia
2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego
oraz niektérych innych ustaw, nie przewidzial Zadnych zmian oma-
wianej zasady.

2. W tym miejscu nalezy wskaza¢, iz réwniez prawo do czynnego
udziatu przyjmuje EKDA w art. 16 ust. 1, ktéry stanowi, iz przypad-
kach dotyczacych praw lub intereséw pojedynczych oséb urzednik za-
pewni respektowanie praw do obrony na kazdym etapie postgpowania
zmierzajacego do wydania decyzji. Dalej ust. 2 wskazuje, iz w przy-
padkach, w ktorych moze zosta¢ wydana decyzja dotyczaca praw lub
interesow pojedynczej osoby, osoba ta ma prawo przed podjeciem de-
cyzji przedstawi¢ swoje uwagi na pi$mie i w razie potrzeby przedstawi¢
ustnie swoje spostrzezenia.

3. Zasada ogdlna czynnego udzialu stron w kazdym stadium poste-
powania administracyjnego, w poréwnaniu do na przyktad regut po-
stepowania karnego lub cywilnego ma charakter szczegolny. W k.p.a.
nie przewidziano instytucji zamknietego postepowania przygotowaw-
czego, dlatego prawo strony miedzy innymi do czynnego udzialu w
postepowania czy wypowiedzenia si¢ co do zebranego materiatu po-
winno by¢ realizowane przez organy administracji publicznej. Oma-
wiana zasada ma zastosowanie do kazdego stadium postgpowania
administracyjnego, niezaleznie do tego, czy toczy si¢ przed organem
pierwszej czy drugiej instancji.

II

1. Przez omawiang zasade zostal nalozony na organ obowigzek
zapewnienia czynnego udzialu w postepowaniu kazdemu podmioto-
wi, ktéremu przystuguje status strony. Dlatego tez organ, niezaleznie
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czy postepowanie wszczat z urzedu, czy na zadanie strony, zgodnie z
art. 61 § 4 jest zobowiazany ustali¢ strony postepowania, a nastepnie
powiadomic je o wszczetym postepowaniu i umozliwi¢ tym podmio-
tom aktywne uczestnictwo. Organ, okreslajac osoby bedace strong w
postepowaniu, nie moze dazy¢ do formalistycznego ograniczenia kre-
gu tych osoéb, ktdre z mocy przepiséw prawa materialnego maja chro-
niony interes prawny. Pamieta¢ nalezy, ze strona nie jest zobowigza-
na do brania udzialu w postepowaniu i organ administracji nie moze
zmusic¢ strony do skorzystania z przystugujacego jej uprawnienia (zob.
wyrok NSA z dnia 8 grudnia 2017 r., ] OSK 1214/17, CBOSA).

2. Organ moze odstgpi¢ od stosowania zasady czynnego udzialu
stron w postepowaniu tylko w przypadkach, gdy zalatwienie spra-
wy nie cierpi zwloki ze wzgledu na niebezpieczenstwo dla Zzycia lub
zdrowia ludzkiego albo ze wzgledu na grozaca niepowetowang szkode
materialng. Wskazany w paragrafie drugim wyjatek od zasady nalezy
traktowac bardzo $cisle. Pierwsza przestanka dotyczy spraw, w ktorych
zachodzi koniecznos$¢ natychmiastowego wydania decyzji, zaréwno
przed wszczeciem, jak i w trakcie jego trwania, natomiast druga moze
dotyczy¢ roznego rodzaju sytuacji faktycznych, np. zamieszkanie w
budynku grozgcym zawaleniem®!. Ponadto na organie spoczywa obo-
wigzek, zgodnie z paragrafem trzecim omawianego przepisu, utrwa-
lenia w drodze adnotacji, przyczyn odstapienia od zasady przyjetej w
paragrafie pierwszym. Organ winien wykaza¢ okoliczno$ci faktyczne,
a takze dowody na podstawie ktérych odstgpit o zastosowania zasa-
dy. Konsekwencja zaistnienia stanu wyzszej koniecznos$ci okreslonego
w art. 10 § 2, jest uchylenie okreslonego w art. 81 warunku uznania
okolicznosci faktycznej za udowodniong w postaci mozliwosci strony
wypowiedzenia sie co do przeprowadzanych dowod6wo2.

3. Zasada czynnego udzialu stron w kazdym stadium postepowaniu
administracyjnego rozciaga si¢ takze na ustanowionego przez strone
pelnomocnika. Oczywiscie nie zwalnia to strony z osobistego udzialu w
postepowaniu, chociazby w przypadku przeprowadzenia dowodu z ze-

61 7ob. P. Krzykowski, A. Brzuzy, Zasady...,s. 91.
62 G. Laszczyca, ,Stan wyzszej koniecznosci” w 0gélnym postepowaniu administra-
cyjnym, ,Samorzad Terytorialny” 2007, nr 4, s. 55 i n.
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znan strony. W k.p.a. zawarto szereg szczegétowych przepisow, do kto-
rych zastosowanie ma zasada czynnego udziatu stron w kazdym stadium
postepowania. Tytulem przykladu wymieni¢ mozna: 1) obowigzek za-
wiadomienia wszystkich stron postepowania o wszczgciu postepowania
(art. 61 § 4); 2) prawo wgladu w akta sprawy oraz sporzadzania z nich
notatek (art. 73 i n.); 3) prawo do zglaszania wnioskéw dowodowych
(chociazby art. 78); obowiazek zawiadamiania o planowanym termi-
nie oraz miejscu przeprowadzania dowoddéw (art. 79 § 1); 4) tzw. pra-
wo ostatniego stowa, czyli umozliwienie stronie wypowiedzenia si¢ co
do zebranego materialu dowodowego przed wydaniem rozstrzygniecia
(art. 81); 5) obowigzek wznowienia postepowania, gdy strona bez swojej
winy nie brala udzialu w postepowaniu (art. 145 § 1 pkt 4)63.

4. W przypadku niezapewnienia stronie czynnego udzialu w toczagcym
sie postepowaniu, a wiec w przypadku naruszenia zasady ogoélnej okreslo-
nej w art. 10, mozliwos¢ uchylenia decyzji lub postanowienia jest uzalez-
niona od rodzaju naruszenia®%. Zarzut naruszenia art. 10 § 1 moze odnies¢
skutek jedynie wtedy, gdy stawiajaca go strona wykaze, ze uniemozliwiono
jej w ten sposob dokonanie konkretnych czynnosci procesowych (zob. wy-
rok NSA z dnia 27 sierpnia 2019 r., I OSK 2908/17, CBOSA).

5. Nalezy pamietac, ze organizacja spoleczna nie moze powolywaé
sie na to, iz przed wydaniem przez organ orzekajacy postanowienia w
sprawie dopuszczenia jej do udzialu, ma do niej zastosowanie zasada
okreslona w art. 10, wymagajaca od organu zapewnienia stronie czyn-
nego udzialu w kazdym stadium postgpowania. Jezeli zatem byly po-
dejmowane jakiekolwiek czynnosci procesowe przed dniem wydania
postanowienia o dopuszczeniu organizacji spolecznej do udziatu w po-
stepowaniu administracyjnym w danej sprawie, nie moze ona zarzuca¢
naruszenia jej prawa i zwigzanych z tym skutkéw, w tym zada¢ powto-
rzenia tych czynno$cié®.

63 X. Grzymkowski, Zasada ogdlna informowania..., 92 i n.

64 Zob. P. Daniel, J. Wilczyniski, Naruszenie zasady czynnego udziatu strony w po-
stepowaniu administracyjnym, jako przestanka uchylenia aktu przez sqd administracyj-
ny, »Administracja” 2014, nr 3,s. 5in.

65 K. Kaszubowski, A. Skora, Przeglgd orzecznictwa wojewddzkich sqdow admini-
stracyjnych i NSA w zakresie administracyjnego postgpowania orzekajgcego za rok 2005,
»Gdanskie Studia Prawnicze” 2007, nr 1,s. 11in.
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Art. 11. [Zasada ogdlna wyjasniania zasadnoS$ci przestanek zala-
twianej sprawy i decyzji]

Organy administracji publicznej powinny wyjasniaé¢ stronom zasadnosé
przestanek, ktorymi kierujg sie przy zalatwieniu sprawy, aby w ten sposdb w
miare moznosci doprowadzi¢ do wykonania przez strony decyzji bez potrze-
by stosowania srodkéw przymusu.

1. Zasada ogolna wyjasniania zasadnosci przestanek zatatwianej
sprawy i decyzji uregulowana zostata w art. 11, zgodnie z ktérym: ,,Or-
gany administracji publicznej powinny wyjasnia¢ stronom zasadnosé
przestanek, ktorymi kieruja si¢ przy zalatwieniu sprawy, aby w ten spo-
s6b w miare moznosci doprowadzi¢ do wykonania przez strony decyzji
bez potrzeby stosowania $rodkéw przymusu”. Podkresli¢ nalezy w tym
miejscu, iz takze ta zasada ma swoje odzwierciedlenie w Europejskim
Kodeksie Dobrej Praktyki Administracyjnej. Prawo przekonywania za-
warto w art. 18 poswieconym obowigzkowi uzasadniania decyzji, ktory
stanowi w ust. 1, ze w odniesieniu do kazdej decyzji, ktéra moze mie¢
negatywny wplyw na prawa lub interesy jednostki, podaje sie¢ powody,
na ktorych zostala ona oparta; w tym celu nalezy jednoznacznie poda¢
istotne fakty i podstawe prawna podjetej decyzji. W ust. 2 wskazano, iz
urzednik odstepuje od wydania decyzji, ktore opieratyby sie na niewy-
starczajacych, niejasnych podstawach, lub ktdre nie zawieralyby indy-
widualnej argumentacji. Natomiast na mocy ust. 3 w przypadku, gdy ze
wzgledu na duza liczbe 0sdb, ktérych dotycza podobne decyzje, nie ma
mozliwosci przedstawienia szczegdlowych powodéw podjecia decyzji
i w zwigzku z powyzszym przekazywane sa odpowiedzi standardowe,
urzednik dba o to, aby w terminie pdzniejszym dostarczy¢ indywidualng
argumentacje obywatelowi, ktéry zwrdci si¢ z wyrazng odno$na prosba.

2. Przede wszystkim istota zasady przekonywania jest wskazanie
takich metod dzialania administracji, ktére spowoduja, iz zastosowa-
nie srodkéw przymusu w administracji publicznej zostanie zawezone
do niezbednego minimum. Dlatego to na organie spoczywa obowigzek
przekonania strony, zZe zapadle w sprawie rozstrzygnigcie zostato wydane
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w sposdb prawidlowy. Obowigzek ten jest realizowany przez wytluma-
czenie stronie celowosci i racjonalnodci wszelkich czynnodci i dzialan,
ktore podejmuje organ w celu zalatwienia sprawy. Wigze sie ona z zasada
prawdy obiektywnej, zasadg poglebiania zaufania obywateli do organéw
panstwa oraz poglebiania swiadomosci i kultury prawnej obywateli, a
takze z zasadg informowania. Zasada ta wyraza postulat pierwszenstwa
przekonywania nad stosowaniem srodkéw przymusu.

II

1. Prawidlowe przekonanie strony co do stusznosci i prawidtowosci
wydanego rozstrzygniecia daje duze prawdopodobienstwo, iz sprawa za-
konczy sie w pierwszej instancji, a takze nie bedzie potrzeby wszczynana
postepowania egzekucyjnego w administracji. Dlatego organ moze uzy-
wa¢ réznego rodzaju argumentow, ktore pozwola jak najlepiej wypet-
ni¢ przepis zawarty w art. 11. P. Przybysz wskazuje, Ze mozna stosowaé
nastepujace rodzaje argumentacji: 1) argumentacja opisowa, zwieraja-
ca przede wszystkim opis okolicznosci faktycznych sprawy oraz wyja-
$nienie stanu prawnego; 2) argumentacja wyjasniajaca, wskazujaca na
przyczyny i warunki podjecia danej decyzji oraz zawierajaca oceny uza-
sadniajace sposob rozstrzygniecia; 3) sady ocenne sg wowczas niezbyt
rozbudowane oraz mozliwie jednoznaczne; 4) argumentacja prospek-
tywna, dla ktdrej charakterystyczne jest wskazanie na rezultat, ktory w
blizszej lub dalszej przysztoéci przyniesie wykonanie decyzji®.

2. Natomiast A. Wiktorowska wskazuje obowigzki organu roz-
strzygajacego sprawe wyplywajace z omawianej zasady, a mianowicie:
1) obowigzek wyjasnienia stronom stusznosci i celowosci czynnosci
procesowych w toku postepowaniu, np. wyjasnienie przestanek odda-
lenia wniosku o dopuszczenie dowodu lub przeprowadzenie rozpra-
wy; 2) obowiazek starannego opracowania uzasadnienia faktycznego i
prawnego decyzji administracyjnej, w tym wykazania, ze podjete roz-
strzygniecie jest najbardziej uzasadnione z punktu widzenia prawnego,
spotecznego czy gospodarczego; 3) obowiazek zachowania wlasciwego
stylu dzialania przy podejmowaniu decyzji, co dotyczy w szczeg6lno-

66 P, Przybysz, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, LEX 2017.



68 Dzial I. Rozdzial 2. Zasady ogélne

$ci takich kwestii, jak sprawnos¢ i terminowo$¢ zalatwienia sprawy;
4) obowigzek postugiwania si¢ w toku postepowania w pierwszej ko-
lejnosci nie wladztwem administracyjnym, lecz takimi $rodkami, jak:
przepisy prawne, zasady prawa i etyki zawodowej, reguty logiki, wzgle-
dy spoteczne i indywidualne oraz zasady wspotzycia spotecznego®”.

3. Zasada przekonywania moze by¢ spetniona w kazdej czynnosci
procesowej lub instytucji prawnej w wigkszym lub mniejszym zakre-
sie, a na szczegdlng uwage zastuguje uzasadnienie decyzji administra-
cyjnej, ale takze rozprawa administracyjna.

4. Stosowanie niniejszej zasady odnosi si¢ nie tylko do decyzji
nakfadajacej na stron¢ obowiazki, ktére wykonywane s3 w drodze
przymusu, ale réwniez do decyzji negatywnych, czyli takich ktére na
przyktad odmawiajg czego$ stronie. W art. 107 § 1 pkt 6 wskazano, iz
decyzja zawiera uzasadnienie faktyczne i prawne. Przez wlasciwe mo-
tywowanie decyzji organ realizuje zasad¢ przekonywania, wyrazong w
art. 11. Zasada ta nie zostanie zrealizowana, gdy organ pominie mil-
czeniem niektore dowody czy tez twierdzenia lub wyjasnienia strony,
albo nie odniesie si¢ do faktow istotnych dla sprawy - okolicznosci
podnoszonych przez strong. Organ administracji, ktory nie ustosun-
kowuje si¢ do twierdzen uwazanych przez strony za istotne dla sposobu
zalatwienia sprawy, uchybia obowigzkom wynikajacym z art. 8 i art. 11
(zob. wyrok WSA z dnia 28 maja 2019 r., SA/Kr 288/19, CBOSA).

5. Sporzadzenie uzasadnienia jest nie tylko wymogiem formalnym,
wynikajacym wprost z brzmienia tej normy prawnej, ale takze ma istot-
ne znaczenie merytoryczne. Przedstawienie bowiem toku rozumowa-
nia organu, ktory poprzedza wydanie decyzji albo postanowienia, nie
tylko pelni funkcje perswazyjna, wyluszczajac powody podjetego roz-
strzygniecia, tak aby strona mogla si¢ przekonac o jego stusznosci, ale
takze wplywa na kontrole merytoryczng aktu w postepowaniu odwo-
fawczym lub tez sadowoadministracyjnym (zob. wyrok WSA z dnia
31 stycznia 2019 r., I SA/Go 454/18, CBOSA). Wskaza¢ nalezy, ze rolg
sadu administracyjnego - z uwagi na jego ustrojowa pozycje — nie jest
wyreczanie organdw administracji w ich obowigzku stosowania zasady

67 M. Wierzbowski, A. Wiktorowska (red.), Kodeks postepowania administracyjne-
go. Komentarz, Warszawa 2017, s. 87.
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przekonywania, wyrazonej w art. 11 (zob. wyrok WSA z dnia 9 maja
2019 1., I1 SA/O1 286/19, CBOSA).

III

1. Zasada wyjasniania zasadnosci przestanek zalatwianej sprawy
i decyzji ma nie tylko chroni¢ prawa i interesy stron postepowania.
Prawidlowe stosowanie tej zasady przez organy administracji publicz-
nej wplywa korzystnie na ogélny wizerunek administracji publicz-
nej. Obywatele darzg wiekszym zaufaniem organy, ktére przez zasade
przekonywania ukazuja, ze dzialaja zgodnie z prawem, a pracownicy,
ktérzy pracuja w urzedach majg odpowiednie kompetencje i wiedze.
Zastosowanie zasady wyjasniania zasadnosci przestanek w sposob wy-
czerpujacy jest korzystne dla strony z jeszcze jednego powodu. Strona
moze zaoszczedzi¢ swdj czas i $rodki, poniewaz nie musi sktadac¢ za-
zalen, odwolan czy skarg, aby przekonac sig, czy organ wydajacy dane
rozstrzygniecie ma racje®s.

2. Zasada przekonywania faczy si¢ wigc $cisle z zasadg poglebiania
zaufania obywateli do organdw panstwa. Zasada z art. 11 realizuje tak-
ze pewien cel pragmatyczny, a mianowicie doprowadzenie do wykona-
nia przez strony decyzji bez potrzeby stosowania $rodkéw przymusu,
co jednak nie miesci si¢ w ramach procedury administracyjnej, lecz
nalezy do funkcji postepowania egzekucyjnego administracjio®.

Art. 12. [Zasada ogolna szybkosci i prostoty postepowania]

§ 1. Organy administracji publicznej powinny dziataé w sprawie wnikliwie i
szybko, postugujac sie mozliwie najprostszymi srodkami prowadzacymi do
jej zalatwienia.

§ 2. Sprawy, ktore nie wymagaja zbierania dowoddw, informacji lub wyja-
$nien, powinny by¢ zalatwione niezwlocznie.

68 Zob. K. Grzymkowski, Zasada ogélna wyjasniania zasadnosci przestanek zata-
twianej sprawy i decyzji, (w:) P. Krzykowski (red.), Zasady...,s. 111in.

69 A. Wrébel, (w:) M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, A. Wrébel, Komentarz
aktualizowany do Kodeksu postepowania administracyjnego, LEX 2019.
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1. Zgodnie z art. 12 organy administracji publicznej powinny dzia-
ta¢ w sprawie wnikliwie i szybko, postugujac sie¢ mozliwie najprostszy-
mi $rodkami prowadzacymi do jej zalatwienia. Natomiast zgodnie z
paragrafem drugim tego przepisu, sprawy, ktore nie wymagaja zbiera-
nia dowodoéw, informacji lub wyjasnien, powinny by¢ zalatwione nie-
zwlocznie. Zasada szybkosci i prostoty postepowania wpisuje sie takze
w standardy proceduralne wynikajace z prawa do dobrej administracji,
ktore wyksztalcilo si¢ w praktyce prawa europejskiego. Zgodnie z prze-
pisem art. 41 Karty Praw Podstawowych Unii Europejskiej’0 kazdy ma
prawo, aby jego sprawa zostata rozpatrzona bezstronnie, sprawiedliwie
i w rozsadnym terminie przez organy i instytucje Unii Europejskiej.

2. Postulaty zawarte w tym przepisie zostaly rozwiniete i skonkre-
tyzowane w art. 17 EKDA. Przepis ten okresla zasade podjecia decyzji
w stosownym terminie, ktéra jednakze odnosi si¢ nie tylko do wyda-
nia rozstrzygniecia, ale réwniez do komunikacji urzednikéw wewnatrz
struktury organizacyjnej organu. W mysl tej zasady ,,urzednik zapewni,
ze w sprawie kazdego wniosku lub kazdego zazalenia skierowanego do
instytucji zostanie podjeta decyzja w stosownym terminie, niezwlocz-
nie, a w zadnym razie nie pozniej niz w dwa miesigce od daty wplywu
tego wniosku lub zazalenia. Taka sama zasada obowigzuje w odniesieniu
do odpowiedzi na pisma jednostek i do przekazywania odpowiedzi na
informacje administracyjne przekazywane przez urzednika swoim prze-
fozonym wraz z prosba o wydanie polecen w sprawie podjecia koniecz-
nych decyzji”. Natomiast ,jezeli ze wzgledu na zlozony charakter spra-
wy decyzja w sprawie wniosku lub zazalenia nie moze zosta¢ wydana w
podanym powyzej terminie, urzednik przekaze wnoszacemu stosowna
wiadomo$¢ mozliwie jak najszybciej. W takim wypadku o ostatecznej
decyzji nalezy poinformowa¢ wnoszacego w mozliwie najkrétszym ter-
minie” Réwniez Komitet Ministréw Rady Europy w Rekomendacji CM/
Rec (2007) z dnia 20 lipca 2007 r. Prawo do dobrej administracji zwraca
uwage na fakt, ze zasadg ogo6lng dobrej administracji jest podejmowanie
przez administracje dzialan w rozsadnych granicach czasowych.

70 Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej (Dz.U.UE C 22007 r., nr 303, s. 1 ze zm.).
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II

1. Zasada szybkosci ma dla skuteczno$ci ochrony interesu spotecz-
nego oraz interesu jednostki istotne znaczenie i nalezy do kardynal-
nych zasad dobrego postgpowania. Przewleklos¢ zawsze jest bowiem
zaprzeczeniem stabilnosci i pewnosci w stosunkach spotecznych, pod-
waza w oczach spoleczenstwa autorytet wladzy oraz oddala moment
wykonania nakazu prawa (zob. wyrok WSA z dnia 26 czerwca 2019 r.,
IV SAB/Po 97/19, CBOSA).

2. Zasada ogolna wyrazona w art. 12 naktada na organy admini-
stracji publicznej prowadzace postepowanie administracyjne ustawo-
we obowiazki, ktére maja istotne znaczenia dla stron postepowania.
Podstawowym obowigzkiem organu jest obowigzek wnikliwego dzia-
tania i rozpatrzenia sprawy, przy jednoczesnym zachowaniu prostoty
postepowania. Nie jest mozliwe bowiem roztaczne stosowanie zasad
ogolnych postepowania administracyjnego, a obowigzek wnikliwego
dzialania przy zachowaniu szybkosci i prostoty postepowania jest $ci-
Sle zwigzany z zasadg prawdy obiektywnej, ktora zostala wyrazona w
art. 7. Pojecie ,wnikliwosci” z art. 12a nalezy wiec faczy¢ z czynnoscia-
mi niezbednymi do doktadnego wyjasnienia stanu sprawy. Obowigzek
wnikliwego dziatania i rozpatrzenia sprawy oznacza konieczno$¢ pod-
jecia przez organ wszelkich dzialan z nalezyta starannoscig. Co wigcej
dzialania te winny zmierza¢ bezposrednio do ustalenia stanu faktycz-
nego sprawy i jej niezwlocznego zakonczenia’l. Za przejaw przewle-
klego prowadzenia postepowania moze by¢ uznana nieporadnos¢ or-
ganu, kiedy z naruszeniem przepisu art. 12 § 1 nie dziata on w sprawie
wnikliwie i szybko, a podejmuje czynnosci i $rodki dowodowe nie-
adekwatne dla wyjasnienia istotnych okolicznos$ci sprawy (zob. wyrok
WSA z dnia 10 wrze$nia 2019 r., IT SAB/GI 47/19, CBOSA). Zasada
szybkosci postepowania nie moze narusza¢ uprawnien procesowych
stron w imig ,,szybkosci” postepowania.

3. Kolejnym obowigzkiem organu administracji publicznej, wypty-
wajacym z zasady szybkosci i prostoty postepowania, jest bez watpie-

71 M. Kopacz, P. Krzykowski, Prawnoprocesowe uwarunkowania szybkosci postegpo-
wania administracyjnego i sgdowoadministracyjnego, Olsztyn 2014, s. 51.
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nia obowigzek przestrzegania termindéw okreslonych prawem. Przepis
art. 35 § 1 stanowi, ze organy sa obowiazane do zalatwienia sprawy bez
zbednej zwloki. W istocie jest to powtorzenie zasady ogolnej szybkosci
postepowania, za$ obowigzek organu nalozony omawianym przepisem
jest $cisle zwigzany z obowiazkiem niezwlocznego zatatwienia sprawy
wyartykulowanym w przepisie art. 35 § 2, jak tez z obowigzkiem zata-
twienia sprawy w okreslonych prawem terminach. Terminy te odno-
$nie do ogdlnego postepowania administracyjnego zostaty oznaczone
w art. 35 § 3. Podstawowym terminem na zalatwienie sprawy jest ter-
min miesigczny, zas w przypadku spraw szczegolnie skomplikowanych
- termin ich zalatwienia zostal okreslony na dwa miesiace. Organy od-
wolawcze zawsze muszg natomiast zalatwic¢ sprawe w terminie miesig-
ca od dnia otrzymania odwolania.

4. O przewleklym prowadzeniu postepowania mozna moéwié
wowczas, gdy organowi bedzie mozna skutecznie przedstawi¢ zarzut
niedochowania nalezytej staranno$ci w takim zorganizowaniu po-
stepowania administracyjnego, aby zakonczylo si¢ ono w rozsagdnym
terminie, wzglednie zarzut przeprowadzania czynnosci (w tym dowo-
dowych) pozbawionych dla sprawy jakiegokolwiek znaczenia. Prze-
wleklo$¢ obejmowac bedzie opieszale, niesprawne i nieskuteczne dzia-
tanie organu w sytuacji, gdy sprawa mogta by¢ zatatwiona w terminie
krotszym, a takze przy nieuzasadnionym obiektywnie przedtuzaniu
terminu zalatwienia sprawy (zob. wyrok WSA z dnia 21 marca 2019 r.,
IIT SAB/Wr 43/19, CBOSA).

5. Istotne przyspieszenie, a takze ograniczenie jego kosztow po-
stepowanie zawdziecza nowej konstrukeji — milczgcemu zalatwieniu
sprawy. Ta znana w innych porzadkach prawnych forma zastepujaca
decyzje administracyjng wystepuje takze w niektérych rodzimych re-
gulacjach prawa materialnego. Rozwigzania kodeksowe dopuszczaja
dwie formuly w tym zakresie: milczace zakonczenie postgpowania
jako surogat decyzji administracyjnej i milczaca zgode réwnoznaczna
z brakiem sprzeciwu organu (art. 122a § 2 pkt 11i2)72.

72 Zob. W. Gurba, Bezczynnos¢ i przewlektos¢ postepowania. Milczgce zatatwianie
spraw (14§ 3, art. 36-38, 104a-104c k.p.a.), (w:) Z. Kmieciak (red.), Raport zespolu
eksperckiego, Warszawa 2016, s. 104-122.
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III

1. Emanacja zasady szybkosci i prostoty postepowania przez or-
gany administracji publicznej jest obowigzek rozpatrywania spraw w
postepowaniu uproszczonym. Zgodnie z przepisami dotyczacymi po-
stepowania uproszczonego (rozdzial 14 dzialu II), organ administracji
publicznej jest zobowigzany do zalatwienia sprawy w postepowaniu
uproszczonym, jesli stanowia tak przepisy szczegélne. Co do zasady,
postepowanie to znajduje zastosowanie w sprawach dotyczacych inte-
resu prawnego lub obowigzku tylko jednej strony.

2. Istota postgpowania uproszczonego jest jego nierozbudowana
regulacja prawna, dostepnos¢ tego postepowania dla szerokiego kregu
podmiotéw oraz przez wszystkim szybko$¢ dziatania organéw admi-
nistracji publicznej przy ograniczonym formalizmie dokonywanych
czynno$ci. Termin na rozpatrzenie sprawy w postgpowaniu uprosz-
czonym okreslony zostal w art. 35§ 3a i wynosi on miesiac. Jest to
uzasadnione tym, ze przedmiotem omawianego postepowania maja
by¢ sprawy nieskomplikowane Majac na wzgledzie istote postepowa-
nia uproszczonego wydaje sie uprawnionym poglad, ze termin ten jest
terminem nieprzekraczalnym?3.

Art. 13. [Zasada ogodlna polubownego zalatwiania spraw]

§ 1. Organy administracji publicznej w sprawach, ktorych charakter na to po-
zwala, daza do polubownego rozstrzygania kwestii spornych oraz ustalania
praw i obowigzkéw bedacych przedmiotem postepowania w nalezacych do
ich wlasciwosci sprawach, w szczegdlnosci przez podejmowanie czynnosci:
1) skfaniajacych strony do zawarcia ugody, w sprawach, w ktérych uczestni-
czg strony o spornych interesach;

2) niezbednych do przeprowadzenia mediacji.

§ 2. Organy administracji publicznej podejmuja wszystkie uzasadnione na da-
nym etapie postepowania czynno$ci umozliwiajace przeprowadzenie mediacji
lub zawarcie ugody, a w szczegolnosci udzielaja wyjasnien o mozliwoéciach i
korzysciach polubownego zatatwienia sprawy.

73 Zob. E. Dymek, Zasada ogélna szybkosci i prostoty postepowania, (w:) P. Krzy-
kowski (red.) Zasady...,s. 120in.
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Zasada polubownego zalatwiania spraw zostala uregulowana w
znowelizowanym art. 13. Zgodnie z trescig tego przepisu ,organy
administracji publicznej w sprawach, ktérych charakter na to po-
zwala, daza do polubownego rozstrzygania kwestii spornych oraz
ustalania praw i obowigzkéw bedacych przedmiotem postgpowa-
nia w nalezacych do ich wilasciwosci sprawach”. Ustawodawca jako
polubowne rozstrzyganie kwestii spornych wskazal w szczegélno-
$ci czynnosci sklaniajagce strony do zawarcia ugody w sprawach,
w ktorych uczestnicza strony o spornych interesach oraz czynnosci
niezbedne do przeprowadzenia mediacji. W paragrafie drugim prze-
pisu nalozono na organy administracji publicznej obowiazek podej-
mowania wszystkich uzasadnionych na danym etapie postepowania
czynno$ci, umozliwiajacych przeprowadzenie mediacji lub zawarcie
ugody. a w szczegdlnosci udzielania wyjasnien ,,0 mozliwosciach i ko-
rzy$ciach polubownego zalatwienia sprawy”.

II

1. Do dnia 1 czerwca 2017 r. w art. 13 unormowana byla zasada
ugodowego zalatwiania spraw, ktora zakladata, iz ,,sprawy, w ktorych
uczestnicza strony o spornych interesach, moga by¢ zatatwiane w dro-
dze ugody sporzadzonej przed organem administracji publicznej. Or-
gan administracji publicznej, przed ktérym toczy si¢ postepowanie w
sprawie, powinien w tych przypadkach podejmowa¢ czynnosci skla-
niajace strony do zawarcia ugody”.

2. Najistotniejsza zmiang zasady ugodowego zalatwiania spraw
byta ostatnia nowelizacja k.p.a., ktéra weszta w zycie 1 czerwca 2017 r.,
nadajac przepisowi art. 13 obecne brzmienie. Obok instytucji ugody
w normie tej pojawila si¢ mediacja, jako drugi sposéb polubownego
rozstrzygniecia sprawy. Majac to na wzgledzie uzasadniona jest zmia-
na dotychczasowej nazwy zasady ogdlnej uregulowanej w przedmio-
towym przepisie. Wspolczesnie nalezy raczej mowic o zasadzie polu-
bownego zalatwiania spraw lub tez zasadzie ugodowego zalatwiania
kwestii spornych.
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III

1. U podstaw aktualnej regulacji zasady polubownego zalatwiania
spraw lezalo przede wszystkim zwigkszenie mozliwosci polubownego
lub koncyliacyjnego zalatwienia sprawy administracyjnej i dostosowa-
nie krajowej regulacji postegpowania administracyjnego do standardow
europejskich w tym zakresie. Taki kierunek zmian procedury admini-
stracyjnej pokrywa sie z zaleceniami Komitetu Ministréw Rady Europy
zawartymi w rekomendacji R (2001) 9 z dnia 5 wrzes$nia 2001 r. o al-
ternatywnych srodkach rozstrzygania sporéw sadowych miedzy orga-
nami administracji a stronami prywatnymi. Regulacja alternatywnych
metod rozwigzywania sporéw (ADR - Alternative Dispute Resolution)
w prawie i postepowaniu administracyjnym powinna gwarantowaé
udzielenie informacji stronie o mozliwosci skorzystania z tych metod.

2. Odnosnie do samej koncepcji ADR, nalezy wskazac, ze jej za-
tozenia odpowiadajg idei kontraktowego, mediacyjno-kontraktowego
czy tez arbitrazowego dzialania w sytuacjach spornych. Do $rodkéw
rozwigzywania sporow miedzy strong a organami administracji, jak
podaje Z. Kmieciak, mozemy zaliczy¢: wewnetrzng kontrole aktow ad-
ministracyjnych, koncyliacje i mediacje oraz arbitraz”4.

3. Aktualna zasada polubownego zalatwiania kwestii spornych za-
kfada, Ze rownorzednymi, lecz jednoczesnie alternatywnymi wobec sie-
bie sposobami rozstrzygniecia sprawy administracyjnej sa: ugoda, umo-
wa administracyjna (czyli porozumienie migdzy stronami postepowania
a organem administracji publicznej) i decyzja administracyjna. W uza-
sadnieniu projektu ustawy nowelizujacej czytamy, ze zasada okreslona w
art. 13 realizowana bedzie na dwa sposoby. Po pierwsze jako metoda
dziatania organu - poprzez instytucj¢ mediacji pomiedzy strong po-
stepowania a organem administracji publicznej lub mediacje pomie-
dzy samymi stronami postepowania, a po drugie, jako sposob wypra-
cowania rozstrzygniecia sprawy administracyjnej — poprzez zawarcie
i zatwierdzenie ugody lub przez wydanie decyzji administracyjnej.

74 Zob. Z. Kmieciak, Mediacja i koncyliacja w prawie administracyjnym, Krakow
2004, s. 27 i n.; A. Skéra, Ugoda, (w:) E. Bojanowski, K. Zukowski (red.), Leksykon
prawa administracyjnego. 100 podstawowych pojeé, Warszawa 2009, s. 445.
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Istota uaktualnionej zasady sprowadza sie juz nie tylko do zawarcia
ugody, jako formy merytorycznego zakonczenia sprawy, ale do daze-
nia do rozwigzywania wszystkich kwestii spornych wyniklych w toku
postepowania w sposéb polubowny.

4. W interesie nowoczesnej administracji publicznej jest fagodzenie
zaistniatych konfliktéw pomiedzy podmiotem publicznym a prywat-
nym. Odformalizowanie postepowania jest zatem potrzebne, poniewaz
przynosi¢ moze obopodlne korzysci. Z jednej strony korzys¢ ta przypisa-
na moze by¢ organowi administracji publicznej, ktéry ma na celu mozli-
wie jak najszybsze osiggniecie celu. Z drugiej strony podmiot prywatny
unika stycznosci ze skomplikowanymi rygorami procesowymi’>.

v

1. Zasada ugodowego zatatwiania spraw nalezy do grupy tzw. zasad
kultury administrowania. Dlatego tez wyplywaja z niej okreslone obo-
wiazki po stronie organdéw administracji publicznej. Podstawowy obo-
wigzek organéw administracji publicznej zwigzany z zasada polubow-
nego zalatwiania spraw wynika bezposrednio z przepisu art. 13 § 2.
Zgodnie z jego trescig organy s zobligowane do podejmowania wszel-
kich czynnosci umozliwiajacych przeprowadzenie mediacji lub za-
warcie ugody, ktore sg uzasadnione na danych etapie postepowania.
W szczegdlnosci za$ organy majg udziela¢ stronie wyjasnien o moz-
liwosci polubownego zatatwienia sprawy i korzysciach wynikajacych
z tego rozwigzania. Obowigzek dazenia do dzialania w sposob polu-
bowny zostal wiec rozciggniety na wszystkie etapy postepowania, o
ile nie przeciwstawiaja si¢ temu przepisy prawa. Organy administracji
publicznej powinny wigc nakfania¢ strony do zawarcia ugody, podej-
mowac wszelkie czynnosci mogace przyczynic si¢ do zatatwienia spra-
wy w formie umowy administracyjnej, jak tez podejmowac czynnosci
niezbedne do przeprowadzenia postgpowania mediacyjnego.

75 Zob. J. Zimmermann, Kilka refleksji o nowelizacji kodeksu postgpowania admi-
nistracyjnego, ,,Panstwo i Prawo” 2017, nr 8, s. 3; P. Bie$-Srokosz, P. Blasiak, Ugoda ad-
ministracyjna w Swietle nowelizacji Kodeksu postepowania administracyjnego. Refleksje
na temat konsensualnej formy dzialania w administracji publicznej, ,Przeglad Prawa
Publicznego” 2018, nr 6, s. 96 i n.; A. Skéra, Ugoda..., s. 445.
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2. Obowiazek podejmowania wszelkich czynnosci umozliwiajg-
cych przeprowadzenie mediacji skonkretyzowany zostal w przepisach
rozdziatlu 5a dzialu II. Zgodnie z przepisami normujacymi instytucje
mediacji w postepowaniu administracyjnym mediacja moze by¢ prze-
prowadzona w toku postgpowania, jesli pozwala na to charakter sprawy.

3. Celem mediacji jest wyjasnienie okolicznosci faktycznych i
prawnych oraz dokonanie ustalen dotyczacych zalatwienia sprawy.
W zwigzku z tym postepowanie mediacyjne moze zakonczy¢ si¢ albo
wydaniem decyzji administracyjnej, albo zawarciem ugody. W mysl
przepisu art. 96b § 1 organ prowadzacy postepowanie jest zobowia-
zany do zawiadomienia stron i organdéw uzgadniajacych o mozliwosci
przeprowadzenia mediacji, przy czym uczestnikami mediacji moga
by¢ zaréwno organ prowadzacy postepowanie administracyjne i stro-
ny tego postepowania lub tez same strony postgpowania. Mediacja
jest dobrowolna, co oznacza, ze nie mozna jej przeprowadzi¢ w przy-
padku niewyrazenia zgody na przeprowadzenie mediacji przez strony
postepowania.

4. Ustawodawca argumentowal wprowadzenie mediacji potrzeba
zapewnienia ,,partnerskich relacji migdzy administracja a stronami” (a
tym samym ograniczenia formalizmu oraz rygorystycznie postrzega-
nej wladczosci przy rozstrzyganiu spraw administracyjnych), bowiem
podczas projektowania instytucji obecnych w kodeksie postepowania
administracyjnego kierowano si¢ wizja panstwa scentralizowanego, o
strukturach hierarchicznych, ktorych znaczenie wyraznie maleje”®.

5. Druga instytucja wplywajaca na zakres ustawowych obowigz-
kéw organu, wynikajacych z zasady ogolnej polubownego zatatwiania
spraw, jest ugoda administracyjna. Przepisy dotyczace ugody, podob-
nie jak omawiana zasada, zostaly zmienione ostatnig nowelizacja k.p.a.
Aktualnie dopuszczalno$¢ zawarcia ugody okreslona jest w art. 114,
zgodnie z ktérym ,,w sprawie, w ktdrej toczy si¢ postepowanie admi-
nistracyjne, strony moga zawrze¢ ugode, jezeli charakter sprawy na to
pozwala i nie sprzeciwiajg sie temu przepisy szczegolne”

76 Zob. Z. Kmieciak, Stowo wstgpne do raportu, (w:) Z. Kmieciak (red.), Raport...,
s. 1-6; A. Kalisz, Mediacja administracyjna i sgdowoadministracyjna, ,,Pafistwo i Pra-
wo” 2018, nr 3,s.191in.
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6. Zgodnie z tendencja do informowania stron o mozliwosci za-
warcia ugody i korzysciach wynikajacych z tego rozwigzania, na or-
gany administracji publicznej zostal natozony réwniez obowigzek
odroczenia wydania decyzji. Odraczajac wydanie rozstrzygniecia w
sprawie, organ wyznacza stronom termin do zawarcia ugody, jezeli ist-
nieja przestanki do jej zawarcia, pouczajac o trybie i skutkach zawarcia
ugody. W poprzednim brzmieniu k.p.a. odroczenie wydania rozstrzy-
gniecia bylo uzaleznione od zlozenia zgodnego oswiadczenia stron co
do woli zawarcia ugody. Obecnie to ocenie organu podlega istnienie
przestanek mozliwosci polubownego zalatwienia danej sprawy?””.

Art. 14. [Zasada ogodlna pisemnej formy zalatwiania sprawy]

§ 1. Sprawy nalezy zalatwia¢ w formie pisemnej lub w formie dokumentu elek-
tronicznego w rozumieniu przepiséw ustawy z dnia 17 lutego 2005 r. o infor-
matyzacji dziatalnosci podmiotéw realizujacych zadania publiczne (Dz. U. z
2020 r., poz. 346 ze zm.), doreczanego $rodkami komunikacji elektroniczne;j.
§ 2. Sprawy moga by¢ zalatwiane ustnie, telefonicznie, za pomocg $rodkdéw
komunikacji elektronicznej w rozumieniu art. 2 pkt 5 ustawy z dnia 18 lipca
2002 r. o $wiadczeniu ustug drogg elektroniczng (Dz. U. z 2020 r., poz. 344)
lub za pomoca innych srodkéw tacznosci, gdy przemawia za tym interes stro-
ny, a przepis prawny nie stoi temu na przeszkodzie. Tres¢ oraz istotne motywy
takiego zatatwienia powinny by¢ utrwalone w aktach w formie protokotu lub
podpisanej przez strone adnotacji.

1. Zasada pisemnosci zostala sformutowana w art. 14 § 1. Zgodnie
z jej brzmieniem sprawy nalezy zalatwia¢ w formie pisemnej lub w
formie dokumentu elektronicznego w rozumieniu przepiséw w.i.d.p.,
doreczanego $rodkami komunikacji elektronicznej. Ustawodawca
przewidzial jednak odstepstwo od ogdlnej zasady pisemnosci. Para-
graf drugi wskazanego artykulu przewiduje mozliwos¢ zalatwienia
sprawy ustnie, gdy przemawia za tym interes strony, a przepis prawny

77 Zob. E. Dymek, Zasada ogélna polubownego zatatwiania spraw, (w:) P. Krzy-
kowski (red.), Zasady...,s. 132 in.; A. Skora, Ugoda..., s. 446.
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nie stoi temu na przeszkodzie, z zastrzezeniem jednak, ze tres¢ oraz
istotne motywy takiego zafatwienia powinny by¢ utrwalone w aktach
w formie protokotu lub adnotacji podpisanej przez strong.

2. Zasada pisemnosci jest jedna z zasad, ktore sg przejawem inkwi-
zycyjnego charakteru postepowania administracyjnego. W procesie
inkwizycyjnym, z uwagi na jego rozciagnigcie w czasie, konieczne jest
dokladne dokumentowanie w aktach sprawy wszelkich czynnosci na
pi$mie. W zwigzku z powyzszym zasadzie pisemnosci mozemy nadaé
przymiot techniczno-procesowy’8. Pojecie zatatwiania sprawy odnosi
sie w pierwszym rzedzie do rozstrzygania sprawy w formie decyzji, a
zatem decyzje administracyjne (ugody) powinny mie¢ forme pisemna.
Takze inne czynnosci procesowe organu i stron (uczestnikéw) poste-
powania powinny by¢, zgodnie z przepisami k.p.a., utrwalone na pi-
$mie lub posiada¢ forme pisemna, np. wezwania (art. 54), protokoty
i adnotacje (rozdziat 2), podania (art. 63), tym bardziej ze w interesie
stron lezy ,dopilnowanie utrwalenia wszystkich istotnych dla sprawy
okolicznosci w dokumentach sprawy” (art. 69 § 1 w zw. z art. 86)7°.

3. Dokumentowanie poszczegélnych czynnosci procesowych ma nie-
bagatelne znaczenie dla odtworzenia rzeczywistego przebiegu czynnosci
podejmowanych w toku rozpoznawania — przykladowo w sytuacji, jesli
strona postepowania na etapie zaskarzenia decyzji kwestionuje ustalenia
faktyczne dokonane przez organ na podstawie zeznan swiadkow czy ogle-
dzin. Pisemny protokot sporzadzony z przebiegu tych czynnosci proceso-
wych pozwala organowi uchronic si¢ przed zarzutem dowolnosci w usta-
laniu faktéw, majacych znaczenie dla rozstrzygniecia sprawy.

II

1. Kodeks postepowania administracyjnego zawiera w sobie wie-
le przepisow, ktore stanowig realizacje zasady pisemnosci. Dla przy-
ktadu poda¢ mozna art. 63 § 3 stawiajacy wymog podpisania przez
wnoszacego podania, wniesionego ustnie do protokotu. Uszczegolo-

78 P. Krzykowski, A. Brzuzy, Zasady...,s. 117.
79 A. Wrédbel, (w:) M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, A. Wrdbel, Komentarz
aktualizowany do Kodeksu postepowania administracyjnego, LEX 2019.
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wienie omawianej zasady stanowi réwniez art. 66a § 1, zgodnie z kto-
rym w aktach sprawy zaklada si¢ metryke sprawy w formie pisemnej
lub elektronicznej. W tresci metryki wskazuje si¢ natomiast wszystkie
osoby, ktore uczestniczyly w podejmowaniu czynnosci w postepowa-
niu administracyjnym oraz okresla si¢ wszystkie podejmowane przez
te osoby czynnosci wraz z odpowiednim odestaniem do dokumentow
zachowanych w formie pisemnej lub elektronicznej okreslajacych te
czynnosci, co wynika z paragrafu drugiego wskazanego przepisu.

2. W art. 67 § 1 ustawodawca wprost nalozyt na organ administracji
publicznej obowiazek sporzadzenia zwieztego protokotu z kazdej czyn-
nosci postepowania, majacej istotne znaczenie dla rozstrzygniecia sprawy,
chyba ze czynnos¢ zostata w inny sposéb utrwalona na pi$mie. Paragraf
drugi tego artykulu zawiera katalog czynnosci procesowych, z ktorych
przebiegu sporzadza sie protokdl. Sg to w szczegolnosci: przyjecie wnie-
sionego ustnie podania, przestuchanie strony, $wiadka i bieglego, ogledzi-
ny i ekspertyzy dokonywane przy udziale przedstawiciela organu admi-
nistracji publicznej, rozprawa i ustne ogloszenie decyzji i postanowienia

3. Ustawodawca dopuszcza takze zalatwienie sprawy w formie do-
kumentu elektronicznego w rozumieniu przepiséw u.i.d.p., doreczane-
go za pomocg srodkow komunikacji elektronicznej. Zgodnie z przepi-
sem art. 3 pkt 2 u.i.d.p. dokumentem elektronicznym jest zbi6ér danych
uporzadkowanych w okreslonej strukturze wewnetrznej, stanowiacy
odrebng calos¢ i zapisany na elektronicznym no$niku danych. Nato-
miast zgodnie art. 3 pkt 1 u.i.d.p. informatycznym noénikiem danych
jest material lub urzadzenie stuzace do zapisywania, przechowywania
i odczytywania danych w postaci cyfrowe;j.

4. Celem przepiséw u.i.d.p. nie jest informatyzacja sama w sobie,
ale poprawa efektywnosci dziatan i jako$ci ustug administracji pu-
blicznej, poprzez dopuszczenie zastepowania w toku zatatwiania spra-
wy tradycyjnych form papierowych sposobami elektronicznymi, czego
efektem ma by¢ m.in. zmniejszenie ucigzliwosci postgpowania admi-
nistracyjnego, poprawa dostepnosci do ustug publicznych oraz zwiek-
szenie efektywnoéci i sprawnoéci prowadzonego postepowania80.

80 Zob. E. Dymek, Zasada ogélna pisemnej formy zalatwiania sprawy, (w:) P. Krzy-
kowski (red.), Zasady...,s. 132 in.
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Art. 14a. [Zasada ogdlna umozliwiania dokonywania oceny dziala-
nia urzedow kierowanych przez organy administracji publicznej]

Organy administracji publicznej umozliwiajg stronom oceng dzialania urze-
dow kierowanych przez te organy, w tym pracownikéw tych urzeddw.

1. Zasada ogolna uregulowana w art. 14a zostala dodana przez
art. 2 pkt 2 ustawy z 6 marca 2018 r. — Przepisy wprowadzajace ustawe
— Prawo przedsigbiorcéw oraz inne ustawy dotyczace dzialalnosci go-
spodarczej (Dz.U. z 2018 ., poz. 650 ze zm.) z dniem 30 kwietnia 2018 r.
Oceny, o ktérych mowa w tym przepisie, moga dotyczy¢ wylacznie pra-
cownikow uczestniczacych w wydaniu decyzji i tylko ich zachowania w
toku postepowania administracyjnego.

2. Ocena urzedu moze by¢ jedynie refleksem oceny indywidualnego
pracownika. Przedmiotem oceny jest zachowanie pracownika w toku
postepowania administracyjnego, kryteriami tej oceny moga by¢ zas ta-
kie wartosci i standardy, ktdre skladajg sie na etos pracownika urzedu,
jak w szczegdlnosci zachowanie najwyzszej staranno$ci w przestrzega-
niu prawa, obiektywizm (bezstronno$¢), uczciwos¢ i rzetelnos¢, uprzej-
mo$¢ i kultura, profesjonalizm, terminowo$¢ czy jawnos¢ dziatania8l.

II

Doniosto$¢ art. 14a polega na tym, Ze stoi on na przeszkodzie na-
kfadaniu sankcji na strony, ktoére w zwigzku z prowadzonym postepo-
waniem formuluja oceny dzialania urzedéw oraz pracownikéw tych
urzedow. Nie stoi on natomiast na przeszkodzie pociaganiu strony do
odpowiedzialnosci prawnej za przekroczenie granic swobody wypo-
wiedzi. Stronom postgpowania, tak samo jak kazdemu, przystuguje
gwarantowane przez art. 63 Konstytucji RP prawo skladania skarg i
wnioskéw do organdéw panstwowych, organéw jednostek samorzadu

81 A. Wrébel, (w:), M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, A. Wrébel, Komentarz
aktualizowany do Kodeksu postepowania administracyjnego, LEX 2019.
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terytorialnego, organéw samorzadowych jednostek organizacyjnych
oraz do organizacji i instytucji spotecznych. Prawo to jest realizowane
jest na zasadach okre$lonych przepisami dziatu VIII kodeksu82.

Art. 15. [Zasada og6lna dwuinstancyjnosci postepowania]

Postepowanie administracyjne jest dwuinstancyjne, chyba ze przepis szcze-
golny stanowi inaczej.

1. Zasada dwuinstancyjnosci w postepowaniu administracyjnym
zostala zawarta w art. 15. Zgodnie z jego trescig postepowanie admi-
nistracyjne jest dwuinstancyjne, chyba ze przepis szczegélny stanowi
inaczej. Art. 15 w niezmienionym brzmieniu obowigzywal do czasu
ostatniej nowelizacji k.p.a., ktéra weszla w zycie w dniu 1 czerwca
2017 r. Natomiast z dniem wejscia w zycie tej nowelizacji zasada dwu-
instancyjnos$ci ulegta istotnej modyfikacji. Ustawodawca przewidzial
bowiem umozliwienie stanowienia odstepstw od przedmiotowej zasa-
dy w przepisach szczegdlnych.

2. W uzasadnieniu do projektu zmian wskazano, ze dotychczaso-
we brzmienie art. 15 sugerowalo, iz zalatwienie kazdej sprawy admi-
nistracyjnej wymaga jej rozpoznania przez organy dwoch odrebnych
instancji, co nie odpowiadalo rzeczywistosci. Wskazano, ze chocby
sam k.p.a. w przepisie art. 127 § 3 przewiduje - jako $rodek odwo-
tawczy - niedewolutywny wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy
wobec decyzji wydawanych przez ministréow i samorzadowe kolegia
odwolawcze w pierwszej instancji, jako $rodek odwotawczy. Podano
takze, ze we wspolczesnie obowiazujacym stanie prawnym, juz teraz
przepisy szczegolne przewiduja mozliwos¢ zaskarzenia decyzji wyda-
nych w pierwszej instancji przez organy administracji publicznej do
sagdu powszechnego83. Uzasadniajac konieczno$¢ nowelizacji zasady

82 Zob. P. Przybysz, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz aktuali-
zowany, LEX 2019.

83 Por. A. Kurzawa, Jednoinstancyjne postepowanie administracyjne, ,Przeglad Pra-
wa Publicznego” 2018, nr 10, s. 57 i n.; J. Lemanska, Modyfikacja srodkow zaskarzenia
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dwuinstancyjnosci odwotywano sie tez do art. 176 ust. 1 Konstytucji
RP, ktéry dwuinstancyjno$¢ gwarantuje jedynie w odniesieniu do po-
stepowania sadowego. Natomiast co do postepowania administracyj-
nego, nie zastrzezono w Konstytucji RP, ze jest ono dwuinstancyjne.
Zasada dwuinstancyjnosci wyrazona w k.p.a. wydaje si¢ by¢ konkrety-
zacja uprawnienia zawartego w normie prawnej rangi konstytucyjne;j.

3. Tak szeroka formuta prawa do zaskarzenia decyzji organéw admi-
nistracji publicznej wydanych w pierwszej instancji, zawarta w Konsty-
tucji RP, odpowiada europejskiej koncepcji ochrony procesowej stron,
inicjowanej wniesieniem odwotania. Standardy w tej kwestii zostaty za-
rysowane w rekomendacji Komitetu Ministréw Rady Europy R (2001)9
z dnia 5 pazdziernika 2001 r. o alternatywnych $rodkach rozstrzygania
sporéw sagdowych miedzy organami administracji a stronami prywat-
nymi. Rekomendacja ta zaleca umozliwienie wewnetrznej kontroli w
stosunku do kazdego aktu administracyjnego. Kontrola ta winna by¢
przeprowadzona pod katem celowosci i legalnosci zaskarzonego aktu.
Wymogi te spelnia kazda weryfikacja decyzji administracyjnej, ktora
moze zosta¢ uruchomiona w wyniku wniesienia odwotania do: organu,
ktory wydat kwestionowane rozstrzygniecie; organu wyzszego stopnia w
administracyjnej hierarchii tych organéw; czy ostatecznie do innego or-
ganu, ktory zostal wyznaczony specjalnie do wypelniania tego zadania84.

II

1. Jesli chodzi o funkcjonowanie zasady dwuinstancyjnosci z
perspektywy organdéw administracyjnych, to przedmiotowa zasa-
da nakfada na organy obowigzek umozliwienia stronie zalatwienia
jej sprawy przez dwie instancje. Wymaga tego funkcja, jaka pelni
w postepowaniu administracyjnym zasada dwuinstancyjnosci, z
ktorej to wynika obowiagzek merytorycznego rozpoznania sprawy
przez organ odwotawczy. Co wigcej, organ drugiej instancji nie moze
ograniczy¢ si¢ jedynie do kontroli postepowania organu pierwszej

w Kodeksie postepowania administracyjnego po nowelizacji, ,Radca Prawny” 2017, nr
2,8.571in.

84 7. Kmieciak, Instancyjnos¢ postepowania administracyjnego w swietle Konstytu-
cji RP, ,,Pafistwo i Prawo” 2012, nr 5, s. 10-11.
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instancji. Dla prawidtowej realizacji zasady dwuinstancyjnosci w po-
stepowaniu odwolawczym powinno z reguly mie¢ miejsce ponowne
rozstrzygniecie sprawy co do istoty. Obowigzkiem organu odwolaw-
czego jest rozpoznaé sprawe na nowo, gdyz istota administracyjne-
go toku instancji polega wiasnie na dwukrotnym rozstrzygnieciu tej
samej sprawy, przez dwa rézne organy administracyjne. Dwukrotne
rozpoznanie za$ oznacza nakaz przeprowadzenia postepowania wy-
jas$niajacego i dowodowego dwa razy - raz przez organ pierwszej in-
stancji, pozniej przez organ odwolawczy. Wydanie zatem przez or-
gan wyzszej instancji decyzji merytorycznie rozstrzygajacej sprawe,
pomimo braku przeprowadzenia postepowania wyjasniajacego, ktdre
jest niezbedne dla ustalenia stanu faktycznego sprawy, stanowi razace
naruszenie normy przepisu art. 15.

2. Przyjmujac, ze prawo do zaskarzenia aktu administracyjnego
stwarza jedynie okreslong mozliwos¢ procesowa wniesienia srodka
odwolawczego, w ostatniej nowelizacji wprowadzono réwniez istot-
ng zmiane, umozliwiajacg stronie zrzeczenie si¢ prawa do odwotania.
Zgodnie z przepisem art. 127a § 1, ,w trakcie biegu terminu na wnie-
sienie odwotania strona moze zrzec si¢ prawa do wniesienia odwolania
wobec organu administracji publicznej, ktéry wydat decyzje”. Zmia-
na ta de facto doprowadzi do wylaczenia zasady dwuinstancyjnosci w
okreslonym w przepisie przypadku. Nalezy mie¢ jednak na wzgledzie,
ze zrzeczenie si¢ prawa do wniesienia odwolania jest uprawnieniem
strony, nie musi wiec ona z niego korzysta¢ obligatoryjnie. Z punktu
widzenia strony oczekujacej na jak najszybsze zalatwienie jej sprawy, w
sytuacjach, gdy interes prawny innych stron nie stoi temu na przeszko-
dzie, rozwiazanie to jest korzystne, poniewaz decyzja szybciej uzyska
przymiot ostatecznoscis>.

3. Wskazac¢ nalezy, ze ustawodawca nie naklada zadnych szczegol-
nych wymogoéw co do tresci lub formy oswiadczenia o zrzeczeniu si¢
odwolania. Moze by¢ zatem zlozone na pismie, w formie elektronicz-
nej, a takze ustnie do protokotu. Oswiadczenie woli o zrzeczeniu sig¢

85 Zob. E. Dymek, Zasada ogélna dwuinstancyjnosci postepowania, (w:) P. Krzy-
kowski (red.), Zasady..., s. 156 i n.; M. Pulto, A. Skéra, Administracyjny tok instancji,
(w:) E. Bojanowski, K. Zukowski (red.), Leksykon..., s. 12.1n.



Art. 16. [Zasada ogdlna trwalosci decyzji ostatecznych; zasada ogélna...] 85

prawa do wniesienia odwolania musi by¢ jednoznaczne i niebudza-
ce watpliwosci. O$wiadczenie to nalezy zatem rozpatrywa¢ w dwoch
aspektach — jako czynnos$¢ procesowa wywotujaca okreslone skutki w
sferze prawa administracyjnego, a takze jako oswiadczenie woli osoby,
ktora je sklada. W tym ostatnim znaczeniu podlega ono ocenie w ta-
kim samym zakresie, jak kazde o$wiadczenie woli osoby w rozumieniu
przepiséw ustawy Kodeks cywilny, w tym w szczegélnosci w zakresie
jego odwotywalnosci, jak réwniez wad o$wiadczenia woli8.

Art. 16. [Zasada ogodlna trwalosci decyzji ostatecznych; zasada
ogolna sadowej kontroli decyzji administracyjnych]

§ 1. Decyzje, od ktorych nie stluzy odwolanie w administracyjnym toku in-
stancji lub wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy, sa ostateczne. Uchylenie
lub zmiana takich decyzji, stwierdzenie ich niewaznosci oraz wznowienie po-
stepowania moze nastgpic¢ tylko w przypadkach przewidzianych w kodeksie
lub ustawach szczegélnych.

§ 2. Decyzje moga by¢ zaskarzane do sadu administracyjnego z powodu ich
niezgodnos$ci z prawem, na zasadach i w trybie okre§lonych w odrebnych
ustawach.

§ 3. Decyzje ostateczne, ktérych nie mozna zaskarzy¢ do sadu, sa prawomocne.

1. W mysl art. 16 § 1 decyzje, od ktérych nie stuzy odwolanie w
administracyjnym toku instancji lub wniosek o ponowne rozpatrzenie
sprawy, sg ostateczne. Uchylenie lub zmiana takich decyzji, stwierdzenie
ich niewaznosci oraz wznowienie postegpowania moze nastapic tylko w
przypadkach przewidzianych w kodeksie lub ustawach szczegolnych.
Art. 16 wprost wymaga, aby pozbawienie skutkéw prawnych decyzji
odbywalo si¢ w trybie nadzwyczajnym. Stanowi to formalna strone za-
sady ogolnej trwalosci decyzji ostatecznej, ktora wyraza sie w tym, iz
decyzje ostateczne obowiazuja tak dtugo, dopdki nie zostang uchylone

86 p. Gacek, Zasada dwuinstancyjnego postgpowania a zrzeczenie si¢ prawa do wnie-
sienia odwolania, ,Przeglad Prawa Publicznego” 2018, nr 10, s. 66-79.
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lub zmienione przez nowa decyzj¢ oparta na odpowiednim przepisie
prawnym (zob. wyrok NSA z dnia 18 wrzesnia 2018 r., I OSK 2371/16,
CBOSA). Trwalos¢ decyzji ostatecznych nalezy zatem rozumie¢ w ten
sposob, ze nie moga by¢ one zmieniane lub uchylane dowolnie, lecz
tylko w trybie i w przypadkach $cisle okreslonych w przepisach Kodek-
su postepowania administracyjnego i ustaw szczegoélnych (zob. wyrok
NSA z dnia 16 maja 2018 r., I OSK 2720/17, CBOSA).

Decyzji ostatecznej stuzy tzw. domniemanie legalnosci, ktore ozna-
cza, ze jest ona wazna i powinna by¢ wykonywana dopéty, dopoki nie
zostanie zmieniona, uchylona lub nie zostanie stwierdzona jej niewaz-
nos¢ przez wlasciwy organ i z zachowaniem przepisanego trybu poste-
powania (zob. wyrok NSA z dnia 14 kwietnia 2017 r., I OSK 1545/15,
CBOSA).

2. Mozliwo$¢ podwazenia decyzji ostatecznej stanowi odstepstwo
od zasady dwuinstancyjnosci postepowania administracyjnego, stad
zasada trwalosci decyzji ostatecznych musi rownowazy¢ dwa elementy
zwigzane z trwaloscig aktu administracyjnego — z jednej strony mozli-
wos¢ zmiany lub uchylenia wydanych przez organy administracji pu-
blicznej rozstrzygnigé, z drugiej zas — postulat stabilizacji stosunkéw
prawnych i jednolitej wykladni prawa przez t¢ administracje.

Z uwagi na zasade pewnosci prawa, mozliwos¢ weryfikacji decy-
zji ostatecznych zostala ograniczona pod wzgledem $cisle okreslonych
przestanek oraz czasu na uruchomienie okreslonego trybu tej weryfi-
kacji. Respektowanie zasady pewnosci prawa wymaga, aby jednostka
bedaca adresatem ostatecznych rozstrzygnie¢ administracyjnych mia-
ta prawo oczekiwac, ze jej sytuacja prawna, uksztaltowana w sposéb au-
torytatywny i wigzacy przez organy panstwa prawa, nie bedzie w sposéb
dowolny i nieprzewidywalny zmieniana, a granice czasowe i tresciowe
wladczej ingerencji w te sytuacje beda w sposob jasny i precyzyjny wy-
znaczone. Skoro stabilizacja porzadku prawnego jest wartoscig wigksza
niz potrzeba eliminowania z obrotu prawnego decyzji wadliwych, uru-
chomienie nadzwyczajnego trybu wzruszania decyzji ostatecznych jest
uzasadnione jedynie w sytuacji, gdy ciezar gatunkowy naruszenia prawa
przewaza nad dobrem, jakie stanowi pewnos¢ obrotu prawnego.

Zasada ogolna trwalosci ostatecznych decyzji administracyjnych,
sformulowana w art. 16 § 1, ma podstawowe znaczenie dla stabilizacji
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opartych na decyzji stosunkéw prawnych i stanowi jedno z kardynal-
nych zatozen calego systemu postepowania administracyjnego. Powo-
duje to, podkreslang wielokrotnie w orzecznictwie, konieczno$¢ szcze-
gllnie ostroznego korzystania z instytucji prawnych pozwalajacych na
wzruszanie decyzji ostatecznych (zob. wyrok NSA z dnia 21 wrzes$nia
2017 r., I OSK 83/16, CBOSA).

3. Ustawodawca dopuszczajac mozliwo$¢ zaistnienia sytuacji wy-
jatkowych, w ktérych bedzie mozliwo$¢ podwazenia rozstrzygnieé
wadliwych, wymienia je enumeratywnie w k.p.a. Sa to: 1) uchylenie w
catosci lub w czgsci decyzji ostatecznej w trybie wznowienia postepo-
wania administracyjnego (art. 145-152); 2) stwierdzenie w calosci lub
w cze$ci niewaznosci decyzji ostatecznej (art. 156-159); 3) uchylenie
lub zmiana w calosci lub w cze$ci decyzji ostatecznej dotknietej innymi
wadami niz w trybach wyzej okreslonych (art. 154-155, art. 161-163).

4. Wskazujac na ograniczenia zasady trwalosci decyzji ostatecznych
nalezy mie¢ takze na uwadze, ze powolane wyzej instytucje proceso-
we, stuzace weryfikacji ostatecznych decyzji w drodze nadzwyczajnych
trybow postepowania, funkcjonujg niezaleznie od norm materialno-
prawnych wynikajacych z ustaw szczegdlnych, ktére przewiduja uchy-
lanie lub zmienianie ostatecznych decyzji albo znoszenie, cofanie lub
modyfikowanie praw lub obowiazkéw z nich wynikajacych.

5. Kodeks postepowania administracyjnego jasno okresla prze-
stanki uchylenia lub zmiany decyzji ostatecznych, przyjmujac, ze tylko
wyraznie okreslone przyczyny, stanowigce o najdalej idacych wadach
decyzji administracyjnej lub poprzedzajacego ja postegpowania, moga
prowadzi¢ do wzruszenia decyzji ostatecznej. Naturalng konsekwencja
powyzszego jest, ze postepowania nadzwyczajne nie moga zastegpowac
kontroli instancyjnej oraz ewentualnego badania legalnosci meryto-
rycznej decyzji ostatecznej w drodze skargi do sadu administracyjnego.
Wartosci, ktorych realizacje zapewnia zasada trwaltosci decyzji osta-
tecznych, stanowia konsekwencje aksjologiczne idei demokratycznego
panstwa prawnego. Wytyczenie prawidlowego zakresu tej zasady wy-
maga wlasciwego balansu pomiedzy poszczegdlnymi zasadami i postu-
latami sktadajacymi sie na postulat pafistwa prawnego, gléwnie zasady
praworzadnosci i pewnosci prawa. Zréwnowazenia wymagaja rowniez
takie elementy, jak: z jednej strony - stabilizacja Zycia, pewnos¢ obro-
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tu prawnego lub autorytet organéw, oraz z drugiej strony — dynamika
zycia spoleczno-gospodarczego i elastyczne dostosowywanie do niego
aktéw administracyjnych odpowiadajacych aktualnym realiom.

6. Na gruncie k.p.a. przyjeto kompromisowe rozwigzanie pozwa-
lajace w harmonijny sposdb na realizacje tych wartosci i odpowiedni
balans pomiedzy nimi. Wyrazem tego stanowiska jest m.in. zatozenie
istnienia gradacji wad, ktérych cigzar powoduje okreslone sankcje w
zakresie skutkow prawnych decyzji, a tym samym w rézny sposob
wplywa na trwato$¢ decyzji administracyjnej8”.

II

1. W art. 16 § 2 ustawodawca statuuje zasade sagdowej kontroli de-
cyzji administracyjnych. Zgodnie z tym przepisem decyzje moga by¢
zaskarzane do sadu administracyjnego z powodu ich niezgodnosci z
prawem, na zasadach i w trybie okreslonym w odrebnych ustawach.

2. Kontrola legalnosci postepowania wiladz administracyjnych
przez sad administracyjny byta i jest uwazana za element sine qua
non panstwa praworzadnego. Stad tez w demokratycznym panstwie
prawnym niezbedne jest poddanie kontroli sagdu wszystkich dzialan
administracji publicznej, ktérymi moga by¢ nakladane obowiazki
na jednostke, jak réwniez ograniczane jej prawa. Prawo do sadu jest
traktowane jako prawo podmiotowe jednostki. Jego zadaniem jest za-
gwarantowanie jednostce poczucia sprawiedliwosci. W ujeciu funk-
cjonalnym rozumiane jest jako prawo do procedury umozliwiajacej
zaskarzenie kazdego rozstrzygniecia organu panstwowego, niezaleznie
od tego, czy jest to organ wladzy ustawodawczej, wykonawczej czy sa-
dowej. Prawo do sadu stanowi gwarancje tego, ze na polu kontaktow
jednostki z prawem, w przypadku konfliktu z podmiotem upowaznio-
nym do stosowania prawa, jednostka bedzie mogta uzyska¢ pomoc w
postaci obiektywnego rozstrzygniecia.

3. Na skutek wyksztalcenia si¢ idei uniwersalnej ochrony praw
czlowieka i podstawowych wolnoéci jednostka stala si¢ gléwnym

87 Zob. A. Janowska, Zasada ogdlna trwalosci decyzji ostatecznych, (w:) P. Krzy-
kowski (red.), Zasady...,s. 171 in.
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punktem odniesienia dla oceny dziatan administracji publiczne;j. Pra-
wo do sadu jest waznym elementem tej ochrony. W $wietle bowiem
aktualnych standardow jednostka ma prawo wystapi¢ nie tylko prze-
ciwko panstwu, ktérego obywatelstwo posiada, ale takze przeciwko
rzagdom innych panstw naruszajacych jej prawa i wolnosci.

4. Przy zalozeniu, ze prawo do sagdu stanowi immanentng cze$¢ de-
mokratycznego panstwa prawnego, wystarcza zakwalifikowanie dane-
go systemu prawnego do kategorii ,,demokratycznego panstwa praw-
nego’, aby wywies¢ obowigzywanie zasady prawa do sadu.

W demokratycznym panstwie prawnym niezbedne jest poddanie
kontroli sgdowej i ochronie sagdu réwniez dzialalno$ci administracji
publicznej, ktérymi moga by¢ nakladane obowiazki na jednostke, jak
rowniez ograniczane jej prawa. Zatem to z istoty panstwa prawnego
wynika gwarancja prawa do sadu, ktére stosownie do art. 45 ust. 1
Konstytucji RP traktowane jest jako jedno z praw i wolnosci osobi-
stych. Zgodnie z tym przepisem, kazdy ma prawo do sprawiedliwego
i jawnego rozpatrzenia sprawy bez nieuzasadnionej zwtoki przez wia-
$ciwy, niezalezny, bezstronny i niezawisty sad.

Granice konstytucyjne zakresu przedmiotowego prawa do sadu
obejmuja kazda sprawe, a zatem moga obejmowac sprawe z zakre-
su wykonywania administracji publicznej. Pojecie sprawy obejmuje
wszelkie sytuacje, w ktérych pojawia si¢ koniecznos¢ rozstrzygania
o prawach danego podmiotu. Z punktu widzenia srodkéw ochrony
wolnosci i praw, rozwinigciem tej regulacji jest art. 77 ust. 2 Kon-
stytucji RP, na mocy ktérego prawodawca daje kazdemu prawo do
skorzystania z drogi sadowej dla dochodzenia naruszonych praw i
wolnosci.

5. Prawo do sadu jest traktowane jako prawo podmiotowe jed-
nostki. Jego zadaniem jest zagwarantowanie jednostce poczucia spra-
wiedliwosci. W ujeciu funkcjonalnym rozumiane jest jako prawo do
procedury umozliwiajacej zaskarzenie kazdego rozstrzygniecia organu
panstwowego, niezaleznie od tego, czy jest to organ wladzy ustawo-
dawczej, wykonawczej czy sadowej. Prawo do sadu stanowi gwarancje
tego, ze na polu kontaktéw jednostki z prawem, w przypadku konfliktu
z podmiotem upowaznionym do stosowania prawa, jednostka bedzie
mogta uzyska¢ pomoc w postaci obiektywnego rozstrzygniecia.
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6. Zrédta prawa do sadu nalezy tez poszukiwaé w normach prawa
miedzynarodowego88, tj. treéci art. 6 Europejskiej Konwencji o ochro-
nie praw czlowieka i podstawowych wolnosci z dnia 4 listopada 1950 r.
sporzadzonej w Rzymie dnia 4 listopada 1950 r., zmienionej nastgpnie
Protokotami nr 3, 5 i 8 oraz uzupelnionej Protokolem nr 2 (Dz.U. z
1993 r. nr 61, poz. 284 ze zm.), art. 14 ust. 1 Migdzynarodowego Pak-
tu Praw Obywatelskich i Politycznych otwartego do podpisu w No-
wym Jorku dnia 19 grudnia 1966 r. (Dz.U. z 1977 r. nr 38, poz. 167)
oraz art. 7 Karty Praw Podstawowych Unii Europejskiej (Dz.U.UE. C
z 2007 r. nr 303, s. 1 ze zm.). Aczkolwiek wskazane akty prawne maja
ograniczone zastosowanie do spraw cywilnych i karnych, to jednak
pojecia te sg interpretowane bardzo szeroko jako obejmujace wiele
spraw o charakterze administracyjnym. Réwniez w orzecznictwie Eu-
ropejskiego Trybunalu Praw Czlowieka rozszerzono znaczenie sprawy
cywilnej na sprawy z zakresu prawa administracyjnego8. Prawo do
sadu znajduje swe normatywne podstawy takze w systemie Unii Euro-
pejskiej (art. 47 Karty Praw Podstawowych Unii Europejskiej, art. 19
Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej)?0.

7. Nowelizacja z kwietnia 2017 r. dodata § 3, ktéry zawiera defi-
nicje legalng decyzji prawomocnych. Zgodnie z t3 definicja decyzja
prawomocng jest decyzja ostateczna, ktorej nie mozna zaskarzy¢ do
sadu. Decyzji ostatecznej nie nalezy utozsamiac z decyzja prawomoc-
ng. Decyzja ostateczna uzyskuje walor decyzji prawomocnej badz to
po uplywie terminu do zaskarzenia decyzji ostatecznej do sadu admi-
nistracyjnego, badz po odrzuceniu lub oddaleniu skargi przez sad ad-
ministracyjny na decyzje ostateczng?!.

88 M.A. Nowicki, Europejski Trybunat Praw Czlowieka. Orzecznictwo. Prawo do
rzetelnego procesu sgdowego, t. I, Krakéw 2001, s. 21 i n.

89 A. Skora, Polska procedura administracyjna w $wietle standardéw europejskich,
»Przeglad Prawa Europejskiego” 1999, nr 1, s. 61-71.

90 Zob. A. Janowska, Zasada ogdlna sgdowej kontroli decyzji administracyjnych,
(w:) P. Krzykowski (red.), Zasady...,s. 181 in.

91 A, Wrébel, (w:) M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, A. Wrébel, Komentarz
aktualizowany do Kodeksu postepowania administracyjnego, LEX 2019.



Rozdzial 3
Organy wyzszego stopnia i organy naczelne

Art. 17. [Organy wyzszego stopnia w rozumieniu ustawy]

Organami wyzszego stopnia w rozumieniu kodeksu s3:

1) w stosunku do organéw jednostek samorzadu terytorialnego — samorzado-
we kolegia odwotawcze, chyba ze ustawy szczegolne stanowia inaczej;

2) w stosunku do wojewoddw — wlasciwi w sprawie ministrowie;

3) w stosunku do organéw administracji publicznej innych niz okre$lone
wpkt 112 - odpowiednie organy nadrzedne lub wiasciwi ministrowie, a w
razie ich braku - organy panstwowe sprawujace nadzor nad ich dziatalnoscia;
4) w stosunku do organéw organizacji spolecznych - odpowiednie organy
wyzszego stopnia tych organizacji, a w razie ich braku - organ panstwowy
sprawujacy nadzor nad ich dziatalnoscia.

1. Celem komentowanych przepiséw jest unikniecie watpliwosci
co do znaczenia pojecia organéw wyzszego stopnia oraz organdéw na-
czelnych. Ma to zwigzek ze stosowaniem przepiséw k.p.a., poniewaz
przepisy te sa stosowane jedynie w takim zakresie, w jakim przepisy
ustrojowe nie wskazujg organdw wyzszego stopnia. Oznacza to, ze w
przypadku niewskazania w przepisach ustrojowych organu bedacego
organem wyzszego stopnia, art. 17 stanowi podstawe do ustalenia ta-
kiego organu. Jest to zgodne z zasadg stosowania przepisow szczegol-
nych przed przepisami k.p.a.%2

2. Wskazana w art. 17 pkt 1 zasada, ze samorzadowe kolegia odwo-
tawcze s3 organami wyzszego stopnia w stosunku do organéw jednostek

92 P. Przybysz, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa
2017, s. 105.
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samorzadu terytorialnego, wynika takze z art. 1 ust. 1 ustawy z dnia 12
pazdziernika 1994 r. o samorzadowych kolegiach odwotawczych (t.j.
Dz.U. 72018 r., poz. 570), ktéry stanowi, ze w indywidualnych sprawach
z zakresu administracji publicznej, nalezacych do wlasciwosci jednostek
samorzadu terytorialnego, samorzadowe kolegia odwolawcze sg organa-
mi wyzszego stopnia, jezeli przepisy szczegolne nie stanowig inaczej. W
zwigzku z tym nie ma tez znaczenia podzial zadan jednostek samorza-
du terytorialnego na zadania wlasne i zadania zlecone z zakresu admi-
nistracji rzadowej, bowiem organem wyzszego stopnia w kazdym tym
przypadku jest samorzadowe kolegium odwolawcze, chyba ze przepis
szczegOlny wskazuje inaczej. Taki wyjatek stanowi np. art. 9a ustawy z
dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (t.j. Dz.U. z
2020 r.,, poz. 65 ze zm.), wedlug ktérego organem wyzszego stopnia w
sprawach okreslonych w ustawie, rozstrzyganych w drodze decyzji przez
staroste wykonujacego zadania z zakresu administracji rzadowej, jest
wojewoda?3. Wlasciwo$¢ miejscowa samorzadowych kolegiow odwo-
tawczych okresla rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 17 li-
stopada 2003 r. w sprawie wlasciwos$ci miejscowej samorzadowych kole-
giow odwotawczych (Dz.U. nr 198, poz. 1925), (por. postanowienie NSA
z dnia 6 lipca 2016 1., OW 70/16, CBOSA).

II

1. Jezeli chodzi o wskazanie organu wyzszego stopnia nad wojewo-
da, konieczne jest tu odwotanie si¢ do przepiséw prawa materialne-
go regulujacych zakres spraw, jakimi zajmuje si¢ konkretny minister
i ustalenie ministra wlasciwego rzeczowo do rozstrzygniecia danej
sprawy?4. Zgodnie z art. 5§ 2 pkt 4, gdy jest mowa o ,ministrach -
rozumie si¢ przez to Prezesa i wiceprezesa Rady Ministréw petnia-
cych funkcje ministra kierujacego okreslonym dzialem administracji
rzagdowej, ministréw kierujacych okreslonym dzialem administracji
rzadowej, przewodniczacych komitetéw wchodzacych w sklad Rady

93 R. Hauser, M. Wierzbowski (red.), Kodeks postepowania administracyjnego. Ko-
mentarz, Warszawa 2018, s. 178 in.

94 E. Klat-Gorska, A. Mudrecki (red.), Kodeks postepowania administracyjnego.
Komentarz dla praktykéw, Gdansk 2018, s. 75.
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Ministrow, kierownikéw centralnych urzedéw administracji rzadowej
podlegtych, podporzadkowanych lub nadzorowanych przez Prezesa
Rady Ministréw lub wlasciwego ministra, a takze kierownikéw innych
réwnorzednych urzedéw panstwowych zatatwiajacych sprawy, o kto-
rych mowa w art. 1 pkt 1i4”.

2. Organami nadrzednymi w stosunku do organéw administracji
publicznej, innymi niz organy jednostek samorzadu terytorialnego i
wojewodowie, s3 odpowiednie organy nadrzedne lub wlasciwi mini-
strowie, a w razie ich braku - organy panstwowe sprawujace nadzdr
nad ich dziafalnoscig. Tymi innymi, niz organy jednostek samorzadu
terytorialnego i wojewodowie, sg np. dzialajagce we wlasnym imieniu
inne, niz wojewodowie, terenowe organy administracji rzagdowej czy
organy panstwowe i inne podmioty, powolane z mocy prawa lub na
podstawie porozumien do zalatwienia spraw nalezacych do wilasciwo-
$ci tych organéw w sprawach indywidualnych, rozstrzyganych w dro-
dze decyzji administracyjnych?>.

3. W przypadku art. 17 pkt 3 k.p.a. nalezy wskaza¢ na dwie katego-
rie podmiotéw. Do pierwszej z nich nalezg odpowiednie organy nad-
rzedne (nad organem pierwszej instancji) lub wtasciwi ministrowie,
a do drugiej organy panstwowe sprawujace nadzor nad dzialalnoscia
organéw pierwszej instancji. Z konstrukgji art. 17 pkt 3 k.p.a. mozna
wyprowadzi¢ wniosek, zgodnie z ktérym organ panstwowy sprawu-
jacy nadzér nad dzialalnoscig organu pierwszej instancji moze by¢
organem wyzszego stopnia jedynie w przypadku ustalenia, ze nie ist-
nieje wlasciwy organ nadrzedny (nad organem pierwszej instancji) lub
nie istnieje wladciwy minister. Nalezy tez zwréci¢ uwage na fakt, ze w
art. 17 pkt 3 k.p.a. postuzono sie sformutowaniem ,,odpowiednie or-
gany nadrzedne lub wlasciwi ministrowie”. Podkresli¢ zatem nalezy, ze
sformulowanie wskazujace na konkretne podmioty (organy nadrzedne
oraz wlasciwych ministréw) polaczono spojnikiem ,,lub” oznaczajacym
alternatywe faczng. W zwiazku z tym mozna dojs¢ do wniosku, ze w
takim ujeciu wlasciwy minister jest organem wyzszego stopnia, jezeli
jest jednocze$nie szczegdlnym rodzajem organu nadrzednego (posta-
nowienie NSA z dnia 25 marca 2015 r., I GW 26/14, LEX nr 1977768).

95 R. Hauser, M. Wierzbowski (red.), Kodeks..., s. 181.
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4. Organami wyzszego stopnia w stosunku do organéw organizacji
spolecznych s3 odpowiednie organy wyzszego stopnia tych organizacji,
a w razie ich braku - organ panstwowy sprawujacy nadzdr nad ich dzia-
talnoécig. Organizacjami spofecznymi (art. 5§ 2 pkt 5) sa organizacje
zawodowe, samorzadowe, spéldzielcze i inne organizacje spoteczne. Or-
ganizacje spoleczne mozna definiowac¢ przez wyodrebnienie podstawo-
wych cech, ktdre si¢ im przypisuje, a mianowicie: odrebnos¢ w stosun-
ku do struktur panstwa, samodzielno$¢ organizacyjna, trwatos$¢ celow
i struktur, a takze dobrowolnos¢ uczestnictwa®. Tak rozumiana orga-
nizacja spoleczna jest pojeciem bardzo szerokim, obejmujacym rézne
zrzeszenia osob fizycznych.

Organizacje spoleczne realizuja przede wszystkim wlasne zadania
statutowe, dzialajgc w formach im wlasciwych. Ponadto moga wyko-
nywa¢ zadania publiczne jako zadania zlecone z zakresu administracji
publicznej. Wskutek uchwalenia ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 r. o
dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie (t.j. Dz.U. z 2020 r.,
poz. 1057 ze zm.), znaczna cze$¢ organizacji spotecznych zostala objeta
terminem ,,organizacje pozarzadowe”, przez ktore rozumie sie: 1) niebe-
dace jednostkami sektora finanséw publicznych w rozumieniu u.f.p. lub
przedsigbiorstwami, instytutami badawczymi, bankami i spétkami pra-
wa handlowego bedacymi panstwowymi lub samorzadowymi osobami
prawnymi; 2) niedzialajace w celu osiagniecia zysku — osoby prawne lub
jednostki organizacyjne nieposiadajace osobowosci prawnej, ktérym
odrebna ustawa przyznaje zdolnos¢ prawng, w tym fundacje i stowarzy-
szenia®’. W ustawie tej sformutowano takze zasady i uwarunkowania
prawne wspodtdziatania administracji publicznej i organizacji pozarza-
dowych, a takze zdefiniowano status organizacji pozytku publicznego.
Co istotne, organizacja spofeczna moze uczestniczy¢ na prawach stro-
ny w postepowaniu administracyjnym. Mozliwos¢ taka przewiduje
art. 31 kp.a.

96 K. Bojarski, Wspdtdziatanie administracji publicznej z organizacjami pozarzgdo-
wymi w sferze bezpieczeristwa wewnetrznego w ujeciu administracyjno-prawnym, War-
szawa-Nisko 2017, s. 146 i cyt. tam literatura.

97 Tamze, s. 146.
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Art. 18. [Organy naczelne w rozumieniu ustawy]

Organami naczelnymi w rozumieniu kodeksu sa:

1) w stosunku do organéw administracji rzadowej, organéw jednostek samo-
rzadu terytorialnego, z wyjatkiem samorzadowych kolegiéw odwotawczych,
oraz organéw panstwowych i samorzadowych jednostek organizacyjnych -
Prezes Rady Ministréw lub wlasciwi ministrowie;

2) w stosunku do organéw panstwowych innych niz okreslone w pkt 1 - od-
powiednie organy o ogélnokrajowym zasiegu dzialania;

3) w stosunku do organéw organizacji spotecznych - naczelne organy tych
organizacji, a w razie braku takiego organu - Prezes Rady Ministrow lub wla-
$ciwi ministrowie sprawujacy zwierzchni nadzér nad ich dziatalnoscia.

Komentowany przepis okresla organy naczelne w stosunku do or-
ganow administracji publicznej oraz w stosunku do organéw spoza
systemu ustrojowego administracji publicznej. Wskutek noweliza-
c¢ji k.p.a. ustawg z dnia 29 grudnia 1998 r. o zmianie niektérych ustaw
w zwigzku z wdrozeniem reformy ustrojowej panstwa (Dz.U. nr 162,
poz. 1126 ze zm.) zakres kompetencji organdéw naczelnych zostal
znacznie ograniczony. W istocie rzeczy przepis ten jest obecnie po-
zbawiony doniostosci prawnej, bowiem przepisy k.p.a. zasadniczo nie
przyznajg wspomnianym organom naczelnym uprawnien w postepo-
waniu administracyjnym. Wyjatkiem jest tu postepowanie w sprawach
skarg i wnioskow: art. 230, art. 253 § 5,258 § 1 pkt 41§ 2 k.p.a.?8

98 R. Hauser, M. Wierzbowski (red.), Kodeks..., s. 183, zob. takze: R. Kedziora, Ko-
deks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2017, s. 158; P. Przybysz,
Kodeks...,s. 108.



Rozdziat 4
Wilasciwos¢ organow

Art. 19. [Kontrola wlasciwo$ci z urzedu]

Organy administracji publicznej przestrzegaja z urzedu swojej wlasciwosci
rzeczowej i miejscowe;.

1. Komentowany przepis ustanawia ogoélny obowigzek organu ad-
ministracji publicznej do przestrzegania swojej wlasciwosci z urzedu;
wpisuje si¢ on w zasade praworzadnosci (zob. art. 6 i 7) i oznacza, ze
organ zawsze bada swoja wlasciwo$¢ z urzedu bez oczekiwania na
wniosek strony w tym zakresie.

2. Wlasciwos¢ to zdolno$¢ prawna organu administracji publicznej
(zob. art. 5) do rozpoznawania i rozstrzygania spraw administracyjnych
w znaczeniu materialnym i/lub formalnym w postepowaniu admini-
stracyjnym w stosunku do okreslonego podmiotu®®. Aby dany organ byt
wlasciwy w sprawie, jego dzialanie musi by¢ oparte na konkretnej nor-
mie prawnej dajacej mu uprawnienie lub obowiazek do dziatania.

3. W postepowaniu administracyjnym, w zaleznosci od tego na ja-
kiej podstawie organ administracyjny nabyt zdolnos¢ do rozpoznawania
i rozstrzygania sprawy przypisuje si¢ mu tzw. wlasciwos$¢ ustawows lub
delegacyjna. Wlasciwoscia ustawowa jest wlasciwo$¢ wynikajaca expres-
sis verbis z przepisu ustawy, a wlasciwoscia delegacyjnag jest wlasciwos¢

99 Zob. B. Adamiak, J. Borkowski, Polskie postepowanie administracyjne i sgdo-
woadministracyjne, Warszawa 1999, s. 73 i n.; B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks po-
stepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2011, s. 104 i n.; G. Laszczyca,
C. Martysz, A. Matan, Postgpowanie administmcyjne ogélne, Warszawa 2003, s. 215
i n.; M. Jaskowska, A. Wrobel, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz,
Warszawa 2005, s. 181 in.
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wynikajaca z przekazania danej sprawy lub czynnosci procesowej w spra-
wie jednemu organowi przez inny organ administracji publicznej!00.

