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ROZDZIAL I. ISTOTA I FUNKCJE PRZEPISOW
PROCESOWYCH W PRAWIE
ADMINISTRACYJNYM

Podstawowag funkcja przepiséw procesowych w prawie admi-
nistracyjnym jest ustanowienie oznaczonych regut prawnych, ja-
kie obowigzujg w stosunkach wystepujacych pomiedzy organami
administracji publicznej, realizujagcymi swoje kompetencje a mniej
lub bardziej precyzyjnie okreSlonym kregiem administrowanych
przezen podmiotéw (adresatéw ich dziatan). Przepisy procesowe
formalizujg oznaczony typ lub typy dziatan administracji publicz-
nej, okreslanych w nauce prawa administracyjnego prawnymi
formami dzialania administracji. Podstawowym typem posrod
prawnych form dziatania administracji poddanym rezimowi pro-
cedury administracyjnej sg akty administracyjne, okresSlane na
gruncie owej procedury technicznym mianem decyzji lub posta-
nowienl. Akt administracyjny bywa najczesciej pojmowany jako
jednostronna (wladcza) czynno$¢ administrujacego w imieniu
panstwa podmiotu, podjeta na podstawie przepiséw prawnych
powszechnie obowigzujacych, skierowana do skonkretyzowanego
adresata. Inaczej mowigc akt administracyjny stanowi autoryta-
tywna konkretyzacje materialnego lub procesowego przepisu
prawa administracyjnego ze wzgledu na oznaczony podmiot oraz
oznaczong sytuacje faktyczna. Z technicznego zatem punktu wi-
dzenia akty administracyjne, jako tzw. decyzje stosowania prawa
sg bliskie orzeczeniom wydawanym przez sady, zwlaszcza wyro-
kom oraz postanowieniom. Nalezy na samym poczatku podkresli¢

1 Por. K. M. Ziemski, Indywidualny akt administracyjny jako forma prawna
dziatania administracji, Poznan 2005, s. 157 i n. oraz powotane tam piSmiennic-
two.
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fakt szerszego zakresu pojeciowego aktu administracyjnego, jako
przede wszystkim pewnej kategorii teoretycznej, od pojecia decy-
zji administracyjnej (postanowienia), ktére sg uzywane w zasa-
dzie wytgcznie na uzytek unormowan zawartych w przepisach
postepowania administracyjnego.

Regulacje zawarte w prawie administracyjnym tworzg ztozony
i niejednolity obraz tak z punktu widzenia tresci, zakresu, jak for-
my regulacji. Kryteria wyodrebnienia prawa administracyjnego
z obowigzujgcego systemu prawa, odroznienie jego specyfiki od
innych gatezi prawa, zwlaszcza prawa cywilnego stanowig splot
jednych z najbardziej spornych doktrynalnie oraz rodzacych wiele
trudnosci praktycznych zagadnien. Nie ulega wszakze watpliwos$ci
zasadno$¢ upatrywania w umownych granicach prawa admini-
stracyjnego trzech typow przepisOw prawnych: prawa ustrojowe-
go, materialnego i procesowego.

Prawem ustrojowym zwykto sie okresla¢ przepisy dotyczace
rodzajow powigzan wystepujacych miedzy poszczegélnymi orga-
nami administracji publicznej oraz stosunkéw wystepujacych
wewnatrz tych organow, zasad ich tworzenia oraz wyznaczania
sfer potencjalnej aktywnosci (zakresu dziatania). Wymieniony
fragment prawa administracyjnego prawnie wyznacza m.in. po-
wigzania funkcjonalne, informacyjne i stuzbowe pomiedzy orga-
nami i wewnatrz tych organéw. W sumie przyja¢ mozna, iz ustro-
jowe prawo administracyjne dotyczy zasad kreowania organéow
administracji publicznej, ich struktur, zasad powigzan oraz zakre-
sow dzialania, dotyczy zatem ich elementdw statycznych (zasady
budowy) oraz dynamicznych (mechanizmy wzajemnych powiga-
zan, zakresy dziatania). Przyktady unormowan z zakresu prawa
ustrojowego znajdziemy chociazby w ustawach: o samorzadzie
gminnym, samorzadzie powiatowym, samorzadzie wojewddztwa,
o wojewodzie i administracji rzadowej w wojewédztwie, o utwo-
rzeniu oznaczonego rodzaju urzedu ministra lub innego central-
nego organu administracji rzadowej itp. Przepisy ustrojowe same
przez sie nie moga stanowi¢ podstawy prawnej do wydawania
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aktéw (decyzji) je konkretyzujacych. Poglad taki znajduje oparcie
w utrwalonym orzecznictwie NSA.

Prawo administracyjne materialne bywa lapidarnie okre-
Slane, jako normujgce ,tre$¢ dziatania administracji”?, przepisy
jakie ustalaja przede wszystkim kompetencje organéw admini-
stracji, sposéb zachowania sie podmiotéw nie podporzadkowa-
nych tymze organom. Nalezy jednak podkresli¢, ze praktyczne
wyodrebnienie prawa administracyjnego napotyka na spore trud-
nosci. S3 one m. in. wynikiem braku kodyfikacji materialnego
prawa administracyjnego, co jest regula w prawie sagdowym cy-
wilnym lub karnyms3. W literaturze podnoszono, iz rozlegto$¢ ob-
szarow regulacji prawa administracyjnego i nader czesto zmienia-
jaca sie ich tres$¢ czyni mato realnym skodyfikowanie tej gatezi
prawa*. Wskazany sceptyczny poglad nie oznacza braku podej-
mowania prob tworzenia projektéw przepiséw og6élnych prawa
administracyjnego; proby, o jakich mowa, zaowocowaty opraco-
waniem trzech projektow przepisow ogélnych prawa administra-
cyjnego: w 1988 r., 1996 r. oraz w 2008 r.5 Trzeba wszelako za-
uwazy¢, iz w innych systemach prawnych, a w szczego6lnosci
w niektorych panstwach europejskich dokonano w ostatnich la-
tach czeSciowej kodyfikacji tzw. czeSci ogolnej prawa administra-
cyjnego®. W tym stanie rzeczy o charakterze norm materialnego

2 Por. Z. Janowicz, Postepowanie administracyjne i postepowanie przed sqdem
administracyjnym, Warszawa-Poznan 1987,s.11in.

3 Por. Z. Leonski, Materialne prawo administracyjne, Warszawa 1997, s. 3in.

4Problem ten analitycznie przedstawil A. Wasilewski w: Kodyfikacja prawa
administracyjnego. Idea i rzeczywistos¢, Warszawa 1988.

5 Por. D. R. Kijowski, Przepisy ogélne prawa administracyjnego. Trzecie podej-
Scie, Biuletyn RPO 2008, nr 60, s. 19 i n. W tymze Biuletynie RPO opublikowano
ostatni projekt ustawy wraz z jej uzasadnieniem; por. tez: D. R. Kijowski, Prze-
pisy ogdlne prawa administracyjnego a Kodeks postepowania administracyjnego
- zagadnienia ogdlne, [w:] Kodyfikacja postepowania administracyjnego na 50-
lecie K.P.A., pod red. ]. Niczyporuka, Lublin 2010, s. 293 i n., cyt. dalej jako Kody-
fikacja postepowania administracyjnego.

6 W 1992 r. w Hiszpanii, a rok p6zniej w Holandii dokonano cze$ciowej ko-
dyfikacji czesci ogoélnej prawa administracyjnego. W Holandii od 1 stycznia
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prawa administracyjnego i nie tylko nie moze przesgadzac¢ miejsce
ich zamieszczenia (rodzaj aktu prawnego), ale ich merytoryczna
tres¢. W materialnym prawie administracyjnym mozna wyodreb-
ni¢ po pierwsze, sytuacje kiedy administracja publiczna podejmu-
je wobec obywatela lub innych podmiotéw od niej organizacyjnie
niezaleznych dziatania, ktoére nie przybierajg form aktéw wtad-
czych inie tworza praw i obowigzkow jednostki, chociaz zostaty
uregulowane w przepisach prawa administracyjnego (na przyktad
organizowanie opieki zootechnicznej lub weterynaryjnej, organi-
zowanie akcji usuwania szk6d spowodowanych kleska zywiotowsg,
podejmowanie réznorakich akcji informacyjnych itp.). Wystepuje
tu zazwyczaj zesp6t czynnosci faktycznych, formy typu uzgodnien
koordynacji, porozumien, wystepowania z inicjatywami do innych
podmiotéw, przygotowywaniu projektow rozwigzan itp. Taka ak-
tywno$¢ zwykto sie okreslac jako dziatalno$¢ niewtadcza w admi-
nistracji’. Po drugie, przepisy materialnego prawa administracyj-
nego mogg wprost okresla¢ prawa i obowigzki ogélnie (abstrak-
cyjnie) okreslonych adresatéow, ktére moga by¢ konkretyzowane
jedynie w drodze wydania aktu administracyjnego (najczesciej
decyzji) w ten sposob stanowig one Zrdédto kompetencji czyli
uprawnienia ijednocze$nie obowigzku dla organu administracji
publicznej do konkretyzacji oznaczonej normy materialnopraw-
nej. Wskazana grupa przepiséw jest z pewnos$cig najbardziej ty-
powa iczesto stosowana w praktyce, gtéwnie na podstawie
unormowan zawartych w K.p.a. Po trzecie wreszcie, sposob za-
chowania sie podmiotow okre§lony w przepisach materialno-
prawnych nie musi by¢ w oznaczonych sytuacjach konkretyzowa-
ny poprzez wydawanie aktow administracyjnych bowiem powin-
nosci te wynikajg bezposrednio z mocy przepisu (ex lege); przy-

1994 r. obowigzuje ustawa o ogélnym prawie administracyjnym, tworzaca
generalne ramy dla dziatalno$ci administracji publicznej. Por. Z. Kmieciak, Sys-
tem kontroli dziatari administracji w Holandii, ST 2000, nr 3, s. 64-71 oraz tegoz
Autora, Ogdlne zasady prawa i postepowania administracyjnego, Wyd. Prawni-
cze PWN, Warszawa 2000, s. 351 n.

7 Por. Z. Leonski, Materialne prawo administracyjne, s. 4.
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padki takie odnotowa¢ mozna przyktadowo na gruncie regulacji
dotyczacych porzadku i bezpieczenstwa w ruchu drogowym.

Przepisy procesowego prawa administracyjnego, zwane
tez procedurami, przepisami prawa formalnego lub przepisami
0 postepowaniu administracyjnym majg znaczenie instrumental-
ne w odniesieniu do prawa administracyjnego materialnego.
W przeciwienstwie do materialnego prawa administracyjnego
procesowe prawo administracyjne w znacznej czesci jest skodyfi-
kowane, dotyczy to przede wszystkim materii objetych zakresem
regulacji K.p.a. oraz postepowania wykonawczego, ktore znalazto
bez mata catoSciowe unormowanie w u.p.e.

Podstawowa funkcja przepis6w procesowego prawa admini-
stracyjnego zaznaczona zostata juz na samym na poczatku. Funk-
cje owe mozna w roznoraki sposéb egzemplifikowaé® biorac pod
uwage okres$lone preferencje doktrynalne, bagdZ przyjmujgc inne
zr6znicowane Kkryteria. Funkcje, o jakich mowa, mozna sprowa-
dzi¢ do trzech, ato: funkcji porzadkujacej, funkcji gwarancji
celu procesu, oraz funkcji gwarancji interesé6w uczestnikow
procesu.

Pierwsza funkcja (porzadkujaca) sprowadza sie najogolniej do
tego, iz przepisy prawa formalnego wyznaczaja skomplikowany
niekiedy przebieg poszczegdlnych czynnosci dokonywanych przez
powotane do tego organy administracji publicznej. Efektywnos¢
omawianej funkcji zalezy od jakosci poszczegdélnych norm prawa
formalnego oraz ich grup wyodrebnionych wedle okre$lonej za-
sady. Funkcja porzadkujaca w istotnym stopniu zalezy od we-
wnetrznej spojnosci tych przepiséw, a takze realnego spetnienia
postulatu zupeinosci regulacji. Osiagniecie w tym zakresie stanu
optymalnego nie jest realne, zalezy od przyjecia konkretnych
priorytetow, dajacych sie uzasadni¢ lub obali¢. Przepisy proceso-
we stanowig wielouktadowsq i nie do konca spdjna catos¢. Przyje-
cie najkorzystniejszego - pragmatycznego punktu widzenia - daje

8 Funkcje te analizuje B. Adamiak, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Postepowa-
nie administracyjne i sgdowoadministracyjne, Warszawa 2011, wyd. 9, s. 16 i n.
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podstawe do sklasyfikowania przepis6w o postepowaniu admini-
stracyjnym na skodyfikowane i nieskodyfikowane. Objecie zakre-
sem regulacji Kodeksu postepowania administracyjnego mozliwie
najwiekszej iloSci rozproszonych regulacji proceduralnych byto
w przewazajacej ilosci przypadkéw pozytywnie oceniane; prze-
ciwne poczynania zmierzajace do dekodyfikacji przepis6w poste-
powania administracyjnego spotykaty sie od poczatku z krytyka,
zwtaszcza Srodowisk z kregéw nauki prawa administracyjnego®.
Niejako wzorcowo nalezy przywota¢ dla ilustracji owej tendenc;ji
wypowiedzi piSmiennictwa po uchwaleniu 27 sierpnia 1997 r.
Ordynacji podatkowej10.

Druga spos$rdd wymienionych funkcji (gwarancji celéw proce-
su) wyraza sie tym, ze proces jako dziatalno$¢ nastawiona na uzy-
skanie odpowiedniego celu w istocie nie mogtby tego celu osig-
gna¢, gdyby postepowanie pozostawione byto catkowitemu uzna-
niu jego uczestnikow. Prawo procesowe ma wskazywac¢ optymal-
ng droge prowadzaca do osiggniecia celu procesu, zawierac zatem
powinno normy o charakterze celowo$ciowym. Gwarancjom celu
procesu najlepiej stuza zasady ogolne K.p.a., a takze wynikajace
znich oraz rozwiniete w szeregu unormowan szczeg6towych
przypadki weryfikacji zapadajagcych w postepowaniu administra-
cyjnym rozstrzygniec.

9 Stanowisko takie konsekwentnie reprezentuje Z. Janowicz, por. chociazby:
Nowe prawo procesowe w sferze administracji publicznej, RPEiS 1996, z. 1, s. 22-43
oraz powotang tam literature.

10 Por. w szczegblnosci: C. Kosikowski, Konstytucyjnosé Ordynacji podatko-
wej, PiP 1998, z. 2, s. 3 i n,; R. Sawula, Ordynacja podatkowa - projekt ustawy.
Wybrane uwagi dotyczqce postepowania w sprawach podatkowych, ST 1996,
nr 7-8, s. 11-19; ]. Zimmermann, Ordynacja podatkowa, komentarz, postepowa-
nie podatkowe, Torun 1998, s. 5-8; J. P. Tarno, Zasada dwuinstancyjnosci poste-
powania w postepowaniu podatkowym, Administracja. Teoria-Dydaktyka-
Praktyka 2008, nr 3, s. 5 i n., tagodniejsza ocene rozwigzan prawnych przyjetych
w O.p. sformutowat W. ChréScielewski, Postepowanie podatkowe w Swietle Or-
dynacji podatkowej, Warszawa 2000, s. 3-5 oraz s. 7-9, a takze tenze Autor w:
W. Chréscielewski, ]J. P. Tarno, Postepowanie administracyjne i postepowanie
przed sgdami administracyjnymi, Warszawa 2006, s. 239-242.
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Trzecia wreszcie funkcja (gwarancji uczestnikéw procesu) za-
ktada precyzyjne wyznaczenie praw i obowigzkéw uczestnikéw
postepowania w granicach powstajacych w toku tegoz postepo-
wania stosunkoéw prawnych, zwanych konwencjonalnie stosun-
kami proceduralnymi.

Dalsza prezentacja poszczeg6lnych instytucji procedury admi-
nistracyjnej dokonywana bedzie przy zatozeniu dominujgcego
znaczenia ostatniej ze wskazanych funkcji, przemawia za tym wie-
le wzgledéw, o jakich niejednokrotnie przyjdzie jeszcze wspo-
mniec.

Przeprowadzone postepowanie administracyjne wywotuje
zwykle skutek w postaci ustanowienia, zmiany lub wygasniecia
podstawowego (materialnego) stosunku administracyjnoprawne-
go. Stosunki proceduralne z reguty maja charakter wtérny, wy-
wodza sie ze stosunkdw wyznaczonych przez prawo materialne.
Przyja¢ mozna, iz wystepowa¢ one moga w dwu podstawowych
klasach: po pierwsze, moga mie¢ na celu skonkretyzowanie mate-
rialnego stosunku administracyjnego, bedzie to grupa stosunkéw
proceduralnych, jaka odnosi sie do przepisow postepowania ad-
ministracyjnego w cze$ci normujacej postepowanie do wydania
rozstrzygniecia ostatecznego (decyzji lub postanowienia) wiacz-
nie. Po drugie, wystepuja stosunki proceduralne majace na celu
zmiane lub zniesienie stosunku materialnego, opierajg sie one
réwniez na przepisach postepowania administracyjnego okresla-
jacych tryb iwarunki zmiany lub uchylenia rozstrzygnie¢ osta-
tecznych, zapadajacych w granicach postepowania administracyj-
nego.

Cechg charakterystyczng stosunkéw proceduralnych jest ich
w zasadzie ograniczony byt w czasie, odr6znia to je od stosunkow
materialnych, ktére ze swej natury maja charakter trwaty!l

11 Strona ubiega sie w postepowaniu administracyjnym o zmiane nazwiska
i w toku tego postepowania pozostaje przez oznaczony czas podmiotem stosunkow
proceduralnych. Jezeli w sprawie tej zapadnie ostateczna decyzja o zmianie nazwi-
ska to silg rzeczy wygasng wczesniejsze stosunki proceduralne i jednocze$nie
powstanie trwatly stosunek materialny bedgcy zrédtem do powstania upraw-
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W odniesieniu do czasowego charakteru stosunkéw procedural-
nych uzyto asekuracyjnej formuty ,w zasadzie”; jest to usprawie-
dliwione, bowiem nawet ostateczne zakoniczenie sprawy w poste-
powaniu administracyjnym nie powoduje totalnego wygasniecia
uprawnien procesowych uczestnikéw tego postepowania (pod-
miotéw stosunku), zachowuja oni nadal niektére uprawnienia, na
przyktad prawo Zadania wszczecia nadzwyczajnych postepowan
administracyjnych, ktére nie w kazdym przypadku bedg ograni-
czone w czasie. Z drugiej strony rowniez stosunki materialne mo-
ga mie¢ charakter czasowy, zwtaszcza w sytuacjach kiedy decyzja
konczaca postepowanie jest ograniczona terminem lub warun-
kiem (czasowe dopuszczenie pojazdu do ruchu, decyzja o pozwo-
leniu na budowe itp.).

Stosunki materialne moga by¢ realizowane przy uzyciu $rod-
kéw przymusu panstwowego, s3 to stosunki egzekucyjne oparte
na przepisach u.p.e.12

Mozliwo$¢ zaskarzania aktow administracji publicznej do sa-
déw administracyjnych (w praktyce do wojewddzkich sadéw ad-
ministracyjnych), niekiedy do sagdéw powszechnych, byta powodem
wyodrebnienia kategorii stosunkéw sporno-administracyjnych,
jakie powstaja w przypadkach zaskarzenia oznaczonego aktu admi-
nistracji publicznej do niezawistego sadu. W takiej sytuacji -
w odr6znieniu od wcze$niej opisanych stosunkéw prawnych - wy-
stepuje pelna réwnorzedno$¢ podmiotow wiodgcych spdr przed
sadem. Stosunki, o jakich mowa, wystepowa¢ zatem beda w poste-
powaniu sgdowoadministracyjnym!3. Wypada jednak zaznaczy¢, iz

nienia (prawa podmiotowego) uzywania nowego nazwiska z wszelkimi tego
konsekwencjami.

12 Zagadnienia teoretyczne stosunkéw administracyjnoprawnych rozwiniete
zostaly w szczego6lnos$ci przez ]. Filipka, Stosunek administracyjnoprawny, Kra-
kéw 1968, a takze tegoz Autora: Prawo administracyjne, instytucje ogdlne. Czes¢
II, Krakéw 2001, s. 15 i n. oraz |. Starosciaka, [w:] System prawa administracyj-
nego, t. I11, Ossolineum 1978, s. 5-38.

13 Zob. w szczegoélnosci: R. Hauser, ]. Drachal, E. Mzyk, Dwuinstancyjne sq-
downictwo administracyjne. Oméwienie podstawowych zasad i instytucji proce-
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stosunkom sporno-administracyjnym nie mozna do konica odma-
wiac cech stosunkéw administracyjnoprawnych. Spetniajg one funk-
cje ustugowe wzgledem stosunkéw materialnych, istnienie bowiem
tych ostatnich warunkuje byt stosunkdéw sporno-administracyjnych,
zasadzaja sie one, przynajmniej w swym podstawowym Kksztatcie,
na przepisach prawa administracyjnego. Podkre$lenia wymaga
fakt, iz w szczego6lnoSci postepowanie przed sadami administra-
cyjnymi, unormowane pakietem ustaw, ktére wprowadzity z dniem
1 stycznia 2004 r. dwuinstancyjne sagdownictwo administracyjnel4
stanowi aktualnie w zasadzie autonomiczny system procesowy;
jest to zatem sytuacja zasadniczo odmienna od tej, jaka obowia-
zywata pod rzagdami ustawy o NSA15,

Dokonany dotychczas syntetyczny przeglad podstawowych
zagadnien teoretycznych dotyczacych procesowego prawa admi-
nistracyjnego ijego miejsca w prawie administracyjnym jako ca-
toSci uprawnia nastepujace konkluzje: podanym wczesniej klasy-
fikacjom regulacji zawartych w prawie administracyjnym nie daje
wtasciwego wyrazu prawo obowigzujgce, niekiedy wrecz sie z nim
nie liczy. Taki stan rzeczy nie oznacza wcale nieprzydatnosci
omoéwionych konstrukcji myslowych. Prawo pozytywne nie zna
réwniez pojecia stosunku administracyjnego i tym bardziej jego
postaci, co wcale nie oznacza by ta instytucja, a Scislej efekt teore-
tycznej refleksji nad prawem, nie byt uzyteczny przy jego wyktad-
ni i stosowaniu.

W dalszych partiach podrecznika zagadnienia procesowego
prawa administracyjnego ograniczone zostang przede wszystkim
do obszarow prawnych objetych zakresem regulacji Kodeksu po-

sowych. Teksty aktow, Warszawa-Zielona Gora 2003, s. 64 i n.; M. Jaskowska,
M. Masternak, E. Ochendowski, Postepowanie sgdowoadministracyjne, Warsza-
wa 2010, s. 23 i n. oraz T. Wo$, H. Knysiak-Molczyk, M. Romanska, Postepowanie
sgdowoadministracyjne, Warszawa 2009, s. 19 i n.

14 Znamienne dla trafnos$ci takiej oceny s3 nieznane wcze$niej komplemen-
tarne unormowania zawarte w p.s.a.

15 Ustawa z dnia 11.05.1995 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym, Dz. U.
Nr 74, poz. 368 ze zm.
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stepowania administracyjnego, postepowania podatkowego oraz
postepowania egzekucyjnego w administracji, pozostaltym spra-
wom poswieci¢ przyjdzie mniej uwagi i ograniczy¢ je do koniecz-
nych tylko informacji.
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ROZDZIAL 11. ZAKRES OBOWIAZYWANIA KODEKSU
POSTEPOWANIA ADMINISTRACYJNEGO

2.1. Wprowadzenie

Tytut ustawy - Kodeks postepowania administracyjnego jest
w pewnym stopniu mylacy bowiem jej tre$¢ nie jest wypetniona
wylacznie przepisami procesowymi normujgcymi reguly poste-
powania administracyjnego, prowadzonego przed organami ad-
ministracji publicznej. W istocie materia prawna zawarta
w Kodeksie nie jest jednolita, obejmuje ona znacznie szersze spec-
trum spraw nizby wynikato to zjej nazwy. Taki stan rzeczy jest
wynikiem wielu nowelizacji Kodeksu. Ponadto wspomniane no-
welizacje prowadzity najczes$ciej do rozszerzenia zakresu obowig-
zywania Kodeksu, niekiedy (zwtaszcza za sprawa wejscia w zycie
Ordynacji podatkowej) zakres obowigzywania przepisow K.p.a.
ograniczano. Wreszcie nowelizacje K.p.a. zwigzane byly z wpro-
wadzanymi reformami ustroju administracji publicznej (utworze-
nie od 1999 r. tréjszczeblowej struktury organdéw samorzadu te-
rytorialnego, tj. dodatkowe powotanie organéw tego samorzadu
na szczeblu powiatu i wojewddztwa oraz zasadniczg zmiane ukta-
du administracji rzadowej w terenie)l6. Ten wtasnie przypadek

16 Ustawa z dnia 5.06.1998 r. o samorzadzie powiatowym, tekst jedn. Dz. U.
2001 r., Nr 142, poz. 1592 ze zm.; ustawa z dnia 5.06.1998 r. o samorzadzie
wojewoddztwa, tekst jedn. Dz. U. z 2001 r., Nr 142, poz. 1590 ze zm.; ustawa
z dnia 23.01.2009 r. o wojewodzie i administracji rzagdowej w wojewddztwie,
Dz. U. Nr 31, poz. 206. Charakterystyke nowych struktur administracji tereno-
wej i samorzadu terytorialnego podaja w szczegélnosci: E. Ochendowski, Prawo
administracyjne. Czes¢ ogdlna, Torun 2002, s. 309 i n.; Z. Niewiadomski, [w:]
Ustréj samorzqdu terytorialnego i administracji rzqdowej po reformie, Difin
1998, s. 5-47; B. Dolnicki, Samorzqd Terytorialny, Krakéw 2001, s. 109-130,
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byt zasadniczym powodem do$¢ istotnej nowelizacji dokonanej na
podstawie ustawy zdnia 29.12.1998 r. ozmianie niektorych
ustaw w zwigzku z wdrozeniem reformy ustrojowej panstwal?.
Niebagatelne zmiany w Kodeksie postepowania administracyjne-
go zostaty réwniez wprowadzone w zwigzku z reformg sgdownictwa
administracyjnego, zwtaszcza przez art. 4 ustawy z dnia 30 sierpnia
2002 r. - Przepisy wprowadzajace ustawe - Prawo o ustroju s3-
dow administracyjnych i ustawe - Prawo o postepowaniu przed
sadami administracyjnymils.

Serii zmian, bo az w dziesieciu ustawach, dokonano w Kodeksie
postepowania administracyjnego na przestrzeni lat 2009-20111°.
Wprowadzone zmiany maja zréznicowany ciezar gatunkowy, nie-
ktére z nich wprowadzono przy okazji uchwalania ustaw niezwigza-
nych wprost z Kodeksem postepowania administracyjnego, ustawy,
o0 jakich mowa byly uchwalane w réznym czasie i w ré6znym czasie
wchodzity w Zzycie. Dopiero w przysztosci okaze sie, czy stuzyty

139-149; J. P. Tarno, M. Sieniu¢, ]. Sulimierski, J. Wyporska, Samorzqd teryto-
rialny w Polsce, Warszawa 2004 oraz M. Wierzbowski, ]. Jagielski, J. Lang, M. Szu-
biakowski, A. Wiktorowska, Prawo administracyjne, Warszawa 2009, s. 193 i n.

17Dz.U.Nr 162, poz. 1126.

18 Dz. U. Nr 153, poz. 1271.

19 S3 to ustawy z dnia: 1) 24.09.2009 r. o zmianie ustawy - Kodeks postepo-
wania administracyjnego, Dz. U. Nr 195, poz. 1501; 2) 23.10.2009 r. o zmianie
ustaw w zakresie uwierzytelniania dokumentéw, Dz. U. Nr 241, poz. 1621;
3) 12.02.2010 r. o zmianie ustawy o informatyzacji dziatalno$ci podmiotow
realizujacych zadania publiczne oraz niektérych innych ustaw, Dz. U. Nr 40,
poz. 230; 4) 3.12.2010 r. o wdrozeniu niektérych przepiséw Unii Europejskiej
w zakresie rownego traktowania, Dz. U. Nr 254, poz. 1700; 5) 5.08.2010 r.
0 ochronie informacji niejawnych, Dz. U. Nr 182, poz. 1228; 6) 6.08.2010 r.
o dowodach osobistych, Dz. U. Nr 167, poz. 1137; 7) 3.12.2010 r. o zmianie
ustawy - Kodeks postepowania administracyjnego oraz ustawy - Prawo o po-
stepowaniu przed sadami administracyjnymi, Dz. U. Nr 76, poz. 409;
8) 25.03.2011 r. o ograniczeniu barier administracyjnych dla obywateli i przed-
siebiorcow, Dz. U. Nr 133, poz. 767 ze zm.; 9) 15.07.2011 r. o zmianie ustawy -
Kodeks postepowania administracyjnego oraz ustawy - Ordynacja podatkowa,
Dz. U. Nr 186, poz. 1100; 10) 20.01.2011 r. o odpowiedzialnosci majatkowe;j
funkcjonariuszy publicznych za razace naruszenie prawa.
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one poprawieniu badZ unowoczes$nieniu procedury administra-
cyjnej, czy tez przyczynily sie do jej dekompozycji.

Zakres obowigzywania aktu ustawodawczego stanowi efekt
przyjecia okre$lonych zatozen modelowych i ich realizacji w po-
staci konkretnych poczynan legislacyjnych. Zatozenia takie mogg
polega¢ chociazby na przyznaniu priorytetu uniwersalizmu i zu-
petnosci regulacji. W przypadku K.p.a. tak byto do czasu wytacze-
nia z obszaru jego regulacji postepowania w sprawie zaskarzania
decyzji, postanowien i innych aktéw do Naczelnego Sadu Admini-
stracyjnego?9, uchwalenia Ordynacji podatkowej, ograniczajacej
wydatnie unormowania Dziatu III K.p.a.2}, jak rowniez mniej lub
bardziej zamierzone rozpraszanie przepisow proceduralnych
w aktach pozakodeksowych. Innym widocznym w Kodeksie zato-
zeniem modelowym jest jego ,judycjalizacja” przez co nalezy ro-
zumieC ksztaltowanie wielu szczego6towych rozwigzan prawnych
(np. systemu Srodké6w odwotawczych) w oparciu o wzory wypra-
cowane na gruncie sgdowego procesu cywilnego?2.

20 Tak byto do czasu wejscia w zycie cyt. juz ustawy z 11.05.1995 r. o Na-
czelnym Sadzie Administracyjnym.

21 Ordynacja podatkowa nie stanowi jednak do korica autonomicznego sys-
temu procesowego. Decydujac sie na wytaczenie z K.p.a. przepiséw dotyczacych
postepowania podatkowego, wykreslono z niego art. 164-179, regulujace do tej
pory to postepowanie. Jednocze$nie jednak postanowiono, zZe do spraw uregu-
lowanych w Ordynacji podatkowej majg zastosowanie te dziaty K.p.a., ktére
albo nie reguluja w ogole postepowania jurysdykcyjnego, albo maja z tym po-
stepowaniem pewien specyficzny zwiazek. Sg to: Dziat IV - udziat prokuratora,
oraz Dziat VIII - skargi i wnioski (art. 307 O.p. nowelizujacy art. 3 § 1 pkt 2
K.p.a.) w brzmieniu nadanym ustawg z dnia 12 wrze$nia 2002 r. o zmianie
ustawy - Ordynacja podatkowa oraz o zmianie niektérych ustaw (Dz. U. Nr 169,
poz. 1387), ktéry wszedt w Zycie z dniem 1 stycznia 2003 r., a takze art. 4 pkt 7
cyt. juz ustawy Przepisy wprowadzajace ustawe - Prawo o ustroju sadéw ad-
ministracyjnych i ustawe - Prawo o postepowaniu przed sadami administra-
cyjnymi, na podstawie ktorego skreslony zostat Dziat VI K.p.a.

22 Por. Z. Janowicz, Postepowanie administracyjne..., s. 31 i n. oraz R. Suwaj,
Judycjalizacja postepowania administracyjnego, Warszawa 2009, s. 1681 n.
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W obowigzujacym stanie prawnym Kodeks postepowania ad-
ministracyjnego obejmuje postepowania administracyjne, tj. ogdl-
ne postepowanie administracyjne oraz trzy postepowania szcze-
gblne (w sprawach ubezpieczen spotecznych, w sprawach wyda-
wania zas$wiadczen oraz w sprawach skarg i wnioskéw). Kodeks
postepowania administracyjnego w wiekszym lub mniejszym
stopniu ma réwniez zastosowanie do wielu regulacji procedural-
nym rozproszonych w réznorakich przepisach z zakresu prawa
administracyjnego. Wskazana tendencja jest wyrazem juz wcze-
$niej negatywnie ocenionego zjawiska dekodyfikacji przepiséw
postepowania administracyjnego, obraz tego zjawiska jest znaczny
i co charakterystyczne wystapito ono zwtaszcza w ustawodawstwie
po 1990 r.23

Pojecie ogolnego postepowania administracyjnego pojawi-
to sie w nauce procesowego prawa administracyjnego niebawem
po uchwaleniu Kodeksu postepowania administracyjnego w 1960 r.
i od tego czasu nie jest kwestionowane?24, nabrato ono dodatkowo
merytorycznego znaczenia po zasadniczej nowelizacji K.p.a.
z 1980 r., kiedy do tekstu ustawy wprowadzony zostat m.in. Dziat
III regulujacy postepowania szczegdlne w sprawach zobowigzan
podatkowych i ubezpieczen spotecznych, postepowanie w spra-
wach wydawania zaswiadczen oraz cze$¢ przepisOw o sgdowej
kontroli decyzji administracyjnych2>. Wspomniana nowela K.p.a.
z 1980 r. na podstawie przepisu zawartego w art. 12 spowodowa-
ta utrate mocy obowigzujacej przez wszystkie regulacje dotyczace

23 Por. M. Gajda-Durlik, Dekodyfikacja postepowania administracyjnego, [w:]
Koncepcja systemu prawa administracyjnego, pod red. ]. Zimmermanna, Oficyna
a Wolters Kluwer business, Warszawa 2007, s. 517-542 oraz ]. Drachal, E. Mzyk,
Z. Niewiadomski, Prawo administracyjne. Czes¢ procesowa, Warszawa 2002, s. 97 i n.

24 Por. W. Dawidowicz, Ogdlne postepowanie administracyjne, zarys systemu,
Warszawa 1962, s. 11 oraz tegoz Autora: Postepowanie administracyjne. Zarys
wyktadu, Warszawa 1983, s. 32-33 oraz B. Adamiak, Pojecie postepowania ad-
ministracyjnego, [w:] Kodyfikacja postepowania administracyjnego, s. 15 i n.

25 Ustawa z dnia 31.01.1980 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym oraz
zmianie ustawy - Kodeks postepowania administracyjnego, Dz. U. Nr 4, poz. 8
Z pozZn. zm.
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spraw unormowanych w K.p.a. zzastrzezeniem przepisow wy-
mienionych w ust. 2 i 3 powotanego artykutu. Dzieki temu zabie-
gowi ustawodawczemu zarysowala sie wyraZzna réznica miedzy
przepisami o postepowaniu administracyjnym zawartymi w K.p.a.
oraz w utrzymanych w mocy innych ustawach. Od wspomnianej
wiec nowelizacji K.p.a. z 1980 r. mozna byto méwi¢ o obowigzy-
waniu przepiséw tworzacych ogoélny system postepowania admi-
nistracyjnego oraz przepisoOw szczegdlnych zawartych w aktach
prawnych pozakodeksowych oraz samym Kodeksie. Taki stan rze-
czy zachowatl zpewnymi istotnymi modyfikacjami (gtéwnie za
sprawg wyodrebnienia w Ordynacji podatkowej postepowania
administracyjnego objetego jej zakresem) swojg aktualnosc¢.
Zasadnicze znaczenie nalezy przypisac regulacjom K.p.a. doty-
czacym zakresu jego obowigzywania. Zakres 6w nalezy oceniac
z dwu punktéw widzenia: w aspekcie przedmiotowym i aspekcie
podmiotowym. Istnieje potrzeba stanowczego odrdznienia
przedmiotu postepowania administracyjnego od przedmiotowego
zakresu jego obowigzywania. Oto przedmiot postepowania ad-
ministracyjnego bywa najczeSciej okreSlany poprzez przyjecie
koncepcji sprawy administracyjnej2¢. Okreslenie natury sprawy
administracyjnej jest kontrowersyjne bowiem w réznych znacze-
niach uzywa go ustawodawca (art. 1 pkt 1, 1 pkt 3,12 § 1,13 § 1,
14§1i12,218§1,268§1,358§1i4,368§1,37§11i2,38,61§4,62,
658§1,668§1i3,75,77§3,84§1,86,87,89 § 2,97 § 1 pkt 4, 99,

26 Sprawa administracyjna jako kategoria pojeciowa nauki prawa admini-
stracyjnego rozwinieta zostata w pracach W. Dawidowicza, Postepowanie ad-
ministracyjne. Zarys wyktadu, s. 31; Zarys procesu administracyjnego, s. 7-8;
O stosowaniu prawa administracyjnego w sprawie administracyjnej, PiP 1993,
z. 4, analize tego problemu podjat tez T. WoS$, Pojecie ,sprawy” w przepisach
kodeksu postepowania administracyjnego, Acta Universitatis Wratislaviensis No
10223, Wroctaw 1990, s. 329 i n. a takze ]. Zimmermann, Polska jurysdykcja
administracyjna, Warszawa 1996, s. 28 i n. Ostatnio wspomniany problem do-
czekal sie opracowania monograficznego, zob. T. Kietkowski, Sprawa admini-
stracyjna, Krakéw 2004, por. zwlaszcza uwagi zawarte w rozdziale IV, s. 109-149.
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100 § 2, 227, 233, 234 i 235 K.p.a.)?7, nie jest rowniez jednolicie
pojmowane w literaturze przedmiotu. NajczeSciej Kodeks operuje
kategorig sprawy w znaczeniu materialnoprawnym, zwlaszcza
gdy chodzi o wyznaczenie przedmiotu postepowania, zdarza sie tez
nadawanie omawianej kategorii innych znaczen (zgodnie z art. 104
§ 2 decyzje ,w inny sposéb koniczg sprawe w danej instancji”)28.
Wszelako pomimo réznorakich zapatrywan doktrynalnych przy-
ja¢ mozna, iz sprawa administracyjng jest zesp6t okoliczno$ci
prawnych i faktycznych, w ktérych organ administracji publicznej
stosuje norme prawa administracyjnego w celu ustanowienia po
stronie okre$lonego podmiotu (podmiotéw) sytuacji prawnej
w postaci udzielenia Zagdanego uprawnienia albo w postaci obcia-
zenia z urzedu okreslonym obowigzkiem?°. Mozna tez sprawe,
o jakiej mowa, traktowac jako przewidziang w przepisach mate-
rialnego prawa administracyjnego mozliwos¢ konkretyzacji wza-
jemnych uprawnien i obowigzkéw stron stosunku administracyj-
noprawnego, ktérymi sg organ administracji publicznej i indywi-
dualny podmiot nie podporzadkowany organizacyjnie temu orga-
nowi3?, Podane sposoby spojrzenia na charakter sprawy admini-
stracyjnej ktada gtéwny akcent na elementy konkretyzacji w po-
stepowaniu administracyjnym przepisow prawa materialnego.
Takie ujecie sprzyja zaznaczeniu typowych sytuacji wyznaczaja-
cych przedmiot postepowania, nie sg to jednak sytuacje jedyne,
nie jest bowiem wykluczone konkretyzowanie w postepowaniu
administracyjnym wytacznie przepiséw procesowych, co posred-
nio moze wplywac na stosunki prawne wynikajgce z prawa mate-
rialnego (na przyktad postanowienie o odmowie wznowienia po-
stepowania wydane na podstawie art. 149 § 3). Przedmiot sprawy
moze by¢ ujety w sposob szeroki, a nawet niedookreslony dotyczy

27 Powotywane dalej bez blizszego okreslenia artykuty sg artykutami Kodek-
su postepowania administracyjnego w brzmieniu tekstu jednolitego z 2000 r.,
Dz. U. Nr 98, poz. 1071 z uwzglednieniem jego pdZniejszych zmian.

28 Por. T. WoS, Pojecie ,,sprawy”..., s. 330.

29 Podaje za W. Dawidowiczem, Zarys procesu administracyjnego, s. 7-8.

30 T. Wos$, Pojecie ,sprawy”..., s. 334.
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to w szczegdlnosci przedmiotu postepowania w sprawach skarg
i wnioskow (art. 227, 241).