W przepisie (art. 19 k.p.a.) mowa o dwoch rodzajach wlasciwosci
ustawowej, tj. wlasciwosci miejscowej (zob. art. 21) i rzeczowej (zob.
art. 20). Natomiast na podstawie przepiséw prawa procesowego regu-
lujacych weryfikacje decyzji administracyjnej wyrdzniamy trzeci ro-
dzaj wlasciwosci: wlasciwo$¢ instancyjng (funkcjonalna). Wlasciwosé
instancyjna jest okreslana przepisami k.p.a.,a odmienne reguly jej usta-
lania w pojedynczych (indywidualnych, konkretnych) sprawach wyni-
kajg z przepisow odrebnych. Wtasciwos¢ instancyjna jest przyznana
organom wyzszego stopnia (zob. art. 127 § 2 i art. 157 § 1 k.p.a.) oraz
w ograniczonym zakresie rowniez ministrom (zob. art. 161 § 1 k.p.a.).
Kategorie organéw administracji publicznej, w tym organy wyzszego
stopnia okreslajg art. 17 i 18 k.p.a. lub przepisy szczegdlne.

4. Wlasciwos¢ rzeczowa to zdolnos¢ prawna organu administracji
publicznej do rozpoznawania i rozstrzygania danej, konkretnej katego-
rii spraw np. z zakresu pomocy spolecznej, budownictwa, szkolnictwa,
gospodarki wodnej, ochrony srodowiska, itd. Wlasciwo$¢ miejscowa
to zdolno$¢ prawna organu administracji publicznej do rozpoznawa-
nia i rozstrzygania danej, konkretnej kategorii spraw na obszarze dzia-
tania okreslonej jednostki podziatu terytorialnego panstwa.

5. Organ administracji publicznej jest zobowigzany przestrzegac swo-
jej wlasciwosci w calym toku postgpowania administracyjnego (uchwata
SN z dnia 29 maja 1991 r., IIl ARN 17/91, ,,Panistwo i Prawo” 1992, nr 3, s.
108), czyli na wszystkich etapach postepowania administracyjnego (por.
wyrok NSA z dnia 4 sierpnia 2009 r., I OSK 1554/08, CBOSA).

Organ powinien skrupulatnie zbada¢ swojga wlasciwos¢ jeszcze
przed rozpoczgciem pierwszej czynnosci w sprawie powodujacej (ini-
cjujacej) wszczecie postepowania zardwno z urzedu, jak i na wniosek.

6. Naruszenie art. 19 k.p.a., polegajacego na wydaniu decyzji przez
organ niewlasciwy w sprawie, stanowi przestanke stwierdzenia nie-
waznosci decyzji na podstawie art. 156 § 1 pkt 1 k.p.a. Poniewaz jak
wskazal w wyroku SN, przepis ten spetnia funkcje gwarancyjne w sto-
sunku do obowiazku przestrzegania przez organ prowadzacy postepo-

100 Zob. W. Siedlecki, Postepowanie cywilne w zarysie, Warszawa 1972, s. 110-111.
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wanie swojej wlasciwosci zardwno rzeczowej jak i miejscowej (wyrok
SN z dnia 29 maja 1991 r., III ARN 17/91, ,,Panistwo i Prawo” 1992, nr
3,s.108). Zatem skutkiem prawnym naruszenia przez organ wtasciwo-
$ci w postepowaniu administracyjnym jest niewaznos¢ decyzji.

7. Organ powinien by¢ zdolny do prowadzenia postgpowania w da-
nej sprawie. Bedzie mogt skutecznie prowadzi¢ postepowanie, jezeli: 1)
bedzie to organ wlasciwy zaréwno rzeczowo, miejscowo i funkcjonalnie
(instancyjnie); 2) sam organ, pracownik organu lub czlonek organu ko-
legialnego nie bedzie podlegal wylaczeniu od udzialu w postepowaniu
lub od wydania decyzji. Przepisy dotyczace wlasciwosci organéw maja
charakter bezwzglednie obowigzujacy (iuris cogentis)101.

Art. 20. [Ustalenie wlasciwosci rzeczowej]

Wiasciwos¢ rzeczowg organu administracji publicznej ustala si¢ we-
diug przepiséw o zakresie jego dzialania.

I

1. Pod pojeciem wtasciwosci rzeczowej rozumie si¢ upowaznienie
i zobowigzanie okreslonego organu lub rodzajéw organéw do zala-
twienia okreslonej kategorii spraw. Wlasciwos¢ rzeczowa nalezy za-
tem ustali¢ w oparciu o przepisy ustaw materialnoprawnych regulu-
jace kompetencje, uwzgledniajac takze te przepisy ustaw ustrojowych,
ktore dotycza kompetencji organéw (wyrok NSA z dnia 26 wrze$nia
1994 r., I SA 2002/93, ,Wokanda” 1995, nr 1, s. 37)102,

2. Przepis art. 20 k.p.a. nie okresla wtasciwosci rzeczowej, lecz od-
syta do przepiséw o zakresie dzialania organéw administracji publicz-
nej. Niniejsze odestanie jest uzasadnione istnieniem bardzo rozbudo-
wanego systemu organéw administracji publicznej (system rzadowej
administracji zespolonej i niezespolonej, system organéw samorzadu
terytorialnego, tzw. organy funkcjonalne). Ze wzgledu na rozleglos¢

1017, Borkowski, Niewaznos¢ decyzji administracyjnej, Lodz-Zielona Gora 1997, s. 73.
102 Zob. W. Chroécielewski, J.P. Tarno, Postgpowanie administracyjne i postgpowa-
nie przed sgdami administracyjnymi, Warszawa 2004, s. 74 i n.
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systemu wydaje si¢ niemozliwe uregulowanie tej instytucji w sposob
pelny i niebudzacy watpliwosci w przepisach k.p.a.

3. W rozwazaniach dotyczacych ustalenia wilasciwosci organow
administracji publicznej nalezy wskazac, ze wlasciwos¢ ta wynika albo
wprost z przepisow ustawy, albo wydawanych na podstawie ustawy
aktow wykonawczych, jak rowniez zawartych na podstawie ustawy
porozumien. Wlasciwos¢ do orzekania w postepowaniu administra-
cyjnym przystuguje w zaleznos$ci od rodzaju spraw m.in. ministrom,
terenowym organom administracji rzagdowej, organom gmin, powia-
tow, wojewddztw i innym (zob. art. 5).

4. Kompetencje organéw administracyjnych w tym zakresie okre-
$laja zasadniczo ustawy z zakresu prawa materialnego, np. prawo wod-
ne, budowlane, oswiatowe itp. Przepis kompetencyjny musi wskazy-
wac nie tylko na dziedzine administracji jakiej dotyczy, ale réwniez
musi okresla¢: jaka ma by¢ tres¢ i forma dzialania organu, np. czy ma
to by¢ decyzja administracyjna, czy czynnos¢ materialnotechniczna
oraz w jakim wypadku dziatanie takie moze lub musi by¢ podjetel03.

Art. 21. [Ustalenie wlasciwosci miejscowej]

§ 1. Wlasciwos¢ miejscowq organu administracji publicznej ustala sie:

1) w sprawach dotyczacych nieruchomosci — wedlug miejsca jej polozenia;
jezeli nieruchomo$¢ potozona jest na obszarze wlasciwosci dwoch lub wigcej
organdw, orzekanie nalezy do organu, na ktérego obszarze znajduje si¢ wigksza
cze$¢ nieruchomosci;

2) w sprawach dotyczacych prowadzenia zakladu pracy - wedlug miejsca, w kto-
rym zaktad pracy jest, byt lub ma by¢ prowadzony;

3) winnych sprawach — wedtug miejsca zamieszkania (siedziby) w kraju, a w braku
zamieszkania w kraju — wedtug miejsca pobytu strony lub jednej ze stron; jezeli
zadna ze stron nie ma w kraju zamieszkania (siedziby) lub pobytu - wedlug miejsca
ostatniego ich zamieszkania (siedziby) lub pobytu w kraju.

§ 2. Jezeli nie mozna ustali¢ wlasciwosci miejscowej w sposob wskazany w § 1,
sprawa nalezy do organu wlasciwego dla miejsca, w ktorym nastgpilo zdarzenie
powodujace wszczecie postepowania, albo w razie braku ustalenia takiego miej-
sca - do organu wlasciwego dla obszaru dzielnicy Srédmieécie w m.st. Warszawie.

103 Zob. M. Wierzbowski (red.), Postepowanie..., s. 25 i n.
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1. Wlasciwos$¢ miejscowa jest to wlasciwos¢ organu do dzialania na
okreslonym fragmencie terytorium kraju, z reguly bedacym jednostka
podzialu administracyjnego panstwa (podzial zasadniczy, pomocniczy
i specjalny). Organ jest wlasciwy miejscowo, gdy zakres jego whasci-
wosci jest wyznaczany albo granicami jednostki podziatlu administra-
cyjnego zasadniczego (gmina, powiat, wojewddztwo), pomocniczego
- czyli utworzonych w gminie jednostkach pomocniczych (sotectwa,
dzielnice, osiedla lub inne) lub tez podzialu specjalnego np. obwodu,
okregu albo tez catego kraju jako naczelny (centralny) organ panstwa.
Terytorialny zakres dziatania — obszar dzialania danego organu admini-
stracji publicznej ustala si¢ na podstawie przepiséw prawa ustrojowego
(zob. np. ustawa z dnia 24 lipca 1998 r. o0 wprowadzeniu zasadniczego
trojstopniowego podziatu terytorialnego panstwa, Dz.U. nr 96, poz. 603
ze zm.). Reguly ustalania wlasciwo$ci miejscowej wynikaja w zasadzie z
art. 21 k.p.a. a wyjatkowo z przepiséw odrebnych104,

2. Przepisy zawarte w ustawach materialnych moga wprowadza¢ od-
mienne reguly ustalania wlasciwosci miejscowej lub nawet wprowadza¢
odmienne reguly tej wlasciwosci. Przepisy szczegolne maja w zakresie
ustalania wlasciwo$ci miejscowej pierwszenstwo przed przepisami k.p.a.,
stosowana bedzie wowczas zasada lex specialis derogat legi generali.

Reguly ustalenia wlasciwosci miejscowej w sprawach dotyczacych
nieruchomosci jest ich polozenie na okreslonym terytorium - czyli
powszechnie przyjeta regula jest miejsce zamieszkania w kraju, pozo-
stale maja charakter wyjatku.

Komentowany art. 21 k.p.a. wskazuje kryteria, wedlug ktérych
okresla sie wlasciwo$¢ w réznych sprawach. W sprawach dotyczacych
nieruchomosci ustala si¢ wedlug miejsca jej potozenia, np. potozenia
domu mieszkalnego, gospodarstwa rolnego, nie za$ wedlug miejsca za-
mieszkania (siedziby) lub pobytu strony. Jezeli nieruchomo$¢ potozona
jest na obszarze wlasciwosci dwdch lub wiecej organéw, postepowanie
w sprawie nalezy do tego organu administracji, na obszarze ktérego
znajduje sie wigksza czgs¢ nieruchomosci, np. jezeli gospodarstwo rol-

104 70b. J. Borkowski, Niewaznosé..., s. 132.
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ne Adama Nowaka polozone jest na terenie dwoch sasiadujgcych ze
soba gmin: Kamyk i Klobuck, a wigksza cz¢$¢ znajduje si¢ w gminie
Kamyk, to wtasciwy miejscowo do zalatwienia sprawy dotyczacej tej
nieruchomosci jest wdjt tejze gminy.

Kolejnym kryterium ustalania wlasciwosci wedtug § 1 pkt 2 k.p.a.
jest miejsce, w ktorym jest, byt lub ma by¢ prowadzony zaklad pracy.

3. Zakladem pracy jest kazda jednostka organizacyjna, ktora za-
trudnia pracownikow!0>. Zaktad pracy to zorganizowana jednostka
organizacyjna, ktéra zatrudnia pracownikéw. To kompleks skladni-
koéw zaréwno materialnych jak i niematerialnych przeznaczony do re-
alizacji konkretnych celéw pracodawcy, stanowigcy zarazem placéwke
zatrudnienia pracownikéw. Natomiast w nauce prawa administracyj-
nego przez zaktad administracyjny rozumie si¢ wzglednie samodziel-
ng jednostke, wyposazong w trwale wyodrebnione $rodki rzeczowe i
osobowe, ktorej podstawowym celem jest swiadczenie ustug socjalno-
-kulturalnych o szczegélnym znaczeniu spolecznym. Przykladem za-
kfadu w prawie administracyjnym jest szkola, uniwersytet, muzeum,
biblioteka, szpital, zaklad karny itp. Miejscem prowadzenia zaktadu
pracy jest siedziba kierownictwa zaktadu pracy np. miejscem prowa-
dzenia spotdzielczego zakladu zarobkowego przewozu oséb jest miej-
scowos¢ bedaca siedzibg zarzadu spétdzielni, a nie miejscowos¢ trwa-
tego postoju srodkéw transportowych. Dotyczy to spraw prowadzenia
zakladu. Natomiast jezeli chodzi o sprawy zwigzane z prowadzeniem
zakladu pracy np. sprawy utrzymania nieruchomosci, wlasciwo$¢ or-
ganu okresla potozenie tej nieruchomoscil0.

4. Art. 21 § 2 kp.a. ustanawia kryteria pomocnicze dla ustalenia wia-
$ciwosci miejscowej. Wlasciwos¢ pomocniczg ustala sie wedlug miejsca
zdarzenia dajacego podstawe do wszczecia postgpowania, a w przypadku,
gdy nie mozna ustali¢ takiego miejsca, organem wilasciwym bedzie organ,
ktory jest wasciwy dla obszaru dzielnicy Srodmiescie w m. st. Warszawie.

105 Szerzej na temat zakladu pracy oraz pracodawcy zob. ustawa z dnia 26 czerwca
1974 - Kodeks pracy (tj. Dz.U. z 2020 r., poz. 1320 ze zm.). Kodeks pracy nie podaje
definicji legalnej zakladu pracy. Tre$¢ tego pojecia wynika z przepiséw prawa, ktore
sie nim postuguja.

106 Zob. Z. Janowicz, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, Krakow
1999, s. 113-114.
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Art. 22. [Organy wlasciwe w sprawach rozstrzygania sporéw o wla-
$ciwos¢ i sporow kompetencyjnych]

§ 1. Spory o wlasciwos¢ rozstrzygaja:

1) miedzy organami jednostek samorzadu terytorialnego, z wyjatkiem przy-
padkow okreslonych w pkt 2-4 - wspolny dla nich organ wyzszego stopnia, a
w razie braku takiego organu - sad administracyjny;

2) miedzy kierownikami stuzb, inspekji i strazy administracji zespolonej tego sa-
mego powiatu, dziatajacych w imieniu wlasnym lub w imieniu starosty - starosta;
3) miedzy organami administracji zespolonej w jednym wojewddztwie nie-
wymienionymi w pkt 2 - wojewoda;

4) miedzy organami jednostek samorzadu terytorialnego w réznych woje-
wodztwach w sprawach nalezacych do zadan z zakresu administracji rzado-
wej - minister wlasciwy do spraw administracji publicznej;

5) (uchylony);

6) miedzy wojewodami oraz organami administracji zespolonej w réznych
wojewodztwach - minister wlasciwy do spraw administracji publicznej;

7) miedzy wojewoda a organami administracji niezespolonej - minister wia-
$ciwy do spraw administracji publicznej po porozumieniu z organem sprawu-
jacym nadzér nad organem pozostajacym w sporze z wojewoda;

8) migdzy organami administracji publicznej innymi niz wymienione
w pkt 1-4, 6 i 7 - wspdlny dla nich organ wyzszego stopnia, a w razie braku
takiego organu - minister wlasciwy do spraw administracji publicznej;

9) mie¢dzy organami administracji publicznej, gdy jednym z nich jest minister
- Prezes Rady Ministréw.

§ 2. Spory kompetencyjne miedzy organami jednostek samorzadu terytorial-
nego a organami administracji rzadowej rozstrzyga sad administracyjny.

§ 3. Z wnioskiem o rozpatrzenie sporu przez sad administracyjny moze wystapic:
1) strona;

2) organ jednostki samorzadu terytorialnego lub inny organ administracji
publicznej, pozostajace w sporze;

3) minister wlasciwy do spraw administracji publicznej;

4) minister wlasciwy do spraw sprawiedliwo$ci, Prokurator Generalny;

5) Rzecznik Praw Obywatelskich.

1. Sporem o wlasciwo$¢ nazywamy sytuacje prawna, w ktorej za-
chodzi rozbiezno$¢ pogladéw co do zakresu dzialania i ktéra wystepu-
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je w odniesieniu zaréwno rozpoznania jak i rozstrzygniecia tej samej
sprawy, ktéra zajmuja si¢ co najmniej dwa organy administracyjne w
danej sprawie. Taka rozbiezno$¢ powinna by¢ usunigta poprzez podje-
cie odpowiednich $rodkow.

2. Zasadniczym celem rozstrzygniecia sporu o wlasciwos¢ jest
ustalenie organu, ktéry bedzie rozstrzygal w konkretnej, indywidual-
nej sprawie administracyjnej. Miedzy organami administracji rzado-
wej i samorzadowej, a takze w ramach tych struktur wzajemnie moga
powstawac spory o wlasciwos¢ (spory kompetencyjne).

3. Pojawiajace si¢ spory o wlasciwos¢ sg z reguly efektem niedosko-
nalosci przepiséw prawnych; przyczyna sporéw o wlasciwos¢ jest tez
bledna wykladnia przepiséw prawnych. Kontrola wlasciwosci organu
administracji w konkretnej sprawie dokonywana jest czesciowo przez
organy wyzszego stopnia dzialajace z urzgdu w wyniku rozpatrzenia
odwotlania od decyzji administracyjnej, odmawiajacej wszczecia po-
stepowania w sprawie (zob. art. 61a). NSA w postanowieniu z dnia 10
marca 2006 r., I OW 84/05, (ONSAiWSA 2006, nr 3, poz. 75), wskazal,
ze ,,spor o wlasciwo$¢ moze powstac tylko w ramach konkretnej sprawy
administracyjnej, ktdra jest juz przedmiotem prowadzonego postepo-
wania, albo co do ktdrej odméwiono nadania biegu postegpowania”

Nalezy przyja¢, ze spory wskazane w k.p.a. moga wystapi¢ tylko w
zakresie wlasciwos$ci ustawowej. Natomiast wylaczona jest mozliwos¢
powstania sporu w zakresie wlasciwosci delegacyjnejl07.

4. Spory o wlasciwo$¢ mozna podzieli¢ na kilka rodzajéow. Do
pierwszej grupy, ze wzgledu na kryterium oceny przez te same orga-
ny, ich zdolnosci do rozpoznania i rozstrzygniecia sprawy, co do kto-
rej wystapil spor, naleza spory pozytywne. Spory pozytywne to takie,
w ktérych co najmniej dwa organy uwazaja si¢ za wlasciwe w danej
sprawie. Spory negatywne to spory, w ktérych co najmniej dwa organy
uwazajg si¢ za niewlasciwe w danej sprawie.

5. Inny rodzaj sporéw to: spory miedzy organami administra-
cji publicznej tej samej kategorii — czyli spory wewnetrzne (np. spor
dwdch organéw administracji rzadowej migedzy sobg), spory miedzy
organami samorzadu terytorialnego a innymi organami administracji

107 Zob. szerzej: B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks..., s. 130 i n.
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publicznej oraz spory miedzy organami administracji publicznej a s3-
dami powszechnymi.

Spory wewnetrzne o wlasciwos¢, wystepujace migdzy organami ad-
ministracji publicznej nalezacych do jednej kategorii ustrojowej, okre-
$la art. 22 § 1. Przyjmuje on jako ogdlng regule, ze organami wlasci-
wymi s3 ,,najblizsze” — wspdlne dla organéw pozostajacych w sporze
- organy wyzszego stopnia, chyba ze brak jest takiego organu.

Spory miedzy organami jednostek samorzadu terytorialnego roz-
strzyga, jezeli spor powstal: 1) miedzy organami jednostek samorzadu
terytorialnego, z wyjatkiem przepiséw okreslonych w art. 22 § 1 pkt.
1-4 — wspdlny dla nich organ wyzszego stopnia, a w razie braku ta-
kiego organu - sad administracyjny; 2) miedzy kierownikami stuzb,
inspekgji i strazy administracji zespolonej tego samego powiatu, dzia-
tajacych w imieniu wlasnym lub starosty — starosta; 3) miedzy organa-
mi jednostek samorzadu terytorialnego w réznych wojewddztwach w
sprawach nalezacych do zadan z zakresu administracji rzadowej — mi-
nister wlasciwy do spraw administracji publiczne;j.

Spory wewnetrzne — spory miedzy organami administracji rza-
dowej rozstrzyga, jezeli powstal spor: 1) miedzy organami rzadowej
administracji zespolonej w jednym wojewddztwie — wojewoda; 2)
miedzy wojewodami a organami administracji zespolonej z réznych
wojewodztw — minister wlasciwy do spraw administracji publicznej; 3)
miedzy wojewodg a organami administracji niezespolonej — minister
wlasciwy do spraw administracji publicznej w porozumieniu z organa-
mi sprawujacymi nadzor nad organem pozostajacym w sporze z woje-
wodg; 4) miedzy organami administracji niezespolonej — wspdlny dla
nich organ wyzszego stopnia, a w razie jego braku — minister wlasciwy
do spraw administracji publicznej; 5) miedzy terenowymi organami
administracji rzagdowej a ministrem - Prezes Rady Ministrow.

6. Do czasu rozstrzygniecia sporu o wlasciwos$¢ organ, na terenie ktore-
go wynikla sprawa, podejmuje tylko czynnosci niecierpigce zwloki ze wzgle-
du na interes spoleczny lub stuszny interes obywateli i zawiadamia o dokona-
nych czynnosciach organ powotany do rozstrzygniecia sporu (zob. art. 23).

7. Spory zewnetrzne to spory miedzy organami administracji,
ktore naleza do réznych kategorii systemu ustrojowego, a takze spory
miedzy organami administracji a sgdami powszechnymi.
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Spory o wlasciwo$¢ miedzy organami samorzadu terytorialnego a
terenowymi organami administracji rzadowej rozstrzyga sad admini-
stracyjny (art. 22 § 2) — wlasciwy do rozstrzygniecia sporu jest NSA. Z
wnioskiem o rozstrzygniecie sporu moze wystapi¢: strona, organ jed-
nostki samorzadu terytorialnego lub inny organ administracji publicz-
nej pozostajace w sporze, jak rowniez minister wlasciwy do spraw admi-
nistracji publicznej, minister sprawiedliwo$ci (Prokurator Generalny) i
Rzecznik Praw Obywatelskich (art. 22 § 3). Do rozstrzygania tych spo-
réw NSA stosuje odpowiednio przepisy o postepowaniu przed WSA.
NSA rozstrzyga spor na wniosek — postanowieniem — poprzez wska-
zanie organu wlasciwego w danej sprawie. Postanowienie to jest wig-
zace dla stron sporu. Rozstrzygniecie sporu o wlasciwos¢ ma charakter
ostateczny. Do czasu rozstrzygniecia organy podejmuja tylko dziatania
niecierpigce zwloki, zawiadamiajac o nich Prezesa Rady Ministrow.

Spory o wlasciwo$¢ miedzy organami administracji publicznej a sg-
dami powszechnymi - zgodnie z postanowieniami art. 10 Konstytucji
RP, statuujacego zasade ustrojowaq trojpodziatu wladzy - dowodza, ze
zaréwno wladza sadownicza, jak i wykonawcza sg zobligowane ex lege
do przestrzegania zakresu kompetencji wyznaczanej przepisami prawa.
Oznacza to zakaz przejmowania kompetencji nalezacej do innej wladzy
publicznej. W obecnie obowigzujacym stanie prawnym nie wystepuja
spory negatywne pomiedzy organami administracji publicznej a sadami
powszechnymi. Przyjeto konstrukcje, ze jezeli organ administracji pu-
blicznej jako pierwszy uznal sie za niewlasciwy w danej sprawie, wow-
czas wlasciwy staje sie sad powszechny. Natomiast jezeli sad powszechny
pierwszy uznal si¢ za niewlasciwy, wowczas wlasciwy staje si¢ organ ad-
ministracji. Przyjmuje si¢ regule pierwszenstwa przy ustalaniu wiasci-
wosci organu. Z kolei w przypadku zaistnienia sporu pozytywnego jest
on jednostronnie rozstrzygany przez sad powszechny.

II

Spor o wlasciwos¢ powstaje wowczas, gdy mamy do czynienia z
jedna i ta sama sprawg administracyjna; gdy pojawia si¢ tozsamos¢
(identycznos¢) przedmiotu sprawy, stron oraz podstawy prawne;j.
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Art. 23. [Skutki prawne sporu o wlasciwos¢]

Do czasu rozstrzygniecia sporu o wlasciwo$¢ organ administracji publicznej, na
ktorego obszarze wynikla sprawa, podejmuje tylko czynnosci niecierpiace zwto-
ki ze wzgledu na interes spoleczny lub stuszny interes obywateli i zawiadamia o
tym organ wlasciwy do rozstrzygniecia sporu.

1. In genere art. 23 reguluje skutki prawne powstania sporéw o wla-
$ciwosc.

2. Skutkiem prawnym zaistnienia sporu o wlasciwos$c¢ jest utrata,
do czasu rozstrzygniecia sporu o wlasciwos¢, zdolnosci prawnej przez
organy pozostajace w sporze do momentu rozstrzygniecia sprawy, czy-
li wydania decyzji administracyjnej (zalatwienia sprawy milczaco).

3. Do momentu rozstrzygniecia sporu o wlasciwos¢, organ admini-
stracji publicznej, na obszarze ktérego wynikla sprawa, podejmuje tyl-
ko czynnosci niecierpigce zwloki ze wzgledu na interes spoleczny lub
stuszny interes obywateli. Czynno$ciami takimi sg przykladowo: czyn-
nosci, ktére musza zosta¢ podjete z powodu przepiséw ustanawiajacych
nieprzekraczalne terminy, utrate uprawnien czy niemoznos$¢ wyegze-
kwowania okreslonych obowigzkéw w przysztosci. To czynnosci po-
dejmowane ze wzgledu na okoliczno$ci wymagajace natychmiastowego
dziatania np. w sprawach z zakresu ochrony srodowiska naturalnego —
ochrony wdd, powietrza, ochrony sanitarnej, katastrof budowlanych itp.

4. Po rozpoznaniu sporu w sprawie administracyjnej o wlasciwos¢,
organy obowigzane sg przekaza¢ organowi wlasciwemu w danej sprawie
caly material dowodowy zgromadzony podczas podejmowanych czyn-
nosci w postegpowaniu dowodowym (czynnosci niecierpigcych zwloki).

5. Rozstrzygniecie sporu o wlasciwos¢ nastepuje w formie aktu ad-
ministracyjnego, ale nie w formach przewidzianych w postepowaniu ad-
ministracyjnym. Rozstrzygnigcie sporu nie nastepuje ani w formie de-
cyzji administracyjnej (zob. art. 104), ani postanowienia (zob. art. 123)
i na takie rozstrzygniecie nie przystuguja srodki odwolawcze w admini-
stracyjnym toku instancji, ani tez skarga do NSA (postanowienie NSA z
dnia 28 marca 1991 r., SA/Lu 218/91, ONSA 1991, nr 1, poz. 30).



Art. 23. [Skutki prawne sporu o wlasciwos¢] 107

II

1. W analizowanym przepisie art. 23 pojawia sie¢ watpliwos¢, co
przyja¢ jako date i przestanke powstania sporu. Po pierwsze, spor
moze powstaé dopiero po wszczeciu postepowania w sprawie. Po dru-
gie, dopoki postepowanie nie zostanie wszczgte — nie moze by¢ mowy
o zadnym sporze o whasciwo$él98, Po trzecie, czynnosci, o ktorych
mowa w art. 23 k.p.a. podejmowa¢ nalezy od momentu stwierdzenia
niewaznosci, a nie od dnia wszczecia postepowania przed organem
wladciwym do rozstrzygniecia sporul®?.

2. Ograniczenie zakresu postepowania administracyjnego do po-
dejmowania czynnosci niecierpiacych zwloki nastepuje w momencie
powstania sporu o wlasciwos¢, czyli w dniu, w ktérym inny organ ad-
ministracji publicznej uznat sie za niewlasciwy (spor negatywny) lub
wlasciwy (spor pozytywny) do zalatwienia sprawy administracyjne;.
Powiadamia si¢ o tym organ pozostajacy w sporzell0. W tych przy-
padkach sporéw kompetencyjnych stwierdzenie swej niewtasciwosci
przez konkretny organ administracyjny nastepuje z chwilg doreczenia
mu podania.

108 'W. Dawidowicz, Postgpowanie administracyjne. Zarys wykladu, Warszawa
1983, s. 62-63.

109 G. Laszczyca, C. Martysz, A. Matan, Kodeks..., s. 273.

110 M. Jaskowska, A. Wrébel, Kodeks..., s. 193 i 273.



Rozdzial 5
Wylaczenie pracownika oraz organu

Art. 24. [Wylaczenie pracownika od udzialu w postepowaniu]

§ 1. Pracownik organu administracji publicznej podlega wylaczeniu od
udzialu w postepowaniu w sprawie:

1) w ktdrej jest strona albo pozostaje z jedng ze stron w takim stosunku praw-
nym, ze wynik sprawy moze mie¢ wplyw na jego prawa lub obowiazki;

2) swego malzonka oraz krewnych i powinowatych do drugiego stopnia;

3) osoby zwigzanej z nim z tytutu przysposobienia, opieki lub kurateli;

4) w ktorej byl swiadkiem lub biegltym albo byt lub jest przedstawicielem jed-
nej ze stron, albo w ktérej przedstawicielem strony jest jedna z oséb wymie-
nionych w pkt 2 i 3;

5) w ktorej brat udzial w wydaniu zaskarzonej decyzji;

6) z powodu ktdrej wszczeto przeciw niemu dochodzenie stuzbowe, postepo-
wanie dyscyplinarne lub karne;

7) w ktérej jedng ze stron jest osoba pozostajaca wobec niego w stosunku
nadrzednosci stuzbowej.

§ 2. Powody wylaczenia pracownika od udzialu w postepowaniu trwaja tak-
ze po ustaniu malzenstwa (§ 1 pkt2), przysposobienia, opieki lub kurateli
(§ 1 pkt 3).

§ 3. Bezposredni przetozony pracownika jest obowigzany na jego zadanie lub
na zadanie strony albo z urzedu wylaczy¢ go od udzialu w postepowaniu, je-
zeli zostanie uprawdopodobnione istnienie okolicznosci niewymienionych
w § 1, ktére moga wywotac watpliwos¢ co do bezstronnosci pracownika.

§ 4. Wylaczony pracownik powinien podejmowac tylko czynnosci niecierpiace
zwloki ze wzgledu na interes spoteczny lub wazny interes stron.

I

1. Obowiazek wylaczenia pracownika, czfonka organu kolegialnego
badz calego organu wynika z potrzeby zabezpieczenia w jak najwigk-
szym zakresie neutralnosci organu, czyli zapewnienia bezstronnosci i
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obiektywizmu organu przy rozpoznawaniu sprawy. Zgodnie z definicja
stownikowa, bezstronnos¢ to brak stronniczosci, brak uprzedzen. Zas
obiektywizmem charakteryzuje si¢ ocena czego$ w sposob zgodny ze
stanem faktycznym, niezaleznie od wlasnych opinii, uczu¢ i interesow.
2. Przepisy komentowanego artykulu, mimo stosunkowo duzej
precyzji, nie daja zawsze pelnej gwarancji przeprowadzenia postepo-
wania w sposob bezstronny i obiektywny. Trzeba podkresli¢, ze nie-
zaleznie od tresci przepisow prawa, gwarancjg bezstronnosci i obiek-
tywizmu s3 odpowiednio wykwalifikowane, etyczne i moralne kadry.

II

1. Zasada wylgczenia pracownika i organu od zalatwienia sprawy
koresponduje ze standardami procedury mieszczacymi si¢ w pojeciu
»prawa do dobrej administracji”. Karta Praw Podstawowych Unii Eu-
ropejskiej (Dz.Urz.UE.C.2007.303.1) zalicza prawo do dobrej admi-
nistracji do praw podstawowych (art. 41). Zgodnie z tym przepisem
kazdy obywatel UE ma prawo do bezstronnego i sprawiedliwego roz-
patrzenia swojej sprawy w rozsagdnym terminie. Rozwinigciem prawa
do dobrej administracji jest Kodeks Dobrej Praktyki Administracyj-
nej (Dz.Urz.UE.C.2011.285.3)111, kt6ry w art. 8 nakazuje urzednikowi
dziala¢ bezstronnie i niezaleznie.

Urzednik powinien powstrzymac si¢ od wszelkich form faworyzo-
wania, a na jego postepowanie nie powinien mie¢ wplyw interes oso-
bisty, rodzinny czy polityczny. Z przepisu tego expressis verbis wynika
zakaz uczestnictwa urzednika w podejmowaniu decyzji, w ktdrej on
sam lub cztonek rodziny, krewny, przyjaciel lub znajomy mialby inte-
res. Przykladem soft law, w ktory wpisuje sie zasada wylaczenia pra-
cownika od udzialu w postepowaniu jest Handbook Rady Europy!!12.

111 Akt ten ma charakter sof-low; wiecej na ten temat: E. Zelasko-Makowska, Za-
stosowanie Europejskiego Kodeksu Dobrej Administracji w polskiej procedurze admini-
stracyjnej, (w:) P. Chmielnicki, K. Winiarski, E. Ksigzek (red.), Polska w Unii Europej-
skiej. Wybrane zagadnienia, Czgstochowa 2007, s. 45-56.

112 7. Kmieciak, Rec. Principles of Administrative Law Concerning the Relations
Between Administrative Authorities and Private Person (zw. Handbook), Strasburg
1996, ,,Samorzad Terytorialny” 1998, nr 4, s. 74-75.
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Wisrod zasad materialnych Handbook wymienia zasade obiektywi-
zmu i bezstronnosci. Zasada ta oznacza nie tylko brak powigzan (czy
nawet podejrzen o powigzanie) miedzy urzednikiem wydajacym de-
cyzje a strona tej decyzji, ale takze konieczno$¢ uwzglednienia jedynie
faktow majacych znaczenie dla sprawy z pominieciem okolicznosci,
ktore znaczenia nie maja!13.

2. Zasada wylaczenia pracownika od udzialu w postepowaniu w
pelni koresponduje z zasadg ogdlna postepowania administracyjne-
go — poglebiania zaufania obywateli do organéw panstwa, w $wietle
ktdrej organy administracji prowadza postepowanie w sposob budzacy
zaufanie jego uczestnikéw do wiladzy publicznej oraz zasada prawdy
obiektywnej wyrazonej w art. 7.

III

1. Brak okolicznosci uzasadniajacych wylaczenie organu, obok
wlasciwosci rzeczowej, miejscowej i instancyjnej organu przesadza
o zdolnosci organu administracji do prowadzenia postepowania w
okreslonej sprawiell4. Instytucja wylaczenia pracownika z zasady nie
wplywa na zdolnos¢ organu do prowadzenia postepowania, za$ wyla-
czenie cztonka organu kolegialnego moze, ale nie musi przesadzac¢ o
tej zdolnosci.

2. Przepisy kodeksu uregulowaly odrebnie kwestie wylaczenia
organu administracji, pracownika tego organu oraz czlonka organu
kolegialnego. Uzycie w tych przepisach zwrotu ,,podlega wylaczeniu”
wskazuje, ze kazde z tych wylaczen ma charakter obligatoryjny.

v

1. Instytucja wylaczenia pracownika organu od udzialu w postepo-
waniu obejmuje sprawy, ktore koncza si¢ wydaniem decyzji admini-
stracyjnej (ugody). Jest to efekt zakresu stosowania k.p.a. okreslonego

113 7. Kmieciak (red.), Postepowanie administracyjne w Europie, Warszawa 2010, s. 28.
114 Tak np. B. Adamiak, J. Borkowski, Postepowanie administracyjne i sgdowoadmi-
nistracyjne, Warszawa 2019, s. 162.
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wart. 1 § pkt 1. Przepisy szczegolne moga jednak wprowadzac wyjatki
od tej reguly. Przykladem moze by¢ informacja o odmowie udzielenia
dofinansowania w zwigzku z niespelnieniem kryteriéw formalnych,
wydana na podstawie ustawy z dnia 11 lipca 2014 r. o zasadach re-
alizacji programoéw w zakresie polityki spdjnosci finansowanych w
perspektywie finansowej 2014-2020 (t.j. Dz.U. z 2020 r., poz. 818). In-
formacja ta nie jest decyzja administracyjng w rozumieniu k.p.a., ale z
racji odestania zawartego w art. 60 i 67 powyzszej ustawy w postepo-
waniu prowadzonym na jej podstawie nalezy odpowiednio stosowaé
przepisy k.p.a. regulujace instytucje wylaczenia pracownika od udzia-
tu w sprawie. W przepisie tym chodzi o udzial w caltym postepowaniu,
a wiec od chwili jego wszczecia do zakonczenia decyzja (ugoda).

2. Pod pojeciem pracownika organu administracji publicznej na-
lezy rozumie¢ osoby podejmujace czynno$ci procesowe w imieniu
organu zdefiniowanego w art. 5 § 2 pkt 3,4 i 6, przy czym pojecie pra-
cownika, jakim postuguje si¢ komentowany przepis, nie jest tozsame z
pojeciem pracownika w rozumieniu ustawy z dnia 26 czerwca 1974 r.
- Kodeks pracy (t.j. Dz.U. z 2020 r., poz. 1320 ze zm.). Wylaczeniu
podlega¢ bowiem beda takze osoby prowadzace postepowanie admi-
nistracyjne (uczestniczace w tym postgpowaniu po stronie organu),
ale niemajace statusu pracownika etatowego, np. cztonek pozaetatowy
samorzadowego kolegium odwotawczego.

3. Pod pojeciem pracownika nalezy rozumie¢ wszystkie osoby za-
trudnione w urzedzie, rozumianym jako aparat pomocniczy organu ad-
ministracji publicznej, ale takze osob¢ wykonujaca funkcje tego organu
(wyrok NSA z dnia 17 sierpnia 1993 r., SA/Po 3155/92, LEX nr 23971).

4. Wylaczeniu podlega nie tylko pracownik urzedu, w ktérym pro-
wadzone jest postepowanie, ale takze pracownik organu wspoétdziata-
jacego przy wydawaniu decyzji administracyjnej na podstawie art. 106.
~Wylaczenie obejmuje podejmowanie jakichkolwiek czynnosci proce-
sowych istotnych dla weryfikacji zgodnosci z prawem wydanej przez
nich decyzji. Bez znaczenia jest powdd, dla ktorego okreslona osoba
uczestniczy w wydaniu rozstrzygniecia chociazby poprzez jego akcep-
tacje czy tez zatwierdzenie. Zwykle wynika to z zakresu obowigzkow
tej osoby oraz organizacji pracy danej instytucji” (wyrok WSA z dnia 9
stycznia 2018 r., V. SA/Wa 231/17, CBOSA).
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5. Podczas wydawania decyzji organ administracji moze korzystac
z instytucji pomocy prawnej. Organ, do ktérego zwrdci si¢ podmiot
prowadzacy postepowanie o dokonanie okreslonych czynnosci nie
staje si¢ organem prowadzacym postgpowanie administracyjne. Nie-
watpliwie jednak uczestniczy na jednym z etapéw tego postepowania
poprzez odbieranie wyjasnien lub zeznan albo dokonywanie innych
czynnosci zwigzanych z toczacym si¢ postepowaniem. Pracownik tego
organu takze podlega wylaczeniu na podstawie przepisu art. 24115, W
rzeczywisto$ci bowiem okaza¢ si¢ moze, ze wlasnie na tym etapie, ze
wzgledu na miejsce zamieszkania osoby uczestniczacej w postepowa-
niu na terenie organu udzielajacego pomocy prawnej, moze dojs¢ do
watpliwosci co do bezstronnosci pracownika.

v

1. W doktrynie powszechnie wskazuje si¢, Ze w razie wystapienia
okoliczno$ci uzasadniajacych wylaczenie pracownika, okreslonych
w art. 24 § 1, wylaczenie nastepuje z mocy prawa. Oznacza to, ze nie
ma wymogu wydania postanowienia o wylgczeniu pracownikall, Z
punktu widzenia pracownika, ktéry z przyczyn okreslonych w oma-
wianym przepisie nie moze wykonywaé czynnosci procesowych w
toku postgpowania, konieczne wydaje si¢ podjecie w tym zakresie
odpowiedniego dzialania przez przetozonego. Moze ono przybrac for-
me postanowienia o wylaczeniu pracownika. Ten sam przetozony ma
obowigzek wyznaczy¢ innego pracownika do prowadzenia tego po-
stepowania. W tym przypadku powszechnie uznaje sie, ze czynnosci
tej dokonuje sie mocg postanowienia wydanego przez bezposredniego
przetozonego. Obydwa nastepujace po sobie postanowienia: o wyla-
czeniu pracownika oraz o wyznaczeniu innego pracownika do prowa-
dzenia postepowania nie podlegaja zaskarzeniu w drodze zazalenia, co
bezposrednio wynika z art. 141 § 1.

115 Tak tez: B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Ko-
mentarz, Warszawa 2019, s. 194.
116 Tamze, s. 182.
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2. Kontrowersyjnym zagadnieniem jest takze forma wylaczenia
pracownika od udziatu w postgpowaniu w sytuacji uprawdopodobnie-
nia istnienia okoliczno$ci niewymienionych w art. 24 § 1 a wywoluja-
cych watpliwosci co do bezstronnosci pracownika (art. 24 § 3). Teza, w
mys] ktdrej ,powolywanie sie (...) na wylaczenie pracownika w mysl
art. 24 § 3 k.p.a. jest skuteczne dopiero w razie wydania przez jego
bezposrednio przetozonego stosownego postanowienia po uprzednim
uprawdopodobnieniu istnienia okolicznosci, ktére moga wywolaé
watpliwosci co do bezstronnosci tego pracownika” (wyrok NSA z dnia
17 sierpnia 1993 r., SA/Po 3155/92, LEX nr 23971) nie znalazla pelne-
go uznania w doktryniell7.

3. Ze wzgledu na tre$¢ art. 123 rozstrzygniecie o wylaczeniu, nieza-
leznie od przyczyny je uzasadniajacej, powinno zapas¢ w formie postano-
wienia wydawanego przez bezposredniego przetozonego, a w przypadku
jego braku, organ wyzszego stopnia. Na postanowienie o wylgczeniu pra-
cownika nie stuzy zazalenie (art. 141 § 1), ale strona moze je zaskarzy¢ w
odwolaniu od decyzji wydanej w tym postepowaniu (art. 142).

4. Forma, w jakiej nastepuje wylaczenie pracownika, nie ma prze-
sadzajacego znaczenia. Samo wylaczenie moze przyja¢ forme posta-
nowienia, badz odnotowania tej okolicznosci przez sporzadzenie
odpowiedniej adnotacji w aktach sprawy. Istotny jest sam fakt po-
wstrzymania si¢ pracownika od udziatu w postepowaniu (wyrok WSA
z dnia 7 lutego 2019 r., IIT SA/Ed 935/18, CBOSA).

5. Katalog przyczyn wylaczenia ex lege pracownika okreslony w
przepisie art. 24 § 1 ma charakter zamkniety. Wylaczenie pracowni-
ka bedzie mialo miejsce w sytuacji, gdy zostanie wykazany okreslony
w przepisie zwigzek pracownika organu z ktérgkolwiek ze stron tego
postepowania lub zwigzek ze sprawa, ktérg prowadzi, badz w ktorej
uczestniczy na jakimkolwiek etapie.

6. Do pierwszej grupy przestanek (bliskos¢ wobec strony) nalezy
zaliczy¢ przestanki wymienione wart. 24 § 1 pkt 211 3 oraz art. 24 § 2.

7. W kategorii krewnych do drugiego stopnia mieszczg si¢: w linii
prostej — dzieci, wnuki, rodzice, dziadkowie; w linii bocznej — rodzen-

17 Por. krytyczng w tym zakresie glose W. Chrdscielewskiego, OSP 1995, nr 9,
poz. 188.
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stwo (takze przyrodnie oraz pochodzace z przysposobienia). Do kate-
gorii rodzenstwa nie zalicza si¢ tzw. rodzenstwa przybranego (dzieci
matzonkéw pochodzace z ich poprzednich zwigzkow).

8. W kategorii powinowatych do drugiego stopnia mieszcza sie: w
linii prostej - zie¢, synowa, teSciowie, rodzice tesciéw, a takze pasierb/
pasierbica; w linii bocznej — rodzenstwo malzonka (takze przyrodnie
oraz pochodzace z przysposobienia), malzonkowie rodzenstwa. W tej
kategorii nie bedg miesci¢ si¢ malzonkowie brata lub siostry meza/zony.

Powinowactwo nie ustaje mimo ustania malzenstwa (art. 24 § 2).
Stosunek powinowactwa nie ustaje wskutek smierci jednego z matzon-
kow, orzeczenia rozwodu czy separacji. Trwa nadal pomimo wysta-
pienia tych zdarzen. Moze jednakze ustac, jezeli malzenstwo zostanie
mocg orzeczenia sadu uniewaznione. Wowczas pracownik musi po-
wstrzymac si¢ od udzialu w postepowaniu w sprawie swojego bylego
malzonka, ale takze jego rodzicow czy rodzenstwa. Wylaczenie ma
charakter obligatoryjny niezaleznie od tego, czy zachodzi prawdopo-
dobienstwo stronniczo$ci, czy nie.

9. Omawiany przepis nie ma zastosowania w przypadku konkubi-
natu. Nie ma takze zastosowania w sytuacji rzeczywistej (faktycznej,
nie prawnej) opieki, np. dziecka nad starszym czlonkiem dalszej (w
rozumieniu k.p.a.) rodziny. W tych przypadkach bedzie mie¢ zastoso-
wanie art. 24 § 3.

10. W niektorych przypadkach przetozony pracownika nie bedzie
mial wiedzy co do podstaw wylaczenia. O wylaczeniu w praktyce be-
dzie decydowat sam pracownik, chyba ze przetozony powezmie wiado-
mos$¢ o takim fakcie z innych zrédet. Jest to jedna z sytuacji, w ktérych
przepis — mimo swej precyzji, nie bedzie stanowit gwarancji prawidlo-
wego przebiegu postepowania. Funkcjonariusz publiczny, ktéry, prze-
kraczajac swoje uprawnienia lub nie dopelniajac obowigzkéw, dziala
na szkodg interesu publicznego lub prywatnego, podlega karze pozba-
wienia wolnosci do lat 3 (art. 231 § 1 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. —
Kodeks karny, t.j. Dz.U. z 2019 r., poz. 1950 ze zm.). Niewylaczenie si¢
z postepowania administracyjnego w takim przypadku jest traktowane
jako przekroczenie uprawnien, a takze niedopelnienie obowiazku cia-
z3cego z mocy art. 24 § 1 (por. wyrok SN z dnia 19 listopada 2009 r.,
IIT KK 167/09, CBOSA).
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11. Pracownik nie moze by¢ zwigzany ze strong postepowania sto-
sunkiem przysposobienia, opieki lub kurateli (por. przepisy ustawy
z dnia 25 lutego 1964 r. - Kodeks rodzinny i opiekunczy, tj. Dz.U. z
2019 ., poz. 2086 ze zm.). Powody wylaczenia trwaja takze po ustaniu
tych stosunkow (art. 24 § 2 k.p.a.).

VI

1. Do drugiej grupy przestanek wylaczenia pracownika od udziatu
w postepowaniu, polegajacych na zwigzku pracownika z rozstrzygana
sprawa, zaliczane sg pozostale przypadki wymienione w art. 24 § 1.

2. W szczegdlnosci pracownik musi zosta¢ wylaczony od prowa-
dzenia postepowania, w ktérym jest strona.

3. Sprawa komplikuje si¢, gdy pracownik pelni jednoczesnie funkcje
organu. Wydaje sig, Ze obecnie orzecznictwo czgsciej stoi na stanowisku,
ze nie ma wyrazniej normy, wzorem uchylonego art. 27a k.p.a., wylacza-
jacej w szczegolnosci wojta gminy (burmistrza, prezydenta miasta) lub
organ innej jednostki samorzadu terytorialnego od orzekania w sprawie,
w ktorej ta jednostka jest strong. Uznaje sie, ze z zasady nie ma w takim
przypadku podstaw do wytaczania organu od rozstrzygania sprawy w
oparciu o przestanki sformulowane w art. 24 § 1 pkt 1 i 4 (wyrok NSA
z dnia 30 pazdziernika 2018 r., II OSK 2682/16, CBOSA; wyrok NSA
z dnia 11 marca 2014 r,, IT OSK 2075/12, CBOSA). Wyjatki w powyz-
szym zakresie wprowadzaja ustawy z zakresu prawa materialnego, np.
art. 90 ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody (t.j. Dz.U.
z 2020 r,, poz. 55 ze zm.), kt(')ry stanowi, ze rozstrzygniecia zwigzane z
usunigciem drzew lub krzewdw, w jakim sa one wykonywane przez woj-
ta, burmistrza albo prezydenta miasta, w odniesieniu do nieruchomosci
bedacych wlasnoscig gminy - z wyjatkiem nieruchomosci bedacych w
uzytkowaniu wieczystym innego podmiotu — wykonuje starosta.

Niezaleznie od powyzszego w orzecznictwie nierzadki jest poglad
o konieczno$ci wylaczenia wojta (burmistrza, prezydenta miasta) z
rozpatrywanej sprawy, w ktorej wnioskodawca w sprawie wymagajacej
wladczego rozstrzygniecia w formie aktu administracyjnego jest gmi-
na na podstawie art. 24 § 1 pkt 1 i 4 (por. m.in. wyrok WSA z dnia 13
marca 2019 r., IT SA/Ed 1005/18, CBOSA). Przyjecie powyzszej wy-
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ktadni z pewnoscig komplikuje prowadzenie tego rodzaju spraw ad-
ministracyjnych. Jest ono jednak uzasadnione z punktu widzenia ratio
legis omawianego przepisu. Trudno bowiem oczekiwaé, ze wdjt gmi-
ny, ktora jest strong postepowania, bedzie w pelni obiektywny i bez-
stronny w wydawaniu decyzji dotyczacej tej gminy. Wojt niewatpliwie
pelni funkcje organu, ale jednoczesnie jest wlodarzem gminy, zatem
jest zywotnie zainteresowany trescia rozstrzygniecia. ,,Oczywiste jest
bowiem, Ze pozostawanie ze strong - gming w stosunku zatrudnie-
nia, a ponadto sprawowanie funkcji organu wykonawczego gminy i
pelnienie funkcji jego ustawowego przedstawiciela, mozna uzna¢ za
pozostawanie ze strong w takim stosunku prawnym, ze wynik sprawy
moze mie¢ chociazby posredni wplyw na prawa i obowigzki organu
wykonawczego jednostki samorzadu terytorialnego” (wyrok WSA z
dnia 8 czerwca 2017 r., IT Sa/Lu 157/17, CBOSA).

4. Na podstawie omawianego przepisu pracownik winien zosta¢
wylaczony od prowadzenia postepowania w sprawie, w ktdrej pozo-
staje z ktorakolwiek ze stron w takim stosunku prawnym, ze wy-
nik sprawy moze mie¢ wptyw na jego prawa lub obowiazki. Sto-
sunek prawny moze wynika¢ np. z umowy najmu czy cztonkostwa w
zarzadzie podmiotu bedacego strona postepowania. W kazdym z tych
przypadkow nalezy wykazaé, ze rozstrzygniecie w sprawie oddzialy-
waé bedzie na prawa lub obowiazki pracownika.

5. Pracownik prowadzacy postepowanie, w tym w szczegdlnosci
wydajacy w sprawie rozstrzygniecie nie moze by¢ jednoczesnie swiad-
kiem lub bieglym w tej sprawie (art. 24 § 1 pkt 4). Celem wprowadze-
nia omawianej przestanki jest unikniecie konfliktu rél oraz intereséw
w postepowaniu administracyjnym. Nalezy bezwzglednie uzna¢, ze
obiektywizm jest ograniczony, gdy pracownik jest zrodlem wiedzy o
okolicznos$ciach, ktére maja istotny wplyw na rozstrzygniecie i jedno-
cze$nie ocenia swojg wiedze jako wiarygodng i miarodajng dla danego
rozstrzygniecia (por. m.in. wyrok WSA z dnia 13 czerwca 2019 ., II
SA/Sz 375/19, CBOSA).

6. Pracownik rozstrzygajacy sprawe nie moze by¢ jednoczesnie
przedstawicielem strony. Pod pojeciem przedstawiciela nalezy rozu-
mie¢ przedstawiciela ustawowego, a takze pelnomocnika (por. art. 96
k.c.). W postepowaniu prowadzonym przez pracownika przedstawi-
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cielem strony tego postepowania nie moze by¢ matzonek pracowni-
ka, jego krewny i powinowaty do drugiego stopnia. Przedstawicielem
strony nie moze by¢ takze osoba zwigzana z pracownikiem stosunkiem
przysposobienia, opieki lub kurateli (art. 24 § 1 pkt 4).

7. Na podstawie art. 24 § 1 pkt 5 pracownik, a takze czlonek orga-
nu kolegialnego, bedzie wylaczony od udzialu w postepowaniu, jesli
bral udzial w wydawaniu zaskarzonej decyzji, niezaleznie od tego, czy
mialo to miejsce w tej samej instancji (w sytuacji wniosku o ponow-
ne rozpatrzenie sprawy, np. wyrok WSA z dnia 10 grudnia 2018 r,, II
SA/Wa 310/18, CBOSA), w drugiej instancji (w sytuacji przeniesienia
sprawy do organu wyzszego stopnia w wyniku odwotania, np. wyrok
WSA z dnia 8 lutego 2019 r., II SA/Wa 1120/18, CBOSA), czy w wy-
niku rozpatrywania sprawy w trybie nadzwyczajnym (wyrok WSA z
dnia 19 wrzesnia 2019 r., ITII SA/Gd 400/19, CBOSA).

Ustawodawca nie ogranicza si¢ wylacznie do srodka zaskarzenia w
postaci odwolania, ale uzywa sformutowania o charakterze ogélnym.
Oznacza to, ze pracownik, ktéry brat udzial w wydaniu decyzji osta-
tecznej, nie moze bra¢ udzialu w wydaniu decyzji w postepowaniu
zwigzanym z jej weryfikacja.

Ratio legis omawianego przepisu sprowadza sie do tego, by w wyda-
niu decyzji nie brata udzialu osoba, ktdra juz raz uczestniczyta w czyn-
nos$ciach procesowych i ma przez to ugruntowane poglady zaréwno na
stan faktyczny, jak i na sposob rozstrzygniecia sprawy. Moze to budzi¢
uzasadnione watpliwosci co do jej bezstronnosci i obiektywizmu.

8. Zwrot ,bra¢ udzial” z art. 24 § 1 pkt 5 oznacza zaréwno wyko-
nywanie czynnoséci procesowych poprzedzajacych wydanie zaskar-
zonej decyzji, jak i wydawanie zaskarzonej decyzji przez pracownika
na mocy stosownego upowaznienia (uchwala NSA z dnia 22 lutego
2007 r., IT GPS 2/06, CBOSA).

9. Instytucja wylaczenia pracownika nie znajdzie zastosowania w
przypadku, gdy organ pierwszej instancji ponownie rozpatruje sprawe po
uchyleniu poprzedniego rozstrzygniecia przez organ odwolawczy, a takze
w przypadku rozpatrywania sprawy ponownie na skutek uchylenia de-
cyzji organu odwotawczego w postepowaniu sagdowoadministracyjnym i
przekazania sprawy do ponownego rozpatrzenia organowi drugiej instan-
cji (wyrok WSA z dnia 21 sierpnia 2019 r., IT SA/Rz 423/19, CBOSA).
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10. Wystapienie okolicznosci, o ktérej mowa w art. 24 § 1 pkt 6,
a zatem wszczecie dochodzenia stuzbowego, postepowania dyscypli-
narnego lub karnego przeciwko pracownikowi spowoduje koniecz-
no$¢ wylaczenia tego pracownika od udzialu w postepowaniu w tej
sprawie, z powodu ktdrej takie postgpowanie zostalo wszczete. Ma
zatem znaczenie zardGwno moment, jak i przyczyna wszczecia poste-
powania wobec pracownika.

W przypadku wszczecia postepowania wobec pracownika zo-
staje on wylaczony od udzialu w tym konkretnym postepowaniu,
ktére stato sie zrédtem wszczecia tego postepowania. Dopdki nie
zaistnieje dodatkowa przestanka (np. w postaci zastosowania $rod-
koéw izolacyjnych wobec pracownika) pracownik moze skutecznie
prowadzi¢ inne postepowania administracyjne. Przestanka, o ktérej
mowa, jest jedyna, ktéra powoduje odsunigcie pracownika od pro-
wadzonego postepowania w trakcie jego trwania (pozostalte obiek-
tywne czynniki znane sa zwykle przed wszczeciem postgpowania)
i wigze si¢ z postawa pracownika wobec sprawy badz strony tego
postepowania. Wylaczenie pracownika nastapi z chwilg wszczecia
takiego postgpowania. Postawa wyltaczenia nie mogg by¢ same po-
dejrzenia czy doniesienia o popelnieniu czynu zagrozonego wszcze-
ciem dochodzenia stuzbowego, postepowania dyscyplinarnego czy
karnego, kierowane np. przez stron¢ wobec pracownika prowadza-
cego sprawe.

Jak podkreslit NSA, kierowanie zarzutéw pod adresem pracow-
nikow nie powoduje automatycznego wszczecia wobec tych pra-
cownikéw ,dochodzen stuzbowych”, o jakich mowa art. 24 § 3. Ta-
kiej mocy sprawczej zadne prawo nie przewiduje, gdyz mogtoby to
doprowadzi¢ do paralizu kazdego postepowania, nie tylko admini-
stracyjnego (wyrok WSA z dnia 5 czerwca 2019 r., III SAB/Kr 28/19,
CBOSA). Tego rodzaju zarzuty inicjuja jedynie postepowanie wyja-
$niajace, ktére w efekcie moze doprowadzi¢ do wszczecia postepo-
wania dyscyplinarnego, ale jest to zawsze kompetencja wtasciwego
organu i odbywa si¢ na zasadach przewidzianych w ustawie z dnia
21 listopada 2008 r. o stuzbie cywilnej (t.j. Dz.U. z 2020 r., poz. 265
ze zm.). Nie ma natomiast przeszkdd by w takich przypadkach za-
stosowac przepis art. 24 § 3, podobnie jak w przypadku pociagniecia
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pracownika do odpowiedzialnosci cywilnej w zwiazku z prowadzony
postepowaniem!18,

11. Konstrukcja przepisu art.24 § 1 pkt 7 budzi watpliwosci. Z
przepisu wynika, ze pracownik podlega wylaczeniu od udzialu w
postepowaniu, w ktdrej strong jest osoba pozostajaca wobec niego w
stosunku nadrzednosci stuzbowej. W przypadku urzednika prowa-
dzacego sprawe taka osobg bedzie z pewnoscig kierownik referatu czy
wydzialu, ale takze — w kazdym przypadku - osoba pelnigca funkcje
organu, np. wojt czy wojewoda. W takim przypadku wylaczenie pra-
cownika bedzie skutkowalo w praktyce wylaczeniem calego organu.
Decyzji nie bedzie mdgl bowiem wydac zaden z podlegtych mu pra-
cownikéw, ani tym bardziej osoba petnigca funkcje organu (w zw. z
art. 24 § 1 pkt 1). Przepis ten jest masowo naruszany, gdyz w praktyce
nie stosuje si¢ wylaczenia pracownika od udzialu w sprawie wydania
wojewodzie paszportu, albo dowodu osobistego wéjtowill?. Sprawy te
z zasady nie koncza si¢ wydaniem decyzji administracyjnej, ale w sytu-
acjach przewidzianych w ustawach w formie decyzji mozna odmowi¢
wydania dowodu osobistego czy tez paszportu. Stuszny jest postulat, by
wylaczenie w tym przypadku dotyczylto sytuacji, w ktérych rozstrzy-
gniecie sprawy zostaje pozostawione uznaniu administracyjnemul!20.

VII

1. Podstawy wylaczenia pracownika wymienione w art. 24 § 1 nie
dajg same z siebie pelnej gwarancji prawidlowego przebiegu postepo-
wania. W rzeczywisto$ci moga mie¢ miejsce rézne okolicznosci, ktore
uzasadniajg watpliwosci co do bezstronnosci i pelnego obiektywizmu
pracownika. Ustawodawca majac tego swiadomo$¢ pozostawia mozli-
wos¢ dokonania wylaczenia pracownika na podstawie art. 24 § 3 takze
z innych przyczyn, jesli zachodzi prawdopodobienstwo stronniczosci
tego pracownika.

118 B, Adamiak, J. Borkowski, Kodeks..., s. 208.

19 W. Chréécielewski, Organ administracji publicznej w postgpowaniu administra-
cyjnym, Warszawa 2002, s. 84.

120 Tamze, s. 84-85.



120 Dzial I. Rozdzial 5. Wylaczenie pracownika oraz organu

2. Ustawodawca nie wskazuje tu konkretnych podstaw wylaczenia
ograniczajac si¢ do stwierdzenia, ze mogg to by¢ wszystkie inne oko-
licznosci niewymienione w art. 24 § 1, a ktére moga budzi¢ watpliwo-
$ci co do bezstronnosci osoby uczestniczacej w postepowaniu.

3. Wylaczenie na podstawie art. 24 § 3 moze nastapi¢ na wniosek
badz z urzedu. Wniosek moze zlozy¢ strona lub sam pracownik. We
wniosku musi by¢ wskazana konkretna osoba, wobec ktdrej zachodza
watpliwosci co do stronniczo$ci. Wylaczenie pracownika od udziatu
w postepowaniu — zgodnie omawianym przepisem — moze nastapic,
jezeli zostanie uprawdopodobnione istnienie okolicznosci, ktére moga
wywola¢ watpliwos¢ co do bezstronno$ci pracownika. Nie zachodzi
zatem konieczno$¢ udowodnienia (przeprowadzenia dowodu w ro-
zumieniu przepiséw procesowych) stronniczosci, a wykazanie praw-
dopodobienstwa jej wystapienia, przy czym, okoliczno$ci wywolujace
watpliwos$¢ powinny mie¢ charakter obiektywny. ,Wylaczenia pracow-
nika nie moze uzasadnia¢ samo subiektywne przekonanie skarzacego
o braku bezstronnosci tego pracownika” (wyrok WSA z dnia 9 paz-
dziernika 2019 r., II SA/Ke 514/19, CBOSA). Wylaczenie pracownika
nastgpuje na mocy postanowienia wydanego przez bezposredniego
przelozonego, a w przypadku cztonka organu kolegialnego — przewod-
niczacego tego organu. Na postanowienie nie stuzy zazalenie.

4. Z1ozenie wniosku o wyltaczenie pracownika rodzi po stronie or-
ganu obowigzek przeprowadzenia ,,stosownej i wlasciwej procedury”
(wyrok WSA z dnia 28 grudnia 2018 r.,, IT SE/Ke 437/18, CBOSA).
Zgloszenie wniosku o wylaczenie, nawet przy braku podstaw do jego
uwzglednienia, rodzi obowiazek po stronie wlasciwych organéw ad-
ministracji do jego rozpoznania — pozytywnie badz negatywnie (zob.
wyrok NSA z dnia 21 grudni 2007 r., I OSK 383/07, CBOSA; wyrok
WSA z dnia 19 pazdziernika 2009 r., IT SA/Kr 591/09, CBOSA).

W sytuacji, gdy brak jest bezposredniego przelozonego ze wzgledu
na to, ze pracownik pelni funkcje¢ organu, podmiotem zobowigzanym
do przeprowadzenia procedury jest organ wyzszego stopnia. ,,Brak
(...) bezposredniego przelozonego w rozumieniu przepiséw prawa
pracy nie moze czyni¢ martwa regulacji prawnej zawartej w art. 24 § 3.
W takiej sytuacji o wylaczeniu na wniosek w sytuacji uprawdopo-
dobnienia istnienia okolicznosci wywotujacych watpliwosci co
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do bezstronnosci pracownika piastujacego funkcje organu, orze-
ka organ wyzszego stopnia w rozumieniu art. 17 k.p.a.” (por. wy-
rok NSA z dnia 5 czerwca 2007 r., II OSK 879/06, CBOSA).

VIII

1. Pracownik wylaczony od udzialu w postepowaniu nie moze do-
konywa¢ zadnych, nawet niezbednych czynnosci do zalatwienia spra-
wy w formie decyzji ani w nich uczestniczy¢, a tym bardziej wydawa¢
decyzji w imieniu organu administracji publicznej lub za ten organ, z
wyjatkiem podejmowania czynnosci niecierpigcych zwloki z uwagi na
interes spoteczny lub wazny interes strony (wyrok TK z dnia 7 marca
2005 r., P 8/03, LEX nr 149908). Do takich czynnosci mozna zaliczy¢
np. zabezpieczanie dowodow!21,

2. Skutki naruszenia przepiséw o wylaczeniu pracownika od udzia-
tu w toczacym si¢ postepowaniu moga by¢ rézne w zaleznosci od etapu
postepowania. Ujawnienie si¢ przyczyny wylaczenia w trakcie trwania
postepowania powinno w kazdym czasie skutkowa¢ wylaczeniem pra-
cownika. Po zakonczeniu postgpowania w I instancji decyzje mozna
podwazy¢ w postepowaniu odwotawczym wskazujac na to, ze zostata wy-
dana z naruszeniem przepiséw o wlasciwosci. ,, Adekwatnym dzialaniem
organu drugiej instancji jest wtedy wydanie rozstrzygniecia kasacyjne-
go. Nalezy w tym miejscu wskaza¢, ze zasada dwuinstancyjnosci zaklada
prawo do dwukrotnego rozpoznania i rozstrzygniecia sprawy, przy czym
liczy sie tylko takie rozpoznanie i rozstrzygniecie sprawy, ktére odbywa
si¢ w warunkach gwarantujacych zachowanie pelnego obiektywizmu”
(wyrok WSA z dnia 19 wrze$nia 2019 r., III SA/Gd 400/19, CBOSA).

W przypadku decyzji ostatecznej sankcja za naruszenie przepi-
s6w o wylaczeniu pracownika, organu i cztonka organu kolegialnego
jest wznowienie postgpowania na mocy art. 145 § 1 pkt 3. W doktry-
nie stusznie wskazuje si¢ na brak korelacji migdzy art. 145§ 1 pkt 3 a
art. 24. W tym pierwszym jako podstawe wznowienia postepowania
wyraznie wskazuje sie¢ wydanie decyzji przez pracownika podlegaja-

121 7. Janowicz, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa
1996, s. 104.
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cego wylaczeniu. ,,Podstawa wznowienia postepowania dotyczy zatem
wlacznie sytuacji, gdy dany pracownik wydawal decyzje administra-
cyjng, nie dotyczy za$ pracownikow, ktoérzy wprawdzie brali udzial
w podejmowaniu okreslonych czynnosci procesowych w toku poste-
powania, lecz nie podejmowali decyzji” (wyrok NSA z dnia 2 lutego
2017 r., I OSK 1984/15, CBOSA). Zatem przepis, ktory ma stanowi¢
gwarancje przestrzegania przepisdw o wylaczeniu w rzeczywistosci
pelnej gwarancji nie daje.

3. Wylaczenie pracownika od udzialu w postepowaniu bez uzasad-
nionej przyczyny (o ile nie powoduje to przeniesienia kompetencji do
rozpoznania sprawy na inny organ) nie niesie za sobg zadnych konse-
kwencji.

Art. 25. [Wylaczenie organu od zalatwienia sprawy]

§ 1. Organ administracji publicznej podlega wylaczeniu od zatatwienia spra-
wy dotyczacej intereséw majatkowych:

1) jego kierownika lub oséb pozostajacych z tym kierownikiem w stosunkach
okreslonych w art. 24 § 1 pkt 2 i 3;

2) osoby zajmujacej stanowisko kierownicze w organie bezposrednio wyz-
szego stopnia lub 0séb pozostajacych z nim w stosunkach okreslonych w
art. 24§ 1 pkt 21 3.

§ 2. Przepis art. 24 § 4 stosuje sie odpowiednio.

1. Pod pojeciem organu nalezy rozumie¢ zaréwno organy jedno-
osobowe, jak i kolegialne. Z wylaczeniem organu monokratycznego
mamy do czynienia w sytuacji, gdy od udzialu w postepowaniu be-
dzie wytaczona osoba piastujaca funkeje organu i wszyscy pracownicy
urzedu, w ktérym ta osoba petni funkcje organu. Niedopuszczalne jest
bowiem wydanie decyzji ,,z upowaznienia” tego organu przez podle-
glego mu pracownika (uchwata NSA z dnia 19 maja 2003 r., OPS 1/03,
ONSA 2003, nr 4, poz. 115).

2. W sytuacji wylaczenia z art. 25 k.p.a. organ traci zdolno$¢ do
rozpatrzenia sprawy. Wylaczenie organu zawsze w efekcie doprowa-
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dzi do zmiany wlasciwosci miejscowej. Zastosowanie tej instytucji nie
moze by¢ wigc interpretowane rozszerzajgco. ,,Strona postepowania
nie moze zada¢ wyltaczenia organu z innych przyczyn, niz wymienione
w art. 25 k.p.a., nawet jezeli jej zdaniem moga zachodzi¢ watpliwosci
co do bezstronnosci organu” (wyrok NSA z dnia 14 lutego 2014 r., I
OSK 2885/15, CBOSA).

II

1. Organ administracji publicznej traci zdolnos¢ do prowadze-
nia postepowania w przypadku, gdy sprawa dotyczy intereséw ma-
jatkowych: osoby fizycznej nalezacej do obsady personalnej organu
administracji wlasciwego do prowadzenia postgpowania, osoby zaj-
mujacej stanowisko kierownicze w organie bezposrednio wyzszego
stopnia albo 0séb pozostajacych z nimi w stosunkach okreslonych w
art. 24 § 1 pkt 2 i 3. Ratio legis tego przepisu sprowadza si¢ do tego, by
sprawa nie byla rozstrzygana przez osoby zalezne od podmiotu zainte-
resowanego rozstrzygnieciem. Dlatego krag podmiotéw obejmuje nie
tylko kierownika organu i jego bliskich, ale zostat rozszerzony takze
0 osoby zajmujace stanowisko kierownicze w organie bezposrednio
wyzszego stopnia w rozumieniu przepiséow k.p.a.

2. Pojecie kierownika organu jednoosobowego jest tozsame z osoba
pelniacy funkcje tego organu. Kierownikiem organu kolegialnego jest
osoba pelnigca funkcje przewodniczacego tego organu. W przypadku
sprawy dotyczacej interesow majatkowych pozostatych cztonkéw tego
organu, bedg oni podlega¢ wylaczeniu na mocy art. 27.

3. Wylaczenie organu jest ograniczone do spraw dotyczacych in-
teresow majatkowych oséb wskazanych w przepisie. Pojecie to nalezy
rozumiec¢ szeroko. Okreslenie ,,sprawa dotyczy spraw intereséw majat-
kowych” oznacza, ze zakres stosowania tego przepisu nie powinien by¢
ograniczany do przypadkéw bezposredniego rozstrzygania o sprawach
majatkowych okreslonych w przepisie kategorii osob, ale takze odno-
szacych sie do nich czy majacych z nimi zwigzek!122.

122 Tamze.
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4. Sprawe, ktorej przedmiotem postepowania bedzie wlasnos¢ lub
inne prawa majatkowe (w rozumieniu k.c.) zaliczy¢ trzeba do kategorii
spraw dotyczgcych intereséw majatkowych123.

5. W zwigzku z tym, ze podmiotem, z powodu ktérego moze nasta-
pi¢ wylaczenie organu jest osoba fizyczna, to pojecie ,,intereséw majat-
kowych” nalezy rozpatrywa¢ w kontekscie wptywu na sytuacje majat-
kowa tej osoby, a nie w kontekscie majatku jednostki, w ktdrej ta osoba
pelni funkcje organu. Jak zauwazyl NSA wydanie decyzji o ustaleniu
odszkodowania za wywtlaszczenie nieruchomosci moze mie¢ wpltyw
na ocen¢ prawidlowosci sprawowania przez jego kierownika funkcji
organu, niemniej jednak nie mozna traktowac tej sprawy jako sprawy
majatkowej osoby piastujacej te funkcje (wyrok NSA z dnia 8 stycznia
2016 ., 1 OSK 1155/14, CBOSA).

I1I

1. Wylaczenie organu nastgpuje z mocy prawa. Organ w kazdym
przypadku ma obowigzek ustali¢ swojg wlasciwos¢ w sprawie, zatem
ocena, czy nastapila utrata zdolno$ci do rozpoznania sprawy, nalezy do
organul?4. W przypadku uznania, ze zachodza przestanki wylgczenia
organu, podmiot ten winien poinformowac strone o tym fakcie, wska-
zujac organ ktory jest wlasciwy do rozpoznania sprawy. Rodzi to takze
obowigzek przekazania sprawy odpowiedniemu organowi, zgodnie z
regulg okreslong w art. 26. W szczegolnych przypadkach, gdy osobg z
powodu ktorej nastapilo wylaczenie jest minister (w rozumieniu k.p.a.)
lub prezes samorzadowego kolegium odwolawczego, organ wylaczony
ma jednoczesnie obowiazek poinformowac Prezesa Rady Ministrow o
konieczno$ci wyznaczenia organu do rozpoznania sprawy.

2. Gdy organ zostal wylaczony od udzialu w postepowaniu bez
uzasadnionej przyczyny, skutkiem bedzie rozpatrzenie sprawy przez
inny organ. Oznacza to, ze decyzja zostala wydana z naruszeniem
przepiséw o wiasciwosci (wyrok WSA z dnia 10 pazdziernika 2017 r.,

123 B, Adamiak, J. Borkowski, Kodeks. .., s. 216.
124 Tak np. W. Dawidowicz, Ogélne postepowanie administracyjne. Zarys systemu,
Warszawa 1962, s. 91.
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VII SA/Wa 163/16, CBOSA), co skutkuje koniecznos$cig stwierdzenia
niewaznosci decyzji na podstawie art. 154 § 1 pkt 1 k.p.a.

Art. 26. [Wyznaczenie innego pracownika lub organu do zalatwienia sprawy]

§ 1. W przypadku wytaczenia pracownika (art. 24) jego bezpos$redni przeto-
zony wyznacza innego pracownika do prowadzenia sprawy.

§ 2. W przypadku wylaczenia organu sprawe zalatwia:

1) w okoliczno$ciach przewidzianych w art. 25§ 1 pkt 1 - organ wyzszego
stopnia nad organem zatatwiajacym sprawe;

2) w okolicznoséciach przewidzianych w art. 25§ 1 pkt 2 - organ wyzszego
stopnia nad organem, w ktérym osoba wymieniona w tym przepisie zajmuje
stanowisko kierownicze.

Organ wyzszego stopnia moze do zalatwienia sprawy wyznaczy¢ inny podle-
gty sobie organ. W razie gdy osobg wymieniong w art. 25 § 1 pkt 2 jest mini-
ster albo prezes samorzadowego kolegium odwotawczego, organ wlasciwy do
zalatwienia sprawy wyznacza Prezes Rady Ministrow.

§ 3. Jezeli wskutek wylaczenia pracownikéw organu administracji publicznej
organ ten stal si¢ niezdolny do zalatwienia sprawy, stosuje sie odpowiednio § 2.

1. W przypadku wylaczenia pracownika sprawe poprowadzi z za-
sady inny pracownik urzedu (rozumianego jako aparat pomocniczy
organu administracji publicznej) wyznaczony przez bezposredniego
przelozonego. Nalezy zaklada¢, ze bedzie to ta sama osoba, ktora wy-
dala postanowienie w sprawie wylaczenia (o ile takie postanowienie
zostalo wydane). Bezposrednim przelozonym moze by¢ kierownik
referatu czy wydzialu w danym urzedzie. Informacje w tym zakresie
zawieraja dokumenty okreslajace strukture organizacyjng urzedu.

2. Do wytaczenia organu dochodzi z mocy ustawy, za§ nowy organ
zostaje wyznaczony zgodnie z zasadg z art. 26 § 2. Jesli wylaczenie na-
stapito z powodu kierownika organu (lub oséb bliskich okreslonych
w art. 24 § 1 pkt 2 i 3) podmiotem wiadnym do wyznaczenia innego
organu do zalatwienia sprawy bedzie organ bezposrednio wyzsze-
go stopnia nad organem wylaczonym. W przypadku wylaczenia or-
ganu z powodu osoby zajmujacej stanowisko kierownicze w organie
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bezposrednio wyzszego stopnia (lub oséb bliskich okreslonych w
art. 24 § 1 pkt 2 i 3) podmiot do rozpoznania sprawy wyznacza organ
wyzszego stopnia nad tym, z powodu ktérego nastgpito wytaczenie.

3. W przypadku wylaczenia organu mamy do czynienia z przeniesie-
niem kompetencji na organ wyzszego stopnia (dewolucja kompetencji).
W tym przypadku kompetencja do rozpoznania sprawy wynika wprost z
przepisu k.p.a. (art. 26 § 2 pkt 1i2) badz zostanie przekazana moca decy-
zji organu wskazanego w przepisie (art. 26 § 1; art. 26 § 2 in fine.). Ozna-
cza to, ze w tym przypadku nie dochodzi do sporu o wlasciwos¢. Organ
wskazany w przepisie, badz wyznaczony przez organ wskazany w przepi-
sie nie moze skutecznie odmoéwi¢ podjecia dzialan w sprawie, ktora zosta-
fa mu przekazana. Organ taki jest zobowigzany do rozpoznania sprawy
(postanowienie NSA z dnia 26 sierpnia 2011 r., [I OW 35/11, CBOSA).

II

1. Organem wyzszego stopnia bedzie organ wskazany w art. 17
albo w ustawie szczegélnej. Zatem to, kto bedzie w danym przypadku
organem wyzszego stopnia, bedzie determinowane rodzajem sprawy,
w ktorej nastgpilo wylgczenie.

2. Organ wyzszego stopnia ma mozliwos¢ przekazania kompeten-
cji do zalatwienia sprawy innemu podlegtemu organowi. Mozliwos¢ ta
wynika z uprawnienia organu wyzszego stopnia do delegowania swo-
ich kompetencji na jeden z podlegtych organéw (postanowienie NSA
z dnia 18 pazdziernika 2005 r., I OW 204/05, CBOSA). Dzialanie takie
nie jest rOwnoznaczne w uznaniem si¢ za niewtasciwy w sprawie. Moz-
liwo$¢ ta nie jest ograniczona zadnymi dodatkowymi przestankami
(postanowienie NSA z dnia 12 lutego 2008 r., I OW 100/07, CBOSA).

III

1. Wyznaczenie pracownika odbywa si¢ na mocy postanowienia wy-
danego przez organ wskazany w art. 26 § 1; art. 26 § 2 in fine. Postanowie-
nie to jest niezaskarzalne. Jako rozstrzygnigcie incydentalne, wydawane
w toku innego postepowania zmierzajacego do rozstrzygniecia wniosku
strony, nie konczy postepowania w sprawie jak i nie rozstrzyga jej co do
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istoty (postanowienie NSA z dnia 18 grudnia 2009 r., II OSK 1900/09,
CBOSA). Postanowienie to podlega badaniu w postepowaniu odwolaw-
czym i, jak stusznie podkreslono w jednym z wyrokoéw, ,,jego charakter
sprawia, ze nie ma przeszkod do zmiany stanowiska w zakresie zasadnosci
dokonanego wcze$niej przekazania wlasciwoéci wyznaczonemu organo-
wi” (wyrok NSA z dnia 5 listopada 2014 r., I OSK 801/14, CBOSA).

2 Minister i samorzadowe kolegium odwolawcze sa podmiotami usy-
tuowanymi na najwyzszym szczeblu administracyjnego toku instancji.
W przypadku wylaczenia tego organu, badz wylaczenia organu z powo-
du sprawy dotyczacej intereséw majatkowych ministra lub prezesa sa-
morzadowego kolegium odwotawczego (badz oséb im bliskich) organ
wlasciwy do zalatwienia sprawy wyznacza Prezes Rady Ministrow. Czyni
to w zakresie swoich kompetencji, ktore nie sg ograniczone zadnymi do-
datkowymi przestankami, przy czym w doktrynie wskazuje si¢, ze powi-
nien kierowa¢ sie ogélnymi regutami ustalania wlasciwosci rzeczowej!2>.

v

Jezeli na skutek wyltaczenia pracownika/pracownikéw dojdzie do
utraty zdolnosci do zalatwienia sprawy przez organ, wyznaczenie in-
nego organu do rozpoznania sprawy odbywa si¢ na zasadach okreslo-
nych wart. 26 § 2 k.p.a.

Art. 27. [Wylaczenie czlonka organu kolegialnego od udzialu
w postepowaniu]

§ 1. Czlonek organu kolegialnego podlega wylaczeniu w przypadkach okreslo-
nych w art. 24 § 1. O wylaczeniu tego czfonka w przypadkach okreslonych w
art. 24 § 3 postanawia przewodniczacy organu kolegialnego lub organu wyzsze-
go stopnia na wniosek strony, czlonka organu kolegialnego albo z urzedu.

§ la. Czlonek samorzadowego kolegium odwolawczego podlega wylaczeniu
od udzialu w postepowaniu w sprawie wniosku o ponowne rozpatrzenie spra-
wy, jezeli brat udziat w wydaniu decyzji objetej wnioskiem.

§ 2. Jezeli wskutek wylaczenia cztonkéw organu kolegialnego organ ten stal
sie niezdolny do podjecia uchwaly z braku wymaganego quorum, stosuje si¢
odpowiednio przepisy art. 26 § 2.

125 B, Adamiak, J. Borkowski, Kodeks..., s. 226.
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§ 3. Jezeli samorzadowe kolegium odwolawcze wskutek wylgczenia jego cztonkow
nie moze zatatwi¢ sprawy, minister wlasciwy do spraw administracji publicznej, w
drodze postanowienia, wyznacza inne samorzadowe kolegium odwotawcze.

I

1. W postepowaniu administracyjnym w roli organu moga wyste-
powac organy kolegialne, czyli takie, ktore skladaja si¢ w praktyce z
przynajmniej trzech cztonkéw. Ustawodawca nie przewidziat specjal-
nego trybu orzekania ze wzgledu na rodzaj organu. Omawiany przepis,
jako jeden z nielicznych, wskazuje na szczegdlne rozwigzania dotycza-
ce organu kolegialnego.

2. Organy kolegialne moga przybiera¢ posta¢ organéw kilkuoso-
bowych, ktérych skiad jest precyzyjnie okreslony przez ustawodawce
(np. zarzad powiatu, zarzad wojewddztwa). Tego rodzaju organy po-
dejmuja decyzje administracyjne w sprawach indywidualnych w pel-
nym skfadzie. W takim przypadku do wydania decyzji niezbedne jest
odpowiednie quorum.

3. Drugim rodzajem organu kolegialnego s3 samorzadowe kolegia
odwolawcze. Ich czlonkowie moga wykonywa¢ prace na podstawie
umowy o prace (np. etatowi czlonkowie samorzadowego kolegium
odwolawczego), ale nie muszg (np. pozaetatowi samorzadowego kole-
gium odwotawczego). W tym przypadku organ wylania ze swego gro-
na sklad orzekajacy w konkretnej sprawie.

4. Réznica pomiedzy wskazanymi organami polega na tym, ze
pierwsze muszg wydawac decyzje administracyjne w ramach przyzna-
nych im kompetencji i wylaczenie cztonka lub czlonkéw niesie ze sobg
znacznie wieksze prawdopodobienstwo wylaczenia calego organu ze
wzgledu na brak wymaganego prawem quorum. W drugim przypad-
ku istnieje mniejsze prawdopodobienstwo tego rodzaju skutku, gdyz
w razie wylaczenia jednego czfonka organu mozna go zastapi¢ innym
sposrod innych 0s6b wchodzacych w skiad organu.

II

1. Czlonek organu kolegialnego podlega wytaczeniu w tych samych
przypadkach, ktére stanowiag podstawe wylaczenia pracownika. Nale-
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zy pamietaé, ze — podobnie jak w przypadku wylaczenia pracownika
- przyczyny wylaczenia okreslone w art. 24 § 3 musza by¢ obiektywne.
»Same zwigzki towarzyskie czy prowadzenie kancelarii adwokackich
pod tym samym adresem przez cztonka samorzadowego kolegium od-
wolawczego i inng osobe¢ nie moga by¢ uznane za wystarczajacy prze-
stanke do uznania, ze w postepowaniu przed kolegium doszto do naru-
szenia przepisu art. 27 § 1 wzw. z art. 24 § 11§ 3 kp.a” (wyrok WSA
z dnia 29 stycznia 2015 r., II SA/Wr 858/14, CBOSA; podobnie wyrok
WSA z dnia 25 kwietnia 2017 r., IV SA/Gl 117/17, CBOSA).

2. Problemy wywoluje wylaczenie cztonka zarzadu wojewddztwa,
w szczegolnosci w sytuacji, gdy jest instytucja zarzadzajaca regio-
nalnym programem operacyjnym (por. art. 9 ustawy z dnia 11 lipca
2014 r. o zasadach realizacji programéw w zakresie polityki spojno-
$ci finansowanych w perspektywie finansowej 2014-2020, tj. Dz.U. z
2018 1., poz. 1431 ze zm.) z udzialu w postepowaniu odwolawczym
(np. rozpatrywanie odwotan od decyzji o zwrocie $rodkéw przezna-
czonych na realizacje¢ programoéw, projektow lub zadan oraz decyzji o
zaplacie odsetek, o ktérych mowa w u.f.p. lub postepowaniu z wniosku
o ponowne rozpatrzenie sprawy. Czes¢ judykatury stoi na stanowisku,
ze w takim przypadku art. 27 nie ma zastosowania. Brak bowiem moz-
liwosci wylonienia drugiego sktadu osobowego w taki sposéb, by spet-
nia¢ warunek quorum (tak np. wyrok WSA z dnia 19 lipca 2016 r., IV
SA/G1975/15, CBOSA).

Podkredla sig, ze ,wprawdzie, zgodnie z art. 27 § 1 k.p.a. w zw. z
art. 24 § 1 pkt 5 tej ustawy, pracownik organu kolegialnego podlega
wylaczeniu od jej zalatwienia w sytuacji, w ktorej brat udziat w wyda-
niu zaskarzonej decyzji, jednakze wyrazona w tej regulacji zasada nie
znajduje automatycznego zastosowania we wszystkich przypadkach, w
ktoérych organem rozstrzygajacym sprawe jest organ kolegialny, gdyz
niezbednym jest uwzglednienie jego prawno-ustrojowego usytuowa-
nia w porzadku prawnym” (wyrok WSA z dnia 7 lipca 2016 r., I SA/Rz
316/16, CBOSA).

3. W orzecznictwie pojawiajg si¢ rozstrzygniecia, w ramach kto-
rych proponowane jest dokonywanie takich zmian w sktadzie oso-
bowym zarzadu, by mozliwie jak najwigksza liczba czlonkéw rozpa-
trywala sprawe po raz pierwszy (np. wyrok WSA z dnia 10 grudnia
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2014 r., I SA/Bd 609/14, CBOSA). Wydaje sie, ze nawet przy tego ro-
dzaju rozwigzaniu nie mozna méwic o zapewnieniu stronie prawa do
bezstronnego zalatwienia sprawy.

4. Zasady konstytucyjne panstwa prawnego i wyprowadzanej z
niej zasady sprawiedliwosci proceduralnej oraz zasady dwuinstancyj-
nosci postegpowania wymagaja jak najpelniejszego zastosowania prze-
pisow o wylaczeniu organu kolegialnego, nawet jesli faczyloby sie to
z przeniesieniem kompetencji na inny organ. Nalezy w pelni zgodzi¢
sie ze stanowiskiem, w $wietle ktorego z zasady dwuinstancyjnosci
wynika, ze ,,dwukrotne rozpatrzenie musi mie¢ charakter realny, a
nie by¢ swego rodzaju fikcjg formalng”126, zwlaszcza wéwczas, gdy -
jak w omawianym stanie prawnym - organ jest zaréowno podmiotem
przyznajacym $rodki finansowe na podstawie umowy, kontrolujgcym
ich wydatkowanie i wltadczo orzekajacym o ich zwrocie. W takich
bowiem okolicznosciach stopien zainteresowania cztonkéw organu
okreslonym sposobem rozpatrzenia sprawy jest oczywisty.

Jak podkreslit NSA, nawet w tak trudnej sytuacji, ktérg wykre-
owala ustawa o finansach publicznych, gdzie instytucja zarzadza-
jaca, czyli zarzad wojewddztwa jest jednoczes$nie strong umowy o
dofinansowanie i organem wiadzy administracyjnej, decydujacym
jednostronnie o tym, czy umowa jest wlasciwie realizowana, moz-
na stara¢ si¢ zados¢uczyni¢ wymogom k.p.a. Na gruncie przepiséw
ustawy o finansach publicznych kompetencje instytucji zarzadzajacej
nie s3 ,,niezbywalne” Ustawa dopuszcza bowiem powierzenie przez
instytucje zarzadzajacg, w drodze porozumienia, instytucji posred-
niczacej lub wdrazajacej czes¢ zadan zwigzanych z realizacja progra-
mu operacyjnego, a w szczegolnosci wydawanie decyzji o zwrocie
srodkéw przekazanych na realizacje programéw, projektéw lub za-
dan oraz decyzji o zaplacie odsetek, o ktérych mowa w przepisach o
finansach publicznych, a takze rozpatrywanie odwotan od tych decy-
zji, wydawanych w pierwszej instancji przez inng instytucje. Zatem
od woli instytucji zarzadzajacej zalezy, czy uksztaltuje postepowanie
instancyjne w takich sprawach w sposob zapewniajacy przestrzeganie

126 Por. zdanie odrebne Z. Czarnika do uchwaly NSA z dnia 5 grudnia 2016 ., I1
GPS 2/16, CBOSA.
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standardow konstytucyjnych (wyrok NSA z dnia 27 listopada 2014 r.,
IT GSK 1419/13, CBOSA).

5. Niezaleznie od powyzszego nalezy uznac¢, ze zawsze, gdy istnieja
przestanki wyltaczenia cztonka organu kolegialnego, nalezy dazy¢ do
jak najpelniejszego zastosowania przepisu art. 27 § 1. W powyzszym
przypadku, uznajac wylgczenie cztonka zarzadu za uzasadnione, nale-
zy takiego wylaczenia dokona¢. Jesli spowoduje to niemoznos¢ rozpo-
znania sprawy z uwagi na brak odpowiedniego quorum, zastosowanie
bedzie miat odpowiednio art. 26 § 2.

III

1. Mniej watpliwosci budzi sytuacja, w ktdrej do ewentualnego wy-
faczenia ma dojs¢ w organie kolegialnym, ktéry orzeka w sktadzie wy-
fonionym z szerszego grona, np. samorzadowe kolegium odwotawcze.
W orzecznictwie dominuje poglad, w §wietle ktérego nie moze docho-
dzi¢ do sytuacji, w ktorej skad zespolu orzekajacego, chocby w postaci
jednej osoby, pokrywat si¢ z tym, ktory juz orzekal w sprawie (wyrok
WSA z dnia 30 stycznia 2019 r., III SA/ELd 776/18, CBOSA).

Przepisy o wylaczeniu maja zastosowanie zaréwno w przypadku
ponownego rozpoznania sprawy na mocy art. 127 § 3 (o czym wyraz-
nie stanowi art. 27 § 1a), jak i w przypadku postepowan nadzwyczaj-
nych (wyrok WSA z dnia 30 stycznia 2019 r., III SA/Ld 776/18, CBO-
SA; wyrok WSA z dnia 13 sierpnia 2019 r., IT SA/Wr 304/19, CBOSA;
wyrok WSA z dnia 13 lutego 2018 r., II SA/Bd 876/18, CBOSA).

2. W orzecznictwie sgdowym dominuje stanowisko, ze w dyspozycji
omawianego przepisu nie miesci si¢ orzekanie przez organ kolegialny po
uchyleniu poprzedniej decyzji przez sad. Po uchyleniu decyzji przez sad
w sktadach orzekajacych ponownie rozpoznajacych t¢ sprawe moga bra¢
udzial cztonkowie organu kolegialnego, ktorzy uczestniczyli w wydaniu
uchylonej przez sad decyzji (wyrok WSA z dnia 6 listopada 2019 1., II
SA/GI 906/19, CBOSA). Podobnie, jesli samorzagdowe kolegium od-
wolawcze ponownie rozpoznaje odwolanie strony od decyzji organu
pierwszej instancji, wydanej na skutek wczesniejszej decyzji kasacyjnej
(wyrok NSA z dnia 27 listopada 2017 r., I GSK 2218/17, CBOSA). Moz-
na jednak przyja¢ stanowisko, ze stoi w sprzecznoéci z ratio legis art. 27
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sytuacja, w ktorej ,,SKO uchyla (...) decyzje organu I instancji zajmujac
okreslone stanowisko co do dalszych loséw postepowania (udziela wy-
tycznych, zalecen organowi I instancji), a nastepnie, w tym samym skfa-
dzie, rozpoznaje odwolanie od kolejnej decyzji pierwszoinstancyjnej (po
ponownym rozpoznaniu sprawy) i wydaje decyzje (...)” (wyrok WSA z
dnia 28 sierpnia 2014 r., Il SA/Bk 653/14, CBOSA).

3. Z zasady dwuinstancyjnosci postegpowania wynika, Ze strona
ma prawo, by jej sprawa byta przedmiotem dwukrotnego rozpozna-
nia przez dwa rozne organy. Przestanie sprawy do ponownego rozpo-
znania przez organ odwolawczy organowi I instancji, a nastepnie po-
nowne rozpoznanie odwotania przez ten sam sklad orzekajacy spetnia
warunek dwuinstancyjnosci. W tym przypadku przepisy o wylaczeniu
nie znajdujg zastosowania.

4. W przypadku samorzadowego kolegium odwotawczego ustawo-
dawca wyraznie wyartykulowat zakaz rozpoznawania sprawy przez ten
sam sktad orzekajacy w przypadku ponownego rozpoznania sprawy w
wyniku zastosowania art. 127 § 3. Przepis ten wprowadza model weryfi-
kacji rozstrzygniecia (decyzji, postanowienia) poprzez ztozenie wniosku
0 ponowne rozpatrzenie, a wigc sprawa trafia do tego samego organu
w znaczeniu strukturalnym. Jak podkreslono, ,,podstawowa regula tego
modelu jest przeniesienie kompetencji do rozpatrzenia sprawy na inny
organ w znaczeniu funkcjonalnym (inny skiad kolegium) tego samego
stopnia funkcjonujacy na tym samym poziomie w hierarchii podpo-
rzadkowania instancyjnego co organ wydajacy weryfikowana decyzj¢”
(wyrok WSA z dnia 12 maja 2011 r., II SA/Go 136/11, CBOSA).

5. Watpliwosci podniesione w poprzednim punkcie, dotyczace
wylaczenia cztonka zarzadu wojewddztwa od udzialu w postepowa-
niu z wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy, uzasadniaja postulat
de lege ferenda o rozszerzenie dyspozycji przepisu art. 27 § la k.p.a. na
wszystkie organy kolegialne.

v

1. Tres$¢ przepisu art. 27 § 1sugeruje wyraznie, ze w przypadku wy-
faczenia z przyczyn okreslonych w art. 24 § 1 nastepuje ono z mocy
prawa. Whniosek taki ptynie z konstrukeji tego przepisu, ktory stanowi,
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ze postanowienie wydawane jest w przypadku wylaczenia z przyczyn
okreslonych w art. 24 § 3. A contrario nalezaloby wnioskowac, ze w
pierwszym przypadku postanowienia nie wydaje si¢. Jednak wydanie
takiego postanowienia nie bedzie stalo w sprzeczno$ci z zasadami po-
stepowania i moze by¢ wydawane przez podmiot wskazany w dalszej
czedci przepisu. W tym przypadku aktualne pozostaja uwagi co do
wylaczenia pracownika. W sytuacji wystapienia podstaw innych niz
okreslone w art. 24 § 1, a uzasadniajacych watpliwosci co do bezstron-
nosci cztonka organu kolegialnego, postanowienie o wylaczeniu wyda-
je przewodniczacy tego organu (nie skladu orzekajacego) lub organu
wyzszego stopnia. Ten drugi podmiot bedzie zobligowany do wydania
takiego postanowienia w sytuacji wylaczenia calego skfadu organu ko-
legialnego. Postanowienie to wydawane jest na wniosek strony, czton-
ka organu kolegialnego lub z urzedu.

2. Zlozenie wniosku o wylaczenie obliguje odpowiedni organ do
wydania postanowienia o wylaczeniu badz o odmowie wylaczenia po-
szczegllnych czlonkéw organu kolegialnego, w ktérym ustosunkuje
sie w sposdb merytoryczny do zarzutéw braku obiektywizmu, sformu-
fowanych pod adresem konkretnych oséb (wyrok WSA z dnia 4 grud-
nia 2013 r., IV SA/Po 563/13, CBOSA). Brak wydania postanowienia
nie moze by¢ traktowany jako odmowa wylaczenia.

3. W przypadku braku mozliwosci rozpoznania sprawy przez or-
gan kolegialny z powodu braku quorum odpowiednie zastosowanie
znajda przepisy art. 26 § 2. Zasadg jest, ze kompetencje w tym zakre-
sie przechodzg na organ wyzszego stopnia nad organem wylaczonym.
Organ wyzszego stopnia moze wyznaczy¢ do zatatwienia sprawy inny
podleglty sobie organ. Jesli wtasciwos¢ do rozpoznania sprawy traci
samorzadowe kolegium odwolawcze, minister wlasciwy do spraw ad-
ministracji publicznej wyznacza inne kolegium. Czyni to w drodze po-
stanowienia, na ktdre nie stuzy zazalenie. Minister powinien natomiast
kierowa¢ sie ogolnymi regutami ustalania wlasciwosci rzeczowe;.

Art. 27a. [Uchylony]



Rozdzial 6
Strona

Art. 28. [Strona postepowania; interes prawny w postepowaniu
administracyjnym]

Strong jest kazdy, czyjego interesu prawnego lub obowigzku dotyczy poste-
powanie albo kto zada czynnosci organu ze wzgledu na swdj interes prawny
lub obowigzek.

1. Strona jest jednym z obligatoryjnych uczestnikoéw postepowa-
nia administracyjnego. Uczestnicy obligatoryjni to podmioty, bez
ktérych udzialu nie mozna méwi¢ o istnieniu postgpowania admini-
stracyjnego, czyli nie jest mozliwe jego wszczecie i prowadzenie (zob.
art. 1). Zaliczamy do nich - poza strong - organy administracji pu-
blicznej: organ gtéwny, organ wspotdzialajacy (tj. organ, ktéry wyste-
puje, gdy przepisy szczegélne nakazujg zajecie stanowiska, uzyskanie
opinii czy zgody przez inny organ - art. 106) oraz organ dzialajacy
w ramach pomocy prawnej (art. 52). W postepowaniu administra-
cyjnym powinien uczestniczy¢ przynajmniej jeden podmiot majacy
przymiot strony, inaczej mamy do czynienia z tzw. postepowaniem
nieistniejagcym127.

2. Uczestniczenie okreslonej osoby (fizycznej, prawnej, jednostki
organizacyjnej nieposiadajacej osobowosci prawnej) w postepowa-
niu administracyjnym samo przez si¢ nie czyni z niej strony. Musi
ona wykaza¢, ze ma w tej sprawie interes oparty na konkretnym prze-
pisie (przepisach) prawa materialnego (zob. m.in. wyrok WSA z dnia

1277, Borkowski, (w:) B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administra-
cyjnego. Komentarz, Legalis 2019.
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19 czerwca 2012 r., I SA/Wa 488/12, CBOSA; uchwate NSA z dnia 11
kwietnia 2005 r., OPS 1/04, CBOSA)128,

ZYozenie podania przez podmiot niemajacy interesu prawnego po-
woduje konieczno$¢ wydania postanowienia o odmowie wszczgcia po-
stepowania (art. 61a). Natomiast stwierdzenie przez organ u podmiotu
braku przymiotu strony juz w toku postepowania skutkuje umorze-
niem postgpowania jako bezprzedmiotowego (art. 105 § 1).

3. Jezeli do organu wplynat wniosek o wszczecie postepowania od
osoby prawnej lub jednostki nieposiadajacej osobowosci prawnej, kto-
ra nie posiada organu powotanego do jego reprezentacji i prowadze-
nia w jej imieniu spraw (zatem pozbawionej zdolnosci do czynnosci
prawnych) kodeks nie naklada na organ obowigzku skorzystania w
tym przypadku z regulacji art. 34 (zob. wyrok NSA z dnia 27 czerwca
2013, 11 OSK 234/13, CBOSA), gdyz przepis ten znajduje zastosowanie
do juz toczacego si¢ postepowania. Organ powinien w tym przypadku
wydaé postanowienie o odmowie wszczecia postepowania (art. 61a).

4. Nie s3 stronami podmioty zainteresowane przedmiotem po-
stepowania i jego przebiegiem z uwagi na interes, ktéremu przepisy
prawa powszechnie obowigzujacego, majacego stanowi¢ podstawe
skutecznego zadania stosownych czynno$ci organu, nie udzielaja
ochrony (interes faktyczny — por. m.in. wyrok WSA z dnia 6 lutego
2019 r., I SA/Wa 1893/18, CBOSA). Nazywa si¢ je osobami zaintere-
sowanymi, osobami trzecimi, ,,spoleczenstwem” Tylko w sytuacjach
expressis verbis, wskazanych przez przepisy prawa, podmioty te moga
dokonywac¢ czynnosci procesowych i to tylko czynnosci stricte okre-
slonych. Na gruncie postgpowania administracyjnego uprawnienia
procesowe 0s6b zainteresowanych obejmujg jedynie prawo do udziatu
w rozprawie, prawo zlozenia przed rozprawg o$wiadczenia oraz dowo-
dow na jego poparcie, o ile organ prowadzacy postepowanie uzna to
za potrzebne ze wzgledu na przedmiot sprawy (art. 90 § 3)129. Szersze
uprawnienia oséb zainteresowanych przewiduja niektére ustawy, np.

128 Por. szersze rozwazania: D. Calkiewicz, Interes prawny jako podstawa legity-
macji procesowej strony w postepowaniu administracyjnym, ,,Studia Prawnoustrojowe”
2011, nr 13, s. 84.

129 A. Skora, Wspdtuczestnictwo w postgpowaniu administracyjnym, Warszawa
2009, s. 53-54.
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ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. - Prawo ochrony $rodowiska (tj. Dz.
U. 22020 r, poz. 1219 ze zm.).

5. Czynnik réznicujacy interes prawny i interes faktyczny stanowi ist-
nienie lub brak normy prawnej przyznajacej ochrone danemu podmio-
towi (wyrok WSA z dnia 6 lutego 2019 r., I SA/Wa 1893/18, CBOSA).

6. Zdarza sie, ze przepisy szczeg6lne wprost wyznaczaja katalog pod-
miotéw, ktorym w danej kategorii spraw administracyjnych przyznaje si¢
przymiot strony. Rozwigzanie takie stanowi lex specialis w stosunku do
art. 28 (np. art. 83 ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody,
tj. Dz.U. z 2020 r., poz. 55 ze zm; art. 63 ust. 5 ustawy z dnia 27 mar-
ca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, t.j. Dz.U. z
2020 ., poz. 1333, t.j. Dz.U. 2 2020 ., poz. 293 ze zm.; art. 28 ust. 2 ustawy
z dnia 7 lipca 1994 r. - Prawo budowlane, t.j. Dz.U. z 2020 r., poz. 1333.
W takich przypadkach organ zwigzany jest trescig przepisu ustawy, co
skutkuje uznaniem wskazanego expressis verbis podmiotu jako obligato-
ryjnego uczestnika postegpowania wystepujacego w roli strony.

II

1. W $wietle art. 28 przymiot strony przystuguje uczestnikowi po-
stepowania, ktorego ,,interesu prawnego lub obowigzku dotyczy poste-
powanie’, albo uczestnikowi, ktory ,,zada czynnosci organu ze wzgledu
na swoj interes prawny lub obowiazek”. Strona bierze udziat w poste-
powaniu w celu realizacji swego interesu prawnego, badz w celu jego
ochrony przed naruszeniem przez inng strong. Strona pozostaje w ma-
terialnoprawnym zwigzku ze sprawa administracyjng bedaca przed-
miotem postepowania, a orzeczenie konczace postepowanie (decyzja,
ugoda) lub jej zalatwienie w sposéb milczacy ksztaltuje jej uprawnie-
nia i/lub obowiazki (zob. art. 104, art. 121, art. 122a).

2. Zwiazek strony z postepowaniem administracyjnym i rozstrzy-
gang w nim sprawa administracyjng opiera si¢ na istnieniu u niej
interesu prawnego. Istotg interesu prawnego jest ustalenie material-
noprawnej wiezi miedzy obowigzujaca norma prawa administracyj-
nego materialnego (ewentualnie normami prawa nalezacymi do in-
nych galezi prawa) a sytuacja prawng konkretnego podmiotu prawa
(zob. m.in. wyrok NSA z dnia 22 lutego 1984 r., I SA 1748/83, LEX nr
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1689510; wyrok WSA z dnia 6 lutego 2019 r., II SA/Wa 1893/18, CBO-
SA). Wigz ta wyraza si¢ w tym, ze akt stosowania tej normy (decyzja
administracyjna) lub milczace zalatwienie sprawy moze mie¢ wplyw
na sytuacje prawng podmiotu (strony) w zakresie prawa materialnego
poprzez m.in. udzielenie jej uprawnienia, odmowe udzielenia upraw-
nienia, cofniecie uprawnienia lub nalozenie obowigzku (por. m.in. wy-
rok NSA z dnia 2 czerwca 1999 r., IV SA 2164/97, LEX nr 1684491).

3. System prawa stanowi jednolita calo$¢, zatem interes prawny
strony moze wynikac nie tylko z przepiséw prawa materialnego ad-
ministracyjnego, lecz takze z przepiséw innych galtezi prawa, np. cy-
wilnego, finansowego, handlowego (zob. m.in. wyrok NSA z dnia 30
czerwca 1999 1., IV SA 629/97, LEX nr 47855; wyrok NSA z dnia 2 lip-
ca 1998 r., IV SA 1306/96, LEX nr 45158; wyrok WSA z dnia 11 kwiet-
nia 2018 r., IT SA/Ld 127/18, CBOSA; wyrok NSA z dnia 28 wrze$nia
2009 r., IT GSK 62/09, CBOSA; wyrok NSA z dnia 26 marca 2013 r., II
GSK 27/12, CBOSA).

Zasada jest wyprowadzanie interesu prawnego z norm prawa ma-
terialnego, za$ wyjatkiem - z normy procesowe;j!30. Interes prawny
wywodzony z normy procesowej istnieje np. w przypadku, gdy organ
pierwszej instancji blednie przyznal status strony podmiotowi, ktory
nie ma interesu prawnego opartego na prawie materialnym i uczynit
go adresatem decyzji. W takim wypadku méwimy o tzw. formalnym
- w odréznieniu od materialnego - interesie prawnym!31. Osobie tej
przyznaje si¢ prawo do odwotania (wniosku o ponowne rozpatrzenie
sprawy) a w przypadku decyzji ostatecznej - zadanie stwierdzenia
niewaznosci takiej decyzji uznajac, zZe na podstawie przepiséw prawa
procesowego ma interes prawny w tym, by skutecznie przeciwdzialaé
takiej niezgodnej z prawem sytuacji, wnoszac $rodek prawnyl!32.

4. Interes prawny powinien charakteryzowac si¢ nastepujacymi ce-
chami: indywidualnoscig — powinien by¢ przypisany tylko do zindywi-

130 Tamze, s. 234; A. To$, Wielopodmiotowos¢ postepowania administracyjnego,
Krakow 2003, s. 109.

131 A. Duda, Interes prawny w polskim prawie administracyjnym, Warszawa 2008,
s. 201; D. Calkiewicz, Interes..., s. 89-90.

132 A. To$, Wielopodmiotowosé..., s. 109; A. Skora, Wspéluczestnictwo..., s. 234 i
cyt. tam literatura.
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dualizowanego podmiotu, czyli by¢ interesem konkretnej jednostki);
konkretnoscia — zwigzany jest z dang sytuacja faktyczna podmiotu, kto-
ry sie nim legitymuje; aktualnoscig — dotyczy biezacej, aktualnej sytuacji
faktycznej podmiotu; obiektywna sprawdzalnoscig — istnieje rzeczywi-
sta potrzeba ochrony prawnej, nie zas subiektywne odczucie podmiotu
(zob. wyrok NSA z dnia 23 marca 1999 r., I SA 1189/98, LEX nr 47969;
wyrok NSA z dnia 15 grudnia 1998 r., II SA 1355/98, LEX nr 41827; wy-
rok NSA z dnia 26 pazdziernika 1999 r., IV SA 1693/97, LEX nr 48702;
wyrok WSA z dnia 21 lutego 2017 r. VI SA/Wa 2550/16, CBOSA; wyrok
WSA z dnia 11 kwietnia 2018 r., I SA/t.d 127/18, CBOSA)133.

5. Interes prawny nie jest kategoria abstrakcyjng, co oznacza, ze
nie mozna wypowiedzie¢ si¢ o jego istnieniu lub nieistnieniu w roz-
patrywanej sprawie administracyjnej bez wszechstronnego zbadania
prawdopodobnego wplywu rozstrzygniecia na sytuacje prawng stron.
Uwaga ta odnosi si¢ do tej jego cechy, ktora okresla si¢ niekiedy jako
»konkretno$¢”134, Przymiotu strony nie uzyska wiec podmiot powo-
tujacy sie na interes abstrakcyjny, oderwany od danej sytuacji faktycz-
nej, ktdrg mozna powigza¢ z obowigzujaca, konkretng norma prawnag
(normami prawnymi)13>.

6. Interes prawny powinien by¢ ,realny” (,aktualny”). O ,realnosci”
interesu mowi sig, kiedy okreslone dziatanie dokonywane na podstawie
przepisu prawa materialnego oddziatuje w sposdb bezposredni na uksztat-
towang przez ustawodawce sytuacj¢ prawng konkretnej jednostki. Interes
realny jest zatem nierozlacznie zwiazany z obowigzujaca norma (norma-
mi) prawng i dotyczy biezacej (aktualnej) sytuacji faktycznej jednostki. Nie
moze to by¢ zatem interes tylko przewidywalny w przysztosci (hipotetycz-
ny, ewentualny), ale rzeczywiscie istniejacy (wyrok NSA z dnia 26 pazdzier-
nika 1999 r., IV SA 1693/97, LEX nr 48702; wyrok WSA z dnia 16 czerwca
2013 r., IV SA/Wr 737/12, CBOSA; postanowienie WSA z dnia 16 grudnia
20151, IT SA/Po 933/15, CBOSA)136. Tym samym niedopuszczalne jest

133 Zob. takze: A. Skora, Ogdlne postgpowanie administracyjne. Zarys wykladu,
Elblag 2015, s. 40 i n.

134 A Skora, Wspdtuczestnictwo..., s. 246 i cyt. tam literatura.

135 Tamze; D. Calkiewicz, Interes. .., s. 86.

136 A. Duda, Interes..., s. 79-80; G. Laszczyca, C. Martysz, A. Matan, Kodeks...,
8. 266-267; A. Skora, Wspotuczestnictwo..., s. 247.
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poprzestanie przez organ wylacznie na domniemaniu, ze interes ten wysta-
pi w przyszlosci. I tak, w orzecznictwie odmawia si¢ statusu strony wspot-
wlacicielowi budynku, ktory uzasadnial istnienie swego interesu prawne-
go W postepowaniu o podzial nieruchomosci uzyskaniem w przyszlosci
korzysci majatkowych z racji wigkszych szans otrzymania budynku na
wylaczng wlasno$¢ w wyniku dziatu spadku lub zniesienia wspotwlasnosci
(wyrok NSA z dnia 14 lutego 2002 r., SA/Bk 1502/01, CBOSA). Z uwagi na
brak cechy ,aktualno$ci” interesu prawnego orzecznictwo sprzeciwia si¢
przyznaniu przymiotu strony w postepowaniu o podzial nieruchomosci
w trybie u.g.n. osobom, ktérym do nieruchomosci nie przystuguje zaden
tytul prawny, lecz wyrazaja one ,,zainteresowanie” nabyciem w przysztosci
wlasnosci lokali potozonych na tych nieruchomosciach gruntowych (wy-
rok NSA z dnia 23 pazdziernika 1998 r., I SA 500/98, LEX nr 44571). Tego
rodzaju zdarzenia przyszle, a w pewnym sensie nawet niepewne, nie moga
stanowi¢ o interesie prawnym, a jedynie o interesie faktycznym. Interes
prawny powinien bowiem wyraza¢ si¢ w mozliwosci zastosowania prze-
pisu prawa materialnego w konkretnej sytuacji konkretnego podmiotu
prawa. Mozliwo$¢ ta winna przy tym istnie¢ aktualnie, a nie w przyszlosci
wywolanej odrebnym zdarzeniem prawnym, nie wynikajacym z rozstrzy-
gniecia zawartego w decyzjil3’.

7. Interes prawny powinien by¢ rozumiany jako obiektywna, czyli
rzeczywiscie istniejaca potrzeba ochrony prawnej!38. O takiej ocenie nie
decyduje wewnetrzne, subiektywne przekonanie osoby zadajacej ochro-
ny, lecz konkretny przepis (przepisy) prawa materialnego. Interes praw-
ny istnieje obiektywnie, jezeli jest wyznaczony przez przepisy prawa dla
konkretnego podmiotu, w tym takze podmiotu, ktéry niekoniecznie
zdaje sobie sprawe z jego istnienia. Interes ten nie moze by¢ zatem wy-
tacznie przejawem subiektywnego odczucia podmiotu!39. Stanowisko
takie znajduje potwierdzenie w judykaturze (m.in. wyrok NSA z dnia
12 stycznia 1999 1., IIT SA 4729/97, LEX nr 37176; wyrok NSA z dnia
19 stycznia 1995 ., I SA 1326/93, ,Glosa” 1996, nr 1, s. 5; wyrok WSA z

137 A. Skéra, Wspdtuczestnictwo. .., s. 247 i cyt. tam literatura.

138 Zob. szerzej: D. Calkiewicz, Interes..., s. 85.

139 M. Bogusz, Zaskarzenie decyzji administracyjnej do Naczelnego Sgdu Admi-
nistracyjnego, Warszawa 1997, s. 21; A. Skora, Wspéluczestnictwo..., s. 237 i 246; D.
Calkiewicz, Interes..., s. 85.
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dnia 28 kwietnia 2010 r., IT SA/Ld 148/10, CBOSA; wyrok WSA z dnia
13 czerwca 2011 r., VI SA/Wa 615/11, CBOSA).

8. Dyskusyjne jest zagadnienie bezposredniego lub posredniego
oddzialywania stosowanej normy prawnej na sytuacje podmiotow
tego postepowania (tzw. posredni lub bezposredni interes prawny). W
judykaturze dominuje poglad, wedle ktorego zwigzek pomiedzy sto-
sowang norma (normami) prawa materialnego a sytuacja prawna jed-
nostki winien mie¢ charakter bezposredni (m.in. postanowienie NSA
z dnia 15 grudnia 1998 r,, IT SA 1551/98, LEX nr 43215; wyrok NSA
z dnia 20 wrze$nia 2001 r., IT SA 1539/00, LEX nr 53449; wyrok NSA
z dnia 23 maja 1994 r., I SA 979/93, ONSA 1995 r., nr 1, poz. 50)140.

»Bezposrednio$¢” jako cecha interesu prawnego oznacza, ze interes
ten powinien wprost odnosic sie do sytuacji prawnej podmiotu. Twierdzi
sie bowiem, ze - jezeli w danej sprawie ,,zaangazowane” s3 dwa lub wig-
cej podmioty - to interes prawny maja tylko te z nich, ktérych sytuacja
prawna wynika wprost ze stosowanej normy prawa materialnego. Inte-
res prawny wynika ,,bezposrednio” z normy prawnomaterialnej, jezeli
wynika z niej ,,otwarcie”, ,wprost”. W jezyku polskim stowem ,wprost”
poprzedzamy wyrazenie przyimkowe, pozwalajace na stwierdzenie, ze
miedzy jakimi$ rzeczami lub osobami istnieje bezpo$redni zwigzek!41.

Interes posredni to z kolei interes, ktdry powstaje za posrednic-
twem sytuacji prawnej innego podmiotu, dysponujacego wlasnym,
odrebnym interesem prawnym. Kryterium ,posredniego” wplywu
normy prawnej na sytuacje podmiotu jest — zaréwno na gruncie teore-
tycznym, jak i praktycznym - trudne do ustalenia. Poglady doktryny
w analizowanej kwestii sg dalekie od jednolitosci (takze w zakresie sto-
sowanej terminologii), za§ réznych przypadkéw - podawanych jako
przyklady ,,posredniego” oddzialywania na sytuacj¢ prawng podmiotu
- nie da si¢ sprowadzi¢ do wspdélnego mianownika. Ponadto zagadnie-
nie bezposredniego/posredniego charakteru interesu prawnego bywa
niekiedy utozsamiane z problematyka wywolywania przez decyzje

140 Zob. tez J. Zimmermann, Konstrukcja interesu prawnego w sferze dzialan Na-
czelnego Sqdu Administracyjnego, (w:) H. Olszewski, B. Popowska (red.), Gospodarka.
Administracja. Samorzgd, Poznan 1997, s. 609; A. Duda, Interes..., s. 126; A. Skéra,
Wspétuczestnictwo..., s. 237.

141 Tamze.
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bezposredniego lub posredniego skutku prawnego w sferze prawnej
adresatow decyzji administracyjnej (ugody)!42.

Zagadnienia te - mimo istotnej Iacznosci — nie s tozsame. Proble-
matyka oceny interesu prawnego pod katem tego, czy ma on charakter
bezposredni czy tez posredni, sprowadza si¢ do stwierdzenia, ze jego
zrodlem jest lub nie jest konkretny przepis prawa, z ktérego wynika on
bezposrednio, tj. wprost. Natomiast kwestia wywolywania przez decy-
zj¢ bezposredniego lub posredniego skutku prawnego w sferze praw-
nej adresatéw decyzji administracyjnej polega na rozréznieniu skut-
koéw prawnych, jakie decyzja ta wywoluje w sytuacji prawnej ,,adresata
gléwnego” decyzji (jego sytuacja prawna jest ksztaltowana bezposred-
nio poprzez udzielenia uprawnienia, odmowe udzielenia uprawnienia,
cofniecie uprawnienia, nalozenie obowigzku) oraz ,adresata posred-
niego” (,,zobowigzujac” go tym samym do okreslonego dzialania, zno-
szenia lub zaniechania). Nalezy zatem odrzuci¢ potrzebe rozréznienia
interesu prawnego na posredni i bezposredni, przyjmujac, ze stanowi
on kategorie jednolitg!43. Poglad ten wydaje si¢ uzasadniony takze dla-
tego, ze — skoro przepis art. 28, a takze inne przepisy k.p.a. nie wpro-
wadzaja rozréznienia w zakresie pojecia ,interes prawny” - nalezy
przyjac, ze pojecie to nie powinno by¢ zrdéznicowanel44.

9. Ustalenie kregu podmiotdéw, ktdre legitymuja sie interesem praw-
nym, dokonywane jest zawsze na potrzeby konkretnej sprawy admini-
stracyjnej. Stwierdzenie, Ze dany podmiot posiada interes prawny w da-
nej sprawie w okreslonym postepowaniu, w zadnym razie nie przesadza
o istnieniu tego interesu w innej sprawie i w innym postepowaniu (por.
wyrok NSA z dnia 16 kwietnia 1999 r., I SA 699/98, LEX nr 47361).

10. Interes prawny powinien wynika¢ wyltacznie z przepisu prawa
powszechnie obowigzujacego, przy czym nie ma znaczenia, do jakiej ga-
tezi prawa norma - z ktorej interes ten jest wyprowadzony — nalezyl4>.

142 A Skéra, Wspdtuczestnictwo..., s. 238 i cyt. tam literatura.

143 A. Wrébel, (w:) M. Jaskowska, A. Wrobel, M. Wilbrandt-Gotowicz, Kodeks po-
stepowania administracyjnego. Komentarz, LEX 2019.

144 Tamze; A. Skora, Wspdluczestnictwo..., s. 239.

145 A, Skéra, P. Zukowski, Praktyczne problemy oznaczania adresatéw decyzji o
ustaleniu warunkow zabudowy, (w:) B. Dolnicki (red.), Partycypacja spoteczna w sa-
morzqgdzie terytorialnym, Warszawa 2014, s. 727.
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11. Sporna jest kwestia uzyskania statusu strony postepowania przez
podmiot zbiorowy (grupowy), wyrdzniony ze wzgledu na pewnga ceche
wspdlng w zwigzku z konkretng sprawg administracyjna, np. mieszkan-
cy ulicy A w przebudowie, osoby zamieszkale w strefie zagrozenia pro-
mieniowaniem elektrowni atomowej w Z. Problem ,,indywidualizacji”
interesu prawnego pojawia si¢ w szczegélnosci w przypadkach, gdy w
postepowaniu bierze udzial znaczna liczba podmiotéw. Nie jest bowiem
tatwo w kazdym przypadku a limine przesadzié, czy duza liczba uczest-
nikéw np. scalenia lub wymiany gruntéw, czy uczestnikéw postepowa-
nia o ustalenie lokalizacji inwestycji celu publicznego wielkopowierzch-
niowego obiektu handlowego reprezentuje wspdlny interes zbiorowy
(jest podmiotem ,,zbiorowym”), czy kazdy z nich chroni jedynie swoj
interes indywidualny. Problem ten komplikuje si¢ jeszcze w przypad-
kach, gdy mamy do czynienia nie tylko z jednym ,,podmiotem zbioro-
wym” (ktéry tworza np. wszyscy ,,przeciwnicy wniosku” inwestora), lecz
takze z kumulacja kilku ,,podmiotéw zbiorowych” (wystepujacych jako
»przeciwnicy wniosku” lub jako ,,zwolennicy wniosku”, badz dzialajacy
cze$ciowo w opozycji do ,,zwolennikéw wniosku”). Udzielenie jedno-
znacznej odpowiedzi mozliwe jest jedynie na gruncie konkretnej sprawy
administracyjnej. Nie ulega watpliwosci, Ze kazda z oséb nalezacych do
danej grupy uzyska status strony, jezeli zostanie wykazane, ze postepo-
wanie dotyczy jej interesu prawnego lub obowiazku.

Zauwazy¢ wypada, ze sformulowanie ,kazdy” - zawarte w art. 28
- moze oznacza¢ zardwno wymog indywidualizacji interesu prawne-
go w odniesieniu do konkretnie oznaczonego podmiotu, jak i prze-
ciwnie - dopuszczalnos¢ generalizacji tego interesu w odniesieniu do
grupy osob (kazdy w znaczeniu wszyscy, ktérych interesu prawnego
dotyczy postepowanie). Wydaje sie, ze w wielu wypadkach (jakkolwiek
w zadnym razie nie jest to regula) ,zbiorowy” interes uczestnikow
postepowania jest rownocze$nie interesem indywidualnym kazdego
z nich. Mozna zatem sformulowac poglad, ze kazda z oséb nalezacych
do danej grupy uzyska status strony, jezeli zostanie wykazane, iZ poste-
powanie dotyczy jej indywidualnego interesu prawnegol46.

146 A, Skéra, Wspétuczestnictwo..., s. 239; A. Skora, P. Zukowski, Praktyczne...,
s. 733.
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III

W postepowaniu moze uczestniczy¢ takze wiecej niz jedna stro-
na. Kwestia udzialu w postepowaniu kilku lub wigcej stron jest zalezna
od przedmiotu postepowania, tj. sprawy administracyjnej. Kodeks nie
wprowadza gérnego limitu stron, jednak niekiedy przewiduje odmien-
ne regulacje procesowe w przypadku przekroczenia pewnej liczby
stron (por. art. 49a149b). Udzial dwu lub wigcej stron w postepowaniu
okreslany jest jako wspotuczestnictwo (por. szerzej art. 62).

v

1. Legitymacja prawna strony do udzialu w postepowaniu zaréw-
no wszczynanym z urzedu, jak i na wniosek, powinna mie¢ charak-
ter obiektywny (in. obiektywistyczny, materialnoprawny). W swietle
uksztaltowanego orzecznictwa, interes prawny powinien mie¢ cha-
rakter obiektywny, zatem strong bedzie wylacznie podmiot, ktérego
interes prawny znajduje w konkretnej sytuacji oparcie w normach
materialnych prawa administracyjnego (oraz niektdérych innych gate-
ziach prawa, jak prawa finansowego, ubezpieczen spotecznych, gospo-
darczego publicznego, prawa europejskiego, a niekiedy takze prawa
prywatnego). W szczego6lnosci podmiot, ubiegajacy sie o uksztaltowa-
nie swojej sytuacji prawnej w drodze decyzji lub ugody (ewentualnie
w wyniku milczacego zalatwienia sprawy) nie moze sam (tj. subiek-
tywnie) decydowa¢ o istnieniu interesu prawnego i przesadzaé tym
samym o swoim statusie w postepowaniu. Z tego wzgledu - zgodnie
z art. 61a — zachodzi potrzeba weryfikacji przez organ, jeszcze przed
wszczeciem postepowania, czy interes prawny podmiotu znajduje od-
zwierciedlenie w normach prawa materialnego; jezeli nie — postgpowa-
nia administracyjnego nie wszczyna sig.

Stwierdzenie interesu prawnego podmiotu zadajacego wszczgcia
postepowania administracyjnego oraz podmiotu, wobec ktérego or-
gan uruchomit postgpowanie z urzedu stanowi ,warunek wstepny”
postepowania. Organ daje formalny wyraz swojemu stanowisku, tj. w
przedmiocie odmowy wszczecia postepowania zapada postanowienie,
na ktdre stronie przystuguje zazalenie (art. 61a).
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2. W postepowaniu wszczynanym z urzedu organ, podejmujac
wobec podmiotu, ktérego postepowanie dotyczy, pierwsza czynno$é
urzedowa w sprawie, takze wyraza swoja ocene, ze podmiot wobec
ktorego wszczat postepowanie jest strong!47.

\%

Status strony postepowania przystuguje podmiotowi posiadajace-
mu interes prawny, bez wzgledu na to, czy bierze lub bral udziat w
postepowaniu. Zatem strona, ktéra nie brata udziatu przed organem
pierwszej instancji, moze przed organem drugiej instancji szuka¢
ochrony swego interesu prawnego za pomocg odwotania lub wniosku
0 ponowne rozpatrzenie sprawy. Wniesienie odwolania lub wniosku o
ponowne rozpatrzenie sprawy jest mozliwe zawsze — nawet, gdy strona
z wlasnej winy nie uczestniczyta w postepowaniu. Jednakze zawiniony
brak udzialu strony w postepowaniu przed organem pierwszej instan-
cjii/lub drugiej instancji powoduje, Ze nie moze ona skutecznie wnies¢
wniosku o wznowienie postepowania (zob. szerzej art. 145).

VI

1. Organ administracji publicznej ma obowiazek ex officio usta-
li¢ zakres podmiotowy postepowania, co oznacza, ze musi on ustali¢
wszystkie podmioty dysponujace interesem prawnym w sprawie i za-
pewni¢ im wszystkim aktywny udzial w postepowaniu (zob. szerzej
art. 7). Obowigzek ten wyraza si¢ w pierwszym rzedzie w powin-
noéci zawiadomienia wszystkich stron o wszczeciu postgpowania
(art. 61 § 4). Zatem od chwili wszczecia postepowania kazda strona
powinna mie¢ zapewnione prawo czynnego w nim udziatul48 (zob.
szerzej art. 10).

2. Strona nie ma jednak obowiazku aktywnego udziatu i podejmo-
wania obrony swojego interesu prawnego, gdyz udzial stron w postepo-

147 A, Skéra, Wspétuczestnictwo.. ., s. 239 i n.

148 Zob. m.in. A. Skéra, Z problematyki..., s. 259 i n.; D. Catkiewicz, Obowigzek
organu zapewnienia stronie reprezentacji w postegpowaniu podatkowym, ,Studia Praw-
noustrojowe” 2010, nr 11, s. 280 i n.
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waniu oparty jest na konstrukcji uprawnienial4?. Oznacza to, ze strony
maja prawo uczestniczenia w postepowaniu i podejmowania czynnosci
procesowych, jednakze mogg zachowywac si¢ biernie i nie tylko nie po-
dejmowac czynnosci, lecz nawet w ogéle nie ,,ujawnia¢” sie w postepo-
waniu. Zamierzony (tj. nie wynikajacy z zaniedban organu administra-
cji) brak aktywnosci uczestnika legitymujacego sie interesem prawnym
nie pozbawia go przymiotu strony, jednakze wywiera dla niej negatyw-
ne skutki procesowe po zakonczeniu toku instancji. W wyroku z dnia 4
czerwca 1982 r., I SA 212/82, (ONSA 1982, nr 1, poz. 51), NSA przyjal,
ze gdy istotne dla sposobu rozstrzygniecia sprawy okolicznosci nie byly
znane organowi nie z powodu jego bfedu lub zaniedban, lecz na skutek
zatajenia ich przez strone, wowczas strona nie moze skutecznie podno-
si¢ zarzutu niezgodnosci decyzji z prawem. W interesie strony jest wiec
powolywanie wszelkich doniostych dla sprawy okolicznosci i utrwa-
lanie ich w aktach sprawy. W konsekwencji organ administracji moze
oprze¢ rozstrzygniecie na dostepnych dowodach, jezeli strona wezwana
do udzialu w postepowaniu i zlozenia wyjasnien uporczywie odmawia
wziecia udzialu w tym postepowaniu (zob. wyrok NSA z dnia 14 marca
1988 r., IV SA 1152/87, LexPolonica nr 297019).

Aktywizacji stron stuzy obowigzek natozony na organ w art. 7, w
swietle ktorego w toku postepowania organy administracji publicznej
stoja na strazy praworzadnosci, z urzedu lub na wniosek stron podej-
mujg wszelkie czynnosci niezbedne do dokladnego wyjasnienia stanu
faktycznego oraz do zalatwienia sprawy, majac na wzgledzie interes
spoleczny i stuszny interes obywateli.

VII

1. Orzecznictwo przyjmuje, ze spotka cywilna nie ma przymiotu
strony w rozumieniu art. 28 k.p.a. w postegpowaniu administracyjnym
i nie moze by¢ adresatem decyzji administracyjnych (zob. m.in. wyrok
NSA z dnia 13 wrzes$nia 1999 r., IV SA 39/99, LEX nr 47872; wyrok
WSA z dnia 25 maja 2017 r., VIII SA/Wa 647/16, CBOSA). Podmio-

149 B. Adamiak, J. Borkowski, Postgpowanie administracyjne i sgdowoadministra-
cyjne, Warszawa 2017, s. 229 i s. 316.
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tami praw i obowigzkéw w stosunkach, w ktérych wystepuje spdtka
cywilna, sg poszczegdlni wspdlnicy. To im przystuguje status stron. W
swietle wyroku NSA z dnia 8 stycznia 2015 r., I OSK 1395/13, (CBO-
SA), ,w sytuacji, kiedy w nazwie spotki cywilnej wskazani sa wszyscy jej
wspolnicy z imienia i nazwiska, decyzja skierowana do tak oznaczonej
spotki, pomimo Ze wydana zostala z naruszeniem art. 107 § 1 ustawy
z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego
(...), nie jest dotknieta kwalifikowana wadg prawng z art. 156 § 1 pkt 2
lub 4 tego Kodeksu™

2. W orzecznictwie problemy wywoluje kwalifikacja konsorcjum
0s6b fizycznych i/lub prawnych, w sktad ktérego wchodza osoby fizycz-
ne i/lub osoby prawne i/lub inne jednostki organizacyjne jako strony po-
stepowania. W prawie cywilnym konsorcjum uznawane jest za ,nowy”
podmiot utworzony przez dwa lub wiecej podmiotéw w wyniku zwar-
tej pomiedzy nimi umowy, realizujacy cele okreslone w umowie. Umo-
wa konsorcjum jest umows cywilng, w ktdrej strony moga uksztattowac
stosunek prawny wedlug swego uznania. Konsorcjum ,,zrzesza” kilka
podmiotéw gospodarczych na okre$lony czas w konkretnym celu!~0.
Wspolpraca podmiotéw w ramach konsorcjum ograniczona jest zwy-
kle do jednego zadania, tj. wspdlnego dzialania w realizacji konkret-
nego przedsiewzigcia gospodarczego, ktore ze wzgledéw finansowych
przekracza mozliwosci jednego podmiotu. Utworzenie konsorcjum
ma zatem najczesciej charakter czasowy!>l. Umowa konsorcjalna jest
~wzbogacong” umowa spolki prawa cywilnego, ewentualnie — spotka
jawngl52. Konsorcjum mozna zatem okregli¢ jako ,nietypowg spotke
prawa cywilnego”1>3. W uzasadnieniu wyroku z dnia 3 pazdziernika
2011 r.,, I SA/Op 93/11, (CBOSA), WSA zaznaczyl, ze organ pierwszej
instancji niestusznie uznat konsorcjum oséb prawnych i fizycznych za
strone postepowania, gdyz status strony przystuguje wylacznie pod-

150 1. Hilla, Prawne problemy funkcjonowania konsorcjum, ,Radca Prawny” 2005,
nr 5,s. 1icyt. tam literatura.

151 A, Skéra, P. Zukowski, Praktyczne..., s. 728 i n.

1525 Wtodyka, Strategiczne umowy przedsigbiorcéw, Warszawa 2000, s. 259; J. Hilla,
Prawne...,s. 2.

153 Na temat roznic miedzy spotkg prawa cywilnego a konsorcjum zob. m.in.:
L. Stecki, Konsorcjum, Torun 1997, s. 140 i n.
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miotom wchodzacym w skfad konsorcjum, tj. osobom fizycznym i/lub
osobom prawnym (np. bankom). Konsorcjum nie jest podmiotem go-
spodarczym, nie podlega obligatoryjnej rejestracji, nie musi mie¢ od-
rebnej nazwy ani siedziby i nie zawsze stanowi odrebny od skladajacych
sie na nie podmiotéw byt organizacyjny. Status strony przystuguje wiec
wylacznie podmiotom wchodzacym w sklad konsorcjum (np. spdtce
prawa handlowego i/lub osobom fizycznym). Takze SN w postanowie-
niu z dnia 27 maja 2010 r., III CZP 25/10, (LEX nr 602808), wyrazil
poglad, ze konsorcjum nie posiada podmiotowosci prawnej, a tym sa-
mym nie posiada zdolnosci sagdowej. Strona w znaczeniu procesowym
sa wylacznie podmioty wchodzace w sklad konsorcjum!>4.

Art. 29. [Podmioty, ktorym przysluguje zdolnos¢ do bycia strong w
0golnym postepowaniu administracyjnym]

Stronami moga by¢ osoby fizyczne i osoby prawne, a gdy chodzi o panstwowe
i samorzadowe jednostki organizacyjne i organizacje spoteczne - réwniez jed-
nostki nieposiadajace osobowosci prawnej.

1. Komentowany przepis okresla podmioty, ktérym przystuguje
zdolnos¢ do bycia strong w ogélnym postepowaniu administracyjnym.
Zdolno$¢ uczestniczenia w tym postepowaniu jako strony maja oso-
by fizyczne, osoby prawne oraz nieposiadajace osobowosci prawnej:
panstwowe i samorzadowe jednostki organizacyjne i organizacje spo-
teczne. Przepis ten powinien by¢ interpretowany facznie z art. 30 § 1,
przepisami szczegélnymi, o ile wprowadzajg rozwigzania odmienne
oraz przepisami k.c.

2. Katalog stron postepowania wskazany w tym przepisie nie ma
charakteru zamknietego, zatem przepisy szczegolne moga przyznawac
zdolno$¢ do bycia strong postepowania réwniez innym podmiotom.
Poglad ten znajduje potwierdzenie w orzecznictwie (zob. wyrok WSA
z dnia 9 listopada 2010 r., VIIT SA/Wa 605/10, CBOSA).

154 A Skéra, P. Zukowski, Praktyczne..., s. 728 i n.
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II

1. Pojecie osoby fizycznej zdefiniowane jest w przepisach prawa
cywilnego (art. 8 k.c.). Osoba fizyczna jest kategoriag prawa cywilnego,
prawnym okresleniem cztowieka na gruncie tego prawa. Status oso-
by fizycznej istnieje od chwili urodzenia do chwili $mierci czlowieka.
Z osobowoscig prawng zwigzane s3: zdolnos¢ prawna i zdolno$¢ do
czynno$ci prawnych.

2. W przypadku, gdy osoba fizyczna nie jest obywatelem polskim,
przyjmuje si¢ regule, ze zdolno$¢ prawna i zdolnoé¢ do czynnosci
prawnych osoby fizycznej podlegaja jej prawu ojczystemu. Jezeli osoba
fizyczna dokonuje czynnosci prawnej w zakresie prowadzonego przez
siebie przedsigbiorstwa, wystarczy, ze ma ona zdolno$¢ do dokonania
tej czynno$ci wedtug prawa panstwa, w ktorym przedsiebiorstwo jest
prowadzone (art. 11 ust. 1 i 2 ustawy z dnia 4 lutego 2011 r. - Prawo
prywatne miedzynarodowe, t.j. Dz.U. z 2015 r., poz. 1792). Przepis ten
jednak nie wylacza zastosowania prawa, ktéremu czynno$¢ prawna
podlega, jezeli z tego prawa wynikaja szczegélne wymagania w zakre-
sie zdolnosci w odniesieniu do tej czynnosci prawne;j.

III

1. Stronami w postepowaniu administracyjnym moga by¢ osoby
prawne. Najogolniej, osoba prawna jest trwalym zespoleniem ludzi
(oséb fizycznych) i Srodkéw materialnych w celu realizacji okreslo-
nych zadan, ze swej istoty samodzielnym, stanowigcym zorganizowa-
ng strukture, wyodrebnionym w postaci jednostki organizacyjnej, kto-
rej przepis prawa przyznaje zdolnos¢ prawng. W swietle art. 29, osoby
prawne posiadaja bez zadnych ograniczen zdolnos$¢ bycia strona w
postepowaniu administracyjnym.

2. Pojecie osoby prawnej powinno by¢ na gruncie k.p.a. rozumiane
zgodnie z przepisami art. 33 i n. k.c. oraz art. 17 i n. u.p.p.m. W $wietle
z art. 33 k.c., osobami prawnymi s Skarb Panstwa i te jednostki orga-
nizacyjne, ktérym przepisy szczegdlne przyznaja osobowos¢ prawna.

Zgodnie z trescig art. 17 ust. 1 i ust. 2 u.p.p.m., osoba prawna pod-
lega prawu panstwa, w ktérym ma siedzibe. Jezeli jednak prawo tego
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panstwa przewiduje wlasciwos$¢ prawa panstwa, na podstawie ktérego
osoba prawna zostala utworzona, stosuje si¢ prawo tego panstwa. Tak
okreslonemu prawu podlegaja w szczegdlnosci: 1) powstanie, taczenie,
podzial, przeksztalcenie lub ustanie osoby prawnej; 2) charakter praw-
ny osoby prawnej; 3) nazwa oraz firma osoby prawnej; 4) zdolnos¢
osoby prawnej; 5) kompetencje i zasady dzialania oraz powolywanie
i odwotywanie cztonkéw organdw; 6) reprezentacja; 7) nabycie i utra-
ta statusu wspolnika lub czlonkostwa oraz prawa i obowiazki z nimi
zwigzane; 8) odpowiedzialnos$¢ wspdlnikéw lub cztonkéw za zobowia-
zania osoby prawnej; 9) skutki naruszenia przez osobe reprezentujaca
osobe prawng ustawy, aktu zalozycielskiego lub statutu.

3. W $wietle prawa polskiego do oséb prawnych zaliczamy pan-
stwowe osoby prawne i samorzagdowe osoby prawne oraz tzw. niepu-
bliczne osoby prawne (wyrok WSA z dnia 24 sierpnia 2017 r., VII SA/
Wa 1309/17, CBOSA). Kategorie panistwowych 0s6b prawnych okresla
m.in. art. 3 ustawy z dnia 16 grudnia 2016 r. o zasadach zarzadzania
mieniem panstwowym (t.j. Dz.U. z 2020 r., poz. 735).

Panstwowg osobg prawng jest wiec jednostka organizacyjna posia-
dajaca osobowos¢ prawng, utworzona w drodze ustawy lub na podsta-
wie ustawy lub w wykonaniu ustawy przez organ administracji rzado-
wej, w celu realizacji zadan publicznych, w ktorej: a) przewidziane w
regulujacych ustréj tej osoby prawnej przepisach ustawy prawo nada-
wania i zmiany statutu przystuguje organowi administracji rzadowej
albo przepisy te przewiduja, ze prawo do udzialu w organie stanowig-
cym osoby prawnej, w tym uprawnionym do zmiany statutu, przystu-
guje w catosci Skarbowi Panstwa oraz b) przewidziane w regulujacych
ustrdj tej osoby prawnej przepisach ustawy prawo do nadwyzki miedzy
przychodami a kosztami tej osoby prawnej, jezeli podlegaja dyspono-
waniu, przystuguja w caloéci Skarbowi Panstwa, chyba ze przepisy te
przewiduja inny niz prawo do nadwyzki sposéb dysponowania nia,
oraz c¢) w razie rozwigzania albo innej utraty bytu prawnego przez te
osobe prawna, prawa do jej majatku, w tym prawo do dysponowania
tym majatkiem, przystuguja wylacznie Skarbowi Panstwa (art. 3 ust.
1 pkt 1 u.z.z.m.p.).

Panstwowa osobg prawng jest agencja wykonawcza, o ktérej mowa
w ufp., w szczegdlnodci: Krajowy Os$rodek Wsparcia Rolnictwa,
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Agencja Mienia Wojskowego, Agencja Rezerw Materialowych, Pol-
ska Agencja Rozwoju Przedsigbiorczosci, Narodowe Centrum Nauki,
Narodowe Centrum Badan i Rozwoju, Centralny Osrodek Badania
Odmian Roélin Uprawnych, Agencja Restrukturyzacji i Modernizacji
Rolnictwa, Polska Agencja Kosmiczna (art. 3 ust. 1 pkt 2 u.z.z.m.p.).

Panstwowymi osobami prawnymi sg réwniez instytucje gospo-
darki budzetowej, o ktérej mowa u.f.p., panstwowy fundusz celowy
posiadajacy osobowos¢ prawna; panstwowa instytucja kultury, Pol-
ski Instytut Sztuki Filmowej, Narodowy Instytut Fryderyka Chopina,
Zaklad Narodowy imienia Ossolinskich, Polska Akademia Nauk i jej
jednostki naukowe posiadajace osobowos$¢ prawna, uczelnia publicz-
na utworzona przez panstwo reprezentowane przez wlasciwy organ
wladzy lub administracji rzagdowej, instytut badawczy w rozumieniu
ustawy z dnia 30 kwietnia 2010 r. o instytutach badawczych (t.j. Dz.U.
z 2019 r,, poz. 1350 ze zm.), Instytut Wspdtpracy Polsko-Wegierskiej
im. Waclawa Felczaka, Polski Instytut Ekonomiczny, Instytut Europy
Srodkowej, Miedzynarodowy Instytut Biologii Molekularnej i Komér-
kowej w Warszawie (art. 3 ust. 1 pkt 3-12 u.z.z.m.p.).

Ustawodawca zalicza réwniez do panstwowych oséb prawnych fe-
deracje podmiotéw systemu szkolnictwa wyzszego i nauki, o ktorych
mowa w art. 165 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 20 lipca 2018 r. - Prawo
o szkolnictwie wyzszym i nauce (Dz.U. z 2020 r., poz. 85 ze zm.), sa-
modzielny publiczny zaklad opieki zdrowotnej, dla ktérego podmio-
tem tworzacym jest Skarb Panstwa reprezentowany przez ministra,
centralny organ administracji rzadowej albo wojewodg, uczelnie pu-
bliczng, Centrum Medyczne Ksztalcenia Podyplomowego, park naro-
dowy, przedsigbiorstwo panstwowe, bank panstwowy, Agencje Oceny
Technologii Medycznych i Taryfikacji, Agencje Badan Medycznych,
Narodowy Fundusz Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej, Pol-
ska Organizacje Turystycznag, Urzad Dozoru Technicznego, Transpor-
towy Dozor Techniczny, Polskie Centrum Akredytacji, Polskg Agencje
Zeglugi Powietrznej, Zaklad Ubezpieczenn Spolecznych, Narodowy
Fundusz Zdrowia, Rzecznika Finansowego, Urzad Komisji Nadzoru
Finansowego, Polski Klub Wyscigéw Konnych, Centrum Polsko-Ro-
syjskiego Dialogu i Porozumienia, Centrum Doradztwa Rolniczego
oraz wojewodzkie osrodki doradztwa rolniczego, Polski Instytut Spraw
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Miedzynarodowych, Fundacje Platforma Przemystu Przyszlosci, Pol-
ska Agencje Nadzoru Audytowego (art. 3 ust. 1 pkt 12a-33 u.z.z.m.p.)

4. Nalezy odrdzni¢ osobe prawng od jej organdw, dzialajacych w
jej imieniu. Organ osoby prawnej nie wystepuje jako samodzielny
podmiot prawa, lecz wchodzi w sktad struktury organizacyjnej osoby
prawnej, ktdrej jest nieodzownym elementem. Osoba prawna zobowig-
zana jest posiada¢ organyl>>. Zatem w zadnym wypadku nie sg strong
czlonkowie osoby prawnej lub jej organy. Organ osoby prawnej pelni
funkcje jej reprezentanta w postepowaniu i nie moze by¢ utozsamiany
z samg strong (zob. postanowienie NSA z dnia 21 pazdziernika 1981 r.,
IT SA 668/81, ONSA 1981, nr 2, poz. 101; wyrok NSA z dnia 6 kwiet-
nia 1999 r., IV SA 538/97, LEX nr 48157; postanowienie NSA z dnia
23 pazdziernika 2008 r., I OSK 1286/08, CBOSA; wyrok NSA z dnia
28 maja 2009 r., I OSK 783/08, CBOSA). W wyroku z dnia 6 kwietnia
1999 r., IV SA 538/97, NSA przyjal, ze ,,skierowanie decyzji do organu
osoby prawnej i oznaczenie tego organu jako strony postepowania (za-
miast osoby prawnej) oraz nalozenie okreslonych nakazéw i zakazow
na ten organ jest rownoznaczne ze skierowaniem decyzji do osoby nie
bedacej strong. W konsekwencji powoduje to, ze decyzja ta jest do-
tknieta wada niewazno$ci w rozumieniu art. 156 § 1 pkt 4 k.p.a”

5. Ugruntowany jest poglad, ze za strony postepowania administra-
cyjnego nie mozna uznaé organdéw administracji publicznej, ktore w
tym postepowaniu wydaly decyzje administracyjng (zob. m.in. posta-
nowienie NSA z dnia 15 pazdziernika 1990 r., SA/Wr 990/90, ONSA
1990, nr 4, poz. 7; wyrok NSA z dnia 19 lipca 2006 r., II GSK 103/06,
CBOSA; wyrok WSA z dnia 3 grudnia 2010 r., I SA/Wa 846/10, CBO-
SA; wyrok NSA z dnia 28 lutego 2012 r., II OSK 2377/10, CBOSA). W
orzecznictwie podkresla si¢, ze zadan z zakresu administracji publicz-
nej powierzonych przez ustawe organowi administracji publicznej nie
mozna utozsamia¢ z posiadaniem interesu prawnego przez ten organ
(por. wyrok NSA z dnia 7 grudnia 2016 r., Il OSK 1201/16, CBOSA).

6. Strong postepowania nie jest takze organ, ktore wspotdziatat przy
wydaniu decyzji administracyjnej w trybie art. 106 i 106a. W szczegol-
nosci organy wspoéldziatajace nie moga wnies¢ od decyzji zwyczajnych

155 M. Smyk, Pelnomocnictwo wedtug kodeksu cywilnego, Warszawa 2010, s. 95.
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oraz nadzwyczajnych $rodkéw prawnych oraz skargi do sagdu admini-
stracyjnego. Organ wspdtdzialajacy moze jedynie sygnalizowac niepra-
widlowosci rozstrzygniecia organowi sprawujagcemu nadzor nad or-
ganem, ktéry wydat decyzje lub prokuratorowil®¢ (wyrok NSA z dnia
12 grudnia 1994 r., IT SA 1538-1539/94, ,Wokanda” 1995, nr 4, s. 40;
wyrok NSA z dnia 26 pazdziernika 2012 r., IT OSK 1937/12, CBOSA).

v

1. Gmina nie ma przymiotu strony w ogdlnym postepowaniu ad-
ministracyjnym w sprawie z zakresu administracji publicznej, w ktorej
decyzje wydaje wojt (burmistrz, prezydent) tej gminy. Powoduje to, ze
gmina nie jest m.in. uprawniona do wniesienia zwyczajnych oraz nad-
zwyczajnych srodkéw prawnych na decyzje oraz skargi do sadu admi-
nistracyjnego. W szczegdlnosci w wyroku z dnia 12 stycznia 1994 r., II
SA 1971/93, (CBOSA), NSA przyjal, ze ,,jezeli organ gminy jest uczest-
nikiem procesu decyzyjnego jako organ, od stanowiska ktorego zale-
zy tres¢ decyzji (art. 106 k.p.a.), to nie przystuguja mu w tej sprawie
uprawnienia strony w rozumieniu art. 28 k.p.a.”

2. NSA w uchwale z dnia 9 pazdziernika 2000 r., OPK 14/00,
(ONSA 2001, nr 1, poz. 17), stwierdzil, ze ,pozycja jednostek samo-
rzadu terytorialnego jest wyznaczona przede wszystkim przez dwie
kategorie prawne, a mianowicie przez kompetencje i przez osobo-
wos¢ prawng. Na podstawie okreslonych prawem kompetencji gmina
realizuje wladztwo administracyjne (imperium) i wtedy dziala jako
organ administracji publicznej, a w postepowaniu administracyjnym
zajmuje pozycje¢ organu prowadzacego postepowanie. Natomiast jako
osoba prawna jest wladna do wykonywania przystugujacych jej praw i
obowigzkow wlascicielskich i wtedy moze wystepowaé w postepowa-
niu w charakterze strony. Jednakze gdy obowigzujace prawo powierza
jednostce samorzadu terytorialnego kompetencje do rozstrzygania w
formie decyzji o prawach lub obowigzkach podmiotu pozostajacego
poza systemem organéw administracji publicznej, to jednostka ta nie

156 W. Chrdscielewski, (w:) W. Chroécielewski, Z. Kmieciak (red.), Kodeks postepo-
wania administracyjnego. Komentarz, LEX 2019.
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staje sie strong tego postepowania nawet wowczas, gdy decyzja ta wy-
woluje okreslone skutki cywilnoprawne dla tej jednostki samorzadu
terytorialnego jako wtasciciela”.

3. Takze zarzad powiatu - jako organ jednostki samorzadu teryto-
rialnego — nie moze wnie$¢ zwyczajnych ani nadzwyczajnych srodkéw
prawnych od decyzji wydawanych przez staroste tego powiatu jako
organ pierwszej instancji (zob. wyrok NSA z dnia 23 stycznia 2015,
I OSK 1655/13, CBOSA).

4. Organy os6b prawnych, w tym organy jednostek samorzadu te-
rytorialnego i organy administracji rzagdowej, nie s3 samorzagdowymi
lub panstwowymi jednostkami organizacyjnymi w rozumieniu art. 29.
Nie maja one zdolnosci do udzialu w postepowaniu i nie moga wyste-
powac jako strony postepowania administracyjnego.

\%

1. Stronami w postepowaniu administracyjnym moga by¢ réwniez
organizacje spoteczne. Chodzi tu o organizacje spoleczne wyposazone
w osobowos¢ prawng oraz takie, ktore jej nie maja, jak stowarzyszenia
zwykle. Stowarzyszenia zwykle od dnia 20 maja 2016 r. uzyskaty zdol-
nos$¢ prawng, zdolno$¢ do czynnosci prawnych oraz zdolno$¢ sadowa
(ustawa z dnia 25 wrzesnia 2015 r. o zmianie ustawy — Prawo o stowa-
rzyszeniach oraz niektérych innych ustaw, Dz.U. z 2015 r., poz. 1923).
Na temat pojecia organizacji spolecznej i jej rodzajow zob. art. 31.

2. Podmioty utworzone wedlug prawa obcego moga by¢ stronami
w postepowaniu administracyjnym. Zasady podejmowania i wyko-
nywania dzialalnosci gospodarczej 0s6b utworzonych wedlug prawa
obcego (oraz ich przedstawicielstw w Polsce) reguluje ustawa z dnia 6
marca 2018 r. o zasadach uczestnictwa przedsigbiorcéw zagranicznych
i innych oséb zagranicznych w obrocie gospodarczym na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej (t.j. Dz.U. z 2020 r., poz. 1252 ze zm.). Sa to
zatem przepisy leges specialis w stosunku do art. 29 i 30. Podobne sta-
nowisko zajmowane jest w orzecznictwie. WSA w wyroku z dnia 29
grudnia 2008 r., II SA/Go 637/08, (CBOSA), przyjal, ze — zasadniczo -
do oceny zdolnosci podmiotu do udziatu jako strona w postepowaniu
administracyjnym stosuje si¢ przepisy art. 29 i 30, jednak w stosunku
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do osoby prawnej innego panstwa jej zdolno$¢ prawna, zdolnos¢ do
udziatu jako strona oraz zasady jej reprezentacji w postepowaniu ad-
ministracyjnym nalezy ocenia¢ wedlug prawa tego panstwa.

3. Strong w postgpowaniu administracyjnym moze by¢ wspolnota
mieszkaniowa. Wspdlnote mieszkaniowa tworzy ogoét wiascicieli, kto-
rych lokale wchodzg w sklad okreslonej nieruchomosci (art. 6 ustawy z
dnia 24 czerwca 1994 r. o wlasnosci lokali, t.j. Dz.U. z 2020 r., poz. 532
ze zm.). Wspolnota mieszkaniowa, gdy chodzi o krag podmiotéw ja
tworzacych, moze by¢ zréznicowana. Moga ja tworzy¢ wylacznie osoby
fizyczne, osoby fizyczne i osoby prawne, itd. Podmiot ten nie posiada
osobowosci prawnej, jednak moze nabywac prawa i zacigga¢ zobowig-
zania, pozywac i by¢ pozywany. Sadownictwo przyznaje wspdlnocie
mieszkaniowej zdolno$¢ do udziatu w postgpowaniu administracyjnym
w niektorych sprawach (m.in. wyrok NSA z dnia 16 kwietnia 2009 r., IT
OSK 146/09, CBOSA; wyrok NSA z dnia 6 lipca 2012 r., I OSK 654/11,
CBOSA; wyrok NSA z dnia 14 marca 2013 r., I OSK 1059/12, CBO-
SA; wyrok WSA z dnia 24 kwietnia 2013 r., I SA/Op 516/12, CBOSA).
Jednakze nie zawsze jest klarowne na gruncie konkretnej sprawy ad-
ministracyjnej, czy wspélnota mieszkaniowa, czy tez kazdy wtasciciel
lokalu z osobna — moze by¢ strong w postepowaniu dotyczacym praw
i obowiazkéw zwigzanych z nieruchomoscia wspélng. Problematyka ta
rozstrzygana jest zwykle ad causam (zob. uchwata NSA z dnia 26 listo-
pada 2001 r., OPK 19/01, ONSA 2002, nr 2, poz. 68).

VI

1. Spotki prawa cywilnego nie posiadajg osobowosci prawnej i nie
s3 jednostkami organizacyjnymi niebedacymi osobami prawnymi,
ktérym odrebna ustawa przyznaje zdolnos¢ prawna. Spotka cywilna
jest umowa prawa cywilnego, uksztaltowana przez jej wspolnikow
na zasadach okreslonych w art. 860-875 k.c. Nie stanowi wiec samo-
dzielnego podmiotu prawa, a podmiotami prawa pozostaja wspolnicy
spotki cywilnej. Orzecznictwo przyjmuje, ze podmiotami praw i obo-
wigzkow w stosunkach, w ktérych wystepuje spotka cywilna, sa po-
szczegOlni wspolnicy (wyrok NSA z dnia 9 lutego 1995 r., V SA 418/94,
ONSA 1996, nr 1, poz. 40). To im przystuguje status stron w postepo-
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waniu administracyjnym i kazdy z nich powinien by¢ adresatem decy-
zji administracyjne;j.

2. Nalozenie na spdtke cywilna, nie zas poszczegdlnych wspdlni-
kéw, uprawnien i/lub obowigzkéw w ogdlnym postepowaniu admi-
nistracyjnym moze nastapi¢ wylacznie w przypadkach, gdy przepis
szczeg6lny tak stanowi (zob. wyrok WSA z dnia 16 listopada 2010 r.,
VIII SA/Wa 574/10, CBOSA; wyrok WSA z dnia 23 czerwca 2010 r.,
VIII SA/Wa 214/10, CBOSA).

Art. 30. [Zdolnos¢ prawna i zdolnos¢ do czynnosci prawnych stro-
ny; zarzadca sukcesyjny; kurator spadku nieobjetego]

§ 1. Zdolnosé¢ prawng i zdolno$¢ do czynnoséci prawnych stron ocenia sie
wedtug przepiséw prawa cywilnego, o ile przepisy szczegélne nie stanowia
inaczej.

§ 2. Osoby fizyczne nieposiadajgce zdolnosci do czynnosci prawnych dzialaja
przez swych ustawowych przedstawicieli.

§ 3. Strony niebedace osobami fizycznymi dzialaja przez swych ustawowych
lub statutowych przedstawicieli.

§ 4. W sprawach dotyczacych praw zbywalnych lub dziedzicznych w razie
zbycia prawa lub $mierci strony w toku postepowania na miejsce dotychcza-
sowej strony wstepujg jej nastepcy prawni.

§ 4a. W sprawach dotyczacych praw zbywalnych lub dziedzicznych, wynika-
jacych z prowadzenia przedsigbiorstwa strony, w razie jej $mierci w toku po-
stepowania, jezeli zostal ustanowiony zarzad sukcesyjny przedsiebiorstwem
strony, na jej miejsce wstepuje zarzadca sukcesyjny. W przypadku wygasnie-
cia zarzadu sukcesyjnego do postepowania toczacego si¢ z udziatem zarzadcy
sukcesyjnego na jego miejsce wstepuja nastepcy prawni zmartego.

§ 5. W sprawach dotyczacych spadkéw nieobjetych jako strony dziataja osoby
sprawujace zarzad majatkiem masy spadkowej, a w ich braku - kurator wy-
znaczony przez sad na wniosek organu administracji publicznej.

1. Komentowany przepis reguluje problematyke oceny zdolnosci
prawnej i zdolnosci do czynnosci prawnych strony w postepowaniu
administracyjnym. Przyjmuje on ogélne rozwiazanie, zgodnie z kto-
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rym zdolno$¢ prawna i zdolno$¢ do czynnosci prawnych stron ocenia
sie wedlug przepiséw prawa cywilnego, o ile przepisy szczegdlne nie
stanowig inaczej (art. 30 § 1).

2. W pierwszej kolejnosci organ powinien dokona¢ oceny zdolnosci
prawnej i zdolnosci do czynnosci prawnych strony w $wietle przepisow
szczegdlnych prawa administracyjnego. Zdarza si¢ bowiem, ze przepisy
te przyznaja status strony postepowania jednostkom organizacyjnym
niemajgcym osobowosci prawnej w okre$lonej dziedziniel>7.

3. Zdolnos¢ prawna jest moznoscig bycia podmiotem praw i obo-
wigzkow w okreslonej sferze prawa. O istnieniu zdolnosci prawnej w
sferze prawa administracyjnego rozstrzygaja przepisy materialnego
prawa administracyjnego i/lub ewentualnie innych gatezi prawa.

4. Zdolnos¢ do czynnosci prawnych osdb prawnych to moznosé
dokonywania czynnoéci prawnych i dzieki temu ksztaltowania swej
sytuacji prawnej poprzez nabywanie lub utrat¢ uprawnien i/lub obo-
wigzkow. Zakres zdolnosci do czynnosci prawnych jest rézny. Ma na
niego wplyw wiek osoby, bedacej osoba fizyczna, to, czy jest ona w
zwigzku malzenskim oraz czy jest ubezwlasnowolniona. Przepisy
art. 11 k.c. przyznaja pelna zdolno$¢ do czynnosci prawnych petno-
letnim osobom fizycznym, ktdre nie zostaly ubezwlasnowolnione, ani
dla ktérych nie ustanowiono doradcy tymczasowego (zob. art. 548 i
n. k.p.c.). Osoby fizyczne, ktére ukonczyly trzynascie lat, oraz osoby
ubezwlasnowolnione czg¢$ciowo majg ograniczona zdolno$¢ do czyn-
nosci prawnych (zob. art. 15 k.c.). Zgodnie z art. 12 k.c., osoby fizycz-
ne, ktdére nie ukonczyty lat trzynastu oraz osoby ubezwlasnowolnione
calkowicie nie majg w ogoéle zdolnosci do czynnosci prawnych.

II

1. Zgodnie z art. 8 § 1 k.c. zdolno$¢ prawng ma kazdy czlowiek od
chwili urodzenia do $mierci. Dokumentem dokumentujgcym zdolno$é
prawng osoby fizycznej jest sporzadzony akt urodzenia. Zakres zdol-
nosci prawnej jest identyczny dla kazdej osoby fizycznej. Zdolnos¢ ta
przystuguje obywatelom polskim, w tym posiadajacym réwnoczesnie

157 P. Przybysz, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, LEX 2017.
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obywatelstwo innego panstwa. Zgodnie bowiem z art. 3 ust. 1 ustawy
z dnia 2 kwietnia 2009 r. o obywatelstwie polskim (tj. Dz.U. z 2020 r.,
poz. 347), obywatel polski posiadajacy rownoczesnie obywatelstwo in-
nego panstwa ma wobec Rzeczypospolitej Polskiej takie same prawa
i obowiazki, jak osoba posiadajaca wylacznie obywatelstwo polskie.
Zdolnos¢ prawna przystuguje takze cudzoziemcom, w tym takze tym,
ktérzy nie posiadaja zadnego obywatelstwa (art. 3 pkt 2 i art. 260 ust.
1 pkt 3 u.c.). Osoby fizyczne posiadaja zdolno$¢ wystepowania w po-
stepowaniu jako strony bez zadnych ograniczen od chwili urodzenia
do chwili $mierci. Zdolnosci prawnej nie mozna si¢ zrzec, nie mozna
tez jej pozbawi¢ ani ograniczy¢. Nie moze by¢ przeniesiona na inng
osobe w drodze czynnosci prawne;j.

2. Dziecko poczete, a jeszcze nienarodzone (nasciturus) posiada
zdolno$¢ prawna, jezeli urodzi sie Zywe (wyrok SN z dnia 29 maja
1996 r., IIT ARN 96/95, OSNP 1996, nr 24, poz. 366). Dziecko poczete
ma warunkowg zdolnos¢ do udzialu w postepowaniu w takim zakre-
sie, jak przewiduja to przepisy szczegdlne. Do strzezenia przyszlych
praw dziecka poczetego, lecz nienarodzonego moze by¢ ustanowiony
kurator. W $wietle art. 182 k.r.o., dla dziecka poczetego, lecz jeszcze
nieurodzonego, ustanawia si¢ kuratora, jezeli jest to potrzebne do
strzezenia przysztych praw dziecka. Kuratela ustaje z chwilg urodze-
nia sie dziecka. Jezeli dziecko urodzi si¢ martwe czynno$¢ prawna, na
mocy ktorej nabytoby prawo w chwili urodzenia, jest niewazna.

3. Nie maja zdolnosci do czynnosci prawnych osoby, ktére nie
ukonczyly lat trzynastu oraz osoby ubezwlasnowolnione catkowicie.
Ograniczong zdolno$¢ do czynno$ci prawnych maja maloletni, ktérzy
ukonczyli lat trzynascie, oraz osoby ubezwlasnowolnione czgdciowo.
Osoby te mogg by¢ strong w postepowaniu administracyjnym. W ta-
kim wypadku osoby fizyczne nieposiadajace zdolnoséci do czynnosci
prawnych dzialajg przez swoich ustawowych przedstawicieli. Orzecz-
nictwo podkresla, ze jako adresata decyzji nalezy wskaza¢ osobe fi-
zyczng niemajacg zdolnosci do czynno$ci prawnych, niezaleznie od
sposobu jej reprezentacji. Skierowanie decyzji do przedstawiciela usta-
wowego, zamiast do strony, uzasadnia stwierdzenie jej niewaznosci na
podstawie art. 156 § 1 pkt 4 k.p.a. (zob. m.in. wyrok WSA z dnia 13
grudnia 2006 r., IT SA/Rz 596/06, CBOSA).
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4. Utrata zdolnosci prawnej przez osobe fizyczng nastepuje z chwi-
I3 jej $mierci albo uznania jej za zmarly. Ustanie zdolnosci prawnej
sankcjonuje si¢ poprzez wystawienie aktu zgonu. Sporzadza sie go na
podstawie karty zgonu, protokotu zgloszenia zgonu lub postanowienia
o stwierdzeniu zgonu albo o uznaniu danej osoby za zmarla. Z chwila
$mierci osoby fizycznej jej uprawnienia i/lub obowiazki o charakte-
rze osobistym i niezbywalnym wygasaja. Uprawnienia i/lub obowigzki
niezbywalne przechodza na nastepcéw prawnych.

5. W razie gdy osoba zmarla przed dniem wszczecia postepowania
administracyjnego, a mialaby by¢ jego strong gléwna, postepowanie to
nie moze by¢ wszczete. Smier¢ strony w toku postepowania moze prowa-
dzi¢ do jego zawieszenia, do czasu ustalenia spadkobiercow strony, gdy
uprawnienia i/lub obowigzki maja charakter zbywalny lub umorzenia, je-
zeli maja charakter osobisty i niezbywalny (wyrok NSA z dnia 11 marca
2008 r., I OSK 1959/06, LEX nr 505429). Skierowanie decyzji do osoby
zmarlej jest obarczone wadg niewaznosci, albowiem zostata skierowana
do osoby niebedacej strong w sprawie (skoro zmarla), byla niewykonalna
w dniu jej wydania i jej niewykonalno$¢ miata charakter trwaty.

6. Osoby niezyjace nie posiadajg zdolnosci do bycia strong w po-
stepowaniu administracyjnym. Wszczecie i prowadzenie postgpowa-
nia administracyjnego w stosunku do osoby zmarlej oraz zalatwie-
nie sprawy przez wydanie decyzji jest razagcym naruszeniem prawa
- art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a. (por. m.in. wyrok NSA z dnia 22 wrze$nia
2011 r., I OSK 1587/10, CBOSA).

7. Smier¢ strony ubocznej nie prowadzi do bezprzedmiotowosci
postepowania.

III

1. Zdolnos¢ do bycia strong w postepowaniu administracyjnym
posiadaja osoby prawne.

2. Strony niebedace osobami fizycznymi dziatajg przez swoich usta-
wowych lub statutowych przedstawicieli (art. 30 § 21 § 3).

3. Osoby prawne uzyskuja zdolno$¢ do bycia strong postgpowania
administracyjnego z chwilg nabycia osobowosci prawnej. Zgodnie z
przepisem art. 37 § 1 k.c. jednostka organizacyjna uzyskuje osobowo$¢
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prawng z chwilg jej wpisu do wlasciwego rejestru, chyba ze przepisy
szczegllne stanowig inaczej. Zdolno$¢ prawna moze zostac przez jed-
nostke organizacyjna nabyta réwniez na mocy przepisu ustawy. Nie-
kiedy przepisy przyznaja zdolnos¢ prawng spotkom w organizacji, a
wiec w okresie miedzy zawarciem umowy spo6tki a wpisem do rejestru
(np. spolki z o.0. 1 spotki akcyjne).

Status prawny spotki kapitatowej w organizacji okresla art. 11 usta-
wy z dnia 15 wrze$nia 2000 r. — Kodeks spolek handlowych (t.j. Dz.U. z
2019 1., poz. 505 ze zm.), wedtug ktérego spotki kapitatowe w organiza-
cji, tj. spolka z o.0. w organizacji i spotka akcyjna w organizacji, moga
we wlasnym imieniu nabywa¢ prawa, w tym wlasnos¢ nieruchomosci
i inne prawa rzeczowe, zaciagga¢ zobowigzania, pozywac i by¢ pozy-
wane. Do spotki kapitatowej w organizacji w sprawach nieuregulowa-
nych w ustawie stosuje si¢ odpowiednio przepisy dotyczace danego
typu spotki po jej wpisie do rejestru. Jednak firma spoétki kapitalowej w
organizacji powinna zawiera¢ dodatkowe oznaczenie ,,w organizacji’.

4. Utrata przez osoby prawne zdolnosci do bycia strong w postepo-
waniu nastepuje z chwilg utraty osobowosci prawnej. Osoby prawne,
ktore uzyskaty osobowos¢ prawng z chwilg dokonania wpisu do okre-
slonego rejestru, tracg ja z chwilg wykreslenia z powyzszego rejestru
lub zakonczenia procesu likwidacji. Przepisy prawa nie zawsze okre-
$laja chwile utraty tej osobowosci przez osoby prawne.

5. Nalezy mie¢ jednakze na uwadze, ze np. spétka z ograniczong
odpowiedzialnoscig bedaca w czasie likwidacji nie traci osobowosci
prawnej, a przez to nie przestaje by¢ strong postepowania administra-
cyjnego (wyrok NSA z dnia 30 czerwca 1993 r., III SA 238/93, ,,Moni-
tor Podatkowy” 1994, nr 3, s. 80)18.

6. W praktyce watpliwosci budzi zagadnienie, czy jednostka or-
ganizacyjna bedaca w trakcie nabywania osobowosci prawnej (np.
w toku postepowania rejestrowego), moze by¢ strong postepowania
administracyjnego jeszcze przed uzyskaniem osobowos$ci prawnej.
Powstaje problem, czy jednostka taka moze by¢ kwalifikowana jako
panstwowa (samorzadowa) jednostka organizacyjna lub organizacja

158 W. Chrdscielewski, (w:) W. Chroécielewski, Z. Kmieciak (red.), Kodeks postepo-
wania administracyjnego. Komentarz, LEX 2019.
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spoleczna nieposiadajaca osobowosci prawnej. W przypadku stowa-
rzyszenia orzecznictwo przyjmuje, ze czlonkowie (zalozyciele) sto-
warzyszenia, ktore nie zostalo jeszcze wpisane do rejestru, moga by¢
strong postepowania administracyjnego. Po uzyskaniu przez stowa-
rzyszenie osobowosci prawnej wstepuje ono w ich miejsce jako strona
tego postepowania (wyrok NSA z dnia 27 marca 1996 r., I SA 623/95,
ONSA 1997, nr 1, poz. 38).

7. Jesli spotka z ograniczong odpowiedzialno$cia, wystepujaca jako
strona w ogélnym postepowaniu administracyjnym, nie jest reprezen-
towana przez organ oznaczony w rejestrze przedsigbiorcow, decyzja
administracyjna wydana w takim postepowaniu dotknieta jest wada
niewaznosci (zob. m.in. wyrok NSA z dnia 9 grudnia 1993 r., SA/Lu
688/93, ,,Prawo Gospodarcze” 1994, nr 4, s. 22)159.

v

Komentowanego przepisu nie mozna odnosi¢ do innych uczestni-
kéw postepowania oraz do innych postepowan unormowanych w Ko-
deksie. Tak wiec osoba ubezwlasnowolniona czg¢sciowo lub catkowi-
cie moze zeznawac jako $wiadek lub skfada¢ wyjasnienia jako strona.
Osoba taka jest takze uprawniona do wniesienia skargi lub zlozenia
wniosku w rozumieniu przepiséw dziatu VIIT!60,

\%

1. Zgodnie z art. 30 § 4, w sprawach dotyczacych praw zbywalnych
lub dziedzicznych w razie zbycia prawa lub $mierci strony w toku poste-
powania na miejsce dotychczasowej strony wstepuja jej nastepcy prawni.

2. Prawem zbywalnym jest takie prawo, ktére moze by¢ przedmio-
tem obrotu cywilnoprawnego. Jak stusznie zauwaza P. Przybysz, ,,nie-
przenaszalnosc¢” jest niezwykle istotng cecha uprawnien i obowiazkéow
administracyjnych. Zasadniczo koniecznos¢ zmiany osoby, ktéra ma
by¢ adresatem uprawnienia i/lub obowigzku, powoduje wygasnigcie

159 P, Przybysz, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, LEX 2017.
160 Tamze.
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dotychczasowego uprawnienia i/lub obowigzku i zawigzanie nowe-
go!6l. Nowy podmiot nie jest nastepcg prawnym dotychczasowego
adresatal®2. Do przeniesienia uprawnienia i/lub obowigzku admini-
stracyjnoprawnego dochodzi wyjatkowo, w szczegolnosci w sytuaciji,
gdy uprawnienie i/lub obowiazek sg zwigzane z rzecza. Tytutem przy-
ktadu mozna wskaza¢ na obowigzki z art. 27 ustawy o ochronie za-
bytkéw i opiece nad zabytkamil®3. Przeniesienie wlasnosci tej rzeczy
moze powodowaé przeniesienie uprawnienia i/lub obowigzku badz
wskutek samego przeniesienia wlasnosci, badz w nastepstwie decyzji
wlasciwego organul64,

VI

1. Zgodniezart. 30 § 4a, w sprawach dotyczacych praw zbywalnych
lub dziedzicznych, wynikajacych z prowadzenia przedsigbiorstwa stro-
ny, w razie jej $mierci w toku postepowania, jezeli zostat ustanowiony
zarzad sukcesyjny przedsiebiorstwem strony, na jej miejsce wstepuje
zarzadca sukcesyjny. W przypadku wygasniecia zarzadu sukcesyjne-
go do postepowania toczacego sie z udziatem zarzadcy sukcesyjnego
na jego miejsce wstepuja nastepcy prawni zmarlego. Przepis ten zostal
dodany ustawg z dnia 5 lipca 2018 r. o zarzadzie sukcesyjnym przed-
siebiorstwem osoby fizycznej (Dz.U. z 2018 r., poz. 1629) i obowiazuje
od dnia 25 listopada 2018 r. Przepisy te umozliwiaja np. w przypadku
niespodziewanej, naglej Smierci osoby, prowadzacej dziatalno$¢ w toku
postepowania administracyjnego, zapewnienie trwalosci funkcjono-
wania przedsiebiorstwa. Pozwalajg zatem na plynne kontynuowanie
dzialalnosci gospodarczej, wykonywanej z wykorzystaniem przedsie-
biorstwa, po $mierci przedsigbiorcy, ktdry we wlasnym imieniu wyko-
nywal dzialalnos¢ gospodarcza na podstawie wpisu do CEIDG i ktory
zlozyl wniosek o wpis do Centralnej Ewidencji i Informacji o Dziatal-

161 . Przybysz, Egzekucja administracyjna, Warszawa 1999, s. 37.

162 A. Skora, Obowigzek administracyjnoprawny. Zagadnienia teoretycznoprawne,
(w:) P. Bie$-Srokosz (red.), Wspodtczesne kierunki zmian administracji publicznej, Cze-
stochowa 2016,s. 1191in.

163 Tamze.
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nosci Gospodarczej (CEIDG) zarzadcy sukcesyjnego, powolanego na
podstawie art. 9 ust. 1 u.z.s. Przepisy te maja tez odpowiednie zastoso-
wanie do przedsiebiorcow dziatajacych w spdtkach cywilnych.

2. Dziatalno$cig gospodarcza zmarlego zajmuje si¢ w takim wy-
padku zarzadca sukcesyjny. Nie jest on pelnomocnikiem zmartej stro-
ny, lecz dziata we wlasnym imieniu, na rachunek wlascicieli przedsie-
biorstwa w spadkul65. Zarzadca powolywany jest na okres dwoch lat
od $mierci przedsiebiorcy, jednak sad z waznych przyczyn moze okres
ten przedtuzy¢ do 5 lat. Zadaniem zarzadcy jest zachowanie przedsie-
biorstwa w takim stanie, by po dziale spadku przedsi¢biorstwo wcigz
stanowilo realng warto$¢. W tym celu prowadzi on przedsigbiorstwo
zmartego (pod jego dotychczasowa firma z dodatkiem ,w spadku”)
dzialajagc we wlasnym imieniu, ale na rachunek wtasciciela przedsie-
biorstwa w spadku. Zarzadca jest umocowany do czynnosci sgdowych
i pozasadowych. Do dokonania czynnosci przekraczajacych zakres
zwyklego zarzadu potrzebuje on jednak zgody wszystkich wiascicieli
przedsiebiorstwa w spadku lub sadu.

Organ prowadzacy postepowanie po uzyskaniu wiadomosci o
$mierci strony, ktéra byla przedsiebiorca - i ustanowieniu zarzadu
sukcesyjnego winien wezwac zarzadce sukcesyjnego do wstapienia do
postepowania w miejsce zmarlej strony. Jesli zarzadca sukcesyjny zo-
stal wskazany przez przedsiebiorce i zgloszony przez niego do CEIDG,
zarzadca sukcesyjny moze zacza¢ dziata¢ juz z chwilg jego $mierci.

3. Do ustanowienia zarzadu sukcesyjnego wymagane jest: powo-
tanie zarzadcy sukcesyjnego (moze to zrobi¢ przedsiebiorca, ktory we
wlasnym imieniu wykonuje dzialalno$¢ gospodarcza na podstawie
wpisu do CEIDG), wyrazenie zgody osoby powolanej na zarzadce suk-
cesyjnego na pelnienie tej funkcji oraz dokonanie wpisu do CEIDG
zarzadcy sukcesyjnego. Przedsiebiorca powinien wskaza¢ okreslona
osobe do pelnienia funkgji zarzadcy sukcesyjnego w formie pisemnej,
uzyskac zgode osoby powolanej na zarzadce sukcesyjnego na pelnienie
tej funkcji, przy czym jej zgoda pod rygorem niewazno$ci musi by¢
wyrazona na pismie. Nastepnie przedsiebiorca powinien ztozy¢ wnio-
sek o wpis do CEIDG zarzadcy sukcesyjnego.