2.2. Zakres przedmiotowy

Dla okreslenia przedmiotowego zakresu obowigzywania Ko-
deksu zasadnicze znaczenie ma tres$¢ art. 1 pkt 1, zgodnie z kto6-
rym normuje on postepowanie przed organami administracji pu-
blicznej w nalezacych do wtasciwosci tych organéw sprawach in-
dywidualnych rozstrzyganych w drodze decyzji administracyjnych.
Postepowanie w sprawach indywidualnych rozstrzyganych w dro-
dze decyzji administracyjnych dotyczy ogoélnego postepowania
administracyjnego w znaczeniu podanym wcze$niej. Indywidual-
ny charakter sprawy oznacza wskazanie ustawodawcy na kon-
kretno$¢ imiennie okreslonego podmiotu oraz konkretnos¢ jego
praw iobowigzkdéw, o ktorych orzeka sie w formie decyzji jako
kwalifikowanej postaci aktu administracyjnego. Indywidualny
charakter sprawy nie oznacza zawsze, ze powinna by¢ ona roz-
strzygnieta w drodze decyzji administracyjnej, moze sie ona kwa-
lifikowac¢ na przyktad do zatatwienia w postepowaniu w sprawach
skarg i wnioskow. W sytuacji kiedy z przepisow prawa material-
nego wynika umocowanie organu do postepowania administra-
cyjnego o charakterze jurysdykcyjnym, wtadny on jest zalatwiac ja
poprzez wydanie decyzji3l. Nie jest r6wniez wykluczone upowaz-
nienie do wydawania decyzji wynikajgce wyltacznie z przepisow
prawa procesowego (blizej problematyka charakteru prawnego
decyzji i ich rodzajéw zostanie om6éwiona w Rozdziale VII pkt 2).

Przedmiotowy zakres obowigzywania Kodeksu obejmuje row-
niez postepowanie w sprawach wydawania zaswiadczen (art.
1 pkt 4 w zw. z art. 217-220), zaliczane niekiedy do uproszczone-

31 Por. Komentarz IV, s. 15.
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go postepowania administracyjnego32. Zaswiadczeniom, zgodnie
z utrwalonym zapatrywaniem, nie przypisuje sie cech aktu admi-
nistracyjnego, nie sg wiec ani decyzjami, ani postanowieniami
w rozumieniu przepiséw K.p.a., stanowig samoistng forme zata-
twienia zadania poprzez podjecie czynnosci faktycznych. Za-
Swiadczenie zwykto sie traktowac jako urzedowe potwierdzenie
okreslonych faktoéw lub stanu prawnego. Zaswiadczenie od decyzji
administracyjnej odréznia brak jakiejkolwiek normy postepowa-
nia w zaswiadczeniu. Tym samym zaswiadczenie nie zmienia sy-
tuacji prawnej strony, poniewaz droga zaswiadczenia nie mozna
ani przyzna¢, ani ograniczy¢ zadnych uprawnien. Zaswiadczenie
moze natomiast zasadniczo zmienia¢ sytuacje faktyczng strony,
dostarczajac jej sSrodka dowodowego. Jezeli okazania danego za-
Swiadczenia wymaga przepis prawa, bez takiego zaswiadczenia
uzyskanie okre$lonego uprawnienia jest niemozliwe33. Wskazac
trzeba na praktyczng doniosto$¢ zaswiadczen, potwierdzaja one
nader czesto o istotnych uprawnieniach, kwalifikacjach, cechach
lub sytuacjach faktycznych (§wiadectwa ukonczenia szkét i kur-
sow, dyplomy ukonczenia wyzszych uczelni, uprawnienia do pro-
wadzenia pojazdéw, dowody tozsamosci, réznorakie zaswiadcze-
nia wydawane na podstawie prawa o aktach stanu cywilnego, Ko-
deksu wyborczego itp.), niekiedy zaswiadczenie jest niezbednym
warunkiem wydania decyzji, najczeSciej o charakterze koncesyj-
nym (na przyktad uzyskanie zezwolenia na urzadzenie do prowa-
dzenia gier hazardowych w kasynie wymaga $wiadectwa homolo-

32 Por. M. Wierzbowski (red.), M. Szubiakowski, A. Wiktorowska, Postepo-
wanie administracyjne - ogdlne, podatkowe, egzekucyjne i przed sqdami admini-
stracyjnymi, Warszawa 2007, s. 240 i n.

33 Tamze, s. 240. Teoretyczne aspekty zaswiadczen w K.p.a. analizuja
w szczegblnosci: J. Lang, Zaswiadczenia w rozumieniu Kodeksu postepowania
administracyjnego, OMT 1988, nr 2; M. Wierzbowski, Zasady i tryb wydawania
zaswiadczen wedtug KPA, PiP 1981, z. 1; ]. Pater, Problemy prawne wydawania
zaswiadczen, OMT 1989, nr 5; L. Klat-Wertelecka, Zaswiadczenie w prawie ad-
ministracyjnym, Warszawa, 2001 oraz Z. R. Kmiecik, Instytucja zaswiadczenia
w prawie administracyjnym, Lublin 2002.
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gacji o dopuszczeniu danego urzgdzenia do eksploatacji i uzytko-
wania itp.). Zaswiadczenia powinny by¢ wydawane bez zbednej
zwtoki, nie pdzniej jednak niz w terminie siedmiu dni. Postepo-
wanie w sprawie wydania zaswiadczenia konczy sie albo wyda-
niem zaswiadczenia, postanowieniem o odmowie wydania za-
Swiadczenia lub postanowieniem o odmowie wydania zaswiad-
czenia o tresci zadanej; na wymienione postanowienia stuzy zaza-
lenie (art. 219)34 Droga kwestionowania odmowy wydania za-
Swiadczenia lub zaswiadczenia o treSci zadanej ma charakter wy-
taczny, wykluczona jest w takich przypadkach weryfikacja wspo-
mnianych postanowien w drodze nadzwyczajnych postepowan
administracyjnych (art. 145 i 156) bowiem zaswiadczenia, co do
zasady nalezy zaliczy¢ do czynnos$ci materialno-technicznych.
W odréznieniu od aktéw administracyjnych zaswiadczenia moga
by¢ w tym samym przypadku wydawane wielokrotnie, nie przy-
stuguje im cecha prawomocno$ci w znaczeniu materialnym (po-
wagi rzeczy osadzonej)3>. Od zaswiadczen w omdéwionym znacze-
niu nalezy odr6zni¢ oswiadczenia, jakie wystepowa¢ moga
w Kodeksie oraz przepisach prawa materialnego. Art. 75 § 2 do-
puszcza przyjecie o$wiadczenia strony w miejsce zaswiadczenia
jako dowodu w sprawie, oSwiadczenie takie stwierdza jaki$ stan
faktyczny lub prawny i stanowi wyraz wiedzy; zgodnie z prawem
o obywatelstwie polskim cudzoziemka zawierajgca zwigzek malzen-
ski z obywatelem polskim nie nabywa obywatelstwa polskiego ex
lege. Moze jednak naby¢ to obywatelstwo, jezeli w ciggu trzech
miesiecy od daty zawarcia matzenstwa ztozy wojewodzie lub wta-

34 7 tresci art. 219 K.p.a. ptynie wniosek, iz zazalenie w trybie tego przepisu
moze wnie$¢ tylko osoba, ktéora zadata wydania zaswiadczenia. Inna osoba,
zainteresowana wydaniem zaswiadczenia, nie moze szuka¢ ochrony w art. 219
k.p.a. Jesli legitymowana jest do uzyskania zaswiadczenia, swdj interes moze za-
spokoi¢ sktadajac wiasny wniosek o jego wydanie (art. 217 § 1 k.p.a.). Por. wyrok
NSA z 19.04.2000 r., I1 SA/Gd 433/98, OSP 2001, z. 6, poz. 84 z glosa W. Chroéscie-
lewskiego.

35 Por wyrok NSA z 28.06.1983 r., [ SA 268/83, ONSA 1983, nr 1, poz. 47.
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Sciwemu Kkonsulowi RP odpowiednie os$wiadczenie3®. ZtoZone
oSwiadczenie wszczyna postepowanie, organ wydaje decyzje o przy-
jeciu o$wiadczenia.

Przepis art. 220 chroni obywateli przed mozliwoscig zadania od
nich przez organ administracji przedstawiania zaswiadczen na po-
twierdzenia faktéw lub stanu prawnego, znanych organowi z urze-
du badZ mozliwych do ustalenia przez organ na podstawie posia-
danej ewidencji, rejestréw lub innych danych albo na podstawie
przedstawionych przez zainteresowanego do wgladu dokumentow
urzedowych (dowodu osobistego, dowodéw rejestracyjnych i in-
nych). Nie mozna tez zada¢ zaswiadczenia odnos$nie niektorych
kategorii informacji, jakie moze uzyska¢ organ w drodze elektro-
nicznej (art. 220 § 1 pkt 2 lit. b i ¢) W pozostatych wypadkach,
zgodnie z art. 75 § 2, jezeli przepis prawa nie wymaga urzedowego
potwierdzenia okreSlonych faktéw lub stanu prawnego w drodze
zaswiadczenia, organ odbiera od strony, na jej wniosek oSwiadcze-
nie ztozone pod rygorem odpowiedzialnosci za fatszywe zeznania.

Przedmiotem regulacji K.p.a. jest rOwniez rozstrzyganie spo-
row o wlasciwos¢ miedzy organami jednostek samorzadu teryto-
rialnego i organami administracji rzagdowej oraz miedzy organami
i podmiotami, o ktérych mowa w art. 1 pkt 237. Tryb rozstrzygania
sporow o wiasciwos$¢ okre$lajg przepisy art. 22. Trzeba jednak
zwroci¢ uwage na fakt, iz jeden rodzaj sporéw zewnetrznych,
a mianowicie spory kompetencyjne pomiedzy organami jednostek
samorzadu terytorialnego a organami administracji rzadowe;j
poddane zostaty wiasciwosci sgdéw administracyjnych (art. 166
ust. 3 Konstytucji w zw. z art. 22 § 21 3 K.p.a. oraz art. 4 i art. 15
§ 1 pkt 41§ 2 p.s.a.). Spor o wtasciwos¢ wystepuje wéwczas, gdy
ma miejsce rozbiezno$¢ stanowisk odnos$nie kompetencji orga-

36 Powotang tytutem przyktadu materie regulujg: ustawa z dnia 15 lutego
1962 r. o obywatelstwie polskim (Dz. U. z 2000 r., Nr 28, poz. 353 ze zm.) oraz
ustawa z dnia 9 listopada 2000 r. o repatriacji (Dz. U. z 2004 r., Nr 53, poz. 532
ze zm.).

37 Wskazang problematyke analizuje: K. Defeciniska, Spory o wtasciwosé¢ or-
ganu administracji publicznej, Warszawa 2000, s. 36 i n.
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néw panstwowych przy rozpatrywaniu tej samej sprawy czyli
wtedy, gdy w postepowaniu przed organami wystepuja te same
strony ijest identyczny przedmiot postepowania. Ze wzgledu na
ocene przez same organy swej wtasciwosci do zatatwienia sprawy
odrdéznia sie: spory pozytywne, czyli takie, w ktérych co najmniej
dwa organy uwazajg sie za kompetentne oraz spory negatywne,
w ktérych zaden z organ6w nie uwaza sie za wtasciwy?38.

Nowelizacja Kodeksu dokonana w zwigzku z reformami ustro-
jowymi z 1998 r. spowodowata konieczno$¢ wprowadzenia dos¢
skomplikowanej procedury rozstrzygania sporéw o witasciwosc.
[ tak spory, o jakich mowa, rozstrzygaja:

1.

miedzy organami jednostek samorzadu terytorialnego,
z wyjatkiem przypadkéw okreslonych w pkt 2-4 — wspdélny
dla nich organ wyzszego stopnia, a w razie braku takiego
organu - sad administracyjny;

miedzy kierownikami stuzb, inspekciji i strazy administracji
zespolonej tego samego powiatu, dziatajacych w imieniu
witasnym lub w imieniu starosty - starosta;

miedzy organami administracji zespolonej w jednym wo-
jewodztwie nie wymienionymi w pkt 2 - wojewoda;

miedzy organami jednostek samorzadu terytorialnego w réz-
nych wojewddztwach w sprawach nalezacych do zadan z za-
kresu administracji rzagdowej - minister wtasciwy do spraw
administracji publicznej;

miedzy wojewodami oraz organami administracji zespolo-
nej wroznych wojewodztwach - minister wtasciwy do
spraw administracji publicznej;

miedzy wojewoda a organami administracji niezespolonej -
minister wlasciwy do spraw administracji publicznej po
porozumieniu zorganem sprawujacym nadzor nad orga-
nem pozostajgcym w sporze Z wojewoda;

38 Por. |. Zimmermann, Z problematyki sporéw kompetencyjnych miedzy or-
ganami administracji paristwowej a sqdami, PiP 1991, z. 3,s. 50 i n.
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7. miedzy organami administracji publicznej innymi niz wy-
mienione w pkt 1-4, 6 i 7 - wspdlny dla nich organ wyzsze-
go stopnia, a w razie braku takiego organu - minister wita-
$ciwy do spraw administracji publicznej;

8. miedzy organami administracji publicznej, gdy jednym
z nich jest minister - Prezes Rady Ministrow;

9. miedzy wojewodami oraz miedzy wojewodg a cztonkiem
Rady Ministréow lub centralnym organem administracji
rzadowej — Prezes Rady Ministrow (art. 10 u.w.)3.

Zgodnie z art. 166 ust. 3 Konstytucji spory kompetencyjne
miedzy organami samorzadu terytorialnego i administracji
rzadowej rozstrzygaja sady administracyjne. Wskazang norme
konstytucyjng uzupeinia przepis art. 4 cyt. juz ustawy z 30 sierp-
nia 2002 r. - Przepisy wprowadzajace ustawe - Prawo o ustroju
sagdéw administracyjnych i ustawe - Prawo o postepowaniu przed
sgdami administracyjnymi (zwang dalej przepisami wprowadza-
jacymi) stanowiacy, Ze sady administracyjne rozstrzygaja spory
o wiasciwos$¢ miedzy organami jednostek samorzadu terytorial-
nego i miedzy samorzadowymi kolegiami odwotawczymi o ile od-
rebna ustawa nie stanowi inaczej oraz spory kompetencyjne mie-
dzy organami tych jednostek a organami administracji rzgdowej.
Na wtasciwo$¢ sadéw administracyjnych w tej kategorii spraw
wskazuje réwniez art. 22 § 2 K.p.a. Powotane przepisy postuguja
sie ogolng formula ,sady administracyjne” jako podmioty wtasci-
we do rozstrzygania opisanych sporéw kompetencyjnych. Materia
ta zostala jednak doprecyzowana w przepisach art. 15§ 1 pkt4i § 2
p.s.a., gdzie wskazano, iz spory te rozstrzyga Naczelny Sad Admi-
nistracyjny jako pierwsza i ostatnia instancja.

Odréznienie w art. 4 p.s.a. w zw. z art. 22 § 2 K.p.a. sporow
o wlasciwo$¢ oraz sporow kompetencyjnych nie jest do konca
zrozumiate. By¢ moze jest to rozr6znienie dokonane wytgcznie ze

39 Przepis wprowadzony do ustawy z dnia 23 stycznia 2009 r. o wojewodzie
i administracji rzadowej w wojewo6dztwie, Dz. U. Nr 31, poz. 206, obowigzujacy
od dnia 1 kwietnia 2009 r. (art. 83 powotanej ustawy).

34



Zakres obowigzywania Kodeksu postepowania administracyjnego

wzgledu na uczestnikow danego sporu, a wiec wedtug kryterium
podmiotowego. Stronami sporu o wiasciwo$¢ mogg by¢ tylko i wy-
lacznie organy jednostek samorzadu terytorialnego lub samorza-
dowe kolegia odwotawcze. Natomiast sporem kompetencyjnym
nazwano spor pomiedzy organami tych jednostek a organami ad-
ministracji rzadowej, przy czym istota tych sporéw - niezaleznie
od tego, jakie podmioty w nich uczestniczg - jest taka sama*?. Do-
da¢ mozna, ze przy okazji pomieszano dwie r6zne kategorie poje-
ciowe - kompetencje i wtasciwos$¢. Z natury rzeczy kompetencja
jest pojeciem szerszym niz wiasciwos$c¢4l.

Z wnioskiem o rozstrzygniecie sporu kompetencyjnego przez
Naczelny Sad Administracyjny moga wystapi¢ nastepujace pod-
mioty:

— strona postepowania, w ktéorym doszto do powstania sporu,

— organ jednostki samorzadu terytorialnego lub inny organ

administracji publicznej, pozostajacy w sporze,

— minister wtasciwy do spraw administracji publicznej,

— Minister Sprawiedliwosci, Prokurator Generalny,

— Rzecznik Praw Obywatelskich.

Sad rozstrzyga takie spory wydajac, po przeprowadzeniu roz-
prawy, postanowienie wskazujace organ wtasciwy do zalatwienia
konkretnej sprawy. Sprawa, w ktorej powstat spér kompetencyjny
musi mie¢ zatem charakter sprawy z zakresu administracji publicz-
nej, a wsrod organow uczestniczacych w postepowaniu przed s3-
dem w sprawie o rozstrzygniecie sporu powinien bra¢ udziat or-
gan wilasciwy do jej zatatwienia. W przeciwnym razie Naczelny
Sad Administracyjny oddali wniosek o rozstrzygniecie sporu
kompetencyjnego42.

40 Por. ]. P. Tarno, Prawo o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi.
Komentarz, Warszawa 2008, s. 49.

41 Por. postanowienie NSA z 16.02.2004 r., OW 2/04 z glosa L. Zukowskiego,
OSP 2005, z. 1, poz. 13.

42 Por. R. Hauser, ]. Drachal, E. Mzyk, Dwuinstancyjne sqdownictwo admini-
stracyjne, s. 40.
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Rozstrzygniecie sporu o wtasciwo$¢ polega zatem na arbitral-
nym wskazaniu przez sad organu, ktdéry od tej pory jest organem
uprawnionym do zalatwienia konkretnej sprawy administracyj-
nej. Orzeczenie sadu, wskazujgce wtasciwo$¢ danego organu, nie
ma wiec charakteru powszechnie obowigzujacego, a zatem prze-
pisy prawne nie przewidujg i nie muszg przewidywac¢ Srodkow
odwotawczych od takich orzeczen43.

Jezeli postepowanie zostalo wszczete przed rozstrzygnieciem
sporu przez sad, organ niewskazany jako wtasciwy obowigzany
jest postepowanie umorzy¢. Wydanie decyzji przez organ, ktory
nie zostal wskazany w postanowieniu sadu, pociagga za sobg sank-
cje niewaznosci (art. 156 § 1 pkt 2 K.p.a.)*4.

Do czasu rozstrzygniecia sporu o wtasciwos¢ organ admini-
stracji publicznej, na ktérego obszarze wynikta sprawa, podejmuje
tylko czynno$ci niecierpigce zwtoki ze wzgledu na interes spo-
teczny lub stuszny interes obywateli i zawiadamia o tym organ
wtasciwy do rozstrzygniecia sporu (art. 23 K.p.a.).

Podany tryb rozstrzygania sporéw o witasciwo$¢ moze by¢
podstawa wniosku, iz spory owe zatatwiane sg w dwojaki sposob;
poprzez wydanie przez powotany do tego organ aktu administra-
cyjnego lub stosownego postanowienia przez Naczelny Sgd Admi-
nistracyjny. W pierwszym przypadku rozstrzygniecie takie w swej
istocie nie bedzie ani decyzjg, ani postanowieniem w rozumieniu
przepisow K.p.a. Nie oznacza to jednak braku mozliwosci wyta-
czenia wspomnianych aktéw administracyjnych spod kontroli sadu
administracyjnego (w aktualnym stanie prawnym wojewddzkich
sagdow administracyjnych).

Zaskarzalno$¢ aktow rozstrzygajacych spory o wtasciwos¢, po-
dejmowanych w niesformalizowanym postepowaniu wewnatrz-
administracyjnym mozna wyprowadzi¢ z brzmienia art. 3 § 2 pkt 4
p.s.a. (stanowigcy odpowiednik bytego art. 16 ust. 1 pkt 4 ustawy
o NSA), ktory dopuszcza prawo wniesienia skargi na akt lub czyn-

43 Tamze, s. 40.
44 Komentarz IV, s. 165 in.
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nos$¢ zzakresu administracji publicznej dotyczace przyznania,
stwierdzenia albo uznania uprawnienia lub obowigzku wynikajg-
cych z przepisOw prawa. Zasadniczym powodem wprowadzenia
do ustawy o NSA (aktualnie art. 3 § 2 pkt 4 p.s.a.) powotanego
przepisu bylo umozliwienie wniesienia skargi do sgdu admini-
stracyjnego réwniez wobec takich dziatan administracji publicz-
nej, ktore nie sa podejmowane w sformalizowanych postepowa-
niach administracyjnych i dotyczy¢ moga praw lub obowigzkéw
podmiotéw wich stosunkach zorganami administracji publicz-
nej*>. W tym stanie rzeczy nie ma zasadniczych przeciwwskazan
do przyjecia pogladu o zaskarzalno$ci do wojewoddzkiego sadu
administracyjnego omowionej wczesniej kategorii aktow admini-
stracyjnych z zachowaniem warunkéw okreSlonych w art. 52
p.s.a.6

Przepisy K.p.a. nie okres$lajg skutkow prawnych rozstrzygnie-
cia sporu w formie aktu administracyjnego pomiedzy organami
administracji w rozumieniu art. 5 § 2 pkt 3 K.p.a. Uwaza sie, Ze
organy pozostajgce w sporze sg nim zwigzane. Tak wiec w razie
sporu negatywnego organ wskazany jako wtasciwy jest obowig-
zany wszcza¢ postepowanie, organ ktorego wiasciwos¢ zostata
zakwestionowana pozostaje bezczynny. W przypadku, gdy poste-
powanie toczy sie, organ, ktorego wtasciwos$¢ zostata zakwestio-
nowana, jest obowigzany umorzy¢ postepowanie. Wydanie decyzji
sprzecznej ze stanowiskiem organu wtasciwego do rozstrzygnie-
cia sporu daje powdd do stwierdzenia jej niewazno$ci po mysli
art. 156 § 1 pkt 1 K.p.a.#”

Z dniem 1 stycznia 2004 r. zgodnie z regulacja art. 4 pkt 7
Przepisow wprowadzajacych skre$lony zostal w catosci Dziat V

45 Por. ]. Swiatkiewicz, Komentarz do ustawy o Naczelnym Sqdzie Administra-
cyjnym, Warszawa 1995, s. 52-53 oraz J. P. Tarno, Prawo o postepowaniu przed
sqdami administracyjnymi. Komentarz, s. 47 i n.

46 Zasygnalizowana tu jedynie problematyke bliZej analizuje K. Defecinska,
Spory o wtasciwos¢ organu administracji publicznej, Warszawa 2000.

47 Komentarz IV, s. 164 oraz ]. Swiatkiewicz, Naczelny Sqd Administracyjny,
komentarz do ustawy, Biatystok 1999, s.861in.,s.1041in.
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K.p.a. dotyczacy rozstrzygania sporéw o wtasciwo$¢ miedzy orga-
nami administracji publicznej a sgdami powszechnymi. Sprawy te
nie zostaty unormowane w zadnym innym akcie prawnym, co
oznacza, ze ustawodawca nie przyjat zatozenia o wystepowaniu
sporow o wtasciwo$¢ pomiedzy organami administracji publicznej
a sadami powszechnymi. Brak zaistnienia takiego sporu przez
ktérykolwiek z zainteresowanych podmiotéw (sad powszechny,
organ administracji publicznej, strona) zagwarantowany zostat
poprzez nowelizacje K.p.a. i k.p.c. W trakcie prac nad ustawami
reformujacymi sgdownictwo administracyjne zgtaszane byty sto-
sowne propozycje pozytywnego uregulowania kwestii sporéw
o witasciwos¢48. Odrzucenie tych koncepcji bylo spowodowane
brakiem konsensusu wsréd twoércéw projektéw ustaw reformuja-
cych sgdownictwo administracyjne4?.

Praktycznym skutkiem nowych regulacji byta likwidacja Kole-
gium Kompetencyjnego przy Sadzie Najwyzszym. PoSpieszne zmia-
ny ustawodawcze zapobiegly niepewnemu losowi spraw pozosta-
tych do zatatwienia przez likwidowane Kolegium Kompetencyjne
przy Sadzie Najwyzszym?>0. Zmiany, o jakich mowa, stanowig ra-
dykalne odejscie od tradycyjnego modelu rozstrzygania sporéw
o wtasciwos¢, ktéry brat swdj poczatek juz w Konstytucji RP
z dnia 17 marca 1921 r.5! za$ rozwiniety zostat w ustawie z dnia

48 Opisuje je W. Sanetra, Spor o spory kompetencyjne, PS 2003, nr 9,s.9 i n.

49 Por. Z. Kmieciak, Spory o wtasciwosé a prawo jednostki do sqdu, Glosa
2003,nr9,s.5.

50 Na podstawie art. 1 pkt 11 ustawy z dnia 18 grudnia 2003 r. o zmianie
ustawy - Przepisy wprowadzajace ustawe - Prawo o ustroju sagdéw admini-
stracyjnych, ustawe — Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi
(Dz. U. Nr 28, poz. 2261), dodano do ustawy - Prawo o ustroju sadéw admini-
stracyjnych art. 102a., wedle ktérego w sprawach, w ktérych wniosek o rozpo-
znanie sporu o wtasciwo$¢ miedzy organem administracji publicznej a sgdem
nie zostat rozpoznany przez Kolegium Kompetencyjne przy Sadzie Najwyzszym
do dnia 1 stycznia 2004 r., Sad Najwyzszy umorzy postepowanie. Strona moze
ponownie wystapi¢ o rozpoznanie sprawy do wtasciwego sadu powszechnego
albo organu administracji.

51 Dz. U. Nr 44, poz. 267.
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25 listopada 1925 r. o Trybunale Kompetencyjnym>2, ktéry powo-
tany byt do rozstrzygania sporéw o wtasciwo$¢ miedzy wiadzami
i sgdami administracyjnymi oraz innymi sgdami>3.

Wedle art. 66 § 3 Kp.a. w brzmieniu obowigzujacym od 1
stycznia 2004 r. (data wej$cia w zycie przepisOw wprowadzaja-
cych), jezeli podanie wniesiono do organu niewtasciwego, a orga-
nu wtasciwego nie mozna ustali¢ na podstawie danych podania,
albo gdy z podania wynika, Ze wtasciwym w sprawie jest sad po-
wszechny, organ do ktérego podanie wniesiono, zwraca je wno-
szacemu. Zwrot podania nastepuje w drodze postanowienia, na
ktére stuzy zazalenie. Do dnia 31 grudnia 2003 r. organ admini-
stracji publicznej, jezeli uznat na podstawie tresci podania, Ze jest
wilasciwy w sprawie sad powszechny, ograniczat swojg aktywnos¢
do materialno-technicznej czynno$ci zwrotu podania wnoszgcemu
z odpowiednim pouczeniem.

Réwnoczes$nie z dniem 1 stycznia 2004 r. wszedt w zycie do-
dany przez art. 5 pkt 1 Przepisow wprowadzajacych art. 1991 k.p.c,,
zgodnie z ktérym sad nie moze odrzuci¢ pozwu z tego powodu, Ze
do rozpoznania sprawy wtasciwy jest organ administracji pu-
blicznej lub sad administracyjny, jezeli organ administracji pu-
blicznej lub sad administracyjny uznaty sie w tej sprawie za nie-
wlasciwe.

Postanowienie o zwrocie podania wydane na podstawie art. 66
§ 3 K.p.a. jest procesowg formg stwierdzenia przez organ admini-
stracji publicznej braku swojej wtasciwosci i jednoczes$nie aktem
zawierajacym ocene, iz zaden inny organ administracji publicznej
nie jest wladny rozpatrzy¢ konkretnego podania, gdyz wytacznie
wlasciwym w sprawie jest sad powszechny. W przypadku ustale-

52 Dz. U. RP Nr 25, poz. 897. Por. tez: Kumaniecki-Langrod-Wachholz, Zarys
ustroju, postepowania i prawa administracyjnego Polsce, Krakéw-Warszawa
1939,s.1111in.

53 P. Zaborniak, W. Maciejko, Likwidacja Kolegium Kompetencyjnego przy Sq-
dzie Najwyzszym a dopuszczalnos¢ drogi administracyjnej, CASUS 2004, nr 32,
passim, s. 12-15.
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nia, Ze istnieje inny organ administracji publicznej wiasciwy do
zatatwienia sprawy powstaje obowigzek wydania zawiadomienia
o przekazaniu sprawy temu organowi (art. 65 § 1 K.p.a. w brzmie-
niu nadanym przez art. 4 pkt 4 Przepisow wprowadzajacych). Sto-
sownie do tresci art. 124 § 2 K.p.a. organ powinien wskazac
w uzasadnieniu postanowienia, ze tre$¢ podania daje podstawy do
stwierdzenia, iz sprawa nalezy do wtasciwosci sgdu powszechne-
go. Orzekajac o zwrocie podania organ administracji publicznej
wypowiada sie witadczo o witasciwosci sadu powszechnego
stwierdzajac jednoczes$nie brak swojej wiasciwosci; jest to réwno-
znaczne ze stwierdzeniem niedopuszczalnos$ci drogi postepowa-
nia administracyjnego na rzecz drogi postepowania przed sadem
powszechnym. Przepis art. 66 § 3 K.p.a. nie precyzuje jakim do-
wodem ma postuzy¢ sie organ w postepowaniu zakonczonym po-
stanowieniem o zwrocie podania. Sformutowanie ,(...) gdy z podania
wynika, ze wlasciwym w sprawie jest sgd” wskazuje, Ze decyduja-
ce znaczenie dla organu ma tre$¢ podania, nie za§ motywy jakimi
mogt kierowac sie autor podania, ktére zawiera w swej istocie
tre$¢ najczesciej wlasciwg dla pozwu sadowego. Legalno$¢ oraz
zasadno$¢ omawianego postanowienia podlega kontroli instan-
cyjnej i sgdowej (art. 3 § 2 pkt 2 p.s.a.).

Art. 66 § 3 K.p.a. w zw. z art. 1991 k.p.c. oznacza zwigzanie sadu
powszechnego postanowieniem organu administracji publicznej
stwierdzajacym niedopuszczalno$¢ drogi postepowania admini-
stracyjnego. Jak mozna przypuszcza¢ przyjete zostato wysoce
pragmatyczne rozwigzanie, ktére ze swej istoty wyklucza zaist-
nienie sporéow o witasciwos¢ (pozytywnych i negatywnych) po-
miedzy organami administracji publicznej a sgdami powszechny-
mi>4,

54 Wprowadzony nowy sposéb regulacji sytuacji wykluczajacy spory o wta-
$ciwo$¢ miedzy organami administracji publicznej a sgdami powszechnymi
moze by¢ dyskusyjny z doktrynalnego praktycznego punktu widzenia, zwraca
na to uwage, nie kryjac swego krytycyzmu, A. J6zefowicz, Regulacje ustawowe
powodujgce spory kompetencyjne miedzy organami administracji publicznej
a sqdami, Przeglad Legislacyjny 2003, nr 6, s. 27.
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Art. 23 K.p.a. okres$la skutki prawne sporéw o witasciwosé,
podstawowym z nich jest utrata do czasu rozstrzygniecia sporu
kompetencji organdéw pozostajacych w sporze do zatatwienia
sprawy. Czas trwania sporu nie jest traktowany jako bezczynnos$¢
organu.

Zgodnie z art. 189 Konstytucji Trybunat Konstytucyjny roz-
strzyga spory kompetencyjne pomiedzy centralnymi konstytucyj-
nymi organami panstwa. W razie sporu miedzy ministrami, co do
wlasciwosci rozstrzygniecia sprawy administracyjnej, spor roz-
strzyga Trybunat Konstytucyjny (art. 53 i 54 ustawy z 1 sierpnia
1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym)>>.

Dotychczasowe uwagi z kregu zagadnien dotyczacych przed-
miotowego zakresu obowigzywania K.p.a. dotyczyty postepowan
kwalifikowanych ze wzgledu na ich przedmiot (sprawy indywidu-
alne rozstrzygane w formie decyzji, zasSwiadczenia, akty admini-
stracyjne przesadzajgce o sporach o wilasciwos¢). Art. 2 wzw.
z art. 221-259 wyznacza zakres obowigzywania K.p.a. w prawach
skarg i wnioskéw znacznie szerzej niz w postepowaniach wcze-
$niej opisanych. Wszystkie jednostki organizacyjne wchodzace
w sktad aparatu panstwowego, organy ustawodawcze, wykonaw-
cze, sagdownicze oraz cechujace sie tylko wyodrebnieniem organi-
zacyjnym maja obowigzek stosowania przepisOw w sprawach
skarg i wnioskéw (Dziat VIII K.p.a.). Zakres ich stosowania rozcig-
ga sie rOwniez na organizacje samorzgdowe, przede wszystkim
typu korporacyjnego oraz wszelkie organizacje spoteczne nieza-
leznie od ich statusu. Unormowania, o jakich mowa, stracity
w pewnym stopniu na swym znaczeniu w Swietle brzmienia art.
79 Konstytucji, wedle ktorego kazdy czyje konstytucyjne wolnosci
lub prawa zostaty naruszone, ma prawo na zasadach okreslonych
w ustawie, wnie$¢ skarge do Trybunatu Konstytucyjnego w spra-
wie zgodno$ci z Konstytucjg ustawy lub innego aktu normatyw-
nego, na podstawie ktérego sad lub organ administracji publicznej
orzekl ostatecznie ojego wolnosciach lub prawach albo o jego

55 Dz. U.Nr 102, poz. 643 z p6zn. zm.
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obowigzkach okres$lonych w Konstytucji (powszechna skarga
konstytucyjna)®t. Tym niemniej art. 63 Konstytucji utrzymat
nadal tradycyjng w polskim ustawodawstwie regute, po mysli kto-
rej kazdy ma prawo sktadac petycje, wnioski i skargi w interesie
publicznym, wtasnym lub innej osoby za jej zgoda do organéw
wtadzy publicznej oraz organéw i instytucji spotecznych w zwigz-
ku z wykonywanymi przez nie zadaniami zleconymi z zakresu
administracji publicznej. Tryb rozpatrywania petycji, wnioskéw
i skarg okres$la ustawa. Przepis art. 221 § 1 zostat mocg noweliza-
cji K.p.a. z 1998 r. skorelowany w swym brzmieniu z art. 63 Kon-
stytucji. W tym stanie rzeczy pozostajg aktualne dotychczasowe
unormowania Dzialu VIII K.p.a. dotyczace skarg iwnioskow.
Trzeba jednak przypomnie¢, iz postepowanie w sprawach skarg
i wnioskéw pozostaje nadal - w przeciwienstwie do kwalifikowa-
nych ze wzgledu na przedmiot postepowan wczesniej omowio-
nych - postepowaniem uniwersalnym, wskazuje na to szeroko
ujety przedmiot skargi (art. 227) i wniosku (art. 241). Postepowa-
nie w sprawach skarg i wnioskéw w przeciwienstwie do ogélnego
postepowania administracyjnego oraz administracyjnych poste-
powan szczegdlnych objetych granicami przedmiotowego zakresu
obowigzywania K.p.a. nie jest kwalifikowane ze wzgledu na jego
przedmiot, bywa w zwigzku z tym okre$lane mianem postepowa-
nia uniwersalnego5’. Za takim pogladem przemawia brzmienie
art. 227 K.p.a. skoro powotany przepis szerzej ujmuje przedmiot
postepowania niz art. 1 K.p.a.

56 Por. A. Zielinski, Srodki ochrony wolnosci i praw obywatelskich w nowej
Konstytucji, PiP 1997, z. 11-12, s. 19 i n.; P. Winczorek, Komentarz do Konstytu-
¢ji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Warszawa 2000, s. 86 i n.;
J. Oniszczuk, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej w orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego, Krakéw 2000, s. 822 i n.

57 Interesujaca klasyfikacje przepiséw procesowego prawa administracyj-
nego podaje ]. Borkowski, Postepowanie administracyjne. Zarys systemu, War-
szawa 1976,s.17 in.
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2.3. Zakres podmiotowy

Podmiotowy zakres obowigzywania Kodeksu postepowania
administracyjnego oznacza pozytywne okreslenie rodzajéw orga-
now wtadnych stosowac¢ ustawe w granicach okreslonych przed-
miotem jej regulacji. Kodeks uzywa jednolitego pojecia ,organ
administracji publicznej”. Zgodnie zart. 5 § 2 pkt 3 (przepis ten
zawiera wyjas$nienie poje¢ uzywanych w ustawie czyli tzw. ,stow-
nik”) przez organ administracji publicznej nalezy rozumie¢ mini-
strow, centralne organy administracji rzadowej, wojewoddw,
dziatajagce wich lub we wlasnym imieniu inne terenowe organy
administracji rzadowej (zespolonej i niezespolonej), organy jed-
nostek samorzadu terytorialnego oraz organy i podmioty wymie-
nione wart. 1 pkt 2, azatem inne organy panstwowe oraz inne
podmioty, gdy sg one powotane z mocy prawa lub na podstawie
porozumien do zalatwiania indywidualnych spraw rozstrzyga-
nych w drodze decyzji administracyjnych. Wskazane regulacje
dowodza, iz Kodeks uzywa pojecia organu w znaczeniu niezwykle
szerokim, odbiegajagcym od okre$len proponowanych w nauce
prawa, zwtaszcza prawa konstytucyjnego oraz administracyjnego.
Wedle Kodeksu za organy administracji publicznej mozna uwaza¢
zaré6wno ministréw>8, kierownikéw urzedéw centralnych (np.

58 W skiad kodeksowego pojecia ,minister” wchodza Prezes i wiceprezesi
Rady Ministréow petniacy funkcje ministra kierujacego okreslonym dziatem
administracji rzagdowej, przewodniczacy komitetéw wchodzacych w sktad Rady
Ministréw, kierownicy centralnych organéw administracji rzadowej podle-
glych, podporzadkowanych lub nadzorowanych przez Prezesa Rady Ministrow
lub wtasciwego ministra a takze kierownicy innych réwnorzednych urzedéw
panstwowych. Kodeks nie odréznia, co do zasady, organéw naczelnych i cen-
tralnych. Pojecie , organ naczelny nie znajduje oparcia konstytucyjnego. Katego-
ria pojeciowa ,organ naczelny” wystepuje w przepisach szczegdlnych z czym
nie nalezy wigza¢ zadnych istotnych konsekwencji na gruncie przepiséw K.p.a.
Formuty ,organ naczelny” uzyto, jak mozna sadzi¢, w sposéb przypadkowy,
w art. 18 K.p.a. Takie okreslenie moze znajdowac sens tylko w przypadku za-
strzezenia w przepisie szczegélnym wtlasciwosci organu naczelnego, por.
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Kierownika Urzedu Do Spraw Kombatantéw i Os6b Represjono-
wanych, Komisje Papieréw Wartos$ciowych itp.), wojewoddw, sta-
rostow, wojtéw, burmistrzéw, prezydentéw miast, zarzady powia-
tow iwojewddztw, samorzagdowe kolegia odwotawcze, organy
administracji niezespolonej (np. dyrektoréw i naczelnikéw okrego-
wych i obwodowych urzedéw miar, dyrektoréw regionalnych zarza-
déw gospodarki wodnej itp.), atakze organy organizacji spotecz-
nych, samorzadowych, przedsiebiorstw panstwowych oile z mocy
prawa lub na podstawie porozumien powierzone im zostato
uprawnienie do wydawania decyzji administracyjnych w rozu-
mieniu art. 104 wzw. zart. 1. Zatem do organéw administracji
publicznej, ale w rozumieniu powotanych wczesSniej przepisow
Kodeksu, zaliczy¢ mozna takze réznorakie podmioty, jakie w kon-
wencjonalnym ijurydycznym znaczeniu nie sg traktowane jako
organy administracji publicznej. W ten spos6éb organem w zna-
czeniu kodeksowym beda organy korporacyjne samorzgdu adwo-
kackiego, samorzadu notarialnego i samorzadu radcéw prawnych
rozstrzygajace o wpisie lub skres$leniu na liste adwokatéw, nota-
riuszy i radcOw prawnych (odpowiednio aplikantow adwokac-
kich, notarialnych i radcowskich), organy szkét wyzszych (rekto-
rzy i dziekani) rozstrzygajacy o przyjeciu na studia lub skresleniu
z listy studentéw, organy przedsiebiorstwa lub zaktadu, ktéremu
wojewoda lub rada gminy powierzyta prawo do wydawania decy-
zji administracyjnych w okreslonych sprawach, a takze organy izb

G. Laszczyca, Cz. Martysz, A. Matan, Postepowanie administracyjne ogdlne, War-
szawa 2003, s. 54 i n. Po$réd ustaw szczegdlnych operujacych pojeciem orga-
néw naczelnych wskaza¢ mozna chociazby na ustawe z 8 sierpnia 1996 r.
o Komitecie Integracji Europejskiej, Dz. U. Nr 106, poz. 494 ze zm. oraz ustawe
z 14 grudnia 1995 r. o urzedzie Ministra Obrony Narodowej, Dz. U.z 1996 r., Nr 10,
poz. 56 ze zm., w ktérych to ustawach Komitet Integracji Europejskiej okreslo-
ny zostatl jako ,naczelny organ administracji rzadowej”, za§ Minister Obrony
Narodowej jako ,naczelny organ administracji panstwowej”. Wskaza¢ nalezy, iz
definicje legalne organu administracji publicznej (art. 5 § 2 pkt 3) i ministra (art. 5
§ 2 pkt 4) sa kontrowersyjne, por. W. Chréscielewski, J. P. Tarno, Postepowanie
administracyjne i postepowanie przed sqdami administracyjnymi, Warszawa 2006,
s.65in.
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rolniczych, prezesi sgdoéw okregowych rozstrzygajacy w sprawie
ustanowienia ttumacza przysiegtego, jak tez w sprawie potwier-
dzania niektoérych uprawnien kombatanckich.

Przyjecie w Kodeksie bardzo szerokiej formuty organu admini-
stracji publicznej jest podstawg do wyodrebnienia (tylko na gruncie
Kodeksu) dwu klas organéw administrujacych tj. organéw w zna-
czeniu ustrojowym oraz funkcjonalnym. Organami w znaczeniu
ustrojowym sg organy powotane wytgcznie lub gtéwnie do wyko-
nywania zadan z zakresu administracji publicznej. W takim zna-
czeniu uzywa Kodeks pojecia organu administracji publicznej
w cyt. wczedniej przepisie art. 5 § 2 pkt 3, bedg to: ministrowie,
centralne organy administracji rzgdowej, wojewodowie, dziatajg-
ce w ich lub we wtasnym imieniu inne terenowe organy admini-
stracji rzagdowej (zespolonej i niezespolonej) oraz organy jedno-
stek samorzadu terytorialnego. Organami administracji w znacze-
niu funkcjonalnym beda podmioty wymienione w art. 1 pkt 2, be-
da to: inne organy panstwowe oraz inne podmioty, gdy sa one
powotane z mocy prawa lub na podstawie porozumien do zata-
twiania spraw okres$lonych wart. 1 pkt 1 i4 tzn. rozstrzygania
w indywidualnych sprawach w drodze decyzji administracyjnych
oraz w sprawach wydawania za$wiadczen; inaczej mdwigc, dla
organ6w w znaczeniu funkcjonalnym wykonywanie funkcji z za-
kresu administracji publicznej nie bedzie zadaniem ani gtéwnym,
ani wytagcznym. Do tej grupy zaliczy¢ mozna wymienione wcze-
$niej podmioty korporacyjne oraz szkoty wyzsze.

W ostatnich latach czes¢ zadan administracji publicznej przej-
muja agencje rzadowe. Mianem tym okresla sie jednostki organi-
zacyjne wyltgczone z tradycyjnych struktur ministerialnych, cho-
ciaz na ogo6t poddane sg nadzorowi ministréow, o zréznicowanych
podstawach prawnych i formach dziatania, tworzone jako szcze-
gbélnego rodzaju rzadowe przedstawicielstwa w celu spetnienia
wyznaczonych przez rzad zadan z zakresu administracji gospo-
darczej. Aktualnie funkcjonuje kilkanascie agencji rzadowych, or-
gany niektorych z nich wyposazone sg w prawo wydawania decy-
zji administracyjnych (Prezes Agencji Rolnej Skarbu Panstwa ma
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kompetencje do przekazywania w drodze decyzji administracyjnej
nieruchomosci wchodzacych w sktad Zasobu Nieruchomosci Rol-
nych Skarbu Panstwa w trwaty zarzad panstwowym jednostkom
organizacyjnym nieposiadajacym osobowosSci prawnej, a takze do
wydawania decyzji o wygasnieciu tego zarzadu, organy Wojsko-
wej Agencji Mieszkaniowej - dyrektorzy oddziatéw terenowych
tej Agencji m. in. dokonuja w drodze decyzji administracyjnej
przydziatu kwater statych Zoinierzom zawodowym, emerytom
i inwalidom wojskowym, Prezes Panstwowej Agencji Atomistyki
w drodze decyzji administracyjnej wydaje zezwolenia lub przyj-
muje zgtoszenia dotyczace wykonywania dziatalno$ci zwigzanej
z narazeniem m.in. zwigzanym z budowa, eksploatacjg, zamknie-
ciem i likwidacjg sktadowisk odpadéw promieniotworczych). Opi-
sanym agencjom przynalezne s3 takie same cechy jak organom
administracji publicznej w znaczeniu funkcjonalnym>°.

Niekiedy regulacje prawne przypisuja cechy organé6w w zna-
czeniu funkcjonalnym panstwowym osobom prawnym. I tak na
przyktad utworzony na podstawie art. 3 ust. 1 ustawy z dnia 18
stycznia 2001 r. o wysScigach konnych Polski Klub Wyscigéw Kon-
nych stwarza kompetencje Prezesowi Klubu do udzielania zezwo-
len na prowadzenie wyscigdw konnych, nakazywania usuniecia
uchybien oraz decydowania o cofnieciu zezwolenia®0.

Pojecie ,organy funkcjonalne”, o czym juz wspomniano, ma
znaczenie techniczne, jego zakres wychodzi poza ramy uznawa-
nych zasad terminologicznych przyjmowanych przez poszczegdl-
ne gatezie prawa. Kodeks nakazuje jednak stosowanie jego prze-
pisow w przypadkach, kiedy na mocy przepisow szczeg6lnych lub
porozumien organy te w oznaczonym zakresie wtadne sg wyko-
nywac funkcje z zakresu administracji publicznej, przy czym funk-
cje te, jak juz wspomniano, w zadnym razie nie sg dla nich ani wy-
1aczne, ani gtéwne.

59 Por. W. Chréscielewski, Organ administracji publicznej w postepowaniu
administracyjnym, Warszawa 2002, s. 40-41.
60 Tamze, s. 43.
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Konstrukcje prawng organéw funkcjonalnych nalezy taczy¢
z decentralizacjq®l, a zwtaszcza jedna z jej form w postaci zleca-
nia funkcji administracyjnych, tzn. przyznawania w drodze
przepiséw prawnych powszechnie obowigzujacych (najczeSciej
ustawowych) kompetencji do wykonywania niektérych wtad-
czych zadan administracyjnych przez podmioty, ktére ze swej
istoty nie maja cech organéw administracji publicznej w konwen-
cjonalnym znaczeniu, bowiem powotane s3g (chociazby szkoty
wyzsze) do wykonywania zgota odmiennych zadan®2.

Uzyskanie przez organy funkcjonalne uprawnien do stosowa-
nia K.p.a. przy wydawaniu decyzji w drodze zlecenia funkcji ad-
ministracyjnych, czyli powierzenia wskazanej kompetencji ozna-
cza, ze w zakresie spraw zleconych organ szkoty wyzszej, zaktadu
lub korporacji zawodowej traktowany jest jak organ administracji.
Natomiast w zakresie pozostatej swej aktywnoSci traktowany jest
wylacznie jako powotany do wykonywania swych podstawowych
(gtéwnych) funkcji i K.p.a. nie znajduje tu zastosowania.

Opisane szerokie ujecie organu w K.p.a. uzasadnia, przynajm-
niej z teoretycznego punktu widzenia, nadanie mu kwalifikatora
»administrujacy” skoro organem administracji publicznej w rozu-
mieniu Kodeksu, jak starano sie wykazac, nie bedzie tylko organ
rzeczywiscie owa administracje wykonujacy, ale rowniez rézno-
rodne podmioty, powotane do realizacji zgota innych zadan i z mocy
upowaznienia ustawowego wykonujace funkcje administracyjne.
Administrujg zatem dwie rézne kategorie organdéw. Z tych powo-
dow uzasadnione jest juz wczes$niej wyrazone zapatrywanie, iz
akty administracyjne wydawane by¢ moga nie przez ,organy ad-

61 Por. Por. S. Fundowicz, Decentralizacja administracji publicznej w Polsce,
Lublin 2005, s. 151 n.

62 Por. ]. Ochendowski, Prawo administracyjne. Czes¢ ogdlna, Torun 1998,
s. 197 oraz M. Wierzbowski (red.), M. Szubiakowski, A. Wiktorowska, Postepo-
wanie administracyjne - ogélne podatkowe, egzekucyjne i przed sqdami admini-
stracyjnymi, s. 14 in.
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ministracji” lecz ,,organy administrujace” bowiem ta ostatnia for-
muta jest pojemniejsza i oddaje rzeczywisty stan rzeczy.

W obowigzujgcym stanie prawnym trudno jest przyjac izby
Kodeks postepowania administracyjnego zawierat wystarczajaco
pojemny zestaw organow funkcjonalnych. Kodeks nie wymienia
na przyktad fundacji i spétek prawa handlowego®3. Nie jest tez
rozstrzygnieta mozliwo$¢ wykonywania takich zadan przez spétki
akcyjne, aczkolwiek ksztattujace sie nowe ustawodawstwo przy-
padki takie dopuszcza lub bedzie dopuszczac. Nalezy odnotowac
poglad, jak nalezy przypuszcza¢ trafny, iz nalezy w takich sytu-
acjach stosowac¢ wyktadnie celowos$ciowa ijezeli wymienione
wczes$niej podmioty maja kompetencje zzakresu administracji
publicznej, winny by¢ traktowane jako organy administracji w zna-
czeniu funkcjonalnym wedle K.p.a.t%

Ustawa z dnia 23 stycznia 2009 r. o wojewodzie i administracji
rzagdowej w wojewddztwie®> stwarza mu mozliwo$¢ do upowaz-
nienia na piSmie (art. 19 u.w.) pracownikéw urzedu wojewddz-
kiego, niezatrudnionych w urzedach obstugujacych inne organy
rzadowej administracji zespolonej w wojewddztwie do zatatwia-
nia okre$lonych spraw w jego imieniu i na jego odpowiedzialnos¢,
w ustalonym zakresie, a w szczegolnosci do wydawania decyzji
administracyjnych, postanowien i zaswiadczen, z tym Ze upowaz-
nienie nie moze dotyczy¢ wstrzymania egzekucji administracyjnej,
o ktorej mowa w art. 27 ust. 1 ustawy. Wojewoda moze réwniez
powierzy¢ prowadzenie w jego imieniu niektérych spraw z za-
kresu swojej wtasciwos$ci organom samorzadu terytorialnego z ob-
szaru wojewoOdztwa. Powierzenie, o jakim mowa nastepuje na

63 Wyjatek w tym zakresie stanowi¢ moze zarzadzanie przez organy spotek
prawa handlowego w specjalnych strefach ekonomicznych na podstawie usta-
wy z dnia 20 pazdziernika 1994 r. o specjalnych strefach ekonomicznych, Dz. U.
Nr 123, poz. 600 ze zm.

64 Por. M. Wierzbowski (red.), M. Szubiakowski, A. Wiktorowska, Postepo-
wanie administracyjne - ogdlne, podatkowe, egzekucyjne i przed sqdami admini-
stracyjnymi, s. 14.

65 Dz. U. Nr 31, poz. 206
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podstawie porozumienia wojewody z wéjtem burmistrzem lub
prezydentem miasta, zarzagdem powiatu lub wojewddztwa (art. 20
ust. 1 uw.). Porozumienie podlega ogloszeniu w wojewddzkim
dzienniku urzedowym.

Ustawa dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym dopusz-
cza m.in. upowaznienie do wydawania decyzji w sprawach indy-
widualnych z zakresu administracji publicznej organom wyko-
nawczym sotectw, osiedli i organom tworzonych przez gminy jed-
nostek pomocniczych (na przyktad przedsiebiorstw komunalnych
(art. 39 ust. 4 u.s.g.), podobna konstrukcje znalez¢ mozna w art. 38
ust. 2 u.s.p. oraz art. 46 ust. 2 u.s.w. Dualizm w sprawowaniu ad-
ministracji publicznej (organy administracji rzadowej i struktury
samorzadu terytorialnego) i tym samym mozliwo$¢ rozstrzygania
indywidualnych spraw w drodze decyzji wystepuje aktualnie tyl-
ko na poziomie wojewddztwa (wojewoda i organy jemu podlegte
oraz marszatek wojewddztwa); na pozostatych szczeblach pod-
stawowego podziatu terytorialnego, kompetencje takie (co do za-
sady, od ktorej przepisy szczeg6lne moga wprowadza¢ wyjatki) sg
przynalezne monokratycznym organom samorzgdowym tj. woj-
tom, burmistrzom, prezydentom na poziomie gmin oraz staro-
stom w powiatach, atakze organom kolegialnym, tj. zarzagdom
poszczeg6lnych szczebli samorzadu terytorialnego z wyjatkiem
szczebla gminnego. Nalezy wskaza¢, iz m. in. na podstawie art. 43
pkt 2 ustawy z dnia 20 czerwca 2002 r. o bezposrednim wyborze
woijta, burmistrza i prezydenta miasta®® dodany zostat do u.s.g.
art. 11a. przesadzajacy o przyjeciu koncepcji monokratycznych
organdw wykonawczych w gminach, co oznacza przejecie przez
wojtéw, burmistrzéw i prezydentéw miast funkcji dotychczaso-
wych zarzadéw gmin.

Przepisy prawne przyznajg zdolno$¢ do prowadzenia orzecz-
nictwa administracyjnego zaré6wno organom jednoosobowym
(monokratycznym), jak i organom kolegialnym. Regulacje K.p.a.
dotyczace organéw kolegialnych sg nieliczne, jedynie art. 27, 87

66 Dz. U. Nr 113, poz. 984.
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i 93 zawiera odrebne przepisy odnoszace sie wytacznie do kole-
gialnych organéw administracji publicznej. Jezeli zatem ustawo-
dawca w pozostalym zakresie nie réznicuje pozycji organéw mo-
nokratycznych i kolegialnych, to wszystkie przepisy K.p.a. stosuje
sie wprost do organéw kolegialnych, chyba, ze ustawowe przepisy
odrebne stanowig inaczej. Taki stan rzeczy powoduje niekiedy
niejasnosci odnos$nie chociazby trybu i porzadku zwotywania po-
siedzenn, wymaganego quorum, zasad glosowania, struktury
i formy uchwat stanowigcych rozstrzygniecia itp. Kwestie te nie-
kiedy regulujg przepisy prawa materialnego lub ustawy ustrojowe
(na przyktad ustawa z dnia 12 pazdziernika 1994 r. o samorzg-
dowych kolegiach odwotawczych®7). Wspomniane braki uzupet-
niato skutecznie orzecznictwo Sadu Najwyzszego oraz Naczelnego

67 Dz. U. z 2001 r., Nr 79, poz. 856 ze zm. W literaturze trafnie zwr6cono
uwage, iz w przepisach art. 5 § 2 pkt 6 K.p.a. bezzasadnie zaliczono s.k.o. do
organéw jednostek samorzadu terytorialnego. Charakter prawny s.k.o. jest
kwestyjny; nie mozna ich zaliczy¢ do kategorii jednostek samorzadu terytorial-
nego. Dla potrzeb ich funkcjonowania utworzono pomocniczy podziat teryto-
rialny na podstawie rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw z dnia 17 listopa-
da 2003 r. w sprawie obszaréw wtasciwosci miejscowej samorzadowych kole-
giéw odwotawczych, Dz. U. Nr 198, poz. 1925. Jednostki terytorialne stuzace do
okreslenia wiasciwosci miejscowej poszczegdlnych s.k.o. z catg pewnoscia nie
sg jednostkami samorzadu terytorialnego. Gdyby ustawodawca postugiwat sie
w dalszym ciagu okre$leniem ,organy samorzadu terytorialnego”, mozna by
ewentualnie takie sformulowanie zaakceptowaé¢ w odniesieniu do s.k.o. Na
podstawie art. 3 cyt. juz ustawy o samorzadowych kolegiach odwotawczych sa
one panstwowymi jednostkami budzetowymi i rozpatruja odwotania od decyzji
wydawanych przez organy jednostek samorzadu terytorialnego w ramach za-
réwno ich zadan wtasnych, jak i zadan z zakresu administracji rzgdowej. S.k.o.
okresla sie niekiedy jako organy Prezesa Rady Ministrow do wykonywania jego
uprawnien nadzorczych nad samorzadem terytorialnym. W rozumieniu art. 5
§ 2 pkt 6 K.p.a. musza by¢ jednak uznawane za organy administracji publicznej
w znaczeniu procesowym. Por. W. Chroéscielewski, ]. P. Tarno, Postepowanie
administracyjne i postepowanie przed sqdami administracyjnymi, s. 73 i n. oraz
A. Korzeniowska, Postepowanie przed samorzgdowym kolegium odwotawczym,
Krakéw 2002, s. 69 i n.
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Sadu Administracyjnego®8, aktualnie za$ przypada sagdom admini-
stracyjnym, tj. wojewddzkim sgdom administracyjnym oraz Na-
czelnemu Sadowi Administracyjnemu.

Przedstawione dotychczas typy organéw administracji pu-
blicznej maja kilka wspo6lnych podstawowych cech: organem jest:
1) cztowiek lub grupa ludzi (w przypadku organu kolegialnego);
2) znajdujacy sie w strukturze organizacyjnej panstwa lub samo-
rzadu terytorialnego; 3) powotany w celu realizacji norm prawa
administracyjnego, w sposob ize skutkami wlasciwymi temu
prawu; 4) w granicach przyznanych mu przez prawo kompeten-
Cjioo.

Organy w znaczeniu podanym wyzej sg legitymizowane do po-
dejmowania dziatan w sferze administracji publicznej za§ w przy-
padku K.p.a. dziatan w formach w tej ustawie okres$lonych. Legi-
tymizacji owej na gruncie procedury administracyjnej stuzy
przede wszystkim instytucja wlasciwosci, zwana réwniez niekie-
dy kompetencjg (art. 19-23). Trafne okreslenie wtasciwoSci orga-
nu podat W. Dawidowicz’9, definiujac ja jako prawng zdolnos¢
organu do wigzacego ustalania konsekwencji obowigzujacej nor-
my prawa administracyjnego w stosunku do okreslonego podmio-
tu. K.p.a. w art. 19 odréznia wtasciwos¢ rzeczowq i miejscowa.

Przez wlasciwo$¢ rzeczowa nalezy rozumie¢ prawng zdol-
no$¢ organu administracji publicznej do wigzgcego rozstrzygania
oznaczonego rodzaju spraw administracyjnych’!. W ramach wita-
Sciwosci rzeczowej zwykto sie wyrdznia¢ wlasciwos¢ resortowa,
inaczej wlasciwos¢ w $cistym tego stowa znaczeniu oraz wlasci-
wos$c¢ instancyjna. Wedle wskazania zawartego w art. 20 wtasci-
woS$¢ rzeczowg organu administracji ustala sie na podstawie
przepisOw o zakresie jego dzialania. Przyjeta wart. 20 formuta

68 Por. B. Adamiak, J. Borkowski, Organy kolegialne w postepowaniu admini-
stracyjnym, PiP 1993, z. 3,s.17 i n.

69 Por. Prawo administracyjne, pod red. T. Bocia, Wroctaw 2000, s. 122.

70 W. Dawidowicz, Postepowanie administracyjne. Zarys wyktadu, s. 58.

71 Tamze, s. 58.
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»zakresu dziatania” jako Kkryterium ustalania wtasciwosci rzeczo-
wej jest mylgca i nieprecyzyjna. Zakres dziatania, jak juz wcze$niej
o tym byta mowa, nalezy odnosi¢ do regulacji prawa ustrojowego,
ktére nie stanowi i nie moze stanowi¢ upowaznienia (kompeten-
cji) do podejmowania dziatan w oznaczonych formach prawnych.
Upowaznienie owo w obowigzujgcym stanie na gruncie prawa
administracyjnego wynika nie z przepiséw ustrojowych lecz z wielu
detalicznych przepiséw powszechnie obowigzujacych, nierzadko
rangi ustawowej, regulujacych rézne dziedziny, w ktérych wska-
zano organy oznaczonego resortu (pionu organizacyjnego admini-
stracji publicznej) jako powotane do ich stosowania. Przepisy te sa
z reguty rozproszone w wielu aktach prawnych, zatem praktyczne
ustalenie wtasciwo$ci wymaga wnikliwej lektury tekstu wielu
Zrédet prawa.

W pewnych przypadkach ustawodawca w jakim$ stopniu upo-
rzadkowat zasady ustalania wtasciwosci rzeczowej. Taki stan wy-
stepowat w ustawie kompetencyjnej I oraz wprowadzony zostat do
ustawy kompetencyjnej II. Ustawy kompetencyjne, a zwtaszcza
aktualnie obowigzujgca ustawa kompetencyjna II, majg istotne
znaczenie w praktycznym funkcjonowaniu struktur organéw ad-
ministracji publicznej w rozumieniu art. 5 § 3 pkt 3 i 4, nie stano-
wig one jednak samoistnej podstawy prawnej dla ustalania wta-
SciwoSci rzeczowej w znaczeniu przyjmowanym na gruncie K.p.a,,
nalezy przypisac¢ im tylko funkcje porzadkujace oraz informacyj-
ne. Reformy ustrojowe z 1998 r. nie wprowadzity zmiany odno-
$nie obowigzujacej wczesSniej zasady domniemania kompetencji
zadan wilasnych gminy. Zadania gminy ustawodawca dzieli na
wiasne i zlecone. Definicja zadan wiasnych zostata zawarta w art. 6
u.s.g. Jezeli zatem na gruncie obowigzujgcego prawa pojawi sie
watpliwos$¢, czy oznaczona sprawa publiczna o znaczeniu lokal-
nym nalezy do wtasciwos$ci gminy, czy innego szczebla samorzadu
terytorialnego (powiatowego lub wojewodzkiego), nalezy do-
mniemywa¢ wiasciwos¢ gminy. Rozstrzygniecie ewentualnych
watpliwosci utatwia szeroka egzemplifikacja zadan gminy zawar-
ta wart. 7 ust. 1 u.s.g. oraz analiza przepiséw ustawy kompeten-

52



Zakres obowigzywania Kodeksu postepowania administracyjnego

cyjnej II. Niezaleznie od zadan wtasnych, gminy moga realizowac
zadania zlecone. Obowigzek realizacji zadan zleconych moze by¢
natozony tylko w drodze ustawy i po zapewnieniu odpowiednich
srodkow finansowych. Zadania zlecone, jak juz wczesniej wspo-
mniano, mogg by¢ rowniez naktadane w drodze odpowiednich
porozumien’2,

Wlasciwos¢ instancyjna jest uznawana za odmiane wtasci-
woSci resortowej, poniewaz odnosi sie do tych samych spraw,
ktére na nig sie sktadaja, ajej trescig jest wyznaczenie miejsca
organu w toku instancji administracyjnych. Wtasciwos¢, o jakiej
mowa, odnosi sie do kompetencji organu administracji publicznej
w zakresie wszczecia postepowania administracyjnego (z urzedu
lub na zadanie strony) ze wzgledu na jego usytuowanie w struktu-
rze organoéw oznaczonego resortu. Organ taki wszczynajac poste-
powanie poczatkuje proces stosowania prawa w indywidualnej
sprawie z zakresu administracji publicznej, ktéry zmierza do kon-
kretyzacji normy obowigzujacego prawa, aby w jej wyniku okre-
$li¢ prawa lub obowiazki oznaczonego adresata’3. Organy pierw-
szej instancji i organy odwotawcze tworza tok instancji admini-
stracyjnych, zgodny z zasadg og6lng dwuinstancyjnosci postepo-
wania administracyjnego, ustanowiong w art. 15. Wtasciwos¢ in-
stancyjna jest $ciSle zwigzana z pozycja procesowa organu admi-

72 Mozliwo$¢ prawna zawierania porozumien w sprawie wydawania decyzji
administracyjnych dopuszczaja w szczegélnos$ci przepisy: art. 2 pkt 4 i art. 20
ust. 2 u.w,, art. 8 ust. 2 u.s.g,, art. 5 ust. 1 i art. 12 pkt 8a u.s.p., moga tez je prze-
widywac regulacje ustaw szczegdélnych, a w szczegélnosci art. 7 ustawy z dnia
20 lipca 1991 r. o Inspekcji Ochrony Srodowiska, Dz. U. z 2002 r., Nr 112, poz. 982
ze zm., art. 43a. ustawy z dnia 12 lipca 1997 r. o ochronie roslin uprawnych,
Dz.U.z 1999 r., Nr 66, poz. 751 ze zm. Wtasciwo$¢ organéw wynikajgca z poro-
zumien analizuja: G. Laszczyca, Cz. Martysz, A. Matan, Postepowanie administra-
cyjne, s. 235 i n. Warto zwréci¢ uwage, iz nauka prawa administracyjnego nie
wypracowata, jak dotychczas, zadawalajacej koncepcji porozumien administra-
cyjnych uméw publicznoprawnych, por. Z. Kmieciak, Mediacja i koncyliacja
w prawie administracyjnym, Krakéw 2004, s. 80 i n.

73 Por. |. Borkowski, Niewaznos¢ decyzji administracyjnej, 1.6dz-Zielona Géra
1997,s. 76.
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nistrujgcego w sprawie indywidualnej i dlatego podstawe do jej
okre$lenia stanowig przepisy K.p.a., ustalajgce reguty generalne
za$ z przepisOw odrebnych moga wynika¢ wyjatki od tych regut.

W zakresie ustalania wtasciwosci instancyjnej wczeS$niejsze
watpliwosci rozwiata nowelizacja K.p.a. z 2 marca 2000 r.7* Nowe-
lizacja ta spowodowata ustanowienie w art. 7 pkt 4 nieobowigzu-
jacej juz ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o administracji rzagdowej
w wojewodztwie’> wyraznej reguty, w mysl ktérej organem wyz-
szego stopnia w rozumieniu przepisOw o postepowaniu admini-
stracyjnym jest wojewoda tylko w tych przypadkach, jezeli ustawy
szczeg6lne tak stanowig. Tak wiec byty podstawy do wniosku, iz
w stosunku do organéw jednostek samorzadu terytorialnego or-
ganem wyzszego stopnia (niezaleznie od tego, czy s3a to zadania
wlasne, czy zlecone) jest s.k.o. chyba, Ze ustawy szczego6lne wska-
zuja na wtasciwos¢ innego organu (art. 17 pkt 1 K.p.a.). Takiej wy-
raznej reguly nie ma juz w obowigzujacej ustawie o wojewodzie
i administracji rzadowej w wojewo6dztwie, ktora w art. 3 ust. 1 pkt 7
stanowi, iZ wojewoda jest organem wyZszego stopnia w rozumie-
niu przepisow K.p.a.

Wiasciwos¢ miejscowa jest wyznaczana przez terytorialny
obszar dzialania organdéw administracyjnych. Zatem organy cen-
tralne obejmujg swa wtasciwoscig terytorium catego kraju zas
organy terenowe majg wlasciwos¢ miejscowg wyznaczong grani-
cami obowigzujgcych podziatéw terytorialnych. W granicach po-
dziatu terytorialnego zasadniczego dziataja organy rzadowej ad-
ministracji ogolnej i jednostki samorzadu terytorialnego (za wy-
jatkiem s.k.o., dla ktorych obowigzuje specjalny podzial admini-
stracyjny na podstawie cyt. juz rozporzadzenia Prezesa Rady Mi-
nistrow z dnia 17 listopada 2003 r. w sprawie obszaréw wtasci-
woSci miejscowej samorzadowych kolegiéw odwotawczych). Wie-

74 Ustawa z dnia 2 marca 2000 r. o zmianie ustawy - Kodeks postepowania
administracyjnego oraz ustawy o administracji rzadowej w wojewddztwie,
Dz.U. Nr 22, poz. 268.

75Dz.U.z 2001 r., Nr 80, poz. 872 ze zm.
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le organ6w administracji dziata w obszarach wyznaczonych po-
dziatami terytorialnymi specjalnymi, ktore albo pokrywajg sie
z podziatem zasadniczym (co jest regulg lub nie). Te ostatnie
przypadki dotyczy¢ moga na przykiad dziatalnosci organéw ad-
ministracji celnej, gérniczej, morskiej, wojskowej itp. Zasady usta-
lania wtasciwosci miejscowej zostaty ustalone w K.p.a. przez kilka
regut zawartych w art. 21, majacych zastosowanie w réznych przy-
padkach. Art. 21 § 1 normuje typowe sytuacje dotyczace nieru-
chomosci i zaktadéw pracy. W przepisie art. 21 § 2 wprowadzono
reguly pomocnicze stosowane w dalszej kolejnosci, gdy reguty z § 1
nie pozwalaja na ustalenie wiasciwos$ci miejscowej. Organ stosu-
jacy przepisy art. 21 jest zwigzany kolejnoscig regut ustalania wia-
Sciwos$ci miejscowej. Niedopuszczalne jest zatem stosowanie § 2 bez
uprzedniego stwierdzenia, ze reguty z § 1 sg nieskuteczne.
Problematyka sporéw o wtasciwosc¢ izasad ich rozstrzygania
omoOwiona zostata wczeSniej przy okazji charakterystyki przed-
miotowego zakresu obowigzywania K.p.a. Koriczac uwagi dotycza-
ce witasciwosci podkresli¢ nalezy donioste znaczenie praktyczne
przepisu art. 19, wedle ktorego organy administracji panstwowe;j
przestrzegaja z urzedu swojej wtasciwosci rzeczowej i miejsco-
wej. Inkwizycyjna zasada przestrzegania wtasciwosci z urzedu,
mowigc inaczej przerzucenie obowigzku troski o wtasciwos¢ ze
strony lub stron postepowania na organ je prowadzacy jest typo-
wa konstrukcjg procedury administracyjnej, jaka w istocie nie
wystepuje w zbudowanych w oparciu o zasade kontradyktoryjno-
Sci procedurach sadowych - zwtaszcza sadowej procedurze cy-
wilnej. Rozwiniecie obowigzku zawartego w art. 19 znajdujemy
w art. 65 § 1, wedle ktdrego jezeli organ administracji publicznej,
do ktérego podanie wniesiono, jest niewlasciwy w sprawie, nie-
zwlocznie przekazuje je do organu wtasciwego, jednocze$nie za-
wiadamiajac o tym wnoszacego podanie. Zawiadomienie o prze-
kazaniu sprawy powinno zawiera¢ uzasadnienie’¢. Kodeks poste-

76 Nowe brzmienie art. 65 § 1 zostato nadane powotanemu przepisowi cyt.
w przyp. nr 18 ustawa z dnia 12.02.2010 r. Do czasu nowelizacji formg przeka-
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powania administracyjnego ustanawia niebagatelne sankcje w przy-
padku naruszenia przepisOw o wtasciwos$ci w postaci stwierdzenia
niewaznos$ci decyzji (art. 156 § 1 pkt 1). Problem ten znalazt swe
istotne odzwierciedlenie w orzecznictwie NSA, bedzie o tym mowa
przy prezentacji zagadnien niewaznosci decyzji (uwagi w Rozdziale
X pkt 3).

W pojeciu organu administracji publicznej upatrywa¢ mozna
istnienie substratu strukturalnego, rzeczowego i co najwazniejsze
personalnego. Organ, o jakim stale mowa, odpowiada¢ powinien
pewnym pozytywnym cechom, ktére wswym podstawowym
ksztatcie wynikajg z regulacji prawa ustrojowego i procesowego;
brak wspomnianych cech czyni taki organ utomnym, niezdolnym
do prowadzenia postepowania administracyjnego. Kodeks wska-
zuje na dwie grupy przypadkéw przesadzajacych o braku zdolno-
$ci do dziatania pracownika organu lub organu jako catosci. Przy-
padki te okre$lone zostaty wart. 24-27 jako wylaczenie pra-
cownika oraz organu. Tre$¢ art. 24 stwarza podstawy do wyla-
czenia pracownika obligatoryjnego i fakultatywnego. Pracow-
nik organu administracji podlega wytaczeniu obligatoryjnemu od
udziatu w postepowaniu w sprawie w przypadkach wyczerpujaco
wymienionych w art. 24 § 1, czyli: 1) w ktdrej jest strong albo po-
zostaje zjedng ze stron w takim stosunku prawnym, ze wynik
sprawy moze mie¢ wptyw na jego prawa lub obowiagzki; 2) swego
matzonka oraz krewnych ipowinowatych do drugiego stopnia;
3) osoby zwiazanej z nim z tytutu przysposobienia, opieki lub kura-
teli; 4) w ktorej byt Swiadkiem lub biegtym albo byt lub jest przed-
stawicielem jednej ze stron, albo w ktorej przedstawicielem stro-
ny jest jedna z oséb wymienionych w pkt 2 i 3; 5), w ktdrej brat
udziat w wydaniu zaskarzonej decyzji; 6) z powodu ktorej wszcze-
to przeciw niemu dochodzenie stuzbowe, postepowanie dyscypli-

zania sprawy bylo zaskarzalne postanowienie; regulacja ta jednak nie spraw-
dzita sie w praktyce, powodowata niepotrzebne przedtuzanie postepowania
administracyjnego.
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narne lub karne; 7) w ktérej jedng ze stron jest osoba pozostajaca
wobec niego w stosunku nadrzedno$ci stuzbowe;j.

Powody wytaczenia pracownika od udzialu w postepowaniu
trwaja takze po ustaniu matzenstwa, przysposobienia, opieki lub
kurateli (art. 24 § 2).

Sporna jest uzyta w art. 24 § 1 formuta , pracownik (...) podlega
wytaczeniu”. Wedle jednych autoréw oznacza ona wytaczenie
z mocy prawa bez konieczno$ci podejmowania jakichkolwiek roz-
strzygnie¢ w tej materii; wedle innych za$ analiza réznorodnych
w istocie powodoéw wytgczenia nie stwarza podstaw do tak jedno-
znacznego wniosku. Ten ostatni poglad wydaje sie by¢ bardziej
uprawniony”’.

0 wytaczeniu fakultatywnym traktuje przepis art. 24 § 3,
zgodnie z ktérym bezposredni przetozony pracownika jest obo-
wigzany na jego zadanie lub na zadanie strony albo z urzedu wy-
1aczy¢ go od udziatu w postepowaniu, jezeli zostanie uprawdopo-
dobnione istnienie okoliczno$ci nie wymienionych w art. 24 § 1.
Przepis ten rozszerza przestanki wylaczenia pracownika od udzia-
tu w postepowaniu w okre$lonej sprawie i pozwala na elastyczne
traktowanie tej instytucji. Nie ulega watpliwos$ci potrzeba wyda-
nia w tym przypadku stosownego postanowienia z urzedu lub na
zadanie strony, przy czym zadanie strony winno by¢ uprawdopo-
dobnione. Wytaczony pracownik (obligatoryjnie lub fakultatyw-
nie) powinien podejmowac tylko czynnosci nie cierpigce zwtoki ze
wzgledu na interes spoteczny lub wazny interes strony (art. 24 § 4).

Naruszenie przepiséw o wylgczeniu pracownika moze wywo-
tac¢ rozne skutki prawne, jak chociazby weryfikacje decyzji w try-
bie odwotawczym lub na podstawie art. 154 badz 155. Tylko wy-
danie decyzji przez pracownika podlegajacego wylaczeniu sto-
sownie do art. 24 stwarza podstawe do wznowienia postepowania
(art. 145 § 1 pkt 3).

Art. 25 § 1 wymaga, by podlegal wylaczeniu organ admini-
stracji publicznej od zatatwienia sprawy dotyczacej intereséw

77 Analiza tego problemu zostata przeprowadzona w Komentarzu IV, s. 170 i n.
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majatkowych: 1) jego kierownika lub oséb pozostajgcych ztym
kierownikiem w stosunkach okresSlonych wart. 24 § 1 pkt 2 i 3;
2) osoby zajmujacej stanowisko kierownicze w organie bezpo-
$rednio wyzszego stopnia lub 0s6b pozostajacych z nim w stosun-
kach okreslonych w art. 24 § 1 pkt 2 i 3. Podstawowym kryterium
wylaczenia organu od zalatwienia sprawy jest to, by dotyczyta
ona interesdw majatkowych. Sfera intereséw majgtkowych moze
by¢ okreslana réznie. W tym jednak przypadku chodzi o takg sy-
tuacje, kiedy interes majagtkowy wynika, cho¢by posrednio, z cha-
rakteru sprawy stanowigcej przedmiot postepowania administra-
cyjnego. Powinna tu zatem wystepowal pewna obiektywizacja
interesu majatkowego, na przyktad w postaci prawa rzeczowego,
wspdlnego prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej itp. Gdy chodzi
o stanowiska kierownicze to nalezy przyja¢, ze chodzi tu o osoby
zajmujgce w organie bezposrednio wyzszego stopnia takie stano-
wiska kierownicze, ktore stwarzaja faktyczne mozliwosci albo co
najmniej mogg wywotywa¢ uprawdopodobnione podejrzenia
o0 mozliwo$¢ wptywania na bieg spraw zatatwianych przez organ
podporzadkowany (nizszego stopnia). Z catg pewnos$cig odnosi sie
to do kierownika organu wyzszego stopnia. Co do innych oséb
zajmujacych w tym organie stanowiska kierownicze - o mozliwo-
$ci wptywania przez nie na tok spraw zatatwianych przez organ
nizszego stopnia bgdZ powstanie w tej kwestii uprawdopodob-
nionych watpliwosci decyduje przede wszystkim powierzony im
zakres obowigzkéw stuzbowych’8. Zar6wno w przypadku naru-
szenia przepisoOw o wylgczeniu organu, jak rowniez w przypadku
przekazania sprawy do zalatwienia innemu organowi bez pod-
stawy prawnej jest réwnoznaczne z naruszeniem przepisow
o wtasciwosci co skutkuje stwierdzeniem niewaznosci decyzji lub
postanowienia na podstawie art. 156 § 1 pkt 17°.

78 Por. Komentarz 11, s. 107.

79 Wylaczenie organu od zalatwienia sprawy z przyczyny niewymienionej
w art. 25 K.p.a. i wydanie decyzji zatatwiajgcej sprawe przez inny organ ozna-
cza wydanie decyzji z naruszeniem przepisOw o wlasciwosci, wyrok NSA
2 3.04.1990 r., SA/Wr 1001/89, ONSA 1990, nr 2-3, poz. 36.
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Art. 27 § 1 traktuje o wylgczeniu cztonka organu kolegialnego
w sytuacjach, jakie uzasadniaja opisane wcze$niej obligatoryjne
wytaczenie pracownika na podstawie art. 24 § 1 oraz § 3. Jezeli
wylaczenie nastapito z przyczyn okreSlonych w art. 24 § 3 to o wy-
laczeniu postanawia przewodniczacy organu kolegialnego lub
organ wyzszego stopnia na wniosek strony, cztonka organu kole-
gialnego albo z urzedu. Kodeks nie zawiera zadnych regulacji od-
nosnie trybu postepowania w przypadku wytaczenia cztonka or-
ganu kolegialnego na podstawie art. 24 § 1 zasadne zatem wydaje
sie by¢ zapatrywanie, iz nalezy w takiej sytuacji postepowac ana-
logicznie, jak przy opisanym juz obligatoryjnym wytaczeniu pra-
cownika.

Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 15 grudnia 2008 r.
(sygn. akt P 57/07) stwierdzit niezgodno$¢ z Konstytucja art. 24
§ 1 pkt5wzw.zart. 27 § 1iart. 127 § 3 K.p.a. w zakresie, w jakim
nie wytgcza cztonka samorzadowego kolegium odwotawczego z po-
stepowania z wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy, gdy czto-
nek ten brat udziat w wydaniu zaskarzonej decyzji®%. W zwigzku
z powotanym orzeczeniem Trybunatu Konstytucyjnego ustawgq
z dnia 24.09.2009 r. dodany zostat art. 27 § 1la., wedle ktorego
cztonek samorzadowego kolegium odwotawczego podlega wyta-
czeniu od udziatu w postepowaniu w sprawie wniosku o ponowne
rozpatrzenie sprawy, jezeli brat udziat w wydaniu decyzji objetej
wnioskiem. Przepis w powotanym brzmieniu zostat dodany do
Kodeksu na podstawie ustawy z dnia 24 wrze$nia 2009 r. o zmia-
nie ustawy - Kodeks postepowania administracyjnego8l.

Mozliwa jest tez sytuacja, w ktorej - na skutek wylaczenia
cztonkéw organu kolegialnego - organ ten stanie sie niezdolny do

80 Sentencja orzeczenia opublikowana zostata w Dz. U. z 2008 r., Nr 229, poz.
1539. Pelny tekst orzeczenia wraz z uzasadnieniem zamieszczony zostat w OTK
Z.U. 2008, nr 10A, poz. 178. Zob. tez A. Hauser, R. Talaga, Skutki procesowe wy-
roku Trybunatu Konstytucyjnego w sprawie wytqczenia cztonka SKO od ponow-
nego rozpatrzenia sprawy, CASUS 2009, nr 53,s.9 in.

81 Dz. U. Nr 195, poz. 1501.
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podjecia uchwaty z braku wymaganego quorum; woéwczas sprawe
nalezy zatatwi¢ w takim trybie jakby doszto do wytaczenia catego
organu o czym bylta juz mowa wcze$niej. Jezeli brak quorum doty-
czy samorzadowego kolegium odwotawczego to wyznacza wow-
czas inne kolegium do zatatwienia sprawy minister wtasciwy do
spraw administracji publicznej. Wylgczenie organu oznacza, zZe
zadna osoba bedaca pracownikiem danego organu nie moze brac
udziatu w zatatwianiu sprawy, dzialajac ,z upowaznienia” tego
organu.

2.4. Wylaczenia

Katalog wytaczen spod zakresu obowigzywania Kodeksu za-
warty zostatl w art. 3. Przyjecie jako metody regulacji klauzuli ge-
neralnej odno$nie stosowania przepiséw o postepowaniu admini-
stracyjnym przed organami administracji publicznej oznacza po-
trzebe preferencji dla wyktadni ScieSniajgcej w zakresie wszelkich
wyjatkdéw od powyzszej zasady. Taka regute interpretacyjna nale-
7y stosowa¢ wobec unormowan z art. 3. Zatem regulacje, o jakich
mowa nalezy traktowac jako wyjatki od zasady (zasadg jest klau-
zula generalna, wyjatki okres$lone zostaty w art. 3).