165 Tamze.
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4. Jest mozliwe powolanie zarzadcy sukcesyjnego po $mierci
przedsigbiorcy (art. 12 u.z.s.). Przy ustanawianiu zarzadcy po $mierci
przedsiebiorcy, zarowno powolanie zarzadcy, jak i zgoda kazdej z oséb
wymaga zachowania formy aktu notarialnego. Termin na powolanie
zarzadcy wynosi 2 miesigce od, co do zasady, dnia $mierci przedsie-
biorcy. Po jego uplywie uprawnienie do ustanowienia zarzadcy wy-
gasa. Zarzadca sukcesyjny moze zosta¢ powolany po $mierci przed-
siebiorcy przez: malzonka przedsigbiorcy, ktéremu przystuguje udziat
w przedsiebiorstwie; spadkobierce ustawowego przedsigbiorcy, ktory
przyjat spadek, spadkobierce testamentowego przedsiebiorcy, ktory
przyjal spadek, albo zapisobiorce windykacyjnego, ktory przyjat zapis
windykacyjny, jezeli zgodnie z ogloszonym testamentem przystugu-
je mu udzial w przedsiebiorstwie w spadku. Do powolania zarzadcy
sukcesyjnego wymagana jest zgoda osob, ktorym lacznie przystuguje
udzial w przedsiebiorstwie w spadku wigkszy niz 85/100.

VII

1. Zgodnie z art. 30 § 5, w sprawach dotyczacych spadkéw nieob-
jetych jako strony dzialajg osoby sprawujace zarzad majatkiem masy
spadkowej, a w ich braku - kurator wyznaczony przez sad na wniosek
organu administracji publiczne;.

2. Spadek uwaza si¢ za nieobjety, jezeli zaden ze spadkobiercow
nie objal go w posiadanie (lub zarzad, uzytkowanie czy przechowa-
nie), poniewaz zaden z nich nie wiedzial o powotaniu do spadku lub
o $mierci spadkodawcy (zob. m.in. orzeczenie SN z dnia 5 kwietnia
1956 r., III CR 566/56, OSNCK 1956, nr 4, poz. 115). W $wietle orzecz-
nictwa, spadek nieobjety to spadek, ktérego spadkobiercy faktycznie
nie objeli we wladanie i w zwigzku z tym pozostaje on bez nalezyte-
go dozoru, a spadkobiercy nie sprawuja nad nim faktycznej pieczy,
zwlaszcza nie wykonuja czynno$ci wchodzacych w zakres zarzadu w
rozumieniu stosowanych odpowiednio przepiséw o zarzadzie rzecza
wspolng. Do czasu objecia spadku przez spadkobierce sad czuwa nad
caloscia spadku. W razie potrzeby sad ten ustanawia kuratora spadku
(art. 666 k.p.c.). Zaistnienie stanu spadku nieobjetego, uzasadniajace
ustanowienie zarzadu i wyznaczenie kuratora spadku, moze wystapi¢
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w trojakiego rodzaju sytuacjach: gdy istnieja watpliwosci co do osoby
spadkobiercy; gdy spadkobierca jest znany, ale skontaktowanie si¢ z
nim napotyka na powazne trudnosci i nie mozna powiadomi¢ go o
fakcie nabycia spadku; gdy znany i majacy $wiadomos¢ dziedziczenia
spadkobierca nie jest w stanie obja¢ spadku w posiadanie (zob. m.in.
postanowienie SO w Lodzi z dnia 7 listopada 2018 r., III Ca 407/18,
LEX nr 2608921).

3. Sadem spadku (zob. art. 628 k.p.c.) jest sad ostatniego miejsca
zamieszkania spadkodawcy, a jezeli jego miejsca zamieszkania w Pol-
sce nie da sie ustali¢, sad miejsca, w ktérym znajduje si¢ majatek spad-
kowy lub jego czes¢ (sad spadku).

4. Jedli do spadku zostalo powolanych kilku spadkobiercéw, wy-
starczajace jest objecie spadku przez jednego z nich. W doktrynie pra-
wa prywatnego mozna spotkac si¢ ze stanowiskiem, ze w razie obje-
cia spadku przez ktoregokolwiek badz wszystkich spadkobiercow, nie
ustanawia si¢ kuratora spadku. Jednak wydaje sie, ze mozliwe jest row-
niez ustanowienie przez sad kuratora dla osoby nieobecnej. Sad moze
podjac takie dzialanie dla ochrony praw osoby, ktéra z powodu nie-
obecnosci nie moze prowadzi¢ swoich spraw, a nie ma pelnomocnika
badz nie moze on wykonywac¢ swoich czynnosci albo gdy wykonuje je
nienalezycie. W takim przypadku gléwnym zadaniem ustanowionego
kuratora jest ustalenie miejsca pobytu osoby nieobecnej i zawiadomie-
nie jej o stanie toczacej si¢ sprawy (art. 184 k.r.o.).

5. Kurator spadku powinien przede wszystkim stara¢ si¢ o wy-
jasnienie, kto jest spadkobierca oraz zawiadomic¢ spadkobiercow o
otwarciu spadku. Kurator zarzadza majatkiem spadkowym pod nad-
zorem sadu spadku. Do sprawowania zarzadu stosuje si¢ odpowied-
nio przepisy o zarzadzie w toku egzekucji z nieruchomosci zgodnie
zk.p.c. SN w wyroku z dnia 25 listopada 2010 r., ITI CSK 36/10, (LEX
nr 852659), uznal, Ze czynnosci kuratora spadku nie ograniczajg si¢ do
zwyklego zarzadu majatkiem spadkowym. Istota tego zarzadu wymaga
dokonywania wszelkich czynnosci niezbednych do zapewnienia pra-
widlowej gospodarki tym majatkiem.

Uprawnienie kuratora spadku rozciaga sie na wszelkie czynnosci
wiazace si¢ z zarzagdem majatkiem spadkowym, takze nieruchomoscia
spadkowa.
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6. Zgodnie z wyrokiem NSA z dnia 6 stycznia 1995r., IV SA
1922/93, (ONSA 1996, nr 1, poz. 27), ,osoby sprawujace zarzad ma-
jatkiem masy spadkowej oraz kurator wyznaczony przez sad maja wy-
tacznie legitymacje procesowa do udziatu w postepowaniu administra-
cyjnym.” Osobom tym przystuguja uprawnienia materialnoprawne.

7. W s$wietle wyroku WSA z dnia 18 stycznia 2012 1., IV SA/Po
1121/11, (CBOSA), ,nastepca prawny wstepuje do postepowania na
miejsce dotychczasowej strony, w rozumieniu art. 30 § 4 w takim sta-
dium, w jakim postgpowanie to znajduje si¢ w chwili jego zgtoszenia sie,
co w szczegolnosci oznacza, iz wszystkie czynnosci procesowe dokonane
przed zaistnieniem nastgpstwa przez organ lub poprzednika prawnego
pozostaja wazne (wiazace) i nie muszg by¢ powtarzane. Jezeli za$ jakas
czynno$¢ podjeta przez poprzednika ma charakter odwolalny, to, zgod-
nie z 0gdlng zasada dyspozycyjnosci, nastepca prawny moze ja zmieni¢
lub odwota¢ na takich zasadach, jak strona postgpowania”

8. Organ administracji publicznej nie ma prawa samodzielnie
ustala¢ kregu spadkobiercow zmarlej strony. Zobowigzany jest opie-
ra¢ si¢ albo na postanowieniu sagdu o stwierdzeniu nabycia praw spad-
kowych, albo na akcie po$wiadczenia dziedziczenia. W sytuacji, gdy
prawa spadkowe zostaly juz prawomocnie stwierdzone przez sad lub
potwierdzone przez notariusza, organ administracji publicznej ma
obowigzek odszuka¢ ustalonych spadkobiercow oraz wezwac ich do
udzialu w toczacym si¢ postepowaniu w charakterze strony (wyrok
NSA z dnia 9 pazdziernika 2014 r., I OSK 432/13, CBOSA).

Art. 31. [Udzial organizacji spolecznej w postepowaniu admini-
stracyjnym]

§ 1. Organizacja spoteczna moze w sprawie dotyczacej innej osoby wystepo-
wac z zgdaniem:

1) wszczgcia postgpowania,

2) dopuszczenia jej do udzialu w postepowaniu,

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

§ la. Organizacja spoteczna, o ktérej mowa w § 1, moze bra¢ udzial w poste-
powaniu w imieniu i na rzecz pracownika delegowanego na terytorium RP
lub z terytorium RP albo pracodawcy delegujacego pracownika na terytorium
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RP lub z terytorium RP - za zgoda strony w imieniu i na rzecz ktorej wyste-
puje w postepowaniu.

§ 2. Organ administracji publicznej, uznajac zadanie organizacji spolecznej
za uzasadnione, postanawia o wszczeciu postepowania z urzedu lub o do-
puszczeniu organizacji do udzialu w postepowaniu. Na postanowienie o od-
mowie wszczecia postepowania lub dopuszczenia do udzialu w postepowaniu
organizacji spolecznej stuzy zazalenie.

§ 3. Organizacja spoleczna uczestniczy w postepowaniu na prawach strony.

§ 4. Organ administracji publicznej, wszczynajac postepowanie w sprawie
dotyczacej innej osoby, zawiadamia o tym organizacje spoteczng, jezeli uzna,
ze moze ona by¢ zainteresowana udzialem w tym postepowaniu ze wzgledu
na swoje cele statutowe, i gdy przemawia za tym interes spoteczny.

§ 5. Organizacja spoleczna, ktéra nie uczestniczy w postepowaniu na pra-
wach strony, moze za zgoda organu administracji publicznej przedstawi¢
temu organowi swdj poglad w sprawie, wyrazony w uchwale lub o$wiadcze-
niu jej organu statutowego.

§ 6. (uchylony).

1. Quasi-legalng definicje pojecia organizacji spotecznej podaje
art. 5§ 2 pkt 5. Stanowi on, ze pod tym pojeciem rozumie si¢ na grun-
cie k.p.a. ,organizacje zawodowe, samorzadowe, spoldzielcze i inne
organizacje spoleczne”. Przepis ten wskazuje na przykladowy katalog
podmiotéw nalezgcych do kategorii organizacji spotecznych!66.

2. Organizacja spoleczna jest zasadniczo zrzeszeniem (korpora-
cj; jakkolwiek od kilkunastu lat utrwalil sie poglad, ze mozna obja¢
jego zakresem takze podmioty typu fundacyjnego) osob fizycznych
lub prawnych o trwatym (w sensie jego niezmiennoéci dla danej or-
ganizacji) celu o charakterze politycznym, spolecznym, gospodarczym
lub kulturalnym, funkcjonujacym poza strukturg aparatu panstwa, o
wyodrebnieniu organizacyjnym!67. Jest to pojecie stale ewoluujgce, a
katalog zaliczanych do niego podmiotéw bywa dyskusyjny, np. w od-
niesieniu do zwigzkéw wyznaniowych oraz partii politycznych (por.

166 A. Skora, Ogélne ..., s. 45.
167°T. Wos (red.), Postgpowanie administracyjne, Warszawa 2017, s. 208.
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m.in. wyrok TK z dnia 24 czerwca 1992 r., W 11/91, OTK 1992, nr 1,
poz. 18)168,

3. Pojecie organizacji spotecznej odpowiada pojeciu organizacji
pozarzadowej, jakim postuguja si¢ przepisy k.p.c. i ustawa z dnia 24
kwietnia 2003 r. o dzialalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie
(t.j. Dz.U. 2 2020 1., poz. 1057)169.

4. Niektdre akty normatywne posluguja sie pojeciem organizacji
ekologicznej. Przepis art. 3 pkt 16 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r.
Prawo ochrony srodowiska i art. 3 ust. 1 pkt 10 ustawy z dnia 3 paz-
dziernika 2008 r. o udoste¢pnianiu informacji o $rodowisku i jego
ochronie, udziale spoleczenstwa w ochronie srodowiska oraz o oce-
nach oddzialywania na srodowisko, definiujg organizacje ekologiczna
jako organizacje spoleczng, ktdrej statutowym celem jest ochrona $ro-
dowiska. Zgodnie z art. 44 ust. 1 u.u.i.§,, organizacje ekologiczne, ktére
— powolujac si¢ na swoje cele statutowe — zglosza che¢ uczestniczenia
w okreslonym postepowaniu wymagajacym udzialu spoleczenstwa,
uczestnicza w nim na prawach strony, jezeli prowadza dzialalnos¢ sta-
tutowa w zakresie ochrony $rodowiska lub ochrony przyrody, przez
minimum 12 miesiecy przed dniem wszczgcia tego postepowania. Na
postanowienie o odmowie dopuszczenia do udzialu w postepowaniu
organizacji ekologicznej stuzy zazalenie (art. 44 ust. 4 u.u.i.s.).

5. Szerokiej i kompleksowej wykladni cech podmiotéw, ktére moz-
na zaliczy¢ do organizacji spotecznych dokonala uchwata NSA z dnia
12 grudnia 2005 r., IT OPS 4/05, (CBOSA). Uchwata uwzglednia tres¢
art. 12 Konstytucji RP, ujmujacego rézne formy organizacji jednostek.
W uchwale wskazano, ze katalog podmiotéw zawarty w tym przepisie
stanowi zestawienie niemajace charakteru wyczerpujacego. Wszystkie
wymienione tam organizacje majg pie¢ cech wspolnych dla organizacji
spolecznych. Po pierwsze, sa to organizacje obejmujace wyodrebnio-
ny zespot 0séb, oparte na dobrowolnej przynaleznosci. Po drugie, do
organizacji tych odnosi si¢ okreslony zespdt przepisow regulujacych

168 A. Skora, Zakaz reformationis in peius w postgpowaniu administracyjnym, Po-
znan 2017, s. 76 i cyt. tam literatura.

169 A. Skoczylas, M. Swora, Organizacje spoleczne (pozarzgdowe) w postepowaniu
administracyjnym i sgdowoadministracyjnym, ,Administracja. Teoria. Dydaktyka.
Praktyka” 2006, nr 3-4, s. 14-24.
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ich strukture, zakres uprawnien i obowigzkéw stanowigcych o ich or-
ganizacyjnej odrebnosci i samodzielno$ci. Po trzecie, dziatalnos$c¢ i cele
organizacji sg okreslone przepisami statutu, lecz powinny pozostawa¢
w zgodzie z prawem i celami panstwa. Po czwarte, organy tych orga-
nizacji pochodza z wyboru tych, ktérzy te organizacje tworza. Ostania
cecha wyraza si¢ w tym, ze organizacje te pozostaja pod kontrola lub
nadzorem organéw wiadzy publicznej!79.

6. Pojecie ,organizacje zawodowe”, ktéorym postuguje sie
art. 5 § 2 pkt 5 nie jest jasne; wydaje sig, ze do tej kategorii mozna zali-
czy¢ np. zwigzki zawodowe (ustawa z dnia 21 maja 1991 r. o zwiazkach
zawodowych, t.j. Dz.U. z 2019 r,, poz. 263) i spoleczno-zawodowe or-
ganizacje rolnikowl171.

7. Organizacje samorzagdowe to zrzeszenia jednostek, ktore nie
maja charakteru przymusowego. Zaliczamy do nich samorzad gospo-
darczy (izby gospodarcze oraz cechy i izby rzemieslnicze) oraz samo-
rzad zawodowy!72, tj. m.in. samorzad komorniczy (ustawa z dnia 22
marca 2018 r. o komornikach sagdowych, Dz.U. z 2020 r., poz. 121 ze
zm.); samorzad adwokacki (ustawa z dnia 26 maja 1982 r. - Prawo o
adwokaturze, t.j. Dz.U. z 2019 r,, poz. 1513, ze zm.); samorzad rad-
cowski (ustawa z dnia 6 lipca 1982 r. o radcach prawnych, t.j. Dz.U. z
2020 r., poz. 75); samorzad notarialny (ustawa z dnia 14 lutego 1991 r.
- Prawo o notariacie, t.j. Dz.U. z 2020 r., poz. 1192 ze zm.); samorzad
rolniczy (ustawa z dnia 14 grudnia 1995 r. o izbach rolniczych, t.j.
Dz.U. z 2018 r., poz. 1027).

Z zakresu pojecia ,organizacji samorzadowej” nalezy natomiast
wylaczy¢ samorzad terytorialny, a zatem wszystkie organy tego samo-
rzadu, facznie z organami jednostek pomocniczych tego samorzadu, o
ktérych mowa w art. 5 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzg-
dzie terytorialnym (por. wyrok NSA z dnia 26 marca 1992 r., SA/Wr
300/92, ,Wspdlnota” 1992, nr 33, s. 21)173.

170 A. Skéra, Ogdlne..., s. 45.

171 P, Gotaszewski, (w:) M. Wierzbowski, R. Hauser (red.), Kodeks postepowania
administracyjnego. Komentarz, Legalis 2018.

172 R. Kedziora, Ogdlne postepowanie administracyjne, Warszawa 2008, s. 29-30.

173 A. Skéra, Ogdlne..., s. 45; P. Golaszewski, (w:) M. Wierzbowski, R. Hauser
(red.), Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Legalis 2018.
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8. Organizacjami spolecznymi sg stowarzyszenia (zob. ustawa z
dnia 7 kwietnia 1989 r. - Prawo o stowarzyszeniach, t.j. Dz. U.z 2019 .,
poz. 713 ze zm.).

9. Do organizacji spotecznych bedacych organizacjami spétdziel-
czymi w rozumieniu art. 5 § 2 pkt 5 mozna zaliczy¢ np. spoldzielnie
(ustawa z dnia 6 wrze$nia 1982 r. - Prawo spoldzielcze, tj. Dz.U. z
2020 r., poz. 275 ze zm.).

10. Za organizacje spoleczne mozna uzna¢ takze fundacje (por.
uchwale NSA z dnia 12 grudnia 2005 r., IT OPS 4/05, CBOSA).

11. Sporne jest, czy za organizacje spoleczne w rozumieniu
art. 5§ 2 pkt 5 mozna uzna¢ niektdre spotki kapitatowe, to jest spol-
ke z ograniczong odpowiedzialnoscia i spotke akcyjna. Wydaje sie to
mozliwe w przypadkach, gdy spdtka kapitalowa zostata utworzona w
celu gospodarczym niemajacym charakteru zarobkowego (uzyskujac
w ten sposob status instytucji non for profit), badz w celu niegospodar-
czym (stajac sie instytucja non profit), gdy prowadzi dziatalnos¢ kultu-
ralng, spoleczng, polityczna, religijng, socjalng, naukows, charytatyw-
ng, uzytecznosci publicznejl74.

12. Orzecznictwo przyjmuje, ze nie s3 organizacjami spotecznymi
jednostki pomocnicze gmin i ich organy (zob. postanowienie NSA z
dnia 11 grudnia 2003 r., II SA/Wr 1541/03, CBOSA)!7> ani jednost-
ki nizszego rzedu w ramach jednostki pomocniczej osiedla (wyrok
NSA z dnia 29 kwietnia 2003 r., IV SA 2841/01, ,Wspdlnota” 2004,
nr 9, s. 59). Rada osiedla nie jest organizacja spoteczng w rozumieniu
art. 31 § 1 wzw. zart. 5§ 2 pkt 5 (wyrok SN z dnia 20 wrze$nia 2002 r.,
IIT RN 144/01, OSNC 2003, nr 15, poz. 349).

174 P Gotaszewski, (w:) M. Wierzbowski, R. Hauser (red.), Kodeks postgpowania
administracyjnego. Komentarz, Legalis 2018. Odmiennie m.in. P. Przybysz, Kodeks po-
stepowania administracyjnego. Komentarz, LEX 2017.

175 E. Szewczyk, M. Szewczyk, Pozycja prawna jednostek pomocniczych samorzgdu
gminnego w ogélnym postepowaniu administracyjnym (na przykladzie jednostek po-
mocniczych w Poznaniu), ,Studia Lubuskie” 2013, t. 9, s. 113 in.
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II

1. Organizacja spofeczna w postepowaniu administracyjnym moze
wystepowac w kilku rolach: jako strona w rozumieniu art. 28, jako or-
gan orzekajacy, czyli organ administracji publicznej w znaczeniu funk-
cjonalnym (art. 5§ 2 pkt 3 w zw. z art. 1 pkt 2 i 5§ 2 pkt 5) oraz jako
podmiot na prawach strony.

2. Komentowany przepis reguluje udzial organizacji spotecznej w
postepowaniu jako uczestnika na prawach strony. Przez prawa strony
nalezy rozumie¢ uprawnienia procesowe strony, np. prawo do sklada-
nia wnioskéw dowodowych, przegladania akt sprawy, do wniesienia
odwolania, zazalenia, itd.176 Uprawnienia procesowe stuza organizacji
spolecznej ochronie racji wynikajacych z okreslonych wartosci i zasad,
wpisanych w jej cele statutowe i zgodnych z interesem spolecznym.
Organizacje spoteczne uczestniczg z woli ustawodawcy w postepowa-
niu administracyjnym ze wzgledu na potrzebe zapewnienia wigkszej
ochrony warto$ciom ponadjednostkowym, grupowym; majg one na
celu zapewnienie poszanowania interesu publicznego.

3. Organizacje spoteczne jako podmiot na prawach strony nie maja
~wlasnego” interesu prawnego w postepowaniu, wystepuja w nim obok
strony i niezaleznie od niej!””. Nigdy wigc nie stang si¢ adresatem
uprawnien i/lub obowigzkéw okreslonych w tresci decyzji administra-
cyjnej (ugodzie), to jest rozstrzygniecie decyzji (ugody) nigdy nie jest
do nich kierowane. Organizacje spoleczne nie moga rozporzadzac pra-
wami materialnymi, gdyz nie sg stronami. Z tego wzgledu uczestnik na
prawach strony nie moze np. wnies¢ wniosku o umorzenie postepo-
wania administracyjnego, zawieszenie postepowania, nie moze zlozy¢
wniosku o jego wznowienie na podstawie art. 145 § 1 pkt 4 (zob. np.
wyrok NSA z dnia 8 czerwca 2017 r.,, II OSK 2548/15, CBOSA), nie
moze zawrze¢ ugody. Organizacja spoleczna biorgca udzial w poste-

176 B. Adamiak, J. Borkowski, Postgpowanie..., s. 173; ]. Borkowski (w:), B. Ada-
miak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Legalis 2019.

177 A. Skéra, Zakaz..., s. 75. Zob. takze: M. Karpiuk, Pozycja procesowa organizacji
spotecznej jako podmiotu na prawach strony w postepowaniu administracyjnym, (w:) S.
Wrzosek, M. Domagala, J. Izdebski, T. Stanistawski (red.), Wspétzaleznos¢ dyscyplin
badawczych w sferze administracji publicznej, Warszawa 2010, s. 230.
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powaniu na prawach strony nie moze takze cofng¢ odwotania wniesio-
nego przez strone (art. 137), nie moze tez zrzec si¢ prawa wniesienia
odwolania, gdy odwotanie takie wniosta strona (art. 127a).

4. Organizacja spoleczna staje si¢ uczestnikiem na prawach strony
i korzysta z jej procesowych uprawnien od chwili doreczenia jej po-
stanowienia o dopuszczeniu do udzialu w postepowaniu na podstawie
art. 31 § 2. Chwilg uzyskania statusu procesowego uczestnika na pra-
wach strony nie jest zatem nigdy chwila zgloszenia przez nig zadania
(zob. wyrok NSA z dnia 20 stycznia 2005 r., OSK 1755/04, CBOSA; wy-
rok NSA z dnia 16 listopada 2007 r., I OSK 1595/06, CBOSA).

5. Organizacja spoteczna nie jest zobowiazana do przylaczenia si¢
do stanowiska strony (czy jednej ze stron) postepowania. Organiza-
cja spoteczna moze podejmowac dzialania procesowe zaréwno na ko-
rzy$¢, jak i na niekorzy$¢ stronyl78.

III

1. Organizacja spoleczna moze wystgpi¢ w postepowaniu — w spra-
wie dotyczacej innej osoby - z zadaniem wszczecia postepowania lub
dopuszczenia do udzialu w postepowaniu, jezeli jest to uzasadnione
celami statutowymi organizacji i przemawia za tym interes spofeczny
(art. 31 § 1-3). Ocena wystapienia tych przestanek nalezy do organu
administracji, ktéry - jezeli uzna zadanie organizacji spolecznej za
uzasadnione - wydaje postanowienie o wszczgciu postepowania admi-
nistracyjnego z urzedu lub postanowienie o dopuszczeniu organizacji
do udzialu w toczacym si¢ postepowaniu. Przestanki te powinny by¢
spetnione kumulatywnie. Niespelnienie chociazby jednej z nich powo-
duje, ze organ administracji zobowigzany jest wyda¢ postanowienie o
odmowie dopuszczenia do udziatu organizacji w postgpowaniu lub o
wszczeciu postepowania z urzedu (por. wyrok NSA z dnia 17 listopada
2011, IT OSK 1786/10, CBOSA).

2. Cel statutowy winien obejmowac sprawy stanowiace przedmiot
postepowania, np. cel statutowy zwalczania alkoholizmu uzasadnia
udzial w postepowaniu o wydanie zezwolenia na sprzedaz napojow al-

178 A, Skéra, Zakaz. .., s. 75.
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koholowych. Zgodnie z pogladem judykatury, okreslenie ,cel statuto-
wy” oznacza, ze ,,sprawa dotyczy zasadniczych kierunkéw dziatalnosci
danej organizacji, zapisanych w statucie lub w innym, spelniajacym
podobna do statutu funkgje, akcie regulujacym wewnetrzny ustréj da-
nej organizacji spolecznej” (por. m.in. wyrok WSA z dnia 26 listopada
2007 r., IV SA/Wa 2060/07, CBOSA).

Cele organizacji spolecznej powinny by¢ tak okreslone, by dawa-
ty mozliwo$¢ jednoznacznego ustalenia, Ze wiazg sie bezposrednio z
przedmiotem rozpatrywanej sprawy i nie nasuwaly zadnych watpliwo-
$ci, na jakie obszary aktywnosci nakierowane s dzialania tej organizacji
(por. wyrok NSA z dnia 22 kwietnia 2008 r., I OSK 1499/06, CBOSA;
wyrok WSA z dnia 14 pazdziernika 2016 r., I SA/Kr 773/16, CBOSA).
Organizacja spofeczna powinna réwniez uprawdopodobni¢, ze udzial w
postepowaniu w celu realizacji jej celu statutowego przyczyni sie do lep-
szego wypelnienia przez postepowanie administracyjne tego celu (zob.
np. wyrok NSA z dnia 15 lutego 2017 r., IT OSK 1409/15, CBOSA).

v

1. Nawet gdy organizacja spoleczna w ogoélnym postepowaniu
administracyjnym wykaze, Ze jej udzial jest uzasadniony celami sta-
tutowymi, organ moze uznac jej zadanie za niezasadne, jezeli za jej
udzialem nie przemawia interes spoleczny (m.in. wyrok NSA z dnia 25
pazdziernika 2016 r., I OSK 107/15, CBOSA).

Pojecie ,,interesu spolecznego” jest zwrotem niedookreslonym. Przepi-
sy zawierajgce zwroty nieostre upowazniajg organ do wigzacego ustalenia,
w drodze wykladni, ich tresci znaczeniowej w konkretnym przypadku.

Umieszczenie zwrotéw niedookreslonych w akcie normatywnym
wynika przede wszystkim z checi uelastycznienia okreslonej instytu-
cji prawnej lub konkretnego przepisu prawnego i w ten sposob nalezy
postrzega¢ interpretacje pojecie ,interesu spotecznego” w art. 31. In-
terpretacja tego pojecia nie oznacza jednak dowolnosci w zakresie wy-
ktadni. Postanowienia organu administracji odmawiajace zadaniom
organizacji spolecznej (wszczgcia postepowania lub dopuszczenia do
udzialu w postgpowaniu) podlegaja bowiem zaskarzeniu w toku in-
stancji, a nastgpnie do wojewddzkiego sadu administracyjnego z po-



Art. 31. [Udziat organizacji spolecznej w postepowaniu administracyjnym] 173

wodu ich niezgodno$ci z prawem, ktéry w takim wypadku kontroluje
nie tylko sposob oraz rezultat ustalania stanu faktycznego sprawy, ale
takze prawidtowos¢ dokonanej przez organ oceny znaczenia tresci po-
jecia nieostrego na tle danego stanu faktycznego!79.

2. Obecnie dyskusyjne jest takze postugiwanie sie przez k.p.a. po-
jeciem interes spoleczny”; zwlaszcza w kontekscie konsekwentnego
zastepowania go w wigkszosci aktow normatywnych pojeciem ,,interes
publiczny”. Pojecia te nalezy uzna¢ za tozsame!80. Wyrazenie ,interes
spoteczny” wystepuje w wielu przepisach k.p.a. w zwiazku z jego szcze-
gétowymi instytucjami. Postuguja sie nim przepisy takze art. 7, art. 7b,
art. 23, art. 24 § 4, art. 98 § 1, art. 99, art. 100 § 2, art. 102, art. 105§ 2,
art. 108 § 1, art. 118 § 3, art. 137, art. 139, art. 145 § 2, art. 154, art. 155,
art. 162 § 1, zas$ do pojecia ,interes publiczny odwolujg sie jedynie:
art. 7a § 2, art. 81a § 2, art. 189d. Do pojecia ,,interes publiczny” od-
woluje si¢ takze w postepowaniu w sprawach skarg i wnioskéw przepis
art. 221 § 3 k.p.a.

3. Pojecie ,interesu spolecznego” ma charakter wzgledny, gdyz jego
tres¢ ulega zmianom w czasie i w przestrzeni, a takze jest zdeterminowana
kontekstem politycznym, spolecznym i ustrojowym. Wymaga wiec cia-
glego okreslania i stale - na nowo - podejmowanych préb definiowania.
Niemozliwos¢ stworzenia bezwzglednej i trwatej definicji tego pojecia jest
konsekwencjg braku trwalego i niezmiennego przedmiotu definicjil8l.
Wyczerpujaca wykladnia pojecia interesu spotecznego moze przy tym
zosta¢ dokonana tylko na uzytek konkretnej sprawy administracyjnej i
wynika¢ z okolicznosci tej sprawy (zob. wyrok NSA z dnia 29 czerwca
2012 1., II OSK 614/11, CBOSA; wyrok NSA z dnia 21 czerwca 2017 r., II
OSK 1229/16, CBOSA).

179 Por. A. Skéra, Zakaz..., s. 95; P. Ruczkowski, Stosowanie przepiséw dopusz-
czajgcych rézne formy luzu decyzyjnego administracji a zasada proporcjonalnosci, (w:)
D.R. Kijowski, J. Radwanowicz-Wanczewska, M. Wincenciak (red.), Wykladnia i sto-
sowanie prawa administracyjnego, Warszawa 2012, s. 58.

180 A. Duda, Interes prawny w polskim prawie administracyjnym, Warszawa 2008,
s. 24; A. Matusiak, Pojecie interesu spolecznego jako przestanka udzialu prokuratora w
postepowaniu, ,Zeszyty Prawnicze” 2013, nr 13, s. 148 i n.; A. Skora, Zakaz..., s. 104.

181 Zob. m.in. M. Wyrzykowski, Pojecie interesu spolecznego w prawie administra-
cyjnym, Warszawa 1986, s. 43 i n.; J. Zimmermann, Aksjomaty postgpowania admini-
stracyjnego, Warszawa 2017, s. 56; A. Skora, Zakaz..., s. 104.
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Udzial organizacji spolecznej nie moze nigdy stuzy¢ realizacji jej
partykularnego interesu (por. m.in. wyrok NSA z dnia 6 pazdziernika
2016 1., IT GSK 3491/15, CBOSA; wyrok NSA z dnia 15 lutego 2017 r.,
IT OSK 1409/15, CBOSA).

4. Przestanki udzialu organizacji spolecznej, tj. uzasadnienie jej
udzialu celami statutowymi oraz fakt, ze przemawia za tym interes spo-
teczny, musza zostac spelnione facznie. Ich wystapienie powinno zostaé
nalezycie uzasadnione w konkretnym wniosku organizacji spolecznej
(por. m.in. wyrok NSA z dnia 12 czerwca 2007 r., I GSK 20/07, CBOSA).

\%

1. W $wietle art. 31 § 1a, organizacja spoteczna moze bra¢ udziat w
postepowaniu w imieniu i na rzecz pracownika delegowanego na tery-
torium RP lub z terytorium RP albo pracodawcy delegujacego pracow-
nika na terytorium RP lub z terytorium RP - za zgoda strony w imieniu
i na rzecz ktorej wystepuje w postepowaniu. Przepis ten wprowadza
dodatkowa przestanke udziatu organizacji spotecznej w postepowaniu
w postaci uzyskania przez organ zgody strony, bedacej pracownikiem
delegowanym na terytorium RP lub z terytorium RP albo pracodaw-
cy delegujacego pracownika na terytorium RP lub z terytorium RP, w
imieniu i na rzecz ktérej organizacja spoleczna wystepuje w postepo-
waniu. Rozwigzanie to dotyczy stosunkowo niewielkiej kategorii spraw
zwiazanych z delegowaniem pracownikéw w ramach §wiadczenia ustug
na podstawie ustawy z dnia 10 czerwca 2016 r. o delegowaniu pracow-
nikéw w ramach $wiadczenia ustug (t,j. Dz.U. z 2018 r., poz. 2206). W
swietle powyzszej ustawy pracodawca delegujacy pracownika na tery-
torium RP zapewnia takiemu pracownikowi warunki zatrudnienia nie
mniej korzystne niz wynikajace z przepisoéw ustawy z dnia 26 czerwca
1974 r. - Kodeks pracy (t.j. Dz.U. 2 2020 r., poz. 1320 ze zm.). Rozwigza-
nia te dostosowuja k.p.a. do tresci dyrektywy Parlamentu Europejskie-
go i Rady 2014/67/UE z dnia 15 maja 2014 r. w sprawie egzekwowania
dyrektywy 96/71/WE dotyczacej delegowania pracownikéw w ramach
$wiadczenia ustug, zmieniajacej rozporzadzenie (UE) nr 1024/2012 w
sprawie wspotpracy administracyjnej za posrednictwem systemu wy-
miany informacji na rynku wewnetrznym (,,rozporzadzenie w sprawie
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IMI”, Dz.Urz.UE L 159 z dnia 28 maja 2014, s. 11). Przepis art. 11 ust.
3 tej dyrektywy stanowi, ze panstwa cztonkowskie UE zobowiazane sg
zapewnic¢, by ,,zwigzki zawodowe i inne strony trzecie, takie jak stowa-
rzyszenia, organizacje i inne podmioty prawne, ktére maja — zgodnie
z kryteriami ustanowionymi na podstawie prawa krajowego — uzasad-
niony interes w zapewnieniu przestrzegania powyzszej dyrektywy i dy-
rektywy 96/71/WE, mogly bra¢ udzial, w imieniu lub na rzecz pracow-
nikéw delegowanych lub ich pracodawcy i za ich zgoda, we wszelkich
postepowaniach sagdowych lub administracyjnych, celem wdrozenia
tej dyrektywy i dyrektywy 96/71/WE lub egzekwowania zobowigzan z
nich wynikajgcych”

2. Pracownikiem delegowanym na terytorium RP jest pracownik
zatrudniony w innym panstwie cztonkowskim, tymczasowo skierowa-
ny do pracy na terytorium RP przez pracodawce delegujacego pracow-
nika na terytorium RP (art. 3 pkt 6 u.d.p.r.u.), zas pracownik delego-
wany z terytorium RP to pracownik w rozumieniu przepiséw panstwa
czlonkowskiego, do ktérego jest delegowany, wykonujacy prace na
terytorium RP, tymczasowo skierowany do pracy na terytorium tego
panstwa przez pracodawce delegujacego pracownika z terytorium RP
(art. 3 pkt 7 u.d.p.r.u.).

3. W sprawach pracownikéow delegowanych organizacja spolecz-
na moze dziala¢ w postepowaniu tylko za zgoda strony. Powoduje to
koniecznos¢ zrewidowania dotychczasowego postrzegania organizacji
spolecznej jedynie jako wyraziciela interesu spolecznego. Zgodnie z
przepisem art. 31 § la, organizacja spoleczna wystepuje w postepowa-
niu tylko w interesie okreslonego podmiotu, tj. ,w imieniu lub na rzecz
pracownikéw delegowanych lub ich pracodawcy” Wzmocnienie dzia-
tania na ,korzys¢” strony gwarantuje wspomniany wymag uzyskania
zgody strony (pracownika delegowanego lub jego pracodawcy). Zgo-
da strony jest podaniem w rozumieniu art. 63; powinna by¢ wyrazna i
bezwarunkowa. Oznacza to, Ze organizacja spoleczna nie moze dziata¢
na niekorzys¢ pracownika delegowanego lub jego pracodawcy182.

4. Odmiennie uksztaltowana jest takze przestanka wystepowa-
nia organizacji spolecznej w sprawach wskazanych podmiotéw: jest

182 A, Skéra, Zakaz...,s. 77.
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nim ,uzasadniony interes w zapewnieniu przestrzegania dyrektywy
2014/67/UE i dyrektywy 96/71/WE (art. 11 ust. 3 dyrektywy 2014/67/
UE)”. Oznacza to, ze kryterium interesu spofecznego ulega w tym
wypadku konkretyzacji lub modyfikacji w ten sposob, ze organizacja
spoleczna powinna wykazag, ze jej udzial w postepowaniu jest uzasad-
niony z uwagi na zapewnienie przestrzegania przepiséw wskazanych
dyrektyw oraz wdrazajacej je ustawy o delegowaniu pracownikow w
ramach $wiadczenia ustug!83.

VI

1. Odwolanie (lub wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy, zaza-
lenie) przystuguje tylko organizacji spotecznej, ktora uczestniczyta w
postepowaniu w pierwszej instancji na prawach strony!84. ,Dowodem”
takiego uczestnictwa jest ostateczne postanowienie organu pierwszej
instancji o wszczgciu postgpowania z urzedu na zadanie organizacji
spolecznej lub ostateczne postanowienie o dopuszczeniu jej do udzia-
tu w toczacym si¢ postepowaniu. Jezeli zatem organizacja spoleczna
nie uczestniczyla w postepowaniu pierwszoinstancyjnym na prawach
strony, nie jest uprawniona do wniesienia odwotania. Nie wyklucza to
jednak mozliwo$ci wystapienia z zagdaniem dopuszczenia do jej udzia-
tu w postepowaniu odwotawczym, przy czym wniosek w tej sprawie
powinien zosta¢ skierowany do organu odwotawczego!8> (zob. m.in.
wyrok WSA z dnia 22 maja 2007 r., IV SA/Wa 324/07, CBOSA).

2. Organ odwotawczy, do ktorego zostalo wniesione odwotanie or-
ganizacji spolecznej, uczestniczacej w postegpowaniu na prawach stro-
ny, bedzie niezwigzany trescia takiego postanowienia tylko wtedy, gdy
postanowienie to jest obarczone wada, uzasadniajacg wszczecie z urze-
du wobec tego postanowienia jednego z postepowan nadzwyczajnych

183 A. Wrdbel, (w:) M. Jaskowska, A. Wrébel, M. Wilbrandt-Gotowicz, Kodeks po-
stepowania administracyjnego. Komentarz, LEX 2019.

184 Przybysz, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, LEX 2017; A.
Wrébel, (w:) M. Jaskowska, A. Wrébel, M. Wilbrandt-Gotowicz, Kodeks postgpowania
administracyjnego. Komentarz, LEX 2019.

185 P, Przybysz, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, LEX 2017; A.
Skéra, Zakaz..., s. 78.
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(art. 16), albo gdy odpadta przestanka uczestnictwa ze wzgledu na cele
statutowe tej organizacji, ktérych organizacja spoleczna nie realizuje
faktycznie lub w rezultacie odno$nych zmian statutul86.

3. Organizacja spoleczna, ktdra zostala dopuszczona na podstawie
art. 31 do udzialu w postepowaniu przed organem pierwszej i/lub drugiej
instancji zakonczonym wydaniem decyzji ostatecznej, nie moze automa-
tycznie bra¢ udzialu w postepowaniach nadzwyczajnych dotyczacych
takiej decyzji. Powinna wystapi¢ z osobnych wnioskiem, a jej udziat w
postepowaniu podlega na nowo ocenie organu administracji publiczne;.
Postgpowania prowadzone w trybach nadzwyczajnych sg nowymi i cal-
kowicie odrebnymi postepowaniami, ktérych przedmiotem jest ocena
legalno$ci wydanej decyzji (art. 145, 145a, 145b, 156), badz brane s3 pod
uwage inne kryteria (np. art. 154, 155, 161), nie zas$ rozstrzyganie sprawy
administracyjnej poprzez udzielenie uprawnienia, odmowe udzielenia
uprawnia, cofnigcie uprawnienia lub nalozenie obowigzku.

4. Jezeli strona nie wniosla odwolania od decyzji, lecz uczynita
to organizacja spoleczna, moze si¢ zdarzy¢, ze wniesienie odwotania
przez organizacj¢ spoleczng ,,na korzy$¢” strony — moze spowodowac
wydanie orzeczenia na jej ,niekorzys$¢”, oczywiscie przy spelnieniu
przestanek z art. 139 (zob. m. in. wyrok NSA z dnia 3 grudnia 2013 r.,
IT OSK 1569/12, LEX nr 1430372). Mozliwa jest tez sytuacja odwrotna,
gdy odwolanie wniesione przez organizacje spoleczng ,,na niekorzys¢
strony” w efekcie spowoduje wydanie decyzji dla niej korzystniejszej.

VII

1. Niektore przepisy expressis verbis wylaczaja stosowanie art. 31 w
okreslonych postepowaniach (np. art. 28 ust. 2 ustawy z dnia 7 lipca
1994 r. - Prawo budowlane, t.j. Dz.U. 22020 r., poz. 1333 ze zm.). Prze-
pis art. 53 ust. 2 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym w postepowaniu w sprawie wydania decyzji o ustaleniu lokali-
zacji inwestycji celu publicznego wylacza tylko stosowanie przepisu
art. 31 § 4.

186 W. Chrdscielewski, (w:) W. Chroécielewski, Z. Kmieciak (red.), Kodeks postepo-
wania administracyjnego. Komentarz, LEX 2019.
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2. Organizacja spoleczna nie moze by¢ w postepowaniu admi-
nistracyjnym pelnomocnikiem innej organizacji spolecznej, gdyz w
swietle art. 33 § 1 pelnomocnikiem moze by¢ wylacznie osoba fizycz-
na (por. m.in. wyrok NSA z dnia 10 sierpnia 2001 r., I SA 511/00, LEX
nr 54725).

VIII

1. Organizacja spoleczna moze przedstawi¢ organowi orzekajace-
mu swoj poglad w sprawie dotyczacej osoby trzeciej (art. 31 § 5), jezeli:
1) nie bierze udzialu w postepowaniu na prawach strony, 2) dziala za
zgoda organu orzekajacego, a 3) jej poglad wyrazony zostal w sposéb
formalny, czyli w uchwale lub oswiadczeniu jej organu statutowego.
W powyzszym przypadku organizacja spoleczna dziala w charakterze
uczestnika postepowania. Uchwata lub o$wiadczenie organu statuto-
wego organizacji spolecznej moze przybiera¢ forme¢ pisemng, forme
dokumentu elektronicznego lub moze by¢ ustnie wniesione do proto-
kotu (por. art. 14, art. 63).

2. Orzecznictwo podkresla, ze organ statutowy organizacji spo-
tecznej powinien by¢ nalezycie umocowany do podjecia uchwaty lub
o$wiadczenia (por. m.in. wyrok WSA z dnia 8 czerwca 2005 r., IV SA
2218/03, CBOSA). Nieuzasadniony jest poglad, ze w przedmiocie wy-
razenia zgody na przedstawienie przez organizacje spoleczng jej pogla-
du w sprawie organ prowadzacy postegpowanie orzeka w formie nieza-
skarzalnego postanowienia wydanego na podstawie art. 123 § 2, ktére
moze by¢ zaréwno pozytywne, jak i negatywne!87. Jest on bowiem nie-
zgodny z zasadg odformalizowania postepowania administracyjnego.

IX

1. Zadanie wszczecia postepowania oraz zgdanie dopuszczenia do
udzialu w postgpowaniu przez organizacj¢ spofeczng organ rozpatruje

187 P Gotaszewski, (w:) M. Wierzbowski, R. Hauser (red.), Kodeks postepowania
administracyjnego. Komentarz, Legalis 2018.
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w formie postanowienia. Jezeli uzna, ze przestanki wszczecia postepo-
wania lub zadania dopuszczenia do udzialu w postepowaniu zostaty
spelnione, wydaje odpowiednio: postanowienie o wszczeciu postepo-
wania z urzedu lub postanowienie o dopuszczeniu okreslonej organi-
zacji spolecznej w konkretnej sprawie do udzialu w postgpowaniu. Na
te postanowienia zazalenie nie przystuguje (ani wniosek o ponowne
rozpatrzenie sprawy), moga by¢ one jednak kwestionowane w odwo-
taniu od decyzji (por. art. 142). Jezeli organ nie stwierdzi przynajmniej
jednej z przestanek okreslonych w art. 31 § 1, wydaje postanowienia:
o odmowie wszczecia postepowania lub o odmowie dopuszczenia or-
ganizacji spolecznej do toczacego si¢ postepowania. Na oba postano-
wienia odmowne stuzy zazalenie (wnioskiem o ponowne rozpatrzenie
sprawy), ktdre moga wnies¢ strony, inni uczestnicy na prawach strony
oraz sama organizacja spotecznal88,

2. W orzecznictwie ugruntowat si¢ poglad, ze jezeli organ nie wydat
postanowienia o dopuszczeniu do udzialu w postgpowaniu organizacji
spolecznej, jednak przyjmowal skfadane przez te organizacje¢ oswiad-
czenia, a takze doreczat tej organizacji decyzje, ugody i postanowienia,
to nalezy uzna¢, ze faktycznie dopuscit organizacje do udzialu w poste-
powaniu administracyjnym. Organizacja spoteczna w takiej sytuacji ma
réwniez prawo zlozenia odwotania od decyzji organu pierwszej instancji
(zob. np. wyrok NSA z dnia 7 grudnia 2011 r., I OSK 329/10, CBOSA).

X
Organizacjom spolecznym dorecza si¢ pisma w lokalu ich siedziby

do rak os6b uprawnionych do odbioru pism. Przepis art. 44 k.p.a. sto-
suje si¢ odpowiednio.

188 Szerzej: P. Gotaszewski, Sporzgdzanie Srodkéw zaskarzenia w postgpowaniu ad-
ministracyjnym i sgdowoadministracyjnym. Komentarz. Wzory pism i kazus, Warszawa
2017, s. 45.
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Art. 32. [Zasady udzialu pelnomocnika w postepowaniu admini-
stracyjnym]

Strona moze dziala¢ przez pelnomocnika, chyba ze charakter czynnos$ci wy-
maga jej osobistego dzialania.

1. Strona moze w postgpowaniu administracyjnym dziata¢ oso-
biscie badz przez pelnomocnika. Dziatanie strony za posrednictwem
pelnomocnika jest jej uprawnieniem i moze zosta¢ ograniczone lub
wylaczone tylko, gdy czynnos¢ w postepowaniu ma stricte osobisty
charakter.

Jezeli zatem charakter czynnosci wymaga osobistego udziatu stro-
ny, pelnomocnik nie moze jej zastgpowac. Moze on jednak asystowa¢
przy przeprowadzaniu takiej czynnosci i udziela¢ stronie pomocy
prawne;j!89,

2. Obowigzek osobistego dziatania strony wynika z przepiséw pra-
wa (np. konieczno$¢ osobistego stawiennictwa przed organem, prze-
prowadzenie dowodu z przestuchania strony) lub z charakteru danej
czynnosci (np. zlozenie wlasnorecznego podpisu, przystapienie do eg-
zaminu celem uzyskania uprawnien zawodowych, poddanie si¢ obo-
wigzkowym szczepieniom ochronnym, ogledziny ciata strony). Organ
administracji moze nalozy¢ na strong obowiagzek osobistego dziatania,
jezeli uzna, ze wymagaja tego okolicznosci sprawy!90.

3. Zrédlem ograniczenia mozliwosci dzialania przez pelnomocnika
moze by¢ przepis szczegdlny. Zgodnie z art. 26 ust. 1 ustawy z dnia 13
czerwca 2003 r. o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium Rze-
czypospolitej Polskiej, cudzoziemiec sktada wniosek o udzielenie ochrony
miedzynarodowej osobiécie. Takze wniosek o wydanie dokumentu pasz-
portowego sklada si¢ osobiscie, z wyjatkami okreslonymi w art. 13 ust.
1 pkt 1-2 ustawy z dnia 13 lipca 2013 r. o dokumentach paszportowych.

189 A. Skora, Ogdlne..., s. 43.
1907, Borkowski (w:), B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administra-
cyjnego. Komentarz, Legalis 2019.
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4. Instytucja pelnomocnictwa polega na reprezentacji mocodaw-
cy do dokonywania dziatann w cudzym imieniu z mocy jednostronnej
czynnosci prawnej - o$wiadczenia woli: tzn. strona (mocodawca) usta-
nawia osobe, ktéra bedzie dokonywata za nig okreslonych czynnosci
przed organem administracji publiczne;j.

5. Pelnomocnictwa nie mozna utozsamia¢ z przedstawicielstwem
ustawowym. Przedstawicielem ustawowym jest podmiot uprawniony
z mocy ustawy (a nie w wyniku jednostronnej czynnosci prawnej) do
dzialania w cudzym imieniu.

6. Kodeks nie przewiduje mozliwosci ustanowienia dla strony pet-
nomocnika z urzedu.

7. Do pelnomocnictwa w sprawach nieuregulowanych w k.p.a. sto-
suje sie odpowiednio przepisy k.c. o pelnomocnictwie (zob. m.in. wy-
rok WSA z dnia 19 listopada 2010 r., IT OSK 1753/09, CBOSA). S3 to
przepisy art. 98-108 k.c.

II

1. Chwila ustanowienia pelnomocnictwa zalezy wylacznie od strony
postepowania, chyba Ze co innego wynika z przepisow szczegdlnych.

2. Wraz z momentem ustanowienia petnomocnictwa pelnomocnik
dziala za strone ze wszelkimi konsekwencjami prawnymi. Skutki dzia-
tan i zaniechan petnomocnika wywotuja konsekwencje bezposrednio
w sferze prawnej strony.

3. Od chwili dorgczenia organowi pelnomocnictwa, pelnomoc-
nik powinien by¢ zawiadamiany o wszystkich czynnosciach dokony-
wanych w toku postgpowania (por. m.in. wyrok NSA z dnia 1 marca
1999 r., IT SA 1533/98, LEX nr 46787). W konsekwencji w niektérych
przypadkach jego pominiecie moze stanowi¢ przestanke do powto-
rzenia czynnosci procesowych (np. nieprawidlowe zawiadomienie o
przestuchaniu $wiadka — art. 79§ 11§ 2 w zw. z art. 40 § 1) lub nawet
wznowienia postepowania (art. 145 § 1 pkt 4).

Wznowieniem postepowania bedzie zasadniczo skutkowal brak
udziatu pelnomocnika przez niego niezawiniony, gdyz w $wietle orzecz-
nictwa jest réwnoznaczny z pomini¢ciem strony postepowania (por.
m.in. wyrok NSA z dnia 16 czerwca 1998 r., IIT SA 1597/96, LEX nr



182 Dziat I. Rozdzial 6. Strona

35482). Dla organu administracji publicznej udzial pelnomocnika pod-
czas czynnosci procesowych jest istotny w kontekscie zasady zapewnie-
nia stronie czynnego udziatu w toku postepowania (por. art. 10).

4. W przypadku ustanowienia pelnomocnika jest on podmiotem,
ktoremu dorecza si¢ pisma (por. art. 39 i art. 391), m.in. decyzje admi-
nistracyjng (wyrok NSA z dnia 18 czerwca 1999 r., I SA/Ld 1089/97,
LEX nr 40871), ugodg, postanowienie, wezwania. Doreczenie jedno-
cze$nie decyzji stronie i pelnomocnikowi skutkuje tym, ze za date
doreczenia tego pisma uznaje si¢ moment dorg¢czenia decyzji petno-
mocnikowi. Doreczenie stronie ma w tym wypadku znaczenie tylko
informacyjne.

5. Ustanowienie pelnomocnika nie ogranicza samodzielnego dzia-
tania strony w postepowaniu. W przypadku, gdy dzialania beda podej-
mowane réwnoczesnie przez pelnomocnika i osobiscie przez strone,
organ powinien uwzglednia¢ stanowisko strony, poniewaz jej wola ma
charakter decydujacy. Czynno$¢ procesowa strony moze uprzedzac,
badz zmieni¢ czy jedynie korygowac¢ dzialania pelnomocnika.

6. Kodeks nie okresla zasad odwolywania lub prostowania przez
strong o$wiadczen pelnomocnika. Moga by¢ one korygowane przez
strone na zasadach ogélnych w takim zakresie, w jakim pozwala na
to stan postepowania i przepisy regulujace okreslone czynnosci pro-
cesowe. Strona moze zatem samodzielnie cofna¢ - zlozony przez pel-
nomocnika — wniosek o wszczecie postepowania, jego zawieszenie czy
umorzenie; moze tez samodzielnie cofngé¢ odwotanie lub zazalenie.
Jednak w postepowaniu odwolawczym nie moze ona skutecznie od-
wola¢ lub prostowa¢ wniosku o wszczecie postegpowania przed orga-
nem pierwszej instancji, jego zawieszenie lub umorzenie przed tym
organem, gdyz czynnosci te zostaly juz uwzglednione przez organ i
wywotaty skutki prawne.

III

1. Strona dysponuje prawem ustanowienia dwdch lub wigcej petno-
mocnikéw. Kodeks nie okresla ich maksymalnej liczby. W przypadku
ustanowienia kilku pelnomocnikéw z takim samym zakresem umoco-
wania, kazdy z nich moze dziala¢ samodzielnie, chyba Ze co innego wy-
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nika z tresci pelnomocnictwa (art. 107 k.c.). Organ jednak jest zobowig-
zany do doreczania pism tylko jednemu z nich (zob. szerzej art. 40 § 2).

2. Jezeli mocodawca ustanowit kilku pelnomocnikéw z takim sa-
mym zakresem umocowania, kazdy z nich moze dziala¢ samodzielnie,
chyba ze co innego wynika z tresci petnomocnictwa (art. 107 k.c.). Stro-
na moze jednak zréznicowac zakres pelnomocnictwa w stosunku do po-
szczegblnych pelnomocnikéw. W takim wypadku kazdy z nich bedzie
uprawniony jedynie do dzialania w zakresie swojego umocowania.

3. Osoba, ktéra dziata w imieniu strony bez wymaganego pelno-
mocnictwa, z wyjatkiem sytuacji tzw. pelnomocnictwa domniemane-
go (art. 33 § 4), albo przekracza jego zakres, musi liczy¢ si¢ z poniesie-
niem odpowiedzialnos$ci odszkodowawczej wobec strony.

Art. 33. [Forma i sposoby uwierzytelnienia pelnomocnictwa; do-
mniemanie pelnomocnictwa]

§ 1. Pelnomocnikiem strony moze by¢ osoba fizyczna posiadajaca zdolnos¢ do
czynnoéci prawnych.

§ 2. Pelnomocnictwo powinno by¢ udzielone na pi$émie, w formie dokumentu
elektronicznego lub zgloszone do protokotu.

§ 2a. Pelnomocnictwo w formie dokumentu elektronicznego powinno by¢ opa-
trzone kwalifikowanym podpisem elektronicznym, podpisem zaufanym albo
podpisem osobistym.

§ 3. Pelnomocnik dotacza do akt oryginat lub urzedowo pos$wiadczony odpis
pelnomocnictwa. Adwokat, radca prawny, rzecznik patentowy, a takze doradca
podatkowy moga sami uwierzytelni¢ odpis udzielonego im pelnomocnictwa
oraz odpisy innych dokumentéw wykazujacych ich umocowanie. Organ admi-
nistracji publicznej moze w razie watpliwosci zazada¢ urzedowego poswiadcze-
nia podpisu strony.

§ 3a. Jezeli odpis pelnomocnictwa lub odpisy innych dokumentéw wykazuja-
cych umocowanie zostaly sporzadzone w formie dokumentu elektronicznego,
ich uwierzytelnienia, o ktérym mowa w § 3, dokonuje sie, opatrujac odpisy
kwalifikowanym podpisem elektronicznym, podpisem zaufanym albo podpi-
sem osobistym. Odpisy pelnomocnictwa lub odpisy innych dokumentéw wy-
kazujacych umocowanie uwierzytelniane elektronicznie sa sporzadzane w for-
matach danych okreslonych w przepisach wydanych na podstawie art. 18 pkt 1
ustawy z dnia 17 lutego 2005 r. o informatyzacji dziatalnosci podmiotéw reali-
zujgcych zadania publiczne (Dz. U. t.j. 2020 r., poz. 346 ze zm.).
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§ 4. W sprawach mniejszej wagi organ administracji publicznej moze nie zada¢
pelnomocnictwa, jedli pelnomocnikiem jest cztonek najblizszej rodziny lub do-
mownik strony, a nie ma watpliwosci co do istnienia i zakresu upowaznienia do
wystepowania w imieniu strony.

1. Instytucja pelnomocnictwa w postepowaniu administracyjnym
oparta jest na zasadzie odformalizowania. Pelnomocnikiem strony moze
by¢ kazda osoba fizyczna (i tylko osoba fizyczna), ktérej zostanie udzie-
lone pelnomocnictwo pisemnie, w formie dokumentu elektronicznego
lub ustnie wniesione do protokotu (art. 33 § 1-2a). Nie s3 wymagane od
pelnomocnika kwalifikacje fachowe (np. bycie czlonkiem okreslonej
korporacji, zwlaszcza zajmujacej sie zawodowo reprezentowaniem pod-
miotéw przed organami panstwa), czy szczegdlne umiejetnosci.

2. Osoba prawna nie moze by¢ pelnomocnikiem w postepowaniu
administracyjnym (por. m.in. wyrok WSA z dnia 15 lutego 2005 .,
IV SA 4360/03, CBOSA). Pelnomocnictwa nie mozna wiec udzieli¢
»Kancelarii prawnej X”, bedacej osoba prawng lub jednostka organiza-
cyjna niemajacg osobowosci prawnej, lecz konkretnej osobie fizycznej.
Z tych samych powodéw pelnomocnictwa nie mozna udzieli¢ organi-
zacji spofecznej (por. m.in. wyrok NSA z dnia 10 sierpnia 2001 r., I SA
511/00, LEX nr 54725).

3. Strona moze udzieli¢ pelnomocnictwa adwokatowi, radcy
prawnemu, rzecznikowi patentowemu lub doradcy podatkowemu.
Profesjonalni pelnomocnicy korzystaja z uprawnienia do samodziel-
nego sporzadzenia odpisu pelnomocnictwa (art. 33 § 3 zd. 2). Przepi-
sy k.p.a. nie obliguja do uwierzytelnienia odpisu w sposéb szczegolny.
Mozna tego dokona¢ odrecznie, wazne jest jednak opatrzenie go data
i podpisanie dokumentu.

4. Przepis art. 33 § 1 k.p.a. expressis verbis stanowi, ze pelnomoc-
nikiem strony moze by¢ osoba fizyczna, ktéra posiada zdolnos¢ do
czynnoéci prawnych, nie uszczegélawiajac czy chodzi o pelng, czy
ograniczong zdolno$¢. W doktrynie utrwalito si¢ stanowisko, ze pel-
nomocnikiem moze by¢ takze osoba o ograniczonej zdolnosci do
czynnosci prawnych. Ponadto w $wietle art. 100 k.c., okoliczno$¢, ze
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pelnomocnik jest ograniczony w zdolnosci do czynnosci prawnych,
nie ma wplywu na waznos$¢ czynnosci dokonanej przez niego w imie-
niu mocodawcy. W praktyce jednak reprezentacja przez osoby o ogra-
niczonej zdolnosci do czynnosci prawnych nie jest czgsta; zwykle ma
miejsce w sytuacji tzw. pelnomocnictwa domniemanego.

5. Strona, bedaca mocodawca, udziela pelnomocnictwa poprzez
jednostronna czynno$¢ prawna (oswiadczenie woli).

6. Nalezy odroznia¢ pojecia ,reprezentowanego” (podmiotu, w
ktorego sferze bezposrednio realizujg si¢ skutki prawne dzialania pet-
nomocnika) od pojecia mocodawcy (podmiotu udzielajacego peino-
mocnictwa). Pelnomocnik dziala nie w imieniu mocodawcy lecz re-
prezentowanego. O dzialaniu w imieniu mocodawcy mozna moéwic
tylko wowczas, gdy jest on jednoczesnie reprezentowanym?!91.

7. O zakresie ustanowionego pelnomocnictwa decyduje strona,
ktéra moze wyznaczy¢ pelnomocnika tylko do dokonania jednej, kon-
kretnej czynnosci procesowej, np. do wniesienia odwotania, do odbio-
ru pism lub tez do reprezentowania strony w toku calego postepowa-
nia, w zakresie wszelkich czynnoéci zwigzanych z postepowaniem192.

8. Tre$¢ pelnomocnictwa powinna okresla¢ zakres czynnosci, ja-
kich moze dokonywa¢ pelnomocnik. Pelnomocnictwo moze obejmo-
wa¢ dokonanie konkretnej czynnosci w toku postepowania (np. wnie-
sienie odwotania), dokonanie tylko niektérych czynnosci (wniesienie
odwolania i reprezentacja w postepowaniu odwotawczym), jak i dzia-
tanie w imieniu strony w toku calego postepowania administracyjnego.

9. W toku postepowania mozliwa jest zmiana zakresu pelnomoc-
nictwa: mozna je zaréwno rozszerzy¢, jak i ograniczy¢.

10. Udzielenie pelnomocnictwa nie pozbawia reprezentowanego
mozliwosci osobistego dzialania w zakresie czynnosci objetych umo-
cowaniem!93.

191 M. Smyk, Pelnomocnictwo..., s. 119.
192 P, Przybysz, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, LEX 2017.
193 M. Smyk, Petnomocnictwo..., s. 120.
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II

1. Pelnomocnictwo, aby moglo wywrze¢ skutki w postepowaniu,
musi zosta¢ uzewnetrznione, czyli informacja o jego istnieniu musi
dotrze¢ do organu. Zgodnie z art. 33 § 2 dokument pelnomocnic-
twa pelnomocnik dotacza do akt sprawy. W postepowaniu admini-
stracyjnym obowiazuje zasada bezposredniosci, zgodnie z ktéra or-
gan zapoznaje si¢ z oryginalem dokumentéw. Zasada ta doznaje w
art. 33 § 2 ograniczenia, zatem pelnomocnik moze ztozy¢ dokument
pelnomocnictwa w oryginale, ale réwniez w formie urzedowo po-
$wiadczonego odpisu (m.in. odpis poswiadczony przez notariusza).
Adwokat lub radca prawny oraz rzecznik patentowy oraz doradca
podatkowy moze sam uwierzytelni¢ odpis udzielonego mu pelno-
mocnictwa oraz odpisy innych dokumentéw wykazujacych ich umo-
cowanie. Odpisy ,,innych dokumentéw wykazujacych ich umocowa-
nie” to m.in. odpis z Krajowego Rejestru Sagdowego, z ktérego wynika
reprezentacja spotki udzielajacej pelnomocnictwa, a takze inne upo-
waznienia, gdy pelnomocnik dziala na podstawie pelnomocnictwa
niepochodzacego bezposrednio od 0séb reprezentujacych strone
(np. zarzad spotki udziela pelnomocnictwa dyrektorowi oddzialu
firmy, ktéry udziela dalszego pelnomocnictwa juz fachowemu pet-
nomocnikowi). Dotyczy to takze aktu powotania, mianowania czy
nominacji na dany urzad lub stanowisko badz do petnienia okreslo-
nej funkeji (zob. m.in. wyrok NSA z dnia 24 czerwca 2008 r., II OSK
704/07, CBOSA)194.

Poswiadczenie odpiséw (inaczej kopii odzwierciedlajacej orygi-
nal) powinno zawiera¢ podpis profesjonalnego pelnomocnika, date i
oznaczenie miejsca jego sporzadzenia, na zadanie - réwniez godzine
dokonania czynnosci. Jezeli dokument zawiera cechy szczegdlne (do-
piski, poprawki lub uszkodzenia) stwierdza si¢ to w poswiadczeniu.

2. Wydruki komputerowe z elektronicznej bazy Krajowego Reje-
stru Sadowego, na mocy art. 4 ust. 4aa ustawy z dnia 20 sierpnia 1997 r.
o Krajowym Rejestrze Sagdowym (t.j. Dz.U. 2 2019 r., poz. 1500 ze zm.),

194 P Gotaszewski, K. Wasowski, (w:) M. Wierzbowski, R. Hauser (red.), Kodeks
postepowania administracyjnego. Komentarz, Legalis 2018.
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same w sobie majg moc zréwnang z mocg papierowych dokumentow
urzedowych, wydawanych bezposrednio przez Centralng Informacje
Krajowego Rejestru Sagdowego.

3. Pelnomocnictwo zasadniczo powinno by¢ ztozone w toku poste-
powania, tj. po jego wszczgciu, a zatem niemozliwe jest ,,przenoszenie”
pelnomocnictwa z innej sprawy do aktualnie wszczetej (por. m.in. wy-
rok WSA z dnia 26 sierpnia 2010 r., II SA/Wa 363/10, CBOSA). Jed-
nakze fakt, ze w aktach sprawy nie ma dokumentu pelnomocnictwa,
nie oznacza, ze nie zostalo ono udzielone.

4. Pelnomocnictwo mozna cofna¢ w kazdym czasie i w kazdym
stadium postgpowania. Cofnigcie pelnomocnictwa wywoluje skutek
prawny w stosunku do organu z chwilg zawiadomienia go o tym (zwy-
kle poprzez doreczenie stosownego o$wiadczenia).

5. Pelnomocnik moze wypowiedzie¢ pelnomocnictwo. W $wietle
art. 94 § 1 k.p.c., adwokat lub radca prawny, ktéry wypowiedziat pel-
nomocnictwo, obowiazany jest dziala¢ za strone jeszcze przez dwa
tygodnie, chyba ze mocodawca zwolni go od tego obowiazku. Kazdy
inny pelnomocnik powinien, mimo wypowiedzenia, dziala¢ za mo-
codawce przez ten sam czas, jezeli jest to konieczne do uchronienia
mocodawcy od niekorzystnych skutkéw prawnych.

III

1. Pelnomocnictwo wymaga zachowania wymogdéw formalnych.
Pelnomocnictwo oparte jest na o§wiadczeniu strony i jest czynnoscia
dyspozytywna (pozostaje wyltacznie w gestii strony), a jego tres¢ ujaw-
nia sie¢ w dokumencie pelnomocnictwa. W postepowaniu administra-
cyjnym nie ma szczegolnych wymagan w zakresie dokumentu pet-
nomocnictwa, co nie oznacza, Ze nie powinno zawiera¢ okreslonych
wymogow formalnych. Przepis art. 33 § 2 wymaga, by pelnomocnic-
two zostalo ustanowione na pismie, w formie dokumentu elektro-
nicznego lub zgtoszone ustnie do protokotu organowi prowadzacemu
postepowanie. Nie ma zatem podstawy prawnej do Zadania od pel-
nomocnika zachowania formy aktu notarialnego lub innej szczegélnej
formy, czy ustanowienia pelnomocnika w obecnosci pracownika orga-
nu, chyba zZe przepisy szczegélne stanowig inaczej.



188 Dziat I. Rozdzial 6. Strona

2. Dla zachowania formy pisemnej wystarczajace jest ztozenie pod
o$wiadczeniem o ustanowieniu pelnomocnika (sporzadzonym wla-
snorecznie lub na komputerze) wlasnorecznego podpisu.

3. Pelnomocnictwo w formie dokumentu elektronicznego po-
winno by¢ uwierzytelnione za pomocg mechanizmoéw okreslonych w
art. 20a ust. 1, albo art. 2 ustawy z dnia 17 lutego 2005 r. o informa-
tyzacji dziatalnosci podmiotéw realizujacych zadania publiczne (t.j.
Dz.U. z 2020 1., poz. 346 ze zm.).

v

1. Organ jest ex officio zobowiazany zbada¢ istnienie i tres¢ petno-
mocnictwa, ale nie jest uprawniony do samodzielnego uzupelniania
zakresu pelnomocnictwa. Braki formalne w zakresie pelnomocnictwa
to m.in. niedolgczenie dokumentu pelnomocnictwa do wniosku repre-
zentowanego, brak w prawidtowym uwierzytelnieniu pelnomocnictwa
przez profesjonalnych pelnomocnikéw (np. brak daty uwierzytelnienia),
brak w zakresie tresci pelnomocnictwa (np. brak podpisu strony), nie-
ztozenie pelnomocnictwa w odpowiedniej formie do akt sprawy (np. nie
w oryginale lub urzedowo poswiadczonym odpisie). Organ obowigzany
jest wezwa¢ wnoszacego w trybie art. 64 § 2 do jego uzupelnienia w ter-
minie przez siebie wyznaczonym, jednak nie krétszym niz 7 dni.

2. Wezwanie w trybie art. 64 § 2 do usuniecia braku formalnego
w zakresie pelnomocnictwa organ powinien skierowa¢ do podmiotu
bezposrednio wnoszacego podanie, a zatem albo pelnomocnika, albo
reprezentowanego (np. strony postepowania). Jesli zatem podanie
whniesione zostalo przez pelnomocnika, to jego (a nie reprezentowane-
go, np. strong) nalezy wzywac do uzupelnienia brakéw w zakresie pet-
nomocnictwa (por. m.in. wyrok WSA z dnia 10 pazdziernika 2017 r.,
11 SA/Rz 733/17, CBOSA).

3. Pelnomocnictwo powinno by¢ oplacone oplatg skarbows, uisz-
czong w kasie wlasciwego organu podatkowego lub na jego rachunek
(art. 1 ust. 1 pkt 2 w zw. z art. 8 ustawy z dnia 16 listopada 2006 r. o
oplacie skarbowej, t.j. Dz.U. z 2019 r., poz. 1000 ze zm.).

Adwokat, radca prawny, doradca podatkowy oraz rzecznik paten-
towy moga sklada¢ w organie administracji publicznej uwierzytelnio-
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ng przez siebie kopie dowodu zaplaty optaty skarbowej od dokumentu
stwierdzajacego udzielenie im pelnomocnictwa lub prokury albo jego
odpisu, wypisu lub kopii.

Organ administracji moze, w razie watpliwosci, zada¢ przedlozenia
oryginalu dowodu zaplaty. W praktyce jednak - zgodnie z art. 2, art. 3
i art. 7 ustawy o oplacie skarbowej — wiele spraw rozstrzyganych w
ogolnym postepowaniu administracyjnym jest objetych zwolnieniem,
wynikajacym expressis verbis z tej ustawy lub z przepiséw szczegdlnych.

4. Nieuiszczenie oplaty skarbowej od pelnomocnictwa nie wplywa na
jego waznos¢ i skutecznos¢ czynnosci podejmowanych przez pelnomocnika
(zob. m.in. wyrok WSA z dnia 10 czerwca 2008 r., I SA/GI 98/08, CBOSA).

\%

1. Pelnomocnictwo wygasa wraz ze $miercig reprezentowanego,
ktory jest osoba fizyczng, a takze wraz ze $miercig pelnomocnika.
Ustaje tez w przypadku utraty przez pelnomocnika zdolnosci do czyn-
nosci prawnych. Czynnos¢ dokonana przez pelnomocnika pozbawio-
nego zdolnosci do czynnosci prawnych jest bezskuteczna.

2. Zgodnie zwart. 101 § 2 k.c., umocowanie wygasa ze $miercig re-
prezentowanego lub pelnomocnika, chyba ze w pelnomocnictwie za-
strzezono inaczej z przyczyn, uzasadnionych trescig stosunku prawne-
go bedacego podstawa pelnomocnictwa. W przypadku $mierci strony,
ktdra byta reprezentowanym i jednocze$nie mocodawcg, postepowanie
ulega obowigzkowemu zawieszeniu z urzedu. Zaden przepis k.p.a. nie
daje pelnomocnikowi mozliwosci skutecznego dziatania po tej dacie.

3. Smier¢ pelnomocnika nie powoduje z urzedu zawieszenia postepo-
wania, jako niewymieniona expressis verbis w art. 97 k.p.a. Wyjatkowo moz-
na przyjaé, ze proba doreczenia pelnomocnikowi po jego $mierci pisma
(np. przez podwdjne awizowanie przesylki przez poczte) byta nieskuteczna,
albo ze jego $mier¢ stanowi¢ moze podstawe do przywrdcenia reprezen-
towanemu (np. stronie) terminu do czynnosci procesowej (np. zmarly po
prawidlowym doreczeniu decyzji petnomocnik nie przekazal reprezento-
wanemu przesylki, co uniemozliwito mu wniesienie odwotania)19>.

195 P, Przybysz, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, LEX 2017.
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VI

1. Zasadniczo istnienia pelnomocnictwa nie mozna domniemy-
wa¢. To na reprezentowanym lub pelnomocniku cigzy obowiazek do-
faczenia do postgpowania administracyjnego w konkretnej sprawie
dokumentu pelnomocnictwa.

2. Wyjatkiem od tej zasady jest formula tzw. pelnomocnictwa
domniemanego. Polega ono na tym, ze organ moze nie zagda¢ pelno-
mocnictwa, jedli pelnomocnikiem jest cztonek najblizszej rodziny lub
domownik strony, nie ma watpliwosci co do istnienia i zakresu upo-
waznienia do wystepowania w jej imieniu (art. 33 § 4), a sprawa oce-
niana jest jako majaca ,mniejsza wage”. Mamy tu zatem do czynienia z
domniemaniem, ze za strong¢ dziata inny podmiot, uznany przez organ
za pelnomocnika, jednak niemajacy formalnego umocowania strony
w postaci dokumentu pelnomocnictwa.

3. Warto zauwazy¢, ze przepis ten expressis verbis pozwala na
dzialanie domniemanego pelnomocnika tylko w interesie strony po-
stepowania. Z uwagi na wyjatkowy — w stosunku do poprzednich (t;.
art. 33 § 1-3) — charakter przepisu art. 33 § 4 nalezy przyja¢, ze do-
mniemany pelnomocnik nie moze reprezentowac innych uczestnikow
postepowania.

4. Ocena, kogo nalezy uznac za ,czlonka najblizszej rodziny” oraz
»~domownika” nalezy do organu administracji publicznej i jest przed-
miotem wykladni praktyki administracyjnej i sadéw administracyjnych.

5. ,Domownicy” strony to zamieszkujacy z nig w jednym miesz-
kaniu lub domu jej krewni i powinowaci, nawet jesli nie prowadza z
nig wspolnego gospodarstwa domowego. Osoby obce stronie staja si¢
domownikami tylko wtedy, gdy zostaly przez nig wiaczone do wspdl-
noty domowej i prowadza z nig (jej rodzing) wspolne gospodarstwo
domowe. Przykladem domownikéw moga by¢: malzonek strony, jej
rodzenstwo, osoba pozostajaca w zwigzku faktycznym (,,narzeczona”)
brata strony, jesli zostata wiaczona do wspdlnoty domowe;j i prowadzi
wspolne gospodarstwo.

6. ,Czlonkowie najblizej rodziny” to malzonek strony, wstepni,
zstepni, rodzenstwo, powinowaci pierwszego stopnia oraz osoby po-
zostajace ze strong w stosunku przysposobienia, opieki i kurateli.
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7. Ocena, czy sprawa ma charakter ,,mniejszej wagi” nalezy do organu
administracji publicznej i ma charakter uznaniowy. W wyroku WSA z
dnia 6 lutego 2007 r., IV SA/GI 418/06, (CBOSA), trafnie przyjal, ze ,,ze
wzgledu na okreslenie sprawa mniejszej wagi moze powsta¢ watpliwosc¢,
czy zakres domniemanego pelnomocnictwa musi obejmowac calg spra-
we administracyjna, czy tez jedynie jej cze$¢. Jak sie wydaje, pojecie spra-
wy w tym przypadku nalezy raczej odnosi¢ do czynnosci postepowania
administracyjnego m.in. ze wzgledu na wyjatkowy charakter tej instytu-
cji”. Przepis ten odnosi si¢ wiec do przypadkéw prostych zyciowych czyn-
nosci, niemajacych charakteru majgtkowegol6. W éwietle orzecznictwa
nie jest sprawg ,mniejszej wagi” m.in. wniesienie odwolania od decyzji
(wyrok NSA z dnia 8 kwietnia 2011 r., I OSK 858/10, CBOSA).

Ocena wagi sprawy nalezy do organu administracji publicznej, jed-
nakze powinien on wzig¢ pod uwage, czy wynik sprawy moze mie¢
wplyw na sytuacje prawng czlonka najblizszej rodziny lub domowni-
ka strony. W wypadku uprawdopodobnienia, ze petnomocnik strony
moze by¢ zainteresowany wynikiem postgpowania, organ powinien
zazada¢ pelnomocnictwa (por. szerzej wyrok WSA z dnia 6 lutego
2007 1., IV SA/G1 418/06, CBOSA).

VII

Jezeli dany podmiot tylko dorgcza pismo, obejmujace cudze
o$wiadczenie woli, jest postanicem. Postaniec wykonuje jedynie w cu-
dzym imieniu czynnosci o charakterze materialno-technicznym. Pel-
nomocnik, w odréznieniu od postanca, moze samodzielnie dziata¢ w
imieniu i na rzecz strony postepowania administracyjnego!?7.

VIII

Pelnomocnik, z chwilg ustanowienia, powinien mie¢ zapewniony
czynny udzial w postepowaniu. Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem

196 P Gotaszewski, K. Wasowski, (w:) M. Wierzbowski, R. Hauser (red.), Kodeks
postepowania administracyjnego. Komentarz, Legalis 2018.
197 M. Smyk, Pelnomocnictwo..., s. 96.
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sadow administracyjnych, pominiecie pelnomocnika jest réwno-
znaczne z pomini¢ciem strony postepowania i uzasadnia wznowienie
postepowania na podstawie art. 145 § 1 pkt 4.

Art. 34. [Kurator osoby nieobecnej lub niezdolnej do czynnosci
prawnych]

§ 1. Organ administracji publicznej wystapi do sadu z wnioskiem o wyzna-
czenie przedstawiciela dla osoby nieobecnej lub niezdolnej do czynnosci
prawnych, o ile przedstawiciel nie zostal juz wyznaczony.

§ 2. W przypadku koniecznosci podjecia czynno$ci niecierpigcej zwloki or-
gan administracji publicznej wyznacza dla osoby nieobecnej przedstawiciela
uprawnionego do dzialania w postepowaniu do czasu wyznaczenia dla niej
przedstawiciela przez sad.

1. Komentowany przepis reguluje dwie niezalezne od siebie kon-
strukcje procesowe, tj. wyznaczenie przedstawiciela dla osoby nie-
obecnej oraz wyznaczenie przedstawiciela dla osoby niezdolnej do
czynnosci prawnych. Obie konstrukcje procesowe wpisuja si¢ w reali-
zacje podstawowych zasad postepowania, tj. zasady czynnego udziatu
strony (art. 10), ochrony zaufania do organéw panstwa (art. 8) oraz
szybkosci postepowania (art. 12).

2. Przepis art. 34 postuguje sie expressis verbis sformutowaniem
»0soba” (nie ,,strona”), co prima facie sugeruje, Ze organ moze wyzna-
czy¢ przedstawiciela dla osoby nieobecnej oraz dla osoby niezdolne;j
do czynnosci prawnych takze dla innych - niz strona - uczestnikow
postepowania. Wniosek taki nie jest stuszny. W szczegoélnosci nie jest
mozliwe wyznaczenie przedstawiciela dla nieobecnego $wiadka lub
biegtego, gdyz konstrukcja taka niweczylaby istote obu $rodkéw do-
wodowych. Natomiast w przypadku uczestnikdw na prawach strony
zawsze bedziemy mieli do czynienia z mozliwo$cig zastgpienia osoby
nieobecnej lub ktéra utracita zdolno$¢ do czynnosci prawnych przez
inng osobe. Komentowany przepis moze jednak znalez¢ zastosowa-
nie do osoby trzeciej, zobowigzanej do okazania przedmiotu ogledzin
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(art. 85§ 2), w sytuacji, gdy konieczne jest dokonanie ogledzin znajdu-
jacego sie w posiadaniu tej osoby przedmiotu!9s.

3. W swietle art.41§ 1, w toku postgpowania strony oraz ich
przedstawiciele i pelnomocnicy maja obowigzek zawiadomi¢ organ
administracji publicznej o kazdej zmianie swojego adresu, w tym ad-
resu elektronicznego. W razie zaniedbania tego obowigzku doreczenie
pisma pod dotychczasowym adresem ma skutek prawny (art. 41 § 2).

4. Strona, ktéra nie ma miejsca zamieszkania lub zwyklego pobytu
albo siedziby w RP, innym panstwie czlonkowskim UE, Konfederacji
Szwajcarskiej, panstwie cztonkowskim EFTA - stronie umowy o Euro-
pejskim Obszarze Gospodarczym, i nie ustanowila pelnomocnika do
prowadzenia sprawy zamieszkalego w RP i nie dziala za posrednictwem
konsula RP, jest obowigzana wskaza¢ w RP pelnomocnika do doreczen,
chyba ze doreczenie nastepuje za pomocg Srodkéw komunikacji elektro-
nicznej (art. 40 § 4). Panstwa UE to Austria, Belgia, Bulgaria, Chorwa-
cja, Cypr, Czechy, Dania, Estonia, Finlandia, Francja, Grecja, Hiszpania,
Holandia, Irlandia, Litwa, Luksemburg, Lotwa, Malta, Niemcy, Polska,
Portugalia, Rumunia, Stowacja, Stowenia, Szwecja, Wegry, Wtochy. Pan-
stwa czlonkowskie EFTA - strony umowy o Europejskim Obszarze Go-
spodarczym - to Islandia, Szwajcaria, Lichtenstein i Norwegia. W razie
niewskazania pelnomocnika do doreczen, przeznaczone dla tej strony
pisma pozostawia si¢ w aktach sprawy ze skutkiem doreczenia. Strong
nalezy o tym pouczy¢ przy pierwszym doreczeniu. Strona powinna by¢
réwniez pouczona o mozliwosci zlozenia odpowiedzi na pismo wszczy-
najace postepowanie i wyjasnien na pismie oraz o tym, kto moze by¢
ustanowiony pelnomocnikiem (art. 40 § 5).

5. Jezeli pismo bedace zawiadomieniem o wszczeciu postegpowania
zostalo zwrécone z poczty z adnotacja o wyprowadzce adresata lub
adnotacja, ze adresat pod wskazanym adresem jest nieznany, zgodnie z
judykaturg organ nie moze skorzysta¢ z domniemania przewidzianego
w art. 44 (zob. m.in. wyrok NSA z dnia 14 lutego 1992 r., SA/Wr 19/92,
LEX nr 1688572). Powinien on natomiast podja¢ czynnosci majace
na celu ustalenie aktualnego adresu strony, np. wystapi¢ do Wydzia-

198 P Gotaszewski, K. Wasowski, (w:) M. Wierzbowski, R. Hauser (red.), Kodeks
postepowania administracyjnego. Komentarz, Legalis 2018.
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tu Udostepniania Informacji w Departamencie Spraw Obywatelskich
MSWiA z wnioskiem o udostepnienie danych ze zbioru danych PE-
SEL. Jezeli uzyska nowy, aktualny adres strony, powinien ponownie
doreczy¢ pismo. W przypadku, gdy MSWiA nie posiada aktualnych
danych, dotyczacych miejsca pobytu strony, znajduje zastosowanie
przepis art. 34 § 1199,

6. Osoba, ktéra wskazala adres elektroniczny, na jaki powinny by¢
jej doreczane pisma w formie dokumentu elektronicznego, nie moze
by¢ uznana za osobg¢ nieobecna, nawet jezeli nie ma miejsca zamiesz-
kania lub zwyklego pobytu albo siedziby w RP, innym panstwie czlon-
kowskim UE, Konfederacji Szwajcarskiej, panstwie czlonkowskim
EFTA - stronie umowy o Europejskim Obszarze Gospodarczym, i nie
ustanowifa pelnomocnika do prowadzenia sprawy zamieszkalego w
RP i nie dziata za posrednictwem konsula RP.

II

1. Przepis art. 34 § 2 przewiduje dla organu obowiazek wystapienia
do sadu z wnioskiem o wyznaczenie przedstawiciela dla osoby nie-
obecnej lub niezdolnej do czynnosci prawnych, o ile przedstawiciel nie
zostal juz wyznaczony. Przedstawiciel dla osoby nieobecnej ustanawia-
ny jest z uwagi na koniecznos¢ wszczecia lub prowadzenia postepo-
wania administracyjnego, jezeli udzial takiej osoby jest obligatoryjny
(por. art. 28).

2. Osobg nieobecna jest osoba znana organowi administracji, w
stosunku do ktérej nie ma dowodu jej $mierci (ustania osobowosci
prawnej), a miejsce jej zamieszkania (lub siedziby - w przypadku oséb
prawnych badz jednostek organizacyjnych niemajacych osobowosci
prawnej) — jest znane organowi, jednak osoba ta trwale tam nie prze-
bywa. Sytuacja taka ma miejsce m.in. wtedy, gdy organ administracji
nie dysponuje aktem zgonu osoby fizycznej, prawomocnym postano-
wieniem sadu o stwierdzeniu zgonu lub prawomocnym postanowie-

1998, Szczepaniak, Osoba nieobecna jako strona w postepowaniu, https://samorzad.
infor.pl/sektor/organizacja/prawo_administracyjne/388470,3,0soba-nieobecna-jako-
-strona-w-postepowaniu.html.
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niem sadu o uznaniu za zmarlego (por. wyrok WSA z dnia 9 grudnia
2005 r., I SA/Wa 93/05, CBOSA).

3. Przepis ten znajduje zastosowanie takze w przypadku, gdy oso-
ba nieobecna jest znana organowi administracji, lecz niemozliwe jest
ustalenie jej adresu200.

4. W celu wyznaczenia przedstawiciela dla osoby nieobecnej organ
kieruje wniosek do sadu. W $wietle art. 601 k.p.c. dla osoby, ktéra z powo-
du nieobecnosci nie moze prowadzi¢ swoich spraw, a nie ma pelnomocni-
ka, ustanawia kuratora na wniosek osoby zainteresowanej sad opiekunczy
miejsca ostatniego zamieszkania lub pobytu osoby nieobecne;.

Whioskodawca we wniosku o ustanowienie kuratora wskazuje zakres
spraw, w jakich kurator powinien podja¢ czynnosci. Sad nie jest zwigza-
ny zakresem Zgdania (art. 6032 § 1 k.p.c.). Sad wyznacza przedstawiciela
(jest to kurator) na podstawie art. 184 k.r.o. W $wietle tego przepisu, dla
ochrony praw osoby, ktéra z powodu nieobecnosci nie moze prowadzi¢
swoich spraw, a nie ma pelnomocnika, ustanawia si¢ kuratora. To samo
dotyczy wypadku, gdy pelnomocnik nieobecnego nie moze wykonywa¢
swoich czynnosci albo gdy je wykonuje nienalezycie.

Kurator powinien przede wszystkim postarac si¢ o ustalenie miej-
sca pobytu osoby nieobecnej i zawiadomi¢ jg o stanie jej spraw. Nie
ustanawia si¢ kuratora dla ochrony praw osoby, jezeli istniejg przestan-
ki uznania jej za zmarla.

5. Wystapienie organu administracji do sagdu opiekunczego z wnio-
skiem o wyznaczenie przedstawiciela dla osoby nieobecnej nie jest
podstawa do zawieszenia postgpowania administracyjnego. W szcze-
gllnosci nie stanowi tzw. kwestii wstepnej (por. m.in. wyrok NSA z
dnia 2 listopada 1999 r., IT SA/Kr, ONSA 2000, nr 4, poz. 164).

III

Zgodniezart. 34 § 1 k.p.a., w przypadku nieposiadania przez strone
(lub osobe¢ wskazang w art. 85 § 2) zdolnosci do czynnosci prawnych,
organ administracji zobowigzany jest zwrocic si¢ do sadu z wnioskiem
o wyznaczenie dla niego przedstawiciela, o ile przedstawiciel nie zo-

200 p. Przybysz, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, LEX 2017.
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stal juz wyznaczony. Dotyczy to takze przypadku, gdy osoba prawna
lub jednostka nieposiadajaca osobowosci prawnej nie posiada organu
powolanego do jego reprezentacji i prowadzenia spraw201, nie moze
zatem dziala¢ z powodu braku ustawowych lub statutowych organéw
upowaznionych do dziatania w jej imieniu. Zgodnie ze stanowiskiem
judykatury (zob. wyrok NSA z dnia 27 czerwca 2013, IT OSK 234/13,
CBOSA), przepis ten znajduje zastosowanie wylgcznie na etapie tocza-
cego si¢ juz postepowania administracyjnego.

v

Kurator ma prawo do wynagrodzenia za swoja dzialalno$¢ oraz
do zwrotu uzasadnionych wydatkéw, ktdre ponidst w zwiazku ze
swoimi czynnos$ciami. Koszty dzialania kuratora obciazaja tymcza-
sowo: 1) wnioskodawce - odpowiednio do zakresu spraw wskaza-
nych we wniosku; 2) Skarb Panstwa - w pozostalym zakresie (por.
art. 6034 § 1 k.p.c.). Wynagrodzenie kuratora wchodzi w sktad kosz-
tow postepowania administracyjnego (uchwata SN z dnia 9 grudnia
1989 r., III CZP 117/88, OSNC 1990, nr 1, poz. 11).

201 Zob. szerzej: Z. Cie$lak (red.), Postepowanie administracyjne, Warszawa 2010, s.
61; P. Przybysz, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, LEX 2017.



Rozdzial 7
Zalatwianie spraw

Art. 35. [Terminy zalatwiania spraw]

§ 1. Organy administracji publicznej obowigzane s3 zalatwia¢ sprawy bez
zbednej zwloki.

§ 2. Niezwlocznie powinny by¢ zatatwiane sprawy, ktére moga by¢ rozpa-
trzone w oparciu o dowody przedstawione przez strone tacznie z zagdaniem
wszczecia postepowania lub w oparciu o fakty i dowody powszechnie znane
albo znane z urzedu organowi, przed ktérym toczy si¢ postepowanie, badz
mozliwe do ustalenia na podstawie danych, ktérymi rozporzadza ten organ.
§ 3. Zalatwienie sprawy wymagajacej postepowania wyjasniajacego powinno
nastgpic nie pdzniej niz w ciggu miesigca, a sprawy szczegélnie skomplikowa-
nej - nie pozniej niz w ciggu dwdch miesiecy od dnia wszczecia postepowania,
za§ w postepowaniu odwolawczym - w ciggu miesigca od dnia otrzymania
odwotania.

§ 3a. Zalatwienie sprawy w postepowaniu uproszczonym powinno nastapic
niezwlocznie, nie pozniej niz w terminie miesigca od dnia wszczecia poste-
powania.

§ 4. Przepisy szczegolne moga okreéla¢ inne terminy niz okreslone w § 3 i 3a.
§ 5. Do termindw okreslonych w przepisach poprzedzajacych nie wlicza sie
terminéw przewidzianych w przepisach prawa dla dokonania okreslonych
czynnosci, okreséw zawieszenia postepowania, okresu trwania mediacji oraz
okresow opdznien spowodowanych z winy strony albo przyczyn niezaleznych
od organu.

1. Na tle pierwszego z komentowanych przepiséw mozna zadaé
pytanie, co oznacza zwrot ,,zalatwia¢ sprawy”. Zgodnie z art. 104 § 1
organ administracji publicznej zalatwia sprawe przez wydanie decy-
zji, chyba ze przepisy kodeksu stanowia inaczej. Tak wigc ,,zatatwienie
sprawy” bedzie najczesciej oznacza¢ wydanie decyzji administracyjnej
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rozstrzygajacej o meritum, to jest nakladajacej obowiazek, udzielajg-
cej uprawnienia, nieudzielajacej uprawnienia badz cofajacej uzyskane
wczesniej uprawnienie. Chodzi tu o sprawe indywidualng z zakresu
administracji publicznej.

2. Nierzadko sady administracyjne sklonne sg przyjmowac roz-
szerzajaca wykladnie pojecia ,,zalatwianie sprawy”. Jest to zwigzane z
faktem, ze - jak podnidst NSA w uzasadnieniu uchwaly sktadu pieciu
sedzidow z 1997 r. — coraz czgsciej ustawodawca odchodzi od ksztal-
towania stosunkéw administracyjnoprawnych, zachodzacych mie-
dzy panstwem (jego organami) a podmiotami administrowanymi w
drodze decyzji, na rzecz obowigzkéw wynikajacych bezposrednio z
przepiséw prawa (uchwata NSA z dnia 23 czerwca 1997 r., OPK 1/97,
ONSA 1997, nr 4, poz. 149). Taka linia orzecznicza jest dalej konty-
nuowana, przykladowo WSA orzekl w 2010 1., ze do konkretyzacji
stosunku administracyjnego nie jest wymagane w powyzszych przy-
padkach rozstrzygniecie w formie decyzji administracyjnej, natomiast
moga pojawic sie akty lub czynnosci podejmowane przez organy ad-
ministracji publicznej, ktérych przedmiotem jest przyznanie (odmowa
przyznania), stwierdzenie (odmowa stwierdzenia) albo uznanie (od-
mowa uznania) okreslonego uprawnienia lub obowiazku, wynikaja-
cego z mocy powszechnie obowigzujacego przepisu prawa. Wilasnie
to, ze istnienie lub nieistnienie uprawnienia lub obowiazku wynika z
przepiséw prawa, wyraznie wskazuje, ze chodzi tu o uprawnienia lub
obowiazki okreslonej osoby (podmiotu administrowanego), ktérych
zrodtem jest obowigzujacy powszechnie przepis prawny (wyrok WSA
z dnia 8 kwietnia 2010 r., IV SA/GI 70/10, CBOSA).

3. Zalatwienie sprawy moze takze polega¢ na umorzeniu postepo-
wania z przyczyn obiektywnych (obligatoryjne umorzenie z art. 97)
lub subiektywnych (fakultatywne umorzenie z art. 98).

II

1. Komentowany art. 35 pozostaje w $cistym zwigzku z zasadg szyb-
kosci i prostoty postepowania administracyjnego, wyrazong w art. 12.
Jak przyjeto w orzecznictwie sagdéw administracyjnych, organ admini-
stracji powinien prowadzi¢ postepowanie w sposob sprawny, bez nie-
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uzasadnionego wstrzymywania i przewlekania czynnosci, tak by za-
konczenie postepowania nastgpito w najkrétszym mozliwym terminie
(wyrok WSA z dnia 27 lutego 2019 r., II SAB/Gd 130/18, CBOSA).

Zasada szybkos$ci postgpowania jest zasada ogélng postepowania,
ktéra w zalozeniu ma gwarantowac, ze realizacja prawa jednostki do
rozpatrzenia sprawy w ogélnym postepowaniu administracyjnym nie
tylko nie dozna uszczerbku, ale nastapi w mozliwie najkrotszym czasie.

2. Terminy procesowe realizujg funkcje dynamizowania postepo-
wania. Ustanawiajac je, ustawodawca przyjal, ze wyznaczaja one mak-
symalne okresy zalatwienia sprawy przez organ, a ich przekroczenie z
zasady moze stanowi¢ podstawe do powzigcia watpliwosci, czy dziala-
nia organu charakteryzujg si¢ wymagang sprawnoscia (wyrok WSA z
dnia 31 maja 2019 r., VII SAB/Wa 18/19, CBOSA).

Przepisy o terminach zalatwiania spraw stanowig rozwinigcie zasa-
dy szybkosci i prostoty postepowania, majac na celu przeciwdzialanie
odwlekaniu w czasie wydania rozstrzygniecia sprawy. Prowadzenie
postepowania w sposob dlugotrwaty bez watpienia moze bowiem na-
razi¢ strone na réznego rodzaju negatywne konsekwencje natury fak-
tycznej i prawnej, ale rdwniez podwaza zaufanie jednostki do panstwa
i prawa oraz autorytet wltadzy (wyrok WSA z dnia 21 marca 2019 r., II
SAB/O1110/18, CBOSA).

3. Zasada szybkosci i prostoty postepowania nie jest jedyna zasa-
da ogdlna, ktéra znajduje swoje zastosowanie w zwigzku z komento-
wanym artykulem. Jak bowiem stusznie podniesiono w judykaturze,
zasada sformulowana w art. 6, zgodnie z ktéra organy administracji
dzialajg na podstawie przepiséw prawa, odnosi si¢ réwniez do $cistego
przestrzegania terminéw wyznaczonych do zalatwiania spraw okreslo-
nych w art. 351 36.

Obowigzek zalatwiania spraw bez zbednej zwloki pozostaje takze
w bezposrednim zwigzku z dyrektywami zawartymi w art. 7 i 8, zobo-
wigzujacymi organy administracji do stania na strazy praworzadnosci i
uwzgledniania stusznego interesu obywateli a takze poglebiania prowa-
dzonym postepowaniem zaufania obywateli do organdw panstwa (wy-
rok NSA z dnia 6 pazdziernika 2000 r., IVSA105/00, LEX nr 53462).

4. Nalezy pamigta¢ o procesowym znaczeniu zasad ogélnych po-
stepowania administracyjnego. Stanowig one integralna czes¢ przepi-
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séw regulujacych postepowanie i sg dla organéw administracji wig-
zace na réwni z innymi przepisami, s3 tez wytycznymi do stosowania
przepiséw k.p.a. i dlatego nalezy je stosowac razem z przepisami doty-
czacymi poszczegélnych instytucji procesowych (wyrok NSA z dnia 4
maja 1982 1., I SA 258/82, ONSA 1982, nr 1, poz. 53). Taki poglad jest
réwniez powszechnie akceptowany w literaturze202.

III

1. Art. 35§ 2 nalezy rozumie¢ w ten sposob, ze niezwlocznie po-
winny by¢ zatatwiane sprawy niewymagajace postepowania wyjasnia-
jacego, chyba ze sprawe zatatwia organ odwotawczy.

2. Odczytujac facznie przepisy art. 35 oraz art. 12 trzeba sprecyzo-
wac, ze sprawami niewymagajacymi postepowania wyjasniajacego sa
sprawy, w ktérych organ nie musi zbiera¢ dowodéw, informacji ani
wyjasnien, ale moze zalatwi¢ sprawe na podstawie dowoddéw przed-
stawionych przez stroneg, tacznie z zagdaniem wszczecia postgpowania
lub w oparciu o fakty i dowody powszechnie znane albo znane z urze-
du organowi, przed ktérym toczy si¢ postepowanie, badz mozliwe do
ustalenia na podstawie danych, ktérymi rozporzadza ten organ. Nie-
zwlocznemu zatatwieniu podlegaja zatem nie tylko sprawy proste, lecz
takze sprawy zawite i skomplikowane, w ktdérych jednakze nie trze-
ba prowadzi¢ postegpowania dowodowego, poniewaz albo caly mate-
rial dowodowy jest od razu dostarczany przez strone, albo material
ten moze by¢ uzupelniony przez organ, przez podjecie odpowiednich
czynnoéci faktycznych. W pozostalych przypadkach organ jest zobo-
wiazany zalatwic¢ sprawe w terminach, o ktérych mowa wart. 35w § 3,
w § 3aiw§ 4. Nalezy przy tym zauwazy¢, ze stowo ,niezwlocznie” nie
oznacza ,,natychmiast’, organ powinien bowiem dysponowac realnym
i dostosowanym do konkretnych okolicznosci czasem potrzebnym do
przeanalizowania stanu prawnego i faktycznego sprawy oraz wydania
i uzasadnienia rozstrzygniecia w sprawie. Organ powinien wigc wyda¢

202 E. Ochendowski, Postgpowanie administracyjne ogdlne, egzekucyjne i sgdo-
woadministracyjne, Torun 2008, s. 44; ].P. Tarno, Zasady ogélne k.p.a. w Swietle orzecz-
nictwa Naczelnego Sgdu Administracyjnego, ,,Studia Prawno-Ekonomiczne” 1986, t.
XXXVI s. 63.
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rozstrzygniecie bez nieuzasadnionego odwlekania tej czynnosci (wy-
rok WSA z dnia 18 czerwca 2019 r., I SAB/OI1 26/19, CBOSA).

v

1. Okreslenie ,,nie pézniej” uzyte w powyzszych przepisach ozna-
cza, ze okre$lone w nich terminy jednego miesiagca oraz dwdch mie-
siecy od daty wszczecia postepowania nalezy traktowac jako terminy
maksymalne203. Dlatego tez organy administracji zobowigzane sg roz-
strzygna¢ sprawe we wskazanych terminach, a ich przekroczenie po-
winno by¢ sytuacja wyjatkowa (wyrok WSA z dnia 11 grudnia 2019 1.,
II SAB/Gd 89/19, CBOSA).

2. Nie oznacza to bynajmniej, ze powyzsze terminy maja by¢ wy-
pelniane przez organy administracji niezaleznie od charakteru sprawy.
Jesli bowiem danej sprawy nie da si¢ zatatwi¢ niezwlocznie, ale mozna
to uczyni¢ w terminie krétszym, niz kodeksowy, to tak wlasnie nale-
zy uczyni¢. Organ prowadzacy postgpowanie powinien wiec nie tylko
zachowac terminy okreslone w k.p.a., ale takze w razie mozliwosci za-
tatwia¢ sprawy w terminie krétszym (wyrok WSA z dnia 21 wrzes$nia
2006 r., VII SAB/Wa 40/06, LEX nr 255859). W przeciwnym wypad-
ku organ moze bowiem popas¢ w przewleklos$¢ postepowania (wyrok
WSA z dnia 20 marca 2019 r., I SAB/Go 10/19, CBOSA).

3. Niezalatwienie sprawy w terminach przewidzianych w komen-
towanym artykule, ani w terminie wskazanym w art. 36 § 1 stanowi
bezczynnos¢, ktorg ustawodawca zdefiniowal w art. 37 § 1.

4. Terminy zalatwienia sprawy nie sg terminami instrukcyjnymi i
nie stanowig jedynie sugestii dla organu co do tego, w jakim terminie
- w ocenie ustawodawcy - pozadane byloby zakonczenie postepowa-
nia administracyjnego. Tres¢ komentowanych przepiséow art. 35 k.p.a.
oraz art. 36 w zwigzku z art. 12§ 1, jest dla organéw administracji
wigzaca, a ich przekroczenie stanowi naruszenie prawa, zatem row-
niez moze by¢ oceniane w kategorii razacego naruszenia prawa (wyrok
NSA z dnia 14 stycznia 2016 r.,  OSK 1681/15, CBOSA).

203 A. Wrdbel, M. Jaskowska, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz,
Warszawa 2016, s. 303.
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5. Miesieczny termin zalatwienia sprawy w postepowaniu odwo-
tawczym nie jest natomiast terminem maksymalnym, co wynika z uzy-
tego przez ustawodawce okreslenia ,w ciggu miesiaca’, w odréznieniu
od okreélenia ,nie pdzniej niz w ciaggu miesigca” zastosowanego do
termindw w pierwszej instancji.

\%

1. O szczegdlnie skomplikowanym charakterze sprawy moze-
my mowi¢ woéwczas, gdy mamy do czynienia z zawilym stanem fak-
tycznym sprawy, wymagajacym przeprowadzenia licznych czynno-
$ci dowodowych, jak i ze zlozonym, nietatwym do ustalenia stanem
prawnym, wymagajacym wnikliwej analizy oraz wykladni przepisow
prawa, a takze z precedensowym charakterem rozstrzygniecia. Nawet
w sprawach o skomplikowanym charakterze organ winien dziata¢ wni-
kliwie i szybko (wyrok WSA z dnia 17 kwietnia 2019 r., II SAB/Gd
2/19, CBOSA).

2. Zakwalifikowanie danej sprawy administracyjnej do katego-
rii spraw ,wymagajacych postepowania wyjasniajacego” lub spraw
»szczegolnie skomplikowanych” nalezy do organu prowadzacego po-
stepowanie. O takiej kwalifikacji organ powinien powiadomi¢ strone
(wyrok WSA z dnia 22 listopada 2006 r., II SAB/Po 15/06, CBOSA).

3. Jezeli organ administracyjny ze skomplikowanego charakteru
sprawy uczynil gléwny argument uzasadniajacy przedtuzanie poste-
powania, to winien on prowadzi¢ czynnosci dowodowe majace na celu
wyjasnienie tego skomplikowanego stanu faktycznego, w szczegdlnosci
dotyczy to gromadzenia takiego materialu dowodowego, ktéry prowa-
dzitby do podjecia ostatecznego rozstrzygniecia. Czynnosci takie po-
winny znalez¢ stosowne odzwierciedlenie w aktach danego postepowa-
nia (wyrok WSA z dnia 10 kwietnia 2019 r., Il SAB/Gd 137/18, CBOSA).

VI
Stosownie do komentowanego art. 35§ 4, przepisy szczegdlnie

moga okresla¢ inne terminy, niz przewidziane w art. 35 § 3 oraz § 3a.
Moga one by¢ zaréwno krotsze, jak i dluzsze. W przypadku, gdy sa
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one znacznie diuzsze (np. szeSciomiesieczne lub dwunastomiesi¢czne)
dzialania organéw administracji powinny podlega¢ bardziej wnikliwej
i skrupulatnej kontroli sagdowej, niz w przypadku terminéw krotszych.
Pojecie przewleklosci postepowania mozna bowiem odnosi¢ takze
do przypadkéw prowadzenia postepowania w sprawach indywidual-
nych, jeszcze przed uptywem obowiagzujacego terminu do zalatwienia
sprawy, w przypadkach gdy jest ono nieefektywne, polega na podej-
mowaniu czynno$ci w duzych odstepach czasu, czy ma charakter po-
zorny204, Poglad ten znajduje réwniez potwierdzenie w orzecznictwie
(wyrok WSA z dnia 20 marca 2014 r., Il SAB/Go 106/13, CBOSA).

VII

1. Nieprawidlowe zawieszenie postepowania nie wplywa na prze-
rwanie biegu terminu do zalatwienia sprawy (wyrok NSA z dnia 5
wrze$nia 2018 r., II OSK 634/18, CBOSA; wyrok NSA z dnia 3 sierp-
nia 2017 r., IT OSK 2630/16, CBOSA). Przewleklo$¢ moze mie¢ miej-
sce takze wtedy, gdy bieg terminu zostal zatrzymany, w szczegélnosci
wskutek bezzasadnego zawieszenia postepowania lub jego niepodjecia
(wyrok NSA z dnia 11 pazdziernika 2013 r., I OSK 1495/13, CBOSA).

2. Nie jest usprawiedliwieniem uchybienia terminom zalatwienia
sprawy administracyjnej dokonywanie zbednych dziatan przez organ,
a informowanie o nich nie uwalnia od odpowiedzialnosci za opdznie-
nie zalatwienia sprawy z tego powodu (wyrok NSA z dnia 15 grudnia
2015 r., I OSK 1033/15, CBOSA).

Art. 36. [Obowiazek zawiadomienia o przyczynie zwloki]

§ 1. O kazdym przypadku niezalatwienia sprawy w terminie organ admi-
nistracji publicznej jest obowigzany zawiadomi¢ strony, podajac przyczyny
zwloki, wskazujac nowy termin zalatwienia sprawy oraz pouczajac o prawie
do wniesienia ponaglenia.

204 . Kornacki, Intertemporalne aspekty orzekania sgdu administracyjnego w
przedmiocie skargi na przewleklos¢ postgpowania przez organem administracji publicz-
nej, »Zeszyty Naukowe Sagdownictwa Administracyjnego” 2011, nr 5, s. 43 i n.
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§ 2. Ten sam obowigzek cigzy na organie administracji publicznej réwniez w
przypadku zwloki w zalatwieniu sprawy z przyczyn niezaleznych od organu.

I

1. Organ administracyjny, ktéry wyznacza na podstawie art. 36 § 1
nowy termin zalatwienia sprawy jest zwigzany przepisami art. 12 k.p.a.
i art. 35, a zatem jest zobowigzany do ustalenia mozliwie najkrotsze-
go terminu zalatwienia sprawy. Jak zauwazyl NSA, art. 36 k.p.a. nie
stwarza ograniczen ani tez nie ustala zasady, ktéra powinien kierowa¢
sie organ przy wyznaczaniu nowego terminu, jednakze nie oznacza
to dowolnosci i swobody (wyrok NSA z dnia 20 lipca 2016 r., I OSK
608/16, CBOSA). Pomimo tego, ze w komentowanym przepisie nie zo-
staly okreslone kryteria, jakimi powinien kierowac si¢ organ przy wy-
znaczaniu nowego terminu zalatwienia sprawy, to nowy termin musi
by¢ okreslony obiektywnie w takim znaczeniu, ze jego uplyw moze
by¢ kontrolowany przez strone i organ (wyrok WSA z dnia 20 marca
2014 r., I SAB/Go 106/13, CBOSA).

2. Co do zasady zdaniem judykatury nie ma przeszkéd prawnych
do wielokrotnego przedluzania terminu zalatwienia sprawy, jezeli jest
to usprawiedliwione konkretnymi okoliczno$ciami. Za kazdym ra-
zem musi to by¢ jednak termin konkretnie okreslony przez wskazanie
okresu, do ktorego nastapi zatatwienie sprawy, tak aby strona mogta go
skontrolowa¢ (wyrok NSA z dnia 22 stycznia 2013 r., II FSK 1090/11,
CBOSA). Nie moze to by¢ dokonane poprzez uzycie niedookreslonych
sformulowan, np. ,jeden miesigc od ustalenia danych adresowych
wszystkich uczestnikéw. Jak zauwazono, nie wiadomo, do czego orga-
nowi ten termin miesieczny od wskazanego zdarzenia bedzie jeszcze
potrzebny, skoro z akt nie wynika, aby planowane byly jeszcze jakies
czynnosci dowodowe. (wyrok WSA z dnia 16 maja 2019 r., II SAB/Rz
30/19, CBOSA).

II

1. Zauwazy¢ trzeba, ze wskazana w art. 36 mozliwos$¢ informowania
strony o niezalatwieniu sprawy w terminie i wyznaczeniu nowego ter-
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minu ma charakter wyjatkowy i nie moze by¢ przez organ naduzywana
(wyrok WSA z dnia 20 marca 2014 r., I SAB/Go 106/13, CBOSA).

2. Przyklad takiego naduzywania znalez¢ mozna w pewnym casusie,
w ktérym NSA zwrdcit uwage, ze calkowicie nieprawidlowa jest argu-
mentacja organu, iz trzykrotne wyznaczanie przez niego nowego ter-
minu zalatwienia sprawy byto realizacja przez organ jego ustawowego
obowigzku i nie mozna z tego powodu czyni¢ mu zarzutu naruszenia
prawa. Sad podkreslil, ze obowigzkiem organu jest zalatwienie sprawy
bez zbednej zwloki. Jedynie we wskazanych w ustawie przypadkach
organ moze przedtuzy¢ termin rozpoznania sprawy, dopelniajac przy
tym wymogoéw przewidzianych w art. 36 § 1. Jest to dopuszczony przez
ustawe wyjatek od obowigzku zalatwienia sprawy w terminie przewi-
dzianym w ustawie i z tego uprawnienia organ moze skorzysta¢ tylko
w uzasadnionych przypadkach. Nie mozna jednak utozsamia¢ przyzna-
nego na rzecz organu przez ustawodawce uprawnienia do przedtuzenia
terminu z wigzacym si¢ z nim obowigzkiem dopelnienia przez organ
wymogo6w formalnych zawiadomienia strony o niezatatwieniu sprawy
w terminie. Bledne jest w ocenie NSA rozumowanie organu, Ze mial on
w tej sprawie obowigzek wydawania kolejnych postanowien o przedtu-
zeniu postepowania. Przeciwnie, nalezy podkresli¢, ze organ miat obo-
wigzek niezwlocznego zalatwienia sprawy. Skoro zas tego obowiazku nie
dopelnil, prawo pozwalalo mu na przedluzenie postepowania, o ile to
przedluzenie byto uzasadnione i o ile zachowal w tym zakresie wymaga-
ne wymogi formalne. Bylo to zatem uprawnienie organu, z ktérego wol-
no mu bylo korzysta¢, ale tylko w uzasadnionych przypadkach (wyrok
NSA z dnia 10 stycznia 2017 r., I GSK 1738/16, CBOSA).

3. Komentowane przepisy nie nakazuja organowi administracyjne-
mu, ktory informuje o niezatatwieniu sprawy w terminie, dokladnego
wskazania, jakie jeszcze czynno$ci w sprawie zamierza podja¢. Czyn-
nosci te powinny wszakze wynika¢ z akt administracyjnych danego
postepowania. Strona bowiem korzystajac z mozliwosci wgladu do akt
sprawy powinna wiedzie¢, co w danej sprawie organ uczynil, by wyda¢
dane rozstrzygniecie (wyrok WSA z dnia 20 marca 2014 r., I SAB/Go
106/13, CBOSA).

4. Przez sam fakt dochowywania litery art. 36 organ nie uwalnia sie
od odpowiedzialnosci za prowadzenie postepowania. Samo informo-
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wanie strony o kazdym przypadku niezalatwienia sprawy w terminie
okreslonym w art. 35 lub w przepisie szczeg6lnym i wyznaczeniu ko-
lejnego terminu do zalatwienia sprawy nie §wiadczy o braku bezczyn-
nosci czy tez przewleklego prowadzenia postgpowania przez organ
(wyrok WSA z dnia 20 marca 2014 r., Il SAB/Go 106/13, CBOSA).

5. Jezeli organ na zadnym etapie postegpowania, pomimo przekro-
czenia terminéw ustawowych, nie zawiadomit stron o tym, ze sprawa
nie zostanie rozstrzygnieta w czasie okreslonym w przepisach prawa,
to jest on winien nie tylko zlekcewazenia przepiséw ustawy reguluja-
cych kwestie termindw zalatwiania spraw. Takie postepowanie organu
pozbawia bowiem réwniez strony postepowania administracyjnego
stosownych srodkéow do sadowej kontroli dziatan organu. Brak zawia-
domienia stron postepowania po przekroczeniu terminu do zatatwie-
nia sprawy oznacza przeciez takze brak zawiadomienia o prawie do
wniesienia ponaglenia, ktdre jest nie tylko obligatoryjnym elementem
takiego zawiadomienia, lecz réwniez wymogiem koniecznym do sku-
tecznego wniesienia skargi na bezczynnos¢ lub przewleklos¢ organu.
W konsekwencji organ posrednio narusza tez konstytucyjna zasade
prawa do sadu stron niezadowolonych z bezczynnosci organu lub jego
opieszatego i nieskutecznego dzialania (wyrok WSA z dnia 11 grudnia
2019 1., IT SAB/Gd 90/19, CBOSA).

Art. 37. [Prawo wniesienia ponaglenia]

§ 1. Stronie stuzy prawo do wniesienia ponaglenia, jezeli:

1) nie zalatwiono sprawy w terminie okreslonym w art. 35 lub przepisach
szczego6lnych ani w terminie wskazanym zgodnie z art. 36 § 1 (bezczynnosc);
2) postepowanie jest prowadzone dluzej niz jest to niezbedne do zatatwienia
sprawy (przewleklosc).

§ 2. Ponaglenie zawiera uzasadnienie.

§ 3. Ponaglenie wnosi sig:

1) do organu wyzszego stopnia za posrednictwem organu prowadzacego po-
stepowanie;

2) do organu prowadzacego postepowanie - jezeli nie ma organu wyzszego
stopnia.

§ 4. Organ prowadzacy postepowanie jest obowiazany przekaza¢ ponaglenie
organowi wyzszego stopnia bez zbednej zwloki, nie pdzniej niz w terminie
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siedmiu dni od dnia jego otrzymania. Organ przekazuje ponaglenie wraz z
niezbednymi odpisami akt sprawy. Odpisy moga zosta¢ sporzadzone w for-
mie dokumentu elektronicznego. Przekazujac ponaglenie, organ jest obowig-
zany ustosunkowac sie do niego.

§ 5. Organ, o ktérym mowa w § 3, rozpatruje ponaglenie w terminie siedmiu
dni od dnia jego otrzymania.

§ 6. Organ rozpatrujacy ponaglenie wydaje postanowienie, w ktorym:

1) wskazuje, czy organ rozpatrujacy sprawe dopuscit sie bezczynnosci lub
przewleklego prowadzenia postepowania, stwierdzajac jednocze$nie, czy
mialo ono miejsce z razgcym naruszeniem prawa;

2) w przypadku stwierdzenia bezczynnosci lub przewlektosci:

a) zobowiazuje organ rozpatrujacy sprawe do zalatwienia sprawy, wyznaczajac
termin do jej zatatwienia, jezeli postepowanie jest niezakonczone,

b) zarzadza wyjasnienie przyczyn i ustalenie 0séb winnych bezczynnosci lub
przewlekloéci, a w razie potrzeby takze podjecie srodkéw zapobiegajacych
bezczynnosci lub przewleklosci w przysztosci.

§ 7. Organ rozpatrujacy ponaglenie moze z urzedu zmieni¢ postanowienie, o
ktéorym mowa w § 6, wyznaczajac dluzszy termin zakonczenia postepowania,
jezeli wyjda na jaw istotne dla sprawy nowe okolicznosci faktyczne lub nowe
dowody, wymagajace dluzszego postepowania, nieznane w momencie wyzna-
czania terminu.

§ 8. W przypadku, o ktéorym mowa w § 3 pkt 2, przepiséw § 4, 61 7 nie stosuje
sie. W przypadku stwierdzenia bezczynnosci lub przewlekto$ci organ prowa-
dzacy postepowanie niezwlocznie zatatwia sprawe oraz zarzadza wyja$nienie
przyczyn i ustalenie oséb winnych bezczynnosci lub przewleklto$ci, a w razie
potrzeby takze podjecie $rodkéw zapobiegajacych bezczynnosci lub przewle-
ktosci w przysztosci.

1. Bezczynnos¢ i przewleklo$¢ postepowania s3 dwiema odmien-
nymi instytucjami. Bezczynno$¢ jest kategorig obiektywna, zacho-
dzi zawsze wtedy, gdy organ nie zalatwil sprawy w terminie jednego
miesigca (sprawy szczegdlnie skomplikowanej nie pdzniej niz w cig-
gu dwoch miesiecy od dnia wszczecia postgpowania), lub gdy nie
rozpoznal odwolania w ciggu miesiaca od dnia jego otrzymania lub
w terminach wskazanych w przepisach szczegélnych ani w terminie
wskazanym zgodnie z art. 36 § 1. W zwiazku z tym dla stwierdzenia
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bezczynnosci organu istotny jest jedynie uptyw czasu miedzy data
wszczecia postepowania (wniesienia odwotania, wniosku o ponowne
rozpatrzenie sprawy) a chwilg orzekania przez sad w sprawie ze skargi
na bezczynno$¢ (wyrok WSA z dnia 17 kwietnia 2019 r., VII SAB/Wa
7/19, CBOSA). Pojecie ,,bezczynnosci” jest rozumiane w orzecznic-
twie jako niewydanie w terminie decyzji lub postanowienia, wzglednie
aktu lub czynnodci.

2. Przez pojecie ,,przewleklego prowadzenia postepowania” nalezy
rozumie¢ sytuacje prowadzenia postgpowania w sposob nieefektywny
przez wykonywanie czynnosci w duzym odstepie czasu badz wykony-
wanie czynno$ci pozornych, powodujacych, ze formalnie organ nie jest
bezczynny, ewentualnie mnozenie przez organ czynnosci dowodowych
ponad potrzebe wynikajaca z istoty sprawy. Pojecie przewleklosci poste-
powania obejmowac bedzie zatem opieszale, niesprawne i nieskuteczne
dzialanie organu, w sytuacji, gdy sprawa mogla by¢ zalatwiona w ter-
minie krétszym, jak réwniez nieuzasadnione przedluzanie terminu za-
tatwienia sprawy (wyrok NSA z dnia 31 maja 2016 r., IT OSK 1903/15,
CBOSA; wyrok NSA z dnia 2 czerwca 2016 r., I OSK 1156/16, CBOSA;
wyrok NSA z dnia 5 lipca 2012 r. II OSK 1031/12, CBOSA).

3. Sad kontrolujacy legalnos¢ dzialan administracji zobowigzany
jest zatem, przy ocenie zarzutu przewlektosci postepowania rozwazy¢,
czy mozliwe bylo szybsze i efektywniejsze prowadzenie postgpowania
w danej sprawie. Natomiast przy ocenie zarzutu bezczynnosci organu
sad winien zbada¢, czy organ zatatwil sprawe w okreslonym prawem
terminie (wyrok WSA z dnia 17 kwietnia 2019 r., IT SAB/Gd 2/19,
CBOSA).

4. Co do zasady dlugi czas prowadzenia przez organ postepowania
nie zawsze moze by¢ utozsamiany z przewlekloscig postepowania. Ta
wystepuje wowczas, gdy zwloka w rozpoznaniu sprawy jest nadmierna
badz razaca i nie znajduje uzasadnienia w obiektywnych okolicznos$ciach
sprawy (wyrok WSA z dnia 7 marca 2012 r., I SAB/Ld 2/12, CBOSA).

5. Przewleklos¢ moze wystepowa¢ takze w sytuacji, gdy organ nie
pozostaje w bezczynnosci z powodu nieprzekroczenia ustawowych
terminow zalatwienia sprawy (wyrok WSA z dnia 16 maja 2019 r., II
SAB/Rz 30/19, CBOSA).
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II

1. Bezczynnos$¢ organu administracji zachodzi wéwczas, gdy w
prawnie ustalonym terminie organ ten nie podjal Zadnych czynnosci w
sprawie lub wprawdzie prowadzit postepowanie w sprawie, ale — mimo
istnienia ustawowego obowiazku - nie zakonczyl go wydaniem w ter-
minie decyzji, postanowienia lub tez innego aktu lub nie podjat sto-
sownej czynnosci. Rozpoznanie przez sad skargi na bezczynno$¢ wigze
sie wigc z badaniem ewentualnego naruszenia terminowosci dziatania
organow - niezalatwienia sprawy w terminie (wyrok WSA z dnia 10
kwietnia 2019 r., II SAB/Gd 137/18, CBOSA).

2. Przestanka, ktéra uzasadnia stwierdzenie bezczynnosci jest bier-
no$¢ organu administracyjnego, przejawiajaca sie¢ w niepodejmowaniu
czynnosci procesowych koniecznych dla rozpatrzenia sprawy. Nawet
bowiem jej skomplikowany charakter nie moze stanowi¢ uzasadnienia
dla ignorowania przez organ przepiséw prawa, regulujacych kwestie
termindw zalatwiania spraw oraz ogélnych zasad tego postepowania,
w tym zasady szybkosci okreslonej w art. 12 k.p.a. (wyrok WSA z dnia
10 kwietnia 2019 r., I SAB/Gd 137/18, CBOSA).

3. Okolicznos¢, ze dany organ dysponuje jednym urzedem na calg
Polske, bez jednostek pomocniczych czy oddzialéw zamiejscowych, a
liczba skarg wplywajacych do niego z kazdym rokiem si¢ zwieksza, nie
usprawiedliwia opdznienia w zatatwieniu sprawy (wyrok WSA z dnia 7
czerwca 2016 ., I1 SAB/Wa 189/16, CBOSA). Podstawowym obowigz-
kiem organu jest bowiem zorganizowanie pracy w taki sposéb, aby moz-
liwe byto wypelnianie przez organ terminowego i sprawnego rozstrzyga-
nia spraw (wyrok NSA z dnia 6 maja 2015 r.,,  OSK 1538/14, CBOSA).

4. Podobnie brak akt, konieczno$¢ zebrania materialu dowodowe-
go czy powstanie zaleglosci nie moga by¢ okoliczno$ciami usprawie-
dliwiajacymi bezczynnos¢ organu, ale sa obrazem niedowtadu organi-
zacyjnego organu (wyrok NSA z dnia 8 grudnia 1999 r., I SAB 155/99,
LEX nr 47244). Stanowisko to zachowuje aktualno$¢ réwniez na tle
obowigzujacych przepiséw prawa (wyrok NSA z dnia 20 lipca 2016 r.,
I OSK 608/16, CBOSA).
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III

1. Za przejawy razacej bezczynnosci uznaje sie zwykle zbyt dlugi
okres prowadzenia sprawy, niemajacy uzasadnienia ani w jej stopniu
skomplikowania, ani w koniecznosci prowadzenia szerokiego poste-
powania dowodowego, ani w iloéci spraw do zalatwienia przez organ,
ani w ilosci wnioskéw procesowych skladanych przez strony (por.
m.in. wyrok NSA z dnia 10 stycznia 2014 r., IT OSK 2426/13, CBOSA;
wyrok NSA z dnia 13 czerwca 2013 r., IT OSK 3059/12, CBOSA; wyrok
WSA z dnia 26 kwietnia 2013 r., II SAB 10/13, CBOSA).

2. Kryteria powyzsze powinny by¢ jednak zawsze odnoszone do
stanu konkretnych spraw, ktorych okolicznosci zwykle sa zréznico-
wane. Dlatego tez zagadnienie charakteru bezczynnosci nalezy ocenié¢
przez pryzmat rodzaju i stanu danej sprawy, bo np. nie jest uznawana
za bezczynnos¢ z razacym naruszeniem prawa sytuacja, w ktorej do
niezalatwienia sprawy dochodzi z powodu blednych dziatan organu,
wynikajacych z oceny wniosku strony (wyrok NSA z dnia 14 marca
2013 r,, IT OSK 2806/12, CBOSA). Pod pojeciem razacego narusze-
nia prawa ujmuje si¢ wiec sytuacje, w ktdérej bez zadnej watpliwosci
mozna stwierdzi¢, ze naruszono prawo, inaczej mowigc to naruszenie
jest oczywiste (wyrok NSA z dnia 21 czerwca 2012 r,, I OSK 675/12,
CBOSA). Nie jest zatem wystarczajace samo przekroczenie przez or-
gan ustawowych termindw zalatwienia sprawy, nawet jesli jest to prze-
kroczenie do$¢ znaczne, np. kilkumiesigczne. Przekroczenie to musi
by¢ bowiem nie tylko znaczne, lecz nieznajdujace zadnego usprawie-
dliwienia w okoliczno$ciach prawnych lub faktycznych sprawy (wyrok
WSA z dnia 11 grudnia 2019 r., II SAB/Gd 90/19, CBOSA).

v

1. W judykaturze zarysowaly si¢ dwie linie orzecznicze w odniesie-
niu do tego, jakimi kryteriami nalezy si¢ kierowac przy rozstrzyganiu
o bezczynnosci organu administracji.

2. Zgodnie z pierwszym pogladem, nie kazde przekroczenie przez
organ ustalonych przez ustawodawce terminéw zalatwiania spraw
oznacza per se, ze organ pozostaje w stanie bezczynnosci lub prowadzi
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postepowanie w sposob przewlekly. Konieczne jest bowiem zdaniem
sadu poddanie ocenie istotnych okolicznodci konkretnej sprawy, w
tym w szczegolnosci stopnia jej skomplikowania (zaréwno w aspekcie
prawnym, jak i faktycznym), zaniechan lub wadliwosci dziatan podej-
mowanych przez organ, a takze postawy stron (wyrok NSA z dnia 24
lipca 2018 r., II OSK 3021/17, CBOSA; wyrok WSA z dnia 17 kwiet-
nia 2019 r,, II SAB/Gd 2/19, CBOSA; wyrok WSA z dnia 11 grudnia
2019 r,, I SAB/Gd 90/19, CBOSA).

3. Drugie stanowisko uznaje natomiast, Ze w sprawie dotyczacej
bezczynnosci organu wplyw na rozstrzygniecie ma jedynie fakt uchy-
bienia terminu, bez znaczenia natomiast pozostaja przyczyny tego
uchybienia. Sad podejmujacy kontrole dziatan lub bezczynnosci admi-
nistracji nie bedzie zatem badatl, czy organ prowadzacy postepowanie
przejawial relewantng aktywnos¢ w toku tegoz postepowania. Ta oko-
licznos¢ nie moze by¢ przez sad wzieta pod uwage przy rozpoznawaniu
skargi na bezczynno$¢, pozostaje ona bowiem irrelewantna dla oceny,
czy w sprawie doszlo do bezczynnosci i czy miala ona miejsce z raza-
cym naruszeniem prawa. Bez znaczenia dla ustalenia czy w sprawie
doszlo do bezczynnosci i czy miala ona charakter razacego naruszenia
prawa bylto w szczegolnosci to, z jakiego powodu organ nie wydat aktu
w terminie, a wiec to, ze sprawa dotyczyla skomplikowanej materii.
Dla ustalenia, czy organ dopuscit sie bezczynnosci przesadzajace byto
jedynie to, czy termin do jej rozpoznania zostal przekroczony (wyrok
NSA z dnia 10 stycznia 2017 r., II GSK 1738/16, CBOSA).

\4

1. W orzecznictwie i w literaturze przyjmuje si¢, ze przez prze-
wlekle prowadzenie postepowania nalezy rozumie¢: brak nalezytego
zaangazowania organu w zalatwieniu sprawy indywidualnej; prowa-
dzenie postepowania w sposéb nieefektywny poprzez wykonywanie
czynnosci w duzym odstepie czasu; wykonywanie czynnosci pozor-
nych, powodujacych, ze formalnie organ nie jest bezczynny20%; mno-

205 J.P. Tarno, Prawo o postgpowaniu przed sgdami administracyjnymi. Komentarz,
Warszawa 2012, s. 44; R. Hauser, M. Wierzbowski (red.), Prawo o postgpowaniu przed
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zenie przez organ czynnosci dowodowych ponad potrzebe wynikajaca
z istoty sprawy206. Tak wiec pojecie przewlektoéci postepowania obej-
mowac bedzie opieszale, niesprawne i nieskuteczne dzialanie organu
w sytuacji, gdy sprawa mogta by¢ zalatwiona w terminie krétszym,
jak réwniez nieuzasadnione przedtuzanie terminu zalatwienia sprawy,
np. poprzez nieuzasadnione zawieszenia postepowania (wyrok NSA z
dnia 19 grudnia 2017 r., I OSK 1039/17, CBOSA; wyrok NSA z dnia
13 sierpnia 2013 r., I OSK 549/13, CBOSA; wyrok NSA z dnia 26 paz-
dziernika 2012 r., IT OSK 1956/12, CBOSA; wyrok NSA z dnia 5 lipca
2012 r., IT OSK 1031/12, CBOSA).

2. Dziatanie niesprawne obejmuje zdaniem NSA sytuacje, w kto-
rych organ dokonuje czynnosci procesowych w ten sposéb, ze wyste-
puja pomiedzy nimi nieusprawiedliwione okresy przerw, ktore w wy-
niku ich zsumowania prowadza do znaczacego i nieakceptowalnego
z punktu widzenia ekonomiki procesowej wydtuzenia czasu trwania
postepowania. Niesprawno$¢ odnosi¢ nalezy rowniez do podejmowa-
nia czynnos$ci nieistotnych dla merytorycznego zalatwienia sprawy,
poniewaz zasadnos$¢ czynnosci podjetych przez organ, obok stopnia
zawilodci sprawy i zachowania samej strony, determinuje ocene, czy
czas trwania postepowania przekracza rozsadne granice (wyrok NSA
z dnia 10 lipca 2018 r., IT OSK 737/18, CBOSA; wyrok NSA z dnia 8
maja 2018 r.,, IT OSK 1592/17, CBOSA; wyrok NSA z dnia 16 marca
2018 r., I OSK 1401/17, CBOSA).

3. Przewlekle prowadzenie postgpowania przez organ moze by¢
spowodowane réznymi okoliczno$ciami. Zaistnieje ono zaréwno w
sytuacji, gdy bedzie mozna organowi postawi¢ zarzut niedochowania
nalezytej starannosci w takim zorganizowaniu postgpowania, by za-
konczyto si¢ w rozsagdnym terminie, jak réwniez, kiedy bedzie mozna
postawi¢ zarzut prowadzenia czynnosci (w tym dowodowych), pozba-
wionych dla sprawy jakiegokolwiek znaczenia. Za przejaw przewlekle-

sqdami administmcyjnymi. Komentarz, Warszawa 2011, s. 69-70; Z. Kmieciak, Prze-
wlektos¢ postepowania administracyjnego, ,Panstwo i Prawo” 2011, nr 6, s. 33; A. Ka-
bat, B. Dauter, B. Gruszczynski, M. Niezgddka-Medek, Prawo o postepowaniu przed
sqdami administmcyjnymi. Komentarz, Warszawa 2013, s. 51.

206 B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz,
Warszawa 2011, s. 238.
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go prowadzenia postepowania moze by¢ takze uznana, zdaniem NSA,
nieporadno$¢ organu, kiedy z naruszeniem przepisu art. 12 § 1 k.p.a.
nie dziala on w sprawie wnikliwie i szybko, a podejmuje czynnosci i
srodki dowodowe nieadekwatne dla wyjasnienia istotnych okoliczno-
$ci sprawy. Jak przyjeto w orzecznictwie, stwierdzenie, ze w okreslo-
nej dacie mozna zakwalifikowaé postepowanie organu jako dotknie-
te przewlekloscig jego prowadzenia, wymaga gruntownego zbadania
sprawy pod wieloma wzgledami, dokonania oceny czynnosci proce-
sowych, analizy faktéw i okolicznosci zaleznych od dzialania organu i
jego pracownikéw oraz stanu zastoju procesowego sprawy, wynikaja-
cego z zaniechania lub wadliwosci dzialan podejmowanych przez or-
gan, strony lub innych uczestnikéw postepowania (wyrok NSA z dnia
24 lipca 2018 1., I OSK 3021/17, CBOSA).

4. W doktrynie od dawna przyjeto, ze przewlekle prowadzenie po-
stepowania stanowi zaprzeczenie prawa do dobrej administracji. Szyb-
kos¢, tj. zasada osiggania koncowego celu postgpowania administra-
cyjnego w najkrotszym czasie, nalezy do kardynalnych zasad dobrego
postepowania. Przewleklos¢ postepowania zawsze jest zaprzeczeniem
stabilnosci i pewnosci w stosunkach spotecznych, podwaza w oczach
spoleczenstwa autorytet wtadzy, zabiera stronom i organom wiele cen-
nego czasu?7. Poglad ten znajduje réwniez oparcie w orzecznictwie.
Jak zauwazono, z konstatacja powyzsza nie sposob sie nie zgodzi¢, traf-
nie akcentuje ona bowiem brak pewnosci sytuacji prawnej adresata i
brak zaufania do dzialan administracji wywotany niezrozumiatg dla
niego opieszaloscig dzialania organu. Naklada to na sad rozpoznajg-
cy skarge na przewleklo$¢ obowiazek rozwazenia w sposéb wnikliwy
przestrzegania przez organ zasad szybkosci i sprawnosci postepowa-
nia. (wyrok WSA z dnia 31 maja 2019 r., VII SAB/Wa 18/19, CBOSA).

5. Przewlekle prowadzenie postgpowania przez organ zaistnieje
zatem wowczas, gdy bedzie mu mozna skutecznie przedstawi¢ zarzut
niedochowania nalezytej starannosci w takim zorganizowaniu poste-
powania, by zakonczylo si¢ ono w rozsagdnym terminie, wzglednie
zarzut prowadzenia czynnosci (w tym dowodowych), pozbawionych

207 E. Iserzon, J. Staro$ciak, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz,
teksty, wzory i formularze, Warszawa 1970, s. 62.
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dla sprawy jakiegokolwiek znaczenia (wyrok WSA z dnia 20 marca
2014 1., IT SAB/Go 106/13, CBOSA).

Przewleklos¢ postepowania zachodzi, gdy jest ono dlugotrwate, pro-
wadzone rozwlekle i trwa ponad konieczno$¢ wyjasnienia okolicznosci
faktycznych i prawnych niezbednych do koncowego rozstrzygniecia
(wyrok WSA z dnia 6 wrzesnia 2013 r., VI SAB/Wa 102/13, CBOSA).

6. Przy ocenie przewleklosci postepowania istotne jest, czy organ
podejmowal czynnosci niezbedne dla rozstrzygnigcia sprawy, nieza-
leznie od tego, czy strona zglaszala okreslone zagdania w tym zakresie.
O przewleklosci postepowania mozna moéwi¢, gdy czas jego trwania
przekracza rozsadne granice, przy uwzglednieniu terminowosci i pra-
widlowosci czynnosci podjetych przez organ, a takze stopnia zawitosci
sprawy i postawy samej strony. Przewleklos¢ w prowadzeniu postepo-
wania wystepuje wowczas, gdy organ nie zalatwia sprawy w terminie,
a podejmowane przez niego czynnosci procesowe nie charakteryzuja
sie koncentracjg, niezbedng w $wietle zasady szybkosci i prostoty po-
stepowania administracyjnego lub tez maja charakter czynnosci po-
zornych, nieistotnych dla merytorycznego zalatwienia sprawy (wyrok
NSA z dnia 26 pazdziernika 2012 r., I OSK 1956/12, LEX nr 1233717).

7. Z przewlekloécia postegpowania mamy do czynienia wowczas,
gdy postepowanie jest prowadzone dluzej niz jest to niezbedne do za-
tatwienia sprawy. Znamiona przewleklosci postepowania moga wiec
zosta¢ wyczerpane takze wtedy, gdy jeszcze w ramach terminu podsta-
wowego wywies$¢ nalezy wniosek, ze sprawa mogla zosta¢ zalatwiona
w czasie kr6tszym niz termin maksymalny208.

8. Istnieja tez sytuacje, gdy organ, ktéremu nie mozna zarzucic bez-
czynnosci (bo np. przedtuzyt termin zatatwienia sprawy na podstawie
art. 36 § 1 k.p.a.), zalatwia sprawe diuzej, mimo ze sprawa mogta by¢
zalatwiona w krotszym terminie. Nie jest tez wykluczone, Ze organ be-
dzie bezczynny (bo nie wydat decyzji w terminie, nie wyznaczyl nowe-
go terminu zalatwienia sprawy), niemniej z uwagi na charakter sprawy
(podejmowane czynnosci) nie mozna mu zarzuci¢ przewleklosci po-
stepowania. Zatem zachowanie organu z punktu widzenia ewentual-
nej przewlekltosci jest ocenne, podobnie jak waga stwierdzonej prze-

208 7, Kmieciak, Przewleklos¢.. ., s. 33.
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wleklosci (wyrok WSA z dnia 17 kwietnia 2019 r., VII SAB/Wa 7/19,
CBOSA).

VI

1. O ile kazda przewleklo$¢ postepowania jest naruszeniem prawa,
o tyle niekoniecznie naruszenie to bedzie mialo charakter razacy. Ze
wzgledu na to, ze ustawodawca nie zdefiniowal kryteriow stanu raza-
cego naruszenia prawa, dokonanie kwalifikacji bezczynnosci lub prze-
wleklos$ci pozostawiono uznaniu sagdu orzekajacego. Uznanie to cechu-
je brak sztywnych ram wartosciowania danego stanu rzeczy, opiera si¢
ono na analizie catoksztattu okolicznosci sprawy, przy uwzglednieniu
pewnych wskazan ustawowych, zasad doswiadczenia zyciowego i za-
wodowego. Taka kwalifikacja bedzie wigc zasadna, gdy stan bezczyn-
nosci lub przewleklosci jest oczywisty i nie daje si¢ pogodzi¢ z regula-
mi demokratycznego panstwa prawa. Na te ocene rzutuje z kolei m.in.
zbyt dlugi okres prowadzenia sprawy, niemajacy uzasadnienia ani w
stopniu jej skomplikowania, ani w koniecznosci prowadzenia szero-
kiego postepowania dowodowego (zob. m.in. wyrok NSA z dnia 13
stycznia 2016 r., ] OSK 2234/1, CBOSA).

2. Razgce naruszenie prawa musi bowiem posiada¢ pewne dodatko-
we cechy w stosunku do tego stanu, ktéry moze by¢ podstawg stwier-
dzenia przewleklosci. Razace naruszenie prawa dotyczy¢ moze w szcze-
golnosci zawartych w k.p.a. przepiséw o terminach zalatwienia sprawy
przez ich ewidentne niezastosowanie lub nieprawidlowe zastosowanie.
Przyjmuje si¢ w orzecznictwie, ze w celu ustalenia, czy naruszenie pra-
wa jest razgce, nalezy uwzglednic nie tylko proste zestawienie terminow
rozpoczecia postepowania i jego zakonczenia, lecz takze warunkowane
okolicznosciami materialnoprawnymi sprawy czynnosci, jakie powi-
nien podja¢ organ dazac do merytorycznego rozstrzygniecia konkret-
nej sprawy. Oznacza to, ze samo przekroczenie przez organ ustawowych
obowiazkéw, czyli takze terminow zalatwienia sprawy, musi by¢ znaczne
i niezaprzeczalne, za$ razace opdznienie w podejmowanych przez organ
czynnosciach musi by¢ pozbawione racjonalnego uzasadnienia (wyrok
NSA z dnia 21 czerwca 2012 1., I OSK 675/12, CBOSA; wyrok WSA z
dnia 29 maja 2013 r., I SAB/Gd 29/13, CBOSA; wyrok WSA z dnia 27
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czerwca 2013 r., ITI SAB/Gd 13/13, CBOSA; wyrok WSA z dnia 17 paz-
dziernika 2014 r., II SAB/t.d 124/1, CBOSA).

3. Pod pojeciem ,razacego naruszenia prawa nalezy rozumiec¢
takie dziatania lub zaniechania organu prowadzacego postepowanie,
ktére w sposob niewatpliwy i oczywisty pozostaja w sprzecznosci z
obowigzkiem podejmowania czynnosci zmierzajacych bezposrednio
do zalatwienia w terminie sprawy administracyjnej (wyrok WSA z
dnia 16 maja 2019 r., II SAB/Rz 30/19, CBOSA).

4. Dla uznania razgcego naruszenia prawa nie jest wystarczaja-
ce samo przekroczenie przez organ terminéw zalatwienia sprawy. To
przekroczenie musi by¢ znaczne oraz pozbawione racjonalnego uza-
sadnienia, niemozliwe do zaakceptowania w demokratycznym pan-
stwie prawa i wywolywac¢ dotkliwe skutki spofeczne lub indywidualne
(wyrok WSA z dnia 11 kwietnia 2018 r., II SAB/Go 9/18, CBOSA; wy-
rok WSA z dnia 10 lipca 2018 ., IT SAB/Ld 73/18, CBOSA).

5. Opoznienie organu w rozpoznaniu wnioskéw strony postepo-
wania, aczkolwiek naganne, nie jest zachowaniem godzacym w lad
demokratycznego panstwa prawa, jezeli byto ono w znacznej mierze
wynikiem skomplikowanego charakteru sprawy i zwigzanego z tym
postepowania wyjasniajacego oraz gdy nie wywoluje dotkliwych skut-
kow dla strony, poniewaz brak osiggniecia przez nig szybkiego skut-
ku procesowego nie dotyczy jej bezposrednio i nie stanowi zdarzenia,
mogacego mie¢ istotne znaczenie dla jej codziennej egzystencji (wyrok
WSA z dnia 17 kwietnia 2019 r., VII SAB/Wa 7/19, CBOSA).

6. Razace naruszenie prawa w rozumieniu komentowanego przepi-
su odnosi si¢ bowiem do wadliwosci o szczegdlnie duzym ciezarze ga-
tunkowym, majacej miejsce w razie oczywistego braku podejmowania
jakichkolwiek czynnosci, oczywistego lekcewazenia wnioskéw strony i
jawnego natezenia braku woli do zalatwienia sprawy, jak i w razie ewi-
dentnego niestosowania przepiséw prawa (wyrok NSA z dnia 18 stycz-
nia 2019 r., IT OSK 1557/18, CBOSA; wyrok NSA z dnia 5 wrze$nia
2018 r., I OSK 272/18, CBOSA; wyrok NSA z dnia 24 maja 2018 r., II
OSK 381/18, CBOSA).

Stwierdzenie przez sad razacego naruszenia prawa i odniesienie
tego stanu do zaistnialej przewleklosci prowadzonego przez organ po-
stepowania wymaga, jak przyjeto w judykaturze, zaistnienia szczegol-
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nych okolicznosci, ktore - z punktu widzenia celéw ochrony zapew-
nianej stronie — powinny by¢ powszechnie uznawane za niemozliwe
do zaakceptowania z punktu widzenia zasady praworzadnosci (wyrok
NSA z dnia 4 kwietnia 2019 .,  OSK 1831/17, CBOSA; wyrok WSA z
dnia 31 maja 2019 r., VI SAB/Wa 18/19, CBOSA).

7. Zgodnie z orzecznictwem NSA razacym naruszeniem prawa jest
stan, w ktorym bez zadnej watpliwosci i wahan, bez potrzeby odwoly-
wania si¢ do szczegdtowej oceny okoliczno$ci sprawy, mozna powie-
dzie¢, ze naruszono prawo w sposob oczywisty (wyrok NSA z dnia 21
czerwca 2012 r., 1 OSK 675/12, CBOSA).

O razacym naruszeniu prawa mozna mowi¢, gdy zwloka w zafa-
twieniu sprawy jest znaczna i jest efektem dzialan czy tez zaniechan
organow, ktére to dziatania badz zaniechania mozna zinterpretowa¢
jako unikanie podejmowania rozstrzygnigcia lub lekcewazenie praw
stron domagajacych sie czynnosci organu, ktdre to czynnosci organ
prowadzi w sposob nieefektywny, poprzez wykonywanie ich w duzym
odstepie czasu, badz wykonywanie czynnosci pozornych, powoduja-
cych, ze formalnie organ nie jest bezczynny (wyrok NSA z dnia 23
pazdziernika 2013 r., 1 OSK 1181/13, CBOSA).

8. Razacym naruszeniem prawa jest naruszenie ciezkie, ktore nosi
cechy oczywistej i wyraznej sprzecznosci z obowigzujacym prawem,
niepozwalajace na zaakceptowanie w demokratycznym panstwie pra-
wa i wywolujace dotkliwe skutki spoteczne lub indywidualne209. Dla
uznania razacego naruszenia prawa nie jest wystarczajace samo prze-
kroczenie przez organ ustawowych obowigzkow, czyli takze terminow
zalatwienia sprawy. Wspomniane przekroczenie musi by¢ znaczne i
niezaprzeczalne, a razace opoznienie w podejmowanych przez organ
czynno$ciach ma by¢ oczywiscie pozbawione jakiegokolwiek racjo-
nalnego uzasadnienia. (wyrok NSA z dnia 24 lipca 2018 r., II OSK
3021/17, CBOSA).

209 B. Adamiak, J. Borkowski, Komentarz do Kodeksu postepowania administracyj-
nego, Warszawa 1998, s. 808-812.
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VII

1. Sady administracyjne powinny roztropnie podchodzi¢ do kwa-
lifikowania bezczynnosci czy przewlekloéci jako majacej miejsce z ra-
zacym naruszeniem prawa, co ma zwigzek z konsekwencjami (w tym
prawnokarnymi) takiej kwalifikacji (wyrok NSA z dnia 17 listopada
2015 r., I OSK 652/15, CBOSA; wyrok NSA z dnia 8 marca 2017 1., I
OSK 1925/16, CBOSA).

2. W judykaturze zgodnie przyjety jest poglad, ze razace narusze-
nie prawa oznacza wadliwos¢ o szczegoélnie duzym ciezarze gatunko-
wym i jako takie ma miejsce w razie oczywistego braku podejmowania
jakichkolwiek czynnosci, oczywistego lekcewazenia wnioskow skarza-
cego i jawnego natezenia braku woli do zalatwienia sprawy, jak i w
razie ewidentnego niestosowania przepisow prawa. Charakter razacy
ma bezczynnos¢ o znamionach ,wyjatkowej” (wyrok NSA z dnia 26
lutego 2016 r., I OSK 2451/14, CBOSA).

3. O razacym naruszeniu prawa w postaci bezczynnosci moze
swiadczy¢ zlekcewazenie wnioskodawcy i jego zadania (wyrok NSA
z dnia 6 wrzesnia 2016 ., I OSK 296/15, CBOSA; wyrok NSA z dnia
26 lutego 2016 r., 1 OSK 2451/14, CBOSA). Zwloka w wykonaniu obo-
wigzku musi by¢ efektem nacechowanego zla wola, uporczywego za-
niechania, pozbawionego racjonalnego uzasadnienia.

Oceniajgc charakter bezczynnosci nie mozna poming¢ charakte-
ru sprawy, jak i specyfiki trybu jej zalatwienia (wyrok NSA z dnia 18
marca 2015, I OSK 585/15, CBOSA) oraz zindywidualizowanych
okolicznosci sprawy (wyrok NSA z dnia 17 listopada 2015 r., I OSK
652/15, LEX nr 1990907), co kaze uwzgledni¢ m.in. stopien zaniedban
ze strony organu i naruszenia terminéw zalatwienia sprawy, obiektyw-
na sytuacje, w jakiej dziala oraz sposéb zachowania strony. Zatem o
tym, czy bezczynno$¢ organu miala miejsce z razacym naruszeniem
prawa nie decyduje tylko sam przedmiot sprawy, ale wszystkie okolicz-
nosci z tym zwiazane, w tym takze czas trwania bezczynnosci (wyrok
NSA z dnia 8 lipca 2015 r.,  OSK 237/15, CBOSA).

4. Bezczynnos¢ o charakterze razacego naruszenia prawa ma miej-
sce wowczas, gdy w sposob jednoznaczny i znaczacy doszlo do prze-
kroczenia termindéw okreslonych przepisami prawa na dokonanie da-
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nej czynnosci, a zarazem nie zachodza okolicznosci ekskulpujace te
bezczynnos¢ organu (wyrok NSA z dnia 8 lipca 2015 r.,  OSK 1514/14,
CBOSA), czyli wystepujace ewentualnie w sprawie przyczyny uspra-
wiedliwiajace bezczynnos$¢ organu (wyrok NSA z dnia 24 kwietnia
2014 r., I FSK 3614/13, CBOSA). Dla uznania, ze bezczynnos$¢ organu
miala miejsce z naruszeniem prawa w stopniu razgcym nalezy wyka-
za¢, iz odpowiedzialno$¢ za nig ponosi organ administracjiize jest ona
niemozliwa do zaakceptowania w panstwie prawnym (wyrok WSA z
dnia 18 czerwca 2019 r., II SAB/O1 26/19, CBOSA).

5. Katalog okolicznosci, co do ktérych w orzecznictwie przyjeto, ze
doszlo do razacego naruszenia prawa przy przewleklym prowadzeniu
postepowania, obejmuje np. nadanie biegu sprawie, w ktdrej podanie
nie bylo podpisane, nastepnie ignorowanie faktu zlozenia zadania do
podpisanego przez strong protokotu, ignorowanie tresci pism sktada-
nych przez strong i wzywanie do oswiadczenia, czy popiera zgloszone
wcze$niej wielokrotnie Zgdania, nieuzasadnione opdznienie i brak kon-
centracji czynnodci zwigzanych z ustaleniem najpierw adresu, potem
nastepcow prawnych zmartego wiasciciela sasiedniej dzialki, zaniecha-
nie tak oczywistej czynnosci, jak sprawdzenie rejestru spadkowego, wy-
znaczanie w niekonkretny i wymykajacy sie spod kontroli strony sposob
zbyt dlugich terminéw zalatwienia sprawy przy biernym oczekiwaniu
na niezbedne dane. Wzywanie strony do potwierdzenia, ze nadal doma-
ga sie tego, co jasno, co najmniej kilkakrotnie wczesniej artykutowala,
trudno uznac za czynnosci celowe lub majace na celu zalatwienie sprawy
(wyrok WSA z dnia 16 maja 2019 r., II SAB/Rz 30/19, CBOSA).

6. Systematyczne podejmowanie przez organ czynno$ci zmierzaja-
cych do ustalenia przestanek ewentualnego zawieszenia postepowania
z uwagi na toczace si¢ postepowanie karne, nie stuzy bynajmniej me-
rytorycznemu rozstrzygniecia sprawy. Takie dzialanie organu nalezy
uznac za opieszale i niesprawne, nie odpowiadajace kryteriom zawar-
tym w art. 12 k.p.a. W prowadzonym postgpowaniu brak jest jakiej-
kolwiek dynamiki, koncentracji w czasie podejmowanych czynnosci,
zmierzajacych do rozstrzygniecia spraw (wyrok WSA z dnia 20 marca
2014 1., IT SAB/Go 106/13, CBOSA).

7. Razacej bezczynnosci dopuszcza sie organ, ktéry z wydaniem
decyzji zwleka 10 miesiecy od wszczgcia postepowania, jesli nie potrafi
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przedstawi¢ powaznych przyczyn tak dlugiego czasu trwania postepo-
wania (wyrok NSA z dnia 11 lutego 2015 r., IT GSK 1164/14, CBOSA).

8. Odnosnie do takich okolicznosci faktycznych i prawnych, jak
kilkakrotne przekroczenie ustawowego dwumiesi¢gcznego terminu na
przeprowadzenie postgpowania, dlugi okres oczekiwania pomiedzy
poszczego6lnymi czynnosciami oraz podejmowanie czynnosci nieefek-
tywnych, sady zwrdcily uwage na dlugie odstepy czasu pomiedzy po-
dejmowanymi czynno$ciami, ktdrych nie uzasadnial skomplikowany
charakter sprawy, lecz wynikaly z braku sprawnosci ze strony organu.
Istotna jest takze kwestia doswiadczenia organu w prowadzeniu poste-
powan o podobnym charakterze. Razace jest, ze organ, ktéry prowa-
dzil szereg postepowan o podobnym historycznym charakterze, i ktéry
musial mie¢ swiadomos¢ - nawet bez doglebnej analizy stanu sprawy
— koniecznosci pozyskania dokumentéw archiwalnych, przez tak diu-
gi czas zwlekal z podjeciem wlasciwych dzialan. Razace w dzialaniu
organu jest rowniez to, ze pomimo dlugiej analizy wstepnej wniosku
organ nie wystosowal zapytan do wszystkich organdéw, ktére mogly
posiada¢ dokumenty istotne dla sprawy, lecz czynit to stopniowo w
toku postepowania. Takie kompleksowe dziatanie organu zapewniltoby
szybsze rozpoznanie sprawy i $wiadczyloby o rzetelnym prowadzeniu
postepowania, tymczasem organ biernie oczekiwat przez dtugi czas na
odpowiedzi (zazwyczaj negatywne) jednych organéw i dopiero po ich
uzyskaniu podejmowal dalsze czynnos$ci wyjasniajace, kierujac zapy-
tania do innych organéw, ktore moga posiada¢ dokumenty dotyczace
przedmiotowej nieruchomosci. O razacym charakterze naruszen or-
ganu $wiadczy tez, iz w Zaden sposob nie reagowal on na opieszatos¢
organow, do ktérych zwracal si¢ o informacje, co réwniez stanowito
przyczyne zbyt dlugich przerw miedzy kolejnymi czynno$ciami w
sprawie. Dzialania organu nie mialy wigc na celu szybkiego i spraw-
nego rozpoznania sprawy, a konieczno$¢ oczekiwania na odpowiedzi
od innych organdéw byla traktowana jako pretekst do przedluzania po-
stepowania (wyrok WSA z dnia 17 kwietnia 2019 r., IT SAB/Gd 5/19,
CBOSA).
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VIII

1. Przewleklo$¢ jest stanem sprawy administracyjnej, ktorego zaist-
nienie sad ocenia bez wzgledu na to, czy organ podjal zadang decyzje,
zalatwiajacg sprawe co do istoty lub konczaca w inny sposéb postepo-
wanie w danej instancji. Wydanie rozstrzygniecia, ktérego domagata
sie strona, uniemozliwia wylacznie zobowigzanie organu do wydania
aktu, nie czyni jednakze bezprzedmiotowym oceny, czy sposéb prowa-
dzenia zakonczonego postepowania cechowat si¢ przewlekloscia i jaki
byt jej rodzaj. Stan przewlektosci w chwili, gdy w sprawie zaistnial, stal
sie bowiem trwalg cechg charakteryzujacg dziatanie organu i jego usu-
niecia nie moga spowodowac jakiekolwiek czynnosci procesowe po-
dejmowane nastepczo przez organ (wyrok WSA z dnia 31 maja 2019 r.,
VII SAB/Wa 18/19, CBOSA).

2. Prowadzenie przez organ postepowania w danej sprawie w spo-
sob niepopadajacy w przewleklo$¢ powinno znalezé stosowne od-
zwierciedlenie w aktach sprawy. Powinny one wskazywa¢, dlaczego
niektdre czynnosci nie s3 podejmowane bez zbednej zwloki (wyrok
WSA z dnia 16 maja 2019 r,, II SAB/Rz 30/19, CBOSA). Jesli organ
wielokrotnie informuje strong¢ postepowania o niezalatwieniu sprawy
w terminie za kazdym razem wskazujac, ze przedmiotowej sprawy nie
zakonczono z uwagi na jej skomplikowany charakter, ,,wymagajacy
przeprowadzenia szeregu ustalert’, to w aktach administracyjnych da-
nej sprawy, oprocz kolejnych zawiadomien o niezatatwieniu sprawy w
terminie i wskazywaniu nowych terminéw wydania decyzji, powinny
sie znalez¢ dokumenty $§wiadczace o czynnosciach podejmowanych w
tym czasie przez organ (wyrok WSA z dnia 20 marca 2014 r., I SAB/
Go 106/13, CBOSA).

Art. 38. [Odpowiedzialno$¢ pracownika za niezalatwienie sprawy
w terminie]

Pracownik organu administracji publicznej podlega odpowiedzialnosci po-
rzadkowej lub dyscyplinarnej albo innej odpowiedzialnosci przewidzianej w
przepisach prawa, jezeli z nieuzasadnionych przyczyn nie zalatwit sprawy w
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terminie lub prowadzit postepowanie dluzej niz bylo to niezbedne do zata-
twienia sprawy.

I

1. Zgodnie z jednolitym pogladem przyjetym w doktrynie i w ju-
dykaturze, komentowany przepis nie tworzy samoistnej podstawy
odpowiedzialnosci pracownika organu administracji z powodu nie-
uzasadnionego niezalatwienia sprawy w terminie (bezczynnos¢) albo
prowadzenia postepowania dluzej, niz bylo to niezbedne do zalatwie-
nia sprawy (przewlekto$¢). Odsyta on w istocie do innych uregulowan
dotyczacych odpowiedzialnosci porzadkowej, dyscyplinarnej albo in-
nej, w szczegolnosci majgtkowej210.

2. To, czy pracownik organu administracji publicznej, ktory z nie-
uzasadnionych przyczyn nie zalatwil sprawy w terminie lub nie dopelnit
obowigzku wynikajacego z art. 36 k.p.a. albo nie zalatwil sprawy w do-
datkowym terminie ustalonym w mysl art. 37 § 2 k.p.a. zostanie pocig-
gniety do odpowiedzialnosci porzadkowej lub dyscyplinarnej albo innej
odpowiedzialnosci przewidzianej w przepisach prawa, zalezy od organu
w ramach stosunku prawnego faczacego pracownika z organem (wyrok
WSA z dnia 28 kwietnia 2017 r., IV SAB/Wa 423/16, CBOSA).

3. Sady administracyjne nie sg wlasciwe w sprawach z zakresu od-
powiedzialnosci porzadkowej lub dyscyplinarnej pracownikéw orga-
néw administracji, co wynika réwniez wprost z art. 3 § 2 p.p.s.a., ktory
wyznacza zakres spraw, w ktorych orzekajg sady administracyjne. Brak
jest wérod nich spraw dotyczacych odpowiedzialnosci pracownikow
organow. Jak zauwazyl sad, wprawdzie zgodnie z art. 3 § 3 p.p.s.a. sady
administracyjne orzekajg takze w sprawach, w ktérych przepisy ustaw
szczegllnych przewiduja sagdowa kontrole i stosuja srodki okreslone
w tych przepisach. Brak jest jednak w systemie prawa przepisu, kto-
ry mogltby stanowi¢ podstawe do orzekania przez sad w zakreslonym
wyzej zakresie (wyrok WSA z dnia 24 lipca 2019 r., IT SAB/Wr 26/19,
CBOSA).

2107, Kmieciak, (w:) W. Chréscielewski, Z. Kmieciak (red.), Kodeks postepowania
administracyjnego. Komentarz, LEX 2019.
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4. Nie oznacza to jednak, ze komentowany przepis posiada charak-
ter ,bezzgbny”. W gre wchodzi¢ bedzie bowiem miedzy innymi od-
powiedzialno$¢ majatkowa, na podstawie ustawy o odpowiedzialnosci
majatkowej funkcjonariuszy publicznych za razace naruszenie prawa.
Okresla ona zasady odpowiedzialnosci majatkowej funkcjonariuszy
publicznych wobec Skarbu Panstwa, jednostek samorzadu terytorial-
nego lub innych podmiotéw ponoszacych odpowiedzialnos¢ za szko-
de wyrzadzong przy wykonywaniu wladzy publicznej, za dzialania lub
zaniechania prowadzace do razacego naruszenia prawa oraz zasady
postepowania w przedmiocie takiej odpowiedzialnosci.

5. Ustawodawca w u.o.m. zawiera definicj¢ legalng funkcjonariusza
publicznego, ktérym jest: osoba dzialajaca w charakterze organu admi-
nistracji lub z jego upowaznienia albo jako cztonek kolegialnego orga-
nu administracji lub osoba wykonujaca w urzedzie organu administra-
cji prace w ramach stosunku pracy, stosunku stuzbowego lub umowy
cywilnoprawnej, bioragca udzial w prowadzeniu sprawy rozstrzyganej
w drodze decyzji lub postanowienia przez taki organ.

6. Funkcjonariusz publiczny ponosi odpowiedzialno$¢ majatkowa
w razie facznego spelnienia nastepujacych przestanek: 1) na mocy pra-
womocnego orzeczenia sagdu lub na mocy ugody zostalo wyptacone
przez podmiot odpowiedzialny odszkodowanie za szkode wyrzadzona
przy wykonywaniu wladzy publicznej z razacym naruszeniem prawa;
2) razgce naruszenie prawa zostalo spowodowane zawinionym dziata-
niem lub zaniechaniem funkcjonariusza publicznego; 3) razace naru-
szenie prawa zostato stwierdzone zgodnie z wymaganiami okreslony-
mi w u.o.m. w art. 6 tejze ustawy.

7. Postepowanie przewidziane w omawianym akcie prawnym odby-
wa sie na nastepujacych zasadach: w terminie 14 dni od wyptaty od-
szkodowania kierownik podmiotu odpowiedzialnego, ktéry wyplacit
odszkodowanie, albo kierownik jednostki organizacyjnej podmiotu od-
powiedzialnego, ktéra wyplacila odszkodowanie, sktada do prokuratora
okregowego wiasciwego ze wzgledu na siedzibe podmiotu odpowie-
dzialnego wniosek o przeprowadzenie postepowania wyjasniajacego.

Do wniosku zalacza sie: dowdd wyplaty odszkodowania i stano-
wiace podstawe tej wyplaty orzeczenie lub ugode oraz rozstrzygniecie,
stwierdzajace razace naruszenie prawa oraz uwierzytelnione kopie po-
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siadanych akt postepowania sagdowego lub administracyjnego, w kto-
rym zostalo wydane to rozstrzygniecie.

8. Po wptlynieciu wniosku prokurator przeprowadza postepowa-
nie wyjasniajace zmierzajace do ustalenia przestanek, uzasadniajg-
cych wytoczenie na rzecz podmiotu odpowiedzialnego powodztwa o
odszkodowanie przeciwko funkcjonariuszowi publicznemu z tytutu
szkody wyrzadzonej przy wykonywaniu wiadzy publicznej z razagcym
naruszeniem prawa. W przypadku stwierdzenia istnienia podstaw do
wytoczenia przeciwko funkcjonariuszowi publicznemu powddztwa,
prokurator przed jego wytoczeniem wzywa na pismie funkcjonariusza
publicznego do dobrowolnego spelnienia §wiadczenia w okreslonym
terminie, nie krétszym jednak niz 7 dni od otrzymania wezwania, a po
bezskutecznym uptywie tego terminu wytacza powddztwo. Jezeli brak
jest podstaw do wytoczenia powddztwa, prokurator odmawia podjecia
tej czynnosci.



Rozdziat 8
Doreczenia

Art. 39. [Doreczenie]

Organ administracji publicznej dorecza pisma za pokwitowaniem
przez operatora pocztowego w rozumieniu ustawy z dnia 23 listopada
2012 r. - Prawo pocztowe (Dz. U. z 2017 r., poz. 1481 oraz z 2018 r,,
poz. 106, 138, 650, 1118 i 1629), przez swoich pracownikéw lub przez
inne upowaznione osoby lub organy.

I

1. W rozdziale ésmym kodeksu unormowano instytucje dore-
czenia, regulujaca zasady i sposob doreczania pism w postgpowaniu
administracyjnym. Przepisy dotyczace doreczen sa bezwzglednie obo-
wigzujace i powinny by¢ wykladane $cisle, gdyz powoduja szereg do-
niostych skutkéw procesowych (zob. wyrok NSA z dnia 13 grudnia
2017 r., IT OSK 642/17, CBOSA). Wskazana instytucja zapewnia stro-
nie i innym uczestnikom informacje o czynnosciach procesowych w
postepowaniu administracyjnym, pozwalajace tym samym na realiza-
cje praw lub obowiazkéw procesowych.

2. Dorgczenie stanowi wyrazng, obligatoryjna, formalng i nie-
odwotalng czynno$¢ procesowa (materialno-techniczng) wlasciwego
organu administracji publicznej lub wykonujacego funkcje zlecone, za
pomocg ktorej przekazuje (udostepnia) sie pisma adresatowi w poste-
powaniu administracyjnym, w sposob przewidziany prawem, z ktéra
prawo wigze okre$lone skutki prawne2ll. W kodeksie przyjeto zasade
oficjalnosci doreczen, ktora naklada na organ prowadzacy postepo-

211 Zob. szerzej: G. Laszczyca, A. Matan, Doreczenie w postgpowaniu administra-
cyjnym og6lnym i podatkowym, Krakow 1998, s. 47.
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wanie obowigzek doreczania z urzedu pism w postepowaniu admini-
stracyjnym. Strony i inni uczestnicy postepowania nie muszg skladac
osobnych wnioskéw co do doreczania im pism albo sprawdzac w sie-
dzibie organu, czy jest pismo do odebrania w ich sprawie212. W poste-
powaniu administracyjnym skutek prawny, wynikajacy z doreczenia
pisma, wigze sie doreczeniem (przekazaniem; udostepnieniem) pisma
w sposob okreslony w tym kodeksie, a nie z faktycznym zapoznaniem
sie przez adresata z trescig (doreczonego) pisma (zob. postanowienie
NSA z dnia 30 sierpnia 2011 r.,  OZ 599/11, CBOSA).

3. Kodeks przewiduje nastgpujace sposoby doreczen: doreczenie
tradycyjne (art. 39, art. 42-45 oraz art. 47), doreczenie elektroniczne
(art. 391, art. 392 oraz art. 46 § 3-10) oraz doreczenie przez obwiesz-
czenie (art.49-49b). Ponadto w szczegdlnych przypadkach sposéb
doreczenia moze zosta¢ uregulowany w odrebnych przepisach (zob.
art. 48 § 2). Sposdb doreczenia zalezy od warunkéw spetnionych przez
adresata lub przepisoéw szczegdlnych.

4. Przedmiotem doreczen s3 pisma. Termin ten oznacza wszelkie-
go rodzaju dokumenty, wezwania, zawiadomienia, decyzje, postano-
wienia, z ktérymi strona lub inny uczestnik postepowania powinien
by¢ zaznajomiony, a wigc takie, ktére majg istotne znaczenie dla zata-
twienia sprawy i toku postepowania2!3. Obejmuje on zar6wno pisma
w formie pisemnej, jak i w formie dokumentu elektronicznego. Kodeks
stanowi o doreczeniu pisma, czyli oryginalu, a nie jego odpisu, kopii,
wyciagu itd.; nawet poswiadczonego za zgodnos$¢ z oryginatem (por.
wyrok NSA z dnia 28 marca 2013 r., II OSK 2321/11, CBOSA; od-
miennie wyrok NSA z dnia 10 pazdziernika 2003 r., IT SA 13/03, LEX
nr 149501). W szczegdlnosci w odniesieniu do decyzji (postanowien)
nie przewidziano doreczenia ich w odpisach (zob. art. 110 k.p.a., por.
art. 75§ 1 p.p.s.a. oraz art. 140 § 1 k.p.c.). Udostepnienie stronie odpi-
su decyzji lub postanowienia, w sposob i w formie przez nig okreslo-
nej we wniosku, przewidziano w ramach procedury doreczenia przez
obwieszczenie (zob. art. 49b). Wydaje sig, Ze — poza przypadkiem ure-

212 Zob. szerzej: ]. Borkowski, (w:) B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania
administracyjnego. Komentarz, Legalis 2019.
213 Tamze.
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gulowanym w tym przepisie — tylko w drodze wyjatku mozna uznaé
za prawidlowe doreczenie po$wiadczonego za zgodno$é¢ z oryginalem
odpisu pisma, gdy z przyczyn niezaleznych od organu nie jest juz moz-
liwe doreczenie oryginatu (np. wobec jego zniszczenia, bez mozliwosci
sporzadzenia kolejnego egzemplarza oryginalu). Ponadto pismo po-
winno zosta¢ doreczone w calosci, ze wszystkimi zalgcznikami. Mozna
doreczac¢ za jednym razem kilka pism (np. w jednej kopercie), o ile
zostanie to wyraznie zaznaczone w potwierdzeniu odbioru.

5. Doreczenie pisma powinno nastapi¢ wylacznie jednym, wiasci-
wym sposobem. Ustawodawca wiaze bowiem skutki prawne dorecze-
nia tylko z jego pierwszym, prawidlowym doreczeniem. Kazde kolejne
przekazanie (udostepnienie) tego samego pisma wobec tego samego
adresata, nawet przy zachowaniu wszelkich wymogéw ustawowych,
nie wywoluje juz zadnego skutku procesowego; czynnos¢ ta nie stano-
wi juz doreczenia w rozumieniu przepiséw prawa (por. wyrok NSA z
dnia 24 pazdziernika 2018 r., II OSK 2647/16, CBOSA).

6. Przekazanie (udost¢pnienie) pisma niezgodnie z przepisami
prawa powoduje wadliwo$¢ doreczenia. Stusznie w pisSmiennictwie
uznano, ze strona lub inny uczestnik postgpowania nie powinni po-
nosi¢ negatywnych konsekwencji uchybien organu w stosowaniu pro-
cedury doreczen (zob. wyrok WSA z dnia 10 listopada 2009 r., ITI SA/
Wr 511/09, CBOSA). Zatem doreczenie przeprowadzone w sposdb
wadliwy moze zosta¢ uznane za skuteczne, o ile nie wplynie na sytu-
acje procesowa adresata.

7. Przyjecie fikcji prawnej w ramach doreczenia zastepczego jest
mozliwe wylacznie po wlasciwym zastosowaniu przepiséw. Zapozna-
nie si¢ strony z decyzjg (pismem) w ramach przegladania akt sprawy
nie $wiadczy o doreczeniu tej decyzji, nawet jezeli strona uzyskata (po-
$wiadczony za zgodno$¢ z oryginalem) odpis tego rozstrzygniecia. Ko-
nieczne jest bowiem odrdznienie czynnosci wgladu w akta sprawy, w
tym mozliwosci sporzadzania z nich kopii, notatek i odpiséw, co obej-
muje mozliwos$¢ zapoznania si¢ z pismem, od czynnosci doreczania
pisma. Uzna¢ nalezy, ze doreczenie pisma w sposob sprzeczny z wa-
runkami doreczenia (np. zastosowanie doreczenia tradycyjnego, gdy
podmiot niepubliczny bedacy strong wskazal dorgczenie elektronicz-
ne) obarczone jest istotng wadg. W takim przypadku uchybienia orga-
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nu s3 tak dalece idace, ze przemawiajg za uznaniem bezskutecznosci
prawnej tego doreczenia pisma; nie wywoluje ono skutkéw prawnych
wynikajacych z doreczenia.

8. Wymaga zaznaczenia, ze uchybienia (wady) w doreczeniu nie
moga dotyczy¢ istoty tej czynnosci, poniewaz w takiej sytuacji nie sta-
nowi ona juz doreczenia (por. wyrok NSA z dnia 17 wrzes$nia 2008 r.,
IT OSK 1014/07, CBOSA). Przekazanie (udost¢pnienie) pisma inng
metoda, niz sposobem doreczenia uregulowanym w k.p.a., nie stanowi
doreczenia w rozumieniu przepiséw prawa.

9. W razie wadliwego doreczenia (np. wskutek wystapienia w proce-
sie doreczenia uchybienia, majacego wplyw na sytuacje procesowa adre-
sata), prowadzacego do uznania bezskutecznosci tego doreczenia, organ
powinien ponownie doreczy¢ pismo adresatowi i dopiero od tego prawi-
dlowego doreczenia wywoluje ono skutki procesowe214. Warto rowniez
zauwazyc, ze okolicznosci zwigzane z doreczeniem decyzji (postanowie-
nia) nie mogg stanowic¢ przyczyny stwierdzenia jej niewaznosci (wyrok
NSA z dnia 6 pazdziernika 2016 r., II OSK 3291/14, CBOSA).

10. Potwierdzenie przekazania (udostepnienia) pisma w drodze
doreczenia, w zaleznosci od jego sposobu, stanowi: pokwitowanie,
urzedowe poswiadczenie odbioru albo adnotacja w aktach sprawy
o realizacji obowigzku doreczenia przez ogloszenie wraz z trescig tego
ogloszenia.

II

1. Przepis art. 39 reguluje doreczenie tradycyjne. Warunki zasto-
sowania tego doreczenia nie zostaly przewidziane expressis verbis w
kodeksie, jak ma to miejsce w odniesieniu do warunkéw doreczenia
elektronicznego czy tez warunkow doreczenia przez obwieszczenie.
Przyja¢ zatem nalezy, ze organ dorecza pisma w drodze doreczenia tra-
dycyjnego w sytuacji, gdy nie znajdzie zastosowanie doreczenie elek-
troniczne albo doreczenie przez obwieszczenie.

2. Doreczenie tradycyjne polega na przekazaniu przez organ admi-
nistracji publicznej, prowadzacy postepowanie administracyjne, pisma

214 Zob. szerzej: G. Laszczyca, A. Matan, Dorgczenie. .., s. 30.
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w formie pisemnej za pokwitowaniem. Przekazanie za pokwitowaniem
pisma (skanu pisma w formie pisemnej, nawet podpisanego kwalifiko-
wanym podpisem elektronicznym), ktére zostalo utrwalone na infor-
matycznym nosniku danych (np. pendrive, ptyta CD lub DVD), nie
stanowi doreczenia tradycyjnego. W ramach doreczenia tradycyjnego
pisma organ moze dorgcza¢ wylacznie w formie pisemne;.

3. Organ prowadzacy postepowanie dorgcza pisma przez operato-
ra pocztowego w rozumieniu u.p.p., przez swoich pracownikoéw, przez
inne upowaznione osoby lub organy. Operator pocztowy w rozumie-
niu u.p.p. oznacza przedsiebiorce uprawnionego do wykonywania
dzialalnosci pocztowej, na podstawie wpisu do rejestru operatorow
pocztowych (art. 3 pkt 12 u.p.p.). Rejestr operatoréw pocztowych jest
jawny i prowadzony przez Prezesa Urzedu Komunikacji Elektronicz-
nej (art. 13 ust. 1 i 2 u.p.p.). Przy doreczaniu pism operator pocztowy
powinien kierowac¢ si¢ przepisami k.p.a. oraz uzupelniajaco przepisa-
mi u.p.p., w zakresie, w jakim nie sg one sprzeczne z kodeksem (por.
wyrok NSA z dnia 21 lipca 2011 r,, IT OSK 1205/10, CBOSA). Pra-
cownik obstugujacy organ administracji publicznej, prowadzacy po-
stepowanie administracyjne, nie musi mie¢ upowaznienia (petnomoc-
nictwa) do dokonania czynnosci doreczenia pisma; jego umocowanie
~wynika z zakresu jego obowigzku wynikajacego ze $§wiadczenia na
rzecz pracodawcy pracy zwigzanej z danym stanowiskiem”215. Przez
inne upowaznione osoby lub organy nalezy odpowiednio rozumiec
osoby lub organy, ktdre zostaly upowaznione przez organ prowadzacy
postepowanie administracyjne do dokonywania doreczen pism.

4. Dokonanie dorgczenia tradycyjnego spoczywa na organie, pro-
wadzacym postepowanie, ktéry — nawet przy postuzeniu sie innym
podmiotem - zawsze odpowiada za prawidtowos¢ jego przebiegu (zob.
wyrok WSA z dnia 9 grudnia 2015 r., 1 SA/Gd 621/15, CBOSA). Kolej-
no$¢ podmiotéw doreczajacych, zawarta w art. 39, nie ma charakteru
wiazacego, ale przy tym wyborze organ powinien jednak uwzglednic¢
okolicznosci sprawy216. W szczegdlnosci doreczenie pisma stronie lub

215, Borkowski, (w:) B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postgpowania administra-
cyjnego. Komentarz, Legalis 2019.

216 A. Wrdbel, (w:) M. Jaskowska, A. Wrobel, Kodeks postgpowania administracyj-
nego. Komentarz, LEX 2019.
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innemu uczestnikowi postepowania nie powinno nastgpi¢ przez upo-
waznione osoby, posiadajace w sprawie sporne interesy z ta strong lub
tym uczestnikiem postepowania, bedacym adresatem doreczanego pi-
sma (por. wyrok NSA z dnia 8 maja 2009 r., II OSK 700/08, CBOSA).
Dopuszczalna jest zmiana (nawet wielokrotna) podmiotu doreczajace-
go w toku postepowania administracyjnego.

5. W sytuacji, gdy nie jest mozliwe bezposrednie przekazanie (do-
reczenie) pisma w formie pisemnej adresatowi powinna zostac¢ zasto-
sowana procedura doreczenia tradycyjnego zastepczego.

III

1. Pokwitowanie to dokument, ktéry potwierdza odbiér pisma w
procesie doreczenia tradycyjnego. Dokument ten powinien zawierac
wskazanie doreczanego pisma (w sposob pozwalajacy jednoznacznie
je zidentyfikowac), date odebrania oraz podpis wlasnoreczny odbie-
rajacego (albo podpis doreczajacego ze wskazaniem osoby, ktéra ode-
brata pismo, i przyczyng braku jej podpisu - zob. art. 46 § 2, wzgled-
nie adnotacj¢ o odmowie przyjecia pisma i dacie tej odmowy - zob.
art. 47 § 1). Brak ktoregokolwiek z tych elementéw powoduje wadli-
wos¢ pokwitowania. Jednakze tylko brak kluczowych elementéw pro-
wadzi do przyjecia, ze dokument ten nie moze potwierdza¢ faktu dore-
czenia. Dodatkowe dopiski nie wptywajg na wazno$¢ tego dokumentu,
jezeli zostaly spelnione wszystkie wymagania formalne doreczenia.