Wyijatki ustanowione wart. 3 § 1, § 2 i1 § 3 pkt 2 nie obejmuja
przepisOw Dziatu VIII dotyczacego postepowania w sprawach
skarg iwnioskéw. Przepisy dotyczace postepowania w sprawach
skarg i wnioskdw nie majg jedynie zastosowania do spraw wyni-
ktych z faktu zalezno$ci organizacyjnych i funkcjonalnych wyste-
pujacych pomiedzy organami administracji i innymi panstwowy-
mi jednostkami organizacyjnymi stosownie do tresci art. 3 § 4
w zw. z art. 3 § 3 pkt 1. Uzasadnienia tego stanu rzeczy nalezy po-
szukiwac w art. 221 § 1, ktory przyznaje prawo do sktadania skarg
i wnioskow obywatelom i organizacjom spotecznym, nie przyzna-
je go ani organom administrujagcym, ani tez innym jednostkom
panstwowym.

Art. 3 § 1 pkt 1 wylacza spod zakresu obowigzywania K.p.a.
postepowanie w sprawach karnych skarbowych. Wytaczenie ma-
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terii postepowania w sprawach karnych skarbowych, unormowa-
nych obecnie ustawg z dnia 10 wrze$nia 1999 r. - Kodeks karny
skarbowy®2, jest w istocie stwierdzeniem sprawy oczywistej skoro
kwestie te zaliczane s3g do szczegdélnych unormowan ustawodaw-
stwa karnego. Wskazana odmiennos$¢ regulacji czyni zbytecznym
wskazywanie na to wytaczenie w art. 3 § 1 pkt 1. Kodeksu poste-
powania administracyjnego nie stosuje sie rowniez do spraw ob-
jetych regulacjg Ordynacji podatkowej (art. 3 § 1 pkt 2), z wyjat-
kiem przepisow dziatéw IV i VIII.

Wytaczenia zawarte w art. 3 § 2 pkt 1-3 zostaty wyeliminowa-
ne mocg nowelizacji kodeksu postepowania administracyjnego
z 24 maja 1990 r.83 Z kolei art. 3 § 2 pkt 4 stanowi o wylaczeniu
postepowania w sprawach nalezacych do wtasciwosci polskich
przedstawicielstw dyplomatycznych i urzedéw konsularnych, o ile
przepisy szczeg6lne nie stanowia inaczej. Wskazane wylgczenie
ma charakter warunkowy, na co wskazuje tresc¢ art. 3 § 5. Uzasad-
nienie wylaczenia w tym przypadku jest takie, iz przedstawiciele
dyplomatyczni reprezentujg panstwo wysytajace, natomiast kon-
sulowie sg powotani do spetniania szeregu roznych funkcji, w tym
tez administracyjnych, w panstwie przyjmujagcym. Personel dy-
plomatyczny zachowuje w sprawach bedacych w ich wtasciwosci
zasady prawa iprotokotu dyplomatycznego, organy konsularne
natomiast speiniajg rozliczne zadania, wsréd ktorych mieszcza sie
funkcje administracyjne; o tych ostatnich stanowi ustawa z dnia
13 lutego 1984 r. o funkcjach konsuléw Rzeczypospolitej Pol-
skiej84. Funkcje konsula obejmujg sprawy, ktére w kraju sg we
wtasciwosci wielu réoznych organéw administracji publicznej, sta-
nowia one swoistg wtasciwos$¢ zbiorcza spraw dotyczacych oby-
wateli polskich i cudzoziemcow przebywajacych w okregu konsu-
larnym (funkcje kierownika urzedu stanu cywilnego, wydawanie

82Dz.U.z 2007 r.,, Nr 111, poz. 765 ze zm.

83 Ustawa z dnia 24 maja 1990 r. o zmianie ustawy Kodeks postepowania
administracyjnego, Dz. U. Nr 34, poz. 201.

84 Dz.U.z 2002 r., Nr 215, poz. 1823 ze zm.
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paszportéw iwiz itp.)8>. Szczeg6étowy tryb postepowanie przed
konsulem okresla Minister Spraw Zagranicznych przy czym majg
odpowiednie zastosowanie przepisy K.p.a. o skargach i wnioskach.
Terminy zatatwiania spraw okresla Minister Spraw Zagranicznych
w drodze rozporzadzenia.

Art. 3 § 3 pkt 1i 2 zawiera wytaczenia spod zakresu K.p.a. do-
tyczace tzw. wewnetrznej sfery dzialania administracji pu-
blicznej, w ktorej moga by¢ podejmowane akty administracyjne
indywidualne skierowane do podmiotéw ulokowanych w grani-
cach oznaczonej struktury administracyjnej (urzedu). Sfera we-
wnetrzna dziatania administracji da sie sprowadzi¢ do dwu ukta-
dow: po pierwsze, wszelkiego typu stosunkéw zachodzacych po-
miedzy organami w ramach ich okreslonej struktury, jak i w ra-
mach konkretnego organu pomiedzy jego poszczeg6lnymi komor-
kami organizacyjnymi, po drugie, stosunkéw zachodzacych po-
miedzy przelozonymi i podwtadnymi. Pierwszy uktad ma swoje
Zrédto w hierarchicznej budowie aparatu administracyjnego, jego
konsekwencjg s3 wiezi funkcjonalne, informacyjne iinne, jakie
dajg prawne mozliwo$ci wydawania réznorakich aktow indywi-
dualnych i generalnych. W tych granicach funkcjonuje chociazby
nadzor8®; moga wystepowac tu okreSlone procedury postepowa-
nia wynikajace chociazby z przyjetych zatozen modelowych na
przyktad centralizacji bgdZ decentralizacji. Takie jest uzasadnienie
wylaczenia spod zakresu Kodeksu postepowania administracyj-
nego spraw wynikajacych z nadrzednoSci i podlegtoSci organizacyj-
nej w stosunkach miedzy organami administracji publiczne;j
iinnymi panstwowymi jednostkami organizacyjnymi (art. 3 § 3

85 Na przyktad w $wietle regulacji w ustawie z dnia 9.11.2000 r. o repatriacji
(Dz. U. z 2004 r., Nr 53, poz. 532 ze zm.), konsul posiada kompetencje do wy-
dawania wizy wjazdowej w celu repatriacji. Zgodnie z art. 3 tej ustawy, w takim
postepowaniu stosuje sie normy procesowe zawarte w K.p.a. Podobna sytuacja
zachodzi takze na gruncie art. 7 ust. 2 ustawy z dnia 13.06.2003 r. o cudzoziem-
cach (Dz.U.z 2006 r., Nr 234, poz. 1694 ze zm.).

86 Blizej wskazane problemy analizuje 1. Lipowicz, Pojecie sfery wewnetrznej
administracji paristwowej, Katowice 1991; por. tez: Komentarz IV, s. 35.
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pkt 1). Wdrugim uktadzie wytgczone s3, co do zasady, sprawy
podlegtosci stuzbowej pracownikéw organéw i jednostek organi-
zacyjnych, oile przepisy szczegbélne nie stanowia inaczej. Z tej
przyczyny nie podlegaja rezimowi Kodeksu postepowania admi-
nistracyjnego wydawane r6znorakie polecenia stuzbowe. Z dru-
giej jednak strony w pewnych przypadkach ustawy szczeg6lne
przewidujgce forme mianowania, jako spos6b nawigzania stosun-
ku pracy przesadzaja o poddaniu tego stosunku regulacji prawa
administracyjnego, a w szczegélnosci znajdujg tu zastosowanie
przepisy Kodeksu postepowania administracyjnego. Tytutem
przyktadu mozna wskazaé¢ na: art. 34 ust. 1 w zw. z art. 36 ust. 1
i2 ustawy z dnia 12 paZdziernika 1990 r. o Strazy Granicznej®’,
art. 28 ust. 1 wzw. zart. 32 ust. 1 i 2 ustawy z dnia 6 kwietnia
1990 r. o Policji®8, art. 48 ust. 1 ustawy z dnia 24 maja 2002 r.
o Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego oraz Agencji Wywia-
du®, art. 188 ust. 5 w zw. z art. 188 ust. 1-2, art. 10 ust. 2 ustawy
z dnia 27 sierpnia 2009 r. o Stuzbie Celnej?0. Zaréwno doktryna,
jak i orzecznictwo NSA s3 zgodne co do charakteru prawnego aktu
mianowania jako decyzji w rozumieniu K.p.a.?1

Kodeks postepowania administracyjnego nie rozstrzyga w za-
den sposéb o mozliwosci jego stosowania wobec tzw. aktow za-
ktadowych??, ktére zaliczy¢ mozna do odrebnej kategorii aktow
przynaleznych do wewnetrznej sfery dziatania administracji. Jesz-
cze przed powotaniem NSA podejmowany byt w piSmiennictwie

87 Dz.U.z 2005 r., Nr 234, poz. 1997 ze zm.

88 Dz. U.z 2007 r., Nr 43, poz. 277 ze zm.

89 Dz. U. Nr 74, poz. 676 ze zm.

90 Dz. U. Nr 168, poz. 1323.

91 Por. Komentarz 111, s. 36-37 oraz powotane tam orzecznictwo.

92 Zaktad administracyjny jako instytucjonalng forme administracji decen-
tralistycznej prezentuja w szczegdlnosci: M. Elzanowski, Zaktad paristwowy
w polskim prawie administracyjnym, Warszawa 1970; E. Ochendowski, Zaktad
administracyjny jako podmiot administracji paristwowej oraz tegoz Autora: Pra-
wo administracyjne. Czes¢ ogélna, Torun 2002, s. 230 i n.; zob. tez: Prawo admi-
nistracyjne, pod red. M. Wierzbowskiego, Warszawa 2009, s. 106 i n.
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problem stosowania przepiso6w K.p.a. w odniesieniu do aktéw za-
ktadowych wobec braku w tym zakresie jednoznacznych regulacji
prawnych. Za reprezentatywny mozna uznac poglad, po mysli kt6-
rego punktem wyjscia przy ocenie stosowania przepisow K.p.a.
wobec aktow zaktadowych powinno by¢ odréznienie aktéow za-
ktadowych wewnetrznych i zewnetrznych, przy czym tylko te
ostatnie przybiera¢ moga forme decyzji administracyjnych podle-
gajacych rezimowi Kodeksu postepowania administracyjnego?3.
Decyzjami moga by¢ tylko akty zakltadowe przesadzajace o nawig-
zaniu lub odmowie nawigzania, przeksztatceniu i rozwigzaniu
stosunku zakladowego. W takiej sytuacji aktem administracyjnym
wewnatrzzaktadowym, nie majagcym cech decyzji administracyj-
nej, bedzie jednostronne dziatanie prawne organu zaktadu, skie-
rowane na wywotanie konkretnych, indywidualnie oznaczonych
skutkéw prawnych w ramach stosunku zaktadowego, nie stanowig-
ce 0 nawigzaniu, przeksztatceniu lub rozwigzaniu tego stosunku.
Sladem wskazanej teoretycznej klasyfikacji aktéw zaktadowych
na akty wewnetrzne i zewnetrzne poszto orzecznictwo NSA oraz
Sadu Najwyzszego. Orzecznictwo dato wyraz stanowisku nienaru-
szalnoSci swoistej autonomii zaktadu (najczesciej szkét wyz-
szych)%4.

84 Por. E. Ochendowski, Formy dziatan zaktadu, [w:] Studia z zakresu prawa
administracyjnego ku czci prof. dra M. Zimmermanna, Warszawa-Poznan 1973,
s. 119 oraz tegoz Autora: Zakres stosowania kodeksu postepowania administra-
cyjnego w szkotach wyzszych, [w:] Zagadnienia proceduralne w administracji,
pod red. K. Podgérskiego, Katowice 1984, s. 7 i n. oraz S. Fundowicz, Decentrali-
zacja administracji publicznej, s. 244 i n.

94 Za decyzje administracyjna NSA uznat rozstrzygniecie w sprawie wiacze-
nia w poczet uzytkownikéw zakltadu administracyjnego, jakim jest szkota wyz-
sza, wyrok z 29.06.1982 r., II SA 532/82, ONSA 1982, nr 1, poz. 64, aprobujace
glosy do tego orzeczenia ogtosili: ]. Filipek, PiP 1983, z. 8 oraz ]. Homplewicz,
OSPiKA 1983, nr 1, poz. 20. Analogiczne stanowisko zajal Sad Najwyzszy
w uchwale sktadu siedmiu sedziéw z 27.09.1983 r., III AZP 3/83, NSA w wyro-
kuz 19.12.1985r., SA/Gd 577/85, ONSA 1985, nr 2, poz. 39 stwierdzil, iz decy-
zja organu szkoly wyzszej o skresleniu z listy studentéw, jako akt wywotujacy
zmiane statusu prawnego uzytkownika tego zaktadu, jest decyzja administra-
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Scharakteryzowano dotychczas przestanki, od ktorych zalezy
potencjalna prawna mozliwo$¢ prowadzenia postepowania admi-
nistracyjnego. 0got tych przestanek mozna podzieli¢ na dwie kla-
sy: przestanki o charakterze przedmiotowym i podmioto-
wym. Przestanki o charakterze przedmiotowym wyznaczajg ro-
dzaje spraw i postepowan objetych granicami regulacji Kodeksu
postepowania administracyjnego. Przestanki o charakterze pod-
miotowym wynikajg z unormowan Kodeksu postepowania admi-
nistracyjnego kreujacych w sposéb pozytywny cechy organéw ad-
ministracji publicznej, ktére przesadzaja o ich zdolnosci do pro-
wadzenia postepowania, do takich pozytywnych unormowan zali-
czy¢ trzeba ustrojowy lub funkcjonalny charakter organu oraz
jego wiasciwo$¢ rzeczowa imiejscowg, przestanka negatywng,
uniemozliwiajgca prawnie skuteczne dziatanie organu naleza
przepisy o wytaczeniu pracownika iorganu. Podane przestanki
nie majg charakteru wyczerpujacego bowiem wskazuja tylko na
fragmenty elementéw koniecznych dla powstania oznaczonego

cyjng w rozumieniu K.p.a. i podlega zaskarzeniu do sadu administracyjnego;
innym razem NSA przyjat, iz pomiedzy studentem a uczelnig wyzsza, w ktérej
on studiuje, zachodzi prawny stosunek zaktadowy, student podlega wtadztwu
zakladowemu uczelni - uczelnia jest zaktadem administracyjnym, student za$
jego uzytkownikiem. Akty prawne organéw uczelni dotyczace przyznania, nie-
przyznania lub cofniecia stypendium socjalnego swemu studentowi sa zatem
przejawem wiadztwa zakltadowego i stosunkéw zaktadowych w uczelni, a nie
decyzjami w rozumieniu K.p.a. (postanowienie NSA z 16.04.1987 r.,, I SA
448/87, OSPiKA 1988, nr 10, poz. 233 z krytyczna glosa J. Homplewicza); zgoda
dziekana na podjecie dodatkowych studiéw jest aktem wewnatrzzaktadowym
(wyrok NSA z 16.06.1987 r., SA/Wr 227/87, OSPiKA 1990, nr 3, poz. 395); od-
mowa udzielenia urlopu dziekanskiego to akt wewnatrzzaktadowy (postano-
wienie NSA z 12.06.1990 r., SA/Kr 368/90, OSPiKA 1992, nr 2, poz. 26); nie
stanowi elementu postepowania administracyjnego ocena kwalifikacyjna -
ocena egzaminatora jest jego wylacznym atrybutem (wyrok NSA z 2.12.1994 r.,,
I SA 163/94, ONSA 1995, nr 4, poz. 176); za odosobniony i nietrafny nalezy
uznaé poglad wyrazony w motywach postanowienia NSA z dnia 12.01.2000 r.,
II SA/Wr 499/99, OSP 2000, nr 12, poz. 182 z krytyczna glosa L. Zukowskiego
jakoby ,,odmowa lub zwolnienie od uiszczenia oplaty za zajecia dydaktyczne na
studiach zaocznych jest decyzja w rozumieniu K.p.a.”
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typu stosunku prawnego, jakim jest stosunek procesowy (proce-
duralny). Dla dopelnienia tego obrazu konieczne jest rozwazenie
pozycji prawnej adresatéw dziatan organéw administrujgcych
czyli strony oraz podmiotéw dziatajgcych na prawach strony.
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ROZDZIAL III. ZASADY OGOLNE POSTEPOWANIA
ADMINISTRACYJNEGO

3.1. Wprowadzenie

Rozdziat 2 w Dziale I K.p.a. (art. 6-16) zatytutowany zostat
»Zasady ogolne”. Blizsza charakterystyka zawartych w tym frag-
mencie ustawy instytucji prawnych, ktérym przypisuje sie
znaczng doniostos$¢ praktyczng wymaga wstepnej prezentacji wy-
branych zatozen, jakie zwykto sie przypisywa¢ w nauce prawa
administracyjnego zasadom ogdlnym, nazywanym tez zasadami
prawa; sposob pojmowania zasad ogélnych na gruncie tej gatezi
prawa, zwlaszcza w prawie procesowym uksztalttowany zostat
pod wptywem dorobku ogdlnej teorii prawa®>.

Zasady prawa, co nalezy z catg moca podkresli¢, powinno sie
pojmowac jako obowigzujace normy prawa pozytywnego, od kto-
rych nalezy konsekwentnie odréznia¢ wszelkie inne reguty nie
bedace takimi normami, sg to tzw. ,postulaty systemu prawa”.
Zasadami prawa bedg tylko normy wypowiedziane wprost
w przepisach lub dajgce sie wyinterpretowac przy pomocy pro-
stych regul wyktadni jezykowej. Tak rozumianym zasadom nalezy
przypisa¢ wiodace znaczenie w procesie tworzenia, interpretacji
(wyktadni) istosowania prawa. Podstawowe znaczenie nalezy
przy tym przypisa¢ wyktadni i stosowaniu prawa za$ w dalszym
polu nalezy upatrywac proces tworzenia prawa. Ustawodawca nie
moze bowiem wyznaczy¢ do konica sam swojej dziatalno$ci na
przysztosc. Postulaty systemu prawa sg z kolei wynikiem zjawisk

95 Obszerny przeglad zapatrywan w tym zakresie podaje K. Ziemski, Zasady
ogdlne prawa administracyjnego, Poznan 1989, s. 23 in.
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ze sfery ustroju spoteczno-politycznego zachodzacych w danym
czasie i miejscu®®.

Dla naszych potrzeb przyjmiemy rozumienie zasad prawnych
jako regut o charakterze normatywnym (dyrektyw prawnie wig-
zacych). Po pierwsze, zasadami prawa s3 normy prawne wysto-
wione w tekS$cie prawnym, ktéry uwaza sie za podstawowy
(w tym przypadku tekstem podstawowym bedzie Kodeks poste-
powania administracyjnego). Po drugie, zasady prawa to réwniez
wnioski wyprowadzone zanalizy obowigzujacych przepiséw
(zgeneralizowana treS¢ przepiséw prawnych®?). Ten drugi typ
zasad nie jest formutowany bezposrednio przez ustawodawce,
powstaje w drodze wyktadni doktrynalnej badZ w procesie sto-
sowania prawa (najczesciej orzecznictwa sagdowego), gléwnie za
pomoca rozumowania indukcyjnego. Z norm ogélnych wystowio-
nych w tekstach prawnych mozna wyprowadza¢ szczegétowe za-
sady prawa tym razem stosujac metode rozumowania dedukcyj-
nego. Zasad prawa (zasad og6lnych) nalezy zatem poszukiwac
gtownie w przepisach Kodeksu postepowania administracyjnego
oraz wregulacjach ustaw szczegélnych wchodzacych w sktad
prawa administracyjnego, ktére miaty zastosowanie tylko w $cisle
oznaczonej grupie sytuacji, czyli w postepowaniu administracyj-
nym dotyczacym konkretnej sprawy. Zasady ogo6lne zawarte
w przepisach Kodeksu postepowania administracyjnego lub daja-
ce sie znich wyinterpretowa¢ nie mogg by¢ zatem traktowane
jako zasady dotyczace catego prawa administracyjnego, innymi
stowy poza sytuacja wyzej przedstawiong zasad ogélnych Kodek-
su postepowania administracyjnego nie mozna przenosic¢ na grunt
prawa administracyjnego jako catosci. Tradycyjnie przyjmowano
W nauce, iz prawo administracyjne nie ma uniwersalnych zasad
og6lnych w znaczeniu jurydycznym, bedzie mozna o nich méwic
najprawdopodobniej dopiero po przyjeciu specjalnej ustawy za-

9% Por. W. Dawidowicz, Wstep do nauk do nauk prawno-administracyjnych,
Warszawa 1974, s. 154 i n.

97 Por. ]. Starosciak, Studia z teorii prawa administracyjnego, Wroctaw 1967,
s.93.
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wierajacej cze$¢ ogoélng lub przepisy ogoélne dotyczace tej gatezi
prawa®s.

W obowigzujgcym porzadku prawnym brakuje juz podstaw do
tak kategorycznej oceny. Szereg wiazacych w prawie admini-
stracyjnym zasad ogdélnych mozna wyprowadzi¢ z Konstytu-
cji. Warto wskaza¢ w szczeg6lnosci na nastepujgce postanowienia
konstytucyjne: art. 7 proklamujacy zasade dziatania organéw
wtladzy publicznej na podstawie przepis6w prawa, art. 30 stano-
wiacy, iz przyrodzona i niezbywalna godno$¢ cztowieka stanowi
zrodto wolnosci i praw cztowieka i obywatela. Jest ona nienaru-
szalna, a jej poszanowanie i ochrona jest obowigzkiem wtadz pu-
blicznych; art. 32 ustanawiajacy zasade réwnosci wobec prawa
i rownego traktowania przez witadze publiczne z jednoczesnym
zakazem dyskryminowania w Zyciu politycznym, spotecznym lub
gospodarczym z jakiejkolwiek przyczyny; art. 45 ustanawiajacy
zasade prawa do sgdu. Zasady konstytucyjne funkcjonujg w obro-
cie prawnym, doznajg ustawicznej konkretyzacji w orzecznictwie
sagdowym. Pelnig tym samym role ogélnej dyrektywy interpreta-
cyjnej. W tym sensie sg wspdistosowane z przepisami ustawo-
dawstwa zwyktego. WyraZne skategoryzowanie zasad og6lnych
w ustawie zwyktej mogtoby stanowi¢ przejaw rozwiniecia (gate-
ziowej relatywizacji) zasad konstytucyjnych. W naszym systemie
prawa, nie méwigc o systemach prawa zachodniego, w jakim$
stopniu uprawnione jest operowanie pojeciem zasad ogo6lnych
prawa administracyjnego?°.

0d momentu uchwalenia Kodeksu postepowania administra-
cyjnego nie byto watpliwosci co do tego, ze zasady w nim sformu-
towane powinny by¢ traktowane jak obowigzujgce normy prawne,
wobec czego ich naruszenie jest réwnoznaczne z naruszeniem

98 Wskazany problem byt juz sygnalizowany wcze$niej w Rozdziale II pkt 2.

99 Charakterystyke tak rozumianych zasad przedstawiono m.in. w opraco-
waniu Komitetu Wspotpracy prawnej Rady Europy (CDC]): Principles of Admini-
strative Law Concerning the Relations Between Administrative Authorities and
Private Persons, Strasbourg 1996, s. 10 i n.

69



Ludwik Zukowski

prawa, a co za tym idzie naruszeniem praworzadno$cil. Ponadto
trzeba zwroci¢ uwage na bardzo istotny fakt, iz Naczelny Sad Ad-
ministracyjny od poczatku swej dziatalno$ci, za$ aktualnie sady
administracyjne, konsekwentnie dawat oraz dajg wyraz obowigz-
kowi przestrzegania w jurysdykcji administracyjnej zasad ogo6l-
nych i co najwazniejsze podkresla ich normatywny charakter101,

Z punktu widzenia systematyki wewnetrznej Kodeksu poste-
powania administracyjnego przepisy dotyczace zasad ogd6lnych
zamieszczono, jak juz otym wspomniano, w osobnym rozdziale
(art. 6-16). Taki zabieg nalezy traktowac¢ wytacznie jako technicz-
ny bowiem zasady wynikajgce z przepiséw art. 6-16 nie stanowig
katalogu zamknietego, da sie je dodatkowo wyprowadzi¢, o czym
bedzie jeszcze mowa, z wielu innych przepiséw Kodeksu poste-
powania administracyjnego, zawartych w pozostatych partiach
ustawy. Konieczna jest $wiadomos$¢ tego, iz obraz zasad og6lnych
postepowania administracyjnego moze by¢ tylko ich egzemplifi-
kacjag bowiem w zaleznoSci od przyjetych preferencji teoretycz-
nych, kryteriow klasyfikacji mozliwy jest ich zréznicowany roz-
miar nie tylko iloSciowy, ale i rowniez roznoraki opis ich tresci,
stowem nie obowiazuje tu jeden zunifikowany wzorzec.

W postepowaniu administracyjnym oprocz zasad dajacych sie
wyprowadzi¢ z przepiséw Kodeksu postepowania administracyjne-
go nalezy wyodrebni¢ zasady wynikajace z Konstytucji oraz zasady
wynikajace z prawa miedzynarodowego, zwtaszcza regul przyje-
tych w standardach prawa europejskiego. Z art. 45 Konstytucji wyni-
ka wprost, o czym juz wcze$niej wspomniano, zasada prawa do

100 Por. w szczegoblnosci: Komentarz 1, s. 9; F. Longchamps, Problem trwatosci
decyzji administracyjnej, PiP 1961, z. 12, s. 911; Komentarz I, s. 54.

101 Przyktady najwazniejszych orzeczen NSA z tego zakresu oraz zawartych
w glosach do tych orzeczen komentarzy podaje J. Swiatkiewicz, Naczelny Sqd
Administracyjny. Komentarz do ustawy, Wydawnictwo Prawo i Praktyka Gospo-
darcza, Biatystok 1999, s. 43 i n.; zob. tez: R. Kedziora, Kodeks postepowania
administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2008, s. 52 i n. oraz powotane tam
orzecznictwo.
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procesu oraz zasada prawa do sadul®2, WejScie w zycie obowig-
zujacej Konstytucji spowodowato, ze prawo do sagdu doznato wy-
raznego i stanowczego okreslenia; nie jest ono obecnie jednym
z komponentéw zasady demokratycznego panstwa prawnego (art. 2
Konstytucji) lecz odrebng, jasno okre$long co do tresci, zasadg
konstytucyjna. Art. 45 Konstytucji przenosi na grunt obowigzuja-
cego porzadku prawnego i rozwija normy uksztattowane w prze-
pisach prawa miedzynarodowego, okreslajacego prawa obywatel-
skie i polityczne. Dla postepowania administracyjnego podstawo-
we znaczenia ma zasada prawa do procesu, ktorej istota polega
na przyznaniu jednostce prawa do obrony interesu prawnego
W unormowanym przepisami prawa procesowego postepowaniu
w potaczeniu z jednoczesng gwarancjg prawa do obrony poprzez
wnoszenie srodkéw zaskarzenia od zapadtych rozstrzygnieé. Za-
sada prawa do procesu moze by¢ urzeczywistniana poprzez przy-
jecie wyktadni art. 28 w oparciu o subiektywng wersje legitymacji
procesowej, niedopuszczalnos$¢ zatatwiania wnioskéw obywateli
poza sformalizowanym postepowaniem, zasada ochrony praw
nabytych itp.103 Zasada prawa do sadu znajduje swe rozwiniecie
przede wszystkim w konstrukcjach prawnych - Prawa o ustroju
sagdow administracyjnych oraz - Prawa o postepowaniu przed
sadami administracyjnymi. Art. 32 ust. 1 Konstytucji proklamuje
zasade rownosci obywateli wobec prawa. Zasada ta byta kon-
sekwentnie artykutowana w orzecznictwie NSA, ktdry jako pierw-
szy zaczat bezposrednio stosowac przepisy konstytucyjne, jeszcze
przed wejsciem w zycie obowigzujgcej Konstytucji traktujac je nie
tylko jako dyrektywy interpretacyjne, lecz rowniez uznajac za
podstawe decyzji administracyjnych w braku wyraznej regulacji
ustawowej lub kolizji pomiedzy aktami nizszego i wyzszego stop-

102 Nie mozna zgodzi¢ sie z pogladem, sugerujacym, iz zasada prawa do pro-
cesu i zasada prawa do sadu dadza sie wyprowadzi¢ z brzmienia art. 2 Konsty-
tucji stanowiacym, Ze Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym panstwem
prawnym, urzeczywistniajagcym zasady sprawiedliwo$ci spotecznej, por. Z. Cze-
szejko-Sochacki, Prawo do sqdu w swietle Konstytucji RP (ogélna charakterysty-
ka), PiP 1997,z.11-12,s.861in.

103 Por. Komentarz IV, passim, s. 50 i n. oraz powotane tam orzecznictwo.
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nial%4, Podobna praktyke stosowal w swym orzecznictwie Sad
Najwyzszy105. Aktualnie o mozliwo$ci bezpos$redniego stosowania
przepiséw Konstytucji tak przez organy administracji publicznej,
jak i sady przesadza jednoznacznie brzmienie jej art. 8 ust. 2.
Przepis art. 31 ust. 3 Konstytucji daje podstawe do rekonstruk-
cji zasady proporcjonalnoscil®. Kodeks postepowania admini-
stracyjnego nie ujmuje posrod zasad ogdlnych zasady proporcjo-
nalnosci, nie oznacza to jednak, ze zasada ta jest nieznana w po-
stepowaniu administracyjnym. Mozna wskaza¢ na co najmniej
dwie plaszczyzny funkcjonowania wspomnianej zasady w K.p.a.
Pierwsza wigze sie z oddziatywaniem konstytucyjnej zasady pro-
porcjonalno$ci na stosowanie przepiséw regulujacych przebieg
postepowania administracyjnego. Z kolei druga ptaszczyzna wigze
sie z ujeciem w K.p.a. szeregu uregulowan, ktére w swej istocie
zobowiazujg organ administracji do miarkowania podejmowanej
ingerencji w sfere praw jednostki (wskaza¢ mozna chociazby na
treS¢ unormowan art. 7, 10§ 2,42§ 3,50§ 1i2,51,73,74§ 1,75
§1,89§2,908§1,97§1pkt4 108§ 1,99 zd. 1, 102, 145 § 2
w zw. z art. 31 ust. 3 w zw. z art. 2 Konstytucji). Zasada proporcjo-
nalnoSci zostata wyrazona w art. 18 ust. 3 ostatniego projektu
ustawy - Przepisy ogo6lne prawa administracyjnegol?’. Istota tej
zasady sprowadza sie do potrzeby zachowania wzglednej réwno-
wagi miedzy dolegliwo$cig ingerencji podjetej w imie interesu
publicznego a wartoScig zatozonego celu. Z zasada tg utozsamia
sie zazwyczaj nakazy przydatnosci, konieczno$ci oraz utrzymy-

104 Zob, wyroki NSA z dnia 26.10.1984 r., Il SA 1161/84, ONSA 1984, z. 2, poz. 97;
z 8.06.1992 r., Il SA 241/92, ONSA 1993, z. 1, poz. 19. O réwnosci obywateli
wobec prawa zob. tez uwagi w Komentarzu Ill, s. 74 i n. oraz powotane tam
orzecznictwo NSA.

105 Na przyktad w wyrokach z dnia 28.11.1990 r., IIl ARN 28/90, OSP 1992,
z.3, poz. 56 oraz z dnia 29.05.1991 r., III ARN 18/91, Wokanda 1991, nr 10.

106 Komentarz 1V, s. 50; Z. Kmieciak, Ogdlne zasady prawa i postepowania
administracyjnego, Warszawa 2000, s. 111 i n. oraz G. Laszczyca, Cz. Martysz,
A. Matan, Postepowanie administracyjne ogélne, Warszawa 2003, s. 87 i n.

107 Por. P. Pietrasz, Zasada proporcjonalnosci a postepowanie administracyj-
ne, [w:] Kodyfikacja postepowania administracyjnego, s. 637 i n.
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wania wtasciwych relacji miedzy celem dziatania a ciezarem i do-
legliwoSciami stosowanych $rodkéw. Respektujac ten nakaz ad-
ministracja powinna siega¢ po $rodki najmniej ucigzliwe dla praw
i wolnosci jednostki.

W rekomendacji nr R (80) 2 Komitetu Rady Ministréw Rady
Europy przyjeto, iz zasada proporcjonalnosci oznacza utrzymanie
wtasciwej relacji miedzy negatywnymi dla praw, wolnosci i inte-
reséw jednostki rezultatami decyzji a celem, ktéry przesadzit o jej
wydaniu. Proporcjonalno$¢ ma by¢ zachowana przez:

1. zastosowanie Srodkéw wspéimiernych do celéow, ktére na-

lezy realizowac;

2. przy utrzymaniu wilasciwej rownowagi miedzy interesami

publicznymi a prywatnymi, tak aby uniknag¢ zbednej inge-
rencji w sfere praw i intereséw prywatnych108,

Zasada proporcjonalno$ci znajduje zastosowanie wszedzie
tam, gdzie organ administracji dysponuje uprawnieniem do nato-
zenia okre$lonego obowigzku albo tez ograniczeniem oznaczone-
go prawa strony, a takze uczestnikdw postepowania administra-
cyjnego. Nie moga by¢ zatem naktadane strone (uczestnika) obo-
wigzki badz tez uczynione ograniczenia niewsp6tmierne do celu,
ktory ma byc¢ osiggniety dzieki natozeniu tych obowigzkow lub tez
ograniczeniu praw. Zasada proporcjonalnosci w szerokim ujeciu
ktadzie nacisk na adekwatno$¢ celu i srodkéw uzytych do jego
osiggniecia. Wynika z tego, ze jezeli cel regulacji prawnej mozna

108 Zasade proporcjonalnosci przyjmuje tez art. 6 Europejskiego Kodeksu
Dobrej Administracji stanowiac, iz ,, 1. W toku podejmowania decyzji urzednik
zapewni, Ze przyjete dziatania pozostang wspétmierne do obranego celu. Urzednik
bedzie w szczegblnosci unikaé ograniczania praw obywateli przez naktadanie
na nich obcigzen, jezeli ograniczenia te lub obcigzenia bylyby niewspo6tmierne
do celu prowadzonych dziatan. 2. W toku podejmowanie decyzji urzednik
zZwroci uwage na stosowne wywazenie spraw oséb prywatnych i ogélnego inte-
resu publicznego”. Por. ]. Swigtkiewicz, Europejski kodeks dobrej administracji
(tekst i komentarz o zastosowaniu kodeksu w warunkach polskich procedur ad-
ministracyjnych), Biuro Rzecznika Praw Obywatelskich, Warszawa 2003 oraz
J. Dobkowski, Kodeks dobrej administracji Rady Europy (geneza - charakter -
tresci), [w:] Kodyfikacja postepowania administracyjnego, s. 129 i n.
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osiggna¢ przy pomocy dwu $rodkéw, przy czym jeden z nich
w wiekszym stopniu pogarsza sytuacje prawng podmiotu niz dru-
gi, to nalezy wybra¢ korzystniejszy dla podmiotu. Zasada propor-
cjonalno$ci moze zatem zawsze znaleZ¢ zastosowanie praktyczne
w kazdym przypadku konfliktu réznych regut i wartosci, ktére
moga by¢ realizowane w réznym stopniu; stuzy wtedy do ustale-
nia zakresu, w jakim moze by¢ realizowana okres$lona norma ze
wzgledu na to, ze pozostaje ona w konflikcie z innymi normami
czy warto$ciamil09,

Konstytucja wart. 87 ust. 1 wymienia wsréd obowigzujacych
7zréodet prawa rowniez ratyfikowane umowy miedzynarodowe.
Powotany przepis konstytucyjny przesadza pozytywnie o mozliwo-
Sci stosowania w prawie wewnetrznym norm prawa miedzynaro-
dowego110, Dla funkcjonowania administracji publicznej i sgdownic-
twa administracyjnego istotne znaczenie nalezy przypisa¢ zasadom
wynikajagcym zart. 14 Miedzynarodowego Paktu Praw Obywatel-
skich i Politycznych oraz art. 6 Konwencji o Ochronie Praw Cztowie-
ka i Podstawowych Wolnos$cilll. Wskazane konwencje stwarzajg
podstawy do rekonstrukcji zasady prawa do ,sprawiedliwego proce-
su sgdowego”, a nawet szerzej ,sprawiedliwosci proceduralnej’112,
Wedle art. 6 Konwencji o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych
Wolnosci kazdy ma prawo do sprawiedliwego i publicznego rozpa-
trzenia jego sprawy w rozsagdnym terminie przez niezawisty
ibezstronny sad ustanowiony ustawg przy rozstrzyganiu o jego
prawach i obowigzkach (...). Powotany przepis odnosi sie wprost do
sadowego postepowania w sprawach cywilnych i karnych jednakze
zasady z tego przepisu wynikajgce powinny znajdowa¢ odpowiednie
zastosowanie w postepowaniu administracyjnym. Odpowiednio$¢,

109 Por. wyrok TK z 11.05.1999 r., K 13/98, OTK 1999, nr 4, poz. 74.

110 Por. M. Wozniak, Miejsce i stosowanie uméw miedzynarodowych w pol-
skim prawie administracyjnym, Torun 2005, s.41in.

111Dz, U.2 1977 r,, Nr 38, poz. 1671168 oraz. Dz. U.z 1992 r., Nr 85, poz. 427.

112 Por. A Zieliniski, Postepowanie przed NSA w swietle prawa do ,sprawiedli-
wego procesu sqgdowego”, PiP 1992, z. 7, s. 15 i n.; Z. Kmieciak, Prawo do spra-
wiedliwego procesu sqdowego a standardy sqdowej kontroli administracji okre-
Slone przez ustawe o Naczelnym Sqdzie Administracyjnym, ST 1996, nr 7-8,s. 3 in.
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o jakiej mowa, moze polega¢ w szczeg6lnosci na prawie jednostki do
obrony jej interesu prawnego w procesie administracyjnym oraz
szerokiej mozliwosci przeniesienia sporu na droge sagdowg, prawie
do szybkiego rozstrzygniecia sprawy, prawie do rzetelnej informacji
prawnej, czy prawie do aktywnego udziatu w postepowaniu dowo-
dowym oraz niczym nie krepowanym prawem do Korzystania
z pomocy pelnomocnikalls.

Prawo do dobrej administracji jest obecnie standardem,
zwlaszcza w wyniku ostatnio podjetych w Unii Europejskiej dzia-
fan. Podstawy w tym zakresie tworzy przyjeta w grudniu 2000 r.
w Nicei Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej. Karta
w katalogu praw zawiera m.in. prawo do dobrej administracji.
Stosownie do regulacji Karty kazdy ma prawo do tego, aby jego
sprawy byty rozpatrywane przez instytucje i organy unijne bez-
stronnie, rzetelnie i w rozsagdnym terminie. W zwigzku z tym kaz-
dy ma prawo do przedstawienia swojej opinii przed podjeciem
dziatania, ktére moze mie¢ negatywny wptyw dla niego oraz pra-
wo dostepu do dotyczacych go dokumentéw, z wytaczeniem uza-
sadnionej poufnosci oraz tajemnicy zawodowej lub handlowe;j.
Prawo to rodzi obowigzek administracji do uzasadniania podje-
tych decyzjil14. Kazdy tez ma prawo do uzyskania zado$¢uczynie-
nia ze strony Wspdlnoty w przypadku spowodowania jakiejkol-
wiek szkody przez jej instytucje lub funkcjonariuszy, wynikajgcej
z wykonywania przez nich obowigzkdéw, zgodnie z ogdlnymi zasa-
dami wspdlnymi dla przepiséw prawnych panstw cztonkowskich.
Kazdy obywatel Unii Europejskiej oraz kazda osoba fizyczna lub
prawna przebywajaca lub posiadajgca zarejestrowang siedzibe
w panstwie cztonkowskim ma prawo do przedstawienia Rzeczniko-
wi Praw Obywatelskich Unii przypadkow ziej administracji w dzia-

113 Problemy te blizej analizuje Z. Kmieciak, Postepowanie administracyjne
w Swietle standardéw europejskich, Warszawa 1997, s. 17 i n. oraz w: Postepo-
wanie administracyjne i sgdowoadministracyjne a prawo europejskie, Warszawa
2010,s.19in.

114 Por. J. Drachal, E. Mzyk, Z. Niewiadomski, Prawo administracyjne. Czes¢
procesowa, Warszawa 2002, s. 197.

75



Ludwik Zukowski

falnosci instytucji lub organéw Wspoélnoty, z wyjatkiem Trybunatu
Sprawiedliwo$ci oraz sagdow pierwszej instancji dziatajacych w ra-
mach ich funkcji sgdowniczych11s,

Nalezy tez zwrdci¢ uwage na uchwalony 6 wrzesnia 2001 r.
przez Parlament Europejski ,Europejski Kodeks Dobrej Admi-
nistracji” (EKDA). Polska szczyci sie tym, ze byta drugim po Au-
strii - obok bytej Czechostowacji - panstwem w Swiecie, ktore juz
w 1928 r. wprowadzito skodyfikowane ogélne postepowanie ad-
ministracyjne, jednakze nie umniejsza to w niczym korzysci, jakie
stworzy stosowanie EKDA w polskim systemie prawnym. Prze-
mawia za tym wiele argumentdéw, posrod ktérych wymieni¢ moz-
na nastepujace: od 1997 r. wystgpita w Polsce istotna dekodyfika-
cja postepowania administracyjnego, gtéwnie za sprawg wyod-
rebnienia w Ordynacji podatkowej postepowania podatkowego,
polski Kodeks stosuje sie tylko do dwu prawnych form dziatania
administracji publicznej tj. wydawania decyzji oraz postanowien,
organy administracji publicznej wystepujg w obrocie prawnym
stosujac nie tylko formy wtadcze, ale realizuja swoje zadania takze
w sferze prawa cywilnego (zawieranie umow), procedura admini-
stracyjna dziala w sposéb ograniczony w tych sprawach, w kté-
rych organy administracji publicznej podejmujg czynnoSci w grani-
cach uznania administracyjnego, kierujac sie celowoscig nie zde-
terminowang przepisami prawnymi, realizujgc okreslong polityke
administracyjng na szczeblu centralnym lub terenowym lub ka-
muflujgc niekiedy wypadki naduzy¢ rzekomymi wzgledami tej
politykille,

W przeciwienstwie do Polski w krajach Unii Europejskiej za-
znacza sie tendencja do kodyfikacji przepisOw prawa procesowe-
go poprzez tworzenie nie tylko procedur publicznoprawnych, ale
réwniez procedur prywatnoprawnych na uzytek administracji,
wigze sie to z zatatwianiem spraw publicznych w drodze uméw

115 Tamze, s. 197.
116 Por. ]. Swiatkiewicz, Europejski Kodeks Dobrej Administracji, s. 7 i n.
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(umow publicznoprawnych)!17. Obserwowana poza Polskg zmia-
na stylu administrowania, powoduje, Ze coraz czeSciej formalne
postepowanie administracyjne poprzedzone jest postepowaniem
nieformalnym, ktére wkomponowane jest w system procedur
administracyjnych. Polskie postepowanie administracyjne jest
w znacznym stopniu sformalizowane i toczy sie w zasadzie pi-
semnie. W niewielkim stopniu dopuszcza sie negocjowanie roz-
strzygnie¢, zjawiska te charakterystyczne sa dla niektérych kra-
jow zachodnich (np. Francji). Wskazanym tendencjom wcze$niej,
czy pOZniej powinien by¢ dany odpowiedni wyraz w polskich
przepisach postepowania administracyjnego.

Juz wcze$niej bylty podejmowane proby przez organy Rady Euro-
py ukierunkowania dziatalno$ci organéw administracji publicznej
w sprawach, w ktérych przepisy prawa pozostawiajg im tzw. luz
decyzyjny i zapobiegania naduzywaniu uprawnien dyskrecjonal-
nych. Nalezy tu wymieni¢: rezolucje Komitetu Rady Ministrow
Europy nr (77)31 z wrze$nia 1977 r. o ochronie jednostki przed
aktami administracji oraz jego rekomendacje z 11 marca 1980 r.
nr (80)2 w sprawie wykonywania dyskrecjonalnych kompetencji
wtadz administracyjnych118,

EKDA nie ma mocy bezwzglednie obowigzujgcej, jego posta-
nowienia majg charakter zalecen, ktére maja charakter zwiezty
(EKDA liczy zaledwie 27 artykutow), ogélny i uniwersalny dla
kazdej postaci aktywno$ci organdw administracji publicznej.
EKDA moze okaza¢ sie wartosciowym elementem wspierajagcym
interpretacje polskich przepisoéw postepowania administracyjne-
go i nie tylko.

117 Por. Z. Cieslik, Umowa administracyjna w paristwie prawa, Krakéw 2004,
s.95in.
118 Tamze, s. 10.
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3.2. Przeglad zasad ogdlnych Kodeksu postepowania
administracyjnego

3.2.1. Zasada praworzadnosci

Wymieniona zasada zostata wprost wyrazona w art. 6 K.p.a,, jej
lakoniczna formuta naktada na organy administracji panstwowej
obowigzek dzialania na podstawie przepiséw prawa; jest ona
konsekwencjg w istocie analogicznej w swej tresci formuty art. 7
Konstytucji stanowigcym, iz organy wtadzy publicznej dziatajg na
podstawie iw granicach prawa. W znaczeniu $cislejszym
w omawianym przypadku chodzi w istocie o zasade legalizmu
skoro obowiazek przestrzegania prawa adresowany jest do orga-
néw panstwa. Przez pojecie prawa na uzytek omawianej zasady
nalezy rozumie¢ ogét przepisoOw prawnych powszechnie obowig-
zujacych. Obowigzujacy system prawa opiera sie na prymacie
ustawy z ustawg zasadniczg (konstytucyjng) na czele, stad za
przepisy prawne powszechnie obowigzujace nalezy rozumieé
ustawy oraz akty wydane na podstawie wyraznego upowaznienia
ustawowego; zapatrywanie takie zostalo uksztattowane przez
orzecznictwo NSA119. Takie pojmowanie prawa ma szczeg6lne
uzasadnienie zwtaszcza w odniesieniu do podstaw prawnych de-
cyzji administracyjnych. Wedle obowigzujacej Konstytucji do Zré-
det prawa powszechnie obowigzujacego naleza: 1) Konstytucja,
2) ustawy, 3) ratyfikowane umowy miedzynarodowe, 4) rozpo-
rzadzenia, 5) akty prawa miejscowego.

Naruszenie omawianej zasady zabezpieczone jest sankcja
w postaci niewaznosci decyzji skoro nalezy stwierdzi¢ niewazno$¢
decyzji wydanej bez podstawy prawnej lub z razacym narusze-
niem prawa (art. 156 § 1). Orzecznictwo NSA dostarcza bardzo
wielu przyktadéw stuzacych wtasciwemu pojmowaniu dziatania
organdéw administracji publicznej na podstawie prawa. Sad admi-
nistracyjny przywigzywat nalezyta wage do potrzeby jawnosci

119 Por. A. Zielinski, Podstawa prawna decyzji administracyjnej, PiP 1984, z. 3,
s.29in.
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prawa stajgc na stanowisku, ze przepisy powszechnie obowigzu-
jace musza by¢ wtasciwie i w odpowiednim czasie ogtaszane, wa-
runkiem zastosowania przepisOw wobec poszczeg6lnych adresa-
tow i egzekwowania od nich obowigzkéw jest uprzednie ich za-
znajomienie z treScig przepiséw. NSA przeciwstawiat sie retroak-
cji przepiséw prawa naktadajgcych obowigzki na ich adresatow,
uznajagc mozno$¢ nadawania przepisom obowigzywania z moca
wsteczng, wylacznie gdy przyznaja one uprawnienia. Sad konse-
kwentnie odmawiat stosowania w konkretnych sprawach aktéw
rangi podustawowej w przypadku braku lub uzasadnionej wat-
pliwosci odno$nie istnienia lub zakresu umocowania ustawowego
do ich wydania, mégt w takich przypadkach bezposrednio zasto-
sowac ustawel20, W istocie dzieki orzecznictwu NSA, jeszcze przed
uchwaleniem obowigzujacej Konstytucji, wyeliminowane zostaty
z obrotu prawnego tzw. samoistne uchwaty Rady Ministréw.

W procesie stosowania prawa nierzadko moze powstac sprzecz-
nos$¢ miedzy zasada celowego dziatania organu administracji pu-
blicznej a obowigzkiem przestrzegania prawa przez ten organ.
Proponowany jeszcze przez E. Iserzona sposéb rozwikiania tego
dylematu zachowal, jak mozna sadzi¢, swoja aktualno$¢ po dzi$
dzien. Powotany Autor trafnie wskazywal, ze nie wolno admini-
stracji wykona¢ zadania kosztem naruszenia prawa, nalezy szuka¢
drogi jego wykonania w inny sposdb, bez naruszania prawa lub
spowodowac zmiane przepisu prawnego. Naruszenie bowiem
praworzadno$ci wyrzgdza Panstwu wieksza szkode niz niewyko-
nanie poszczegdlnego zadania. Norma prawna powstaje jako wy-
twor potrzeby spotecznej. Nie jest to wytwdr powstajacy samo-
rzutnie, lecz w wyniku aktywnos$ci prawotwdrczej. Prawotwoérca
ustala potrzebe spoteczng i formutuje norme prawng, ktéra jego
zdaniem ma stuzy¢ tej potrzebie. Organ stosujacy normy moze
mie¢ watpliwosci, czy prawotwoérca prawidlowo ujat tres¢ po-
trzeby spotecznej i czy stworzona przez niego norma istotnie stu-
zy zaspokojeniu tej potrzeby. Jednakze stosujac norme organ po-

120 por. . Swigtkiewicz, Komentarz do ustawy o Naczelnym Sqdzie Admini-
stracyjnym, Warszawa 1995, s. 26.
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winien domniemywac¢, Ze jest ona spotecznie celowa. Przyjecie
odmiennego stanowiska byloby sprzeczne z zasadq mocy obowig-
zujacej normy prawnej i godzitoby w zasade praworzadnosci. Na-
tomiast jest rzecza nieunikniong powstawanie w SwiadomoSci
organu stosujacego norme prawng watpliwosci odnosnie jej ro-
zumienia. Kazdy organ stosujacy prawo ma peing kompetencje
w zakresie wyktadni normy121. Btedna interpretacja przepisu mo-
ze by¢ kazdoczes$nie skorygowana w drodze kontroli instancyjnej
oraz sadowe;j.

Na tle omawianej zasady jawi sie problem dopuszczalnosci
analogii w prawie administracyjnym. Prymat zwigzania admi-
nistracji publicznej prawem nakazuje odno$nie dopuszczalnosci
analogii zachowa¢ daleko idaca powsciagliwos¢, taka tendencje
potwierdza stanowisko nauki prawa, jak i do$¢ skape orzecznic-
two NSA. W wyroku z dnia 3.05.1985 r., I SA 112/85122 NSA wy-
razit poglad o niedopuszczalnosci analogii w materialnym prawie
administracyjnym, jezeli prowadzitoby to do naruszenia lub ogra-
niczenia praw obywatela, chociazby bytyby to sytuacje zblizone.
Na konkretne normatywne przypadki dopuszczalnoSci analogii
w prawie administracyjnym zwrdécit uwage E. Smoktunowicz
w krytycznej glosie do powotanego wyroku NSA123, Jako przykta-
dy dopuszczalno$ci analogii legis w K.p.a. wskaza¢ mozna stoso-
wanie w postepowaniu administracyjnym przepiséw p.s.a. i k.p.c.
w przypadku konieczno$ci prowadzenia postepowania w sprawie
zaginionych lub zniszczonych akt (art. 288-296 p.s.a.iart. 716-729
k.p.c. w zw. z odestaniem z art. 296 § 2 p.s.a.), stosowanie art. 1135
k.p.c. w zakresie regulacji doreczen dla strony zamieszkatej lub
majacej siedzibe za granica, stosowanie przepiséw k.c. o wadach
o$wiadczenia woli (art. 82-88 k.c.). We wszystkich podanych

121 Por. Komentarz I, s. 42-43.

122 OSPiKA 1987, z. 3.

123 OSPiKA 1987, z. 11-12, poz. 213, stanowczym przeciwnikiem dopusz-
czalno$ci stosowania analogii w prawie administracyjnym byt ]. Staro$ciak, zob.
tegoz Autora, Podstawy prawne dziatania administracji, Warszawa 1973, s. 158.
E. Smoktunowicz jest Autorem jedynej, jak dotad, monografii dotyczacej wska-
zanego problemu, Analogia w prawie administracyjnym, Warszawa 1970.
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przyktadowo sytuacjach brakuje w K.p.a. stosownych regulacji
badz odestan, nie mozna zatem wykluczy¢ uciekniecia sie do sto-
sowania analogii jezeli owe sytuacje zaistnieja w postepowaniu
administracyjnym.

Do Zrédet prawa w znaczeniu dotychczas scharakteryzowa-
nym nie zalicza sie aktow o charakterze wewnetrznym, ktore
wigza¢ mogg tylko jednostki organizacyjne podlegte organowi je
wydajacemu.

W szczeg6lnosci nie moga one stanowi¢ podstawy prawnej dla
decyzji administracyjnych dotyczacych przyznania, stwierdzenia
lub uznania praw i obowigzkéw dla podmiotéw usytuowanych na
zewnatrz organdéw administracji publicznej. Moga natomiast
ksztattowac strukture podleglych jednostek organizacyjnych, status
pracownikow i okresla¢ ich zadania, chyba, ze przepisy powszech-
nie obowigzujace stanowig inaczej. Do aktéw o charakterze we-
wnetrznym zalicza sie: 1) uchwaty Sejmu, Senatu i Rady Mini-
strow, 2) zarzadzenia Prezydenta RP, Prezesa Rady Ministrow
oraz ministrow, 3) niektére akty prawa miejscowego o charakte-
rze wewnetrznym, 4) nieratyfikowane umowy miedzynarodowe.

Przystapienie Polski do Unii Europejskiej wymaga kilku uwag
o stosunku prawa europejskiego do prawa krajowego. Kraje
cztonkowskie Unii przeniosty na Wspdlnote swoje prawa zwierzch-
nie; powstata w ten sposéb wtadza publiczna o charakterze po-
nadnarodowym (ponadpanstwowym), odmienna i odrebna od
witadzy panstwowej krajow cztonkowskich Unii. Unia Europejska
nie jest panstwem ani federacjg, jest ona swoistg instytucjg mie-
dzypanstwowga. Wyrazem specyficznego imperium, przynaleznego
Wspolnocie jest mozliwo$¢ stanowienia aktow prawnych, zwtasz-
cza bezposrednio skutecznych oraz bezposrednio stosowanych
w prawie krajowym?124,

Akty prawne wspélnot nie wymagajg ratyfikacji przez panstwa
cztonkowskie, bowiem prawo europejskie (wspolnotowe) nie jest

124 Por. Stosowanie prawa wspdlnotowego w prawie wewnetrznym z uwzgled-
nieniem prawa polskiego, pod red. D. Kornobis-Romanowskiej, Dom Wydawni-
czy ABC, Warszawa 2004, s. 43 i n.
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traktowane jako prawo miedzynarodowe, ani tez nie moga by¢
przez nie uchylane. Prawo europejskie tworzy samoistny porza-
dek prawny, wyplywa z autonomicznego Zrédta prawa, jakim jest
Wspolnota. Zatozenie o samoistno$ci prawa europejskiego przyj-
muje Trybunat Sprawiedliwo$ci oraz Trybunaly Konstytucyjne
panstw cztonkowsKich.

Prawo europejskie nie jest skladnikiem prawa wewnetrznego,
z uwagi jednak na tzw. bezposrednig skuteczno$¢ jest ono stoso-
wane w stosunkach wewnetrznych, co oznacza, ze urzedy, sady
i obywatele maja do czynienia z istniejacymi jednocze$nie, jakby
réwnolegle, dwoma porzadkami prawnymi. Moze zatem dojs$¢ do
kolizji bezposrednio stosowanego prawa europejskiego z od-
miennymi regulacjami prawa wewnetrznego. Obowigzuje w takim
przypadku zasada prymatu prawa europejskiego, zgodnie z kt6-
ra zaden przepis prawa wewnetrznego nie ma pierwszenstwa
przed prawem wspolnotowym. Trybunat Sprawiedliwosci stwier-
dzit, Ze prawo europejskie ma pierwszenstwo nawet przed nor-
mami konstytucji panstw cztonkowskich, takimi jak prawa pod-
stawowe lub zasady konstytucji. Trybunat Sprawiedliwos$ci uza-
sadnit pierwszenstwo prawa wspoélnotowego samoistnoscia tego
prawa oraz konieczno$cig jego jednolitego obowigzywania we
wszystkich panstwach cztonkowskich. Gdyby nie obowigzywato
w sposéb jednolity, znaczytoby to, Ze nie ma charakteru wspdlno-
towego. Zdaniem Trybunatu SprawiedliwosSci dzialanie zasady
prymatu prawa europejskiego polega na tym, Ze Zaden urzad ani
sad nie stosuje przepisu wewnetrznego, ktéry koliduje w danym
przypadku z unormowaniem wspolnotowym. Jest to, zdaniem
Trybunatu, prymat w zastosowaniu, a nie prymat wazno$ci prawa
europejskiego. Oznacza to w praktyce, ze przepis prawa krajowe-
go sprzeczny z prawem europejskim nie jest niewazny, lecz tylko
nie moze by¢ zastosowany w konkretnym przypadku. Prawo eu-
ropejskie nie uchyla zatem, lecz jedynie eliminuje zastosowanie
prawa wewnetrznego w konkretnym przypadku. W pozostatych
przypadkach, dotyczacych tylko stosunkéw wewnetrznych, prawo
krajowe, nawet kolidujace z prawem europejskim jest stosowane.
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Jezeli Wspoélnota nie jest uprawniona do dziatania w danej dzie-
dzinie to kompetencja przystuguje wylgcznie panstwom czion-
kowskim. Gdyby mimo to organy Wspélnoty wydaty w tej dziedzi-
nie akt prawny, to w trybie specjalnej skargi nalezy uznac go za
niewazny lub nieobowigzujacy. W przypadku oczywistego prze-
kroczenia kompetencji przez organy Wspdlnoty mamy do czynie-
nia z tzw. aktem niebylym. Jezeli natomiast panstwo cztonkowskie
wydato prawo w dziedzinie, w ktoérej kompetencja nalezy do
Wspélnoty, to moc obowigzujaca ma prawo wspolnotowe dzieki
jego prymatowi nad prawem wewnetrznym (krajowym)125.

Wspélnota ma wytaczng kompetencje prawodawczg w dzie-
dzinie polityki celnej i handlowej. Panstwa cztonkowskie nie moga
w tych dziedzinach podejmowac¢ zadnej aktywnoSci prawotwor-
czej, ktora przeniesiona zostata catkowicie na rzecz Wspdlnoty.
Niektore kompetencje mogg mie¢ charakter réwnoleglty wowczas,
gdy zaréwno Wspolnota, jak i panstwa cztonkowskie moga po-
dejmowac¢ wiasne unormowania. Dotyczy to takich obszaréw ak-
tywnosci, jak: prawo konkurencji, polityka naukowo-badawcza,
technologie oraz polityka regionalna. W przypadku kolizji unor-
mowan pierwszenstwo przystuguje prawu europejskiemu. Moze
mie¢ tez miejsce konkurencyjno$¢ regulacji prawa krajowego
i wspélnotowego. W takim przypadku kompetencje prawodawcze
naleza do panstw cztonkowskich dopéty, dopoki Wspdlnota nie
podejmie dziatan w konkretnej dziedzinie aktywno$ci. Jezeli
Wspélnota wyczerpujaco ureguluje oznaczong dziedzine, to pan-
stwa cztonkowskie tracg mozliwosci dziatania.

3.2.2. Zasada dochodzenia prawdy obiektywnej

Zasada dochodzenia prawdy obiektywnej, niekiedy zwanej
materialnej wyrazona zostata wprost we fragmencie przepisu art.
7 nakazujgcym organom administracji panstwowej podejmowania
wszelkich krokéw niezbednych do doktadnego wyjasnienia stanu

125 Por. Prawo administracyjne, pod red. M. Wierzbowskiego, passim, s. 69-73
oraz S. Biernat, Prawo Unii Europejskiej a prawo paristw cztonkowskich, [w:]
Prawo Unii Europejskiej, pod red. J. Barcza, Warszawa 2004, s. 2551 n.
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faktycznego. Zasada, o jakiej mowa, ma znaczenie uniwersalne,
znana jest bowiem wszystkim wspdiczesnym i dawniejszym sys-
temom procesowym, stanowi ich zasadniczy element konstruk-
cyjny. Podstawowym celem kazdego procesu jest doktadne usta-
lenie zasztosci faktycznych, ich prawidtowe prawne zakwalifiko-
wanie i wydanie na tej podstawie orzeczenia. W istocie niemal
wszystkie szczeg6towe regulacje kazdej procedury zapewni¢ majg
zrealizowanie omawianej zasady. Na gruncie postepowania admi-
nistracyjnego zasade te nalezy pojmowac¢ w ten sposéb, Ze pod-
stawgq rozstrzygniec¢ (decyzji, postanowien) moga by¢ jedynie oko-
licznoSci faktyczne polegajace na prawdzie rzeczywistej, nie zas
prawdzie fikcyjnej (formalnej), prawdzie narzuconej przez do-
mniemania prawne, obowigzujgce z mocy ustawy reguty dowo-
dowe badz okoliczno$ci przyznane przez uczestnikéw postepo-
wania.

Rozpoznanie sprawy administracyjnej polega w rzeczywi-
stosci na dokonaniu dwu ustalen: 1) ustaleniu istnienia pewnych
faktow prawotworczych, tj. takich ktore wywierajg skutki prawne
- ksztattujg tres¢ stosunku prawnego; 2) ocenie prawnej ustalo-
nych faktéw. Organ narusza prawo nie tylko w wypadku wadliwej
oceny prawnej stanu faktycznego, wadliwego zastosowania pra-
wa, ale i wréwnym stopniu wtedy, gdy prawidtowo zastosuje
prawo do wadliwie ustalonego stanu faktycznego. Niezgodne
z prawda ustalenie stanu faktycznego prowadzi w postepowaniu
do naruszenia prawa. Warunkiem prawidtowego ustalenia stanu
faktycznego jest nie tylko ustalenie faktéw zgodnie z rzeczywisto-
Scig, ale rdwniez prawidlowa ocena prawna wszystkich prawo-
twérczych w danej sprawie faktéw. Ani stan faktyczny, ani norma
prawna, wedtug ktérej organ ocenia prawotworczos¢ faktow, nie
sg dane w stanie gotowym. Nalezy dokona¢ ich poszukiwania we-
dle obowigzujacych regut proceduralnych. Fakt prawotwoérczy
musi by¢ ustalony w sposob obiektywny, tj. za pomoca takich
srodkow, ktére moga przekonaé kazdego prawidlowo myslacego
cztowieka o bycie danego faktu. Srodki te nazywane s3 $rodkami
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dowodowymi lub po prostu dowodami, za$ ustalenie tych faktéw
we wskazany sposob jest ustaleniem prawdy materialne;j!26.

Przeciwienstwem zasady prawdy obiektywnej jest prawda
formalna, wynikajgca z przypadkéw kiedy ustawodawca $wia-
domie godzi sie na przyjecie pewnych standéw potencjalnie lub
rzeczywiscie nieistniejgcych za istniejgce. W postepowaniu admi-
nistracyjnym wyrazem prawdy formalnej mogg by¢ nieliczne sy-
tuacje wystepowania domnieman (np. domniemanie prawdziwo-
$ci doreczen o czym bedzie mowa w dalszych partiach). Dopusz-
czalno$¢ elementéw prawdy formalnej jest rownoznaczna ze zgo-
da ustawodawcy na akceptacje w oznaczonym zakresie zasady
inkwizycyjnoSci postepowania.

Realizacji zasady prawdy materialnej sprzyja wiele instytucji
i rozwigzan szczegétowych Kodeksu postepowania administra-
cyjnego, tytutem przyktadu wskaza¢ mozna na nastepujace: prze-
pisy o wylaczeniu pracownika i organu (art. 24-27), o protokotach
i adnotacjach (art. 67-72), o dowodach i postepowaniu dowodowym
(art. 75-88), orozprawie (art. 89-96), o wymogach uzasadnienia
decyzji (art. 107 § 3), o odwotaniach izazaleniach (art. 127-144)
oraz przepisy o nadzwyczajnych trybach weryfikacji decyzji
i postanowien ostatecznych (art. 145 § 1, 156 § 1, 154 § 1, 155,
161§ 1,163,235§1).

3.2.3. Zasada swobodnej oceny dowodo6w oraz legalna ocena
dowodow

Zasada swobodnej oceny dowodow oraz jej przeciwienstwo
w postaci legalnej oceny dowodow nie zostaly wprost wyrazone
w przepisach Kodeksu postepowania administracyjnego, sa one
owocem nauki prawa oraz dorobku orzecznictwa. Omoéwienie
w tym miejscu wymienionych zasad jest tym uzasadnione, iz
pierwsza z nich stanowi jedng z podstawowych gwarancji zasady
dochodzenia prawdy materialnej, zas legalna ocena dowodéw jest

126 Por. E. Iserzon, Prawo administracyjne, podstawowe instytucje, Warszawa
1968, s.222-223.
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w pewnym sensie wyrazem zgody ustawodawcy na przejawy eg-
zystencji prawdy formalnej oraz inkwizycyjno$ci w postepowaniu
administracyjnym.

Uzyskanie pogladéw (ocen, sadow) dotyczacych stanu faktycz-
nego bedacej przedmiotem sprawy uzyskuje sie dzieki dowodom.
Pojecie dowodu moze by¢ rézne. Przez dowdéd mozna rozumieé
przebieg rozumowania, ktére prowadzi do sagdu o pewnym stanie
rzeczy; jest to ogét motywéw stwarzajacych pewnosé. Moze by¢
dowodem postrzegany przez nas fakt przekonujacy nas o istnieniu
innego faktu. Przez dowdd mozna tez rozumie¢ samo postepowa-
nie dowodowe, ktére nalezy rozwing¢, aby dojs¢ do poznania oko-
licznosci potrzebnych do wydania rozstrzygniecia. Dowdd poj-
mowa¢ mozna tez jako ostateczny wynik przebiegu myslowego,
majgcego na celu uzyskanie pewnego sadu (pewno$¢ oznaczonego
stanu rzeczy). Dowo6d pojmowany jest rowniez niekiedy jako $ro-
dek dowodowy czyli samo Zrodto poznania (Swiadek, biegty, ogle-
dziny itp.)147. Przebieg my$lowy stanowigcy dowodzenie polega
na sylogizmie, wspierajacym sie zjednej strony na jakiej$ prze-
stance ogdlnej, z drugiej strony na pewnej okreslonej okolicznosci
danego przypadku (przestanka szczego6lna). Przestanka ogdlng
jest badZ prawo przyrody, badZ pewna reguta oparta na doswiad-
czeniu. Im bardziej pewna jest przestanka og6lna tym pewniejszy
wniosek, oile naturalnie dostatecznie pewna jest przestanka
szczegllna. Jezeli mniej pewna jest przestanka ogdlna to i mniej
pewny jest wniosek. Jezeli zatem lekarz przez trzy ostatnie lata
przebywat na kontrakcie za granicg to nie mogt jednocze$nie
wtym samym czasie prowadzi¢ podlegajacej opodatkowaniu
prywatnej praktyki w kraju.

Dowdd w znaczeniu jurydycznym wymaga wspolistnienia
trzech podstawowych elementéw: po pierwsze, tezy dowodo-
wej, ktora stanowi przedmiot dowodu, jest nig zagadnienie, na
ktére staramy sie znaleZ¢ odpowiedZ (np. w sprawach z zakresu

127 Na wieloznaczno$¢ pojecia dowodu zwracano uwage w opracowaniach
z dzisiejszej perspektywy klasycznych, por. chociazby S. Sliwinski, Polski proces
karny przed sqdem powszechnym, Warszawa 1961, s. 299.
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pomocy spotecznej teza dowodowa bedzie polegata na odpowie-
dzi na pytanie jaka jest rzeczywista sytuacja majatkowa i rodzinna
osoby ubiegajacej sie o Swiadczenie); po drugie, sformutowana
teza dowodowa powinna by¢ wspierana srodkami dowodowymi
czyli technicznymi sposobami dowodzenia ($wiadkowie, doku-
menty, ogledziny, biegli itp.); po trzecie, przy istniejacej tezie
i wykorzystanych $rodkach dowodowych organ orzekajacy prze-
prowadzi rozumowanie, ktére powinno hipotetycznie doprowa-
dzi¢ do akceptacji lub odrzucenia tezy, inaczej jej udowodnienia
lub nieudowodnienia. Zaktadamy zatem na uzytek dowodu kazdo-
czesng potrzebe wystgpienia tezy lub tez dowodowych, srodkow
dowodowych oraz my$lowego procesu dowodzenia. Nietrudno
wyobrazi¢ sobie, iz brak chociazby jednego z trzech wymienio-
nych elementéw wyklucza przyjecie rzeczywistego istnienia do-
wodu.

Zasada swobodnej oceny dowoddw na tle przedstawionych
zagadnien og6lnych rysuje sie nastepujaco: po pierwsze, jej egzy-
stencja nie wymaga precyzyjnego definiowania dowodu, wystar-
cza wiedza o koniecznych elementach strukturalnych tej kategorii;
po drugie, prawo pozytywne powinno tolerowa¢ daleko idaca
swobode w zakresie formutowania tez dowodowych oraz wyboru
srodkéw dowodowych; po trzecie, prawo pozytywne w Zaden
sposob nie hierarchizuje dowoddw co do ich znaczenia (mocy),
nie przyznaje pierwszenstwa oznaczonych srodkéw dowodowych
nad innymi. Kazdy wspoétczesny system procesowy uznaje zasade
swobodnej oceny dowodow, tak tez jest w przypadku postepowa-
nia administracyjnego. Wszelako zasada, o jakiej mowa, nie wy-
stepuje i nie moze wystepowac w czystej postaci, prawo dopusz-
cza od niej wyjatki na rzecz zasady przeciwnej czyli legalnej oceny
dowodéw. O legalnej ocenie dowodéw mozemy zatem mowic
w sytuacjach bedacych przeciwienstwem podanych wyzej cech
swobodnej oceny dowodow, a zatem wtedy gdy: w ustawie bedzie
podjeta préba precyzyjnego definiowania dowodu, ograniczania
swobody w zakresie formutowania tez dowodowych, ograniczania
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mozliwosci wyboru $rodkéw dowodowych lub hierarchizowania
dowodow.

Postepowanie administracyjne objete zakresem regulacji Ko-
deksu postepowania administracyjnego opiera sie na zasadzie
swobodnej oceny dowodéw skoro Kodeks nie definiuje dowodu
bowiem za definicje w konwencjonalnym znaczeniu nie mozna
przyja¢ formuty zart. 75 § 1, w mysl ktorej jako dowdd nalezy
dopusci¢ wszystko, co moze przyczynic¢ sie do wyjasnienia spra-
wy, a nie jest sprzeczne z prawem. Nie znajdziemy tez w Kodeksie
szerokiego zakazu formutowania tez dowodowych, ograniczen co
do mozliwo$ci produkowania $rodkéw dowodowych, jezeli wyli-
czenie tychze Srodkdw zawarte w drugim zdaniu art. 75 § 1 ma
charakter przyktadowy i wreszcie co do zasady Kodeks nie hierar-
chizuje waznos$ci dowoddéw. Z drugiej jednak strony trzeba miec
$Swiadomos$¢ wyjatkow od reguty na rzecz legalnej oceny dowo-
dow. [ tak art. 76 § 1 przyznaje podwyzszong moc dowodowa do-
kumentom urzedowym. Obowigzujg zakazy dowodzenia oznaczo-
nych tez (sa to tzw. zakazy bezwzgledne), chociazby zakaz do-
wodzenia faktow powszechnie znanych (notoryjnych), faktow
objetych tajemnicg panstwowa; maja tez miejsce zakazy korzysta-
nia z oznaczonych Srodkéw dowodowych (zakazy wzgledne)
w postaci zakazu przestuchiwania w charakterze §wiadkéw ozna-
czonych kategorii os6b (art. 82 pkt 1-3), prawa oznaczonych os6b
do odmowy zeznan w charakterze $wiadka (art. 83 § 1) czy prawa
odmowy udzielenia odpowiedzi przez Swiadké6w na pewne pyta-
nia (art. 83 § 2). Elementy legalnej oceny dowoddw zaznaczajg sie
tez w administracyjnych postepowaniach szczegélnych, zwtaszcza
w postepowaniu podatkowym, gdzie z podwyzszonej mocy dowo-
dowej korzystaja okreSlone dokumenty - ksiegi podatkowe (na
przyktad art. 193 O.p.). Przejawem legalnej oceny dowodéw s3 tez
domniemania. Kodeks postepowania administracyjnego nie re-
guluje wprost instytucji domnieman ani ich dopuszczalnosci jako
metody dowodzenia. W prawie procesowym odréznia sie dwa
rodzaje domnieman: faktyczne i prawne. Pierwsze z nich oparte s3
na do$wiadczeniu cztowieka - jesli zwigzek miedzy faktem danym

88



Zasady ogdlne postepowania administracyjnego

w do$wiadczeniu a poszukiwanym ustala sie swobodnie na pod-
stawie doSwiadczenia i wnioskuje sie na podstawie jednego faktu
nie poszukiwanego o istnieniu faktu poszukiwanego (np. jesli po-
strzegamy, ze maszyna przy ogledzinach powoduje hatasy, wnio-
skujemy, Ze w czasie pracy powoduje ona zawsze hatasy). Do-
mniemania prawne wystepuja wtedy, gdy ustawa nakazuje przy-
jecie faktu poszukiwanego na podstawie innego faktu (jezeli zo-
stat stwierdzony fakt X, domniemywa sie, ze zostat stwierdzony
poszukiwany fakt)128. Wsr6d domnieman prawnych odrézniamy
domniemania wzruszalne i niewzruszalne. Jesli ustawa, ustana-
wiajgc domniemanie, nie czyni zastrzezenia, Zze domniemanie nie
moze by¢ obalone przeciwdowodem, przyjmujemy istnienie do-
mniemania wzruszalnego (praesumptio iuris). Jesli natomiast po-
stanowienia ustawowe o domniemaniu prawnym zawiera zakaz
stwierdzania za pomocg innych dowodéw stanu rzeczy sprzecz-
nego z domniemaniem ustanowionym prawnie, méwimy o do-
mniemaniu niewzruszalnym (praesumptio iuris ac de iure). Z nie-
ktérych przepisow Kodeksu postepowania administracyjnego
mozna jednak wyprowadzi¢ wystepowanie domnieman praw-
nych, jak np. domniemanie istnienia petnomocnictwa (art. 33 § 4),
domniemanie prawidtowosci doreczenia (art. 43), wspomniane
juz domniemanie zgodnoSci z prawda dokumentu urzedowego
(art. 76 § 1). Z reguty s3 to domniemania wzruszalne.

3.2.4. Zasada uwzgledniania interesu spotecznego i stusznego
interesu obywateli

Zasada ta wyrazona zostata wprost w art. 7 zd. ostatnie naka-
zujacym, by organ zatatwiajacy sprawe miat na wzgledzie interes
spoteczny i stuszny interes obywateli. Zanim przepis ten stat sie
przedmiotem interpretacji przez NSA nierzadko bywat traktowany
jako Zrédto preferowania interesu publicznego nad interesem indy-
widualnym. Przetomowe znaczenie mial wtym przypadku wyrok

128 Komentarz I, op. cit., s. 158.
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NSA z dnia 11.06.1981 r., SA 820/8112% z aprobujaca glosa ]. Le-
towskiego130. NSA w powotanym wyzej oraz szeregu pdzniejszych
orzeczeniach odwrécit dawng interpretacje przyjmujac, iz organ
administracji, dziatajac na podstawie przepiséw prawa material-
nego przewidujacych uznaniowy charakter rozstrzygniecia, jest
obowigzany - zgodnie zzasadg art. 7 K.p.a. - zatatwi¢ sprawe
w sposoOb zgodny ze stusznym interesem obywatela, jezeli nie stoi
temu na przeszkodzie interes spoteczny, ani tez nie przekracza to
mozliwosci organu administracji wynikajacych z przyznanych mu
uprawnien iS$rodkéw. Zakres ochrony interesu indywidualnego
w dziataniach organéw administracji siega do granic Kkolizji
z interesem spotecznym. Uzycie w omawianym przepisie zwro-
tow: interes spoteczny oraz stuszny interes obywateli zaliczy¢
trzeba do kategorii tzw. poje¢ niedookreslonych, ktéorym wtasciwy
sens powinna nadawa¢ nauka prawal3! oraz orzecznictwo sado-
we. W praktyce wywazenie miedzy interesem spotecznym a stusz-
nym interesem obywateli jest niezwykle trudne, wyznaczane by-
wa przede wszystkim okoliczno$ciami konkretnego przypadku,
ktére powinny by¢ analitycznie wykazane w uzasadnieniu decyzji
administracyjnej lub wyroku sagdowego. W peini zgodzi¢ sie nale-
zy z pogladem o braku mozliwo$ci w panstwie prawnym na aprio-
ryczng supremacje interesu spotecznego nad interesem jednost-
kil32, Zasada, o jakiej mowa obowigzuje w toku catego postepo-
wania administracyjnego, a zatem od jego wszczecia, w postepo-

129 ONSA 1981, z. 2, poz. 57.

130 Por. OSPiKA 1982, z. 1, poz. 22.

131 Zob. w szczegdblnosci: M. Wyrzykowski, Pojecie interesu spotecznego w pra-
wie administracyjnym, Warszawa 1986, s. 28 i n.; L. Leszczynski, Kategoria inte-
resu w stosowaniu prawa administracyjnego. Przyktad art. 7 polskiego Kodeksu
postepowania administracyjnego, [w:] Pojecie interesu w naukach prawnych,
prawie stanowionym i orzecznictwie sqdowym Polski i Ukrainy, Lublin 2006,
s. 67 i n. oraz M. Zdyb, Interes publiczny w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyj-
nego, [w:] Pojecie interesu w naukach prawnych, prawie stanowionym i orzecz-
nictwie sgdowym Polski i Ukrainy, Lublin 2006, s. 205 i n.

132 Interesujacy przeglad judykatury w omawianej materii podaja: 1. Da-
browska, J. Kube, Zasada paristwa prawnego w praktyce orzeczniczej Naczelnego
Sqdu Administracyjnego, Helsinska Fundacja Praw Cztowieka, Warszawa 1997.
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waniu wyjasniajacym oraz przy podejmowaniu decyzjil33. Zasada
ta powinna by¢ wspoétstosowana z przedstawiong wcze$niej zasa-
da proporcjonalnosci

3.2.5. Zasada prowadzenia postepowania w sposéb budzacy
zaufanie uczestnikow postepowania do wiadzy
publicznej

Wczesniej zasade te okreslano jako zasade poglebiania zaufa-
nia obywateli do organéw panstwa. Jej nazwa byta formutowana
w sposob co najmniej anachroniczny. Wszelkie bowiem badania
opinii publicznej wskazywaty i nadal wykazujg bardzo niski sto-
pien zaufania obywateli do organ6w wtadzy publicznej, w tym
i organéw administracji publicznej. Trudno wiec méwic o pogte-
bianiu zaufania, ktére albo nie istnieje, albo ma niklty wymiar134,
Tym niemniej w zasadzie tej (art. 8) zaakcentowany jest postulat
humanizacji w stosunkach jednostki z organami administracji pu-
blicznej jako przeciwienstwo biurokracji. Wprawdzie dyspozycja
przepisu jest sformutowana w sposéb ogdélny, znajduje jednak
konkretyzacje irozwiniecie w licznych szczegétowych postano-
wieniach Kodeksu postepowania administracyjnego. Zgodnie z ta
zasadg powinna by¢ dokonywana wyktadnia wszystkich przepi-
séw Kodeksu postepowania administracyjnego3>. Zasada ta po-
winna réwniez znajdowac¢ swdj wyraz w regulacjach pozakodek-
sowych, przede wszystkim z zakresu materialnego prawa admini-
stracyjnego, nadanie jej bardziej uniwersalnego charakteru nie
powinno pozostawaé w sprzecznosci z naturg zasad og6lnych po-
stepowania administracyjnego. Zgodnie z orzecznictwem opartym

133 Wyczerpujacy przeglad orzecznictwa SN i NSA na tle stosowania art. 7
K.p.a. zawarty jest w Komentarzu V,s. 142 i n.

134 Por. W. Chrés$cielewski, J. P. Tarno, Postepowanie administracyjne i poste-
powanie przed sqdami administracyjnymi, Warszawa 2011, s. 487. Przepis art. 8
K.p.a. zostat zmieniony ustawa z dnia 3.12.2010 r. (Dz. U. Nr 6, poz. 18), powo-
tana ustawa wskazana zostata w Rozdziale Il w przyp. nr 18.