2. Potwierdzenie doreczenia nastgpuje poprzez opatrzenie
data oraz wlasnoreczne podpisanie pokwitowania przez adresata
(art. 46 § 1) albo przez inng osobe uprawniong do odbioru pisma w
jego zastepstwie (zob. np. art. 43). W przypadku, gdy adresat odmawia
albo uchyla si¢ od odbioru pisma badz tez w razie braku mozliwo-
$ci potwierdzenia odebrania pisma przez odbierajacego ustawodawca
okredlit okolicznosci, podlegajace stwierdzeniu i odnotowaniu w takiej
sytuacji. Pokwitowanie stanowi dowdd z dokumentu na okolicznos¢
doreczenia pisma we wskazanej dacie.
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Art. 391. [Warunki doreczenia elektronicznego podmiotowi niepu-
blicznemul]

§ 1. Doreczenie pism nastepuje za pomoca srodkéw komunikacji elektronicz-
nej w rozumieniu art. 2 pkt 5 ustawy z dnia 18 lipca 2002 r. o $wiadczeniu
uslug drogg elektroniczng, jezeli strona lub inny uczestnik postepowania
spelni jeden z nastepujacych warunkow:

1) ztozy podanie w formie dokumentu elektronicznego przez elektroniczng
skrzynke podawcza organu administracji publicznej;

2) wystapi do organu administracji publicznej o takie doreczenie i wskaze or-
ganowi administracji publicznej adres elektroniczny;

3) wyrazi zgode na doreczanie pism w postepowaniu za pomocg tych $rodkéw i
wskaze organowi administracji publicznej adres elektroniczny.

§ la. Organ administracji publicznej moze zwréci¢ sie do strony lub innego
uczestnika postepowania o wyrazenie zgody na doreczanie pism w formie do-
kumentu elektronicznego w innych, okreslonych przez organ kategoriach spraw
indywidualnych zalatwianych przez ten organ.

§ 1b. Organ administracji publicznej moze wystapi¢ o wyrazenie zgody, o
ktérej mowa w § 1 pkt 3 lub w § la, przesylajac to wystgpienie za pomocg
$rodkéw komunikacji elektronicznej na adres elektroniczny strony lub innego
uczestnika postepowania.

§ Lc. Do wystgpienia, o ktérym mowa w § 1b, nie stosuje si¢ art. 46 § 3-8.

§ 1d. Jezeli strona lub inny uczestnik postepowania zrezygnuje z doreczania
pism za pomocg $rodkéw komunikacji elektronicznej, organ administracji
publicznej dorecza pismo w sposdb okreslony dla pisma w formie innej niz
forma dokumentu elektronicznego.

§ 2. (uchylony).

1. Ustawodawca uregulowal w art. 391 warunki, ktorych spetnienie
przez strong lub innego uczestnika postgpowania zobowigzuje organ do
doreczania pism za pomoca $rodkéw komunikacji elektronicznej w ro-
zumieniu art. 2 pkt 5 w.s.u.d. (doreczenie elektroniczne) tym adresatom.
Przewidziane w tym przepisie warunki odnosza si¢ wytacznie do pod-
miotu niepublicznego, czyli strony lub innego uczestnika postepowania
(np. $wiadka, biegtego), ktdry nie spelnia wymagan podmiotu publicz-
nego. Przez srodki komunikacji elektronicznej nalezy rozumie¢ rozwia-
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zania techniczne, w tym urzadzenia teleinformatyczne i wspotpracujace
z nimi narzedzia programowe, umozliwiajace indywidualne porozumie-
wanie si¢ na odleglos¢ przy wykorzystaniu transmisji danych miedzy
systemami teleinformatycznymi, a w szczegdlnosci poczte elektroniczng
(art. 2 pkt 5 u.s.u.d.). Konstytutywna cecha tych srodkow jest realizacja
indywidualnego procesu komunikowania si¢ na odlegtos¢, przy wyko-
rzystaniu transmisji danych miedzy systemami teleinformatycznymi2!7.
Z kolei zgodnie z art. 2 pkt 3 u.s.u.d. system teleinformatyczny to zesp6t
wspolpracujacych ze sobg urzadzen informatycznych i oprogramowa-
nia, zapewniajacy przetwarzanie i przechowywanie, a takze wysylanie i
odbieranie danych poprzez sieci telekomunikacyjne za pomoca wtasci-
wego dla danego rodzaju sieci telekomunikacyjnego urzadzenia konco-
wego w rozumieniu ustawy z dnia 16 lipca 2004 r. - Prawo telekomuni-
kacyjne (t.j. Dz.U. 2 2019 1., poz. 2460 ze zm.).

2. Spelnienie przez podmiot niepubliczny chociaz jednego z trzech
warunkow okre$lonych w art. 391 § 1 oznacza, ze organ ma ustawo-
wy obowigzek doreczania elektronicznego pism temu podmiotowi do
ostatecznego zakonczenia sprawy administracyjnej, chyba ze wcze-
$niej podmiot ten zrezygnuje z tego sposobu doreczania, co powoduje
koniecznos$¢ doreczania tradycyjnego.

3. Pierwszy warunek zostanie spetniony w sytuacji, gdy strona lub
inny uczestnik postepowania zlozy podanie w formie dokumentu elek-
tronicznego przez elektroniczng skrzynke podawcza organu admini-
stracji publicznej. Nie jest konieczne wyrazenie w tym podaniu zad-
nych dodatkowych oswiadczen czy tez jakiejkolwiek zgody - realizacja
tego warunku nastepuje przez czynno$¢ wniesienia podania w okre-
$lony sposéb. Termin ,,podanie” uzyty w art. 391 § 1 pkt 1 nalezy rozu-
mie¢ jako kazde pismo w formie dokumentu elektronicznego, ztozone
przez te podmioty w opisany sposob na dowolnym etapie sprawy ad-
ministracyjnej. Warunek ten nie zostanie jednak spetniony w sytuacji,
gdy podanie zostanie pozostawione bez rozpoznania (zob. art. 64). Do
spelnienia omawianego warunku nie jest konieczne wskazanie adresu

217 Zob. szerzej: D. Lubasz, M. Namystowska, Swiadczenie ustug drogg elektro-
niczng oraz dostep warunkowy. Komentarz do ustaw, Warszawa 2011, s. 59-61. Por. P.
Litwinski, Swiadczenie ustug drogg elektroniczng, (w:) P. Podrecki (red.), Prawo Inter-
netu, Warszawa 2007, s. 192-193.
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elektronicznego, poniewaz przyjmuje sie, ze wlasciwym jest adres elek-
troniczny, z ktérego nadano podanie wniesione w formie dokumentu
elektronicznego (zob. art. 63 § 3b). Jednakze zawarte w podaniu zada-
nie doreczania pod okreslonym adresem elektronicznym wigze organ.

4. Drugi warunek zostanie zrealizowany w sytuacji, gdy strona lub
inny uczestnik postepowania (podmiot niepubliczny) wystapi do or-
ganu o doreczanie elektroniczne i wskaze adres elektroniczny. Wysta-
pienie podmiotu niepublicznego stanowi podanie (wniesione do pro-
tokotu, w formie pisemnej lub w formie dokumentu elektronicznego),
ktére powinno spetnia¢ ustawowe wymagania i wywotuje skutek pro-
cesowy od jego ztozenia do organu. Zadanie doreczania elektroniczne-
go powinno by¢ wyraznie i jednoznaczne. Nie spelnia tego warunku
zamieszczenie adresu elektronicznego w stopce badz nagléowku pi-
sma zlozonego do organu. Jezeli wystapienie zawiera wady, w tym nie
wskazano adresu elektronicznego, organ powinien odpowiednio do
stwierdzonych uchybien pozostawi¢ je bez rozpoznania albo wezwac
do uzupelnienia brakéw. Pozostawienie wystapienia bez rozpoznania
oznacza, ze warunek doreczania elektronicznego nie zostat spelniony.

5. Organ moze wystapi¢ do strony lub innego uczestnika postepo-
wania (podmiotu niepublicznego) o wyrazenie zgody na doreczanie
elektroniczne pism w formie dokumentu elektronicznego w konkret-
nej sprawie administracyjnej (art. 391§ 1 pkt 3) lub w okreslonych
kategoriach spraw indywidualnych, zalatwianych przez ten organ
(art. 391 § 1a). Wystgpienie organu stanowi pismo w formie doku-
mentu elektronicznego, ktére powinno zostaé przestane za pomocg
srodkéw elektronicznych bezposrednio na adres elektroniczny pod-
miotu niepublicznego (uproszczone doreczenie elektroniczne — przy
tym doreczaniu organ nie stosuje art. 46 § 3-6). Przyja¢ nalezy, ze or-
gan - dzialajac zgodnie z art. 9 - moze w toczacym si¢ postgpowaniu
administracyjnym wystgpi¢ réwniez pismem w formie pisemnej do
podmiotu niepublicznego, informujac go o mozliwosci doreczania mu
pism elektronicznie, jezeli wyrazi on takie zadanie.

6. Trzeci warunek zostanie spetniony w sytuacji, gdy strona lub
inny uczestnik postgpowania wyrazi zgode na doreczanie elektronicz-
ne i wskaze adres elektroniczny. Wyrazenie zgody przez podmiot nie-
publiczny powinno spelnia¢ wymagania podania oraz by¢ wyrazne i
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jednoznaczne. Wywoluje ono skutek procesowy od dnia jego zlozenia
do organu. Nie spelnia tego warunku zamieszczenie adresu elektro-
nicznego w stopce badz nagléwku pisma zlozonego do organu. Jezeli
wyrazenie zgody zawiera wady, w tym nie wskazano adresu elektro-
nicznego, organ powinien odpowiednio do stwierdzonych uchybien
pozostawi¢ je bez rozpoznania albo wezwaé do uzupetnienia brakow.
Pozostawienie wyrazenia zgody bez rozpoznania oznacza, ze warunek
doreczania elektronicznego nie zostal spetniony.

7. Brak wyrazenia zgody na doreczanie elektroniczne przez strone
lub innego uczestnika postepowania, a takze niezajecie stanowiska w
zwigzku z wystapieniem organu w tej sprawie oznacza brak mozliwo-
$ci dorgczania pism tej stronie lub temu innemu uczestnikowi poste-
powania za pomocg srodkéw komunikacji elektronicznej; nie mozna
domniemywac tej zgody.

8. Wyrazenie zgody na doreczenia elektroniczne w okreslonych
kategoriach spraw indywidualnych, zalatwianych przez organ, moze
obejmowac wszystkie kategorie spraw wskazanych przez organ w wy-
stapieniu albo tylko czes$¢ z nich. Zakres wyrazonej zgody przez pod-
miot niepubliczny wigze organ.

II

Strona lub inny uczestnik postepowania moze w kazdym czasie zre-
zygnowac z doreczania elektronicznego pism, co oznacza doreczanie
tradycyjne pism temu podmiotowi. Rezygnacja powinna zosta¢ sfor-
mulowana jednoznacznie i wyraznie w podaniu (wniesionym do pro-
tokotu, zlozonym w formie pisemnej lub w formie dokumentu elektro-
nicznego). Za rezygnacje z doreczen elektronicznych nalezy réwniez
uzna¢ zadanie przez podmiot niepubliczny doreczania tradycyjnego
pism. Rezygnacja moze zosta¢ zlozona w odniesieniu do doreczen
elektronicznych w konkretnej sprawie albo w okreslonych kategoriach
spraw indywidualnych zalatwianych przez organ. Wywotuje ona sku-
tek prawny od dnia jej wniesienia do organu.
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Art. 392, [Doreczenie elektroniczne podmiotowi publicznemu]

W przypadku gdy strong lub innym uczestnikiem postgpowania jest podmiot
publiczny obowigzany do udostepniania i obstugi elektronicznej skrzynki po-
dawczej na podstawie art. 16 ust. la ustawy z dnia 17 lutego 2005 r. o infor-
matyzacji dziatalno$ci podmiotéw realizujacych zadania publiczne (Dz.U. ;.
2020 r., poz. 346 ze zm.) doreczenia dokonuje si¢ na elektroniczng skrzynke
podawcza tego podmiotu. Przepisu art. 39! nie stosuje sie.

1. W komentowanym przepisie ustawodawca przewidzial, ze w od-
niesieniu do strony lub innego uczestnika post¢powania — podmio-
tu publicznego nie stosuje si¢ warunkow doreczania elektronicznego
okreslonych w art. 391, dotyczacych strony lub innego uczestnika
postepowania — podmiotu niepublicznego. Jednocze$nie nie wyla-
czono mozliwosci doregczania tradycyjnego podmiotowi publicznemu
(art. 39). Stusznie zatem w doktrynie stwierdzono, ze mozna podmio-
towi publicznemu dorecza¢ pisma tradycyjnie albo elektronicznie?!8.

2. Wybér sposobu doreczania pism podmiotowi publicznemu nale-
zy do organu prowadzacego postepowanie, ktory — ze wzgledu na zasade
szybkosci i prostoty (art. 12) — powinien dorecza¢ pisma podmiotowi
publicznemu elektronicznie (domniemanie dor¢czania elektronicznego
podmiotom publicznym), chyba ze co innego wynika z przepisow szcze-
gblnych lub racjonalnych wzgledéw (np. awaria systemu ePUAP)219,

3. Przepis art. 392 stosuje si¢ do strony lub innego uczestnika - pod-
miotu publicznego zobowigzanego do udostepniania i obstugi elektronicz-
nej skrzynki podawczej na podstawie art. 16 ust. 1a w.i.d.p. Przez elektro-
niczng skrzynke podawcza nalezy rozumie¢ dostepny publicznie srodek
komunikacji elektronicznej, stuzacy do przekazywania dokumentu elek-

218 G. Sibiga, Stosowanie technik informatycznych w postepowaniu administracyj-
nym ogélnym, Warszawa 2019, s. 176-179. Odmiennie: J. Borkowski, (w:) B. Adamiak,
J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Legalis 2019. We-
dlug tego drugiego stanowiska art. 392 k.p.a. wprowadzil wytaczng droge doreczania
pism na elektroniczng skrzynke podawcza podmiotom publicznym.

219 Zob. szerzej: G. Sibiga, Stosowanie..., s. 178.
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tronicznego do podmiotu publicznego przy wykorzystaniu powszechnie
dostepnego systemu teleinformatycznego (art. 3 pkt 17 u.i.d.p.). Podmiot
publiczny udostepnia elektroniczna skrzynke podawcza, spetniajacg stan-
dardy okreslone i opublikowane na ePUAP przez ministra wlasciwego do
spraw informatyzacji, oraz zapewnia jej obstuge(art. 16 ust. la u.i.d.p.).
Z kolei w mysl art. 2 ust. 1 w.id.p., z zastrzezeniem zawartym w ust. 2-4
tego przepisu, za podmioty publiczne uznaje si¢ realizujace zadania pu-
bliczne, okreslone przez ustawy: 1) organy administracji rzadowej, orga-
ny kontroli paiistwowej i ochrony prawa, sady, jednostki organizacyjne
prokuratury, a takze jednostki samorzadu terytorialnego i ich organy; 2)
jednostki budzetowe i samorzadowe zakladéw budzetowych; 3) fundusze
celowe; 4) samodzielne publiczne zaklady opieki zdrowotnej oraz spotki
wykonujace dziatalnos¢ lecznicza w rozumieniu przepiséw o dziatalnosci
leczniczej; 5) Zaklad Ubezpieczen Spotecznych, Kase Rolniczego Ubez-
pieczenia Spofecznego; 6) Narodowy Funduszu Zdrowia; 7) panstwowe
lub samorzadowe osoby prawne utworzone na podstawie odrebnych
ustaw w celu realizacji zadan publicznych; 8) uczelnie; 9) federacje pod-
miotéw systemu szkolnictwa wyzszego i nauki; 10) instytuty badawcze;
11) instytuty dziatajagcych w ramach Sieci Badawczej Lukasiewicz; 12) jed-
nostki organizacyjne tworzone przez Polska Akademie¢ Nauk; 13) Polska
Komisje Akredytacyjna; 14) Rade Doskonalosci Naukowe;.

4. Doreczenia elektronicznego podmiotowi publicznemu dokonu-
je sie na jego elektroniczng skrzynke podawcza. Podmioty publiczne
maja obowigzek informowania na swoich stronach podmiotowych
Biuletynu Informacji Publicznej m.in. o udostepnionym adresie elek-
tronicznej skrzynki podawczej, podanym w formie identyfikatora URI
oraz o maksymalnym rozmiarze dokumentu elektronicznego wraz z
zalacznikami, wyrazonym w megabajtach, mozliwym do dorgczenia
za pomocy elektronicznej skrzynki podawczej, nie mniejszym niz 5
megabajtow (zob. § 3 ust. 1 pkt 1 i 2 r.s.d.d.). Ponadto adresy elektro-
nicznych skrzynek podawczych podmiotéw publicznych zamieszcza-
ne sg na ePUAP220 przez ministra wlasciwego do spraw informatyzacji
(art. 19a ust. la u.id.p.). W zakresie szczegélowego sposobu realizacji

220 Elektroniczna platforma ustug administracji publicznej (ePUAP) - system te-
leinformatyczny, w ktérym instytucje publiczne udostepniajg ustugi przez pojedynczy
punkt dostepowy w sieci Internet (art. 2 pkt 13 w.i.d.p.).
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procedury doreczania elektronicznego pism tym podmiotom kodeks
postepowania administracyjnego odsyla do przepiséw u.i.d.p. (zob.
art. 46 § 10).

Art. 393. [Doreczenie wydruku pisma, ktére zostalo uzyskane z
systemu teleinformatycznego]

§ 1. W przypadku pism wydanych przez organ administracji publicznej w
formie dokumentu elektronicznego przy wykorzystaniu systemu teleinforma-
tycznego, ktore zostaly opatrzone kwalifikowanym podpisem elektronicznym,
podpisem zaufanym albo podpisem osobistym, zaawansowana pieczecia elek-
troniczng albo kwalifikowana pieczecia elektroniczng, dorgczenie moze po-
lega¢ na doreczeniu wydruku pisma uzyskanego z tego systemu odzwiercie-
dlajacego tres¢ tego pisma, jezeli strona lub inny uczestnik postepowania nie
zozyla podania w formie dokumentu elektronicznego przez elektroniczna
skrzynke podawczg organu administracji publicznej, nie wystapilta do organu
administracji publicznej o takie doreczenie lub nie wyrazila zgody na dore-
czanie pism w taki sposob.

§ 2. Wydruk pisma, o ktérym mowa w § 1, zawiera:

1)informacje, ze pismo zostalo wydane w formie dokumentu elektronicznego
i podpisane kwalifikowanym podpisem elektronicznym, podpisem zaufanym
albo podpisem osobistym, ze wskazaniem imienia i nazwiska oraz stanowiska
stuzbowego osoby, ktéra je podpisala, albo opatrzone zaawansowang piecze-
cig elektroniczng albo kwalifikowang pieczecia elektroniczna;

2) identyfikator tego pisma, nadawany przez system teleinformatyczny, za po-
mocg ktdrego pismo zostalo wydane.

§ 3. Wydruk pisma, o ktérym mowa w § 1, moze zawiera¢ mechanicznie od-
twarzany podpis osoby, ktéra podpisata pismo.

§ 4. Wydruk pisma, o ktérym mowa w § 1, stanowi dowdd tego, co zostalo
stwierdzone w pi$mie wydanym w formie dokumentu elektronicznego.

1. Przepis art. 393 zostal wprowadzony z dniem 18 kwietnia 2020
r. ustawg z dnia 16 kwietnia 2020 r. o szczegolnych instrumentach
wsparcia w zwigzku z rozprzestrzenianiem si¢ wirusa SARS-CoV-2
(Dz.U. 2 2020 r., poz. 695).
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2. Komentowany przepis okresla zasady konwersji (przeksztalcenia)
pisma sporzadzonego pierwotnie w formie dokumentu elektroniczne-
go w forme pisemna (wydruk dokumentu), przestanki dokonania takiej
czynnosci oraz jej skutki. Ma to szczegdlne znaczenie, gdyz istotg kazde-
go dokumentu jest jego trwalos¢ i niezmienno$¢, a modyfikacje zwykle
prowadza do utraty mocy dowodowej dokumentu (przede wszystkim
dokumentu urzgdowego), badz w ogdle do ustania bytu prawnego okre-
slonego materiatu analogowego lub cyfrowego jako dokumentu.

3. Przepis art. 393 § 1 daje organom mozliwo$¢ doreczania stronie
lub innemu uczestnikowi postepowania wydruku pisma uzyskanego
z systemu teleinformatycznego. Przedmiotem doreczenia jest w takim
wypadku wydruk dokumentu elektronicznego odzwierciedlajacy jego
tre$¢. Wydruk ten moze zostac¢ doreczony, jezeli strony lub inni uczestni-
cy postepowania nie spelnili jednego z warunkéw umozliwiajacych do-
reczenie im takich pism za pomocg srodkéw komunikacji elektronicz-
nej, tj. nie ztozyli podania w formie dokumentu elektronicznego przez
elektroniczng skrzynke podawczg organu, nie wystapili do organu o ta-
kie doreczenie lub nie wyrazili zgody na doreczanie pism w taki sposéb.

Zgodnie z tredcig art. 393 § 1, dokument elektroniczny musi zostac
opatrzony kwalifikowanym podpisem elektronicznym, podpisem za-
ufanym albo podpisem osobistym, zaawansowang pieczecia elektro-
niczng albo kwalifikowang pieczecig elektroniczna.

4. Dodanie art. 393 wynikalo z koniecznoéci zapewnienia orga-
nom fatwiejszego i szybszego sposobu dorgczania stronom lub innym
uczestnikom postepowania pism sporzadzonych w formie dokumentu
elektronicznego, w sytuacji, gdy podmioty te nie wyrazily checi ko-
munikowania sie z organem w formie elektronicznej?2l. Jednocze$nie
zmiana ta stanowi wyraz ochrony oséb wykluczonych cyfrowo lub
0s0b, ktore na wymiane pism w formie elektronicznej z réznych przy-
czyn nie s3 jeszcze gotowe.

221 A. Dauter-Koztowska, Dorgczenie przez organ wydruku pisma uzyskanego z
systemu teleinformatycznego, https://www.lex.pl/doreczenie-wydruku-pisma-uzyska-
nego-z-systemu-teleinformatycznego, nr 7851.
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II

1. W $wietle art. 393 § 4 k.p.a., wydruk pisma uzyskanego z systemu
teleinformatycznego sporzadzony przez organ administracji publicz-
nej stanowi dowdd tego, co zostalo stwierdzone w pismie wydanym w
formie dokumentu elektronicznego. Oznacza to, ze wydruk ten uzy-
skuje moc dowodowa dokumentu urzedowego. Dokumentowi takie-
mu przystuguja domniemania autentycznosci oraz wiarygodnosci.

Domniemanie autentycznosci oznacza, ze wydruk pisma uzyska-
nego z systemu teleinformatycznego pochodzi od organu, ktéry go
sporzadzil. Domniemanie wiarygodnos$ci w analizowanym przypadku
natomiast oznacza, ze tre§¢ wydruku pisma jest: 1) zgodna z trescia
pisma w formie elektronicznej oraz 2) zgodna z rzeczywistym stanem
rzeczy. Domniemania te moga by¢ obalone na zasadach ogdlnych.
Rozciaggniecie na wydruk pisma uzyskanego z systemu teleinforma-
tycznego powyzszych domnieman ma istotne znaczenie, gdyz nieza-
chowanie przepisanej formy dokumentu moze sprawi¢, ze utraci on
swoja wartos¢ dowodowa. Utrwalony jest bowiem poglad, ze mozli-
wo$¢ wzruszenia domniemania przyznanego dokumentowi urzedo-
wemu nie jest ograniczona jedynie do jego tresci, lecz obejmuje row-
niez jego forme222,

Przepis art. 393 pozwala zaréwno na modyfikacje w zakresie formy
(konwersja z formy cyfrowej w analogowa) oraz co do tresci (dodanie
elementow wskazanych w art. 393§ 21 § 3).

2. W $wietle art. 76 dokumentem urzedowym jest dokument spo-
rzadzony w okre$lonej przez przepisy prawa formie, przez powolane
do tego organy panstwa, w zakresie ich dzialania. Dokumentami urze-
dowymi sg dokumenty sporzadzone zaréwno w formie pisemnej, jak i
w formie dokumentu elektronicznego.

222 B. Kwiatek, Dokument elektroniczny w ogélnym postgpowaniu administracyj-
nym, Warszawa 2020, s. 286.
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III

1. Kodeks uzaleznia przyznanie szczegolnej mocy dowodowej do-
kumentowi urzgdowemu od spetnienia trzech przestanek: sporzadzenia
go w przepisanej formie, przez powolany do tego organ, w zakresie jego
dzialania. ,,Przepisana forma’, o ktorej mowa w art. 76 to m.in. forma
pisemna, forma dokumentu elektronicznego, badz forma wynikajaca z
innych przepiséw. Na gruncie prawa utrwalenie o§wiadczenia przez kon-
kretny podmiot w formie dokumentu moze nastapi¢ nie tylko w formie
dokumentu elektronicznego (przewidzianej przez k.p.a.), ale takze przy-
bra¢ inng posta¢ cyfrowa. Dla k.p.a. jednak - ze wzgledu na pisemny spo-
sob utrwalania czynnosci — forma dokumentu elektronicznego zwigzana
jest tylko z dokumentem elektronicznym w postaci pisma223. Zatem do-
kument elektroniczny majacy inng posta¢, np. audio-wizualng nie bedzie
spelnial wymagan takiej formy. ,,Przepisang forma” dokumentu urzedo-
wego moze wiec by¢ forma pisemna (dokument tradycyjny urzedowy),
forma dokumentu elektronicznego (dokument elektroniczny urzedowy
pisemny), a takze inna forma elektroniczna lub cyfrowa224.

2. Przyjmuje sie, Ze wydruk dokumentu elektronicznego na papierze
jest tzw. konwersjg postaci dokumentu. Wynikiem przeksztalcenia do-
kumentu elektronicznego w posta¢ wlasciwg dla dokumentu tradycyj-
nego bedzie powstanie jego kopii (reprodukcji) w postaci papierowej22>.

3. Posta¢ odwrotnej konwersji, tj. konwersji pisma w postaci ana-
logowej w postac cyfrowa stanowi konstrukeja tzw. odwrdéconego do-
reczenia hybrydowego, wprowadzona do porzadku prawnego przez
art. 15zzul i n. ustawy dnia 2 marca 2020 r. o szczegdlnych rozwigza-
niach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem
COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji
kryzysowych (Dz.U. z 2020 r., poz. 374 ze zm.). ,Odwrécona hybryda”
pomyslana byla jako aktualna odpowiedZ ustawodawcy na koniecz-
nos¢ zachowania zasad bezpieczenstwa w kontaktach miedzyludzkich
oraz skrdcenia czasu pracy placowek pocztowych w przypadku za-
grozenia epidemicznego albo podczas stanu epidemii w tym choroby

223 Tamze, s. 284.
224 Tamze, s. 285.
225 Tamze, s. 136.
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(COVID-19) wywotanej wirusem SARS-CoV-2 oraz jej rozprzestrze-
niania sie. Instytucja ta ma jednak charakter efemeryczny, gdyz ten
sposob doreczenia ulega wygasnieciu z dniem 30 wrze$nia 2020 r.226

Art. 40. [Doreczenie stronie, przedstawicielowi i pelnomocnikowi]

§ 1. Pisma dorecza si¢ stronie, a gdy strona dziata przez przedstawiciela -
temu przedstawicielowi.

§ 2. Jezeli strona ustanowita pelnomocnika, pisma dorecza si¢ pelnomocni-
kowi. Jezeli ustanowiono kilku pelnomocnikéw, dorecza si¢ pisma tylko jed-
nemu pelnomocnikowi. Strona moze wskaza¢ takiego pelnomocnika.

§ 3. W sprawie wszczetej na skutek podania zlozonego przez dwie lub wigcej
stron pisma dorecza si¢ wszystkim stronom, chyba ze w podaniu wskazaty
jedng jako upowazniong do odbioru pism.

§ 4. Strona, ktéra nie ma miejsca zamieszkania lub zwyklego pobytu albo
siedziby w Rzeczypospolitej Polskiej, innym panstwie czlonkowskim Unii
Europejskiej, Konfederacji Szwajcarskiej albo panstwie czlonkowskim Euro-
pejskiego Porozumienia o Wolnym Handlu (EFTA) - stronie umowy o Eu-
ropejskim Obszarze Gospodarczym, jezeli nie ustanowita pelnomocnika do
prowadzenia sprawy zamieszkalego w Rzeczypospolitej Polskiej i nie dziala za
posrednictwem konsula Rzeczypospolitej Polskiej, jest obowigzana wskazad
w Rzeczypospolitej Polskiej pelnomocnika do doreczen, chyba ze doreczenie
nastepuje za pomocg $rodkéw komunikacji elektroniczne;j.

§ 5. W razie niewskazania pelnomocnika do doreczen przeznaczone dla tej stro-
ny pisma pozostawia si¢ w aktach sprawy ze skutkiem doreczenia. Strone nalezy
o tym pouczy¢ przy pierwszym doreczeniu. Strona powinna by¢ réwniez po-
uczona o mozliwosci ztozenia odpowiedzi na pismo wszczynajgce postepowanie
i wyjasnien na pi$mie oraz o tym, kto moze by¢ ustanowiony pelnomocnikiem.

I

1. W art. 40 ustalono zasady doreczania pism w toku postepowania
administracyjnego, obowiazujace zaréwno w doreczaniu tradycyjnym,

226 A, Skora, K. Szelagowska, P. Kardasz, Ewolucja czy rewolucja doreczen elektro-
nicznych w czasach kryzysu? Przyczynek do dyskusji na temat komunikowania sig orga-
néw administracji publicznej z jednostkq na przyktadzie ustug hybrydowych, (w:) J.H.
Szlachetko (red.), Cyfrowa czy analogowa? Funkcjonowanie administracji publicznej w
stanie kryzysu, Gdansk 2020.



242 Dzial I. Rozdzial 8. Doreczenia

jak i elektronicznym. Pisma dorecza sie precyzyjnie okreslonym adresa-
tom. Organ administracji publicznej powinien indywidualnie doreczac
pisma wszystkim stronom postepowania. Warto wskazacé, ze w przypad-
ku, gdy stronami postepowania s3 malzonkowie, pismo powinno zosta¢
doreczone kazdemu z nich osobno; w szczegélnosci odebranie pisma
przez jednego z malzonkéw nie moze zarazem stanowi¢ o doreczeniu
tego pisma drugiemu malzonkowi (zob. wyrok WSA z dnia 27 listopada
2013 r,, II SA/Gd 711/13, CBOSA).

2. Pismo skierowane do strony powinno by¢ doreczone tej stronie,
chyba ze strona dziala przez przedstawiciela, ustanowifa pelnomocnika,
w tym pelnomocnika do doreczen, albo wskazala inng strone upowaz-
niong do odbioru pism. Doreczanie pisma przedstawicielowi, pelno-
mocnikowi albo innej upowaznionej stronie do odbioru pism nie sta-
nowi zmiany osoby bedacej strong w postepowaniu administracyjnym
(osoba ta nie wstepuje w sprawie administracyjnej w miejsce strony).

3. W sytuacji, gdy strona dziala przez przedstawiciela pismo nalezy
doreczy¢ temu przedstawicielowi. Dzialanie strony przez przedstawiciela
wynika z przepiséw prawa. Osoby fizyczne nieposiadajace zdolnosci do
czynnos$ci prawnych dzialaja przez swych ustawowych przedstawicieli
(art. 30 § 2). Strony niebedace osobami fizycznymi dzialajg przez swych
ustawowych lub statutowych przedstawicieli (art. 30 § 3). Przedstawi-
ciel strony moze zosta¢ wyznaczony przez sad dla osoby nieobecnej lub
niezdolnej do czynnosci prawnych (zob. art. 34 § 1). Ponadto dziatanie
strony przez przedstawiciela moze wynika¢ z odrgbnych przepiséw pra-
wa. Ustanowienie w sprawie pelnomocnika przez przedstawiciela strony
oznacza dore¢czanie pisma temu pelnomocnikowi; dorgczenie w tej sytu-
acji pisma stronie lub jej przedstawicielowi ma charakter informacyjny.

4. Ustanowienie przez stron¢ pelnomocnika w sprawie kreuje po
stronie organu obowiazek dor¢czania temu pelnomocnikowi pism kie-
rowanych do tej strony. Pelnomocnictwo udzielone przez stronge moze
obejmowac¢ upowaznienie do prowadzenia wszelkich spraw w imieniu
strony lub do prowadzenia poszczegdlnych spraw albo tez ich czgsci
badz tylko niektorych czynnosci procesowych (postanowienie NSA z
dnia 26 kwietnia 2012 r., II GZ 140/12, CBOSA). Pelnomocnik samo-
dzielnie decyduje o adresie (w tym o adresie elektronicznym), stuzacym
do doreczen. Zarazem pelnomocnik, jako podmiot niepubliczny, moze
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réwniez we wlasnym zakresie, poprzez spetnienie okreslonych warun-
kow zawartych w kodeksie postepowania administracyjnego, ustala¢
sposob doreczania mu pism (tradycyjny albo elektroniczny) kierowa-
nych do strony, ktdra reprezentuje.

5. Obowiazek doreczania pism pelnomocnikowi strony wystepuje
od dnia zawiadomienia organu o ustanowieniu pelnomocnika, co naste-
puje przez wniesienia do organu pelnomocnictwa zlozonego w konkret-
nej sprawie przez strone lub jej pelnomocnika. Zgloszenie petnomocni-
ka po wydaniu decyzji, a przed jej doreczeniem oznacza konieczno$¢ jej
doreczenia temu pelnomocnikowi, a nie stronie (wyrok NSA z dnia 21
kwietnia 2017 r., I OSK 2360/16, CBOSA).

6. Strona moze ustanowi¢ w sprawie wiecej niz jednego pelnomocni-
ka, ale pisma nalezy dorecza¢ tylko jednemu z nich. Wyboru petnomoc-
nika, ktéremu nalezy dorecza¢ pisma, dokonuje strona, a w razie braku
wskazania — organ. Strona moze w kazdym czasie: zmieni¢ (wielokrot-
nie) swoj wybor w tym zakresie albo — jezeli tego wcze$niej nie uczynita
— wskaza¢ pelnomocnika. Wskazania wlasciwego pelnomocnika do do-
reczen moze réwniez w imieniu strony dokona¢ kazdy z jej pelnomocni-
kéw. Organ jest zwigzany wyborem strony od dnia zawiadomienia. Przy-
ja¢ nalezy, ze przestanie (udostepnienie) pisma innemu pelnomocnikowi,
niz ten wskazany przez strong, nie stanowi dorgczenia pisma petnomoc-
nikowi strony; ma charakter co najwyzej informacyjny, a organ powinien
doreczy¢ to pismo wskazanemu pelnomocnikowi. Przekazanie (udostep-
nienie) pisma kilku pelnomocnikom - przy zastrzezeniu, ze strona nie
wskazala pelnomocnika, ktéremu nalezy dorecza¢ pisma - powoduje, ze
doreczenie pisma pierwszemu z nich stanowi skuteczne doreczenie; od
tej daty rozpoczynaja biec terminy i inne skutki procesowe (wyrok NSA
z dnia 24 stycznia 2014 r., I OSK 2086/12, CBOSA).

7. W postepowaniu strona moze ustanowi¢ tego samego pelno-
mocnika co inna(e) strona(y). Pelnomocnikowi powinno sie doreczaé
tyle (egzemplarzy) pism, ile stron reprezentuje i w taki sposob (np.
odpowiednio oznaczajac na kopercie), aby mag} sie zorientowa¢, dla
ktdrej ze stron organ dokonuje doreczenia (zob. postanowienie NSA z
dnia 29 wrzesnia 2005 r., II OSK 2/05, CBOSA).

8. Organ obowigzany jest dorecza¢ w sprawie administracyjnej pi-
sma pelnomocnikowi strony, chyba ze wystapia przyczyny warunkuja-



244 Dzial I. Rozdzial 8. Doreczenia

ce zmiang tego postepowania. Zgloszenie ustania umocowania petno-
mocnika do dzialania w imieniu strony (np. wskutek wypowiedzenia
pelnomocnictwa przez pelnomocnika lub strone) powoduje, ze - od
daty zlozenia zawiadomienia (pisma) o tej okolicznosci do akt sprawy
- organ dorecza juz pisma stronie.

9. Przy doreczaniu pism organ powinien wziag¢ pod uwage, poza
ustanowieniem pelnomocnika w rozumieniu art.33§ 1, réwniez
mozliwo$¢ umocowania przez strong innej osoby do odbioru jej pism:
upowaznienie innej strony do odbioru pism (art. 40 § 3), ustanowie-
nie pelnomocnika do doreczen (art. 40 § 4) albo udzielenie pelnomoc-
nictwa pocztowego lub ogélnego do odbioru pism (art. 37 ust. 2 pkt 2
u.p.p. oraz art. 38 u.p.p.). Odebranie pisma przez te osobe, przy spel-
nieniu wszystkich pozostalych wymagan okreslonych w przepisach
prawa, stanowi skuteczne doreczenie.

II

1. Strona moze — poprzez wskazanie w podaniu — upowazni¢ inng
strone do odbioru pism w sprawie wszczetej na skutek podania zto-
zonego przez wiecej niz jedna strone¢. Przyja¢ nalezy, ze wskazania
tego mozna dokona¢ nie tylko w podaniu wszczynajacym postepowa-
nie, ale takze w podaniu zlozonym juz w toku tego postepowania227.
Wskazanie w podaniu moze odnosi¢ si¢ wylacznie do innej strony tego
postepowania; nie mozna w ten sposob wyznaczy¢ bieglego, swiadka
itd. Upowaznienie innej strony do odbioru pism oznacza obowigzek
doreczania pism tej upowaznionej stronie (jej przedstawicielowi, gdy
dziala ona przez przedstawiciela), nawet jezeli dziala ona przez pel-
nomocnika?28. Organ powinien doreczal pisma (tradycyjnie albo
elektronicznie) w sposéb ustalony dla strony upowaznionej. Strona
wskazujgca moze w toku postepowania w kazdym czasie zmieni¢ upo-
waznienie, wskazujac inng strone. Mozliwe jest réwniez wypowiedze-
nie wskazania przez kazdg ze stron.

2277. Borkowski, (w:) B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postgpowania administra-
cyjnego. Komentarz, Legalis 2019.

228 Por. Z. Janowicz, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, Warsza-
wa 1999, s. 161.
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2. Zasada doreczania pism stronie obowigzuje w doreczaniu wobec
strony majacej miejsce zamieszkania lub zwyklego pobytu albo siedzi-
by w Rzeczypospolitej Polskiej, innym panstwie cztonkowskim Unii
Europejskiej, Konfederacji Szwajcarskiej albo panstwie cztonkowskim
Europejskiego Porozumienia o Wolnym Handlu (EFTA) - stronie
umowy o Europejskim Obszarze Gospodarczym. Strona, ktéra nie
spelnia tych wymagan, obowigzana jest wskaza¢ w Rzeczypospolitej
Polskiej pelnomocnika do doreczen, chyba ze ustanowita juz pelno-
mocnika do prowadzenia sprawy, zamieszkalego w Rzeczypospolitej
Polskiej, dziala za posrednictwem konsula Rzeczypospolitej Polskiej
albo dorecza si¢ jej pisma droga elektroniczng. Przyja¢ nalezy, ze za-
mieszkiwanie lub pobyt strony (osoby fizycznej) poza Rzeczpospolita
Polska, innym panstwem cztonkowskim Unii Europejskiej, Konfede-
racji Szwajcarskiej albo panstwem czlonkowskim Europejskiego Po-
rozumienia o Wolnym Handlu (EFTA), majacy charakter tymczasowy
(np. wyjazd na wakacje; krotkotrwaly wyjazd stuzbowy), nie stanowi
zamieszkania lub zwyktego pobytu w rozumieniu art. 40 § 3, skutkuja-
cego koniecznoscig np. wskazania pelnomocnika do doreczen w kraju.
Nie oznacza to jednak, ze strona nie moze w takim przypadku ustano-
wi¢ pelnomocnika umocowanego do odbioru pism, ktérego upraw-
nienia beda tozsame z pelnomocnikiem do doreczen (zob. szerzej:
wyrok WSA z dnia 2 listopada 2015 ., VI SA/Wa 1020/15, CBOSA).

3. Podzieli¢ nalezy stanowisko, ze pelnomocnik do dorgczen
(art. 40 § 4) powinien spelnia¢ wymagania stawiane pelnomocnikowi
(art. 33) oraz zamieszkiwa¢ w Rzeczypospolitej Polskiej (por. czgsciowo
odmiennie, wskazujac na mozliwo$¢ ustanowienia pelnomocnikiem do
doreczen réwniez osobe prawng — wyrok NSA z dnia 10 listopada 2017 r.,
IT GSK 131/16, CBOSA)229. Pelnomocnik ten nie jest umocowany do
dokonywania innych czynnosci procesowych, poza odbieraniem pism.
Dopusci¢ jednak nalezy mozliwo$¢ skutecznego zgloszenia zmiany swo-
jego adresu przez tego pelnomocnika. W razie ustanowienia przez stro-
ne pelnomocnika do prowadzenia sprawy (art. 33) oraz pelnomocnika
do doreczen (art. 40 § 4) organ powinien dorecza¢ pisma kierowane do

229 A. Wrdbel, (w:) Jaskowska M., Wrdbel A., Kodeks postgpowania administracyj-
nego. Komentarz, LEX 2019.
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tej strony pelnomocnikowi do prowadzenia sprawy (art. 40 § 2), ponie-
waz strona dziata przez niego w sprawie administracyjnej230.

4. Strona powinna zosta¢ pouczona przy pierwszym doreczeniu o
konsekwencjach braku wskazania pelnomocnika do doreczen, o moz-
liwosci zlozenia odpowiedzi na pismo wszczynajace postepowanie i
wyjasnien na piSmie oraz o tym, kto moze by¢ ustanowiony peino-
mocnikiem. Pierwsze dorgczenie pisma dla strony, o ktérej mowa w
art. 40 § 4, powinno nastepowac za granice ze wzgledu na koniecznos¢
pouczenia - co nie zostanie zrealizowanie przez pozostawienie pisma
w aktach sprawy.

5. Konsekwencja braku wskazania pelnomocnika do doreczen przez
strong jest pozostawianie pism przeznaczonych dla tej strony w aktach
sprawy ze skutkiem doreczenia. Przyja¢ nalezy, ze organ powinien po-
czyni¢ adnotacje (art. 72) o pozostawieniu pisma w aktach sprawy ze
wskazaniem daty, co jest szczegélnie istotne w odniesieniu do pism, kto-
re powoduja skutek procesowy, zwigzany z terminem ich doreczenia.

Art. 41. [Zmiana adresu doreczenia]

§ 1. W toku postepowania strony oraz ich przedstawiciele i pelnomoc-
nicy maja obowigzek zawiadomi¢ organ administracji publicznej o
kazdej zmianie swojego adresu, w tym adresu elektronicznego.

§ 2. W razie zaniedbania obowigzku okreslonego w § 1 doreczenie pi-
sma pod dotychczasowym adresem ma skutek prawny.

1. Strona, jej przedstawiciel oraz petnomocnik powinni w toku po-
stepowania zawsze wskaza¢ organowi ich jeden aktualny adres. Usta-
wodawca uregulowal w art. 41 § 1 obowigzek zawiadamiania organu
o kazdej zmianie adresu, w tym adresu elektronicznego. Obowigzek
ten obejmuje informowanie o zmianie adresu tradycyjnego i elektro-
nicznego, chociaz nie zawsze wymagane jest wskazanie obu tych adre-

230 Odmiennie P. Wajda, (w:) M. Wierzbowski, A. Wiktorowska (red.), Kodeks po-
stepowania administracyjnego. Komentarz, Legalis 2019.
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s6w w podaniu przez wnoszgcego. Wykladnia funkcjonalna art. 41 § 1
przemawia za uznaniem, zZe organ powinien by¢ zawsze zawiadamiany
o zmianie adresu (tradycyjnego albo elektronicznego) uzywanego do
doreczen oraz adresu tradycyjnego, jezeli ten ma wplyw na przebieg
postepowania (zob. np. art. 21).

2. Uzyty w komentowanym przepisie termin adres, bez dodatko-
wego okreslenia, oznacza adres w znaczeniu tradycyjnym (geograficz-
nym) — okreslenie konkretnego miejsca (nazwa miejscowosci, ulicy
oraz numer budynku i lokalu). Adresem tym jest, przy wszczeciu po-
stepowania z urzedu (zwracania si¢ przez organ z urzedu), miejsce za-
mieszkania lub pobytu osoby fizycznej albo siedziba osoby prawnej lub
jednostki nieposiadajacej osobowosci prawnej, a w przypadku zlozenia
podania - miejsce wskazane przez wnoszacego jako adres231. Nato-
miast adres elektroniczny to oznaczenie systemu teleinformatycznego,
umozliwiajace porozumiewanie sie za pomoca $rodkéw komunika-
cji elektronicznej, w szczegolnosci poczty elektronicznej (art. 2 pkt 1
u.s.u.d.). Tym adresem nie musi by¢ wylacznie adres skrzynki (konta)
na ePUAP, ale moze to by¢ tez adres poczty elektronicznej?232.

3. Obowigzek przewidziany w komentowanym przepisie powinien
by¢ przestrzegany przez strony oraz ich przedstawicieli i petnomocni-
kow w toku postepowania, a zatem od jego wszczecia do ostatecznego
zakonczenia. Nie dotyczy natomiast bieglego albo swiadka. Wystepo-
wanie w sprawie pelnomocnika lub przedstawiciela nie zwalnia z obo-
wigzku zawiadamiania o zmianie adresu strony. Ustalony obowigzek
dotyczy kazdej zmiany adresu, o ile nie ma ona charakteru krotko-
trwalego, np. wyjazd na wakacje (zob. wyrok WSA z dnia 5 listopada
2015 r., VII SA/Wa 821/15, CBOSA). Sformulowanie przepisu w ten
sposob stuzy realizacji zasady gwarancji udzialu strony w postepowa-
niu, poniewaz organ dorecza pisma zawsze pod aktualnym adresem
strony (pelnomocnika lub przedstawiciela), ktory zostal podany przez
adresata.

231 Zob. szerzej: G. Laszczyca, C. Martysz, A. Matan, Kodeks..., s. 443-444. Por.
takze: P. Wajda, (w:) M. Wierzbowski, A. Wiktorowska (red.), Kodeks postgpowania
administracyjnego. Komentarz, Legalis 2019.

232 Zob. szerzej: A. Prasal, E. Perlakowska, G. Abgarowicz, Procedury elektronicz-
nego zarzgdzania dokumentacjg w administracji, Warszawa 2018, s. 273-275.
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4. Zawiadomienie o zmianie adresu powinno spetnia¢ warunki
podania (zob. art. 63). Informacja 0o nowym adresie musi by¢ wyra-
zona jednoznacznie, nie mozna jej domniemywaé. W szczegolnosci
nie spelnia tego warunku umieszczenie nowego adresu w naglowku,
bez wyrazenia woli przez odbiorce dorgczania pism na ten adres (por.
postanowienie NSA z dnia 22 stycznia 2008 r., I OSK 1916/07, CBO-
SA; wyrok NSA z dnia 19 stycznia 2012 r., II OSK 2061/10, CBOSA).
Wspomniane zawiadomienie wywoluje skutek procesowy od dnia jego
ztozenia do organu. Wymaga podkreslenia, ze w sprawie prowadzo-
nej w formie pisemnej wniesienie zawiadomienia o zmianie adresu, w
tym adresu elektronicznego, przez podmiot niepubliczny przez elek-
troniczng skrzynke podawcza organu spowoduje zmiane z dorecze-
nia tradycyjnego na doreczenie elektroniczne wobec tego podmiotu,
chyba ze wyraznie zostanie wyrazona jego wola o dalszym stosowaniu
doreczenia tradycyjnego wobec niego (zob. art. 391 § 1 pkt 1 i 1d).

II

1. Zaniedbanie obowigzku zawiadomienia organu o zmianie adre-
su, w tym adresu elektronicznego, powoduje, ze doreczenie pisma pod
dotychczasowym adresem ma skutek prawny. Przez zaniedbanie, poza
oczywistym zaniechaniem wskazania aktualnego adresu (elektronicz-
nego), nalezy réwniez rozumie¢ podanie niepetnego lub nieistnieja-
cego adresu, co obiektywnie uniemozliwia doreczenie pod tym wadli-
wym adresem. Jednakze w razie stwierdzenia podania niepelnego lub
nieistniejagcego adresu organ powinien, przed doreczeniem pisma na
dotychczasowy adres, podja¢ dzialania celem ustalenia wlasciwego ad-
resu w dostepnych rejestrach, ewidencjach itp. (np. w KRS).

2. Powziecie w toku postgpowania przez organ informacji o no-
wym adresie strony, jej przedstawiciela lub petnomocnika zobowigzuje
organ do dorgczania pism pod tym nowym adresem, chyba ze osoby
te wskazaly inny adres (por. wyrok NSA z dnia 19 stycznia 2012 r., II
OSK 2061/10, CBOSA).

3. W judykaturze podniesiono, ze skuteczno$¢ prawna doreczenia
pisma stronie, jej przedstawicielowi lub pelnomocnikowi pod dotych-
czasowym adresem wymaga uprzedniego pouczenia tej osoby o tresci
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art. 40 § 11§ 2 (zob. m.in. wyrok WSA z dnia 20 grudnia 2012 r., IT SA/
Kr 1426/12, CBOSA). Warto jednak zauwazy¢, ze wymag ten nie wyni-
ka expressis verbis z art. 40 (por. art. 136 k.p.c.), a uzasadnia si¢ go obo-
wigzkiem nalezytego i wyczerpujacego informowania stron o okoliczno-
$ciach faktycznych i prawnych, ktére moga mie¢ wpltyw na ustalenie ich
praw i obowigzkéw, bedacych przedmiotem postepowania administra-
cyjnego (art. 9). Stusznie wskazuje sig, ze organ, zwlaszcza przy wszcze-
ciu postepowania z urzedu, powinien w pierwszym piSmie pouczy¢
strong, jej przedstawiciela lub pelnomocnika o tresci art. 41. Nie mozna
jednak braku tego pouczenia automatycznie wigzac z przyjeciem, ze do-
reczenie pisma pod dotychczasowym adresem nie ma skutku prawnego.
Kazdg taka sytuacje procesowa nalezy rozwazy¢ indywidualnie (por. po-
stanowienie WSA z dnia 18 lutego 2016 r., VI SA/Wa 1542/15, CBOSA).

Art. 42. [Miejsce doreczania pism adresatowi]

§ 1. Pisma dorecza si¢ osobom fizycznym w ich mieszkaniu lub miejscu pracy.
§ 2. Pisma moga by¢ doreczane réwniez w lokalu organu administracji pu-
blicznej, jezeli przepisy szczegdlne nie stanowig inaczej.

§ 3. W razie niemoznosci doreczenia pisma w sposob okreslony w§ 112, a
takze w razie koniecznej potrzeby, pisma dorecza si¢ w kazdym miejscu, gdzie
si¢ adresata zastanie.

Art. 42 k.p.a. reguluje podstawowy sposob doreczen osobom fi-
zycznym, zwany doreczeniem wilasciwym (por. m.in. wyrok NSA z
dnia 8 lutego 2011 r., I OSK 1750/10, CBOSA; wyrok WSA z dnia 18
lipca 2019 r., VIII SA/Wa 363/19, CBOSA), doreczeniem zwyktym?33
lub doreczeniem bezposrednim (por. wyrok NSA z dnia 14 czerwca
2017 r.,1OSK 179/17, CBOSA). Powyzszy przepis dotyczy oséb fizycz-
nych, a wiec nie tylko stron postepowania, lecz takze innych podmio-
tow, jak swiadkowie i biegli. Ponadto zgodnie z orzecznictwem NSA,

233 R. Kedziora, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa
2011, s. 290.
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osobom prowadzacym dziatalno$¢ gospodarcza (por. m.in. wyrok
NSA z dnia 20 stycznia 2015 r., I GSK 1956/13, CBOSA) oraz radcom
prawnym (wyrok NSA z dnia 20 lutego 2014 r., I OSK 2159/12, CBO-
SA) nalezy dorgczac pisma w postepowaniu administracyjnym tak jak
kazdej innej osobie fizycznej, a zatem wedlug zasad okreslonych w ko-
mentowanym przepisie.

II

1. Co do zasady wybdr miejsca doreczenia nalezy do organu admi-
nistracji publicznej, przed ktérym toczy si¢ sprawa. Zasada ta doznaje
ograniczenia jedynie wowczas, gdy strona spos$réd miejsc wymienio-
nych wart. 42 § 1 k.p.a. wybiera i wskazuje adres do doreczen (wyrok
NSA z dnia 20 stycznia 2015 r., II GSK 1956/13, CBOSA).

2. W pierwszej kolejnosci organ dorecza pismo osobom fizycznym
w ich mieszkaniu lub w miejscu pracy. Jak orzekt NSA w wyroku z
dnia 6 lipca 2018 r., doreczenie w lokalu organu administracji publicz-
nej stanowi tryb dodatkowy (wyrok NSA z dnia 6 lipca 2018 r., I OSK
861/18, CBOSA), podobnie jak przewidziane w art. 42 § 3 doreczenie
pisma w kazdym miejscu, gdzie si¢ adresata zastanie, ktére moze zo-
sta¢ dokonane w razie niemozno$ci doreczenia pisma w mieszkaniu
lub miejscu pracy adresata, a takze w lokalu organu administracji
publicznej; badZ tez w razie koniecznej potrzeby w kazdym miejscu,
gdzie si¢ adresata zastanie234,

3. Ustalona w tym przepisie kolejnos¢ nie jest pozbawiona zna-
czenia prawnego. Za najwlasciwsze miejsce doreczenia kodeks uznaje
mieszkanie adresata lub miejsce jego pracy. Sa to podstawowe (zasad-
nicze) miejsca dorgczenia (art. 42 § 1 k.p.a.). W nich podmiot dore-
czajacy ma obowigzek w pierwszej kolejnosci podjac probe doreczenia
pisma. Okreslajac te miejsca, przepis taczy je spdjnikiem ,,lub’, co w
zasadzie oznacza brak wskazania ich kolejnosci (wyrok WSA z dnia
8 lutego 2019 r., III SA/GI 1020/18, CBOSA). Innymi stowy, w pierw-
szym rzedzie nalezy dorgczac pisma w mieszkaniu lub w miejscu pracy

234 Odmiennie: A. Wrébel, M. Jaskowska, Kodeks postepowania administracyjnego.
Komentarz, Warszawa 2016, s. 333.
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adresata. Natomiast nie jest wskazana kolejnos¢ pomiedzy tymi dwie-
ma lokalizacjami, jej wybdr nalezy do organu administracji.

III

1. Przez pojecie mieszkania nalezy rozumie¢ miejsce, gdzie osoba
fizyczna faktycznie zamieszkuje (wyrok WSA z dnia 18 lipca 2019 r,,
VIII SA/Wa 363/19, CBOSA). Jest to miejsce, w ktérym adresat prze-
bywa z zamiarem dluzszego (a nie krétkotrwaltego) pobytu, umozli-
wiajacego doreczenie mu pisma (postanowienie SN z dnia 27 pazdzier-
nika 2009 r., IT UK 81/09, OSNP 2011, nr 11-12, poz. 166). Pojecia
»mieszkanie” i ,adres” moga by¢ traktowane zamiennie i nie musza
by¢ tozsame z miejscem zameldowania na pobyt staty, badz stalego za-
mieszkania. Mieszkaniem osoby fizycznej jest miejsce, gdzie znajduje
sie jej centrum zyciowe, jest to przede wszystkim miejsce, w ktorym
zamieszkujg cztonkowie rodziny, z ktérymi adresat prowadzi wspolnie
gospodarstwo domowe (wyrok WSA z dnia 2 lutego 2019 r., ITII SA/Ld
941/18, CBOSA). Wyjazd do pracy za granice i spedzanie pod dotych-
czasowym adresem urlopéw i $wiat nie oznacza, ze adres ten przestal
by¢ mieszkaniem adresata w rozumieniu art. 42 § 1 k.p.a. (wyrok NSA
z dnia 21 listopada 2018 r., I OSK 861/18, CBOSA).

2. Przez pojecie miejsca pracy nalezy rozumie¢ zaklad pracy,
w ktérym adresat jest zatrudniony. Istnieje rozbiezno$¢ pomiedzy
orzecznictwem SN i NSA w zakresie tego, czy doreczenie pisma oso-
bie fizycznej w jej miejscu pracy moze by¢ dokonane wylgcznie adre-
satowi (postanowienie SN z dnia 14 listopada 2002 r., III RN 115/02,
OSNP 2004, nr 1, poz. 3) czy takze osobie przez niego upowaznionej
(wyrok NSA z dnia 16 lipca 2019 r., IT OSK 2283/17, CBOSA; wyrok
NSA z dnia 13 grudnia 2017 r., II OSK 645/17, CBOSA; postanowie-
nie NSA z dnia 29 listopada 2011 r., IT GSK 2218/11, CBOSA). Nie
ulega natomiast watpliwosci, ze osoba upowazniona przez pracodawce
do odbioru pism nie jest upowazniona do odebrania korespondencji
przeznaczonej dla pracownika (wyrok NSA z dnia 18 kwietnia 2018 .,
IT OSK 2663/17, CBOSA). Taki sposob dorgczania pism przewidziany
jest wylacznie w odniesieniu do jednostek organizacyjnych i organiza-
cji spotecznych na mocy art. 45 k.p.a.
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Art. 43. [Doreczenie zastepcze w przypadku nieobecnosci adresata]

W przypadku nieobecnosci adresata pismo dorecza sie, za pokwitowaniem,
dorostemu domownikowi, sagsiadowi lub dozorcy domu, jezeli osoby te pod-
jely sie oddania pisma adresatowi. O doreczeniu pisma sgsiadowi lub dozorcy
zawiadamia si¢ adresata, umieszczajac zawiadomienie w oddawczej skrzynce
pocztowej lub, gdy to nie jest mozliwe, w drzwiach mieszkania.

1. Skutecznos¢ doreczenia zastepczego uregulowanego w tym prze-
pisie warunkowana jest réwnoczesnym spelnieniem nastepujacych
przestanek: adresat jest nieobecny w mieszkaniu w czasie doreczania
pisma; pismo zostalo przyjete za pokwitowaniem przez dorostego
domownika, sgsiada lub dozorce domu; osoby te podjely sie oddania
pisma adresatowi. W przypadku przekazania pisma sasiadowi lub do-
zorcy wymagane jest takze spelnienie dodatkowej, czwartej przestanki,
a mianowicie umieszczenie zawiadomienia o doreczeniu pisma tym
osobom w oddawczej skrzynce pocztowej lub — gdy to nie jest mozliwe
- w drzwiach mieszkania adresata.

2. Przez pojecie ,,nieobecnoséci” rozumie si¢ kazde spowodowane
przejsciowymi okolicznos$ciami niezastanie odbiorcy w miejscu, ktore
jest dla doreczen wlasciwe, czy tez kazda, chociazby krotkotrwalg nie-
obecno$¢ wywolang zwyklymi okoliczno$ciami233. Jest to nieobecno$é
czasowa niezwigzana ze zmiang miejsca zamieszkania lub pobytu236.
Pozytywna jednorazowa weryfikacja faktu nieobecnosci adresata pi-
sma w mieszkaniu sprowadza si¢ do stwierdzenia przez osobe doko-
nujaca doreczenia wilasciwego, nieobecnosci adresata w mieszkaniu
(wyrok WSA z dnia 18 lipca 2019 r., VIII SA/Wa 364/19, CBOSA).
Podstawowym kryterium odrdzniajagcym czasowg nieobecnos¢ od in-
nych sytuacji (jak wyjazd na state do innej miejscowosci lub za gra-
nice) jest brak zerwania chociazby przejsciowo z dotychczasowym
mieszkaniem jako osrodkiem zycia (wyrok NSA z dnia 30 kwietnia

235 G. Laszczyca, C. Martysz, A. Matan, Kodeks..., s. 449.
236 A, Wrébel, M. Jaskowska, Kodeks. .., s. 335.
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2013 r., 1 OSK 2012/02, LEX nr 1339606). W sytuacji, gdy nieobecnos¢
adresata ma charakter trwaly, doreczenie zastepcze w oparciu o norme
z art. 43 k.p.a. jest nieprawidtowe (wyrok NSA z dnia 14 lutego 1992 r.,
SA/Wr 19/92, LEX nr 1688572).

3. Dorgczenie zastepcze pism osobom fizycznym odnosi sie tylko
do przypadkéw doreczenia w mieszkaniu adresata, a nie w jego miej-
scu pracy (wyrok NSA z dnia 13 grudnia 2017 r., Il OSK 653/17, CBO-
SA). Przepisy prawa nie przewiduja doreczenia zastepczego w miejscu
pracy237. Nawet w przypadku, gdy osoba fizyczna wskazala miejsce
pracy jako adres dla doreczen, doreczenie jest skuteczne tylko wtedy,
gdy pismo odbierze ta osoba fizyczna, a nie osoba uprawniona do od-
bioru pism w zakladzie pracy (postanowienie SN z dnia 14 listopada
2002 r., IIT RN 115/02, OSNP 2004, nr 1, poz. 3). Warto natomiast pa-
mieta¢, ze w $wietle orzecznictwa doreczenie pisma moze nastgpi¢ w
miejscu pracy do rak osoby upowaznionej przez adresata do odbioru
pism. Nie jest to jednak doreczenie zastepcze z art. 43 k.p.a. Dorecze-
nie zastgpcze osobom, o ktérych mowa w art. 43 k.p.a. moze nastgpic
wylacznie w miejscu zamieszkania strony, ktore powinno zosta¢ usta-
lone w sposéb niebudzacy watpliwosci (wyrok WSA z dnia 31 stycznia
2013 r., IV SA/Wr 500/12, CBOSA).

II

1. Pojecie ,domownika” nie jest jednolicie rozumiane. Wedlug
cze$ci orzecznictwa, osoba ta nie musi by¢ spokrewniona z adresa-
tem, ani tez prowadzi¢ z nim wspolnego gospodarstwa domowego.
Wystarczajacy jest sam fakt zamieszkiwania pod tym samym adre-
sem, a zatem w jednym domu lub mieszkaniu (postanowienie WSA
z dnia 27 pazdziernika 2008 r., II SA/Op 392/08, CBOSA). Dotyczy
to takze wspotlokatora (wyrok NSA z dnia 16 czerwca 2009 r., II OSK
964/08, CBOSA; postanowienie WSA z dnia 1 marca 2010 r., VI SA/
Wa 1557/09, CBOSA; postanowienie WSA z dnia 3 grudnia 2013 r.,
IV SA/Po 1167/13, CBOSA). Poglad ten mozna uzna¢ za nieaktualny.
Takie ujecie tematu jest wszakze kwestionowane w doktrynie, ktorej

237 Tamze.
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przedstawiciele opowiadajg sie za wezszym rozumieniem pojecia ,,do-
mownik” ze wzgledu na ochrone intereséw adresata pisma238.

2. Najnowsze orzecznictwo przyjmuje, ze domownikami adresata
sa jego krewni i powinowaci, ktérzy z nim zamieszkujg oraz inne osoby;,
jesli prowadzg z adresatem wspdlne gospodarstwo domowe. Taki po-
glad zostal najpierw ugruntowany w orzecznictwie sadéw powszech-
nych (postanowienie SN z dnia 13 listopada 1996 r., III RN 27/96,
OSNAPiUS 1997, nr 11, poz. 18). Ujmuja one krag domownikéw w
szerszy sposob, zaliczajac do tej kategorii krewnych i powinowatych,
niezaleznie od tego, czy osoby te prowadza z adresatem wspdlne go-
spodarstwo domowe, czy tez nie. Jak trafnie zauwazyl sad, pojecie ,,go-
spodarstwa domowego” jest nieostre i trudne do zobiektywizowania,
zwlaszcza w rodzinach wielopokoleniowych. Jak mozna wiec domnie-
mywa¢, stosowanie kryterium prowadzenia tegoz gospodarstwa przy
ustalaniu statusu domownika w odniesieniu do krewnych i powinowa-
tych daloby stronom postepowania zbyt szerokie mozliwosci naduzy-
wania procedury administracyjnej, poprzez twierdzenie, iz adresat nie
prowadzi z tymi osobami wspolnego gospodarstwa.

3. Zamieszkiwanie osoby doroslej i pracujacej ze swoja matka w
sytuacji, w ktorej matka adresata pobiera za posrednictwem poczty
emeryture lub rente, podczas gdy adresat otrzymuje wynagrodzenie na
rachunek bankowy, prowadzony na jego dane osobowe, moze jednak
oznacza¢ twierdzenie o prowadzeniu przez nich odrebnych gospo-
darstw domowych, niezaleznie od stanu faktycznego. Zagadnienie to
doznaje skomplikowania, gdy np. malzenstwo zamieszkuje w domu
wielorodzinnym z rodzicami i dziadkami jednej ze stron. Powolujac sie
na zasady ogdlne postepowania, jak chocby zasade prawdy obiektyw-
nej, strony tatwo moglyby sie wybroni¢ przed przyjmowaniem przez or-
gan ustalen co do stanu faktycznego, sprzecznych z ich twierdzeniami.
Proby rzetelnego i w zgodzie z zasadami k.p.a. wyjasnienia tegoz stanu
przez organ moglyby zas z kolei napotka¢ solidarne dziatania calej ro-
dziny, wspierajacej nawzajem swoje twierdzenia. Nalezy takze przyjac,
iz inne osoby (nie nalezace do kategorii krewnych lub powinowatych),

238 B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz,
Warszawa 2005, s. 301.
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zamieszkujgce z adresatem pisma pod wspolnym adresem lecz nie pro-
wadzace z nim gospodarstwa domowego (np. wspoétlokator, lokator,
sublokator), nie s3 jego domownikami i nalezy je traktowaé w $wie-
tle art. 43 k.p.a. jak sasiadow adresata. Konsekwentnie zatem, o fakcie
doreczenia im przeznaczonej dla niego przesylki nalezy poinformowa¢
zainteresowanego poprzez umieszczenie odpowiedniego zawiadomie-
nia na drzwiach jego mieszkania, wzglednie izby w jego mieszkaniu.

4. Z innej linii orzeczniczej i zarazem pogladu prezentowanego w
doktrynie wynika natomiast, iz domownikiem jest osoba pozostajaca
z adresatem we wspdlnym gospodarstwie domowym (wyrok NSA z
dnia 9 wrzesnia 2011 r., IT OSK 1333/10, CBOSA; wyrok WSA z dnia
20 lutego 2014 r., IT SA/Rz 1333/13, CBOSA). Domownikami w tym
ujeciu beda zatem takie osoby, dla ktérych mieszkanie adresata bedzie
ich aktualnym centrum zyciowej dzialalnosci, o$rodkiem osobistych
i majatkowych intereso6w?23?. Jest to wiec poglad ksztaltujacy wezsze
rozumienie pojecia ,domownika” niz stanowiska powyzej oméwione.
Wyklucza on bowiem z tej kategorii takze krewnych i powinowatych,
jesli nie spelniaja oni powyzszych warunkéw (wyrok WSA z dnia 18
marca 2010 r., IV SA/Po 879/09, CBOSA).

5. W orzecznictwie mamy takze obecny poglad, wedtug ktérego za
domownika mozna uznac takze osobe, ktora przebywa w danym miej-
scu goscinnie, z wizytg. Osoba spokrewniona (w szczegdlnosci rodzic
badz dziecko adresata), chociaz stale niezamieszkujaca z adresatem,
jest wiec zdaniem sagdu uprawniona do odbioru przesylki w jego imie-
niu (wyrok WSA z dnia 4 kwietnia 2016 r., I SA/Sz 879/16, CBOSA).

6. Przyjmujemy obecnie, Ze domownikami adresata sg jego krewni i
powinowaci, ktérzy z nim zamieszkujg oraz inne osoby, jesli prowadza
z adresatem wspolne gospodarstwo domowe. Problemy interpretacyjne,
jakie pojawiajg si¢ na tle stosowania przepiséw k.p.a. winny bowiem by¢
rozwigzywane w oparciu przede wszystkim o zasady ogolne tegoz ko-
deksu. W zwigzku z tym, sam fakt zamieszkiwania z adresatem w tym
samym domu lub mieszkaniu nie moze by¢ uznany za wystarczajacy z
punktu widzenia ochrony intereséw adresata pisma. Doreczenie pisma
takim osobom, np. wspotlokatorowi, nadal moze by¢ dokonane, jednak

239 G. Laszczyca, C. Martysz, A. Matan, Kodeks..., s. 432.
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na zasadach przewidzianych wobec sasiada, nie zas§ domownika. Pozwa-
la to pogodzi¢ zasade wnikliwosci, szybkosci i prostoty postepowania
(art. 12 k.p.a.) z zasadg praworzadnosci (art. 6 k.p.a.), zasada czynnego
udzialu stron w postepowaniu (art. 10 k.p.a.) oraz zasadg budzenia za-
ufania do wladzy publicznej (art. 8 k.p.a.).

III

1. Sporny jest status pomocy domowej w $wietle art. 43 k.p.a. We
wczesniejszym orzecznictwie przyjmowano, ze ,,gosposia’ niekoniecz-
nie jest domownikiem w rozumieniu przepiséw prawa, pomimo tego,
ze tak jg okreslil doreczyciel na zwrotnym potwierdzeniu odbioru. Jak
zauwazono, z doswiadczenia zyciowego wynika, ze przypisanie pomocy
domowej statusu domownika niekoniecznie musi si¢ pokrywac z ro-
zumieniem tego pojecia w Swietle art. 43 k.p.a. Nie wiadomo, na jakiej
podstawie doreczyciel przyjal to ustalenie, tym samym nie ma pewnosci
co do tego, czy odbiorca przesytki byl domownikiem, a zatem material
dowodowy w sprawie jest niezupelny (wyrok WSA z dnia 11 stycznia
2010 ., I SA/Bd 888/09, CBOSA). Sad powotlat sie réwniez na wspo-
mniang wyzej lini¢ orzecznicza, nakazujacg traktowanie oséb obcych
adresatowi zamieszkujacych z nim pod jednym adresem, jak sasiadow
adresata, jesli nie prowadzg z nim wspdlnego gospodarstwa domowego.

2. Odmienny poglad wyrazaja sady administracyjne w kilku p6z-
niejszych orzeczeniach. Uzasadnione wydaje sie, ich zdaniem, uznanie
za domownikow takze oséb przebywajacych w mieszkaniu adresata za
jego zgoda, niespokrewnionych z nim i niespowinowaconych, zatrud-
nionych do pomocy w prowadzeniu domu (wyrok NSA z dnia 11 mar-
ca 2015 r.,, I FSK 426/13, CBOSA). Sa to bowiem osoby, ktérych zwig-
zek z adresatem ma charakter osobisty i ktore posiadaja jego aprobate
dla dtugotrwalego i nieokazjonalnego przebywania w jego mieszkaniu.
Te okolicznosci uprawdopodabniajg, zdaniem sadu, wlasciwe wywia-
zanie sie przez te osoby z obowiazku przekazania odebranej przesylki
adresatowi. Sad zwrécil ponadto uwage na funkcjonowanie tych oséb
z punktu widzenia doreczyciela przesylki. Ich obecno$¢ w mieszkaniu
i kontaktowanie si¢ z innymi osobami, poszukujagcymi adresata pod
tym adresem, upewnia doreczyciela o mozliwosci i prawidlowosci
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doreczenia dokonanego za ich posrednictwem. Powyzsze stanowisko
nie wydaje si¢ uzasadnione. Nie jest bowiem tak, ze brak przyznania
»gosposi” statusu domownika w $wietle art. 43 k.p.a. pozbawia dore-
czyciela mozliwosci doreczenia pisma w tym trybie. Moze ono nadal
by¢ skutecznie dokonane, jednak na zasadach takich samych, jak do-
reczenie pisma sgsiadowi, a wiec z wymogiem pozostawienia pisem-
nego zawiadomienia o tym fakcie w oddawczej skrzynce pocztowej
lub na drzwiach mieszkania. Pozwala to pogodzi¢ ze sobg stosowanie
wcze$niej wspomnianych zasad ogoélnych postepowania i nie ograni-
cza ochrony intereséw adresata pisma. Sgsiadem jest bowiem ten, kto
mieszka w poblizu adresataZ40, zatem jako sgsiada potraktowaé mozna
osoby obce adresatowi, mieszkajace w tym samym mieszkaniu.

v

1. Spornym zagadnieniem jest kwestia pobytu czasowego. Wedlug
jednego pogladu, nie ulega watpliwosci, ze nie jest domownikiem w
kodeksowym rozumieniu tego pojecia osoba przebywajaca pod danym
adresem jedynie czasowo, np. krewny skladajacy adresatowi kilku-
dniowg wizyte24! lub osoba, ktdra opiekuje sie domem pod jego nie-
obecnos¢ (wyrok NSA z dnia 24 marca 1999 r., I SA/Lu 151/98, LEX
nr 37218). Tak wiec przykladowo kuzyn, opiekujacy si¢ krotkotrwale
mieszkaniem adresatki podczas jej nieobecnosci, nie moze by¢ uznany
za domownika (postanowienie NSA z dnia 22 wrze$nia 2010 r., I OSK
1421/10, CBOSA).

Inne orzeczenia rozszerzaja powyzsza wykladnig, przyznajac status
domownika takze osobie, ktora taczy z adresatem wezet narzeczen-
stwa, ktdry nie posiada przeciez charakteru prawnego. Zgodnie z tym
pogladem, dorostym domownikiem adresata pisma jest zatem jego na-
rzeczona przebywajaca w mieszkaniu adresata podczas jego czasowego
pobytu za granica (wyrok WSA z dnia 11 stycznia 2010 r., I SA/Bd
888/09, CBOSA; wyrok WSA z dnia 7 marca 2012 r., I SA/Gd 1055/11,

240 G. Laszczyca, C. Martysz, A. Matan, Kodeks..., s. 451.
241'T. Wos, H. Knysiak-Molczyk, M. Romariska, Prawo o postepowaniu przed sgda-
mi administracyjnymi. Komentarz, Warszawa 2005, s. 319.
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CBOSA; wyrok WSA z dnia 6 sierpnia 2014 r., I SA/Wa 860/14, CBO-
SA). Tym bardziej dotyczy to osoby spokrewnionej z adresatem, ktora
chociaz stale z nim nie zamieszkuje, jest - zdaniem sagdu — uprawniona
do odbioru przesylki w jego imieniu (wyrok WSA z dnia 4 kwietnia
2016 1., 1 SA/Sz 879/16, CBOSA).

2. Wymogiem uznania osoby za domownika w rozumieniu
art. 43 k.p.a. nie musi by¢ jej zameldowanie w miejscu zamieszkania
adresata (wyrok NSA z dnia 8 lutego 2011 r., I OSK 1750/10, CBOSA;
wyrok NSA z dnia 27 pazdziernika 2011 r., II OSK 1537/10, CBOSA;
postanowienie NSA z dnia 16 listopada 2011 r., I GSK 2165/11, CBO-
SA; wyrok NSA z dnia 15 lipca 2014 r., I GSK 58/13, CBOSA). Jest to
poglad dobrze uksztalttowany w doktrynie i orzecznictwie.

3. Domownik powinien by¢ dorosly, przy czym pojecie to w rozu-
mieniu art. 43 k.p.a. jest tozsame z pojeciem ,pelnoletni” uzytym w
przepisie art. 10 § 1 k.c. (zob. np. wyrok NSA z dnia 8 lutego 2011 r., I
OSK 1750/10, CBOSA; postanowienie NSA z dnia 3 grudnia 1993 .,
SA/Po 1931/93, ONSA 1995, nr 2, poz. 53).

v

1. Doreczenie zastgpcze skutkuje tym, ze od daty tego doreczenia
rozpoczyna sie bieg terminu do wniesienia odwotania (zazalenia, za-
rzutéw), gdyz pokwitowanie odbioru pisma przez osobe w tym trybie
uznaje sie jak dorgczenie go adresatowi (wyrok WSA z dnia 12 listo-
pada 2012 r,, IT SA/Op 331/12, CBOSA). Jezeli osoba, do rak ktorej
dokonano doreczenia zastepczego, nie powiadomita adresata o decy-
zji (postanowieniu, tytule wykonawczym) w terminie do wniesienia
odwolania (zazalenia, zarzutéw), to zaniechanie tej osoby wywoluje
skutki dla adresata rozstrzygniecia i nie stanowi okolicznosci upraw-
dopodobniajacej, ze uchybienie terminowi do wniesienia odwolania
przez adresata nastgpilo bez jego winy (wyrok WSA z dnia 1 lutego
2018 r., IIT SA/L.d 824/17, CBOSA).

2. Powyzsza stanowisko odnalez¢ mozna w konsekwentnej linii
orzeczniczej sadéw administracyjnych (zob. m.in. wyrok WSA z dnia
4 listopada 2004 r., IT SA/Wr 2015/03, CBOSA; wyrok WSA z dnia 25
listopada 2015 r., IT SA/Bd 1067/15, CBOSA). Poprzez doreczenie za-
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stepcze powstaje domniemanie prawne doreczenia pisma adresatowi.
Domniemanie to moze zosta¢ jednak obalone dowodem przeciwnym
(wyrok WSA z dnia 29 maja 2008 r., III SA/Lu 594/07, CBOSA). Aby
tak sie stalo, adresat winien udowodni¢, Ze mimo zastosowania zastep-
czej formy doreczenia pismo nie zostalo mu doreczone z przyczyn od
niego niezaleznych. Domniemanie to moze zosta¢ takze obalone przez
udowodnienie, ze domownik nie byl upowazniony do odbierania ko-
respondencji kierowanej do adresata. Dotyczy to takze domownikéow
bedacych krewnym lub powinowatym (wyrok NSA z dnia 15 lipca
2014 r., I GSK 58/13, CBOSA). Dowodem w tym przypadku moze
by¢ wiec przede wszystkim fakt upowaznienia innej osoby do odbio-
ru wspomnianej korespondenciji, znajdujacy potwierdzenie w stosow-
nym dokumencie znajdujacym si¢ np. w placéwce pocztowej. Biorac
jednak pod uwage, iz stosunki spoleczne i rodzinne przynosza wiele
réznych stanéw faktycznych, w tym takze wrogo$¢ panujaca niekie-
dy pomiedzy czlonkami najblizszej rodziny, nalezy przypuszczaé, iz
takim dowodem w sprawie byloby réwniez wczesniejsze od daty do-
reczenia pismo, skierowane przez zainteresowanego do organu admi-
nistracji z prosba (zadaniem) o niedoreczanie pism urzedowych kon-
kretnemu domownikowi, z podaniem wiarygodnej przyczyny. Bytaby
nig np. sprzecznos¢ intereséw pomiedzy tymi osobami w tej czy innej
sprawie, jak réwniez istnienie sporu sadowego miedzy nimi. Przy-
puszczalnie jednak, uwzgledniajac zasady ogolne k.p.a., wystarczytoby
takze subiektywne przekonanie strony o istnieniu zlej woli po stronie
wspomnianego domownika.

VI

1. Odbierajacy pismo domownik nie musi skfada¢ o$wiadczenia, ze
zobowigzuje si¢ odda¢ pismo adresatowi. Nie jest rowniez wymagane,
aby adresat wyrazit zgode na odbieranie korespondencji przez t¢ osobe
(por. m.in. wyrok WSA z dnia 1 lutego 2018 r., III SA/Ld 824/17, CBO-
SA). Jezeli dorosty domownik ztozyt czytelny podpis na potwierdzeniu
odbioru, to oznacza, ze podjat si¢ on jej doreczenia adresatowi. Skutecz-
ne doreczenie zastepcze nastepuje wowczas, gdy dorosty domownik zo-
bowiazuje si¢ do oddania pisma adresatowi, przy czym zobowigzanie to
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nastepuje z momentem przyjecia pisma i zfozenia czytelnego podpisu na
potwierdzeniu odbioru. Pokwitowanie faktu odbioru przesylki, ztozone
na dowodzie doreczenia, stanowi uzewnetrznienie podjetej wczesniej
przez odbierajacego pismo woli przekazania przesylki adresatowi (wy-
rok NSA z dnia 24 pazdziernika 1997 ., 1 SA/Gd 360/97, LEX nr 44241).

Zdaniem NSA brak jest podstaw, aby twierdzi¢, ze odbierajacy pi-
smo domownik musi zlozy¢ oswiadczenie, ze zobowiazuje si¢ odda¢
pismo adresatowi (por. m.in. wyrok NSA z dnia 1 lutego 2011 r. , II
OSK 1098/10, CBOSA; wyrok NSA z dnia 15lipca 2014 r., I GSK 58/13,
CBOSA). Brak takiej adnotacji na pokwitowaniu nie moze przesadzac
o tym, ze odbiorca nie podjal si¢ oddania pisma adresatowi. W takim
przypadku bowiem okolicznos¢ tegoz podjecia si¢ moze by¢ wykazy-
wana przy pomocy innych srodkéw dowodowych (wyrok NSA z dnia
15 grudnia 2015 r., 1 OSK 916/14, CBOSA). Stuza one takze adresatowi
pisma do wykazania, iz odbiorca takiego obowigzku na siebie nie przy-
jal. Jak zauwazyt sklad orzekajacy, stosowane podczas doreczenia pism
formularze, takie jak potwierdzenia odbioru czy pokwitowania, zawie-
rajg stwierdzenie (adnotacje), komu doreczono pismo oraz, ze ta oso-
ba podjeta si¢ oddania pisma adresatowi, co ma stuzy¢ eliminowaniu
sporéw co do okolicznosci doreczenia. Jezeli jednak takiej adnotacji
brakuje, nie wyklucza to dowodzenia, ze osoba, ktérej doreczono pi-
smo, podjela sie oddania pisma adresatowi. Sktad orzekajacy powotal
sie przy tym na poglad wyrazony we wczesniejszych wyrokach NSA, iz
doreczenie pisma w sposéb zastepczy (art. 43 k.p.a.) stwarza domnie-
manie, ze w dniu dorgczenia pisma osobie wskazanej w tym przepisie,
pismo to zostalo doreczone adresatowi. Domniemanie to moze by¢
wzruszone przez adresata pisma, ale jako przeciwdowdd nie wystarczy
sam brak adnotacji, Ze osoba, ktdrej pismo doreczono, zobowigzala si¢
oddac¢ pismo adresatowi (por. wyrok NSA z dnia 20 grudnia 2012 r,,
IT OSK 1558/11, CBOSA; wyrok NSA z dnia 11 kwietnia 2013 r., II
OSK 2408/11, CBOSA; wyrok NSA z dnia 5 wrzesnia 2014 r., II GSK
1175/13, CBOSA; postanowienie NSA z dnia 8 listopada 2007 r., II
GSK 192/07, CBOSA). W powyzszym orzeczeniu mozna wszakze do-
patrzec sie pewnej sprzecznosci. Stwierdzenie, ze brak adnotacji nie
wyklucza dowodzenia, ze odbiorca podjat si¢ odda¢ pismo adresatowi,
a okolicznos¢ ta moze by¢ wykazywana przy pomocy innych §rodkow
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dowodowych, oznacza bowiem, iz sam brak adnotacji nie przesadza
co prawda o nieskutecznos$ci doreczenia zastepczego, jednak w przy-
padku jego zakwestionowania, to na organie spoczywa wowczas cigzar
dowodu, Ze odbiorca zobowigzatl si¢ dostarczy¢ pismo. Z kolei przy-
wolany w dalszej czesci wyroku poglad innych sktadéw orzekajacych o
zaistnieniu domniemania przenosi ci¢zar dowodu na strone.

2. W orzecznictwie prezentowany jest poglad przeciwny do ko-
mentowanego powyzej. Dla skutecznego doreczenia pisma wystarczy
zatem, aby na potwierdzeniu odbioru podpisanym przez odbiorce pi-
sma znajdowala sie informacja, ze doreczenie nastepuje, jezeli osoba ta
podjeta sie oddania pisma adresatowi. Jezeli na odwrocie po$wiadcze-
nia odbioru pisma nie podkreslono, ze dorgczenia dokonano doroste-
mu domownikowi, zaznaczajac lub wskazujac jednoczesnie, ze osoba
ta podjeta sie odda¢ przesylke adresatowi, to doreczenie nie spelnia
wymogow z art. 40 § 1 ani z art. 43 k.p.a. (por. m.in. wyrok NSA z
dnia 14 marca 2007 r., IT GSK 315/06, CBOSA; wyrok WSA z dnia 7
pazdziernika 2009 r., I SA/Lu 239/09, CBOSA; wyrok WSA z dnia 29
czerwca 2011 r., II SA/Wr 275/11, CBOSA).

3. Podobne stanowisko prezentuje tez orzecznictwo sadéw po-
wszechnych. W jednym z nowszych wyrokéw sad okregowy prze-
analizowal dotychczasowe orzecznictwo administracyjne. W kon-
kluzji doszedt do wniosku, iz aktualnie utrwalona linia orzecznicza
jednoznacznie potwierdza, ze dla skutecznego doreczenia w trybie
art. 43 k.p.a. konieczne jest, aby karta zwrotnego potwierdzenia od-
bioru zawierata informacj¢, ze doreczenie nastepuje, jezeli odbiorca
podjal si¢ oddania przesylki adresatowi. Konkluzja ta nie wydaje sie
poprawna w odniesieniu do jednoznacznosci orzecznictwa, na kto-
rej brak zdaje si¢ wskazywac¢ chociazby powolany wyzej wyrok NSA
(wyrok SO Warszawa-Praga w Warszawie z dnia 6 maja 2015r., VII
Ua 16/15, LEX nr 1841907, zob. takze: wyrok NSA z dnia 15 grudnia
2015, I OSK 916/14, CBOSA). Zdaniem tegoz sadu powszechnego,
samo doreczenie korespondencji dorostemu domownikowi adresata
nie daje podstaw domniemaniu, iz tenze odbiorca podjal sie oddania
przesytki adresatowi. Takie zobowigzanie ma wynika¢ z dowodu dore-
czenia (w postaci adnotacji doreczyciela badz odbiorcy, badz z tresci
formularza dowodu doreczenia).
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4. W orzecznictwie odnalez¢ mozna takze poglad, ze nie mozna
uzna¢ jakiegokolwiek domniemania warunkujacego mozliwo$¢ zasto-
sowania i uznanie skutecznosci takiego sposobu doreczenia (wyrok
WSA z dnia 24 wrze$nia 2008 r., I SA/Lu 201/08, CBOSA). Zastoso-
wanie art. 43 wymaga acznego zaistnienia trzech przestanek: czasowa
nieobecno$¢ adresata w domu, ,,dorostos¢” domownika oraz podje-
cie si¢ przezen oddania pisma adresatowi. Jak zauwazyl WSA, organ
doreczajacy ma tu nie tylko prawo, ale przede wszystkim obowigzek
zazadania, aby odbiorca zlozyl w tej kwestii wyrazne oswiadczenie, w
ktdrego tresci powinna znalez¢ sie zgoda odbiorcy na przyjecie pisma
i zobowigzanie do osobistego przekazania pisma adresatowi. Wobec
braku takiego o$wiadczenia, organ doreczajacy winien odstapic¢ od do-
reczenia w trybie art. 43 k.p.a.

VII

1. Potwierdzenie odbioru traktowane jest jako dokument urzedo-
wy. Strona zamierzajgca obali¢ domniemanie prawne doreczenia win-
na pamietaé, ze potwierdzenie odbioru stanowi dokument urzedowy
(w rozumieniu art. 76 § 1), ktory, jesli jest sporzadzony w przepisanej
prawem formie przez uprawniony do tego podmiot, korzysta z do-
mniemania prawdziwosci i zgodnosci z prawda tego, co zostato w nim
stwierdzone, bedgc traktowanym jako najbardziej wiarygodny srodek
dowodowy. Nie oznacza to braku mozliwosci obalenia domniemania
przez strong, jednakze przedstawione przez nia dowody muszg by¢
zdecydowanie przekonywujace. Poglad ten znajduje swoje potwierdze-
nie w licznych orzeczeniach (por. wyrok WSA z dnia 21 maja 2013 .,
IV SA/Wa 562/13, CBOSA; wyrok NSA z dnia 6 lutego 2013 r., I FSK
387/12, CBOSA, postanowienie NSA z dnia 3 kwietnia 2012 r., II GSK
496/12, CBOSA; postanowienie NSA z dnia 23 stycznia 2013 r., I GSK
16/13, CBOSA; postanowienie NSA z dnia 30 kwietnia 2015 r., I OZ
390/1, CBOSA; postanowienie NSA z dnia 6 listopada 2015 r., IT GSK
2636/15, CBOSA; wyrok WSA z dnia 28 stycznia 2014 r., IIT SA/Wa
2099/13, CBOSA; wyrok WSA z dnia 24 pazdziernika 2014 r., III SA/
Wa 1934/13, CBOSA). NSA rozszerzyl ten walor takze na wszelkie ad-
notacje poczynione na zwrdconej przesylce, ktore zostaly opatrzone
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stosownymi pieczatkami i podpisami. Dotyczy to wiec réwniez adno-
tacji poczynionych na kopercie (wyrok NSA z dnia 19 grudnia 2012 .,
IT FSK 864/11, CBOSA; wyrok NSA z dnia 26 listopada 2015 r., I FSK
852/14, CBOSA). Takze SN przyznaje walor dokumentu urzedowego
potwierdzeniu odbioru przesylki sadowej (postanowienie SN z dnia
23 kwietnia 2009 r., IV CZ 31/09, LEX nr 738364; postanowienie SN z
dnia 11 marca 2013 r.,, II PZ 1/13, LEX nr 1555507).