135 Tak: Komentarz 1, s. 55; zob. tez wyroki NSA z dnia: 10.08.1983 r,, I SA
367/83, ONSA 1983, nr 2, poz. 64 oraz z 23.09.1982 r., II SA 1031/82, ONSA
1982, nr 2, poz. 91.
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na omawianej zasadzie nie mozna interpretowaé¢ w ten sposoéb
przepisdw, Ze w razie watpliwoSci nalezy sprawe rozstrzygac na
niekorzy$¢ obywatela, watpliwos$ci nalezy rozstrzyga¢ na korzy$¢
obywatela, jesli nie stoi temu na przeszkodzie wazny interes spo-
teczny; tylko takie bowiem postepowanie moze poglebic¢ zaufanie
obywateli do organéw panstwa. Sprzeczne z zasada jest tez nie-
uzasadnione zaskakiwanie obywateli nowymi rozwigzaniami
prawnymi, bez stworzenia im niezbednej mozliwosci dostosowa-
nia ich dziatan do nowego systemu prawnego, nie jest tez dopusz-
czalne wprowadzanie obywateli w btagd w wyniku sktadania przez
przedstawicieli wtadzy publicznej zapowiedzi dotyczacych przy-
sztego stanu prawnego, a nastepnie niedotrzymywanie tych za-
powiedzil3®,

3.2.6. Zasada udzielania przez organy prowadzace
postepowanie informacji faktycznych i prawnych
stronom

Art. 9 naktada obowigzek na organy administracji publicznej
nalezytego i wyczerpujacego informowania stron o okoliczno-
Sciach faktycznych i prawnych, ktére moga mie¢ wptyw na ustale-
nie ich praw i obowigzkéw bedacych przedmiotem postepowania.
Funkcja tej zasady jest nie tylko zapobiezenie, mozliwej wskutek
nieznajomosci prawa, szkodzie, lecz rowniez o udzielenie stronom
wszechstronnej pomocy. Przepis art. 9 uchyla w odniesieniu do
stron 1iinnych osdb uczestniczacych w postepowaniu zasade
ujemnych konsekwencji nieznajomos$ci prawa w zakresie spraw
rozpatrywanych w postepowaniu administracyjnym. Zasade udzie-
lania pomocy prawnej stronom i innym uczestnikom postepowa-
nia gwarantuje wiele przepisow szczegétowych w Kodeksie po-
stepowania administracyjnego, obowigzuje ona réwniez, gdy brak

136 Por. M. Wierzbowski (red.), M. Szubiakowski, A. Wiktorowska, Postepo-
wanie administracyjne - ogélne, podatkowe, egzekucyjne i przed sqdami admini-
stracyjnymi, s. 29 i n. oraz powotane tam orzecznictwo. Por. tez interesujace
uwagi Z. Duniewskiej, Ignorantia iuris w prawie administracyjnym, £.6dz 1998,
s.45in.
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jest w Kodeksie postepowania administracyjnego odpowiednich
regulacji szczegétowych137, Wérod przepiséw Kodeksu gwarantu-
jacych omawiang zasade wskaza¢ mozna przyktadowo na naste-
pujace: art. 54 § 1 pkt 6,61 8§ 2,101§ 2,124 § 1, 142.

Opisang zasade dopetniajg regulacje ustawy z dnia 6 wrze$nia
2001 r. o dostepie do informacji publicznej138,

3.2.7. Zasada czynnego udzialu stron w postepowaniu

Zasada czynnego udzialu stron w postepowaniu administra-
cyjnym wyrazona zostata wprost w art. 10 § 1 za$ wyjatki od niej
w § 2 tego przepisu, podobnie jak w przypadku zasady wczes$niej
zaprezentowanej, znajduje ona swe rozwiniecie w szeregu uregu-
lowan szczeg6towych Kodeksu. Waga i znaczenie omawianej za-
sady bierze sie stad, iz dzieki niej wprowadzone moga by¢ do po-
stepowania administracyjnego elementy zasady kontradykto-
ryjnosci (spornosci)39, ktora jest m.in. modelowa zasada proce-
dur sagdowych np. cywilnej, czy postepowania przed sgdami admi-
nistracyjnymi. Kontradyktoryjnos$¢ polega na rownosci praw stron
wiodacych spor przed niezawistym sgdem oraz na ich aktywnych
dziataniach przed tym sadem, zwlaszcza w zakresie dokonywania
réznorakich czynnosSci procesowych. Przeciwienstwem zasady
kontradyktoryjnosci jest zasada inkwizycji, nie wystepuje tu
réwnos¢ stron procesowych, nie do nich nalezy wytgczna inicja-
tywa procesowa, spor nie jest wiedziony przed organem niezawi-
stym, jakim jest sad. Z konieczno$ci uproszczone spojrzenie na
kontradyktoryjnos¢ i inkwizycje prowadzi jednak do wniosku, iz

137 Por. Komentarz 111, s. 86 i n. a takze T. Gorzynska, Prawo do informacji
i zasada jawnosci administracyjnej, Krakéw 1999, s. 216 i n.; W. Taras, Informo-
wanie obywateli przez administracje, Ossolineum 1992, s. 74 i n.

138 Dz. U. Nr 12, poz. 1198 ze zm.; por. tez: ]. Jendroska, M. Stoczkiewicz,
Ustawa o dostepie do informacji publicznej a regulacje szczegdlne, PiP 2003, z. 6,
s.891n.

139 Nazwa ,kontradyktoryjnos$¢” pochodzi od czasownika tacinskiego ,contra
dicere”, co oznacza dostownie ,przemawia¢ przeciw”, ,sprzeciwiac sie”, ,wypo-
wiadac sie na pewien temat”, zob. K. M. Klein, Podreczny stownik tacirisko-polski
dla prawnikéw, Warszawa 1956.
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postepowanie administracyjne nie opiera sie modelowo na zasa-
dzie kontradyktoryjnosci lecz inkwizycji (zwanej tez zasadg ofi-
cjalnosci). Po pierwsze bowiem organ prowadzacy postepowanie
zaréwno orzeka w sprawie i jednoczes$nie jest przeciwnikiem pro-
cesowym strony; po drugie, nie jest niezawisly; po trzecie, ma
wiele mozliwos$ci podejmowania réznorakich czynnosci proceso-
wych z urzedu (wszczecie postepowania, obowigzek zebrania ma-
terialu dowodowego itp.); po czwarte, postepowaniem admini-
stracyjnym, w przeciwienstwie do sgdowego nie rzadzi zasada
skargowosci (wytgczna mozliwo$¢ wszczecia postepowania wsku-
tek skargi uprawnionego podmiotu). Organ prowadzacy postepo-
wanie administracyjne i wydajacy rozstrzygniecie dziata w jakims
sensie jako ,sedzia we wtasnej sprawie” co nie jest dopuszczalne
w warunkach procesu kontradyktoryjnego. Takie cechy postepo-
wania administracyjnego czynia szczegdlnie doniostymi wszelkie
przypadki wskazujace na oznaczone przejawy dopuszczenia w nim
elementéw kontradyktoryjnos$ci, stuzy im bez watpienia zasada
czynnego udziatu stron w postepowaniu. Czynny udziat stron w po-
stepowaniu zapewniajg m.in. nastepujace uprawnienia stron:
prawo wgladu do akt sprawy (art. 73-74), prawo zgtaszania
wnioskéw dowodowych (art. 75, 78, 90 § 2 pkt 1, 95), obowigzek
pouczenia strony o terminie i miejscu przeprowadzenia dowodu
(art. 79 § 1), prawo do czynnego udziatu w postepowaniu dowo-
dowym (art. 79 § 2, art. 95), uznanie okolicznosci za udowodniong
po wypowiedzeniu sie strony odnos$nie tej okolicznosci, generalne
prawo wypowiedzenia sie co do zebranych dowoddéw i materia-
16w oraz zgtoszonych zadan przed wydaniem decyzji (art. 10 § 1);
naruszenie wskazanych praw strony jest istotng wadliwos$cia po-
stepowania mogacg skutkowac uchylenie decyzji w postepowaniu
odwotawczym, postepowaniu nadzwyczajnym lub na mocy orze-
czenia sadu administracyjnego. Podstawowa sankcja naruszenia
omawianej zasady okresSlona zostata w art. 145 § 1 pkt 4, zgodnie
z ktorym w sprawie zakonczonej decyzja ostateczng wznawia sie
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postepowanie, jezeli strona bez wilasnej winy nie brata w nim
udziatu40,

Od zasady czynnego udzialu stron w postepowaniu organy
administracji moga odstapic¢ tylko w przypadkach, gdy zatatwienie
sprawy nie cierpi zwtoki ze wzgledu na niebezpieczenstwo dla
zycia lub zdrowia ludzkiego albo ze wzgledu na niepowetowang
szkode materialng. W takim przypadku istnieje istotny z punktu
widzenia kontroli prawidtowos$ci postepowania organu obowia-
zek utrwalenia w aktach sprawy w drodze adnotacji odstgpienia
od udziatu strony w postepowaniu (art. 10 § 2 i 3).

3.2.8. Zasada przekonywania

Zasada przekonywania wyrazona wprost w art. 11 obliguje or-
gany administracji publicznej do wyjasniania stronom zasadno$ci
przestanek, ktéorymi kieruja sie przy wyjasnianiu sprawy, aby
wten sposdb w miare mozliwosci doprowadzi¢ do wykonania
przez strony decyzji bez potrzeby stosowania srodkéw przymusu.
Zasada ta powinna wyraza¢ prymat przekonywania nad przymu-
sem, obowigzuje w toku catego postepowania administracyjnego,
nawet wtedy, gdy ustawa nie wymaga formalnego uzasadniania
oznaczonych poczynan. Zasada przekonywania naktada na organy
szczegllne obowigzki przy sporzadzaniu prawnego i faktycznego
uzasadnienia decyzji (art. 107 § 3). Zakres omawianej zasady nie
powinien by¢ ograniczany wytgcznie do decyzji naktadajgcych na
strony obowigzki podlegajace przymusowemu wykonaniu na
podstawie u.p.e.; sformutowanie tej zasady nalezy odnosi¢ zatem
réwniez do wszelkich decyzji dla stron negatywnych (odmawiaja-
cych przyznania uprawnien).

140 Uprawnienia strony na tle instytucji procesowych Kodeksu postepowa-
nia administracyjnego analizuje H. Knysiak-Molczyk, Uprawnienia strony
w postepowaniu administracyjnym, Krakéw 2004, zob. w szczeg6lnosci s. 306 i n.
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3.2.9. Zasada szybkosci postepowania

Wmysl art. 12 § 1 organy administracji publicznej powinny
dziata¢ w sprawie wnikliwie iszybko, postugujac sie mozliwie
najprostszymi Srodkami prowadzacymi do jej zatatwienia. Spra-
wy, ktore nie wymagajg zbierania dowodéw, informacji lub wyja-
$nien, powinny by¢ zatatwione niezwtocznie (art. 12 § 2). Dziata-
nie ,wnikliwe”, ,szybkie”, ,postugiwanie sie mozliwie najprost-
szymi $rodkami” traktuje ustawodawca jako zespét podstawo-
wych parametrow sprawnego dziatania administracji, nakazuje
wreszcie sprawy proste zalatwia¢ niezwtocznie. Opisywana zasa-
da ma charakter postulatywny, jej walory praktyczne ujawniac sie
moga dopiero poprzez zesp6t konkretnych prawnych gwarancji
szybkiego dziatania administracji z jednoczesnym okres$leniem
sankcji w przypadkach dziatan opieszatych, biurokratycznych,
ktére sg dla klienteli administracji od zawsze zjawiskiem wysoce
niekorzystnym. Zasada sformutowana wart. 12 znajduje swe
rozwiniecie i doprecyzowanie w przepisach art. 35-38 poswieco-
nych zatatwianiu spraw!4l. Art. 35 § 1 naktada na organ majacy
zatatwi¢ sprawe obowigzek dziatania bez zbednej zwtoki. Nie
chodzi tu o pojecie zwtoki w ujeciu cywilistycznym, nalezy ja ro-
zumiec jako generalng wskazowke dotyczaca zatatwiania wszyst-
kich spraw w postepowaniu administracyjnym w taki sposéb, by
nie tylko dochowa¢ terminéw zakre$lonych w Kodeksie, ale by
w miare mozliwosci sprawy zatatwia¢ w terminach krétszych. Tak
zatem termin miesieczny i dwumiesieczny dla organu pierwszej
instancji oraz miesieczny dla postepowania odwotawczego (art. 35
§ 3) nalezy traktowac jako terminy maksymalne nie za$ podsta-
wowe. Wskazane terminy nalezy liczy¢ od dnia wszczecia poste-
powania (przed organem pierwszej instancji) zas§ w postepowaniu
odwotawczym od dnia otrzymania odwotania przez wtasciwy do
jego rozpoznania organ. W kazdym przypadku niezwtocznie po-
winny by¢ zatatwiane sprawy, ktére moga by¢ rozpatrzone

141 Problem ten szerzej analizuje R. Hauser, Terminy zatatwiania spraw
w k.p.a., w doktrynie i orzecznictwie sgdowym, RPEiS 1997, nr 1,s. 2 i n.
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w oparciu o dowody przedstawione przez strone tacznie z zada-
niem wszczecia postepowania lub w oparciu o fakty i dowody po-
wszechnie znane albo znane organowi zurzedu, przed ktérym
toczy sie postepowanie, bagdZ mozliwe do ustalenia na podstawie
danych, ktérymi rozporzadza ten organ. Podtug orzecznictwa NSA
o bezczynno$ci organu mozna moéwi¢ nie tylko wtedy, gdy
w ustalonym prawem terminie organ nie podjat zadnych czynno-
Sci, do ktdérych byt zobowigzany, ale takze woéwczas, gdy prowa-
dzit postepowanie w sprawie, lecz nie zakonczyt go w terminie
wydaniem stosownej decyzjil42. Bezczynno$¢ organu administra-
cji publicznej nalezy traktowac jako stan bezprawnos$ci, w ktérym
tenze organ nie podejmuje okre$lonego dziatania na podstawie
przystugujacej mu kompetencjil43. W nauce zwraca sie uwage na
zasadno$¢ odréznienia stanu bezczynno$ci organu w znaczeniu
wcze$niej podanym od tzw. milczenia organu administracji. Mil-
czenie jest instytucjg prawna, ktéra z dozwolonym w okres$lonych
sytuacjach brakiem aktywnos$ci organu (jego milczeniem)wigze
powstanie okreslonych skutkdw prawnych144,

Kodeks dopuszcza oprocz termindw ustawowych zatatwiania
spraw roOwniez terminy wyznaczane przez organy wyzszego stop-
nia dla okres$lonych rodzajow spraw zgodnie z art. 35 § 4. Niezala-

142 Tamze, s. 3.

143 Por. M. Mitosz, Bezczynnos¢ organu administracji publicznej w postepo-
waniu administracyjnym, Warszawa 2011, s. 182, takze ]. S. Langrod, O tzw.
milczeniu wtadzy, studium prawno-administracyjne, Warszawa-Krakéw 1939.

144 Tak pojmowana konstrukcja milczenia organu rzadko wystepuje we
wspélczesnym ustawodawstwie. Tytutem przyktadu powotaé mozna rozwigza-
nie przyjete w art. 36 ust. 3 ustawy z dnia 25.10.1991 r. o organizowaniu i pro-
wadzeniu dziatalnosci kulturalnej (Dz. U. z 2001 r., Nr 13, poz. 123 ze zm.),
wedle ktérego niewydanie przez organ odwotawczy decyzji w siedmiodnio-
wym terminie oznacza zgode na odbycie imprezy. Podobne rozwiazanie przyje-
to w art. 97 ust. 1 ustawy z dnia 16.02.2007 r. o ochronie konkurencji
i konsumentéw (Dz. U. Nr 50, poz. 331 ze zm.), wedle ktérego obowigzek
wstrzymania sie z dokonaniem koncentracji cigzy na przedsiebiorcy do czasu
wydania decyzji w sprawie koncentracji albo do uptywu terminu, w jakim de-
cyzja powinna zosta¢ wydana, podaje za M. Mitoszem, Bezczynnos¢ organu ad-
ministracji publicznej, s. 200-201.
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twienie sprawy w tak okre$lonym terminie jest identyczne w skut-
kach jak niezatatwienie sprawy w terminie ustawowym. Do ter-
minéw zatatwienia sprawy ustawowych, jak i wyznaczonych nie
wlicza sie terminoéw przewidzianych w przepisach prawa dla do-
konania okreslonych czynno$ci, okres6w zawieszenia postepowa-
nia oraz okres6w opo6znien spowodowanych z winy strony albo
z przyczyn niezaleznych od organu.

Kodeks nie zawiera wyczerpujacych unormowan odnos$nie
skutkéw prawnych braku zatatwienia sprawy w terminie lub
przewleklym postepowaniul4>. Orzecznictwo NSA przyjmuje, Ze
niedopetnienie przez organ administracji obowigzkéw w zakresie
zatatwienia sprawy w terminie nie powoduje wadliwosci decyzji
administracyjnej w stopniu uzasadniajgcym jej uchylenie. Z dru-
giej jednak strony niezatatwienie sprawy w terminie moze powo-
dowa¢ powstanie przestanek odpowiedzialno$ci cywilnopraw-
nejl46. Zgodnie z art. 4171 k.c. jezeli szkoda zostala wyrzadzona
przez niewydanie orzeczenia lub decyzji, gdy obowigzek ich wy-
dania przewiduje przepis prawa, jej naprawienia mozna zgdac¢ po
stwierdzeniu we wtaSciwym postepowaniu niezgodnosci z pra-
wem niewydania orzeczenia lub decyzji, chyba, ze przepisy od-
rebne stanowig inaczej. Kodeks ogranicza powinnosci organu be-
dacego w zwtoce przy zatatwianiu sprawy po pierwsze, do obo-
wigzku kazdoczesnego zawiadomienia strony, podania przyczyn
zwtoki oraz wskazania nowego terminu zatatwienia sprawy (art. 36
§ 1i2). Po drugie, na niezatatwienie sprawy w terminie okreslo-
nym w art. 35 lub przewlekte postepowanie w mysl art. 37 stuzy
stronie zazalenie do organu wyzszego stopnia, a jezeli nie ma ta-
kiego organu - wezwanie do usuniecia naruszenia prawa. Wta-
Sciwy organ uznajac zazalenie za uzasadnione, wyznacza dodat-
kowy termin zatatwienia sprawy oraz zarzadza wyjasnienie przy-
czyn i ustalenie osé6b winnych niezatatwienia sprawy w terminie,

145 Uzyty w art. 37 zwrot ,niezatatwienie sprawy w terminie” zostat uzu-
petniony nowelizacja Kodeksu z dnia 3.12.2010 r. (ustawa powotana w Roz-
dziale II w przyp. nr 18) o zwrot ,przewlekte prowadzenie postepowania”.

146 Por. powotane przez R. Hausera orzecznictwo NSA i SN, tamze, s. 6.

98



Zasady ogdlne postepowania administracyjnego

a w razie potrzeby podjecia takze Srodkéw zapobiegajacych naru-
szeniu termindw zatatwienia spraw w przysztos$ci. Organ stwier-
dza jednoczes$nie, czy niezatatwienie sprawy w terminie miato
miejsce z razgcym naruszeniem prawa (art. 37 § 11 2). Po trzecie,
Kodeks ustanawia obligatoryjng odpowiedzialno$¢ porzadkows
lub dyscyplinarng albo inng pracownika organu administracji
panstwowej, ktéry z nieuzasadnionych przyczyn nie zatatwit
sprawy w terminie lub nie dopeinil obowigzku powiadomienia
strony o przyczynach zwtoki i podaniu nowego terminu zatatwie-
nia sprawy wzglednie nie zatatwil sprawy w dodatkowo wyzna-
czonym terminie (art. 38).

OkreSlona w art. 37 § 2 in fine powinno$¢ stwierdzenia, czy
w konkretnym wypadku niezatatwienie sprawy w terminie miato
miejsce z razgcym naruszeniem prawa zostata wprowadzona do
Kodeksu postepowania administracyjnego ustawg z dnia 20 stycznia
2011 r. o odpowiedzialnosci majgtkowej funkcjonariuszy publicz-
nych za razace naruszenia prawal4’.

Funkcja gwarancyjna scharakteryzowanych przepisow jest
do$¢ ograniczona, trudno bowiem przecenia¢ obowigzek zawia-
damiania stron o przyczynach niezatatwienia sprawy w terminie
(tzw. obowigzek sygnalizacji okreSlony w art. 36), czy tez prawo
sktadania zazalenia na ,bezczynnos$¢ organu” lub ,przewlekte po-
stepowanie” z art. 37 § 1 do organu wyzZszego stopnia i jako swo-
iste uzupelnienie do$¢ hipotetyczng mozliwo$¢ dochodzenia od-
powiedzialno$ci porzadkowej lub dyscyplinarnej albo innej od-
powiedzialnosci przewidzianej w przepisach prawa. Odpowie-
dzialnos$¢ przy stabo okreslonych kryteriach okazuje sie niekiedy
odpowiedzialnoscig utomng lub méwigc wprost zadng. Ustawo-
dawca przyjat w konkretnym przypadku koncepcje nader ostroz-
ng, uniknat chociazby znanej dawniej instytucji dewolucji kompe-
tencjil48. Jako uzupeinienie tych, nie ma co kry¢, mato efektyw-

147 Dz. U.Nr 11, poz. 173.

148 Dewolucja kompetencji czyli ustanowienie wiasciwym do rozpoznania
sprawy przez organ wyzszej instancji w przypadku zwtoki organu pierwszoin-
stancyjnego znana byta regulacjom r.p.a. (art. 70), dekretu z dnia 16.05.1946 r.
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nych regulacji, nalezy traktowa¢ prawo zaskarzenia do woje-
wodzkich sgdéw administracyjnych bezczynnosci organéw admi-
nistracji publicznej lub ich przewlektego postepowania oraz pra-
wa domagania sie wymierzenia organowi kary grzywny na pod-
stawie przepisu art. 3 § 2 pkt 8 p.s.a. w zw. z art. 154 p.s.a. Jako
dopeienie srodkéw stuzacych ochronie w przypadku bezczyn-
nosci organu lub jego przewleklego dziatania traktowac nalezy
skargi sktadane na podstawie art. 277, a nawet skarge indywidu-
alng do Europejskiego Trybunatu Prawa Cztowieka na podstawie
postanowien art. 6 Konwencji o ochronie praw cztowieka i pod-
stawowych wolnosci sporzadzonej w Rzymie 4.11.1950 r.14° Na
skutecznos$¢ rozwigzan prawnych przyjetych w powotanej wcze-
$niej ustawie z 20.01.20011 r. jest jeszcze za wczeSnie.

Prawo do szybkiego zatatwienia sprawy przyjmuje réwniez
Europejski Kodeks Dobrej Administracji, ktory w art. 17 ust. 1
stanowi, iz ,Urzednik zapewni, ze w sprawie kazdego wniosku lub
kazdego zazalenia skierowanego do instytucji zostanie podjeta
decyzja w stosownym terminie, niezwtocznie, a w kazdym razie
nie p6zniej niz w dwa miesigce od daty wptywu tego wniosku lub
zazalenia.”

3.2.10. Zasada ugodowego zalatwiania spraw
w postepowaniu administracyjnym

Kodeks dopuszcza mozliwo$¢ zatatwiania spraw w drodze
ugody administracyjnej, rzecz cata podniesiona zostata, nie bez
pewnej przesady ze strony ustawodawcy, do rangi zasady ogdlnej
pod wplywem unormowan procedury cywilnej (art. 13 § 1 i2).

o postepowaniu podatkowym, Dz. U. z 1963 r., Nr 11, poz. 60 z p6zn. zm., a tak-
Ze ostatnio wystepowata w art. 51 ust. 2 ustawy z 27.03.2003 r. o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. Nr 80, poz. 717 ze zm.), ktéry zostat
zmieniony przez art. 70 pkt 5 lit. a ustawy z dnia 7.05.2010 r. o wspieraniu
rozwoju ustug i sieci telekomunikacyjnych (Dz. U. Nr 106, poz. 675). W obowig-
Zujacym stanie prawnym nie wystepuje dewolucja kompetencji jako $rodek
znajdujacy zastosowanie w przypadku niezatatwienia sprawy w terminie; por.
M. Mitosz, Bezczynnos¢ organu administracji publicznej, s. 272.
149 Dz.U.z 1993 1, Nr 61, poz. 284 ze zm.
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W postepowaniu administracyjnym ogélnym ugoda nie spetnita
poktadanych w niej oczekiwan, zachowaly swo6j walor ugody
przewidziane w przepisach materialnego prawa administracyjnego
chociazby w prawie geodezyjnym i kartograficznym!>?, czy w pra-
wie wodnym151, Podstawowe informacje o ugodzie administracyj-
nej zawarte sg w Rozdziale VII pkt 7.3.

3.2.11. Zasada pisemnosci

Pisemno$¢ wystepujagca w postepowaniu administracyjnym
(art. 14 § 1) jest jednym z koniecznych przejawéw formalizmu
i pozostaje w zwigzku z inkwizycyjnoscia tego postepowania. Brak
skoncentrowanej fazy postepowania dowodowego konczacej sie
zatatwieniem sprawy, z wyjatkiem przypadkéw kiedy wyznaczo-
na zostala rozprawa, powoduje, Zze porozumiewanie sie organu ze
strong oraz innymi uczestnikami postepowania przybiera z zasa-
dy forme pisemng lub ustnego przestuchania, z ktérego sporzadza
sie protokdt. Art. 14 § 2 dopuszcza wyjatek od zasady pisemnosci
stanowiac, iz sprawy moga by¢ zatatwiane ustnie, gdy przemawia
za tym interes strony, a przepis prawny nie stoi temu na prze-
szkodzie. Tre$¢ oraz motywy takiego zatatwienia powinny by¢
utrwalone w aktach w formie protokotu lub podpisanej przez
strone adnotacji.

Zasada pisemnoSci w brzmieniu przed nowelizacjg
z 12.02.2011 r.152 miata charakter archaiczny, nie uwzgledniata
bowiem mozliwosci wykorzystania w postepowaniu administra-
cyjnym nowoczesnych nos$nikéw informacji, przede wszystkim
no$nikow elektronicznych, zwtaszcza Internetu, poczty elektro-
nicznej, podpisu elektronicznego itp. W zwigzku z tym nowe aktu-
alne brzmienie art. 14 jako roéwnowazne traktuje zatatwienie
sprawy w formie pisemnej oraz w formie dokumentu elektronicz-

150 Art. 31 ust. 4 ustawy z dnia 17.05.1989 r. - Prawo geodezyjne i kartogra-
ficzne, tekst jedn. Dz. U.z 2010 r., Nr 193, poz. 1287 z péZn. zm.

151 Art. 30 ustawy z dnia 18.07.2001 r. - Prawo wodne, Dz. U. z 2012 r., poz.
145.

152 Jstawa powotana w Rozdziale II, przyp. 18.
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nego w rozumieniu przepiséw ustawy z dnia 17 lutego 2005 r.
o informatyzacji dziatalno$ci podmiotdéw realizujacych zadanie
publiczne (Dz. U. Nr 64, poz. 563 z pd6Zn. zm.) doreczanego $rod-
kami komunikacji elektronicznej. Warto wskaza¢ na zaznaczajacy
sie w ustawodawstwie kierunek, w ktéorym wtasciwie uwierzytel-
niony dokument elektroniczny ma wyzsza moc dowodowa niz
dokument papierowy z odrecznym podpisem. Takie rozwigzanie
przewiduje ustawa z dnia 6.08.2010 r. o dowodach osobistych153,
ktéra dopuszcza tylko dwa sposoby zlozenia wniosku o wydanie
dowodu osobistego: 1) w formie pisemnej w siedzibie organu
gminy; 2) w formie dokumentu elektronicznego przestanego
przez zidentyfikowanego nadawce do organu gminy za pomocg
srodkéw komunikacji elektronicznej (art. 24 ust. 2-3 i art. 32 ust. 1
tej ustawy)154 Wedle tej ustawy jest niedopuszczalne zlozenie
pisemnego wniosku, nadanego w placéwce pocztowej operatora
publicznego lub w inny sposob okreslony w art. 57 § 5 pkt 3-6.

3.2.12. Zasada dwuinstancyjnosci

Zasada dwuinstancyjnosci jest zasada konstytucyjng ustano-
wiong w art. 78 Konstytucji stanowigcym, iz ,Kazda ze stron ma
prawo do zaskarzania orzeczen i decyzji wydanych w pierwszej
instancji. Wyjatki od tej zasady oraz tryb zaskarzania okres$la
ustawa”. Zasade ta powtarza art. 15, zgodnie z ktérym kazda
sprawa administracyjna rozpoznana i rozstrzygnieta decyzja
pierwszoinstancyjng moze by¢ przedmiotem odwotania wniesio-
nego przez uprawniony podmiot w celu jej przede wszystkim me-
rytorycznego rozpoznania przez organ wyzszej instancji (jest to
tzw. dewolutywno$¢ odwotania). Prawo do wniesienia odwotania
od kazdej decyzji nieostatecznej nalezy traktowaé w panstwie
prawnym jako publiczne prawo podmiotowe obywatela. Zgodnie
z utrwalonym orzecznictwem NSA wydanie decyzji z pogwatce-
niem zasady dwuinstancyjnos$ci obowigzujacej w postepowaniu

153 Dz. U.Nr 167, poz. 1131.
154 Wskazane problemy analizuje G. Sibiga, Komunikacja elektroniczna w Ko-
deksie postepowania administracyjnego Komentarz, Warszawa 2011, s. 50 i n.
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administracyjnym godzi w podstawowe prawa i gwarancje proce-
sowe obywatela i musi by¢ ocenione jako razace naruszenie pra-
wal55, Wyijatki od zasady dwuinstancyjnosci wynika¢ musza wprost
z przepisoOw ustawy, przewiduje je chociazby art. 127 § 3 oraz
art. 132 § 1, wynika¢ moga one réwniez z regulacji szczegdlnych,
jak np. z art. 186 ust. 3 - Prawa wodnego, zgodnie z ktéorym na
zadanie poszkodowanego organ wtasciwy do wydania pozwolenia
wodnoprawnego, a jesli szkoda nie jest nastepstwem pozwolenia
wodnoprawnego - wtasciwy wojewoda, ustala wysokos¢ odszko-
dowania w drodze decyzji, decyzja jest niezaskarzalna. Art. 34 ust. 2
ustawy z dnia 4.09.1997 r. o dziatach administracji rzadowej15¢
stanowi, ze w sprawach indywidualnych decyzje centralnego or-
ganu administracji rzagdowej sg ostateczne w rozumieniu przepi-
sow K.p.a. Zgodnie z art. 33 ust. 3 ustawy z dnia 29.12.1992 r. o ra-
diofonii i telewizjil>7 koncesja na rozpowszechnianie programéw
radiowych i telewizyjnych wydana przez przewodniczacego Kra-
jowej Rady Radiofonii i Telewizji, jest ostateczna. Zasada dwuin-
stancyjnoSci stwarza stronom mozliwosci obrony ich intereséw
prawnych. Dlatego tez postepowanie odwotawcze korzysta z pierw-
szenstwa przed nadzwyczajnymi trybami postepowan admini-
stracyjnych. Wedle utrwalonej judykatury NSA stwierdzenie nie-
wazno$ci zamiast rozpatrzenie przez strone wniesionego w ter-
minie odwotania, narusza wyrazong w art. 15 fundamentalng za-
sade dwuinstancyjnosci postepowania, a tym samym wyczerpuje
znamiona razgcego naruszenia prawa, o ktéorych mowa w art. 156
§ 1 pkt 2 K.p.a.

Ograniczenie zasady dwuinstancyjnosci, jak juz wspomniano,
musi wynikac expressis verbis z przepisu ustawy. W razie watpli-
woSci, zgodnie z zasadg dwuinstancyjnosci, nalezy przyjmowac, iz
od decyzji stuzy prawo odwotania. Taki kierunek wyktadni zostat

155 Por. motywy wyroku NSA z dnia 10.04.1989 r., II SA 1198/88, ONSA
1989, nr 1, poz. 36.

156 Dz, U.z 2007 r., Nr 65, poz. 437 ze zm.

157 Dz.U.z 2004 r., Nr 253, poz. 2531.
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przyjety w uchwale SN z dnia 23 stycznia 1996 r., Il AZP 36/95
(OSN 1996, nr 13, poz. 177)158,

3.2.13. Zasada trwalosci decyzji ostatecznych

Zasada trwatosci decyzji ostatecznych wyrazona zostata wprost
wart. 16 § 1, ma ona podstawowe znaczenie dla stabilizacji opar-
tych na decyzji skutkéw prawnych, dlatego w swiadomosci spo-
tecznej uchodzi¢ powinna za jedno z kardynalnych zatozen catego
systemu ogo6lnego postepowania administracyjnego. Formalna
strona omawianej zasady wyraza sie w tym, zZe decyzje ostateczne
obowigzuja tak dtugo, dopoki nie zostang uchylone lub zmienione
przez nowe decyzje oparte na odpowiednich przepisach prawa.
Jest to tzw. domniemanie mocy obowigzujacej decyzji. Wydanie
nowej decyzji jest wiec jedynym sposobem catkowitego lub cze-
Sciowego pozbawienia decyzji ostatecznej jej mocy obowigzuja-
cej>9, W mysl definicji legalnej zawartej w art. 16 § 1 decyzjami
ostatecznymi sg decyzje, od ktérych nie stuzy odwotanie w admi-
nistracyjnym toku instancji lub wniosek o ponowne rozpatrzenie
sprawy. Uchylenie lub zmiana takich decyzji, stwierdzenie ich
niewaznosci oraz wznowienie postepowania moze nastgpic tylko
w przypadkach przewidzianych w Kodeksie lub w ustawach
szczegOllnych.

Nowelizacja Kodeksu postepowania administracyjnego doko-
nana ustawg z dnia 3.12.2010 r.1%0 w sposéb nie budzacy watpli-
woSci przesadzita, iz do kategorii decyzji ostatecznych nie mozna
zaliczy¢ decyzji wydawanych w pierwszej instancji przez ministra
lub samorzadowe kolegium odwotawcze. Ta wtasnie kategoria
decyzji wywotywata powazne watpliwosci; od takich bowiem de-
cyzji nie stuzy odwotanie, lecz wniosek o ponowne rozpatrzenie
sprawy, ktorego charakter prawny byt kontrowersyjny zar6wno
w orzecznictwie, jak i w literaturze przedmiotu. Wspomniana no-

158 Por, Komentarz IV, s. 102.

159 W. Dawidowicz, Ogélne postepowanie administracyjne. Zarys systemu,
Warszawa 1962, s. 123.

160 Jstawa powotana w Rozdziale II, przyp. nr 18.
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welizacja przesadzita w sposob jednoznaczny, iz wniosek o po-
nowne rozpatrzenie sprawy trzeba uzna za zwyczajny Srodek
prawny ($rodek odwotawczy), a w konsekwencji decyzje, od kté-
rych przystuguje ten Srodek prawny, sa decyzjami nieostateczny-
milél, Zgodnie zatem z przepisami Kodeksu postepowania admi-
nistracyjnego decyzjami ostatecznymi beda: 1) decyzje wydane
postepowaniu odwotawczym (w tym rowniez decyzje kasacyjne
wydane na podstawie art. 138 § 2); 2) decyzje organu pierwszej
instancji po uptywie ustawowego terminu do wniesienia odwota-
nia, wobec ktorych uptynat termin do wniesienia odwotania i nie
zostal on przywrdécony na zasadach ogdlnie obowigzujacych;
3) decyzje organu pierwszej instancji na mocy przepisow szcze-
gblnych62, Trwato$¢ decyzji ostatecznej nie ma charakteru abso-
lutnego; przepis art. 16 § 1 i 2 okresla wyjatki dopuszczajace wery-
fikacje takich decyzji w trybie nadzwyczajnych postepowan admi-
nistracyjnych oraz ich zaskarzenia do sadu administracyjnego
z powodu niezgodnoSci z prawem, na zasadach i w trybie okreslo-
nych w odrebnych ustawach. Okreslenie tych wyjatkow w oma-
wianym przepisie nie jest wyczerpujace, nie obejmuje ono cho-
ciazby wzruszenia decyzji poprzez stwierdzenie jej wygasniecia
(art. 162).

161 Por. W. Chréscielewski, J. P. Tarno, Postepowanie administracyjne i poste-
powanie przed sqdami administracyjnymi, s. 54.

162 Przyktadem takiej decyzji moze by¢ decyzja wydana na podstawie art. 131
ustawy z 27.04.2001 r. - Prawo ochrony $rodowiska (Dz. U. z 2008 r., Nr 25,
poz. 150 ze zm.). Zgodnie z art. 130 ust. 1 pkt 1 powotanej ustawy ograniczenie
sposobu korzystanie z nieruchomosci w zwigzku z ochrong zasobéw srodowi-
ska moze nastapi¢ przez poddanie ochronie obszaréw lub obiektéw na podsta-
wie przepiséw ustawy z 16.04.2004 r. o ochronie przyrody (Dz. U. z 2009 r,,
Nr 151, poz. 1220 ze zm.), jezeli miato ono miejsce, wtedy na podstawie art. 131
- Prawa ochrony $rodowiska, na Zadanie poszkodowanego, wtasciwy starosta
ustala w drodze decyzji wysoko$¢ odszkodowania, a strona niezadowolona
z tego odszkodowania moze w terminie 30 dni od dnia doreczenia decyzji
wnie$¢ powodztwo do sadu powszechnego.
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3.2.14. Zasada sagdowej kontroli decyzji administracyjnych

Sformutowana w art. 16 § 2 zasada ogo6lna obejmuje swoim za-
kresem tylko jedng z form dziatania organéw administracji pu-
blicznej, jaka jest decyzja administracyjna. Zakres wtasciwosci
sagdéw administracyjnych (w praktyce wojewddzkich sadéw ad-
ministracyjnych, orzekajacych w pierwszej instancji) jest znacznie
szerszy; obejmuje ponadto, zgodnie z art. 3 § 2 p.s.a. orzekanie
w sprawach ze skarg na: 1) postanowienia wydane w postepowa-
niu administracyjnym, na ktore stuzy zazalenie; 2) postanowienia
wydane w postepowaniu egzekucyjnym i zabezpieczajagcym, na
ktére stuzy zazalenie; 3) inne akty lub czynnosci z zakresu admi-
nistracji publicznej dotyczace uprawnien lub obowigzkéw wyni-
kajacych z przepiséw prawa; 4) pisemne interpretacje przepiséw
prawa podatkowego wydawane w indywidualnych sprawach;
5) akty prawa miejscowego organoéw jednostek samorzadu tery-
torialnego i terenowych organ6éw administracji rzagdowej; 6) akty
organow jednostek samorzadu terytorialnego i ich zwigzkow, inne
niz podane w pkt 5, podejmowane w sprawach z zakresu admini-
stracji publicznej; 7) akty nadzoru nad dziatalnoScig organdow jed-
nostek samorzadu terytorialnego; 8) bezczynnos$¢ lub przewlekte
prowadzenie postepowania w sprawach zakonczonych wydaniem
decyzji, zaskarzalnych do sagdéw administracyjnych postanowien
oraz, innych aktéow lub czynnos$ci wskazanych w pkt 3 oraz wy-
dawania pisemnych interpretacji prawa podatkowego. Ponadto
sady administracyjne sag wtasciwe w sprawach, w ktérych przepi-
sy ustaw szczeg6lnych dopuszczaja sadowa kontrole. Zakres ko-
gnicji sgdéw administracyjnych opiera sie na zasadzie klauzuli
generalnej, ktéra jest ograniczona enumeracjg negatywng zawartg
w art. 5 p.s.a. Zgodnie z powotanym przepisem sady administra-
cyjne nie sg wtasciwe w sprawach; 1) wynikajacych z nadrzedno-
Sci i podlegtosci organizacyjnej w stosunkach miedzy organami
administracji publicznej; 2) wynikajacych z podlegtosci stuzbowej
miedzy przetoZonymi i podwtadnymi oraz 3) odmowy mianowa-
nia na stanowisko lub powotania do petienia funkcji w organach
administracji publicznej, chyba, Ze obowigzek mianowania lub
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powotania wynika z przepiséw prawa. Kontrola dziatalnosci ad-
ministracji publicznej sprawowana jest przez sady administracyj-
ne pod wzgledem zgodno$ci z prawem, jeZeli ustawy nie stanowig
inaczej (art. 1 § 2 - Prawa o ustroju sagdow administracyjnych).
Przedmiotem postepowania przed sgdami administracyjnymi jest
zatem spor o legalnos$¢ decyzji administracyjnej lub innej wskaza-
nej wczesniej formy aktywnosci administracji publicznej, toczacy
sie pomiedzy adresatem aktu lub czynnosci a organem admini-
stracji publiczne;j.

Dotychczasowe orzecznictwo (gtéwnie NSA) przyjeto, iz sady
administracyjne mogga sprawowac kontrole w zakresie interpreta-
cji przez organ administracji publicznej przepisow prawnych oraz
jej wynikéw, stanowigcych normatywng podstawe administracyj-
nej decyzji stosowania prawa. Kontrola sgdéw administracyjnych
nie moze opiera¢ sie na kryteriach stusznosci, sprawiedliwosci
spotecznej czy celowosSci rozstrzygniecia; dotyczy to réwniez tzw.
decyzji uznaniowych (swobodnych)163. Uznaniowy charakter de-
cyzji nie wyklucza sam przez sie ich sagdowej kontroli, ale zakres
tej kontroli znacznie ogranicza. Sprowadza sie ona zasadniczo do
badania, czy wydanie decyzji zostato poprzedzone prawidtowo
przeprowadzonym postepowaniem, z zachowaniem przepisow
procedury administracyjnej, zar6wno przepiséw szczegétowych,
jak i zasad ogélnych okreslonych w Rozdziale 2 K.p.a. W szczeg6l-
nosci sad kontroluje, czy w toku postepowania podjeto wszelkie
niezbedne kroki do doktadnego wyjasnienia stanu faktycznego,
czy zebrano niezbedne dowody w celu ustalenia istnienia badz
nieistnienia ustawowych przestanek decyzji uznaniowej oraz czy
podjeta na ich podstawie decyzja nie wykracza poza granice
uznania administracyjnego, stowem nie nosi cech dowolnosci.