2. W orzecznictwie mozna réwniez napotka¢ poglad przeciwny,
zgodnie z ktérym zwrotne potwierdzenie odbioru nie ma juz charak-
teru dokumentu urzedowego, nie mozna wiec takiemu dokumentowi
przypisa¢ domniemania prawdziwosci tego, co zostalo w nim urzedo-
wo stwierdzone. Pozostaje ono jednak dokumentem, a wiec stanowi
dowdd tego, co w nim o$wiadczono, z mozliwoscig przeprowadzenia
przeciwdowodu (wyrok NSA z dnia 11 marca 2015 r., IT FSK 426/13,
CBOSA). Nie wydaje si¢ jednak prawdopodobne, aby tenze poglad
ugruntowal sie¢ w orzecznictwie. Swiadcza o tym orzeczenia NSA,
ktdre zostaly wydane w dacie pdzniejszej, niz omawiane i kontynuuja
w swej tre$ci poprzednig lini¢ orzeczniczg (np. postanowienie NSA z
dnia 31 sierpnia 2017, II GZ 627/17, CBOSA; postanowienie NSA z
dnia 6 marca 2018 r., IT FZ 80/18; postanowienie NSA z dnia 26 marca
2019 1., II GZ 40/19, CBOSA).

VIII

Dorgczenie zastepcze jest nieprawidtowe, gdy organowi wiadomo,
ze adresat w tych miejscach nie przebywa (chyba Ze zmiana adresu
nastgpita w toku postepowania, a strona zaniechala obowigzku za-
wiadomienia o tym organu). Powyzszy poglad stusznie przejawil sie
w orzecznictwie (wyrok NSA z dnia 14 lutego 1992 r., SA/Wr 19/92,
LEX nr 1688572) i w doktrynie242. Pobyt adresata pisma w szpitalu i
zwigzana z tym jego czasowa nieobecno$¢ w miejscu zamieszkania nie
pozbawia jednak skutecznosci instytucji doreczenia zastepczego (wy-
rok NSA z dnia 5 sierpnia 1997 r., I SA/Ka 7/96, LEX nr 30334; wyrok
NSA z dnia 22 marca 2000 r., I SA/Lu 1731/98, LEX nr 40679).

242 G. Laszczyca, C. Martysz, A. Matan, Kodeks..., s. 449.
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IX

1. Strony postepowania o spornych interesach nie moga by¢ upo-
waznione do doreczania pism innym stronom. W orzecznictwie pojawit
sie poglad, ze ze wzgledu na niepewnos¢ doreczenia nalezy wykluczy¢
strony postepowania o spornych interesach, jako osoby mogace zostac¢
upowaznione do doreczania pism. W zwigzku z tym sad uznat dore-
czenie decyzji o pozwoleniu na budowe dokonane stronie z upowaznie-
nia prezydenta miasta przez pelnomocnika inwestora za nieskuteczne
(wyrok NSA z dnia 8 maja 2009 r., IT OSK 700/08, CBOSA). Powyzsza
teza wydaje si¢ w pelni uzasadniona. Organ administracji, aczkolwiek
nie posiada pozycji arbitra sadu cywilnego, winien unikac wszelkich sy-
tuacji, w ktorych jego dziatania mogg dostarcza¢ stronom postepowania
uzasadnionych podejrzen o brak obiektywizmu w sprawie.

2. W sposob szczegdlny dotyczy to spraw dotyczacych pozwolen na
budowe dla réznego rodzaju inwestycji, rozstrzyganych przez organy
samorzadowe. Z doswiadczenia zyciowego wiadomo, iz zrealizowanie
takiego przedsiewziecia jest zazwyczaj postrzegane jako korzystne dla
samorzadu, chociazby w perspektywie potencjalnych miejsc pracy,
przysztych wptywoéw podatkowych, wzrostu znaczenia danej jednostki
samorzadowej na tle jednostek o$ciennych, itp. Inwestycje zrealizowa-
ne na terenie takiej jednostki sg tez czestym motywem kolejnych kam-
panii wyborczych wlodarzy samorzadowych. Z drugiej strony, lokalna
opinia publiczna pozostaje wysoce wrazliwa (a nieraz przewrazliwio-
na) na oddzialywanie tych inwestycji na srodowisko lub (i) dziatki po-
tozone w sgsiedztwie. Rodzi to podatny grunt na szerzenie oskarzen o
korupcje, czy tez w inny sposob motywowang stronniczo$¢ organow
samorzadowych, ktére sklonne s3 w wielu przypadkach faworyzowa¢
w postepowaniu administracyjnym inwestora kosztem mieszkancow.

3. Sytuacja, w ktorej organ upowaznia pelnomocnika inwestora do
doreczenia decyzji o pozwoleniu na budowe innej stronie tego poste-
powania jest bez watpienia powaznym naruszeniem zasady budzenia
zaufania do organow administracji publicznej. Jak za$§ wynika z ob-
szernego orzecznictwa, nie jest ona li tylko hastem lub postulatem de-
ontologicznym, lecz zywa zasada, ktdrej tres¢ sady administracyjnie
staraja si¢ usilnie, aczkolwiek nie zawsze niestety skutecznie, odcisnaé



Art. 43. [Doreczenie zastepcze w przypadku nieobecnosci adresata] 265

na praktyce decyzyjnej organéw administracji. W $wietle tych rozwa-
zan nalezy przyja¢, iz upowaznienie strony przez organ do doreczenia
pisma urzedowego innej stronie o spornych interesach bedzie w wigk-
szo$ci przypadkow istotnym naruszeniem powyzszej zasady.

Wyijatki z pewnoscia s3 mozliwe, np. szczegdlne okolicznosci losowe,
w ktorych szybkie doreczenie decyzji przez strong o spornych interesach
lub jej pelnomocnika bedzie miato priorytet, zgodnie z interesem spotecz-
nym lub (i) interesem strony, ktdrej dorecza si¢ pismo, nad skorzystaniem
z ustug innego doreczyciela, ktdre bylyby zrealizowane w pdzniejszym
terminie. Z pewnoscig jednak przestanka nie powinien by¢ tutaj interes
strony, ktéra zostaje upowazniona przez organ do doreczenia pisma.

X

Pisma nalezy dorecza¢ osobno kazdemu z malzonkéw bedacych
stronami postepowania, cho¢by zamieszkiwali oni pod tym samym ad-
resem. Kazdy z matzonkdw, ktorego interesu prawnego dotyczy przed-
miot postepowania jest strona tego postepowania, a wiec prawidfowo
wszystkie pisma w sprawie powinny by¢ doreczane kazdemu z nich
z osobna (wyrok NSA z dnia 23 marca 2010 r., IT OSK 573/09, CBO-
SA; wyrok NSA z dnia 25 lutego 2014 r., IT OSK 2263/12, CBOSA).
Jezeli natomiast jeden z malzonkow legitymuje si¢ pelnomocnictwem
drugiego, wéwczas mozna doreczy¢ pismo tylko jemu, aczkolwiek w
dwdch egzemplarzach. Pelnomocnictwa nie mozna jednak domnie-
mywac tylko ze wzgledu na instytucje matzenstwa (wyrok WSA z dnia
27 czerwca 2012 r., II SA/Go 317/12, CBOSA).

XI

Domniemanie doreczenia pisma adresatowi powstaje tylko wow-
czas, gdy jest pewne, Ze pismo zostalo wreczone jednej z 0s6b wymie-
nionych w art. 43 k.p.a. Powyzszy poglad jest konsekwentnie prezento-
wany w orzecznictwie (postanowienie NSA z dnia 22 listopada 2005 r.,
I OSK 1170/05, CBOSA; postanowienie NSA z dnia 9 maja 2012 r,, II
GZ 154/12, CBOSA). O takiej pewnosci przesadza przede wszystkim
stosowna adnotacja, dokonana przez doreczyciela na potwierdzeniu
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odbioru lub na kopercie. Powinna ona zawiera¢ wyrazne stwierdzenie,
ktorej z 0s6b wymienionych w powyzszym przepisie k.p.a. zostalo prze-
kazane pismo. Do organu administracji publicznej nalezy wyegzekwo-
wanie od doreczyciela, aby przesytki, dor¢czone adresatom za zwrotnym
poswiadczeniem odbioru na odwrocie dowodu doreczenia, byty szcze-
golowo i prawidiowo wypelniane (wyrok WSA z dnia 11 marca 2011 r.,
V SA/Wa 2799/10, CBOSA). Z dokumentu tego musi jednoznacznie
wynikaé, w jaki sposdb przesytka zostata doreczona, w przeciwnym ra-
zie doreczenie nie moze zosta¢ uznane za skuteczne (wyrok NSA z dnia
24 marca 1999 r., I SA/Lu 151/98, LEX nr 37218).

W pewnych sytuacjach adnotacja dokonana przez doreczyciela nie
bedzie jednak wystarczajaca. Przykladowo, jesli pismo zostalo dore-
czone siostrze adresata mieszkajacej w innym domu, za$ okolicznos¢
ta (iz siostra nie jest domownikiem strony) wynikata z dokumentéw
posiadanych przez organ, domniemanie dorgczenia pisma adresatowi
nie zaistnialo (wyrok WSA z dnia 8 pazdziernika 2012 r,, IIT SA/Ld
785/12, CBOSA). Jak zauwazyt sad, zasada oficjalnosci doreczen ozna-
cza, ze podmiot, do ktérego kierowane jest pismo, nie musi wykazy-
wa¢ zadnej aktywnosci dla otrzymania korespondencji. Tym samym,
wszelkie bledy popelnione przez podmioty, ktérym zlecono dorecza-
nie pism, obcigzajg organ, nawet jezeli s3 to podmioty zawodowo trud-
nigce si¢ dostarczaniem przesytek.

XII

Doreczanie pism przez operatora pocztowego powinno mie¢
pierwszenstwo przed innymi sposobami doreczen, jednak postuzenie
sie nimi nie stanowi wadliwosci postepowania. Ustawodawca nie okre-
slit w art. 39 kolejnosci podmiotéw doreczajacych pisma, jednakze po-
wszechnie przyjmuje sig, ze doreczenie pism przez pracownikow orga-
nu albo inne upowaznione osoby lub organy powinno by¢ ograniczone
do przypadkéw szczegdlnie uzasadnionych (wyrok NSA z dnia 8 maja
2009 r., IT OSK 700/08, CBOSA). Nalezy zgodzi¢ si¢ z pogladem, iz
postuzenie si¢ przez organ okreslonym podmiotem doreczajacym jest
rzecza wtérng z punktu widzenia adresata pisma. Wybor przez organ
innego niz Poczta Polska podmiotu dorgczajacego moze by¢ uzasad-
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nione uplywajacym terminem zalatwienia sprawy lub tanim kosztem
takiego doreczenia w stosunku do pozostatych podmiotow doreczaja-
cych (wyrok NSA z dnia 30 kwietnia 2013 r., I OSK 2009/12, CBOSA).

XIIT

W komentowanym przepisie zostala ustanowiona kolejno$¢ osob,
ktérym mozna zastepczo doreczy¢ pismo (dorosty domownik sasiad
lub dozorca domu) i posiada ona swoje znaczenie prawne. Przestrze-
ganie przez organ doreczajacy ustanowionej kolejnosci daje bowiem
najdalej idgcg gwarancje przekazania pisma adresatowi przez odbior-
ce, jak rowniez wykonania tej czynnosci w takim miejscu i terminie,
ktéry zapewni stronie mozliwo$¢ petnej obrony swoich praw w poste-
powaniu administracyjnym?243.

Art. 44. [Doreczenie zastepcze per awizo]

§ 1. W razie niemozno$ci doreczenia pisma w sposdb wskazany w art. 42 1 43:
1) operator pocztowy w rozumieniu ustawy z dnia 23 listopada 2012 r. - Prawo
pocztowe przechowuje pismo przez okres 14 dni w swojej placdwce pocztowej —
w przypadku doreczania pisma przez operatora pocztowego;

2) pismo skfada sie na okres czternastu dni w urzedzie wlasciwej gminy (miasta)
- w przypadku doreczania pisma przez pracownika urzedu gminy (miasta) lub
upowazniona osobe lub organ.

§ 2. Zawiadomienie o pozostawieniu pisma wraz z informacjg o mozliwosci
jego odbioru w terminie siedmiu dni, liczac od dnia pozostawienia zawia-
domienia w miejscu okre$lonym w § 1, umieszcza si¢ w oddawczej skrzynce
pocztowej lub, gdy nie jest to mozliwe, na drzwiach mieszkania adresata, jego
biura lub innego pomieszczenia, w ktérym adresat wykonuje swoje czynnosci
zawodowe, badZ w widocznym miejscu przy wejsciu na posesje adresata.

§ 3. W przypadku niepodjecia przesytki w terminie, o ktérym mowa w § 2,
pozostawia si¢ powtdrne zawiadomienie o mozliwosci odbioru przesylki w
terminie nie dtuzszym niz czternascie dni od daty pierwszego zawiadomienia.
§ 4. Doreczenie uwaza si¢ za dokonane z uplywem ostatniego dnia okresu, o
ktéorym mowa w § 1, a pismo pozostawia si¢ w aktach sprawy.

243 G. Laszczyca, C. Martysz, A. Matan, Kodeks..., s. 452.
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1. Aby uzna¢ doreczenie pisma w trybie art. 44 za dokonane pra-
widlowo, muszg zostac tacznie spelnione cztery przestanki. Pierwsza z
nich jest niemoznos¢ doreczenia pisma w sposob okreslony w art. 42
i wart. 43 k.p.a., a zatem, gdy adresatowi nie doreczono pisma w zad-
nych z miejsc okreslonych w art. 42, ani tez nie doreczono pisma zad-
nej z 0s6b wymienionych w art. 43 - to ostatnie za$ obejmuje zaréw-
no sytuacje, gdy doreczajacy pismo nie zastal dorostego domownika
strony, jego sasiada lub dozorcy, jak tez i przypadki, w ktérych osoby
te nie podjely si¢ oddania pisma adresatowi (por. wyrok WSA z dnia 6
stycznia 2012 r., I SA/Wa 2104/11, CBOSA).

2. Druga z przestanek jest pozostawienie pisma na przechowanie
przez okres 14 dni w placéwce pocztowej danego operatora pocztowe-
go, w przypadku doreczania pisma przez operatora pocztowego albo
tez w urzedzie wlasciwej gminy (miasta), w przypadku doreczania
pisma przez pracownika urzedu gminy (miasta), upowazniona osobe
lub organ. Trzecig przestankg jest zawiadomienie o pozostawieniu pi-
sma wraz z informacja o mozliwosci jego odbioru w terminie 7 dni,
liczac od dnia pozostawienia zawiadomienia, odpowiednio w placow-
ce pocztowej albo w urzedzie wlasciwej gminy (miasta). Przepis ten
ustanawia wiazaca doreczyciela kolejnos¢ miejsc, w ktérych nalezy
umiesci¢ zawiadomienie: najpierw w oddawczej skrzynce pocztowej,
nastepnie na drzwiach mieszkania adresata, jego biura lub innego po-
mieszczenia, w ktorych adresat wykonuje swoje czynnosci zawodowe,
a w ostateczno$ci - w widocznym miejscu przy wejsciu na posesje ad-
resata (wyrok WSA z dnia 23 pazdziernika 2014 r., III SA/Ld 584/14,
CBOSA). Czwartg przestanka jest, w przypadku niepodjecia przez ad-
resata przesytki we wskazanym terminie, pozostawienie powtdrnego
zawiadomienia o mozliwo$ci odbioru przesytki w terminie nie diuz-
szym niz 14 dni od daty pierwszego zawiadomienia (wyrok WSA z
dnia 22 stycznia 2018 r., VII SA/Wa 552/17, CBOSA; wyrok WSA z
dnia 3 lipca 2019 r., I SA/Go 265/19, CBOSA).
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II

1. Jak jednoznacznie przyjeto w orzecznictwie, zasady i procedury
odnoszace si¢ do stosowania instytucji dorgczenia zastepczego powin-
ny by¢ przestrzegane $cisle, w zwigzku z tym uchybienie ktéremukol-
wiek z elementéw procedury doreczenia zastepczego powoduje, iz nie
mozna skutecznie powolac si¢ na domniemanie doreczenia.

2. Dla skutecznosci doreczenia subsydiarnego konieczna jest wy-
razna adnotacja dorgczyciela, ze zawiadomit on adresata o przesylce w
sposob okreslony w art. 44 k.p.a. Osoba doreczajaca powinna w tresci
takiego zawiadomienia poinformowac o pozostawieniu pisma proce-
sowego do odbioru, precyzyjnie wskaza¢ miejsce (tzn. okresli¢ nazwe
danej instytucji i jej adres), w ktorym pismo moze by¢ odebrane, wska-
za¢, ze pismo moze by¢ odebrane w terminie 7 dni, liczac od dnia po-
zostawienia zawiadomienia w miejscu okreslonym w art. 44 § 1 k.p.a.
oraz szczegolowo pouczy¢ o skutkach prawnych nieodebrania pisma
w tak wyznaczonym terminie (wyrok WSA z dnia 22 stycznia 2018 r.,
VII SA/Wa 552/17, CBOSA).

Adresat musi by¢ zawiadomiony w sposéb niebudzacy watpliwosci
zaréwno o pozostawieniu pisma, miejscu, gdzie moze je odebra¢, jak
i terminie odbioru. W przypadku braku takiej informacji doreczenie
zastepcze jest bezskuteczne.

3. Samo umieszczenie na kopercie zawierajacej przesytke lub na
dowodzie potwierdzajacym doreczenie pisma pieczeci urzedu pocz-
towego i daty, czy tez wzmianki o awizowaniu przesytki nie moze by¢
wystarczajace do przyjecia, ze spelnione zostaly przestanki dorecze-
nia zastepczego z art. 44 k.p.a. (por. wyrok NSA z dnia 23 wrze$nia
2009 r., 1 OSK 1359/08, CBOSA; wyrok NSA z dnia 19 czerwca 2013 r.,
I OSK 406/13, CBOSA; wyrok NSA z dnia 12 stycznia 2016 r., II OSK
1158/14, CBOSA). Bezwarunkowo konieczna jest informacja doreczy-
ciela, czy i w jaki sposob powiadomit on adresata o przesylce. Przy jej
braku, nie wiadomo, czy dorgczyciel uczynit zados¢ wymogom wspo-
mnianego przepisu, a tym samym nie ma podstaw prawnych dla przy-
jecia fikcji doreczenia subsydiarnego.

4. Przyjecie fikcji doreczenia pisma moze mie¢ donioste skutki
dla strony postepowania administracyjnego i dlatego nie moze bu-
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dzi¢ watpliwosci, ze doreczyciel dochowal wymogéw z art. 44 k.p.a.,
w tym wymogu dotyczacego sposobu zawiadomienia adresata o zloze-
niu przesylki na okreslony czas w placowce pocztowej (postanowienie
NSA z dnia 5 kwietnia 2019 r., I OZ 274/19, CBOSA).

III

Domniemanie doreczenia z art. 44 k.p.a. nie ma zastosowania do
pisma blednie zaadresowanego. Poglad taki wyrazil expressis verbis SN
oraz NSA (postanowienie SN z dnia 6 kwietnia 2000 r., III RN 141/99,
OSNP 2001, nr 1, poz. 6; postanowienie NSA z dnia 29 lutego 2012 ., I
OSK 270/12, CBOSA). Doreczenie subsydiarne, a zatem fikcja prawna
doreczenia pisma niepodjetego z poczty przez adresata w terminie 14 dni
od dnia pierwszego zawiadomienia (pomimo pozostawienia w drzwiach
mieszkania, w skrzynce pocztowej lub w innym widocznym miejscu przy
wejsciu na posesje kolejno dwdch tzw. awizo w odstepie 7 dni) moze mie¢
miejsce wylacznie w sytuacji prawidlowego zaadresowania przesylki.

v

1. Na tle zastosowania komentowanego przepisu pojawia si¢ py-
tanie jak nalezy traktowa¢ odbidér przez adresata przesytki z urzedu
pocztowego po uplywie 14 dni? Niniejszy problem powsta¢ moze w
réznych stanach faktycznych. Pierwsza mozliwos¢ dotyczy wyznacze-
nia przez poczte adresatowi dluzszego niz w k.p.a. terminu na odbiér
przesylki. Przyczyna moze by¢ blad pracownika poczty, ktéry np. w
drugim zawiadomieniu wpisze termin 14 dni, zamiast 7, jakie po-
zostaja jeszcze adresatowi na odebranie pisma. Obecnie jest to mato
prawdopodobne ze wzgledu na powszechne postugiwanie si¢ ujedno-
liconymi wzorami zawiadomien. Inng i zapewne czeéciej spotykang
sytuacja faktyczng jest pozostawienie drugiego zawiadomienia (in-
formujacego o terminie 7 dni) w terminie p6zniejszym niz 7 dni od
pierwszego zawiadomienia. Tym samym, wynikajacy z zawiadomienia
termin odbioru przesytki przekracza ustawowe 14 dni od pierwszego
zawiadomienia. Istnieje réwniez mozliwo$¢ wydania adresatowi prze-
sylki w urzedzie pocztowym pomimo uptywu terminu zakreslonego
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na jej odbior, jesli nie zostala ona jeszcze zwrocona do nadawcy (orga-
nu administracji publicznej).

2. Trzeba podkresli¢, ze skutek prawny doreczenia wynika z przepi-
sOw prawa i nastepuje z ostatnim dniem terminu wskazanego w k.p.a.,
niezaleznie od tego, jaka informacja znalazfa si¢ na zawiadomieniu,
pozostawionemu stronie przez pracownika poczty. Odmienne w tym
zakresie stanowisko sadu wojewodzkiego zostato skorygowane przez
NSA (wyrok NSA z dnia 6 lutego 2008 r., I OSK 375/07, CBOSA).

Fakt okre$lenia adresatowi przez poczte dluzszego terminu na od-
bior przesyiki, niz termin wynikajacy z przepisu kodeksowego, nie
uprawnia do innej interpretacji tegoz przepisu. Jego celem jest bo-
wiem zapewnienie sprawnosci postepowania administracyjnego, nie
za$ ochrona praw strony. Wykladnia jezykowa nie jest tu potrzebna,
gdyz wystarczy bezposrednie rozumienie tekstu prawnego. Wyktad-
nia funkcjonalna przychodzi za$ w sukurs temuz rozumieniu. Przyje-
cie mozliwosci przedluzenia terminu ustawowego na skutek praktyki
operatora pocztowego byloby juz interpretacja, zmieniajacg pierwotne
znaczenie przepisu, wbrew intencji ustawodawcy.

3. W orzecznictwie sagdéw administracyjnych s3 dwie rozbiezne
linie orzecznicze. Wedlug pierwszej z nich, w przypadku odebrania
pisma przez stron¢ w przedluzonym terminie nastapi doreczenie
bezposrednie z data pokwitowania Zgodnie z powyzszym stanowi-
skiem, w przypadku nieodebrania przesylki przez adresata w termi-
nie podstawowym, moze ona zosta¢ odebrana w dluzszych terminach
okreslonych przez poczte w zawiadomieniu (awizo), jezeli nie zostata
jeszcze zwrécona nadawcy (wyrok NSA z dnia 22 lipca 2009 1., I OSK
1235/08, CBOSA). W takiej sytuacji domniemanie z art. 44 k.p.a. nie
zaistnieje, bowiem nalezy uzna¢ pismo za doreczone bezposrednio
adresatowi, za$ terminem odbioru bedzie data wskazana w pokwito-
waniu - art. 39, art. 40 § 1 wzw. z art. 42 § 1 k.p.a. (wyrok NSA z dnia
6 lutego 2008 r., I OSK 375/07, CBOSA). Wspomniana wyzej ochro-
na interesu strony ma wiec w tej sytuacji realny, a nie tylko pozorny
charakter.

Czynno$¢ materialnoprawna w postaci odebrania pisma przez ad-
resata w okresie zawieszenia skutku prawnego doreczenia subsydiar-
nego jest rownoznaczna z wypetnieniem dyspozycji powyzszych norm
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prawnych, traktujacych o doreczeniu bezposrednim. Art. 44 k.p.a. tra-
ci zatem zastosowanie w tej sprawie.

4. Trafnos¢ powyzszego pogladu wynika takze z wyktadni
art. 44 § 4 k.p.a., ktory expressis verbis wspomina o pozostawieniu pi-
sma w aktach sprawyZ44. Aby moglo ono do tychze akt trafi¢, winno
zostac najpierw zwrocone organowi przez urzad pocztowy. Jezeli zas w
tym urzedzie dojdzie do wydania adresatowi pisma w przediuzonym
terminie, to sifa rzeczy nie bedzie mogto juz dojs¢ do zwrotu przesyl-
ki do nadawcy. Organ administracji publicznej otrzyma jedynie po-
twierdzenie odbioru, stanowigce dowdd doreczenia bezposredniego.
Datg doreczenia nie bedzie zatem ostatni dzien przechowania pisma,
lecz faktyczna data jego odbioru z urzedu pocztowego (stwierdzona
pokwitowaniem na zwrotnym potwierdzeniem odbioru). Jak ponad-
to zauwazyt sad, tylko taka wykladnia art. 44 k.p.a. odpowiada jednej
z zasad ogdlnych polskiego postegpowania administracyjnego, a mia-
nowicie zasadzie ekonomiki procesowej (wyrok NSA z dnia 12 marca
2015 r., II FSK 317/13, CBOSA).

5. Jak zauwazyl NSA, pozostawienie pisma w placéwce poczto-
wej na okres dluzszy niz wymagany przez art. 44 k.p.a. stwarza dla
strony korzystniejsza sytuacje niz okreslona w tym przepisie. Prze-
sylka oczekuje bowiem na adresata w placéwce pocztowej przez do-
datkowy okres. Dopoki mozliwe jest odebranie pisma przez strone,
skutek prawny doreczenia subsydiarnego ulega zawieszeniu (wyrok
NSA z dnia 6 lutego 2008 r., I OSK 375/07, CBOSA). A zatem, jesli w
przediuzonym terminie adresat nie odbierze przesytki i zostanie ona
zwrécona do nadawcy (organu administracji publicznej), to dopiero
wtedy moze on przyjac fikcje prawng doreczenia. Skutek prawny wy-
stapi zatem ex tunc, z uptywem terminu kodeksowego, jednak jego
stwierdzenie przez organ moze nastapic¢ dopiero po otrzymaniu zwro-
tu pisma z placéwki pocztowej. Ochrona interesu strony wystapi wiec
w tym przypadku nie poprzez przedtuzenie terminu okreslonego w
art. 44, lecz zamanifestuje si¢ w zawieszeniu skutkéw prawnych jego

uplywu.

244 B. Adamiak, J. Borkowski, R. Mastalski, ]. Zubrzycki, Ordynacja podatkowa.
Komentarz 2012, Wroctaw 2012, s. 712-713.
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6. Zgodnie z druga, rozbiezna, linig orzecznicza, dniem doreczenia
jest dzien, w ktérym bezskutecznie uptynal czternastodniowy termin
odbioru decyzji prawidlowo zlozonej w placéwce pocztowej, a nie dzien
pdzniejszego faktycznego wydania jej w tej placowce adresatowi. W sy-
tuacji, gdy stosownie do art. 44 k.p.a. nastapit prawny skutek procesowy
doreczenia, pdzniejsze faktyczne wydanie pisma adresatowi przesylki
nie moze by¢ uznane jako dorgczenie prawne. Odebranie pisma przez
adresata po tym terminie nie wywotuje Zzadnych skutkéw prawnych (po-
stanowienie NSA z dnia 12 stycznia 2010 r., IT FSK 1908/09, CBOSA).
Zdaniem sadu, doreczenie pisma w toku postepowania administracyj-
nego moze nastapic tylko raz, zwazywszy, ze skutki procesowe ustawa
taczy z doreczeniem w formie prawem przepisanej, a nie z faktycznym
otrzymaniem tego pisma (wyrok WSA z dnia 18 listopada 2015 r., I SA/
Gd 1416/15, CBOSA). Pokwitowanie odbioru pisma w poézniejszym
terminie $§wiadczy jedynie o zaistnieniu tego faktu i nie czyni bezsku-
tecznym doreczenia zastepczego (wyrok NSA z dnia 10 lutego 2003 r.,
V SA 2016/02, CBOSA; postanowienie NSA z dnia 21 pazdziernika
20151, I OSK 2666/15, CBOSA). Dniem doreczenia zastepczego jest
bowiem dzien, w ktérym bezskutecznie uplynal czternastodniowy ter-
min odbioru decyzji prawidlowo ztozonej w placéwce pocztowej, a nie
dzien pdzniejszego faktycznego wydania jej w tej placowce adresatowi
(wyrok NSA z dnia 11 grudnia 2009 r., II FSK 1075/08, CBOSA). Takie
nieprawidltowe dziatanie poczty mogloby zosta¢ rozwazone jedynie w
kontekscie przywrécenia terminu do wniesienia skargi (wyrok NSA z
dnia 3 lutego 2016 r., IT FSK 3495/13, CBOSA; postanowienie WSA z
dnia 21 marca 2016 r., I SA/Bd 148/16, CBOSA).

\%

Nie ulega natomiast watpliwosci, ze strona postepowania nie po-
winna ponosi¢ odpowiedzialnosci za blad zaistnialy po stronie urzedu
pocztowego. Ten poglad jest obecny zaréwno w wyrokach nalezacych
do pierwszej z omawianych linii orzeczniczych (w przypadku wyzna-
czenia adresatowi terminu na odbidr przesylki dluzszego, niz 14 dni
od pierwszego zawiadomienia, a zarazem dokonania zwrotu przesytki
organowi po uplywie 14 dni, co uniemozliwito odbidr osobisty w ter-
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minie wyznaczonym przez poczte, stronie stuzy przywrdcenie termi-
nu), jak tez i drugiej z nich (doreczenie wlasciwe przesytki po uptywie
14 dni jest niemozliwe, ale jesli urzad pocztowy wyznaczyt adresatowi
termin odbioru pisma dluzszy, niz kodeksowy, moze on si¢ ubiega¢
o przywroécenie terminu). Adresat pisma moze obali¢ domniemanie
doreczenia pisma, jezeli udowodni, ze mimo zastosowania zastepczej
formy doreczenia pismo to nie zostalo doreczone z przyczyn od nie-
go niezaleznych. Nie jest w tym zakresie jednak wystarczajace samo
tylko zaprzeczenie adresata pisma, ze nie powzigt wiadomosci o zto-
zeniu korespondencji w placéwce pocztowej lub urzedzie gminy, lecz
konieczne jest poparcie tego twierdzenia przekonywujacymi dowoda-
mi (wyrok NSA z dnia 18 kwietnia 2019 r.,, I OSK 1158/18, CBOSA).

VI

Komentowany przepis zawiera btad w § 2: ,,zawiadomienie o pozo-
stawieniu pisma wraz z informacja o mozliwosci jego odbioru w termi-
nie siedmiu dni, liczac od dnia pozostawienia zawiadomienia w miejscu
okreslonym w § 1”. Problem polega na tym, ze ,,miejsce okreslone w § 17
to placowka pocztowa lub urzad wlasciwej gminy, tak wiec poprawna
formula powinna brzmieé: ,zawiadomienie o pozostawieniu pisma
wraz z informacjg o mozliwosci jego odbioru w terminie siedmiu dni,
liczac od dnia pozostawienia pisma w miejscu okreslonym w § 1”.

Art. 45. [Doreczanie pism jednostkom organizacyjnym i organiza-
cjom spolecznym]

Jednostkom organizacyjnym i organizacjom spofecznym dorecza si¢ pisma
w lokalu ich siedziby do rak oséb uprawnionych do odbioru pism. Przepis
art. 44 stosuje si¢ odpowiednio.

1. Komentowany przepis reguluje doreczanie pism wszystkim pod-
miotom, ktére nie s osobami fizycznymi. Dotyczy on 0s6b prawnych
i jednostek organizacyjnych nieposiadajacych osobowosci prawnej
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oraz organizacji spotecznych, niezaleznie od tego, czy majg osobowos¢
prawna, czy tez nie.

2. Jak zauwazono w orzecznictwie, w $wietle art. 45 k.p.a. posiada-
nie lub brak posiadania osobowosci prawnej jest bez znaczenia, gdyz
dany podmiot tak czy inaczej kwalifikuje sie do kategorii jednostek
organizacyjnych, w rozumieniu tegoz przepisu. Znaczeniu tego poje-
cia odpowiadaja cechy spétki cywilnej (wyrok NSA z dnia 10 listopada
2011 r,, IT SA/Sz 900/11, CBOSA). Spétka cywilna jest niewatpliwie
inng jednostka organizacyjna, o jakiej mowa w przepisie art. 45 k.p.a.,
i zgodnie z nim jednostce takiej dorgcza sie pisma w lokalu jej siedzi-
by do rak oséb uprawnionych do ich odbioru (wyrok NSA z dnia 25
czerwca 1998 r., SA/Bk 1302/97, LEX nr 34158).

II

1. Doreczenie pisma w trybie komentowanego przepisu wymaga
kumulatywnego spelnienia dwoch przestanek: 1) doreczenie nasta-
pito w lokalu siedziby danej jednostki organizacyjnej lub organizacji
spolecznej oraz 2) doreczenie nastapilo do ragk osoby upowaznionej
do odbioru pism (wyrok WSA z dnia 28 listopada 2016 r., II SA/GI
833/16, CBOSA). Osobom prawnym pismo nalezy dorgczy¢ w lokalu
ich siedziby do rak oséb uprawnionych do odbioru pism, tzn. czlon-
kowi organu uprawnionemu do ich reprezentowania, ustanowionemu
pelnomocnikowi procesowemu albo pracownikowi upelnomocnione-
mu do odbioru pism. Doreczenie pisma w sposob inny niz wyzej wska-
zany nie wywoluje skutkéw prawnych (wyrok WSA z dnia 15 lutego
2006 r., IT SA/GI 732/04, CBOSA).

Wymoég z art. 45 k.p.a. ma istotne znaczenie materialne, stanowiac
gwarancje dokonania doreczenia organowi osoby prawnej w taki spo-
s6b, by umozliwi¢ organowi powotanemu do reprezentowania osoby
prawnej i kierowania jej dziatalnoscia, nalezyte zapoznanie si¢ z tre-
$cig kierowanych do organu pism i podjecie dziatan niezbednych do
dochodzenia praw i obrony swych intereséw (wyrok WSA z dnia 26
marca 2019 r., II SA/Lu 922/18, CBOSA).

2. Doreczenie decyzji jednostce organizacyjnej danej strony, np. wy-
sfanie korespondencji na adres oddzialu, nie za$ na adres siedziby gléwnej,
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nie moze by¢ uznane jako skuteczne doreczenie przesylki (postanowienie
NSA z dnia 9 lutego 2011 r., I OSK 166/11, CBOSA). Organ administra-
cji publicznej ma bowiem mozliwo$¢ sprawdzenia poprzez wyszukiwarke
w dostepnej przez Internet bazie Krajowego Rejestru Sagdowego, jaka jest
prawidiowa siedziba i adres podmiotu wpisanego do tego rejestru. Organ
administracji publicznej ma réwniez prawo, w ramach prowadzonego po-
stepowania, zagda¢ m.in. od stron informacji, ktdre sa niezbedne do pra-
widlowego prowadzenia i zakoriczenia danej sprawy. Zaden przepis k.p.a.
nie dopuszcza mozliwosci doreczenia przesylki skierowanej do jednostki
organizacyjnej na adres jej jednostki terenowej (wyrok WSA z dnia 9 mar-
ca2016 r., I SA/Bd 27/16, CBOSA). Ponadto statut spétki dostepny jest w
biuletynie informacji publicznej tej spotki i wskazuje jej siedzibe (wyrok
NSA z dnia 29 stycznia 2013 r., I OSK 1728/11, CBOSA).

3. Odrebnos¢ oddziatu od spétki macierzystej polega bowiem tylko
na funkcjonalnym i przestrzennym wydzieleniu cze$ci organizacyjno-
-gospodarczej spotki. Oddzial spotki prawa handlowego nie posiada
zatem osobowosci prawnej, nie moze by¢ réwniez uznany jako odreb-
na jednostka organizacyjna nieposiadajaca osobowosci prawnej, caly
czas pozostaje bowiem czedcia spotki. Oddziat spétki prawa handlowe-
go nie moze wigc wystepowac samodzielnie w obrocie prawnym i by¢
adresatem decyzji administracyjnej (wyrok WSA z dnia 13 kwietnia
2017 r.,, ITIT SA/Gd 125/17, CBOSA).

4. W orzecznictwie wyrazono jednak réwniez poglad przeciwny, a
mianowicie, ze koniecznym warunkiem skuteczno$ci prawnej dorecze-
nia pisma urzedowego podmiotowi bedacemu jednostka organizacyjna,
jest dokonanie tej czynnosci w lokalu siedziby tej jednostki, a wiec np. w
lokalu siedziby zarzadu spotki akeyjnej albo w lokalu bedacym miejscem
wykonywania wyodrebnionej i samodzielnej organizacyjnie dzialalnosci,
np. gospodarczej tej jednostki poza jej siedziba, np. w oddziale spotki ak-
cyjnej (wyrok WSA z dnia 15 maja 2018 r., IT SA/Rz 163/18, CBOSA).

III
1. Zagadnieniem kontrowersyjnym pozostaje kwestia tzw. adre-

su korespondencyjnego, wskazanego oficjalnie przez dany podmiot.
Warto zauwazy¢, iz w dzisiejszych realiach cywilizacyjnych i gospo-
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darczych siedziba podmiotu niekoniecznie pokrywac si¢ bedzie z jego
adresem korespondencyjnym. Jest to zwiazane np. z praktyka wynaj-
mowania prestizowych adreséw na siedzibe spolek, podczas gdy do
korespondencji wskazany zostaje adres znacznie mniej prestizowy, ale
za to dostepny na co dzien np. prezesowi zarzadu. Przepisy k.p.a. nie
reguluj, niestety, w zaden sposob zagadnienia doreczania pism na ad-
res wskazany do korespondencji.

2. Nalezy zgodzi¢ sie z opinig wyrazong w orzecznictwie, ze powyz-
szy stan rzeczy nie jest rezultatem celowego zabiegu ustawodawcy, lecz
jest wynikiem anachronizmu kodeksu postepowania administracyjnego,
ktorego tres¢ nie zostala dostosowana w nalezytym stopniu do istotnie
zmienionych warunkéw spoteczno-gospodarczych, w ktorych obecnie
funkcjonujemy. Anachronizmy te sg pochodng poprzedniego ustroju, w
ktérym istotne bylo przypisanie podmiotom okreslonego adresu, co juz
nie zachowuje swojej aktualnosci na tle systemu prawnego, tworzonego
na przestrzeni ostatnich dekad przez demokratyczne panstwo prawne.
W zwiazku z tym, obecnie odpowiednich przepiséw k.p.a. nie nalezy
interpretowac literalnie, co daje podstawe do uznania istnienia upraw-
nienia strony postepowania do wskazania adresu do korespondencji.
Ponadto, jak zauwazyt NSA, jest to przejaw dbatosci strony o wlasne in-
teresy w postepowaniu administracyjnym, tak aby korespondencja do-
cierala do niej bez zakldcen w toku postgpowania (postanowienie NSA
z dnia 17 stycznia 2017 r., Il OZ 1387/18, CBOSA).

3. Za stuszny uznac trzeba poglad sadu, ze brak w k.p.a. przepiséw,
przewidujacych mozliwos¢ wyznaczenia przez strone postepowania
administracyjnego adresu ,,do korespondencji’, nie moze przemawiac¢
za pozbawieniem strony mozliwosci korzystania z doreczenia jej pism
urzedowych pod wskazanym przez nig adresem, innym od adresu jej
siedziby, o ktérym mowa w art. 45 k.p.a. Warunkiem skutecznosci tak
wykonywanego doreczenia jest wskazanie adresu do korespondencji w
sposob wyrazny i niebudzacy watpliwosci. Wskazanie adresu dla dore-
czen musi wynikac expressis verbis z tresci pisma strony. Niezbedne jest
wigc nie tylko oznaczenie w pi§mie nowego adresu, ale przede wszystkim
jednoznaczne i wyrazne oznajmienie woli strony co do tego, by doreczen
pism dokonywa¢ pod wskazany przez nig adres, inny od adresu jej sie-
dziby (wyrok WSA z dnia 26 marca 2019 r., II SA/Lu 922/18, CBOSA).
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v

1. W zakresie pojecia ,osoby uprawnionej” wyrdzni¢ mozemy
trzy linie orzecznicze. Pierwsza z nich traktuje to pojecie najbardziej
rygorystycznie. W §lad za orzeczeniem SN przyjmuje sie, ze spdlce
z ograniczong odpowiedzialno$cig, jako jednostce organizacyjnej w
rozumieniu art. 45 k.p.a. pismo moze by¢ doreczone w lokalu jej sie-
dziby do rak oséb uprawnionych do odbioru pism, to jest cztonkowi
organu spotki uprawnionemu do jej reprezentowania lub pelnomocni-
kowi procesowemu spétki, ustanowionemu w postepowaniu admini-
stracyjnym w sprawie albo pracownikowi uprawnionemu do odbioru
pism (postanowienie SN z dnia 5 pazdziernika 1994 r., III ARN 54/94,
OSNAPiUS 1994, nr 12, poz. 187). Jezeli osoba odbierajaca pismo
w siedzibie spotki dysponuje pieczecig firmowa adresata pisma, na-
lezy domniemac, Ze jest uprawniona do odbioru pism w rozumieniu
art. 45 k.p.a. (postanowienie SN z dnia 5 pazdziernika 1994 r., IIl ARN
54/94, OSNAPiUS 1994, nr 12, poz. 187; wyrok NSA z dnia 7 maja
2010 r., IT OSK 741/09, CBOSA).

Skoro dany adres zostal wskazany jako adres do korespondencji i
obecna pod tym adresem osoba dysponujaca firmowa pieczatka firmy
poswiadczyta odbiér pisma wilasnorgcznym czytelnym podpisem, to
uwiarygodnila domniemanie faktyczne o uprawnieniu jej do odbioru
(wyrok WSA z dnia 4 kwietnia 2018 r., V SA/Wa 71/18, CBOSA).

2. Zgodnie z drugg linig orzeczniczg pojecie osoby upowaznionej
do odbioru pism nalezy interpretowac szerzej, niz jako ,,pelnomocnik”
czy tez ,upowazniony do reprezentacji”. Nalezy bra¢ bowiem pod uwa-
ge funkcje danej osoby w jednostce organizacyjnej.

Wspolnik spotki cywilnej dysponuje w jej ramach ,,najszerszym
wachlarzem uprawnien’, jest uprawniony do prowadzenia spraw spot-
ki i jej reprezentowania, jest wiec tym samym uprawniony/upowaz-
niony do odbioru korespondencji kierowanej do spétki (wyrok NSA
z dnia 10 listopada 2011 r., IT SA/Sz 900/11, CBOSA). Wspdlnik spot-
ki cywilnej jest osobg uprawniong do odbioru pism skierowanych do
spolki, zatem pokwitowanie przez niego odbioru decyzji wywoluje
skutki, jakie sg zwigzane z doreczeniem decyzji (wyrok NSA z dnia 25
czerwca 1998 r., SA/Bk 1302/97, LEX nr 34158).
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Jako osobe uprawniong do odbioru pisma nalezy, zdaniem NSA,
traktowac kazda osobe, ktdra ze wzgledu na wykonywang funkeje zo-
stala regulaminowo lub tylko zwyczajowo uprawniona do odbierania
korespondencji przesylanej do siedziby adresata. Do kategorii oséb
nieuprawnionych naleza natomiast inne osoby, takie jak sgsiad, klient
jednostki organizacyjnej albo osoby przebywajace przypadkowo w
siedzibie jednostki organizacyjnej, do ktorej zostata skierowana kore-
spondencja. Jak zauwazyl przy tym NSA, art. 45 k.p.a. nie zna zastoso-
wanej w art. 97 k.c. konstrukcji prawnej domniemania upowaznienia
do dokonywania czynnosci prawnych osoby czynnej w lokalu przed-
siebiorstwa, przeznaczonym do obslugiwania publicznosci (wyrok
NSA z dnia 12 grudnia 2012 r., I OSK 1480/11, CBOSA).

3. Trzecia linia orzecznicza traktuje pojecie ,0soby upowaznione;j”
w sposob najbardziej elastyczny, przerzucajac jednoczesnie cata odpo-
wiedzialno$¢ na jednostke organizacyjng odbierajacg pismo. Zgodnie
z orzeczeniami wchodzacymi w sklad tej linii, powinnoscia kazdej
jednostki organizacyjnej jest zapewnienie takiej organizacji odbioru
pism, aby przebieg korespondencji odbywat si¢ w sposob ciagly i nie-
zaklocony oraz wylacznie przez osoby uprawnione. Zaniedbania w
tym zakresie obcigzaja te wlasnie jednostke organizacyjng. Upowaz-
nienie do odbioru pism zwykle wynika ze sposobu podziatu pracy w
konkretnej jednostce organizacyjnej. Moze ono wynika¢ réwniez z
pisemnego upowaznienia do odbioru pism. Osoba doreczajaca pismo
nie ma jednak obowigzku kazdorazowego sprawdzania, czy odbiera
je osoba uprawniona do odbioru pism (wyrok WSA z dnia 8 lutego
2019 r,, IIT SA/G1 1020/18, CBOSA). Jesli osoba taka przebywa w miej-
scu wskazanym jako siedziba podmiotu i nie o§wiadcza doreczajace-
mu, iz przyjmowanie przesylek nie miesci si¢ w zakresie jej obowigz-
kéw, nie mozna — zdaniem sadu - twierdzi¢, ze doreczyciel doreczyt
przesytke do rak osoby nieuprawnione;j.

Doreczajacy nie musi zna¢ zakresu obowiazkéw i uprawnien oséb
znajdujacych si¢ w firmie, do ktoérej przesylka jest adresowana, skoro
zobowiazuja si¢ one do jej odbioru, skladajac wlasnoreczny podpis.
Organ oceniajacy skutecznos¢ doreczenia pisma moze oprzec si¢ na
domniemaniu, ze osoba odbierajaca pismo, skierowane do spétki, jest
uprawniona do wykonania tej czynnosci, a nieuwzglednienie takiego
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domniemania pozostawaloby w sprzecznosci z realiami obrotu gospo-
darczego i funkcjonowania oséb prawnych. Nie mozna zasadnie ocze-
kiwa¢ od organu, aby prowadzil czynnosci wyjasniajace w celu usta-
lenia, czy osoba odbierajaca pismo jest do tego uprawniona (wyrok
WSA z dnia 12 pazdziernika 2017 r., I SA/Ke 432/17, CBOSA). Obo-
wigzkiem jednostki organizacyjnej jest bowiem takie zorganizowanie
odbioru pism, aby odbioru dokonywata osoba upowazniona, a ponad-
to podjecie takich dziatan organizacyjnych, aby wykluczy¢ mozliwos¢
odbioru przesylek przez osoby nieuprawnione (wyrok WSA z dnia 4
kwietnia 2018 ., V. SA/Wa 71/18, CBOSA).

4. Zgodnie z pierwszg linig orzeczniczg, dla skutecznoséci dorecze-
nia pisma w trybie art. 45 k.p.a. do ragk osoby uprawnionej do odbio-
ru pism wymagane jest o$wiadczenie takiej osoby, poparte pieczecia
firmowg oraz podpisem. Zgodnie z drugg linig orzecznicza, mozliwe
jest rowniez mniej formalne i zwyczajowe umocowanie danej osoby
do odbioru pism w imieniu jednostki organizacyjnej. Stosownie za$
do trzeciej z omawianych linii, jakie uwidocznily sie w orzecznictwie
sadow administracyjnych, do skutecznosci doreczenia w zupelnosci
wystarczy, iz dana osoba przebywa w siedzibie podmiotu i nie sklada
o$wiadczenia o nieprzyjeciu przesytki. To ostatnie stanowisko nalezy
okresli¢ jako zbyt daleko idace. Umozliwia ono uznanie skutecznosci
doreczenia nie tylko do rak kazdego w zasadzie pracownika podmiotu
znajdujacego sie¢ w danej chwili w jego siedzibie, lecz takze do rak oso-
by przypadkowej, w tym klienta danego podmiotu, jesli klient taki nie
wyprowadzi doreczyciela z bledu przez wyrazne oswiadczenie woli.

\%

1. Jezeli zostal ustanowiony petnomocnik, to prawidtowe dorecze-
nie moze nastapi¢ pelnomocnikowi (osoby prawnej lub jednostki or-
ganizacyjnej) lub pod adresem wskazanym przez taka osobe (wyrok
WSA z dnia 13 listopada 2013 r., I SA/Wr 667/13, CBOSA).

2. W praktyce administracyjnej zaistniala sytuacja, w ktdrej organ
otrzymal informacj¢ o ustanowieniu pelnomocnika procesowego po
wydaniu decyzji i wystaniu jej stronie, lecz przed doreczeniem decyzji.
Pelnomocnik ten stawit si¢ w siedzibie organu, gdzie po ztozeniu pet-
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nomocnictwa zostal zapoznany z trescig decyzji. Jej adresat nie ode-
brat natomiast przesylki poleconej, zawierajacej pismo. Organ przyjat
zaistnienie doreczenia subsydiarnego i uznal niedopuszczalno$¢ od-
wolania ztozonego przez pelnomocnika, jako wniesionego przed ter-
minem doreczenia decyzji.

3. Jak slusznie zauwaza orzecznictwo, powzigcie przez organ wie-
dzy o ustanowieniu pelnomocnika aktualizowalo powinnos¢ dorecze-
nia decyzji wlasnie jemu, nawet jezeli wczesniej organ wyslal stronie
decyzje za posrednictwem poczty (wyrok NSA z dnia 5 lutego 2013 r.,
IT OSK 1844/11, CBOSA; wyrok WSA z dnia 27 maja 2015 r., I SA/Wr
234/15, CBOSA).

Instytucja prawna doreczenia stanowi jedna z gwarancji proceso-
wych ochrony uprawnien strony i stuzy uzyskaniu przez nia infor-
magcji na temat podejmowanych przez organ czynnosci procesowych.
Naruszenie przez organ procedury doreczen nie moze by¢ zatem wy-
korzystywane na niekorzy$¢ strony i nie powinno mie¢ znaczenia pro-
cesowego, o ile z oswiadczen lub czynnosci strony wynika, ze nie wy-
wolalo ono uszczuplenia jej uprawnien lub ujemnych dla niej skutkow
procesowych (wyrok WSA z dnia 27 maja 2015 r., IT SA/Wr 234/15,
CBOSA). Jesli wigc doreczenie dokonane przez organ bylo wadliwe i
procesowo bezskuteczne, jednak strona wniosta odwotanie przed po-
nowieniem doreczenia, nalezy jedynie przyja¢ do wiadomosci podana
przez strone¢ date zapoznania si¢ z decyzja, zamiast uznawaé odwota-
nie za przedwczesne.

Jako stuszng nalezy oceni¢ dezaprobate sadu dla narzucania adresa-
towi decyzji obowigzku czekania na ponowne doreczenie pisma, ktére
juz posiada i nastgpnie ponownego wniesienia tego samego odwolania
tylko po to, aby uczyni¢ zados¢ formalistycznym wymogom. Sad nie
powotat przy tym zasad ogdlnych postepowania, warto jednak zauwa-
zy¢, iz napietnowana przezen praktyka organdw administracji narusza
zasade prawdy obiektywnej, zasad¢ uwzgledniania stusznego interesu
strony, zasade budzenia zaufania, a takze zasad¢ ekonomiki procesowe;.

4. Organy administracji publicznej, nadal, niestety popadaja w
nadmierny formalizm, skutkujacy uznawaniem za przedwczesne od-
wolan wniesionych od decyzji dorgczonych stronie, zamiast jej petno-
mocnikowi. Jak stusznie zauwazono, dorgczenie ma zapewnic stronie
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mozno$¢ zapoznania si¢ z decyzja i nie ma samodzielnego i osobnego
znaczenia (wyrok WSA z dnia 21 kwietnia 2016 ., II SA/Go 122/16,
CBOSA). Istotne jest to, aby nieprawidlowe doreczenie nie pociaga-
to za sobg negatywnych skutkéw dla strony (wyrok WSA z dnia 12
sierpnia 2015 r., IT SA/Wa 2255/14, CBOSA). Obowigzek doreczenia
postanowienia pelnomocnikowi i liczenie terminu do wniesienia za-
zalenia od daty tegoz doreczenia zostal ustalony przez ustawodawce w
interesie strony postepowania i nie moze by¢ interpretowany i wyko-
rzystywany na jej niekorzy$¢ (wyrok NSA z dnia 30 stycznia 2013 r., II
OSK 1817/11, CBOSA).

Akcentowany wielokrotnie w orzecznictwie i w doktrynie poglad
o bezskutecznosci doreczenia decyzji stronie zamiast jej pelnomocni-
kowi mial na celu ochrone strony przed negatywnymi, arbitralnymi
dziataniami organéw administracji publicznej, tak aby nie pozbawic¢
jej prawa do sadu (wyrok NSA z dnia 1 pazdziernika 2013 r.,, II GSK
795/12, CBOSA).

Ustanowienie pelnomocnika ma ustrzec strone przed skutkami
nieznajomosci prawa, jesli wiec organ pomija pelnomocnika w dore-
czeniach, to w ten sposdb niweczy skutki starannosci strony w dazeniu
do ochrony jej praw i interesow. Jezeli jednak strona wnosi odwota-
nie w terminie liczconym od dnia doreczenia jej decyzji, a szczegolnie
wtedy, gdy jest to czynione za posrednictwem petlnomocnika, sytuacja
ulega niejako odwroceniu. Wtedy bowiem uznanie przez organ odwo-
tawczy wniesionego odwolania za przedwczesne jest dzialaniem po-
dejmowanym na niekorzys¢ strony postepowania.

Art. 46. [Procedura doreczenia]

§ 1. Odbierajacy pismo potwierdza doreczenie mu pisma swoim podpisem ze
wskazaniem daty doreczenia.

§ 2. Jezeli odbierajacy pismo uchyla si¢ od potwierdzenia doreczenia lub nie
moze tego uczyni¢, doreczajacy sam stwierdza date doreczenia oraz wskazuje
osobe, ktora odebrata pismo, i przyczyne braku jej podpisu.

§ 3. W przypadku doreczenia pisma za pomoca $rodkéw komunikacji elek-
tronicznej doreczenie jest skuteczne, jezeli adresat potwierdzi odbidr pisma w
sposdb, o ktérym mowa w § 4 pkt 3.
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§ 4. W celu doreczenia pisma w formie dokumentu elektronicznego organ
administracji publicznej przesyta na adres elektroniczny adresata zawiado-
mienie zawierajace:

1) wskazanie, ze adresat moze odebra¢ pismo w formie dokumentu elektro-
nicznego;

2) wskazanie adresu elektronicznego, z ktérego adresat moze pobraé pismo i
pod ktérym powinien dokona¢ potwierdzenia doreczenia pisma;

3) pouczenie dotyczace sposobu odbioru pisma, a w szczeg6lnoéci sposobu
identyfikacji pod wskazanym adresem elektronicznym w systemie teleinfor-
matycznym organu administracji publicznej, oraz informacje¢ o wymogu pod-
pisania urzedowego poswiadczenia odbioru w okreslony sposob.

§ 5. W przypadku nieodebrania pisma w formie dokumentu elektroniczne-
g0 w sposéb, o ktérym mowa w § 4 pkt 3, organ administracji publicznej po
uplywie 7 dni, liczac od dnia wystania zawiadomienia, przesyta powtorne za-
wiadomienie o mozliwoéci odebrania tego pisma.

§ 6. W przypadku nieodebrania pisma doreczenie uwaza si¢ za dokonane po
uplywie czternastu dni, liczac od dnia przestania pierwszego zawiadomienia.
§ 7. Zawiadomienia, o ktorych mowa w § 4 1 5, moga by¢ automatycznie two-
rzone i przesylane przez system teleinformatyczny organu administracji pu-
blicznej, a odbioru tych zawiadomien nie potwierdza sie.

§ 8. W przypadku uznania pisma w formie dokumentu elektronicznego za
doreczone na podstawie § 6 organ administracji publicznej umozliwia adre-
satowi pisma dostep do tresci pisma w formie dokumentu elektronicznego
przez okres co najmniej 3 miesi¢ecy od dnia uznania pisma w formie doku-
mentu elektronicznego za doreczone oraz do informacji o dacie uznania pi-
sma za doreczone i datach wystania zawiadomien, o ktérych mowa w § 415,
w swoim systemie teleinformatycznym.

§ 9. Warunki techniczne i organizacyjne doreczenia pisma w formie doku-
mentu elektronicznego okreslaja przepisy ustawy, o ktorej mowa w § 4 pkt 3.
§ 10. Doreczenie pisma w formie dokumentu elektronicznego do podmio-
tu publicznego w rozumieniu przepiséw ustawy, o ktorej mowa w § 4 pkt 3,
nastepuje przez elektroniczng skrzynke podawcza tego podmiotu, w sposéb
okreslony w tej ustawie.

1. Potwierdzenie dorgczenia pisma w ramach doreczenia trady-
cyjnego nastepuje przez zlozenie na potwierdzeniu odbioru (pokwi-
towaniu, zob. art. 39) wlasnorecznego podpisu przez odbierajacego ze
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wskazaniem daty. Przez odbierajacego nalezy rozumie¢ osobe wlasci-
wa (adresata, dorostego domownika, ktory podjal si¢ oddania pisma
adresatowi itd.) do odbioru pisma kierowanego do adresata.

2. Uchylanie si¢ od potwierdzenia odbioru pisma przez odbieraja-
cego powoduje, ze doreczajacy powinien samodzielnie stwierdzi¢ date
doreczenia oraz wskazaé osobe, ktora odebrala pismo, i przyczyne
braku jej podpisu poprzez odnotowanie tego w pokwitowaniu. Przez
uchylanie si¢ od potwierdzenia odbioru pisma nalezy rozumie¢ sytu-
acje, gdy odbierajacy przyjat pismo, ale nie chce potwierdzi¢ (unika
potwierdzenia) jego odebrania przez zlozenie wlasnorecznego pod-
pisu ze wskazaniem daty. Od odmowy (uchylenia si¢) potwierdzenia
odebrania pisma nalezy odrézni¢ odmowe odebrania pisma.

3. Wiasnoreczny podpis odbierajacego albo doreczajacego, gdy od-
bierajacy uchyla si¢ od potwierdzenia odbioru pisma, stanowi o sku-
tecznym potwierdzeniu dorgczenia pisma (zob. szerzej: wyrok WSA z
dnia 21 stycznia 2016 r., I SA/GI 823/15, CBOSA; wyrok WSA z dnia
30 stycznia 2018 r., IV SA/Wr 737/17, CBOSA). Natomiast wskaza-
nie daty jest istotne w kontekscie skutkow procesowych, zwiazanych
z terminem doreczenia pisma (np. bieg terminu do odwotania), ale
nie powoduje bezskutecznosci dorgczenia z uwagi na brak daty na po-
twierdzeniu doreczenia, o ile jest mozliwe jej ustalenie w ramach po-
stepowania wyjasniajacego.

II

1. Przepis art. 46 § 3 stanowi, ze doreczenie pisma za pomocg $rod-
kéw komunikacji elektronicznej jest skuteczne, o ile jego odbidr zosta-
nie potwierdzony przez adresata. Potwierdzenie odbioru pisma naste-
puje przez podpisanie urzedowego poswiadczenia odbioru (urzedowe
poswiadczenie doreczenia)24> kwalifikowanym podpisem elektronicz-

245 Urzedowe poswiadczenie odbioru - dane elektroniczne powiazane z doku-
mentem elektronicznym dor¢czonym podmiotowi publicznemu lub przez niego dore-
czanym w sposOb zapewniajacy rozpoznawalno$¢ pézniejszych zmian dokonanych w
tych danych, okreslajace: 1) pelna nazwe podmiotu publicznego, ktéremu doreczono
dokument elektroniczny lub ktory dorecza dokument; 2) date i godzing wprowadzenia
albo przeniesienia dokumentu elektronicznego do systemu teleinformatycznego pod-
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nym, podpisem zaufanym?46 albo przez zapewnienie mozliwosci po-
twierdzenia pochodzenia oraz integralnosci danych zawartych w tym
poswiadczeniu przy uzyciu technologii, o ktérych mowa w art. 20a
ust. 2 wid.p. (§15r.s.d.d.)?¥7. Wymaga wskazania, ze w § 15 r.s.d.d.
nie przewidziano expressis verbis mozliwo$ci potwierdzenia odebrania
pisma przez podpisanie urzedowego poswiadczenia doreczenia pod-
pisem osobistym. Podpisem tym mozna natomiast podpisa¢ podanie
(zob. art. 63 § 3a pkt 1).

2. Warto zauwazy¢, ze w odniesieniu do doreczen elektronicznych
podmiotom niepublicznym ustawodawca stosuje sformulowanie ,,do-
reczenie pisma za pomoca $rodkéow komunikacji elektronicznej” (zob.
art. 392). Natomiast wobec doreczen elektronicznych podmiotom pu-
blicznym uzywa zwrotu ,doreczenia dokonuje si¢ na elektroniczng
skrzynke podawczg” (art. 392 k.p.a.) lub ,,przez elektroniczng skrzynke
podawczg” (art. 46 § 10). Postuzenie si¢ w art. 46 § 3 zwrotem ,,dore-
czenia pisma za pomocg $rodkéw komunikacji elektronicznej” pro-
wadzi do wniosku, ze przepis ten znajduje zastosowanie wylacznie w
doreczaniu elektronicznym podmiotom niepublicznym.

3. Dorgczenie elektroniczne podmiotowi niepublicznemu jest wzo-
rowane na doreczeniu tradycyjnym. Organ wysyla do adresata na jego
adres elektroniczny zawiadomienie (elektroniczne awizo), ktére zawie-
ra: 1) wskazanie, Ze adresat moze odebra¢ pismo w formie dokumentu
elektronicznego; 2) wskazanie adresu elektronicznego, z ktérego adre-

miotu publicznego - w odniesieniu do dokumentu doreczanego podmiotowi publicz-
nemu; 3) date i godzing podpisania urzedowego po$wiadczenia odbioru przez adresa-
ta z uzyciem mechanizméw, o ktérych mowa w art. 20a ust. 1 albo 2 - w odniesieniu
do dokumentu doreczanego przez podmiot publiczny; 4) date i godzine wytworzenia
urzedowego po$wiadczenia odbioru (art. 3 pkt 20 u.i.d.p.). Urzgdowe poswiadczenie
odbioru jest wspolnym okresleniem dla urzedowego poswiadczenia przedlozenia, do
ktorego odnosi si¢ art. 3 pkt 20 lit. b u.i.d.p. oraz urzedowego poswiadczenia dorecze-
nia, do ktdérego odnosi sie art. 3 pkt 20 lit. ¢ u.i.d.p.

246 Podpis potwierdzony profilem zaufanym ePUAP uznaje si¢ za podpis zaufany,
zob. art. 63 ustawy z dnia 5 lipca 2018 r. 0 zmianie ustawy o ustugach zaufania oraz iden-
tyfikacji elektronicznej oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. z 2018 r., poz. 1544 ze zm.).

247 Przepis art. 46 § 3 k.p.a. przewiduje, ze potwierdzenie odbioru powinno na-
stapi¢ w sposob, o ktorym mowa w § 4 pkt 3 tego przepisu — gdzie z kolei méwi sie ,,0
wymogu podpisania urzedowego po$wiadczenia odbioru w okreslony sposob”. Przyjaé
nalezy, ze ustawodawca odsyta do u.i.d.p. oraz aktéw wykonawczych do tej ustawy.
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sat moze pobrac pismo i pod ktérym powinien dokona¢ potwierdze-
nia doregczenia pisma; 3) pouczenie dotyczace sposobu odbioru pisma,
a w szczegolnosci sposobu identyfikacji pod wskazanym adresem elek-
tronicznym w systemie teleinformatycznym organu administracji pu-
blicznej oraz informacj¢ o wymogu podpisania urzedowego poswiad-
czenia odbioru kwalifikowanym podpisem elektronicznym, podpisem
zaufanym albo przez zapewnienie mozliwosci potwierdzenia pocho-
dzenia oraz integralno$ci danych zawartych w tym poswiadczeniu
przy uzyciu technologii, o ktérych mowa w art. 20a ust. 2 w.i.d.p.

4. W przypadku nieodebrania pisma w formie dokumentu elek-
tronicznego przez adresata ze wskazanego adresu elektronicznego
organ administracji publicznej po uptywie 7 dni, liczac od dnia wy-
stania pierwszego zawiadomienia, przesyta powtérne zawiadomienie o
mozliwosci odebrania tego pisma. Powtérne zawiadomienie powinno
réwniez obejmowac wszystkie wskazania oraz pouczenie zawarte w
pierwszym zawiadomieniu. Zawiadomienia (pierwsze oraz powtdrne)
moga by¢ automatycznie tworzone i przesylane przez system telein-
formatyczny organu administracji publicznej, a odbioru tych zawiado-
mien nie potwierdza sie.

5. Dorgczenie elektroniczne podmiotowi niepublicznemu pisma
nastepuje w dacie potwierdzenia odbioru tego pisma. Pismo powinno
by¢ udostepnione do pobrania wraz jego podpisem, ktéry moze by¢
integralng czescig pisma albo stanowi¢ osobny plik. Bez znaczenia dla
skutecznosci i prawidtowosci tego doreczenia pozostaje natomiast fak-
tyczne pobranie i zapoznanie si¢ adresata z tym pismem, o ile oczywi-
$cie przedstawiona sytuacja nie jest konsekwencja wadliwego dziatania
systemu teleinformatycznego.

6. W przypadku nieodebrania pisma doreczenie uwaza si¢ za doko-
nane po uplywie czternastu dni, liczac od dnia przestania pierwszego
zawiadomienia (fikcja prawna doreczenia). Organ administracji pu-
blicznej umozliwia adresatowi pisma dostgp do tresci pisma w formie
dokumentu elektronicznego przez okres co najmniej 3 miesigcy od dnia
uznania pisma w formie dokumentu elektronicznego za doreczone oraz
do informacji o dacie uznania pisma za doreczone i datach wystania
zawiadomien (pierwszego i powtoérnego) w swoim systemie teleinfor-
matycznym. Pobranie przez adresata pisma, ktorego doreczenie uwaza
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sie za juz dokonane (fikcja prawna doreczenia), nie stanowi doreczenia
elektronicznego; czynnos¢ te mozna poréwnac do zapoznania sie z ak-
tami sprawy. Problemy w dostepie do pisma (uznanego za doreczone)
we wskazanym okresie 3 miesigcy, w tym nawet brak tego dostepu, nie
powoduja wadliwosci jego doreczenia. Nalezy wskazaé, ze strona lub
uczestnik zawsze ma mozliwo$¢ zapoznania si¢ z aktami sprawy na za-
sadach ogdlnych, a zatem takze z tym pismem (zob. art. 73).

7. Przepisy kodeksu nie przewiduja mozliwosci doreczenia pisma
w formie dokumentu elektronicznego adresatowi w lokalu organu ad-
ministracji publicznej (odbioru osobistego), jak ma to miejsce w przy-
padku doreczenia pisma w formie pisemnej (zob. art. 42 § 2).

8. Komentowany art. 46 § 9 odsyla w zakresie warunkéw technicz-
nych i organizacyjnych doreczenia pisma w formie dokumentu elek-
tronicznego do ustawy okreslonej w § 4 pkt 3 tego przepisu - gdzie
jednak nie wskazano zadnego aktu prawnego. W poprzednim stanie
prawnym art. 46 § 3 pkt 3 w sprawie podpisania urzedowego poswiad-
czenia odbioru odwotywat sie do art. 20a u.i.d.p. Jednakze wskutek no-
welizacji kodeksu postepowania administracyjnego w 2016 r. na mocy
art. 50 pkt 2 ustawy z dnia 5 wrze$nia 2016 r. o ustugach zaufania oraz
identyfikacji elektronicznej (t.j. Dz.U. z 2020 ., poz. 1173), ustawo-
dawca usunal wspomniane odwotanie zastepujac je sformulowaniem
»w okreslony sposob’, bez odpowiedniej modyfikacji art. 46 § 9 k.p.a.
Przyja¢ zatem nalezy, ze caloksztalt rozwigzan prawnych dotyczacych
doreczen elektronicznych w postgpowaniu administracyjnym oraz
przedstawione okoliczno$ci stanowig o tym, ze obecnie warunki tech-
niczne i organizacyjne doreczenia pisma w formie dokumentu elek-
tronicznego okreslaja przepisy u.i.d.p. Przepisy tej ustawy wraz z jej
aktami wykonawczymi powinny by¢ stosowane w takim zakresie, w
jakim nie pozostaja sprzeczne z przepisami kodeksu postgpowania ad-
ministracyjnego.

III

1. Doreczenie elektroniczne podmiotowi publicznemu polega na
wystaniu pisma w formie dokumentu elektronicznego na jego elek-
troniczng skrzynke podawczy. Przepis art. 46 § 10 odsyta w zakre-
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sie szczegdlow zwiazanych z tym sposobem doreczeniem do u.i.d.p.
Wadliwos$¢ odestania zawartego w tym przepisie jest analogiczna do
odestania przewidzianego w art. 46 § 9 i wynika z tych samych oko-
liczno$ci prawnych (zob. art. 46 § 9). Przez elektroniczng skrzynke
podawcza nalezy rozumie¢ dostepny publicznie srodek komunikacji
elektronicznej stuzacy do przekazywania dokumentu elektronicznego
do podmiotu publicznego przy wykorzystaniu powszechnie dostepne-
go systemu teleinformatycznego (art. 3 pkt 17 u.i.d.p.).

2. Dokumentem potwierdzajacym odbiér pisma przez adresata
przy doreczeniu elektronicznym podmiotowi publicznemu jest urze-
dowe poswiadczenie przedlozenia (urzedowe poswiadczenie odbioru).
Urzedowe poswiadczenie przedlozenia jest automatycznie tworzone
i udostepniane poprzez wystanie organowi przez system teleinforma-
tyczny adresata (podmiotu publicznego), stuzacy do obstugi doreczen
(§ 13 ust. 1i2 r.s.d.d.). Brak tego poswiadczenia (np. wskutek awarii ww.
systemu teleinformatycznego) nie pozwala na stwierdzenie faktu ode-
brania pisma przez podmiot publiczny; brak dowodu skutecznego dore-
czenia pisma. Stusznie w piSmiennictwie zauwazono, ze w odniesieniu
do doreczen elektronicznych podmiotom publicznym nie przewidziano
konstrukeji odpowiadajacej fikcji prawnej doreczenia (por. art. 44 § 3
oraz art. 46 § 6)248. Wystgpienie dtugotrwatej lub znaczacej awarii moze
uzasadnia¢, w kontekscie racjonalnych wzgledéw, zmiane sposobu do-
reczen wobec podmiotu publicznego z doreczenia elektronicznego na
doreczenie tradycyjne, o ile przepisy szczegoélne nie stanowig inaczej.

Art. 47. [Odmowa przyjecia pisma przez adresata]

§ 1. Jezeli adresat odmawia przyjecia pisma przestanego mu przez operatora
pocztowego w rozumieniu ustawy z dnia 23 listopada 2012 r. - Prawo poczto-
we lub inny organ albo w inny sposob, pismo zwraca si¢ nadawcy z adnotacja
o odmowie jego przyjecia i data odmowy. Pismo wraz z adnotacjg wlacza sie
do akt sprawy.

§ 2. W przypadkach, o ktérych mowa w § 1, uznaje si¢, ze pismo doreczone
zostato w dniu odmowy jego przyjecia przez adresata.

248 G. Sibiga, Stosowanie..., s. 179.
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I

1. Powyzszy przepis dotyczy wylacznie adresata pisma. Nie jest
dopuszczalne stosowanie tego przepisu do oséb odbierajacych pismo,
ktdre nie sg zarazem jego adresatami, np. dorostego domownika, do-
zorcy lub sgsiada24.

2. Skutki prawne z art. 47 wystapia tylko wtedy, jesli odpis danego
pisma wraz ze stosowng adnotacja sporzagdzong na tym odpisie oraz
naniesiong data odmowy zostanie wiaczony do akt sprawy. Sporzadze-
nie notatki stuzbowej o odmowie przyjecia przez skarzacego decyzji,
bez dolaczenia jej odpisu, zostato uznane przez NSA za wadliwe (wy-
rok NSA z dnia 3 marca 2015 r., I OSK 1856/13, CBOSA).

II

1. Wystgpienie skutkéw domniemania przewidzianego w
art. 47 § 2 k.p.a. jest uwarunkowane prawidlowym dokonaniem wszyst-
kich przewidzianych w art. 47 § 1 k.p.a. czynnosci podmiotu doreczaja-
cego i organu administracji publicznej (wyrok WSA z dnia 25 lutego
2014 r., II SAB/Lu 548/13, CBOSA). Jezeli zatem wystapila przestanka
zastosowania art. 47 k.p.a., tj. adresat pisma odmowit jego przyjecia,
doreczajacy zwrocit je nadawcy wraz z adnotacja o odmowie jego przy-
jecia i data odmowry, a organ administracji publicznej wlaczyt je wraz z
adnotacja do akt, to nalezy przyja¢, ze data doreczenia pisma jest data
odmowy przyjecia go przez adresata (wyrok WSA z dnia 18 pazdzierni-
ka 2018 r., VIII SA/Wa 442/18, CBOSA).

2. Odmowa przyjecia pisma przez adresata nie wywoluje skutkow
prawnych z art. 47 k.p.a., jesli doreczenie bylo nieprawidlowe. Taka
mozliwos¢ wystepuje na przyklad w przypadku dorgczenia pisma
stronie z upowaznienia organu przez inng strone tego postepowania o
spornych interesach (wyrok NSA z dnia 8 maja 2009 r., I OSK 700/08,
CBOSA). Takie dorgczenie jest bowiem niedopuszczalne ze wzgledu
na niepewno$¢ doreczenia i naruszenie zasady budzenia zaufania do
organow administracji publiczne;j.

249 A 'Wrébel, M. Jaskowska, Kodeks. .., s. 353.
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Art. 48. [Doreczanie pism przedstawicielowi; doreczanie pism oso-
bom z immunitetem dyplomatycznym]

§ 1. Pisma skierowane do 0s6b nieznanych z miejsca pobytu, dla ktérych sad
nie wyznaczyt przedstawiciela, dorecza si¢ przedstawicielowi ustanowionemu
w mysl art. 34.

§ 2. Pisma kierowane do oséb korzystajacych ze szczegolnych uprawnien wy-
nikajacych z immunitetu dyplomatycznego lub konsularnego dorecza si¢ w
sposdb przewidziany w przepisach szczegélnych, w umowach i zwyczajach
miedzynarodowych.

1. Powyzszy przepis ma zastosowanie wylacznie do stron postepo-
wania administracyjnego, nie stosuje si¢ go zas do podmiotéw na pra-
wach strony oraz do innych uczestnikéw postepowania2>0.

2. Zgodnie z komentowanym przepisem pisma, ktérych adresata-
mi sg osoby nieznane z miejsca pobytu nalezy doreczaé przedstawicie-
lowi ustanowionemu dla osoby nieobecne;j.

3. Jak wynika z orzecznictwa, sytuacja nieznajomosci miejsca poby-
tu danej osoby zaistnieje wowczas, gdy organ w wyniku podjecia dzia-
tan ustali, Ze albo miejsce pobytu strony wynikajace z ewidencji ludno-
$cinie jest aktualne — osoba nie wykonala cigzacego na niej obowigzku
meldunkowego), albo strona ta pozostaje poza wszelka ewidencja - nie
dopelnifa obowigzku meldunkowego lub z powodu bezdomnosci (wy-
rok WSA z dnia 16 lipca 2009 r., IV SA/Po 337/09, CBOSA).

II

1. Nie mozna za sytuacje nieznajomosci miejsca pobytu danej oso-
by przez organ administracji uzna¢ poinformowania organu przez te
osobe o zmianie miejsca pobytu bez podania jednoczesnej informacji
o miejscu, w ktérym ta osoba przebywa (wyrok WSA z dnia 6 lipca
2017 r., IT SA/Wr 710/16, CBOSA).

250 G. Laszczyca, C. Martysz, A. Matan, Kodeks..., s. 470.
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2. W doktrynie istniejg rozbieznosci odnosnie do tego, czy komen-
towany przepis bedzie miat réwniez zastosowanie do jednostek organi-
zacyjnych, ktore nie majg organéw albo nie jest znane miejsce pobytu
0s6b wchodzacych w sktad organéw kolegialnych lub 0séb pelnigcych
funkcje organu jednoosobowego, jak uwaza A. Wrobel2°1, przeciwnie
za$ G. Laszczyca, ktorego zdaniem takie przekonanie nie ma w k.p.a.
podstawy prawnej, gdyz osobe prawna czy jednostke organizacyjna
trudno uzna¢ za nieznang z miejsca pobytu?>2.

III

Nie wszystkie osoby, korzystajace z immunitetu dyplomatycznego
lub konsularnego w jakimkolwiek zakresie, objete s3 wylaczeniem na
mocy art. 48 § 2 k.p.a. Musi to wynika¢ ze ,,szczegdlnych uprawnier’,
na ktore wskazuje komentowany przepis.

Art. 49. [Zawiadamianie stron przez publiczne ogloszenie]

§ 1. Jezeli przepis szczegdlny tak stanowi, zawiadomienie stron o decyzjach i
innych czynno$ciach organu administracji publicznej moze nastapi¢ w formie
publicznego obwieszczenia, w innej formie publicznego ogloszenia zwyczajo-
wo przyjetej w danej miejscowosci lub przez udostepnienie pisma w Biulety-
nie Informacji Publicznej na stronie podmiotowej wlasciwego organu admi-
nistracji publiczne;j.

§ 2. Dzien, w ktérym nastapito publiczne obwieszczenie, inne publiczne oglo-
szenie lub udostepnienie pisma w Biuletynie Informacji Publicznej wskazuje
sie w tresci tego obwieszczenia, ogloszenia lub w Biuletynie Informacji Pu-
blicznej. Zawiadomienie uwaza si¢ za dokonane po uptywie czternastu dni od
dnia, w ktérym nastgpito publiczne obwieszczenie, inne publiczne ogloszenie
lub udostepnienie pisma w Biuletynie Informacji Publiczne;j.

251 A, Wrébel, M. Jaskowska, Kodeks. .., s. 355.
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I

1. Powyzszy przepis odnosi sie wylacznie do stron postepowania oraz
wymaga istnienia przepisu szczegolnego, ktéry upowaznia organ admi-
nistracji publicznej do zastosowania tego trybu. Skorzystanie z niego wy-
maga powolania podstawy prawnej, zawartej w odrebnym akcie praw-
nym rangi ustawowej (postanowienie NSA z dnia 12 wrze$nia 2019 r,,
I OZ 804/19, CBOSA). Taka forma powiadamiania adresatow aktow i
czynnoéci organu w niewielkim tylko stopniu chroni bowiem ich intere-
sy w poréwnaniu z doreczeniami uregulowanymi w art. 39-48 k.p.a. (wy-
rok WSA z dnia 18 listopada 2008 r., IV SA/Wa 821/08, CBOSA).

Rozwigzanie przyjete w art. 49 k.p.a. jest rozwiazaniem ekstraordy-
naryjnym, stuzacym zapewnieniu szybkiego skutku doreczenia wobec
wszystkich podmiotéw, ktore s3 adresatami danego aktu administracyj-
nego, jezeli przepisy szczegdlne przewiduja mozliwos¢ postuzenia si¢
taka szczegdlng forma doreczenia, jaka jest publiczne ogloszenie (wyrok
NSA z dnia 15 czerwca 2012 r., II OSK 847/12, CBOSA). Zatem celem
i istotg regulacji zawartej w art. 49 k.p.a. jest przede wszystkim uprosz-
czenie procedury doreczenia oraz obnizenie kosztéw administrowania
poprzez zwolnienie organu z obowigzku ustalenia adreséw stron, spo-
rzadzania dokumentéw w duzej liczbie egzemplarzy, dokonywania wy-
sylki pism oraz oczekiwania na zwrotne potwierdzenie jej odbioru, a
takze ujednolicenie momentu skutecznego doreczenia pisma w drodze
obwieszczenia. W rezultacie powyzszego w sprawach, w ktérym ma za-
stosowanie art. 49 k.p.a., nie ma obowigzku imiennego ustalenia w toku
postepowania i wymienienia w decyzji wszystkich stron postepowania.
Obowigzek taki bylby zreszta w wielu sprawach praktycznie niewyko-
nalny, gdy zwazy si¢ na znaczny w wielu sprawach teren oddziatywania
danego przedsiewziecia, mogacy obejmowac, np. przy obszarach ogra-
niczonego uzytkowania — wokot lotnisk czy przy strefach przemysto-
wych, kilka czy kilkanascie tysiecy podmiotéw, ktérych liczba i sktad
moze podlega¢ ciaglej zmianie — umowy cywilne, spadkobrania (wyrok
WSA z dnia 30 maja 2019 r., II SA/OI1 325/19, CBOSA).

2. Dorgczenie badz zawiadomienie w drodze obwieszczenia pu-
blicznego jest stosowane w przypadku, gdy z gory nie mozna ustali¢
kregu podmiotow, ktére powinny wzig¢ udzial w calym postepowaniu
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lub w niektérych jego czynnosciach (wyrok NSA z dnia 13 stycznia
2009 r., IT OSK 1635/07, CBOSA).

Zdaniem NSA nie ma podstaw, aby z tresci tego przepisu wyprowadzi¢
whniosek, ze uprzednio nalezy ustali¢ zamkniety wykaz wszystkich stron
mogacych posiadac interes prawny do udzialu w postepowaniu, gdyz z
istoty tego unormowania wynika, ze na skutek jego zastosowania moga
do postepowania zglosi¢ sie wszystkie osoby, uwazajace, iz taki interes
prawny posiadaja, do organu zas w takim przypadku nalezy ocena istnie-
nia takiego interesu, a co za tym idzie legitymacji do udzialu w postepo-
waniu (wyrok NSA z dnia 7 listopada 2013 r., I OSK 2150/13, CBOSA).

3. Bez znaczenia przy tym bedzie to, czy osoby takie wziety czynny
udzial w postepowaniu przed organem I instancji, a uwagi i zastrze-
zenia do rozstrzygniecia zglosily dopiero w toku postepowania przed
organem II instancji, poniewaz domniemanie ich udzialu w postepo-
waniu wynika z tego, ze organ powiadamial w formie ogloszen o po-
dejmowanych w I instancji czynnos$ciach.

Obwieszczenie, o ktérym stanowi art. 49 k.p.a., ma ten skutek, ze
kazdy zainteresowany, ktéry uwaza si¢ za strone postepowania, moze
dowiedzie¢ si¢ o toczacym si¢ postepowaniu i jego przebiegu, co umoz-
liwia ewentualny czynny w nim udzial. W zwigzku z tym do podmio-
tow zainteresowanych tym postepowaniem, a nie do organu prowa-
dzacego postepowanie, nalezy podjecie czynnosci zapewniajacych im
czynne uczestnictwo w postepowaniu administracyjnym (wyrok NSA
z dnia 16 grudnia 2016 r., I OSK 2957/12, CBOSA).

II

1. W obwieszczeniu powinna si¢ znalez¢ informacja, gdzie i kiedy
mozna si¢ zaznajomi¢ z materialem dowodowym zebranym w spra-
wie. I to jest wazny obowiazek, jaki spoczywa na organie wzgledem
strony w toku postepowania (wyrok NSA z dnia 16 grudnia 2016 r., II
OSK 2957/12, CBOSA; wyrok WSA z dnia 12 lutego 2019 r., VII SA/
Wa 1903/18, CBOSA).

2. Nalezy przyja¢, ze instytucja doreczenia, o ktérej mowa w
art. 49 k.p.a., nie narusza zasady czynnego udziatu stron w postepowa-
niu, umozliwia bowiem stronie zapoznanie si¢ z czynnosciami organu
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i tre$cig wydanych przez organ rozstrzygnie¢. Z uwagi jednak na za-
sadnicze ograniczenie uprawnien stron w odniesieniu do prawa zapo-
znania si¢ z tre$cig podejmowanych przez organ czynno$ci w sprawie,
sposob wywigzania si¢ przez organ z konkretnych obowigzkéw na nim
spoczywajacych w zakresie upublicznienia decyzji i innych czynnosci
powinien polegac rygorystycznemu sprawdzeniu (uchwata NSA z dnia
27 lutego 2017 r., IT OPS 2/16, CBOSA).

III

1. Jak wynika z orzecznictwa, przepis art. 49 k.p.a. jest uregulo-
waniem szczegolnym, w odniesieniu do zasady ustanowionej
w art. 39 k.p.a. Nie oznacza to jednak, Ze obejmuje swoim dziata-
niem skutki inne niz te, ktére wiaza si¢ z doreczeniem decyzji stronie.
Doregczenie ma bezposredni wpltyw np. na zwigzanie organu decyzja
(art. 110 k.p.a.), czy tez termin wniesienia odwotania (art. 129 § 2 k.p.a.).
Z przepisow tych wprost wynika, ze zdarzeniem istotnym jest dore-
czenie decyzji. Natomiast w hipotezie art. 148 § 2 k.p.a. nie ma mowy
o doreczeniu decyzji lub zawiadomieniu strony o decyzji, w rozu-
mieniu art. 49 k.p.a. Faktem pociaggajacym za sobg okreslone skutki
prawne jest dowiedzenie si¢ przez strone o decyzji. Wprowadzone
przepisem art. 49 k.p.a. rozwigzanie w postaci ,fikcji doreczenia” nie
moze by¢ wiec uznawane za tozsame z dowiedzeniem si¢ przez strone
o decyzji, w rozumieniu art. 148 § 2 k.p.a. Kwestia zachowania termi-
nu do wniesienia podania o wznowienie postepowania nie moze by¢
oceniana wylacznie przez pryzmat regulacji art. 49 k.p.a., uznajacej
obwieszczenie o decyzji za réwnoznaczne z jej doreczeniem (wyrok
NSA z dnia 15 marca 2018 r., I OSK 481/18, CBOSA).

2. Trzeba réwniez zaznaczy¢, ze powyzsza regulacja z powodu
wprowadzenia daleko idacych odstepstw od zasady oficjalnosci do-
reczen istotnie ogranicza stosowanie zasad ogoélnych k.p.a. w postaci
zasady informowania - art. 9 k.p.a. i zasady czynnego udziatu stron
w postepowaniu — art. 10 § 1 k.p.a. (wyrok NSA z dnia 16 grudnia
2014 r., IT OSK 2957/12, CBOSA).

3. Sam uplyw czternastu dni, w ciagu ktorych obwieszczenie byto
dostepne publicznie, powoduje, ze czynnos¢ dorgczenia uwaza sie za
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dokonang ze skutkiem prawnym. Jest to rozwigzanie procesowe umoz-
liwiajace prowadzenie postepowan administracyjnych, w ktérych wy-
stepuje duza liczba podmiotéw. Jednakze przyjecie, zgodnie z art. 49
in fine k.p.a., dorgczenia stronie decyzji ze skutkiem prawnym nie jest
tozsame z dowiedzeniem si¢ przez strong o decyzji — art. 148 § 2 k.p.a.,
czy tez z dowiedzeniem sie o okolicznosci stanowigcej podstawe do
wznowienia postepowania — art. 148 § 1 k.p.a. (wyrok NSA z dnia 4
marca 2015 r., IT OSK 1686/13, CBOSA). Kwestia zachowania termi-
nu do wniesienia podania o wznowienie postepowania nie moze by¢
oceniana wylacznie przez pryzmat regulacji art. 49 k.p.a., uznajacej
obwieszczenie o decyzji za rownowazne jej doreczeniu (wyrok WSA
z dnia 8 marca 2019 r,, II SA/Kr 87/19, CBOSA; wyrok WSA z dnia
17 pazdziernika 2019 r., II SA/Kr 923/1, CBOSA). Czym innym na-
tomiast jest zagadnienie zaistnienia przestanek wznowieniowych. Jed-
nakze ta kwestia nie ma wplywu na oceng zachowania przez strong
terminu do wniesienia podania o wznowienie postgpowania (wyrok
NSA z dnia 23 lutego 2011 r., I OSK 2517/10, CBOSA). Powyzszy tok
rozumowania zostal réwniez zaprezentowany w doktrynie2>3.

v

Jak przyjeto w orzecznictwie, taki sposob doreczenia powoduje, ze
- inaczej niz w sytuacji, gdy doreczenie dokonywane jest bezposrednio
— przepisy okreslaja najpdzniejsza date, w ktorej uznaje sig, Ze czyn-
no$¢ zostala dokonana. Jedynie w takim wypadku istnieje bowiem
mozliwos¢ ustalenia daty, w ktorej decyzja staje sie ostateczna w rozu-
mieniu art. 16 § 1 k.p.a. W konsekwencji, jezeli srodek zaskarzenia od
decyzji wniesiony jest przed uptywem czternastodniowego terminu,
o ktérym mowa w art. 49 k.p.a., to o ile decyzja ta weszla do obrotu
prawnego, nie jest on niedopuszczalny, jako wniesiony przedwczesnie
(wyrok NSA z dnia 18 pazdziernika 2017 r., II OSK 2681/16, CBOSA;
wyrok NSA z dnia 20 grudnia 2016 r., II OSK 791/15, CBOSA; wyrok
NSA z dnia 27 wrzeénia 2016 r., IT OSK 3166/14, CBOSA).