Sady administracyjne nie ingerujg w merytoryczng tres$¢ roz-
strzygniecia organu administracji publicznej. Przepisy okreslajace
zasady sadowej kontroli decyzji administracyjnych (w tym zasada
og6lna wyrazona w art. 16 § 2) nie pozwalajg na bezposrednie
ksztattowanie przez sady administracyjne praw i obowigzkow

163 Por. uwagi w Rozdziale VIL.
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stron. Reguta nieingerencji przez sgdy administracyjne w meritum
sprawy wynika z faktu, ze nie sg one ,trzecia instancjg” postepo-
wania administracyjnego.

Sady administracyjne dokonujg oceny zgodno$ci z prawem za-
skarzonych don decyzji oraz innych aktéw i czynnosci wedle sta-
nu faktycznego sprawy istniejgcego w chwili ich wydania; zmiany
tego stanu zaszte po wydaniu decyzji ostatecznej, jezeli nie zacho-
dza okolicznosci, o ktérych mowa w art. 145 § 1 pkt 7 lub 8 K.p.a,,
nie moga stanowi¢ podstawy do stwierdzenia niewazno$ci lub
uchylenia tej decyzji przez oznaczony sad administracyjny164,

164 Por. R. Kedziora, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz,
passim, s. 131-134 oraz powotane tam orzecznictwo, a takze T. Wo$, H. Knysiak-
Molczyk, M. Romanska, Postepowanie sqdowo-administracyjne, pod red. T. Wosia,
Warszawa 2011,s.52 i n.
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ROZDZIAL 1V. STRONA I INNI UCZESTNICY
POSTEPOWANIA ADMINISTRACYJNEGO

4.1. Strona

Strona, a zwtaszcza jej normatywne ujecie w art. 28, stanowi
jedng z fundamentalnych konstrukcji Kodeksu postepowania ad-
ministracyjnego. Trwajaca od lat miedzywojennych dyskusja
przedstawicieli nauki prawa administracyjnego oraz orzecznictwo
sadowe, dawniejsze (NTA) oraz pdZniejsze (NSA i SN) nie dopro-
wadzily do rozwiktania dylematéw wytaniajacych sie na tle wy-
ktadni definicji ustawowej strony, zawartej w art. 28 K.p.a.165 Pré-
be przesadzenia dotychczasowych dyskusji stanowi dodanie moca
nowelizacji z 3.12.2010 r.166 artykutu 61a. § 1, o czym bedzie mo-
wa dale;j.

W mysl art. 28 strong jest kazdy, czyjego interesu prawnego
lub obowigzku dotyczy postepowanie albo kto Zada czynnoSci or-
ganu ze wzgledu na swoj interes prawny lub obowigzek67.
W nauce prawa administracyjnego utrwality sie dwa podstawowe
spojrzenia na koncepcje strony w postepowaniu administracyj-

165 Przeglad stanowisk w tej materii podajg w szczego6lnosci: Z. Janowicz, Po-
stepowanie administracyjne, s. 115 i n.; Komentarz I, s. 87 i n.; Komentarz IV, s. 220
in,; Z. R. Kmiecik, Strona jako podmiot oswiadczer procesowych w postepowaniu
administracyjnym, Warszawa 2008, s. 21 in.

166 Jstawa powotana w Rozdziale II, przyp. nr 18.

167 Charakterystyczne jest zréznicowanie werbalne okres$lenia strony w in-
nych regulacjach procesowych i tak na przyktad wedle art. 133 § 1 O.p. strong
w postepowaniu podatkowym jest podatnik, ptatnik, inkasent lub ich nastepca
prawny, a takze osoby trzecie (...), ktére z uwagi na swoj interes prawny zadaja
czynnos$ci organu podatkowego, do ktérej czynnos¢ organu podatkowego sie
odnosi lub ktoérej interesu prawnego prawne dziatanie organu podatkowego
dotyczy.
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nym, zawierajagce w sobie reminiscencje dyskusji iuregulowan
prawnych r.p.a. (art. 9 ust. 1 i 2); ten ostatni akt prawny, bedacy
pierwsza catosciowa regulacja polskiego postepowania admini-
stracyjnego, wzorowany na ustawodawstwie austriackim z 1925 r.
dopuszczat do udziatu w postepowaniu administracyjnym w cha-
rakterze pelnoprawnego uczestnika podmiot, ktérego udziat byt
oparty na prawie materialnym (strone) za$ obok niego mogty wy-
stepowac podmioty, ktére uznawaty sie wedle wtasnego przeko-
nania za uprawnione do domagania sie wydania decyzji lub kté-
rych decyzje zapadajace w postepowaniu mogty dotyczy¢ (osoby
interesowane). Do koncepcji osoby interesowanej powrdcono
w art. 133 O.p. w wersji sprzed nowelizacji z 12 wrzes$nia 2002 r.168,
co jednak nie spotkato sie z aprobatgl69. Aktualnie status strony
w postepowaniu podatkowym normuje jednolicie art. 133 w zmie-
nionym brzmieniu dostosowujac te instytucje do specyfiki poste-
powania podatkowegol70. Do czasu nowelizacji Kodeksu poste-
powania administracyjnego wspomniang ustawg z 3.12.2010 r.
zaznaczaly sie koncepcje obiektywnej (materialnej) wersji legi-
tymacji procesowej oraz subiektywnej wersji legitymacji pro-
cesowejl7l, Istotg pierwszej z nich byto zatozenie, iZ strona jest

168 Jstawa z dnia 12 wrze$nia 2002 r. o zmianie ustawy - Ordynacja podat-
kowa oraz o zmianie niektérych ustaw, Dz. U. Nr 169, poz. 1387 z pdzn. zm.

169 Por. uwagi ]. Zimmermanna dot. przepisu art. 133 O.p. w poprzednim
brzmieniu, w: Ordynacja podatkowa. Komentarz, Torun 1998,s. 52 in.

170 Por. B. Adamiak, J. Borkowski, R. Mastalski, J. Zubrzycki, Ordynacja po-
datkowa, postepowanie podatkowe. Komentarz 2003, Oficyna Wydawnicza
UNIMEX, Wroctaw 2003, s. 469 i n. oraz B. Adamiak, ]. Borkowski, Postepowanie
administracyjne i sgdowoadministracyjne, wyd. 9,s. 1391 n.

171 Odnotowac trzeba poglad, ktéry zastuguje na dyskusje, iz nie wydaje sie,
azeby celowe byto przyjmowanie w rozwazaniach okreslen legitymacji strony,
podzielonych na subiektywna i obiektywna, czynna i bierna, ktére to okreslenia
nawigzujgce do materialnego i formalnego pojecia strony postepowania cywil-
nego - w odniesieniu do postepowania administracyjnego moga tylko prowa-
dzi¢ do nieporozumien watpliwos$ci, poniewaz to nie wola danego podmiotu
nadaje interesowi range ,interesu prawnego”, a postepowanie administracyjne
toczy sie w tym samym trybie i z takimi samymi czynno$ciami prowadzonymi
przez organ administracyjny, gdy wszczeto je na wniosek strony albo z urzedu.
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kategorig prawa materialnego za$ pojecie interesu prawnego jako
wynikajgce z prawa materialnego oznacza kategorie istniejgca
obiektywnie zatem podmiot ubiegajacy sie o wydanie decyzji ad-
ministracyjnej nie moze sam przesadzac o jej istnieniu i tym sa-
mym samodzielnie decydowac o swoim statusie strony w poste-
powaniu administracyjnym; przed wszczeciem postepowania ad-
ministracyjnego na zadanie strony organ ma obowigzek kazdo-
cze$nie oceni¢, czy w konkretnym przypadku istnieje lub nie ist-
nieje jej interes prawny. Przyjecie tej koncepcji, wedle opinii jej
krytykow, prowadzi do swoistego ,postepowania przed postepo-
waniem” w zakresie ustalenia interesu prawnego. Druga koncep-
cja (subiektywnej wersji legitymacji procesowej) zaklada, zZe
w rzeczywisto$ci pojeciu interesu prawnego nie mozna odmowié
cech zjawiska, ktére powinno zaistnie¢ obiektywnie, tym niemniej
jego istnienie lub nieistnienie powinno by¢ efektem rozpoznania
konkretnej sprawy za$ stanowisko odnos$nie interesu prawnego
nalezy zawrze¢ w decyzji konczacej postepowanie w sprawie;
w tym przypadku samo Zgdanie wszczecia postepowania rodzi
obowigzek jego wszczecia bez potrzeby wstepnego badania ist-
nienia interesu prawnego upodmiotu domagajacego sie jego
wszczecia. Zwolennicy jednej i drugiej koncepcji byli zgodni co do
tego, Ze kategoria interesu prawnego (tym bardziej obowigzku),
na ktérej zbudowane zostato pojecie strony i na podstawie ktére-
go zostata przyznana pewnemu kregowi podmiotéw ochrona pro-
cesowa, nalezy do prawa materialnego jako wyrazenie ,prawa do
okreSlonego postepowania”, prawo materialne decyduje o tym,
kiedy dany interes prawny powstanie, czyli decyduje o tym, kiedy
i komu przyzna¢ prawo do postepowania, kiedy i komu przyznac
ochrone w momencie, gdy to wlasnie prawo materialne bedzie

Postepowanie to podporzadkowane jest zasadzie oficjalnosci, a tylko drobne
wyjatki dopuszczaja w pewnym zakresie stosowanie zasady dyspozycyjnoSci
i to w dodatku zawsze pod kontrolg organu administracyjnego, por. B. Adamiak,
J. Borkowski, Postepowanie administracyjne i sgqdowoadministracyjne, wyd. 9,
s. 140. Por tez: M. Wierzbowski (red.), M. Szubiakowski, A. Wiktorowska, Poste-
powanie administracyjne - ogélne, podatkowe, egzekucyjne i przed sqdami admi-
nistracyjnymi, s. 50 i n.
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konkretyzowane. Jedyng granica dla pojecia strony staje sie w ta-
kim przypadku przynalezno$¢ danej ,sprawy” do kategorii ,spraw
administracyjnych” wyznaczonych przez prawo materialnel?2,
Przedstawione zatoZenia odnosza sie do pewnej reguty, ktéra mo-
ze doznawac¢ wyjatkéw, nie mozna bowiem wykluczy¢ w przypad-
ku oznaczonych podmiotéw wystepowania intereséw wytacznie
faktycznych173 lub opartych tylko na przepisach prawa proceso-
wego, gdy wydawane sg decyzje wytacznie procesowe, o jakich
bedzie jeszcze mowa dalejl74.

Zgodzi¢ trzeba sie z pogladem sugerujagcym wyktadnie, iz art. 28
zawiera dwie odrebne normy prawne, stosowane niezaleznie od
siebiel7>. W pierwszym przypadku istnieje podstawa prawna do
wezwania do udzialu w postepowaniu podmiotu bedgcego w nim
strong, w drugim za$ w dacie Zadania wniesionego przez strone
do organu administracji publicznej nastepuje wszczecie postepo-

172 ], Zimmermann, Polska jurysdykcja administracyjna, Warszawa 1996, s. 80.

173 Dla takich przypadkéw proponowano w piSmiennictwie powrdt do insty-
tucji ,,0soby interesowanej”, zob. W. Dawidowicz, Zagadnienie , 0soby intereso-
wanej” we wspétczesnym polskim postepowaniu administracyjnym, [w:] Prawo.
Administracja. Gospodarka. Ksiega ku czci Profesora Ludwika Bara, Wroctaw-
Warszawa-Krakéw-Gdansk-t6dz 1993, s. 69 i n,; przyklady takich sytuacji
podaje B. Adamiak, [w:] B. Adamiak, ]. Borkowski, Polskie postepowanie admini-
stracyjne i sgdowo-administracyjne, Warszawa 1996, s. 90.

174 Proponowane przed nowelizacja K.p.a. z 1980 r. modyfikacje brzmienia
art. 28 oraz innych wiazacych sie z nim przepiséw nie przyniosty efektéw. Su-
gestie te sprowadzaty m.in. do: ograniczenia prawa uzycia $srodkéw kontroli
(np. odwotania, wznowienia postepowania) do stron rzeczywiscie bioracych
udzial w postepowaniu, zawarcia w kodeksie obowigzku wydania postanowie-
nia, na ktére przystuguje zazalenie w przypadku odmowy wszczecia postepo-
wania. Brak uwzglednienia tej ostatniej sugestii spowodowat, iz strona pozosta-
je aktualnie w gorszej sytuacji procesowej niz chociazby organizacja spoteczna,
wystepujaca na prawach strony, ktérej przystuguje zazalenie na postanowienie
odmawiajgce wszczecia postepowania na jej Zadanie, por. L. Zukowski, Instytu-
cje kontroli rozstrzygnie¢ w ogdélnym postepowaniu administracyjnym, Lublin
1985, s. 40.

175 Por. B. Adamiak, Wadliwos¢ decyzji administracyjnej, Wroctaw 1986, s. 88
oraz B. Adamiak, J. Borkowski, Postepowanie administracyjne i sqdowoadmini-
stracyjne, wyd. 9,s.1411in.
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wania (art. 61 § 1). Organ administracyjny nie moze prowadzi¢
postepowania bez strony, bez indywidualnie okreslonego podmio-
tu. Jezeli bowiem nie bedzie strony, to czynnos$ci organu trzeba
zakwalifikowa¢ jako majace znamiona postepowania nieistnieja-
cego, jesli zas osoba wnoszaca o wszczecie postepowania nie byta
strong, to postepowanie jest bezprzedmiotowe (przed takg sytu-
acjg chroni przepis art. 61 a. § 1)176.

Przestankami zastosowania pierwszej normy s3: a) ustalenie
przez prawo materialne organu administrujacego wtasciwego
w sprawie; b) sprawa, w ktorej organ ten jest wtasciwy, moze by¢
zalatwiona poprzez wydanie decyzji (ewentualnie ugody); c) ist-
nieja podmioty, majace - w ocenie organu administrujgcego - in-
teres prawny lub obowiazek, ktérego bedzie dotyczy¢ postepowa-
nie w indywidualnej sprawiel??,

W przypadku drugiej normy przestanki beda nastepujace:
a) istnieje podmiot uznajacy sie za legitymowany do wystepowa-
nia w postepowaniu przed organem administrujacym; b) jest to
podmiot majacy - zgodnie z wiasng oceng stanu faktycznego oraz
stanu prawnego sprawy - interes prawny lub obowigzek, ktéry
mozna rozstrzygna¢ droga decyzji ewentualnie poprzez zawarcie
ugody; c) podmiot ten dokonuje czynnoSci procesowej przez
whniesienie Zadania wszczecia postepowania w jego indywidualnej
sprawiel’s,

Opisane przestanki stosowania dwu norm prawnych zawar-
tych w art. 28 nalezy wigzaé, o czym wspominano wcze$niej,
z przedmiotem postepowania (sprawa administracyjng, uwagi
w Rozdziale II pkt 2.1.). W sytuacji kiedy prawo materialne umo-
cowuje organ administrujacy przepisem prawnym powszechnie
obowigzujacym do zatatwienia sprawy w drodze wydania decyzji
to wéwczas prawo procesowe stwarza mozliwos$¢ okreslonym
podmiotom do Zadania wszczecia postepowania lub do brania

176 B. Adamiak, ]. Borkowski, Postepowanie administracyjne i sgdowoadmini-
stracyjne, wyd. 9, s. 141.

177 Tamze, s. 141.

178 Tamze, s. 142.
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udziatu w postepowaniu wszczetym z urzedu. W efekcie rozpo-
znania sprawy interes prawny materializuje sie w prawie naby-
tym decyzjg za$ obowigzek w prawnym okresleniu jego rodzaju
i zakresu. Brak interesu prawnego lub obowigzku stanowi pod-
stawe do wydania decyzji odmownej.

Kodeks nie zna przepisu pozwalajgcego na pozostawienie
sprawy bez rozpoznania z braku podstaw faktycznych i praw-
nych, kazde wszczete postepowanie powinno by¢ zakonczone wy-
daniem decyzji zatatwiajgcej sprawe co do istoty lub konczace te
sprawe w danej instancji (art. 104 § 2); nie ma ro6wniez przepisu,
ktéry dawatby podstawe do odrzucenia zgdania wszczecia poste-
powania jako nie nadajgcego sie do merytorycznego rozpoznania,
dopuszczalne jest tylko przekazanie zgdania przekraczajgcego
witasciwo$¢ organu innemu organowi badz zwrécenia go stronie
Z pouczeniem o wlasciwos$ci innego organu (art. 65 i 66).

Zarowno w orzecznictwie NSA, jak i Sadu Najwyzszego konse-
kwentnie podkreslano teze, iz ustalenie interesu prawnego osoby
uczestniczacej w postepowaniu nastepuje ostatecznie w wyniku
konkretyzacji wlasciwego przepisu prawa materialnego. Z drugiej
jednak strony przymiot strony w jej aspekcie procesowym, t;j.
zdolnosci do wystepowania w konkretnym postepowaniu, uzy-
skuje kazdy, kto wystapi zodpowiednim procesowym zada-
niem17°. Trafnie zatem podkres$la sie w piSmiennictwie, Ze tgczni-
kiem pomiedzy sferg stosowania prawa procesowego a prawem
materialnym przy wszczeciu postepowania i w jego toku jest po-
jecie interesu prawnego pojmowanego ogolnie jako obiektywna,
czyli rzeczywisScie istniejgca potrzeba ochrony prawnej, interes
powinien by¢ konkretny, indywidualny, dajacy sie zaspokoi¢ po-
przez wydanie decyzji. W kazdym razie chodzi o interes prawny
szeroko pojmowany tzn. chroniony prawem przedmiotowym
(powszechnie obowiazujacym) nie za$ chroniony tylko prawem

179 Zob. w szczegblnosci motywy wyroku Sadu Najwyzszego z dnia
1.12.1994 r., IIl ARN 64/94, OSNIAPiUS 1995, nr 10, poz. 118.
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administracyjnym materialnym lub procesowym?80, Tak np. inte-
res prawny bylego wtasciciela wywlaszczonej nieruchomosci
ubiegajgcego sie o jej zwrot chronig zaréwno przepisy prawa ad-
ministracyjnego (dochodzenia roszczenia w trybie postepowania
administracyjnego), jak i cywilnego (istota i zakres prawa wiasno-
Sci)18l,

Opowiedzie¢ sie mozna za trafnoScig konkluzji, iz strong w ro-
zumieniu art. 28 bedzie osoba (jednostka organizacyjna) wymie-
niona w art. 29 lub przepisach odrebnych, ktéra na podstawie
obowigzujacego prawa moze czy powinna uzyskac¢ konkretne ko-
rzysci albo tez moze by¢ (powinna by¢) obarczona powinnos$cia
okreslonego zachowania wyznaczonego nakazem lub zakazem,
jednakze dopiero po skonkretyzowaniu ich w decyzji administra-
cyjnej przez organ administracji publicznej, dziatajacy w grani-
cach jego wtasciwosci i kompetencji. Kazda tak rozumiana strona
postepowania musi by¢ przez organ administracyjny wezwana do
udziatu w postepowaniu wszczetym z urzedu, jak rowniez strona
- tak rozumiana - wnoszac swoje zgdanie, powoduje wszczecie
postepowania administracyjnego82,

Od interesu prawnego nalezy odrézni¢ interes faktyczny, czy-
li sytuacje, w ktorej okreSlony podmiot jest wprawdzie bezpo-
$rednio zainteresowany rozstrzygnieciem sprawy administracyj-

180 Por. Komentarz I, s. 88. oraz A. S. Duda, Interes prawny w polskim prawie
administracyjnym, Warszawa 2008, s. 184 i n.

181 Por. art. 136-142 ustawy z dnia 21.08.1997 r. o gospodarce nieruchomo-
$ciami, tekst jedn. Dz. U.z 2010 r,, Nr 102, poz. 651 ze zm. ,podwéjna” (admini-
stracyjnoprawna i cywilnoprawna) ochrona intereséw prawnych wynikaty na
tle postepowania komunalizacyjnego, prowadzonego na podstawie przepiséw
ustawy z dnia 10.05.1990 r. - Przepisy wprowadzajace ustawe o samorzadzie
terytorialnym i ustawe o pracownikach samorzadowych, Dz. U. Nr 323, poz.
191, analogiczne problemy wystepowaly na tle regulacji ustawy z dnia
13.10.1998 r. - Przepisy wprowadzajace ustawy reformujace administracje
publiczng, Dz. U. Nr 133, poz. 87; zob. tez uwagi R. Klyszcza, Ustawy o samorzg-
dzie powiatowym i samorzqdzie wojewddztw. Komentarz, Wroctaw 1999, s. 77 i n.
oraz s. 181 i n.; wskazany problem interesujgco rozwinat takze Z. Czarnik, Prze-
stanki nabycia mienia komunalnego z mocy prawa, Lublin 2000, s. 89 i n.

182 Komentarz IV, op. cit., s. 238-239.
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nej, nie mogac jednakze tego zainteresowania poprze¢ przepisami
prawa powszechnie obowigzujacego, majgcego stanowi¢ podsta-
we zadania stosownych czynnoSci organu administracji publicz-
nej. W dotychczasowym orzecznictwie NSA wskazane zostaty
przypadki podmiotéow legitymujacych sie wytacznie interesem
faktycznym183,

Nie majg statusu strony réznorakie blizej nieokreslone pod-
mioty zbiorowe typu ,mieszkancy wsi”, komitety spoteczne (np.
komitet budowy garazy, ,mieszkancy”, w tym poszczegolni czton-

183 S3 to w szczegollnosci: zwigzek sportowy w postepowaniu o pozwolenie
dla klubu na zorganizowanie imprezy masowej, poniewaz kwestia ta w zaden
sposéb nie ingeruje w kompetencje zwigzku; zwigzek moze w ramach podpo-
rzadkowania organizacyjnego nakazac okreslone zachowanie klubowi, ale nie
ma to znaczenia dla mozliwo$ci wystepowania w jego imieniu w postepowaniu,
gdzie kompetencje ma organ zewnetrzny (wyrok NSA z 9.12.2003 r., Il SA/Wr
2200/00, Wspélnota 2004, nr 2, s. 47); podmiot, ktéry nie jest koncesjonariu-
szem w postepowaniu administracyjnym dotyczacym cofniecia koncesji (wyrok
NSA z 14.11.2001 r., II SA 1230/01, Wokanda 2002, nr 4, s. 39); wtasciciele
nieruchomos$ci przylegtej do nieruchomos$ci stanowigcej wilasno$¢ gminy,
w odniesieniu do ktorej wszczeto postepowanie administracyjne o jej podziat
w trybie art. 97 ust. 3 pkt 2 ustawy o gospodarce nieruchomo$ciami (...), takze
wowczas, gdy wystapili do gminy z wnioskiem o nabycie jej czeSci w drodze
bezprzetargowej na podstawie art. 37 ust. 2 pkt 6 tej ustawy (wyrok NSA
z 17.08.2000 r., I1 SA/Gd 2248, ONSA 2002, nr 2, poz. 69); osoba, ktéra powia-
domita organ administracji w interesie publicznym o samowoli budowlanej
(wyrok NSA z 8.07.1999 r., [V SAB 28/99, niepublikowany); cztonek spétdzielni
w postepowaniu dotyczacym intereséw prawnych wynikajacych z wtasnosci
lub prawa uzytkowania wieczystego nieruchomosci tej spétdzielni (wyrok NSA
7 10.04.1997 r., SA/Wr 1013/96, OSP 1998, z. 7-8 z aprobujaca glosa B. Adamiak);
inwestor gietdowy w postepowaniu w sprawie o cofniecie lub zawieszenie
uprawnien domu (biura) maklerskiego (postanowienie NSA z 6.03.1995 r., I SA
1373/94, ONSA 1996, nr 2, poz. 71); autor projektu architektonicznego obiektu
budowlanego do obiektu objetego jego projektem, ale réwniez w postepowaniu
dotyczacym bezposrednio projektowanych przez niego obiektéw (wyrok NSA
7 29.01.1991 r,, IV SA 972/90, ONSA 1991, nr 3-4, poz. 52); osoba zgtaszajaca
organowi administracji publicznej Zadanie, aby sprawa bedaca przedmiotem
postepowania administracyjnego zostata rozstrzygnieta w taki sam sposob,
w jaki w przesztosci rozstrzygnieto jej sprawe (wyrok NSA z 8.10.1987 r., SA
498/87, GAP 1988, nr 16).
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kowie spotdzielni mieszkaniowej badz ich bardziej lub mniej zor-
ganizowane grupy itp.184

Zgodnie z art. 61a. § 1 gdy zadanie, o ktérym mowa w art. 61,
zostato wniesione przez osobe niebedaca strong lub z innych uza-
sadnionych przyczyn postepowanie nie moze by¢ wszczete, organ
administracji publicznej wydaje postanowienie o odmowie
wszczecia postepowanial8>, Wprowadzenie powotanego przepi-
su modyfikuje podejs$cie do rozumienia pojecia strony w postepo-
waniu administracyjnym. Tre$¢ art. 61a. § 1 w powigzaniu z trescig
art. 28 oraz art. 61 sklania do przyjecia obiektywnej wersji legi-
tymacji procesowej strony, przy jednoczesnym zestawieniu ele-
mentéw subiektywnej wersji legitymacji procesowej zawartych
w art. 61 § 3 oraz art. 77 § 1186, W obowigzujgcym stanie praw-
nym wszczecie postepowania administracyjnego uzaleznione jest
od wstepnej oceny, czy podmiot wystepujacy z takim zgdaniem
posiada legitymacje do wystepowania w roli strony. Po dokonaniu
wstepnej oceny przez organ po wptynieciu zgdania wszczecia po-
stepowania, iz dany podmiot nie posiada legitymacji w tym zakre-
sie, organ ten ma obowigzek wyda¢ postanowienie o odmowie
wszczecia postepowania administracyjnego. Na organie admini-
stracji publicznej cigzy zatem obowigzek dokonania wstepnej
oceny, czy dany podmiot jest strong postepowania, czy tez nie po-
siada takiego przymiotu, zas na podmiocie wnoszacym Zzadanie
wszczecia postepowania cigzy obowigzek przestawienia okolicz-

184 Por. R. Kedziora, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz,
s.198-200 oraz powotane tam orzecznictwo.

185 W uzasadnieniu projektu ustawy z dnia 3.12.2010 r. stwierdzono, iz ce-
lem wprowadzenia do K.p.a. przepisu art. 61a. § 1 jest ,odréznienie postepo-
wania wstepnego polegajacego na wszczeciu lub odmowie wszczecia postepo-
wania administracyjnego od postepowania wtasciwego, ktore konczy sie roz-
strzygnieciem sprawy co do istoty przez wydanie decyzji administracyjnej”
(Druk sejmowy Nr 2987). W przekonaniu projektodawcy rozwigzanie polegaja-
ce na wydaniu postanowienia o odmowie wszczecia postepowania administra-
cyjnego ,w sposOb bardziej zrozumialy odrézni etap wstepny dotyczacy
wszczecia postepowania od etapu merytorycznego rozstrzygniecia wniosku.

186 Por. Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, pod red. Prof.
M. Wierzbowskiego, prof. A. Wiktorowskiej, Warszawa 2011, s. 341 in.
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nosci dowodzacych, iz moze zosta¢ uznany za strone postepowa-
nia administracyjnego!8’. Postanowienie wydane na podstawie
art. 61a. § 1 jest zaskarzalne w drodze zazalenia, a w dalszym try-
bie moze by¢ przedmiotem skargi do wojewodzkiego sagdu admi-
nistracyjnego.

Wedle art. 29 stronami moga by¢ osoby fizyczne i osoby praw-
ne oraz podmioty nieposiadajgce osobowos$ci prawnej - pan-
stwowe jednostki organizacyjne i organizacje spoteczne. Zdolnos$¢
prawng i zdolno$¢ do czynnos$ci prawnych stron ocenia sie wedtug
przepisow prawa cywilnego, o ile przepisy szczegélne nie stano-
wig inaczej (art. 30 § 1). Osoby fizyczne nieposiadajace zdolnosci
do czynnos$ci prawnych dziatajg przez swych ustawowych przed-
stawicieli (art. 30 § 2). Regulacja ta jest konsekwencjg zasady, po
mysli ktérej czynnosci dokonane przez osoby pozbawione zdolno-
$ci do czynno$ci prawnych nie wywierajg skutkow procesowych.
Prawo cywilne pozostawia pewien zakres swobody w dziataniach
osobie ubezwtasnowolnionej czeSciowo, dla ktorej ustanawia sie
kuratora. Zgodnie z dotychczasowym orzecznictwem NSA udziat
kuratora w kazdym postepowaniu administracyjnym, w ktérym
osoba ubezwlasnowolniona czeSciowo jest strong nie jest ko-
nieczny, jest on niezbedny, gdy dziatanie samej strony jest nie-
udolne, azwlaszcza gdy argumentacja strony wykazuje, Ze nie
zdaje ona sobie sprawy z celu iskutkow postepowania admini-
stracyjnego!88. Strony niebedace osobami fizycznymi dzialaja
przez swych ustawowych lub statutowych przedstawicieli. Zasady
reprezentowania osob prawnych okreslone zostaly w art. 38 k.c.
W celu ustalenia zasad przedstawicielstwa os6b prawnych, tego,
czy ma to by¢ przedstawicielstwo jednoosobowe, czy reprezenta-
cja taczna, nalezy siegna¢ do przepiséw ustawowych oraz posta-
nowien statutowych - praktycznie Kkorzysta sie z wyciggéw
z rejestrow lub zaswiadczen o wciggnieciu do odpowiedniej ewi-
dencji, a takze do umow, jezeli s3 w nich odpowiednie postano-
wienia odno$nie reprezentacji oznaczonej osoby prawnej, repre-

187 Tamze, s. 341.
188 Wyrok NSA z 14.02.1984 r., I SA 1811/83, OMT 1985, nr 5, s. 49.
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zentacje spotek prawa handlowego bada sie na podstawie przepi-
sow Kodeksu spotek handlowych18%. W przypadku braku organéw
0osoby prawnej w postepowaniu administracyjnym powinien dzia-
ta¢ w jej imieniu ustanowiony na podstawie art. 42 § 1 k.c. kurator
za$ w przypadku rozwigzania, likwidacji, upadtosci osoby prawnej
reprezentowac ja beda albo cztonkowie zarzadu dziatajacy jako
likwidatorzy, albo likwidatorzy powotani przez sad lub ustano-
wiony w postepowaniu upadto$ciowym syndyk. Skarb Panstwa
jako osoba prawna dziala przez organy panstwowych jednostek
organizacyjnych (statio fisci). Uchwalona w dniu 8 lipca 2005 r.
ustawa o Prokuratorii Generalnej!? nawigzata do tradycyjnego
modelu Prokuratorii jako organu odpowiedzialnego za ochrone
prawng praw i interes6w Skarbu Panstwa w sprawach wiekszej
wagi oraz funkcje opiniodawczo-doradcze na rzecz organéw ad-
ministracji rzagdowej. Odnotowac trzeba zréznicowane poglady
odnos$nie kwestii, czy czeste w obecnej rzeczywistoSci przeksztat-
cenie osoby prawnej stanowi tylko zmiane jej formy prawnej, czy
tez nowy podmiot, czy sukcesja ma charakter uniwersalny, czy
ograniczony i czy w ogole ma miejsce. Wiele argumentéw wysu-
wanych jest za przyjeciem zachowania nastepstwa prawnego.
Legitymowanie sie przez oznaczony podmiot cechg osobowo-
$ci prawnej nie stanowi niezbednego warunku uzyskania przezen
statusu strony postepowania. Zgodnie z art. 331 k.c,, do jednostek
organizacyjnych nie bedacych osobami prawnymi, ktérym ustawa
przyznaje zdolno$¢ prawng, stosuje sie odpowiednio przepisy

189 Ustawa z dnia 15.09.2000 r. - Kodeks spétek handlowych, Dz. U. Nr 94,
poz. 1037 z p6zn. zm.

190 Dz, U. Nr 169, poz. 1417 ze zm.; cyt. ustawa zostata przyjeta w korelacji
z nowela k.p.c. z 28 lipca 2005 r,, Dz. U. Nr 172, poz. 1438, w szczegdlnosci art. 8
ustawy o Prokuratorii Generalnej i art. 1060 k.p.c., rozstrzygajac kwestie wyko-
nania tytutéw egzekucyjnych zasadzajacych od Skarbu Panstwa odszkodowa-
nia za tzw. ,bezprawie legislacyjne”. Zob. w szczegdlnos$ci: M. Dziurda, A. Janota,
M. Miller, M. Przychodzki, R. Tupin, Komentarz do ustawy o Prokuratorii Gene-
ralnej Skarbu Paristwa, Warszawa 2006 oraz G. Bieniek, H. Pietrzykowski, Re-
prezentacja Skarbu Paristwa i jednostek samorzqdu terytorialnego, Warszawa
2006, s. 139 i n. a takze: L. Bosek, Bezprawie legislacyjne, Warszawa 2007.
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o osobach prawnych. Tytutem ilustracji wskaza¢ mozna, iz stro-
nami postepowania administracyjnego moga by¢ osobowe spétki
handlowe, ktére nie posiadaja osobowos$ci prawnej, ale maja
zdolno$¢ prawna. Zgodnie z art. 8 § 1 Kodeksu spotek handlo-
wych, sp6tka osobowa, tzn. spotka jawna, partnerska, komandy-
towa i komandytowo-akcyjna) moze we wtasnym imieniu naby-
wac prawa, w tym wilasnos$¢ nieruchomosci i inne prawa rzeczo-
we, zacigga¢ zobowigzania, pozywac i by¢ pozywana. Spotki oso-
bowe, podobnie, jak posiadajace osobowos$¢ prawng spotki kapita-
towe, podlegaja wpisowi do rejestru przedsiebiorcow prowadzo-
nego w ramach Krajowego Rejestru Sadowego na podstawie
ustawy z dnia 20 sierpnia 1997 r. o Krajowym Rejestrze Sado-
wym191, Spéiki te posiadajg status przedsiebiorcy w rozumieniu
art. 4 ustawy z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalnosci go-
spodarczejl2. Przedsiebiorcg, wedle powotanego przepisu, jest
osoba fizyczna, osoba prawna i jednostka organizacyjna niebedgca
osobg prawna, ktérej odrebna ustawa przyznaje zdolno$¢ prawng
- wykonujagca we witasnym imieniu dziatalno$¢ gospodarcza.
Wszystkie spotki handlowe sg zatem podmiotami praw i obo-
wigzkoéw z zakresu prawa administracyjnego okreslonych przepi-
sami ustawy o swobodzie dziatalnoSci gospodarczej. Status przed-
siebiorcy umozliwia m.in. uzyskanie w drodze decyzji administra-
cyjnej koncesji lub zezwolenia na prowadzenie okreslonego typu
dziatalno$ci gospodarczej.

W sprawach dotyczacych praw zbywalnych lub dziedzicznych
w razie zbycia prawa lub $mierci strony w toku postepowania na
miejsce dotychczasowej strony wstepuja jej nastepcy prawni (art. 30
§ 4). Powotany przepis reguluje kwestie nastepstwa prawnego
w postepowaniu administracyjnym poprzez okreslenie skutkéw
przeniesienia na inny podmiot praw zbywalnych w drodze czyn-
nosci prawnej (np. przeniesienie prawa wtasnosci rzeczy) oraz
skutki nabycia sktadnikéw masy spadkowej przez spadkobiercow
strony. Smier¢ strony w ostatnim przypadku rodzi dla organu po-

191Dz.U.z 2007 r., Nr 168, poz. 1186.
192PDz.U.z 2010 r,, Nr 220, poz. 1447 ze zm.
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winno$¢ wezwania spadkobiercow ustawowych lub testamento-
wych, a w przypadku trudnosci w ich ustaleniu lub wezwaniu do
postepowania, nalezy je zawiesi¢ na podstawie art. 97 § 1 pkt 1.
Wedle art. 922 § 1 k.c. prawa i obowiagzki zmartego przechodza na
spadkobiercow w chwili jego $mierci, jednakze po stwierdzeniu
przez sad nabycia spadku dziata wynikajgce z art. 1025 § 2 k.c. do-
mniemanie, Ze osoba, ktora uzyskata stwierdzenia nabycia spadku
jest spadkobierca. Wydaje sie, iz w zwigzku z uchwaleniem Ordy-
nacji podatkowej stracit na znaczeniu przepis art. 30 § 5, ktéry nie
zostat powtdrzony w przepisach art. 133-138 Ordynacji cho¢ nie
zostat skreSlony zadnym z przepiséw Dziatu IX Ordynacji, zwtasz-
cza art. 307 pkt 1-3.

Zasady reprezentacji stron przez petnomocnikéw unormowa-
ne zostaty w art. 32-34. Strona moze by¢ reprezentowana w po-
stepowaniu administracyjnym przez petnomocnika chyba, Ze cha-
rakter czynno$ci wymaga jej osobistego dziatania (np. przestu-
chanie strony na podstawie art. 86). Kodeks zawiera minimum
wymogdéw formalnych odnos$nie osoby petnomocnika, moze by¢
nim kazda osoba majaca pelng zdolno$¢ do czynnoSci prawnych.
Pelnomocnik strony (z wyjatkiem adwokata) moze dziata¢
w postepowaniu na podstawie pisemnego petlnomocnictwa, lub
petnomocnictwa udzielonego ustnie do protokotu. W sprawach
mniejszej wagi w sytuacji, gdy zamiast strony wystepuje w poste-
powaniu czlonek najblizszej rodziny lub domownik, a nie ma wat-
pliwosci odno$nie istnienia i zakresu upowaznienia do dziatania
w imieniu strony, organ administracji moze nie zgda¢ petnomocnic-
twa. Pelnomocnikiem strony moze by¢ réwniez adwokat, radca
prawny, rzecznik patentowy, a takze doradca podatkowy (art. 33
§ 3), ich szczeg6lnym uprawnieniem w odrdznieniu od innych
petnomocnikéw jest prawo do samodzielnego uwierzytelniania
odpisu udzielonego mu petnomocnictwa. Unormowania dotyczace
adwokata nalezy analogicznie stosowa¢ wobec radcow praw-
nych193,

193 Art. 2 pkt 4 ustawy z dnia 22.05.1997 r. o zmianie ustawy - Prawo o ad-
wokaturze, ustawy o radcach prawnych oraz niektérych innych ustaw, Dz. U. Nr
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Minimalny zakres wymogoéw formalnych wobec petnomocnic-
twa nie oznacza dowolnoSci w interpretacji przepiséw. Powiado-
mienie organu przez strone o ustanowieniu petlnomocnika skutku-
je obowigzkiem organu do zapewnienia mu czynnego udziatu
w postepowaniu tak jak stronie, pominiecie petnomocnika strony
jest r6wnoznaczne z pominieciem strony w postepowaniu admi-
nistracyjnym i uzasadnia wznowienie postepowanial?4.

Z tresci art. 29 wynika, Ze stronami postepowania admini-
stracyjnego moga by¢ nie tylko osoby fizyczne i prawne, ale
takze panstwowe jednostki organizacyjne i organizacje spo-
leczne nieposiadajace osobowosci prawnej. Wynika z tego, Ze
strong postepowania administracyjnego moga by¢ takze organy
administracji rzagdowej oraz jednostki samorzadu terytorialnego
i samorzadu zawodowego. Organy te, uczestniczac w postepowa-
niu w charakterze strony, podlegajg tym samym przepisom prawa
materialnego i procesowego co strony nie bedace organami admi-
nistracji publicznej. Wystepujac w tym charakterze, nie beda wiec
dysponowaty w toku postepowania mozliwoscia podejmowania
czynnoSci charakteryzujacych sie znamionami wtadztwa admini-
stracyjnego. Typowym rodzajem spraw, w ktérych organ admini-
stracji publicznej moze wystepowac jako strona postepowania
administracyjnego prowadzonego przez inny organ administracji,
to np. uzyskanie pozwolenia budowlanego na budowe lub remont
budynku bedacego siedzibg tego organul?s.