253 R. Hauser, M. Wierzbowski (red.), Kodeks postepowania administracyjnego. Ko-
mentarz, Warszawa 2014, s. 236.



296 Dzial I. Rozdzial 8. Doreczenia

Wejscie decyzji do obrotu prawnego nie jest uzaleznione od pra-
widlowego - zgodnego z prawem - doreczenia, lecz od samego do-
konania czynnosci doreczenia, ktéra polega na uzewnetrznieniu woli
organu wobec podmiotu usytuowanego poza organem administracji i
to niekoniecznie nawet wobec jej adresata (wyrok NSA z dnia 20 lu-
tego 2014 r., IT OSK 2259/12, CBOSA). Skoro bowiem okreslona jest
jedynie koncowa data, w ktorej uznaje si¢, ze dochodzi do doreczenia
decyzji, to nie mozna przyja¢, ze ztozenie $rodka zaskarzenia przed ta
datg jest przedwczesne (postanowienie NSA z dnia 14 marca 2018 .,
IT OSK 364/18, CBOSA; wyrok WSA z dnia 19 czerwca 2018 r., IT SA/
Rz 328/18, CBOSA).

Art. 49a. [Szczegolne formy zawiadomien o decyzjach i innych
czynno$ciach organu]

Poza przypadkami, o ktorych mowa w art. 49, organ moze dokonywacé zawia-
domienia o decyzjach i innych czynnosciach organu administracji publicznej
w formie, o ktérej mowa w art. 49 § 1, jezeli w postepowaniu bierze udziat
wigcej niz dwadzieécia stron. Jezeli przepis szczegdlny nie stanowi inaczej,
zawiadomienie jest w takim przypadku skuteczne wobec stron, ktore zostaly
na pi$mie uprzedzone o zamiarze zawiadamiania ich w okreslony sposob. Do
zawiadomienia stosuje si¢ przepis art. 49 § 2.

1. Zastosowanie komentowanego przepisu wymaga zaistnienia trzech
przestanek: 1) w postepowaniu bierze udziat wiecej niz dwadziescia stron;
2) przepis szczegélny nie stanowi inaczej; 3) strony zostaly uprzedzone
na piS$mie o zamiarze zawiadomienia ich w okreslony sposdb.

2. W postepowaniu administracyjnym, w ktérym bierze udziat wie-
cej niz dwadziescia stron organ moze zamiast doreczen informowac
strony o dokonanych czynnos$ciach oraz wydanych decyzjach w formie
publicznego obwieszczenia, w innej formie publicznego ogloszenia zwy-
czajowo przyjetej w danej miejscowosci lub przez udostepnienie pisma
w Biuletynie Informacji Publicznej, przy czym skutek doreczenia (za-
wiadomienie) nastepuje po uplywie czternastu dni od dnia, w ktérym
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nastgpilo publiczne obwieszczenie, inne publiczne ogloszenie lub udo-
stepnienie pisma w Biuletynie Informacji Publicznej. Tak wigc po uply-
wie 14 dni od daty w ktdrej nastgpilo publiczne obwieszczenie w BIP
o wydanej przez organ decyzji nastgpuje skutek dorgczenia decyzji dla
stron. Od tej tez daty biegnie termin do zfoZenia odwolania a organ jest
zwigzany wydang decyzja. Nie jest to jednak termin, od ktérego liczy sie
czas do ztozenia podania o wznowienie postgpowania zakonczonego ta
decyzja (wyrok WSA z dnia 17 pazdziernika 2019 r., IT SA/Kr 923/19,
CBOSA).

II

»Uprzedzenie stron’, o ktérym mowa w komentowanym przepisie
nie musi spelnia¢ tak surowych wymogéw formalnych, jak akty admi-
nistracyjne. Dlatego na przyklad umieszczenie zawiadomienia o zmia-
nie trybu dorg¢czania pism na podstawie art. 49a k.p.a. ponizej podpisu
urzednika bedacego pracownikiem organu administracji nie pozba-
wia tego zawiadomienia skutecznosci (wyrok WSA z dnia 29 marca
2019 r,, I SA/Kr 198/19, CBOSA).

Nie uktad pisma, ale jego tres¢ ma decydujace znaczenie w sprawie.
Analiza tresci art. 49a k.p.a. prowadzi do wniosku, ze owo uprzedze-
nie, to wylacznie uprzednie, a wigc dokonane przed zastosowaniem
tego trybu, poinformowanie stron postepowania o fakcie przejscia
przez organ na tryb doreczania pism w formie obwieszczen publicz-
nych. Uprzedzenie jest bowiem traktowane w orzecznictwie jako zwy-
kta informacja kierowana do stron postepowania, ktéra musi zosta¢ im
podana do wiadomosci dla skutecznego doregczania pism w sprawie na
podstawie art. 49a k.p.a. Nie jest to zatem o$wiadczenie woli, a czyn-
nos$¢ materialno-techniczna organu administracji (wyrok WSA z dnia
28 marca 2019 r., II SA/Kr 197/19, CBOSA).

Art. 49b. [Udostepnienie odpisu rozstrzygniecia stronie zawiado-
mionej publicznym ogloszeniem]

§ 1. W przypadku zawiadomienia strony zgodnie z art. 49 § 1 lub art. 49a o de-
cyzji lub postanowieniu, ktére podlega zaskarzeniu, na wniosek strony, organ,
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ktory wydat decyzje lub postanowienie, niezwtocznie, nie pdzniej niz w termi-
nie trzech dni od dnia otrzymania wniosku, udostepnia stronie odpis decyzji
lub postanowienia w sposdb i formie okreslonych we wniosku, chyba ze $rodki
techniczne, ktérymi dysponuje organ, nie umozliwiaja udostepnienia w taki
sposob lub takiej formie.

§ 2. Jezeli decyzja lub postanowienie, o ktérych mowa w § 1, nie moga by¢
udostepnione stronie w sposéb lub formie okreslonych we wniosku, organ
powiadamia o tym strone i wskazuje, w jaki sposob lub jakiej formie odpis
decyzji lub postanowienia moze by¢ niezwtocznie udostepniony.

Komentowany przepis znajduje zastosowanie w sytuacji skorzysta-
nia przez organ administracji publicznej z trybu doreczenia przewi-
dzianego w art. 49 § 1 lub w art. 49a komentowanej ustawy i stanowi
jedynie ich uzupelnienie. Organ nie ma zatem podstaw do wydania
postanowienia o odmowie wszczecia postegpowania w sprawie udo-
stepnienia decyzji lub postanowienia, jesli powyzszy warunek jest
spetniony (wyrok WSA z dnia 11 grudnia 2018 r., II SA/Lu 797/18,
CBOSA).



Rozdzial 9
Wezwania

Art. 50. [Wzywanie 0sob do udzialu w czynnosciach i do zlozenia
wyjasnien lub zeznan]

§ 1. Organ administracji publicznej moze wzywac¢ osoby do udzialu w podej-
mowanych czynnosciach i do zlozenia wyjasnien lub zeznan osobiscie, przez
pelnomocnika, na pi$mie lub w formie dokumentu elektronicznego, jezeli
jest to niezbedne dla rozstrzygnigcia sprawy lub dla wykonywania czynnosci
urzedowych.

§ 2. Organ obowiazany jest dotozy¢ staran, aby zado$¢uczynienie wezwaniu
nie byto ucigzliwe.

§ 3. W przypadkach, w ktérych osoba wezwana nie moze stawi¢ si¢ z powodu
choroby, kalectwa lub innej niedajacej si¢ pokona¢ przeszkody, organ moze
dokonac¢ okreslonej czynnosci lub przyja¢ wyjasnienie albo przestucha¢ osobe
wezwana w miejscu jej pobytu, jezeli pozwalaja na to okolicznosci, w jakich
znajduje si¢ ta osoba.

1. Ustawodawca w art. 50 § 1 kreuje mozliwo$¢ wzywania przez
organ administracji publicznej prowadzacy postepowanie oséb do
udzialu w podejmowanych czynnosciach i do ztozenia wyjasnien lub
zeznan. Powyzsze czynno$ci procesowe moga by¢ przez wezwanego
dokonywane osobiscie, przez pelnomocnika, na pismie lub w formie
dokumentu elektronicznego, co zalezy od specyfiki czynnosci przepro-
wadzanej przez organ.

2. Organ administracji publicznej powinien w tresci wezwania
wyraznie okresli¢, w jaki sposob osoba wzywana ma dokona¢ okre-
slonej czynnosci procesowej. Przepis art. 50 § 1 nie przyznaje pelnej
swobody organowi wzywajacemu, poniewaz uprawnienie to ustawo-
dawca bezposrednio wigze z niezbednoscig okreslonej czynnosci dla
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rozstrzygniecia sprawy oraz — alternatywnie - niezb¢dnoscia dla wy-
konywania czynnosci urzedowych. W zwiazku z powyzszym wezwa-
nie danej osoby do udzialu w podejmowanych czynnos$ciach proce-
sowych moze nastapi¢ jedynie w dwoch przypadkach: 1) jezeli jest to
niezbedne dla rozstrzygniecia sprawy; 2) jezeli jest to niezbedne dla
wykonywania czynnos$ci urzedowych, przy czym to organ dokonuje
oceny, kiedy taka niezbednos¢ zachodzi. W przypadku zaistnienia in-
nych okolicznosci wezwanie na podstawie art. 50 § 1 k.p.a. nie bedzie
mozliwe. Takie rozwigzanie pozwala na wykluczenie naduzywania
instytucji wezwania przez organ administracji publicznej. Wezwanie
nie ma zatem na celu usprawnienia (przyspieszenia, ulatwienia) pracy
organowi poprzez dodatkowe zaangazowanie w czynnosci procesowe
okreslonych 0sdb, a podjecie dziatan, ktérych organ sam nie moze do-
kona¢, gdy jest to niezbedne dla rozstrzygniecia sprawy lub dla wyko-
nywania czynnosci urzedowych.

3. Osoba, ktdra otrzymata wezwanie, ma obowigzek wzig¢ udzial
w podejmowanej w sprawie czynnosci procesowej, w miejscu i dacie
wynikajacych z tresci wezwania, chyba ze zachodza okolicznosci wy-
taczajace z art. 50 § 3. Chociaz ustawodawca w art. 50 § 1 stanowi, ze
»organ administracji publicznej moze wzywaé osoby” sugerujac, ze
wezwanie ma charakter fakultatywny, to jednak nie do konca mozna
sie z tym zgodzi¢, poniewaz ma on podja¢ takie dziatania, ,,jezeli jest to
niezbedne dla rozstrzygniecia sprawy lub dla wykonywania czynnosci
urzedowych” W zwigzku z powyzszym, jedli organ wyjdzie z zalozenia,
ze udzial osoby w czynnosci procesowej jest niezbedny dla rozstrzy-
gniecia sprawy lub dla wykonywania czynno$ci urzedowych, to jednak
powinien dokona¢ wezwania. Trudno jest sobie wyobrazi¢, ze organ
nie podejmie wszelkich czynnosci niezbednych do zalatwienia sprawy
(do podjecia ktorych jest zobowigzany), a wezwanie holduje tej zasa-
dzie ogélnej. Ponadto organ administracji publicznej ma obowiazek w
sposob wyczerpujacy zebrac i rozpatrzy¢ caly materiat dowodowy, a
czyni temu zado$¢ réwniez wezwanie osoby do udzialu w podejmowa-
nych czynnosciach oraz do zlozenia wyjasnien lub zeznan.
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II

1. Wezwanie moze nastgpi¢ wylgcznie w przypadkach opisanych
w art. 50 § 1 k.p.a., a dodatkowo organ ma obowigzek dolozenia sta-
ran, aby zados¢uczynienie wezwaniu nie bylo ucigzliwe. Obowigzek
ten wynika z art. 50 § 2 k.p.a. Ustawodawca nie okresla, w jaki sposob
organ ma wykona¢ ten obowiazek; bedzie to zalezato zaréwno od cha-
rakteru czynnosci procesowej, jak i od okolicznosci, w ktoérych dana
osoba ma uczyni¢ zado$¢ tresci wezwania (m.in. stan zdrowia, wiek,
odlegtos¢ do siedziby organu, stopien skomunikowania z miejscowo-
$cig, w ktdrej organ ma siedzibe, trudne warunki pogodowe). Ochrona
osoby wzywanej polega zatem na tym, ze organ administracji publicz-
nej, dokonujgc wezwania, musi bra¢ pod uwage ucigzliwos¢ wynika-
jaca dla tej osoby z udzialu w okreslonej czynnosci procesowej, przy
czym chodzi tutaj o sama uciazliwo$¢, a nie np. ,nadmierng ucigzli-
wos¢, czy ,szczegdlng ucigzliwose”.

2. Obowiazek dotozenia staran, aby zado$¢uczynienie wezwaniu
nie bylo ucigzliwe, nie jest ograniczony tylko do osobistego stawien-
nictwa, dotyczy on wszystkich form udzialu w podejmowanych czyn-
nosciach, czy tez form sktadania wyjasnien lub zeznan okreslonych w
art. 50 § 1 k.p.a.

III

1. Nie zawsze wezwany bedzie w stanie uczyni¢ zado$¢ obowiaz-
kowi okreslonemu w tresci wezwania. Moga pojawi¢ si¢ okolicznosci
uniemozliwiajace mu osobisty udzial w czynnosci procesowej doko-
nywanej np. w siedzibie organu, w zwigzku z powyzszym, w przypad-
kach, w ktorych osoba wezwana nie moze stawic si¢ z powodu choro-
by, kalectwa lub innej niedajacej sie pokona¢ przeszkody, organ moze
dokonac¢ okreslonej czynnosci lub przyja¢ wyjasnienie albo przestu-
cha¢ osobe wezwana w miejscu jej pobytu, jezeli pozwalaja na to oko-
licznosci, w jakich si¢ ona znajduje.

2. W art. 50 § 3 wystepuja trzy przestanki umozliwiajace dokonanie
czynnosci procesowej w miejscu pobytu wezwanego, dwie maja charak-
ter ostry, jedna nieostry. Moze to zatem nastapi¢ w przypadku choroby
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oraz kalectwa wezwanego, a takze z powodu innej niedajacej si¢ poko-
nac przeszkody. Dla zastosowania tego przepisu wystarczy, ze przeszko-
da taka istnieje w dacie przeprowadzania okreslonej czynnosci, w ktorej
ma bra¢ udziat osoba wezwana, nie musi mie¢ charakteru trwatego. Or-
gan moze rowniez ponowi¢ wezwanie, gdy przeszkoda przemineta.

v

Podmiotami zobowigzanymi do zado$¢uczynienia wezwaniu s3
uczestnicy postgpowania, niemniej jednak nalezy pamieta¢ o wyla-
czeniu lub ograniczeniu wezwania w stosunku do oséb korzystajg-
cych z immunitetu dyplomatycznego i konsularnego2>4. Ustawodawca
w art. 4 kp.a. wyraznie przewiduje, ze przepisy k.p.a. nie naruszaja
szczegdlnych uprawnien, wynikajacych z immunitetu dyplomatyczne-
go i konsularnego oraz umoéw i zwyczajow miedzynarodowych.

Art. 51. [Osobiste stawienie si¢ wezwanego]

§ 1. Do osobistego stawienia si¢ wezwany jest obowigzany tylko w obrebie
gminy lub miasta, w ktorym zamieszkuje albo przebywa.

§ 2. Obowigzek osobistego stawiennictwa dotyczy réwniez wezwanego, za-
mieszkalego lub przebywajacego w sasiedniej gminie albo miescie.

1. Obowigzek osobistego stawiennictwa nie ma charakteru bez-
wzglednego. Cigzy on na wezwanym tylko w obrebie gminy lub miasta,
w ktérym zamieszkuje lub przebywa. Determinantem tego obowigzku
jest zatem przebywanie lub zamieszkiwanie w obrebie danej gminy
(miasta), w dacie dokonywania czynnosci procesowej, do udzialu w
ktorej okreslona osoba zostata wezwana.

2. Zamieszkanie ma charakter staly, z kolei przebywanie przejscio-
wy. Miejscem zamieszkania osoby fizycznej, wedlug art. 25 k.c., jest
miejscowos$¢, w ktorej osoba ta przebywa z zamiarem stalego poby-

254 A. Skora, Ogélne postgpowanie administracyjne. Zarys wyktadu, Elblag 2015, s. 96.
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tu. Z punktu widzenia ustalenia miejsca zamieszkania nie wystarczy
samo zamieszkiwanie w sensie fizycznym, bez zamiaru stalego pobytu,
cho¢by zamieszkiwanie trwato przez dluzszy czas, ani sam zamiar sta-
tego pobytu w danej miejscowosci niepolaczony z przebywaniem w tej
miejscowosci. O miejscu zamieszkania rozstrzyga zawsze caloksztalt
okolicznosci, ktore wskazuja na zejscie si¢ stanu faktycznego przeby-
wania z zamiarem takiego przebywania (zob. wyrok WSA z dnia 20
lutego 2019 r., VIII SA/Wa 20/19, LEX nr 2634503).

II

1. Obowigzek osobistego stawienia si¢ wezwanego dotyczy nie
tylko obrebu gminy lub miasta, w ktéorym wezwany zamieszkuje albo
przebywa, poniewaz na podstawie art. 51 § 2 rozciaga si¢ on na osoby
zamieszkujgce gminy (miasta) sgsiednie lub przebywajace tam. Gminy
(miasta) sgsiednie to gminy (miasta) lezace najblizej, przylegte, bezpo-
$rednio graniczace z gming (miastem), na obszarze ktdrej to struktury
terenowej znajduje si¢ siedziba organu prowadzacego postepowanie
administracyjne, gdzie ma by¢ przeprowadzana okreslona czynnosc¢
procesowa. Gming lub miastem sgsiednim nie bedzie zatem kolejna
(nie graniczaca bezposrednio) podstawowa jednostka samorzadu te-
rytorialnego, nawet jezeli odleglos¢ z niej do siedziby organu jest sto-
sunkowo niewielka, a miejscowosci s ze sobg dobrze skomunikowane.

2. W przypadku wzywania do osobistego stawienia si¢ osoby spoza
obrebu gminy lub miasta, w ktéorym wezwany zamieszkuje albo prze-
bywa, badz tez spoza gminy lub miasta sgsiedniego, powinna by¢ uru-
chomiona instytucja pomocy prawne;.

III

1. Z art. 51 wynika obowigzek osobistego stawienia si¢ wezwanego,
a nie zakaz organu kierowania wezwan do os6b spoza gminy lub mia-
sta zamieszkania lub przebywania, czy gminy lub miasta sasiedniego.
Jednak wedlug art. 52 organ administracji publicznej powinien w toku
postepowania zwrocic¢ sie do wlasciwego terenowego organu admini-
stracji publicznej o wezwanie osoby zamieszkalej lub przebywajacej w
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danej gminie lub miescie do dokonania okreslonych czynnosci proce-
sowych, zwigzanych z toczacym si¢ postegpowaniem. Organ $wiadcza-
cy pomoc prawng wzywa osoby zamieszkale lub przebywajace tylko w
danej gminie lub miescie (nie miejscowosci sgsiedniej).

2. W przypadku wezwania przez organ prowadzacy postepowanie
osoby, ktdra nie przebywa albo nie zamieszkuje w obrebie gminy lub mia-
sta, w ktérym ma by¢ przeprowadzana czynno$¢ procesowa, ani w obre-
bie gminy lub miasta sasiedniego, w razie jej niestawiennictwa, nie moga
by¢ wyciagane w stosunku do niej negatywne konsekwencje prawne.

Art. 52. [Zwrocenie si¢ 0 pomoc prawna]

W toku postepowania organ administracji publicznej zwraca si¢ do wlasci-
wego terenowego organu administracji rzadowej lub organu samorzadu te-
rytorialnego o wezwanie osoby zamieszkalej lub przebywajacej w danej gmi-
nie lub miescie do ztozenia wyjasnien lub zeznan albo do dokonania innych
czynnoéci, zwigzanych z toczacym sie postepowaniem. Organ prowadzacy
postepowanie oznaczy zarazem okolicznosci bedace przedmiotem wyjasnien
lub zeznan albo czynnosci, jakie majg by¢ dokonane.

1. Pomoc prawna przewidziana w art. 52 k.p.a. jest udzielana
w toku postepowania administracyjnego, zatem od momentu jego
wszczecia po zakonczenie. Konczy sprawe w danej instancji decyzja
administracyjna (por. kom. do art. 104). Sprawa moze by¢ tez zala-
twiona milczaco, o ile przepis szczegoélny tak stanowi. Pomocy prawne;j
udziela terenowy organ administracji publiczne;j.

2. Definicja organu samorzadu terytorialnego zostala zawarta w
art. 5§ 2 pkt 6, nie ma jednak kodeksowej definicji terenowego orga-
nu administracji rzgdowe;j2>5. Wedtug art. 2 ustawy z dnia 23 stycznia
2009 r. o wojewodzie i administracji rzagdowej w wojewddztwie (t.j.

255 W okresie dwudziestolecia miedzywojennego postugiwano si¢ pojeciem or-
ganu administracji ogdlnej, zob. szerzej: J. Kostrubiec, Administracja ogélna w mysli
prawniczej Drugiej Rzeczypospolitej, Warszawa 2019, s. 26-45.
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Dz.U. z 2019 1., poz. 1464 ze zm.) zadania tej administracji wykonuje
m.in. wojewoda, organy rzadowej administracji zespolonej w woje-
wodztwie, w tym kierownicy zespolonych stuzb, inspekgji i strazy oraz
organy niezespolonej administracji rzgdowej2>.

3. Organem $wiadczacym pomoc prawng nie moze by¢ kazdy or-
gan, a ,wlasciwy’, terenowy organ administracji rzadowej lub organ
samorzadu terytorialnego. Organ wlasciwy, to organ posiadajacy okre-
slone kompetencje procesowe, umozliwiajace przyjecie wyjasnien lub
zeznan albo dokonanie innych czynnosci, zwigzanych z toczacym si¢
postepowaniem.

4. Ustawodawca nie zobowigzuje organu prowadzacego postepo-
wanie do przeprowadzenia wszystkich czynnosci procesowych zwia-
zanych z zalatwieniem sprawy. Czes¢ z nich moze by¢ dokonana w
drodze pomocy prawnej przez inny organ. Organ zwracajacy si¢ o
pomoc prawna jest jednak zobowigzany wskaza¢ okolicznosci bedace
przedmiotem wyjasnien lub zeznan albo czynnosci, jakie maja by¢ do-
konane, przy czym wszelkie te czynnosci procesowe muszg by¢ zwig-
zane z toczacym si¢ postepowaniem.

5. Pomoc prawna moze by¢ swiadczona, jezeli osoba wezwana nie
mieszka, bagdz nie przebywa w obrebie gminy lub miasta, ktdre jest
siedziba organu prowadzacego postepowanie lub w obrebie sasiedniej
(pobliskiej) gminy lub miasta.

6. Organ administracji publicznej, do ktérego organ prowadzacy
postepowanie zwrdcit sie o wezwanie okreslonej osoby do ztozenia
wyjasnien lub zeznan albo do dokonania innej czynnosci, jest zwigza-
ny zadaniem udzielenia pomocy prawnej w zakresie, ktory zostal wy-
znaczony trescig zadania. Wyniki czynnosci procesowych podjetych
w ramach pomocy prawnej sa wigzace dla organu prowadzacego po-

256 Zob. szerzej: M. Czuryk, M. Karpiuk, M. Mazuryk (red.), Ustawa o wojewodzie i
administracji rzgdowej w wojewddztwie. Komentarz, Warszawa 2012, s. 11-14; K. Sikora,
Aparat pomocniczy administracji publicznej, (w:) M. Karpiuk, J. Kowalski (red.), Admini-
stracja publiczna i prawo administmcyjne w zarysie, Warszawa-Poznan 2013, s. 251-252; M.
Karpiuk, Zadania i kompetencje zespolonej administracji rzgdowej w sferze bezpieczeristwa
narodowego Rzeczypospolitej Polskiej. Aspekty materialne i formalne, Warszawa 2013, s. 115;
J. Kostrubiec, Status of a Voivodship Governor as an Authority Responsible for the Matters
of Security and Public Order, ,Barometr Regionalny” 2018, nr 5, s. 36-37; M. Czuryk, M.
Karpiuk, J. Kostrubiec (red.), Niezespolona administracja rzgdowa, Warszawa 2011.
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stepowanie w sprawie, o ile zostaly przeprowadzone na okolicznosci
okreslone w zadaniu i dokonano ich zgodnie z przepisami prawa2>7.

Terenowy organ administracji publicznej, do ktorego zwrdcono si¢
0 pomoc prawng, nie moze jej odmowic, jezeli osoba, ktéra ma by¢
wezwana do udzialu w okreslonej czynnosci procesowej zamieszkuje
lub przebywa w gminie lub miescie, gdzie znajduje si¢ siedziba orga-
nu majacego $wiadczy¢ pomoc prawng, a ta czynnos$¢ procesowa jest
zwigzana z toczacym sie postepowaniem.

7. Zastosowanie instytucji pomocy prawnej z art. 52 ogranicza
stosowanie w postepowaniu dowodowym zasady bezposredniosci.
W miejsce dowodu osobowego wchodzi dokument, ktérym jest np.
protokot sporzadzony przez organ $wiadczacy pomoc prawna czy tez
przyjete od osob oswiadczenia lub wyjasnienia na pi$mie potwierdzo-
ne ich podpisem?258. Nalezy jednak podkresli¢, ze dowodu z zeznan
swiadka nie moze zastapi¢ jego oswiadczenie, a ewentualne trudnosci
z przeprowadzeniem takiego dowodu, ktére bytyby zwigzane z odle-
glym miejscem zamieszkania §wiadka mozna przezwyciezy¢ przez za-
stosowanie instytucji pomocy prawnej (zob. m.in. wyrok WSA z dnia
14 lutego 2019 r., II SA/Op 461/18, LEX nr 2623658).

Art. 53. [Obowiazek osobistego stawiennictwal]

Przepiséw art. 51 i 52 nie stosuje si¢ w przypadkach, w ktorych charakter
sprawy lub czynnos$ci wymaga dokonania czynnosci przed organem admini-
stracji publicznej prowadzacym postepowanie.

Ustawodawca w art. 53 wprowadza obowigzek osobistego stawien-
nictwa, nawet w przypadku zamieszkiwania lub pobytu w innej gminie
lub miescie, niz w tym, w ktérym znajduje si¢ siedziba organu prowa-
dzacego postepowanie administracyjne (jak rowniez w miejscowosci

257 A. Wrébel, (w:) M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, A. Wrébel, Komentarz
aktualizowany do Kodeksu postgpowania administracyjnego, LEX 2019.

258 B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz,
Warszawa 2008, s. 328.
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innej niz miejscowo$¢ sgsiednia). Obowigzek ten obejmuje okreslone
osoby, jezeli charakter sprawy lub czynnosci wymaga dokonania czyn-
nosci przed organem administracji publicznej prowadzacym postepo-
wanie. O tym, czy zachodzg te przestanki, decyduje organ. Wezwany
w trybie art. 53 ma obowiazek osobistego stawiennictwa. Koniecznos¢
stawiennictwa wynikajaca z tego przepisu nie ma zastosowania, jezeli
osoba wezwana nie moze stawic¢ si¢ z powodu choroby, kalectwa lub
innej niedajacej si¢ pokonac przeszkody.

Art. 54. [Elementy wezwania]

§ 1. W wezwaniu nalezy wskaza¢:

1) nazwe i adres organu wzywajacego;

2) imie i nazwisko wzywanego;

3) w jakiej sprawie oraz w jakim charakterze i w jakim celu zostaje wezwany;
4) czy wezwany powinien si¢ stawi¢ osobiscie lub przez pelnomocnika, czy
tez moze zlozy¢ wyjasnienie lub zeznanie na pismie lub w formie dokumentu
elektronicznego;

5) termin, do ktérego zadanie powinno by¢ spelnione, albo dzien, godzine i
miejsce stawienia si¢ wezwanego lub jego pelnomocnika;

6) skutki prawne niezastosowania si¢ do wezwania.

§ la. W wezwaniu zawiera si¢ réwniez informacje, o ktérych mowa w art. 13
ust. 1 i 2 rozporzadzenia 2016/679, chyba ze wezwany posiada te informacje,
a ich zakres lub tre$¢ nie ulegly zmianie.

§ 2. Wezwanie powinno by¢ opatrzone podpisem pracownika organu wzywa-
jacego, z podaniem imienia, nazwiska i stanowiska stuzbowego podpisujace-
go lub, jezeli dokonywane jest z uzyciem dokumentu elektronicznego, powin-
no by¢ opatrzone kwalifikowanym podpisem elektronicznym.

1. W przypadku wezwania do udzialu w podejmowanych czynno-
$ciach i do zlozenia wyjasnien lub zeznan nie obowigzuje zasada odfor-
malizowania2>®. Ustawodawca w art. 54 wyraznie wylicza elementy, ja-

259 Celem zasady odformalizowania (ograniczonego formalizmu) jest stworzenie
legitymowanemu podmiotowi mozliwo$ci rozpoznania sprawy bez zbednych formal-
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kie ma organ uwzgledni¢ w wezwaniu. Wszystkie te sktadniki powinny
by¢ zachowane bez wzgledu na forme wezwania. Brak jakiego$ z nich
czyni wezwanie wadliwym, przy czym braki o charakterze nieistotnym
nie powoduja bezskutecznosci wezwania. Wezwanie, chociaz wadliwe,
bedzie w takim przypadku wywotywalo skutki prawne, w zwiazku z
czym wezwany bedzie musial si¢ mu podporzadkowaé. Wezwanie bez
ktoregokolwiek z kluczowych elementéw jest bezskuteczne. Do istotnych
(kluczowych, podstawowych) elementéw wezwania zaliczy¢ nalezy m.in.
elementy wymienione w art. 54 § 1 k.p.a., czy tez podpis pracownika.

2. Dane zawarte w art. 54 pozwalaja osobie wezwanej na wypelnie-
nie okreslonego w wezwaniu obowigzku, a takze umozliwig jej ewen-
tualng weryfikacje, czy organ administracji rzeczywiscie jest upraw-
niony do dokonywania takiego wezwania. W art. 54 § 1 kreowana jest
zasada jawnosci wobec 0s6b wzywanych poprzez dokladne okredlenie
celu wezwania. Osoba, ktdra jest wzywana do udzialu w sprawie lub
w czynnosci postepowania, powinna mie¢ mozliwos$¢ przygotowania
sie, np. przez zebranie i uporzagdkowanie dokumentéw czy tez przez
udzielenie pelnomocnictwa260,

II

1. W art. 54 § 1a, w zakresie uwzglednienia w wezwaniu okreslo-
nych danych nastgpuje odestanie do rozporzadzenia Parlamentu Euro-
pejskiego i Rady (UE) 2016/679 w sprawie ochrony os6b fizycznych w
zwigzku z przetwarzaniem danych osobowych i w sprawie swobodnego
przeplywu takich danych oraz uchylenia dyrektywy 95/46/WE (ogdlne
rozporzadzenie o ochronie danych) (Dz.U.UE. L. 2016 . nr 119, s. 1),
ktorego celem jest ochrona podstawowych praw i wolnosci oséb fizycz-
nych, a w szczegdlnosci ich prawa do ochrony danych osobowych.

2. Wezwanie powinno zawiera¢ rdwniez informacje, o ktdrych sta-
nowi art. 13 ust. 1 i 2 RODO, o ile wezwany nie posiada takich infor-
macji, badz ich zakres lub tre$¢ uleglty zmianie. Przepis ten formuluje

noéci. Przyjecie takiej reguly pozwala na przyspieszenie postgpowania, M. Karpiuk,
Obowigzywanie zasady ograniczonego formalizmu w ogolnym postepowaniu admini-
stracyjnym, ,,Roczniki Nauk Prawnych KUL” 2012, nr 3, s. 253.

260 B, Adamiak, J. Borkowski, Kodeks..., s. 330.
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obowigzek informacyjny, aktualizujacy si¢ wobec administratora w
przypadku pozyskiwania przez niego danych od podmiotu261.

3. Wedlug art. 13 ust. 1 RODO, jezeli zbierane s3 dane osobowe,
administrator podczas pozyskiwania danych osobowych podaje jej
wszystkie nastepujace informacje: 1) swoja tozsamos¢ i dane kontakto-
we oraz, gdy ma to zastosowanie, tozsamos¢ i dane kontaktowe swojego
przedstawiciela; 2) gdy ma to zastosowanie — dane kontaktowe inspek-
tora ochrony danych; 3) cele przetwarzania danych osobowych oraz
podstawe prawng przetwarzania; 4) jezeli przetwarzanie odbywa sie na
podstawie art. 6 ust. 1 lit. f) RODO - prawnie uzasadnione interesy re-
alizowane przez administratora lub przez strone trzecia; 5) informacje
o odbiorcach danych osobowych lub o kategoriach odbiorcow, jezeli
istniejg; 6) gdy ma to zastosowanie — informacje o zamiarze przekaza-
nia danych osobowych do panstwa trzeciego lub organizacji miedzy-
narodowej oraz o stwierdzeniu lub braku stwierdzenia przez Komisje¢
UE odpowiedniego stopnia ochrony lub w przypadku przekazania, o
ktorym mowa w art. 46, art. 47 lub art. 49 ust. 1 akapit drugi RODO,
wzmianke o odpowiednich lub wlasciwych zabezpieczeniach oraz in-
formacje o sposobach uzyskania kopii tych zabezpieczen lub o miejscu
ich udostepnienia. Poza powyzszymi informacjami, wedlug art. 13 ust.
2 RODO, podczas pozyskiwania danych osobowych administrator po-
daje osobie, ktdrej dane dotycza, nastepujace inne informacje niezbed-
ne do zapewnienia rzetelnosci i przejrzystosci przetwarzania: 1) okres,
przez ktory dane osobowe beda przechowywane, a gdy nie jest to moz-
liwe, kryteria ustalania tego okresu; 2) informacje o prawie do zadania
od administratora dostgpu do danych osobowych dotyczacych osoby;,
ktdrej dane dotycza, ich sprostowania, usunigcia lub ograniczenia prze-
twarzania lub o prawie do wniesienia sprzeciwu wobec przetwarzania, a
takze o prawie do przenoszenia danych; 3) jezeli przetwarzanie odbywa
sie na podstawie art. 6 ust. 1 lit. a) lub art. 9 ust. 2 lit. a) RODO - infor-
macje o prawie do cofnigcia zgody w dowolnym momencie bez wptywu
na zgodnos¢ z prawem przetwarzania, ktérego dokonano na podstawie
zgody przed jej cofnieciem; 4) informacje o prawie wniesienia skargi do

261 J. Fuczak, (w:) E. Bielak-Jomaa, D. Lubasz (red.), Ogdlne rozporzgdzenie o
ochronie danych. Komentarz, LEX 2018.
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organu nadzorczego; 5) informacje, czy podanie danych osobowych jest
wymogiem ustawowym, umownym lub warunkiem zawarcia umowy
oraz czy osoba, ktorej dane dotycza, jest zobowiazana do ich podania
i jakie s3 ewentualne konsekwencje niepodania danych; 6) informacje
o zautomatyzowanym podejmowaniu decyzji, w tym o profilowaniu, o
ktéorym mowa w art. 22 ust. 1 i 4 RODO, oraz - przynajmniej w tych
przypadkach - istotne informacje o zasadach ich podejmowania, a tak-
ze 0 znaczeniu i przewidywanych konsekwencjach takiego przetwarza-
nia dla osoby, ktdrej dane dotycza.

III

Wezwanie powinno by¢ podpisane. Jezeli jest ono sporzadzone w
formie pisemnej, to podpisuje je pracownik organu wzywajacego, z
podaniem swojego imienia, nazwiska oraz stanowiska stuzbowego. W
przypadku, gdy wezwania dokonuje sie z uzyciem dokumentu elek-
tronicznego, powinno ono by¢ opatrzone kwalifikowanym podpisem
elektronicznym. Brak podpisu skutkuje bezskuteczno$cia wezwania.

Art. 55. [Wezwanie telefoniczne albo przy uzyciu innych srodkéw
facznosci]

§ 1. W sprawach niecierpigcych zwloki wezwania mozna dokonaé réwniez
telefonicznie albo przy uzyciu innych srodkéw tacznosci, z podaniem danych
wymienionych w art. 54 § 1 oraz imienia, nazwiska i stanowiska stuzbowego
pracownika organu wzywajacego.

§ 2. Wezwanie dokonane w sposob okreslony w § 1 powoduje skutki prawne
tylko wtedy, gdy nie ma watpliwosci, ze dotarlo do adresata we wtasciwej tre-
$ciiw odpowiednim terminie.

1. Wezwanie telefoniczne albo przy uzyciu innych §rodkéw tacznosci
jest szczegdlng forma wezwania, stosowana tylko w wyjatkowych okolicz-
nosciach. Dokonywane jest ono ,w sprawach niecierpigcych zwtoki”. Oce-
ny, czy jest to ,sprawa niecierpigca zwloki’, dokonuje organ wzywajacy.
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2. W przypadkach, w ktérych organ administracji publicznej uzna,
ze sprawa wymaga pilnego rozstrzygniecia, moze wzywac osoby do
udzialu w czynno$ciach postepowania takze przy uzyciu dostepnych
srodkéw tacznosci262. Jezeli organ posiada mozliwo$¢ przekazania in-
formacji o wyznaczeniu terminu stawiennictwa droga inng niz pocz-
towa, to z takiej mozliwo$ci powinien skorzysta¢, zanim uczyni uzytek
z fikcji prawnej doreczenia zastepczego (wyrok WSA z dnia 20 lutego
2013 r., II SA/Bd 1086/12, LEX nr 1351382). Pozwala to na dokonanie
czynnosci, zlozenie wyjasnien lub zeznan bez zbednego przedluzania
postepowania, zatem czyni to zado$¢ zasadzie szybkosci i prostoty po-
stepowania. Wezwanie obejmuje dzialania niezbedne dla rozstrzygnie-
cia sprawy lub dla wykonywania czynnosci urzedowych, w zwigzku z
czym, ze wzgledu na merytoryczne rozstrzygniecie, powinny one dojs¢
do skutku. Stuzy¢ temu ma szczegdlna forma wezwania, jaka jest we-
zwanie telefoniczne albo przy uzyciu innych $rodkow tacznosci.

3. Wezwanie szczegdlne, dokonane za posrednictwem s$rodkow
facznosci musi odpowiada¢ wymogom okreslonym wart. 54 § 1 k.p.a.,
zatem zawiera¢ elementy wezwania zwyktego, czyli: 1) nazwe i adres
organu wzywajacego; 2) imi¢ i nazwisko wzywanego; 3) w jakiej spra-
wie oraz w jakim charakterze i w jakim celu zostaje wezwany; 4) czy
wezwany powinien si¢ stawi¢ osobiscie lub przez pelnomocnika, czy
tez moze zfozy¢ wyjasnienie lub zeznanie na pismie lub w formie do-
kumentu elektronicznego; 5) termin, do ktorego zadanie powinno by¢
spelnione, albo dzien, godzine i miejsce stawienia sie¢ wezwanego lub
jego pelnomocnika; 6) skutki prawne niezastosowania si¢ do wezwa-
nia, a takze elementy wskazane w art. 55§ 1 k.p.a., zatem imie i na-
zwisko, a takze stanowisko stuzbowe pracownika organu wzywajacego.

II

1. Organ, dokonujac wezwania w trybie art. 55 § 1 k.p.a., powinien
wybrac taki sposob, ktéry bedzie gwarantowal nie tylko szybkie, ale tez
i efektywne doreczenie wezwania, przy czym ustawodawca uzaleznia

262 A, Wrébel, (w:) M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, A. Wrébel, Komentarz
aktualizowany do Kodeksu postepowania administracyjnego, LEX 2019.
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skuteczno$¢ takiego wezwania od ustalenia, ze rzeczywiscie wezwanie
dotarfo do adresata we wiasciwej tresci oraz w odpowiednim czasie.
Wezwanie pilne powoduje skutki prawne tylko wtedy, gdy nie ma wat-
pliwosci, ze dotarlo do adresata we wiasciwej tresci i w odpowiednim
czasie263. Wezwanie to powinno by¢ zatem wezwanemu doreczone.

2. Dowodem doreczenia mogg by¢ m.in.: wykaz potaczen telefo-
nicznych sporzadzony przez operatora, potwierdzenie przeczytania
wiadomosci przestanej poczta elektroniczng, raport otrzymania wia-
domosci SMS. Wezwanie w tym trybie musi by¢ kierowane do adre-
sata z odpowiednim wyprzedzeniem, przed dokonaniem czynnosci
procesowej264. Jezeli pojawig sie watpliwosci, ze wezwanie za posred-
nictwem $rodkéw tacznosci nie dotarto do adresata we wlasciwej tresci
i w odpowiednim terminie, wowczas jest ono bezskuteczne, w zwigzku
z czym nie wywoluje negatywnych skutkéw prawnych dla wezwane-
go, organ wzywajacy nie moze zatem w stosunku do niego zastosowac
zadnych sankcji. Watpliwosci pojawiajg sig, jezeli organ nie posiada
potwierdzenia, ze wezwanie dotarto do wezwanego we wlasciwej tresci
i w odpowiednim terminie, a w aktach sprawy nie ma stosownej adno-
tacji potwierdzajacej taki fakt, jak rowniez gdy nie ma takiego potwier-
dzenia, a z czynnosci zawiadomienia przy uzyciu okreslonych srodkéow
facznosci, utrwalonej w aktach sprawy w formie adnotacji podpisanej
przez pracownika, ktéry dokonal tej czynnosci, rowniez nie wynika,
aby adresat zostal prawidlowo poinformowany we wlasciwym termi-
nie o tre$ci wezwania.

Art. 56. [Zwrot kosztow stawiennictwa]

§ 1. Osobie, ktdra stawila sie na wezwanie, przyznaje si¢ koszty podrdzy i inne
naleznoéci ustalone zgodnie z przepisami zawartymi w dziale 2 tytutu III usta-
wy z dnia 28 lipca 2005 r. o kosztach sadowych w sprawach cywilnych (Dz. U.
z 2018 1., poz. 300, 398, 770, 914, 1293 i 1629). Dotyczy to réwniez kosztéw
osobistego stawiennictwa stron, gdy postepowanie zostalo wszczete z urzedu

263 A. Goleba, (w:) H. Knysiak-Sudyka (red.), Kodeks postepowania administracyj-
nego. Komentarz, LEX 2019.

264 . Wegner, (w:) W. Chroécielewski, Z. Kmieciak (red.), Kodeks postepowania
administracyjnego. Komentarz, LEX 2019.
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albo gdy strona bez swojej winy zostata blednie wezwana do stawienia sie.

§ 2. Zadanie przyznania naleznosci nalezy zglosi¢ organowi administracji pu-
blicznej, przed ktérym toczy si¢ postepowanie, przed wydaniem decyzji, pod
rygorem utraty roszczenia.

1. Koszty podrdzy i inne naleznosci sg przyznawane wyltacznie oso-
bie, ktdra stawila sie na wezwanie. Ma to réwniez zastosowanie w przy-
padku kosztow osobistego stawiennictwa stron, gdy postepowanie zo-
stalo wszczete z urzedu albo gdy strona bez swojej winy zostata blednie
wezwana do stawienia si¢. Na podstawie art. 56 § 1 k.p.a. przystuguje
zwrot naleznosci stawiennictwa na wezwanie, a nie naleznosci, jakie
ponidst wezwany, ktory ostatecznie nie stawit si¢ w miejscu i czasie
okreslonym w wezwaniu.

2. Wedlugart. 85 ustawy z dnia 28 lipca 2005 r. o kosztach sadowych
w sprawach cywilnych (t.j. Dz.U. 2 2020 r., poz. 755 ze zm.), $wiadkowi
przystuguje zwrot kosztow podrdzy - z miejsca jego zamieszkania do
miejsca wykonywania czynnosci sadowej na wezwanie sadu - w wy-
sokosci rzeczywiscie poniesionych, racjonalnych i celowych kosztow
przejazdu wlasnym samochodem lub innym odpowiednim srodkiem
transportu. Wedtug tych samych zasad przystuguje mu zwrot kosztow
noclegu oraz utrzymania w miejscu wykonywania czynnosci sagdowe;j.
Swiadek moze zada¢ zwrotu kosztow przejazdu w wysokosci rzeczy-
wiscie poniesionych, racjonalnych i celowych. W tych granicach ma
miejsce swoboda ustalenia, czy $rodek transportu, z ktérego swiadek
korzystal jest odpowiedni, przez co poniesione koszty spelniajg wy-
zej wskazane kryteria. Ustawodawca przyjal, ze swiadek moze korzy-
sta¢ z wlasnego samochodu i przy tym nie uzaleznil prawa do zadania
zwrotu kosztow od uprzedniej lub nastepczej zgody na skorzystanie z
tego $rodka transportu. Decydujace w tym zakresie bedzie kryterium
racjonalnosci oraz celowosci ich poniesienia w zwigzku ze stawiennic-
twem $wiadka na wezwanie (postanowienie SA we Wroclawiu z dnia
16 grudnia 2015 r., 1 ACz 2708/15, LEX nr 1983725). Swiadkowi przy-
stuguje réwniez zwrot zarobku lub dochodu utraconego z powodu sta-
wiennictwa na wezwanie sadu, co wynika z art. 86 ust. 1 u.k.s.
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3. Na mocy art. 89 ust. 1 u.k.s. bieglemu przysluguje wynagrodze-
nie za wykonang prace oraz zwrot poniesionych przez niego wydat-
kow niezbednych dla wydania opinii. Przystuguje mu réwniez zwrot
kosztéw podrodzy, a takze zwrot kosztow noclegu oraz utrzymania w
miejscu wykonywania czynnosci procesowe;.

Naleznosci bieglego ustalane i przyznawane sg na podstawie przed-
stawionych rachunkéw i innych dokumentéw. Nie zwalnia to jednak
organu orzekajgcego z obowigzku dotyczacego zbadania réwniez oko-
licznosci wynikajacych z ustawowych kryteriéw, czego wynik powi-
nien znalez¢ odzwierciedlenie w tresci postanowienia przyznajacego
wynagrodzenie (postanowienie SA w Poznaniu z dnia 5 lutego 2014 r.,
I ACz 112/14, LEX nr 1425502).

4. Ttumaczowi przystuguje wynagrodzenie za wykonang prace
oraz zwrot poniesionych przez niego wydatkéw niezbednych do wy-
konania ttumaczenia. Wynagrodzenie i zwrot wydatkéw przystuguja
ttumaczowi na podstawie art. 89d ust. 1 u.k.s. Przystuguje mu réwniez
zwrot kosztow podrdzy, a takze zwrot kosztéw noclegu oraz utrzyma-
nia w miejscu wykonywania czynnosci procesowe;j.

II

Zwrot nalezno$ci zwigzanych ze stawieniem si¢ na wezwanie nie
nastepuje z urzedu. Osoba zainteresowana musi ten fakt zglosi¢ orga-
nowi administracji publicznej, przed ktérym toczy si¢ postepowanie.
Brak takiego zgloszenia skutkuje utratg roszczenia. Zadanie przyzna-
nia naleznosci skutecznie mozna zglosi¢ do czasu wydania decyzji. Po
jej wydaniu takie zadanie jest bezskuteczne.



Rozdziat 10
Terminy

Art. 57. [Sposob obliczania terminéw w postepowaniu administra-
cyjnym]

§ 1. Jezeli poczatkiem terminu okreslonego w dniach jest pewne zdarzenie,
przy obliczaniu tego terminu nie uwzglednia si¢ dnia, w ktérym zdarzenie
nastapilo. Uplyw ostatniego z wyznaczonej liczby dni uwaza sie za koniec ter-
minu.

§ 2. Terminy okreslone w tygodniach konczg si¢ z uptywem tego dnia w ostat-
nim tygodniu, ktory nazwa odpowiada poczatkowemu dniowi terminu.

§ 3. Terminy okreslone w miesigcach konczg si¢ z uptywem tego dnia w ostat-
nim miesigcu, ktéry odpowiada poczatkowemu dniowi terminu, a gdyby ta-
kiego dnia w ostatnim miesigcu nie bylo - w ostatnim dniu tego miesigca.

§ 3a. Terminy okreslone w latach koncza si¢ z uplywem tego dnia w ostatnim
roku, ktéry odpowiada poczatkowemu dniowi terminu, a gdyby takiego dnia
w ostatnim roku nie byto - w dniu poprzedzajacym bezposrednio ten dzien.
§ 4. Jezeli koniec terminu do wykonania czynnosci przypada na dzien uznany
ustawowo za wolny od pracy lub na sobote, termin uptywa nastepnego dnia,
ktéry nie jest dniem wolnym od pracy ani sobota.

§ 5. Termin uwaza si¢ za zachowany, jezeli przed jego uptywem pismo zostato:
1) wystane w formie dokumentu elektronicznego do organu administracji pu-
blicznej, a nadawca otrzymat urzedowe poswiadczenie odbioru;

2) nadane w polskiej placéwce pocztowej operatora wyznaczonego w rozu-
mieniu ustawy z dnia 23 listopada 2012 r. - Prawo pocztowe albo placéwce
pocztowej operatora $wiadczacego pocztowe ustugi powszechne w innym
panstwie czlonkowskim Unii Europejskiej, Konfederacji Szwajcarskiej albo
panstwie cztonkowskim Europejskiego Porozumienia o Wolnym Handlu
(EFTA) - stronie umowy o Europejskim Obszarze Gospodarczym;

3) ztozone w polskim urzedzie konsularnym;

4) ztozone przez zolierza w dowodztwie jednostki wojskowej;

5) ztozone przez czlonka zalogi statku morskiego kapitanowi statku;

6) ztozone przez osob¢ pozbawiona wolnosci w administracji zakladu karnego.
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Pomimo braku legalnej definicji pojecia ,,termin”, sposéb jego rozu-
mienia nie nastrecza w literaturze prawa i orzecznictwie wiekszych pro-
bleméw. Powszechnie przyjmuje sie ze ,,termin” oznacza zdarzenie przy-
szle i pewne, z ktérym prawo wigze okreslone skutki prawne, dotyczace
czynnodci albo aktu prawnego, dla ktérego termin zostal zastrzezony.
Prawna doniosto$¢ terminu przejawia si¢ w tym, ze jego uplyw stanowi
podstawe do dokonania oceny skutkéw prawnych czynnosci podejmo-
wanych przez strone, powstania albo ustania prawa podmiotowego26.
Terminy w prawie administracyjnym, podobnie jak terminy okreslone
przepisami innych gatezi prawa, sa zatem zdarzeniami prawnymi, ktére
pozwalajg na okreslenie skutkéw prawnych uptywu czasu dla powstania
lub wygasdniecia uprawnien okreslonych przepisami materialnego oraz
dla czynnosci procesowych. W ramach podstawowego podziatu termi-
néw w prawie, w tym réwniez w prawie administracyjnym, wyodrebnia
sie terminy procesowe i materialne. Terminy procesowe zakreslaja czas,
w ktorym strona lub inny uczestnik skutecznie mozna podjaé czynnosé
procesowa. Termin materialny to okres, w czasie ktérego moze nastapi¢
uksztaltowanie praw lub obowiazkéw jednostki w ramach administra-
cyjnoprawnego stosunku materialnoprawnego26°.

II

1. Prima facie wydawaé by sie moglo, ze o charakterze konkret-
nego terminu w prawie administracyjnym przesadza miejsce umiesz-
czenia przepisu zakreslajagcego ten termin: w ustawie materialnej czy
procesowej. Takie zalozenie byloby jednak mylace, jako ze w wielu
ustawach zaliczanych do prawa administracyjnego materialnego za-
kreslone zostaly terminy do dokonania czynnosci procesowej (np.
art. 71 b ust. 11 ustawy z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji, t.j. Dz.U. z
2020 r., poz. 360 ze zm.).

265 Por. S. Grzybowski, System prawa cywilnego. Czes¢ ogdlna, t. I, Warszawa 1985,
s. 210.

266 H. Knysiak-Molczyk (red.), Kodeks postgpowania administracyjnego. Komen-
tarz, Warszawa 2015, s. 381.



Art. 57. [Sposdb obliczania terminéw w postepowaniu...] 317

2. NSA uznal, ze przy rozstrzyganiu tego, czy dany termin ma
charakter materialny czy procesowy, decydujace znaczenie ma skutek
uplywu terminu. Jezeli skutek ten polega na wygasnieciu prawa pod-
miotowego lub na niemoznosci jego realizacji, termin ma charakter
prawnomaterialny. Taki charakter maja zatem terminy wyznaczajace
okres, w ktorym moze nastapic¢ uksztaltowanie praw lub obowigzkow
podmiotu w formie konkretyzacji norm prawa materialnego - na
przyktad przez wydanie decyzji lub bezposrednio z mocy prawa. Uchy-
bienie terminu prawa materialnego wywotuje skutek w postaci wyga-
$niecia praw lub obowigzkéw o charakterze materialnoprawnym (por.
m.in. wyrok NSA z dnia 20 kwietnia 2011 r., II GSK 497/10, CBOSA).
NSA w wyroku z dnia 26 listopada 2019 r., IT FSK 30/18, (CBOSA),
podzielit poglad wyrazony przez SN w uchwale z dnia 7 pazdziernika
2009 r., IIT CZP 71/09, (OSNC 2010, nr 4, poz. 54), o tym, Ze o charak-
terze prawnym terminu decyduje rodzaj uprawnienia realizowanego
w terminie wskazanym przez ustawodawce. Dla dochodzenia upraw-
nienia skladajacego si¢ na okreslone prawo podmiotowe przewidziane
s3 terminy materialnoprawne, natomiast dla uprawnien (obowigzkow)
procesowych — terminy procesowe.

III

Adresatami terminéw okreslonych w k.p.a. sg nie tylko strony i
uczestnicy postepowania, ale réwniez organ (np. art. 37 § 5).

v

1. Terminy w postepowaniu administracyjnym pelnig przede
wszystkim funkcje gwarancyjng wobec strony i innych uczestnikow
postepowania. Niezachowanie termindéw procesowych wiaze si¢ z ne-
gatywnymi konsekwencjami, okreslonymi przepisami prawa proceso-
wego. Rodzaj tych konsekwencji zalezy od roli, w jakiej w danej spra-
wie wystepuje podmiot naruszajacy termin.

2. Gdy, zgodnie z art.57 § 1, poczatkiem terminu okreslone-
go w dniach jest pewne zdarzenie, przy obliczaniu tego terminu nie
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uwzglednia sie dnia, w ktdrym zdarzenie nastgpilo. Uplyw ostatnie-
go z wyznaczonej liczby dni uwaza si¢ za koniec terminu. W prakty-
ce najczestszym zdarzeniem, o ktérym mowa w art. 57 § 1 k.p.a., jest
otrzymanie przez stron¢ wezwania. Jesli zatem w postepowaniu przed
organem rentowym organ ten, na podstawie § 29 ust. 1 rozporzadze-
nie Ministra Pracy i Polityki Spolecznej z dnia 11 pazdziernika 2011 r.
w sprawie postepowania o §wiadczenia emerytalno-rentowe (Dz.U. nr
237, poz. 1214) wezwie zainteresowanego do przediozenia dodatko-
wych dowodéw i wyznaczy w tym celu np. 14-dniowy termin, a zain-
teresowany otrzyma wezwanie 13 stycznia 2020 r., to termin do przed-
tozenia dowodu uplynie w dniu 27 stycznia o godz. 24.00.

3. Zgodnie z art. 57 § 2, terminy okreslone w tygodniach koncza
sie z uptywem tego dnia w ostatnim tygodniu, ktéry nazwa odpowiada
poczatkowemu dniowi terminu. W $wietle tego przepisu, gdy dwuty-
godniowy termin rozpoczyna swdj bieg we wtorek 7 stycznia 2020 r.
uplywa w dniu 21 stycznia 2020 r. o godz. 24.00.

\%

1. Sposob obliczania terminéw okreslonych w miesigcach zostat
ustalony w art. 57 § 3 k.p.a. Terminy takie koncza si¢ z uplywem tego
dnia w ostatnim miesigcu, ktéry odpowiada poczatkowego dniowi ter-
minu, a gdyby takiego dnia w ostatnim miesigcu nie bylo — w ostatnim
dniu tego miesigca.

2. Mocg ustawy z dnia z dnia 7 kwietnia 2017 r. o zmianie usta-
wy - Kodeks postepowania administracyjnego oraz niektérych innych
ustaw (Dz.U. z 2017 r., poz. 937) doszlo do doprecyzowania zasad
okreslajacych obliczanie terminéw w postepowaniu administracyj-
nym. Efektem nowelizacji byto wprowadzenie do k.p.a. art. 57 § 3a.
Zgodnie z tym przepisem terminy okreslone w latach koncza si¢ z
uplywem tego dnia w ostatnim roku, ktéry odpowiada poczatkowemu
dniowi terminu, a gdyby takiego dnia w ostatnimi miesigcu ni byto
- w ostatni dniu tego miesigca. Przed nowelizacjg k.p.a. na potrzeby
obliczania terminéw okreslonych w latach korzystano z odpowiedniej
reguly okreslonej przepisami k.c., zaakceptowanej w orzecznictwie s3-
déw administracyjnych.
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3. Nowelizacja k.p.a. dokonana ustawa z dnia 7 kwietnia 2017 r. o
zmianie ustawy - Kodeks postepowania administracyjnego oraz nie-
ktérych innych ustaw rozstrzygneta wieloletnie watpliwosci, ktore
powstawaly, gdy ostatni dzien terminu przypadal na sobote, ktora nie
pokrywala si¢ z dniem ustawowo wolnym od pracy. W obecnym stanie
prawnym, zgodnie z art. 75 § 4 k.p.a. sobota, na ktdrg przypada ostatni
dzien miesigca jest, na potrzeby obliczania termindéw, traktowana na
réwni z dniem ustawowo wolnym od pracy. W konsekwencji, zgod-
nie z art. 57 § 4 k.p.a., jezeli termin dokonania czynnosci przypada na
dzien ustawowo wolny od pracy lub sobotg, termin uptywa nastepnego
dnia, ktéry nie jest dniem wolnym od pracy ani sobota.

VI

Dni ustawowe wolne o pracy okreslone zostaly w ustawie z dnia 18
stycznia 1951 r. o dniach wolnych od pracy (t.j. Dz.U. z 2015 r., poz.
90). Sa nimi niedziele oraz nastgpujace dni: 1) 1 stycznia - Nowy Rok;
2) 6 stycznia — Swieto Trzech Kroli; 3) pierwszy dzien Wielkiej Nocy;
4) drugi dzienh Wielkiej Nocy; 5) 1 maja — Swieto Paristwowe; 6) 3 maja
- Swieto Narodowe Trzeciego Maja; 7) pierwszy dzien Zielonych Swig-
tek; 8) dzien Bozego Ciata; 9) 15 sierpnia - Wniebowziecie Najswietszej
Maryi Panny; 10) 1 listopada — Wszystkich Swietych; 11) 11 listopada
— Narodowe Swieto Niepodleglosci; 12) 25 grudnia — pierwszy dzien
Bozego Narodzenia; 13) 26 grudnia - drugi dzien Bozego Narodzenia.

VII

1. W $wietle art. 57 § 5 mozna powiedzie¢, ze podstawowym spo-
sobem dokonania czynnosci w terminie jest ztoZenie pisma bezpo-
srednio w urzedzie obslugujacym wtasciwy w sprawie organ. W ta-
kiej sytuacji strona lub uczestnik postepowania wnoszacy pismo moze
zazadac potwierdzenia faktu jego zlozenia i oznaczenia daty wplywu.
Zgodnie z art. 57 § 5 k.p.a. termin uwaza si¢ za zachowany, jezeli przed
jego uplywem pismo zostalo: 1) wystane w formie dokumentu elek-
tronicznego do organu administracji publicznej, a nadawca otrzymat
urzgdowe poswiadczenie odbioru; 2) nadane w polskiej placowce
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pocztowej operatora wyznaczonego w rozumieniu ustawy z dnia 23
listopada 2012 r. - Prawo pocztowe albo placéwce pocztowej opera-
tora $wiadczacego pocztowe ustugi powszechne w innym panstwie
czfonkowskim Unii Europejskiej, Konfederacji Szwajcarskiej albo pan-
stwie czlonkowskim Europejskiego Porozumienia o Wolnym Handlu
(EFTA) - stronie umowy o Europejskim Obszarze Gospodarczym; 3)
zfozone w polskim urzedzie konsularnym; 4) ztozone przez zolnierza
w dowddztwie jednostki wojskowej; 5) ztozone przez czlonka zalogi
statku morskiego kapitanowi statku; 6) ztozone przez osobe pozbawio-
na wolnoséci w administracji zaktadu karnego.

2. Przepisy przewidujace mozliwo$¢ wnoszenia pism w postaci do-
kumentéw elektronicznych zostalty wprowadzone do k.p.a. ustawg z
dnia 12 lutego 2010 r. o zmianie ustawy o informatyzacji dzialalnosci
podmiotéw realizujacych zadania publiczne oraz niektérych innych
ustaw (Dz.U. nr 40, poz. 230). W $wietle art. 57 § 1 pkt 1 istnieja dwa
warunki zachowania terminu. Pierwszym z nich jest wystanie pisma, a
drugim otrzymanie urzedowego poswiadczenia odbioru. Definicje le-
galng dokumentu elektronicznego okresla art. 3 pkt 2 ustawy z dnia 17
lutego 2005 r. o informatyzacji dzialalnosci podmiotéw realizujacych
zadania publiczne (t.j. Dz.U. z 2020 r., poz. 346 ze zm.), zgodnie z kto-
rym dokumentem takim jest stanowigcy odrebna calos¢ znaczeniowa
zbidr danych uporzadkowanych w okreslonej strukturze wewnetrznej
i zapisany na informatycznym no$niku danych. Wystanie pisma wy-
maga skorzystania przez podmiot wnoszacy pismo z elektronicznej
skrzynki podawczej, zdefiniowanej w art. 3 pkt 17 u.i.d.p.

3. Samo wystanie pisma w formie elektronicznej nie jest wystarcza-
jace dla uznania, ze pismo zostalo ono wniesione w terminie. Podmiot
wnoszacy pismo w tej formie musi otrzymac urzedowe poswiadcze-
nie odbioru. Zgodnie z art. 3 pkt 20 u.i.d.p. s3 to dane elektroniczne
powigzane z dokumentem elektronicznym doreczonym podmiotowi
publicznemu lub przez niego doreczanym w sposéb zapewniajacy roz-
poznawalnos¢ pozniejszych zmian dokonanych w tych danych, okre-
slajace: 1) pelng nazwe podmiotu publicznego, ktéremu doreczono
dokument elektroniczny lub ktéry dorecza dokument; 2) date i godzi-
ne wprowadzenia albo przeniesienia dokumentu elektronicznego do
systemu teleinformatycznego podmiotu publicznego — w odniesieniu
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do dokumentu doreczanego podmiotowi publicznemu; 3) date i go-
dzine podpisania urzedowego poswiadczenia odbioru przez adresata
z uzyciem mechanizmoéw, o ktérych mowa w art. 20a ust. 1 albo 2 - w
odniesieniu do dokumentu dorg¢czanego przez podmiot publiczny; 4)
date i godzing wytworzenia urzedowego poswiadczenia odbioru.

VIII

1. Zgodnie z art. 57 § 5 pkt 2 k.p.a. termin wniesienia pisma uwaza
sie za zachowany, jezeli przed jego uptywem pismo zostalo nadane w
polskiej placéwce pocztowej operatora wyznaczonego w rozumieniu
ustawy z dnia 23 listopada 2012 r. - Prawo pocztowe albo placéwce
pocztowej operatora §wiadczacego pocztowe ustugi powszechne w in-
nym panstwie cztonkowskim Unii Europejskiej, Konfederacji Szwaj-
carskiej albo panstwie cztonkowskim Europejskiego Porozumienia o
Wolnym Handlu (EFTA) - stronie umowy o Europejskim Obszarze
Gospodarczym.

2. Operatorem wyznaczonym jest, zgodnie z art. 3 pkt 13 u.p.p., ope-
rator pocztowy zobowiazany do $wiadczenia ustug powszechnych. We-
diug art. 71 ust. 1 u.p.p. operator wyznaczony jest wybierany na okres 10
lat przez Prezesa UKE, w drodze decyzji, sposréd operatoréw poczto-
wych wytonionych w wyniku konkursu ogtaszanego przez Prezesa UKE.
W latach 2016-2025 operatorem wyznaczonym jest Poczta Polska.

3. Na réwni z nadaniem pisma w polskiej placéwce pocztowej ope-
ratora wyznaczonego traktowane jest nadanie go w placdwce poczto-
wej operatora $wiadczacego pocztowe ustugi powszechne w innym
panstwie cztonkowskim Unii Europejskiej, Konfederacji Szwajcarskiej
albo panstwie cztonkowskim Europejskiego Porozumienia o Wolnym
Handlu (EFTA) - stronie umowy o Europejskim Obszarze Gospodar-
czym. Do k.p.a. przepisy, zrownujace w skutkach prawnych nadania
pisma w polskiej i placéwkach pocztowych panstw, o ktérych mowa w
art. 57 § 5 pkt 2, wprowadzila ustawa z dnia 16 maja 2019 r. o zmianie
ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego (Dz.U. z 2019,
poz. 1133,z mocg od 3 lipca 2019 r.).

Ustawodawca nie moze réznicowa¢ skutkéw nadania pisma proceso-
wego w zalezno$ci od miejsca potozenia operatora pocztowego na obsza-
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rze Unii Europejskiej, uzalezniajac tym samym skutecznos¢ zachowania
terminu wykonania czynnoéci od nadania pisma wylacznie w polskiej
placéwce pocztowej operatora wyznaczonego w rozumieniu u.p.p. (wy-
rok TK z dnia 30 pazdziernika 2019 r., P 1/18, OTK-A 2019, poz. 61).

IX

WSA w wyroku z dnia 18 pazdziernika 2018 r. I SA/Sz 930/18, (LEX
nr 2576833), uznal, ze strona nie moze ponosi¢ negatywnych konse-
kwencji niezawinionych przez siebie uchybien przy ewidencjonowaniu
korespondencji wplywajacej do operatora pocztowego, bedacych wyni-
kiem zaniedban lub nawet zwykltych pomylek tego podmiotu.

X

Ciezar udowodnienia zachowania terminu spoczywa na podmio-
cie wnoszacym pismo. Dowodem takim nie moze by¢ o$wiadczenie
strony (zob. wyrok NSA z dnia 29 wrzesnia 2019 r., I OSK 292/17,
CBOSA)267,

Art. 58. [Wniosek o przywrdcenie terminu]

§ 1. W razie uchybienia terminu nalezy przywroci¢ termin na prosbe zainte-
resowanego, jezeli uprawdopodobni, ze uchybienie nastapilo bez jego winy.

§ 2. Prosbe o przywrdcenie terminu nalezy wnie$¢ w ciagu siedmiu dni od
dnia ustania przyczyny uchybienia terminu. Jednocze$nie z wniesieniem
prosby nalezy dopetni¢ czynnosci, dla ktérej okreslony byl termin.

§ 3. Przywrdcenie terminu do zlozenia prosby przewidzianej w § 2 jest nie-
dopuszczalne.

1. Instytucja przywrocenia terminu ma charakter uniwersalny w
tym znaczeniu, ze jest skladnikiem wszystkich procedur typu jurys-
dykcyjnego, regulujacych zaréwno postepowanie sadowe, jak i admi-

267 Por. G. Laszczyca, C. Martysz, A. Matan, Kodeks...., s. 496.
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nistracyjne. Ratio legis instytucji przywrdcenia terminu jest ochrona
stron postepowania przed negatywnymi skutkami w zakresie postepo-
wania, w przypadku braku ich winy w niedokonaniu w terminie czyn-
nosci procesowej (postanowienie WSA z dnia 20 pazdziernika 2008 r.,
I SA/Wr, 196/08, LEX nr 1040082, por. tez wyrok WSA z dnia 26 lutego
2014 r.,1SA/Sz 1115/13, CBOSA).

2. Przywrdceniu na zasadach okreslonych w art. 58-60 k.p.a. pod-
legajg terminy procesowe268. Organ nie moze wydac orzeczenia co do
istoty sprawy w odniesieniu do wniosku o przywrécenie terminu ma-
terialnoprawnego. Uznanie, Ze termin bedacy przedmiotem wniosku o
jego przywrocenie ma charakter materialny, nakazuje umorzenie po-
stepowania zainicjowanego wnioskiem o przywrdcenie terminu (wy-
rok NSA z dnia 5 wrze$nia 2019 r., II GSK 2447/17, CBOSA )29,

II

W $wietle art. 58 mozna wskazaé cztery przestanki skutecznego
wniosku o przywrdcenie terminu, ktére muszg by¢ spetnione tacznie:
1) zlozenie przez zainteresowanego wniosku o przywrdcenie terminu;
2) uprawdopodobnienie braku winy zainteresowanego w uchybieniu
terminowi; 3) ztozenie wniosku o przywrécenie w zakreslonym prze-
pisami k.p.a. terminie; 4) dopelnienie czynnosci, dla ktorej okreslony
byt termin réwnocze$nie z wnioskiem o przywrocenie.

III

1. Z art. 58 wynika jednoznacznie, ze przywrdcenie uchybionego ter-
minu moze nastgpi¢ wylacznie na prosbe strony. W tym zakresie wylaczo-
na zostala mozliwo$¢ wszczecia postegpowania przez organ administracji
z urzedu (wyrok WSA z dnia 23 pazdziernika 2019 r., IT SA/Po 626/19,

268 P. Wajda, Instytucja przywrécenia termin w Kodeksie postepowania administra-
cyjnego, »,Przeglad Prawa Publicznego” 2010, nr 10, s. 34.

269 Zob. takze: M.P. Gapski, Rozstrzyganie wnioskéw o przywrdcenie terminu o
charakterze materialnym na gruncie Kodeksu postepowania administracyjnego. Glosa
do wyroku WSA w Kielcach z dnia 29 marca 2018 r., I SA/Ke 645/17, ,Orzecznictwo
Sadoéw Polskich” 2019, nr 6, poz. 63.
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CBOSA). Prosba o przywrdcenie terminu nie moze by¢ prosbg dorozu-
miang. Instytucja przywrocenia terminu oparta jest bowiem na zasadzie
skargowosci co oznacza, ze wnoszacy podanie musi w sposéb niebudza-
cy watpliwosci domagac si¢ przywrocenia uchybionego terminu. Organ
nie tylko nie ma obowiazku, ale nawet prawa wyjasnia¢, dlaczego doszto
do uchybienia terminu - czy nastgpilo to z winy strony i czy miala ona
$wiadomos¢ uchybienia terminu, a jezeli tak, to czy chce wystapi¢ z wnio-
skiem o jego przywrdcenie (wyrok WSA z dnia 24 kwietnia 2019 r., II SA/
Rz 196/19, CBOSA)270. Oparcie instytucji na zasadzie skargowosci ozna-
cza réwnoczesnie, ze wniosek o przywrdcenie terminu strona moze zlo-
zy¢ tylko wowczas, gdy zgadza sig, ze tego terminu nie dochowata (wyrok
NSA z dnia 27 sierpnia 2018 r., IT OSK 3293/17, CBOSA).

2. Termin do dokonania czynnosci procesowej moze zostaé przy-
wrocony, o ile strona wykaze, zZe uchybienie terminowi nastapilo bez jej
winy. Nalezy zacza¢ od tego, Ze omawiana instytucja moze zostac zasto-
sowana jedynie w przypadku ustalenia, ze okreslony termin rozpoczat
swoj bieg. W orzecznictwie znalazt uznanie trafny poglad zaprezento-
wany w literaturze przedmiotu o tym, Ze od uchybienia terminowi nale-
zy odrdéznic sytuacje, gdy termin bez winy strony lub innego podmiotu
uprawnionego do dokonania czynnosci procesowej w ogole nie zaczal
biec, mimo pozoréw nastgpienia takiego zdarzenia prawnego (wyrok
WSA z dnial4 lutego 2018 r., VII SA/Wa 922/17, CBOSA). W takim
przypadku wniosek o przywrocenie terminu jest oczywiscie zbedny.
Oznacza to w szczegdlnosci, ze organ, do ktérego wplynal wniosek o
przywrécenie terminu do zlozenia srodka odwolawczego, powinien
swoje ustalenia rozpocza¢ od tego, czy zadanie strony odnosi si¢ do
aktu, ktory zostal prawidlowo dorgczony. Ustalenie takie determinuje
dopuszczalnos¢ rozwazenia, czy strona ponosi wing w uchybieniu ter-
minu. Brak mozliwosci stwierdzenia, Ze termin rozpoczat i zakonczyt
swoj bieg czyni bezprzedmiotowym rozwazanie tego, czy strona nie
dochowata terminu w sposéb zawiniony (wyrok WSA z dnia 23 maja
2019 ., VII SA/Wa 194/19, LEX nr 2682482).

270 G. Laszczyca, Skutecznos¢ i wykonalnosé postanowienia administracyjnego
w ogblnym postgpowaniu administracyjnym, ,Samorzad Terytorialny” 2010, nr 9,
s.66in.



Art. 58. [Wniosek o przywrocenie terminu] 325

v

1. W orzecznictwie nie ma zasadniczo rozbieznosci co do tego,
ze dla uznania zawinienia strony w uchybieniu terminowi wystar-
cza mozliwos$¢ przypisania stronie winy w postaci lekkiego niedbal-
stwa (wyrok WSA z dnia 29 sierpnia 2018 r., VII SA/Wa 2754/17,
LEX nr 2570952). NSA w wyroku z dnia 9 pazdziernika 2019, I
OSK 401/18, (CBOSA), uznal, ze jako miernik przy ocenie winy w
uchybieniu termin nalez przyja¢ obiektywny stopien starannosci, ja-
kiej mozna wymaga¢ od strony nalezycie dbajacej o swoje interesy.
Przywrdcenie terminu moze zatem nastapic, jesli wynikto z powodu
przeszkody, ktérej strona nie mogla przewidzie¢, dochowujac odpo-
wiedniej staranno$ci w prowadzeniu swoich spraw.

2. Na réwni z wing strony, jako przestanke przywroécenia terminu,
traktuje sie w orzecznictwie wing pelnomocnika oraz oséb, ktérymi
sie on postuguje. Zaniedbania tych oséb obciazaja pelnomocnika i nie
uwalniaja strony od winy w niezachowaniu terminu (wyrok WSA z
dnia 20 wrzesnia 2018 r., LEX nr 2560868; por. tez wyrok NSA z dnia
28 sierpnia 2019 r., I OSK 1625/19, CBOSA)?71,

3. Podmiot sktadajacy wniosek o przywrdcenie terminu nie jest
obowigzany do udowodnienia braku winy w zwiazku z niedotrzy-
maniem zakre$lonego terminu, a jedynie do uprawdopodobnienia
jej braku. Uprawdopodobnienie jest srodkiem zastepczym, stabszym
niz dowdd, niedajacym pewnosci, lecz jedynie wiarygodnos¢ (praw-
dopodobienstwo) twierdzenia o danym fakcie. Uprawdopodobnienie
prowadzi do uzasadnionego przypuszczenia, ze zdarzenie rzeczywiscie
miato miejsce. Ustawodawca celowo w tym zakresie dopuszcza srodek
dowodowy mniej pewny, aby tym samym ulatwi¢ zainteresowanemu
przedstawienie swych racji. Jednoczesnie w orzecznictwie zaznacza
sie, ze uprawdopodobnienie przyczyny spoznienia zastepuje formal-
ny dowod, lecz nie jest rownoznaczne z gotostownym podaniem przez
wnioskodawce przyczyny niezachowania terminu, chyba ze przyczyna

271 Zob. tez: I. Nowak, Konsekwencje zaniedbari petnomocnika dla jego mocodawcy
w postepowaniu podatkowym, ,,Przeglad Podatkéw Lokalnych i Finanséw Samorzado-
wych” 2013, nr 10, s. 24 i n.
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ta jest powszechnie znana (wyrok NSA z dnia 14 kwietnia 2010 r., II
OSK 22/09, CBOSA; por. tez wyrok NSA z dnia 13 grudnia 2019,
I OSK 278/18, CBOSA; wyrok NSA z dnia 8 lipca 1998 1., I SA/Lu
727/97, LexPolonica nr 341817; wyrok NSA z dnia 2 lutego 2000 r.,
SA/Sz 2125/98, LexPolonica nr 350238).

\%

Przestanka dochowania siedmiodniowego terminu jest pierwotna
w stosunku do pozostatych podstaw uwzglednienia wniosku o przy-
wrocenie terminu. Jej niedochowanie zawsze skutkuje nieuwzglednie-
niem wniosku o przywrdcenie terminu, gdyz jest to termin, ktory nie
podlega przywréceniu. Datg, od ktdrej nalezy liczy¢ termin do wnie-
sienia pros$by o przywrécenie terminu, jest dzien ustania przyczyny
uchybienia terminu. Jesli strona nie wiedziala o uchybieniu terminu,
to termin do zlozenia prosby o jego przywrécenie liczy sie od dnia
uzyskania przez nig wiadomosci o tym, a rolg strony wnoszacej o
przywrdcenie terminu jest wowczas wskazanie daty, w jakiej dowie-
dziata si¢ o okolicznosci uchybienia terminu (wyrok NSA z dnia 22
stycznia 2018 r., I OSK 1476/17, CBOSA; zob. tez wyrok WSA z dnia
28 sierpnia 2019 1., IV SA/Po, 614/19, CBOSA). Niedochowanie prze-
stanki siedmiodniowego terminu do zlozenia wniosku o przywrdcenie
terminu jest pierwotne wobec pozostalych przestanek uwzglednienia
wniosku przywrdcenie terminu i zawsze skutkuje nieuwzglednieniem
wniosku.

VI

1. Jak wyzej zauwazono przestanka przywrocenia terminu jest
dopelnienie przez strone tej czynnosci, ktora nie zostala dokonana
w zakreslonym terminie. W praktyce dos¢ czesto zdarza sig, ze stro-
na nie wywigzuje si¢ z tego obowiazku. Pojawia sie zatem pytanie o
skutki prawne takiego uchybienia. Mozliwe sa przy tym dwie wersje
interpretacyjne: pierwsza z nich, oparta na rygorystycznie pojmowa-
nym obowigzku jednoczesnego z wniesieniem wniosku o przywroé-
cenie terminu dopelnienia czynnosci, dla ktdérej okreslony byl ter-
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min (art. 58 § 2 zd. 2 k.p.a.), implikuje konieczno$¢ pozostawienia
wniosku o przywroécenie terminu bez rozpoznania. W tym ujeciu
niedopelnienie czynnosci nie stanowi braku formalnego wniosku o
przywrdcenie terminu, ktéry moglby zosta¢ usuniety w drodze tzw.
postepowania naprawczego. Wedtug odmiennego pogladu niedoko-
nanie czynnosci, co do ktorej uchybiono terminowi, rownoczesnie z
wnioskiem o przywrdcenie terminu, powoduje koniecznos¢ wezwa-
nia strony do uzupelnienia tego braku w terminie 7 dni pod rygorem
pozostawienia podania o przywrocenie terminu bez rozpoznania. Do
drugiej z wersji interpretacyjnych przychylit sie, bez szczegolowe-
go uzasadnienia (wyrok WSA z dnia 28 stycznia 2009 r., IIT SA/Ld
627/08, CBOSA).

2. NSA w dniu 21 kwietnia 2009 r., IT FPS 9/08, (CBOSA), powziat
uchwale272, w ktérej okreslit konsekwencje niewywigzania sie z po-
winno$ci jednoczesnego z wnioskiem o przywrdcenie terminu dopet-
nienia czynnodci, ktdrej dotyczyt wniosek, na gruncie ustawy z dnia
29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa. NSA uznal, ze niedopelnie-
nie przedmiotowego obowigzku jest brakiem formalnym i naklada na
wlasciwy organ obowigzek do wezwania strony do usunigcia braku w
terminie 7 dni z pouczeniem, ze niewypelnienie tego warunku spo-
woduje pozostawienie sprawy bez rozpoznania. NSA w wyroku z dnia
23 stycznia 2014 r., IT OSK 1989/12, (CBOSA), stwierdzit, ze poglad
prawny sformulowany w przywolanej uchwale pomimo tego, ze odno-
si sie do relewantnych przepiséw Ordynacji podatkowej, to ze wzgledu
na to, ze dla tych przepiséw pierwowzor stanowity przepisy Kodeksu
postepowania administracyjnego, a takze z uwagi na prawie identycz-
ne brzmienie art. 162 § 2 Ordynacji podatkowej i art. 58 § 2 k.p.a., a
takze art. 169 § 1 Ordynacji podatkowej i art. 64 § 2 k.p.a., ma zasto-
sowanie do oceny zaniedban strony w ogélnym postepowaniu admi-
nistracyjnym.

272 Ze zdaniem odrebnym sedziéw NSA Adama Bacala i S. Marciniaka. Wycho-
dzac z jezykowej wykladni relewantnych przepiséw uznali oni, Ze brak jednoczesnego
- to jest dokonanego lacznie (réwnoczesnie) z wnioskiem o przywroécenie terminu
- wykonania uchybionej czynno$ci, powinien skutkowaé odmowa przywrdcenia ter-
minu, bez wzywania strony do uzupelnienia wniosku.
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VII

Zgodnie z art.58 § 3 k.p.a. przywrdcenie terminu do zlozenia
wniosku o przywrdcenie terminu nie jest dopuszczalne (wyrok WSA z
dnia 10 wrzesnia 2019 r., IT SA/GI 615/19, CBOSA).

Art. 59. [Organ wlasciwy w sprawie wniosku o przywrdcenie terminu]

§ 1. O przywrdceniu terminu postanawia wlasciwy w sprawie organ admini-
stracji publicznej. Od postanowienia o odmowie przywrocenia terminu stuzy
zazalenie.

§ 2. O przywréceniu terminu do wniesienia odwotania lub zazalenia postanawia
ostatecznie organ wlasciwy do rozpatrzenia odwotania lub zazalenia.

1. Zgodnie z art. 59 § 1 zd. 1 wlasciwym do rozpoznania wniosku
o przywrdcenie terminu jest organ administracji publicznej wlasciwy
w sprawie administracyjnej, w ktorej doszto do uchybienia terminowi
przez podmiot wnoszacy wniosek o jego przywrdcenie.

2. Zgodnie z art. 59 § 2 o przywré6ceniu terminu do wniesienia od-
wolania lub zazalenia postanawia statecznie organ wiasciwy do rozpa-
trzenia odwolania lub zazalenia. Przywolany przepis ustanawia zatem
dwa wyjatki od regut okreslonych wart. 59 § 1. Pierwszy z nich dotyczy
odmiennego sposobu okreslenia wlasciwosci organu rozpatrujgcego
wniosek o przywrécenie terminu do wniesienia odwotania lub zazale-
nia. Jest nim organ wlasciwy do rozparzenia odwotania lub zazalenia.
Bedzie nim, zgodnie z art. 127 § 2 k.p.a., organ administracji publicznej
wyzszego stopnia, chyba ze ustawa przewiduje inny organ odwotawczy.
Druga z odmienno$ci wynikajacych z tresci art. 59 § 2, dotyczacych
zalatwiania wnioskéw o przywrécenie terminu do wniesienia odwota-
nia lub zazalenia, przejawia si¢ w tym, Ze postanowienia w tym przed-
miocie s3 ostateczne. Uzyte w art. 59 § 2 sformutowanie »postanawia
ostatecznie” wskazuje, ze od postanowienia o odmowie przywrécenia
terminu do wniesienia odwotania (wniosku o ponowne rozpatrzenie
sprawy) lub zazalenia, zazalenie nie przystuguje. Postanowienie takie,
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jako konczace postgpowanie, podlega zaskarzeniu do wojewddzkie-
go sadu administracyjnego, stosownie do tresci art. 3 § 2 pkt 2 p.p.s.a.
(wyrok NSA z dnia 19 stycznia 2015 r., I OSK 1110/13, CBOSA; zob.
tez. wyrok NSA z dnia 4 lipca 2013 r., I OSK 589/12, CBOSA; wyrok
NSA z dnia 24 stycznia 2006 r., II OSK 50/05, CBOSA; wyrok NSA z
dnia 28 stycznia 2002 r., I SA 1543/00, LEX nr 82671).

II

W art. 59 § 1 zd 2 k.p.a. zostala okreslona prawna forma dziatania
administracji, w ktdrej zalatwiany jest wniosek o przywrdcenie termi-
nu. Jest nig postanowienie, od ktérego przystuguje zazalenie. Wtasci-
wy w sprawie organ wyda takie postanowienie, jesli nie zostanie spet-
niona cho¢by jedna z przestanek dotyczacych wniosku o przywrdceniu
terminu okreslonych w art. 58 k.p.a.

III

W orzecznictwie administracyjnym istnieje rozbieznos¢ co do tego,
czy odmowa przywrocenia terminu do wniesienia odwotania czynibez-
przedmiotowym wydanie postanowienia na podstawie art. 134 k.p.a.,
czyli postanowienia o uchybieniu terminu do wniesienia odwolania,
czy tez wydania tego postanowienia nie wyklucza. NSA w wyroku z
dnia z dnia 24 kwietnia 2013 r., II GSK 151/12, (CBOSA), uznal, ze
w przypadku zlozenia odwotania po terminie i wniesienia wniosku o
jego przywrocenie dopuszczalne jest wydanie postanowienia na pod-
stawie art. 134 k.p.a. w sytuacji, gdy nastepuje odmowa przywrdcenia
terminu do wniesienia odwotania. Motywujac swoje rozstrzygnigcie
NSA podkredlil, ze w przypadku uchybienia terminu ustawodawca
nalozyl na organ odwotawczy jednoznaczny obowiazek wydania po-
stanowienia o uchybieniu terminu w oparciu o art. 134 k.p.a. Sad przy-
jal, ze przepis ten ma charakter bezwarunkowy, w takim znaczeniu, ze
dziatanie organu nie jest zalezne od zaistnienia w stanie faktycznym
innych przestanek niz zlozenie odwotania po terminie. Powolujac si¢
na dyrektywe wykladni jezykowej stwierdzil, ze norma prawna odko-
dowana z art. 134 k.p.a. nie pozwala na jakiekolwiek inne, niz wydanie
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na jego podstawie postanowienia o uchybieniu terminowi do wnie-
sienia odwolania, zachowanie. Przyjal, ze niewydanie postanowienia
o uchybieniu terminu na odstawie art. 134 k.p.a. moze si¢ spotka¢ z
zarzutem bezczynnosci organu odwolawczego, ze wzgledu na to, ze
pomimo zlozenia odwotania, nie doszlo do zakonczenia postepowa-
nia odwolawczego.

v

Poglad o bezprzedmiotowosci wydawania postanowienia o uchy-
bieniu terminowi do wniesienia odwotania, po uprzednim negatyw-
nym dla strony rozpatrzeniu wniosku o przywrécenie terminu do wnie-
sienia odwotania w wyroku z dnia 24 wrzes$nia 2009 r., I OSK 1490/07,
(CBOSA), wyrazit NSA (zob. tez wyrok WSA z dnia 27 pazdziernika
2011 r., IT SA/Kr, CBOSA; wyrok WSA z dnia 21 maja 2014 r., II SA/
Gd 843/13, LEX nr 1470228; wyrok NSA z dnia 29 wrzesnia 2010 r., I
OSK 478/10, CBOSA).

Art. 60. [Wniosek o wstrzymanie wykonania decyzji lub postano-
wienia]

Przed rozpatrzeniem pros$by o przywrdcenie terminu do wniesienia odwo-
tania lub zazalenia organ administracji publicznej na zadanie strony moze
wstrzymac wykonanie decyzji lub postanowienia.

Instytucja wstrzymania wykonania decyzji lub postanowienia, co
do ktérych ztozono wniosek o przywrdcenie terminu do wniesienia
odpowiednio odwolania lub zazalenia pozostaje w zwiazku z wyrazo-
na w art. 7 k.p.a. zasada uwzgledniania przez organ administracji pu-
blicznej stusznego interesu obywateli. Ztozenie wniosku o przywréce-
nie terminu do zlozenia odwotania lub terminu do zlozenia zazalenia
nie powoduje automatycznego wstrzymania aktu administracyjnego.
W $wietle art. 60 k.p.a. nie mozna réwniez przyjacé, ze organ z wlasnej
inicjatywy moze zdecydowac o wstrzymaniu decyzji lub postanowie-
nia, jako ze instytucja wskazana w przywolanym przepisie, podobnie
jak wniosek o przywrocenie terminu, oparta jest na zasadzie skargo-
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wosci. Nalezy przyja¢, ze tak jak wniosek o przywrdcenie terminu nie
moze by¢ prosba dorozumiana, tak i wniosek o wstrzymanie wykona-
nia decyzji lub postanowienia musi by¢ ztozony w sposéb niebudzacy
watpliwosci co do woli strony.
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