Odrebnym problemem jest udzial gminy w postepowaniu
administracyjnym w charakterze strony. Zgodzi¢ sie trzeba
z pogladem, iZ gmina moze by¢ strong w rozumieniu art. 28, gdy
znajdzie sie w sytuacji podmiotu zadajacego czynnosci od jakiego$
organu administracji publicznej lub tez gdyby ze wzgledu na tres¢
obowigzujacej normy prawnej zmuszona byta wystgpi¢ w danym

75, poz. 471 z p6Zn. zm. Por. tez A. Matan, Zastepstwo procesowe w ogdlnym
postepowaniu administracyjnym, Katowice 2001, s. 1591 n.
194 Por. wyrok NSA z dnia 10.02.1987 r., SA/Wr 875/86, ONSA 1987, nr 1, poz. 13.
195 Por. W. Chréscielewski, Organ administracji publicznej w postepowaniu
administracyjnym, s. 236 i n.
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stosunku administracyjnoprawnym w charakterze podmiotu ad-
ministrowanego!°. Inaczej mowigc, gmina wowczas moze znalez¢
sie w sytuacji strony, gdy na takich samych zasadach, jak np. oby-
watel, podlega¢ bedzie ustawowo okreslonej kompetenc;ji jakiegos
organu administracji publicznej. Chodzi¢ tu moze zatem o sytu-
acje, gdy dla podjecia przez gmine okres$lonych zachowan wyma-
gane bedzie uzyskanie decyzji administracyjnej (np. pozwolenia
na budowe, pozwolenia wodnoprawnego), wzglednie gdy w pew-
nej sytuacji konieczne bedzie wydanie decyzji okres$lajacej lub
ustalajacej jej obowiazek (np. wydanie decyzji o rozbiérce obiektu
budowlanego). Przyznanie gminom praw strony wynika z dotych-
czasowego orzecznictwa NSA, w ktéorym przyjmowano, Ze organ
administracji jest strong postepowania administracyjnego w spra-
wie dotyczacej jego praw lub obowigzkéw. W sprawach indywi-
dualnych zzakresu administracji ogolnej, a dotyczacych oséb
trzecich, gminie nie przystuguje przymiot strony w rozumieniu
art. 28, chyba ze zakres rozstrzygniecia obejmuje sfere interesu
prawnego gminy, atakze, iz ze wzgledu na przedmiot sprawy
ijego rzeczywisty zwigzek z interesem prawnym, gmina nie jest
strong postepowania w sprawie indywidualnej z zakresu admini-
stracji publicznej, ktorej rozstrzygniecia w formie decyzji admini-
stracyjnej ma dokona¢ organ tej gminy. Obowigzujace prawo do-
puszcza sytuacje, w ktérych gmina bedzie wystepowa¢ w charak-
terze stronyl®’. Zasygnalizowane wyzej uwagi dotyczace gminy
odnies¢ nalezy odpowiednio do pozostatych jednostek samorzadu
terytorialnego w rozumieniu przepisu art. 5 § 2 pkt 6.

Koniczac uwagi o stronie w postepowaniu administracyjnym
nalezy stwierdzi¢, Ze jest ona obligatoryjnym uczestnikiem poste-

196 Por. R. Hauser, M. Szewczyk, Gmina jako strona postepowania administra-
cyjnego - jeszcze o skutkach prawnych uchylenia art. 27a k.p.a., ST 1996, nr 11,
s. 46 i n. oraz L. Klat-Wertelecka, Pozycja gminy w postepowaniu administracyj-
nym, Wydawnictwo Comer 1998, s. 128 i n., a takze R. Sawuta, Samodzielnos¢
prawna samorzqdu terytorialnego, niepublikowany tekst rozprawy doktorskiej,
Rzeszow 1997, s. 200 i n.

197 Przyktady z orzecznictwa i ustawodawstwa podajg: R. Hauser, M. Szew-
czyk, Gmina jako strona postepowania administracyjnego, s. 47.
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powania administracyjnego, jest podmiotem stosunku proceso-
wego, bez strony postepowanie toczy¢ sie nie moze, ta okolicznos¢
odréznia pozycje prawng strony od pozycji fakultatywnych
uczestnikow postepowania, do ktorych zalicza sie: organizacje
spoteczne, prokuratora oraz Rzecznika Praw Obywatelskich.

4.2. Organizacja spoteczna

Jak juz wspomniano wyzej organizacja spoteczna nalezy do
grona fakultatywnych uczestnikow postepowania lub tzw. uczest-
nikow na prawach strony. Organizacja spoteczna (art. 31) moze
w postepowaniu wystepowaé w swoim wiasnym interesie, zada-
jac wszczecia postepowania, badZ moze by¢ dopuszczona do
udziatu w toczacym sie juz postepowaniu. W obydwu przypad-
kach wtasciwy organ w oparciu o ustawowe kryteria formalne
(cele statutowe organizacji oraz interes spoteczny) rozstrzyga
w formie zaskarzalnego postanowienia badZ o wszczeciu poste-
powania z urzedu, badz o dopuszczeniu organizacji spotecznej do
juz toczacego sie postepowania. Tak wiec, uzywajac tradycyjnej
terminologii, organizacja spoteczna moze uczestniczy¢ w poste-
powaniu we wtasnych sprawach lub cudzych. Wzorem rozwiazan
przyjetych w procedurze cywilnej organizacja spoteczna nie jest
strong lecz jedynie korzysta zpewnych uprawnien proceso-
wych198,

Nie zostat wyraznie w Kodeksie sprecyzowany zakres aktyw-
nosci organizacji spotecznej w postepowaniu. Brak owego sprecy-
zowania powoduje w konsekwencji brak mozliwosci dla organu
rozstrzygajacego o tym udziale ustalenia zakresu ,dopuszczenia”
wtym sensie, by ograniczy¢ mozliwosci dziatania organizacji
w postepowaniu. Organizacja spoleczna moze zatem korzystac
z przystugujacych jej uprawnien do dziatania na prawach strony
w takim zakresie, jaki uzna za najbardziej wlasciwy w danej

198 Por. objasnienia do art. 8 i 61-63 k.p.c. w: Kodeks postepowania cywilne-
go, tom |, pod red. K. Piaseckiego, Warszawa 2001, s. 119 i n. oraz s. 2881in.
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sprawie jednakze w granicach ustalonych w prawie materialnym
i procesowym. Kodeks okresla precyzyjnie poczatek udziatu orga-
nizacji spotecznej mozliwo$cig zadania wszczecia postepowania,
oczywisty jednak jest ten udzial w postepowaniu przed organem
pierwszej i drugiej instancji oraz w nadzwyczajnych postepowa-
niach administracyjnych, ktérych celem jest weryfikacja decyzji
ostatecznych. Kodeks nie przesadza w zZaden sposéb o obowigzku
dziatania organizacji spotecznej na korzys¢ lub niekorzys¢ strony.
Nic nie stoi na przeszkodzie dla dziatania organizacji spotecznej
na korzysc¢ strony ilekro¢ strona jg do tego skutecznie naktoni dla
wsparcia wiasnego interesu. Realna jest tez rozbieznos$¢ intere-
séw organizacji spotecznej i strony, zwtaszcza gdy udziat organi-
zacji spotecznej w postepowaniu byt efektem jej wtasnej inicjaty-
wy. Art. 31 § 4 naktada na organ obowigzek zawiadamiania (sy-
gnalizacji) organizacji spotecznej o postepowaniu prowadzonym
w sprawie dotyczacej innej osoby, jezeli organ prowadzacy poste-
powanie uzna, ze moze by¢ ona zainteresowana udzialem w tym
postepowaniu na prawach strony. Nie ma podstaw, aby wskazany
obowigzek ograniczat sie tylko do postepowania przed organem
pierwszej instancji.

Legitymacja procesowa organizacji spotecznej wystepujacej
w postepowaniu administracyjnym przedstawia sobg inng tres¢
niz legitymacja strony. Art. 31 § 2 stwarza mozliwo$¢ uznania ad-
ministracyjnego dla organu decydujgcego o dopuszczeniu organi-
zacji spotecznej do postepowania, przy czym zakres tego uznania
okreslajag dwie pozytywne przestanki: jezeli jest to uzasadnione
,celami statutowymi” i ,,gdy przemawia za tym interes spoteczny”.
Zakres uznania mieSci sie tu w granicach jednej z dwu wymienio-
nych przestanek. Ustalenie, czy cele statutowe okresSlonej organi-
zacji uzasadniajg wziecie przez nig udziatu w postepowaniu jest
czynnoS$cig stosunkowo prosta. Poréwnujac cele, dla ktérych or-
ganizacja zostata powotana z przedmiotem rozpatrywanej sprawy
fatwo ustali¢ mozna, czy jej udzial w konkretnej sprawie jest
z tego punktu widzenia zasadny, czy tez nie. Bardziej ztoZong be-
dzie ocena, czy interes spoteczny uzasadnia udzial organizacji
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w danej sprawie, poniewaz dokonywana jest ona na podstawie
wielu, nie zawsze do konca uchwytnych kryteriéw, m.in. prawa,
polityki, doswiadczenia, analogii, doraznych potrzeb itp. Wymie-
nione dwie przestanki wyznaczajace zakres uznania majg znacze-
nie rownorzedne, nie ma zatem zadnych podstaw do ich hierar-
chizowania poprzez chociazby ustalenie priorytetu dla interesu
spotecznegol99.

Organizacja spoteczna, podobnie jak strona, moze by¢ adresa-
tem zaskarzalnego postanowienia o odmowie wszczecia postepo-
wania z powodu braku legitymacji (art. 31 § 2).

Organizacja spoteczna, ktéra nie uczestniczy w postepowaniu
na prawach strony, moze za zgoda organu administracji publiczne;j
przedstawi¢ temu organowi swdj poglad w sprawie, wyrazony
w uchwale lub o$wiadczeniu jej organu statutowego (art. 31 § 5).

Kodeks postepowania administracyjnego wyznaczajac w art. 31
zakres udziatu organizacji spotecznej w postepowaniu admini-
stracyjnym uzywa liczby pojedynczej co nie powinno oznacza¢, ze
tylko jedna organizacja moze domagac sie wszczecia postepowa-
nia lub by¢ dopuszczong do udzialu w toczacym sie postepowaniu.
Dodatkowym argumentem jest formuta definicji legalnej organi-
zacji spotecznej podana w art. 5 § 2 pkt 5, zgodnie z ktorym przez
organizacje spoteczne rozumie sie organizacje zawodowe, samo-
rzadowe, spétdzielcze i inne organizacje spoteczne200,

199 W motywach wyroku z dnia 14.03.1988 r., [V SA 1139/87, ONSA 1988, nr 1,
poz. 40 NSA zwrdcil uwage, iz dopuszczenie organizacji spotecznej do udziatu
w postepowaniu i rozwazenie jej argumentéw nie oznacza obowigzku uwzgled-
nienia przez organ zgtoszonych wnioskéw i wydania zgodnej z nimi decyzji. Jest
ona jednym z uczestnikdw postepowania, ktérego dopuszczenie do postepo-
wania wynika ze szczegdlnych przestanek okreslonych w art. 31 § 1, ale sam
udziat w postepowaniu nie jest ani ograniczany tymi przestankami, ani tez nie
jest uprzywilejowany z tego powodu.

200 W motywach wyroku z dnia 26.03.1992 r., SA/Wr 300/92 NSA, Wspoélno-
ta 1992, nr 33, s. 21 NSA podkreslil, iz, z zakresu pojecia ,,organizacja samorzg-
dowa” nalezy wyltaczy¢é samorzad terytorialny, a zatem wszystkie organy tego
samorzadu 1acznie z organami jednostek pomocniczych. Teoretyczne aspekty
charakteru prawnego organizacji spotecznych oraz ich typy analizuje E. Smok-
tunowicz, Prawo zrzeszania sie w Polsce, Warszawa 1992,s.9in.
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Przepisy odrebne stanowig o mozliwosci udziatu niektérych
organizacji spotecznych sprawach dotyczacych $cisle okreslonego
przedmiotu. Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. - Prawo ochrony
Srodowiska w art. 3 pkt 16 okre$la normatywnie pojecie organiza-
cji ekologicznej (organizacja, ktérej celem statutowym jest ochro-
na Srodowiska) za$§ w art. 33 ust. 1 stanowi, ze taka organizacja
uczestniczy w postepowaniu administracyjnym na prawach stro-
ny, gdy sa spetnione nastepujace przestanki: zgtasza che¢ udziaty;
postepowanie wymaga udziatu spoteczenstwa; postepowanie do-
tyczy miejsca dziatalno$ci organizacji. Organ administracyjny nie
ma obowigzku wezwania takiej organizacji do udziatu w poste-
powaniu, bo nie ma tu zastosowania art. 31 § 4 K.p.a. Do art. 33 -
Prawa ochrony Srodowiska odsyta art. 127 ust. 8 cyt. wcze$niej -
Prawa wodnego w regulacjach dotyczacych wydania pozwolenia
wodnoprawnego. Niekiedy na podstawie przepisow szczegdlnych
moze nastgpic¢ zawezenie stosowania w catosci uregulowan art. 31
K.p.a. w niektérych rodzajach spraw. Przyktadem moze by¢ prze-
pis art. 28 ust. 3 ustawy z dnia 7 lipca 1997 r. -Prawo budowla-
ne201 wylaczajacy stosowanie art. 31 K.p.a. w sprawach o wydanie
pozwolenia budowlanego. Nie dotyczy to wszystkich spraw bu-
dowlanych, a tylko jednej najbardziej konfliktowej dziedziny
z uwagi na liczne sprzeczno$ci intereséw, czesto reprezentowa-
nych przez doraznie tworzone organizacje spoteczne jako swoiste
grupy nacisku. Trzeba tez zwroci¢ uwage na wytaczenie stosowa-
nia, ale tylko art. 31 § 4 K.p.a. w postepowaniu o wydanie decyzji
lokalizacyjnej celu publicznego na podstawie art. 53 ust. 2 ustawy
z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym, ale tylko, Ze zgodnie z art. 53 ust. 1 tejze ustawy
0 wszczeciu postepowania informuje sie w drodze obwieszczenia
oraz w sposob zwyczajowo przyjety w danej miejscowosci202,

201Dz.U.z 2010 r., Nr 243, poz. 1623 ze zm.
202 Por. Komentarz IV, s. 262-263.
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4.3. Prokurator

Wzgledy legalizmu w dziataniu organéw administracji pu-
blicznej leglty u podstaw regulacji dotyczacych udziatu prokurato-
ra w postepowaniu administracyjnym. Ogélnie pozycja ustrojowa
prokuratury znalazta swoje okreslenie w ustawie z dnia 20 czerw-
ca 1985 r. o prokuraturze?03, Uprawnienia prokuratora w poste-
powaniu administracyjnym normuje aktualnie wytgcznie Dziat IV
k.p.a. (art. 182-189). Zgodnie zart. 2 i 3 ust. 1 powotanej wyzej
ustawy zadaniem prokuratury jest strzezenie praworzgdnosci,
ktére jest realizowane m.in. poprzez podejmowanie $rodkéw
przewidzianych prawem, zmierzajgcych do prawidtowego i jedno-
litego stosowania prawa w postepowaniu sgdowym, administra-
cyjnym, zaskarzanie do sadu niezgodnych z prawem decyzji ad-
ministracyjnych oraz udzial w postepowaniu sagdowym w spra-
wach zgodnos$ci z prawem takich decyzji. Stosownie do art. 42
ustawy udzial prokuratora w postepowaniu cywilnym, admini-
stracyjnym, w sprawach o wykroczenia oraz w innych postepo-
waniach okre$lajg odrebne ustawy. Zasady zaskarzania przez
prokuratora decyzji administracyjnych do sagdéw administracyj-
nych oraz wnoszenia $rodkéw zaskarzenia od orzeczen woje-
wodzkich sadéw administracyjnych do Naczelnego Sadu Admini-
stracyjnego normujg przepisy art. 8, art. 50 § 1, art. 53 § 3, art. 175
§i2,art. 194 § 1 p.s.a. Ponadto Prokuratorowi Generalnemu stuzy
prawo zwrdcenia sie z wnioskiem do Naczelnego Sadu Admini-
stracyjnego o podjecie uchwaty majacej na celu wyjasnienie prze-
pisow prawnych, ktérych stosowanie wywotato rozbieznosci
w orzecznictwie sgdéw administracyjnych (art. 264 p.s.a.).

Genezy dzisiejszego modelu udziatu prokuratora w postepo-
waniu administracyjnym nalezy poszukiwa¢ w nieobowigzujacej
juz dzi$ instytucji prokuratorskiej kontroli przestrzegania pra-

203 Dz. U. z 2008 1., Nr 7, poz. 39 ze zm. Zob. tez opracowanie monograficzne
M. Czerwinskiego, Udziat prokuratora w postepowaniu administracyjnym, Torun
20009.
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wa204 za$§ jego pozycji procesowej w rozwigzaniach procedury
cywilnej. Gwarancyjne funkcje udziatu prokuratora w postepowa-
niu administracyjnym nie staty sie zadng miarg, wbrew dawniej-
szym oczekiwaniom, alternatywga dla sagdowej kontroli legalnosci
decyzji administracyjnych.

Kodeks ksztattuje udziat prokuratora w postepowaniu admini-
stracyjnym na wzor udziatu strony. Aczkolwiek art. 188 przyznaje
mu prawa strony, prokurator nie staje sie mimo to strong przez
sam fakt udziatu w postepowaniu. Gtéwne kryterium udziatu pro-
kuratora w postepowaniu stanowig wzgledy legalizmu jednako-
woz zasada ta nie zostata w Kodeksie konsekwentnie przeprowa-
dzona skoro prokurator moze zadac uchylenia lub zmiany decyzji
w trybie art. 161 § 11 2, przepis ten bowiem zezwala na uchylenie
lub zmiane decyzji ostatecznej ,jezeli winny sposéb nie mozna
usung¢ stanu zagrazajacego zyciu lub zdrowiu ludzkiemu albo
zapobiec powaznym szkodom dla gospodarki narodowej lub dla
waznych interesé6w Panstwa”.

Na podstawie art. 183 § 1 prokurator moze bra¢ udziat w kaz-
dym stadium postepowania. Z upowaznienia tego moze on sko-
rzystac, jezeli dojdzie do przekonania, Ze postepowanie w sprawie
toczy sie lub moze sie toczy¢ wbrew przepisom prawa, czy z ich
naruszeniem albo jezeli bedzie miat podstawy do mniemania, ze
w sprawie moze by¢ wydane postanowienie lub decyzja narusza-
jace prawo wzglednie pozbawione podstawy prawnej. O swym
udziale w postepowaniu prokurator decyduje na podstawie wta-
snej oceny okolicznosSci sprawy, Kodeks nie zna mozliwosci do-
puszczenia prokuratora do udzialu w postepowaniu. Granicg
w korzystaniu przez prokuratora z prawa udziatu w postepowa-
niu jest cel tego udziatu - ,usuniecie stanu niezgodnego z pra-
wem”. Prokuratorowi, ktéry zgtosit swoj udziat w postepowaniu
przystuguja prawa strony, a zatem moze on dokonywa¢ w toku
postepowania wszystkich dopuszczonych prawem dla stron czyn-

204 Zob. L. Zukowski, Wybrane uwagi w sprawie udziatu prokuratora w ogél-
nym postepowaniu administracyjnym, OMT 1985, nr 3, s. 9-13 oraz powotang
tam literature.
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nosci. Prawo przystapienia do sprawy w kazdym jej stadium
oznacza, ze moze to nastgpi¢ zaré6wno przed wydaniem decyzji
w toku instancji. Prokurator moze zgtosi¢ swdj udziat formalnym
pismem badZ uczyni¢ to w sposoéb dorozumiany, np. zadajac in-
formacji od organu o terminie i miejscu rozprawy. Art. 183 § 2
naktada na organ obowigzek zawiadamiania prokuratora o wszcze-
ciu postepowania oraz toczacym sie postepowaniu w kazdym
przypadku, gdy uzna udziat prokuratora w postepowaniu za po-
trzebny.

Jezeli prokurator nie brat udziatu w postepowaniu przed wy-
daniem decyzji w pierwszej instancji albo jezeli przystapit do
sprawy juz po wydaniu decyzji, to mozna zaktada¢, ze termin do
ewentualnego zlozenia odwotania przez prokuratora biegnie od
doreczenia decyzji stronie. Jezeli za$§ prokurator brat udziat
w postepowaniu przed wydaniem decyzji w pierwszej instancji, to
zgodnie z art. 129 § 1 termin do zlozenia odwotania biegnie dla
niego od dnia doreczenia mu decyzji, ewentualnie od dnia ogto-
szenia decyzji, gdy ogtoszono ja ustnie. Podobnie bedzie sie ksztat-
towac sytuacja z terminami do sktadania zazalen na postanowie-
nia. Sktadajac odwotanie prokurator moze wnosi¢ o wydanie decyzji
tak na korzysc¢ strony, jak ina jej niekorzys¢, jezeli wymaga tego —
wedle jego oceny - zgodnos$¢ rozstrzygniecia z prawem. Do takiego
wniosku moze doprowadzi¢ wyktadnia celowosciowa art. 139, takze
analogia z art. 382 k.p.c.

Praktyka prokuratorskiej kontroli decyzji administracyjnych
wykazuje juz od dawna, ze organy prokuratorskie na ogot nie ko-
rzystaja z prawa do wnoszenia odwotan i zazalen. Przepisy o udziale
prokuratora w postepowaniu przed pierwsza idruga instancja
maja w pewnym sensie znaczenie prewencyjne, stwarzajg mozli-
wo$C¢ potencjalnej obecno$ci prokuratora, z ktérej korzysta on
rzadko?205,

205 Prawidtowos¢ taka wykazywaty badania praktyki przeprowadzane przed
laty, nie ma aktualnych informacji przeczacych podanej ocenie, por. E. Olejni-
czak-Szatowska, Wplyw prokuratury na dziatalno$¢ gminnej rady narodowej i jej
organdéw, Problemy Rad Narodowych 1981, nr 51, s. 117-143.
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Prokurator moze kwestionowac decyzje ostateczne za pomoca
sprzeciwu, ktdry jest nadzwyczajnym Srodkiem kontroli. Art. 184
§ 1 przewiduje cztery podstawy sprzeciwu prokuratora od decyzji
ostatecznej:

1) gdy zachodza przestanki do wznowienia postepowania (art.

145§ 1);

2) zpowodu koniecznosci stwierdzenia niewaznosSci decyzji
(art. 156§ 1);

3) gdy przepis szczegbélny pozwala w innych wypadkach niz
z powodu wznowienia postepowania lub stwierdzenia nie-
wazno$ci uchyli¢ lub zmieni¢ decyzje ostateczng, ktéra na-
rusza prawo (art. 163);

4) gdy przez uchylenie lub zmiane decyzji ostatecznej mozna
usunac¢ stan zagrazajacy zyciu lub zdrowiu ludzkiemu albo
zapobiec powaznym szkodom dla gospodarki narodowe;j
lub waznych interes6w Panstwa (art. 161 § 1i 2).

Whiesienie przez prokuratora sprzeciwu powoduje dla organu
administracji publicznej obowigzek wszczecia postepowania (art.
186); oznacza to, iz weryfikacja podniesionych przeciwko decyzji
ostatecznej zarzutéw nastgpi dopiero w toku postepowania admi-
nistracyjnego, niemozliwe jest zatem wczeSniejsze uznanie sprze-
ciwu za uzasadniony lub nie.

Przepis art. 186 naktada obowigzek wszczecia postepowania
z urzedu na skutek wniesionego sprzeciwu?%6. Stad tez nie mozna
traktowac sprzeciwu tak, jak Zadania strony wszczecia postepo-
wania. Jezeli zatem wtresci sprzeciwu zawarte jest zadanie
wznowienia postepowania albo stwierdzenia niewaznosci decyzji
- organ administracji moze jedynie wyda¢ postanowienie o wszcze-
ciu stosownego postepowania. Nie jest przeto mozliwe wydanie
postanowienia o odmowie wznowienia postepowania (art. 149 § 3)
ani postanowienia o odmowie wszczecia postepowania w sprawie

206 W wyroku z 26.02.1986 ., I SA 2400/85, ONSA 1986, nr 1, poz. 16 NSA
sformutowat teze, iz odmowa wszczecia postepowania na skutek sprzeciwu
prokuratora stanowi razgce naruszenia art. 186 K.p.a. dajace podstawe do
stwierdzenia niewaznosci decyzji.
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stwierdzenia niewazno$ci decyzji. Przyznanie takiego prawa or-
ganowi bytoby réwnoznaczne z akceptacja wstepnego badania
zasadnoS$ci sprzeciwu za$ takiego wniosku nie mozna wysnuc
z brzmienia art. 186.

Wszczecie postepowania na skutek wniesienia sprzeciwu jest
konicowa czynnoscia jego zatatwienia o czym nalezy prokuratora
powiadomi¢, od tego momentu beda mu przystugiwa¢ wszystkie
uprawnienia procesowe. Realne jest zatem, ze decyzja konczaca
takie postepowanie nie bedzie zgodna z tre$cig wniosku zawarte-
go w sprzeciwie. Decyzje taka nalezy traktowa¢ jako wydang
w pierwszej instancji.

4.4. Rzecznik Praw Obywatelskich

Wedtug art. 14 pkt 6 ustawy z dnia 15.07.1987 r. o Rzeczniku
Praw Obywatelskich207, organ ten ma prawo zwracac sie o wszcze-
cie postepowania administracyjnego oraz postepowania przed
sgdami administracyjnymi, a takze uczestniczy¢ w tych postepo-
waniach na prawach przystugujacych prokuratorowi. W tym sta-
nie rzeczy uwagi zawarte w pkt 3 w pelni odnoszg sie do pozycji
Rzecznika Praw obywatelskich w postepowaniu administracyj-
nym?208,

Analogiczny status jak Rzecznik Praw Obywatelskich ma w po-
stepowaniu administracyjnym Rzecznik Praw Dziecka20°.

4.5. Inne podmioty

Przepisy ustaw szczegdlnych moga dopuszcza¢ w postepowa-
niu administracyjnym udziatl innych podmiotéw niz dotychczas

207 Dz.U.z 2001 r., Nr 14, poz. 14, poz. 147 ze zm.

208 Szczegbtowo pozycje tego organu analizuje W. Taras, Rzecznik Praw
Obywatelskich w postepowaniu administracyjnym, PiP 1991, z. 1, s. 44 i n.

209 Ustawa z 6.01.2000 r. o Rzeczniku Praw Dziecka, Dz. U. Nr 6, poz. 287 ze zm.
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opisane?10, Tytutem przyktadu wskaza¢ mozna na nastepujace
przypadki: zgodnie z art. 15 ust. 3 ustawy z dnia 14 marca 2003 r.
o stopniach naukowych i tytule naukowym oraz o stopniach i tytu-
le w zakresie sztuki?!! w przypadku niezatwierdzenia uchwaty
0 nadaniu stopnia doktora, rada jednostki organizacyjnej lub oso-
ba ubiegajaca sie o nadanie tego stopnia moze, w terminie trzech
miesiecy od dnia doreczenia jej rozstrzygniecia, wystgpi¢ do Cen-
tralnej Komisji do Spraw Stopni i Tytutéw z wnioskiem o ponow-
ne rozpatrzenie sprawy. Centralna Komisja rozpatruje wniosek
w terminie czterech miesiecy od dnia jego doreczenia (ust. 4
ustawy). W postepowaniu tym mogg bra¢ udziat recenzenci powo-
tani w przewodzie doktorskim (ust. 5 ustawy). Rowniez recenzen-
ci w przewodzie habilitacyjnym mogg bra¢ udziat w postepowaniu
prowadzonym przez Centralng Komisje w wyniku wniosku legi-
tymowanego podmiotu o ponowne rozpatrzenie sprawy, w sytu-
acji niezatwierdzenia uchwaly o nadaniu stopnia doktora habili-
towanego. Powotane przepisy nie okreslajg jednoznacznie statusu
recenzentéw jako podmiotéw na prawach strony, stanowigc jedy-
nie o ich ,udziale” w postepowaniu. Przyjac jednak nalezy, ze wy-
nika on z celu takiego udziatu. Centralna Komisja ma zatem obo-
wigzek zawiadamiania recenzentow o terminach posiedzen orga-
nu - dla zapewnienia im w nich udziatu. Udziat recenzentéw
w postepowaniu w takim charakterze nie oznacza, Ze ztoZone
przez nich opinie nie majg waloru dowodu w rozumieniu art. 75
§ 2 K.p.a. (wyrok NSA z 6.10.1993 r,, 1 SA 1270/93, OSP 1994, nr 7,
poz. 131)212,

210 Tytutem przyktadu wskaza¢ mozna regulacje art. 229 w zw. z art. 136
ust. 3 cyt. wczesdniej ustawy z dnia 21.08.1997 r. o gospodarce nieruchomo-
$ciami, ktoéra postuguje sie pojeciem ,osoby trzeciej”. W mys$l powotanych
przepiséw roszczenie o zwrot wywlaszczonej nieruchomosci, nie przystuguje,
jezeli przed dniem wejScia w Zycie ustawy nieruchomos$¢ zostata sprzedana
albo oddana w uzytkowanie wieczyste osobie trzeciej, a prawa nabywcy zostaty
ujawnione w ksiedze wieczyste;j.

211 Dz. U. Nr 65, poz. 595 ze zm.

212 Podaje za: G. Laszczyca, Cz. Martysz, A. Matan, Postepowanie administra-
cyjne ogélne, Warszawa 2003, s. 389-390.
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Status podmiotéw na prawach strony przypisa¢ mozna orga-
nom Inspekcji Ochrony Srodowiska na podstawie ustawy z dnia
20 lipca 1991 r. o Inspekcji Ochrony Srodowiska?!3. Organy In-
spekcji Ochrony Srodowiska moga zwréci¢ sie do kazdego organu
administracji panstwowej i rzagdowej oraz organu samorzadu tery-
torialnego o udzielenie informacji lub udostepnienie dokumentéw
i danych zwigzanych z ochrong Srodowiska (art. 16 ust. 1 ustawy).
W razie stwierdzenia nieprawidtowos$ci w zakresie ochrony $ro-
dowiska w dziatalnos$ci organéw, o ktérych mowa w art. 16 ust. 1
ustawy, organy Inspekcji Srodowiska kieruja wystapienie, ktérego
treScig moze by¢ w szczeg6lnosci wniosek o: 1) wszczecie poste-
powania administracyjnego; 2) dopuszczenie do udziatu w tocza-
cym sie postepowaniu (art. 16 ust. 2 ustawy). W przypadku skie-
rowania wystgpienia, o ktorym mowa w art. 16 ust. 2 ustawy, or-
ganom Inspekcji Ochrony Srodowiska przystuguja prawa strony
w postepowaniu administracyjnym i w postepowaniu przed sa-
dami administracyjnymi (art. 16 ust. 3 ustawy). Zgodnie z art. 212
ust. 3 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. - Prawo ochrony $rodo-
wiska w wypadku stwierdzenia nieprawidtowos$ci w zakresie wy-
dawania przez staroste pozwolen zintegrowanych, minister wta-
Sciwy do spraw Srodowiska kieruje wystapienie, ktérego trescia
moze by¢ w szczegdélnoSci wniosek o stwierdzenie niewaznosci
decyzji w przedmiocie wydania takiego pozwolenia. W wypadku
skierowania takiego wystapienia ministrowi stuzg prawa strony
w postepowaniu administracyjnym i postepowaniu przed sadem
administracyjnym (art. 212 ust. 4 cyt. ustawy).

213 Dz. U.z 2007 1., Nr 44, poz. 287 z pézn. zm.
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ROZDZIAL V. WARUNKI PRZEBIEGU POSTEPOWANIA
ADMINISTRACYJNEGO

5.1. Wprowadzenie

Warunki przebiegu postepowania administracyjnego ustana-
wiajg przepisy Kodeksu umozliwiajace prawidtowy przebieg pro-
cesu we wszystkich jego trybach i stadiach, petnig role gwarancji
normalnego funkcjonowania uksztattowanego przepisami K.p.a.
»,mechanizmu procesowego”214, W tej grupie zaprezentowac nale-
zy problematyke czynnosci faktycznych polegajacych na dokony-
waniu doreczen i wezwan, sporzadzaniu protokotéw iadnotacji,
a takze udostepnianie akt sprawy. Podobng funkcje przypisac
mozna Srodkom majgcym na celu dyscyplinowanie czynnoSci pro-
cesowych, do ktérych zaliczy¢ trzeba instytucje terminéw. Wska-
zane zagadnienia zostang dalej w kolejnoSci przedstawione.

5.2. Doreczenia

Doreczanie pism procesowych w postepowaniu administracyj-
nym zostato szczegétowo unormowane w przepisach art. 39-49.
Zauwazalna detaliczno$¢ regulacji jest spowodowana powstawa-
niem istotnych skutkéw prawnych zwigzanych z czynno$ciami
procesowymi doreczenia. Omawiane rozwigzania prawne nie s3
typowe dla postepowania administracyjnego, sa wyrazem obo-
wigzujacych w prawie procesowym standardéw, zwtaszcza wy-
stepujacych w sagdowym postepowaniu cywilnym. Doreczeniami

214 7. Kmieciak, Postepowanie administracyjne w swietle standarddéw europej-
skich, s. 147.
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rzadzi w istotnym stopniu zasada formalizmu ze wzgledu na wy-
wotywane przez nie skutki prawne.

Przy doreczaniu pism procesowych obowigzuje zasada do-
mniemania prawidlowosci doreczenia, po mysli ktérej uwaza
sie, ze pismo procesowe dotarto do adresata i Ze on zapoznat sie
z jego trescig i w konsekwencji na adresacie cigza konsekwencje
braku zastosowania sie do powinnosci wynikajgcych z pisma pro-
cesowego organu. Na skutki tego domniemania wskazuje chociaz-
by tres¢ art. 94 § 1 stanowigcego, iZ nieobecno$¢ na rozprawie
stron nalezycie wezwanych nie stanowi przeszkody do jej prze-
prowadzenia. Domniemanie, ojakim mowa, jest wzruszalne
i moze zosta¢ obalone przeciwdowodem. Jako podstawowy waru-
nek skutecznego doreczenia Kodeks przewiduje pokwitowanie
pisma przez adresata (art. 39, 46 § 1 i 2). Odmowa potwierdze-
nia odbioru pisma powoduje jego zwrot nadawcy z adnotacja
o odmowie jego przyjecia i datg odmowy. Pismo uwaza sie za do-
reczone w dniu odmowy jego przyjecia przez adresata (art. 47 § 1
i2).

Tres$¢ przepisoOw o doreczeniach w Kodeksie daje podstawe do
odréznienia, w oparciu o kryterium sposobu doreczenia, dore-
czen wlasciwych oraz doreczen zastepczych?15. Pierwsze z nich
polega na dostarczeniu pisma tej osobie, dla ktérej byto przezna-
czone czyli doreczenie go adresatowi do rgk wtasnych. Taki spo-
sob doreczenia powinien by¢ traktowany jako zasada obowigzuja-
ca w postepowaniu administracyjnym. Inne sposoby doreczania
traktowane powinny byc¢ jako wyjatki od tej zasady, okre$lane
wspoOlnym mianem doreczen zastepczych. Doreczenie witasciwe
polega na doreczeniu pisma stronie, a gdy strona dziata przez
przedstawiciela - temu przedstawicielowi za§ w sprawie wszcze-
tej na skutek podania ztozonego przez dwie lub wiecej stron dore-
czenia wszystkim stronom, chyba, Ze w podaniu wskazaty jedng
jako upowazniong do odbioru pism. Obowigzkiem stron oraz ich
przedstawicieli i pelnomocnikéw jest zawiadamianie organu ad-

215 Por. G. Laszczyca, A. Matan, Doreczenie w postepowaniu administracyjnym
og6lnym i podatkowym, Krakow 1998, s. 159 i n.
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ministracji publicznej o zmianie adresu pod rygorem wywotania
skutkéw prawnych przez doreczenie pisma na dotychczasowy
adres. Osobom fizycznym pisma dorecza sie w ich mieszkaniu lub
miejscu pracy, mogg by¢ réowniez doreczane w lokalu organu ad-
ministracji publicznej, jezeli przepisy szczeg6lne nie stanowig ina-
czej. W razie niemoznos$ci doreczenia w sposéb opisany, a takze
w razie koniecznej potrzeby, pisma dorecza sie w kazdym miejscu,
gdzie sie adresata zastanie. Jednostkom organizacyjnym i organi-
zacjom spotecznym dorecza sie pisma w lokalu ich siedziby do rak
0s6b uprawnionych do odbioru pism.

Art. 391 K.p.a. dodany przez ustawe z dnia 17 lutego 2005 r.
o informatyzacji dziatalno$ci podmiotéw realizujacych zadania
publiczne?1®6 w brzmieniu ustalonym przez ustawe z dnia 12 lute-
go 2010 r. o zmianie ustawy o informatyzacji dziatalnos$ci podmio-
tow realizujgcych zadania publiczne oraz o zmianie niektérych
ustaw?17 stwarza mozliwo$¢ doreczania za pomoca srodkow
komunikacji elektronicznej w rozumieniu przepiséw o $wiad-
czeniu ustug droga elektroniczng okreslonych w ustawie z dnia 18
lipca 2002 r. o $wiadczeniu ustug droga elektroniczng?18. Wymie-
niona ustawa przez Srodki komunikacji elektronicznej rozumie roz-
wigzania techniczne, w tym urzadzenia teleinformatyczne i wspo6t-
pracujace z nimi urzadzenia programowe, umozliwiajgce indywi-
dualne porozumiewanie sie na odlegto$¢ przy wykorzystaniu trans-
misji danych miedzy systemami teleinformatycznymi, a w szczegol-
nosci poczte elektroniczna. Przepis art. 391 uzaleznia jego stoso-
wanie do przypadku, gdy zada tego strona albo wyrazi zgode na
propozycje ztozona przez organ. Nie ma podstaw prawnych do
korzystania z tego srodka komunikacji ze strong w toku postepo-
wania np. tylko dlatego, ze organowi administracyjnemu jest zna-
na z pism procesowych lub dostepna w innej drodze wiadomo$¢
o adresie poczty elektronicznej strony. W aktach sprawy musi za-
tem znajdowac sie stosowny dokument (wniosek, pismo, doku-

216 Dz. U. Nr 64, poz. 565 ze zm.
217 Dz. U. Nr 40, poz. 230.
218 Dz. U. Nr 144, poz. 1204 ze zm.
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ment elektroniczny z bezpiecznym podpisem elektronicznym
w znaczeniu podanym w art. 63 § 3a. pkt 1 K.p.a.) zawierajacy
zgode strony na korzystanie ze srodkéw komunikacji elektronicz-
nej. Wyrazenie przez strone zgody na korzystanie z doreczen pism
droga elektroniczng ma ten skutek, ze powinna ona stosowac sie
do zasad potwierdzania odbioru pisma doreczonego t3 droga
w art. 46 § 3 K.p.a.21?

Przepis art. 391 § 1 rozszerza krag adresatéw pism dorecza-
nych srodkami komunikacji elektronicznej na innych uczestnikéw
postepowania niz strona.

Tryb dokonywania doreczen zastepczych okre$laja przepisy
art. 43 i44. Artykut 43 normuje tryb dokonywania doreczen za-
stepczych osobom fizycznym?20. Doreczenie zastepcze nie ma
zatem zastosowania wobec podmiotow nie bedacych osobami
fizycznymi. Skuteczno$¢ doreczenia zastepczego zalezy od spet-
nienia koniecznych ustawowych wymogow?221. Po pierwsze, z art. 43
wynika wymog ,nieobecnosci adresata w mieszkaniu”. Nieobec-
nos$¢ moze by¢ stwierdzona jednorazowym niezastaniem adresata
w mieszkaniu co moze stanowi¢ wystarczajgcy powod dla doko-
nania doreczenia zastepczego; organ nie ma obowigzku powta-
rzania czynnosci doreczania. Po drugie, pismo powinno by¢ odda-
ne za pokwitowaniem do rgk oséb wskazanych w omawianym
przepisie, tj. dorostego domownika, sgsiada lub dozorcy domu,
jezeli osoby te podjely sie oddania pisma adresatowi. Za domow-
nika zwykto sie uwaza¢ osobe nalezaca do gospodarstwa domo-
wego, pozostajgca z adresatem we wspdlnym gospodarstwie do-
mowym?222, Za ,dorostego” nalezy uzna¢ domownika, ktory jest

219 Por. Komentarz IV, s. 300-302.

220 Trafnie na to zwraca uwage G. Laszczyca, Doreczenie zastepcze w kodek-
sie postepowania administracyjnego, PiP 1997, nr 10, s. 46.

221 Tamze, s. 46 i n.

222 W postanowieniu z dnia 13.11.1996 r,, [Il RN 27/96, OSNIAPiUS 1997, nr 11,
poz. 187 Sad Najwyzszy przyjat, ze status ,domownikéw” adresata pisma (art.
43 KPA) majg zamieszkujacy z nim w jednym mieszkaniu lub domu jego dorosli
krewni i powinowaci, niezaleznie od tego, czy réwnocze$nie z nim prowadza
wspolne gospodarstwo domowe. Natomiast osoby obce adresatowi nie s3 jego
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penoletni w rozumieniu przepiséw kodeksu cywilnego?23. Sasia-
dem jest ten, kto mieszka w poblizu adresata, na terenie graniczg-
cym z terenem adresata, sgsiad powinien rowniez by¢ ,dorosty”.
Pismo mozna doreczy¢ dozorcy domu, jezeli taki istnieje i powie-
rzono mu w sposéb wyrazny czynnos$ci dozorowania domu.
Przyjmuje sie niedopuszczalno$¢ doreczania zastepczego pism
przeciwnikowi lub przeciwnikom procesowym adresata??4. Usta-
long w art. 43 kolejnos¢ w doreczaniu zastepczym (dorosty
domownik, sgsiad, dozorca) uznac za obowiazujaca. Po trzecie,
doreczenie zastepcze moze byc¢ skuteczne tylko, gdy odbiorca pi-
sma ztozy wyrazne o$wiadczenie wyrazajace zgode na przyjecie
pisma wraz z zobowigzaniem do osobistego przekazania go adre-
satowi.

Skutecznos$¢ doreczenia zastepczego w trybie art. 44 zalezy od
niemoznos$ci doreczenia pisma w sposob przewidziany w art. 42
i 43. Zgodnie z powolanym przepisem pismo powinno by¢ ztozone
na okres siedmiu dni w placéwce pocztowej lub w urzedzie gminy
a zawiadomienie o tym umieszcza sie w skrzynce na korespon-
dencje lub, gdy to nie jest mozliwe, na drzwiach mieszkania adre-
sata albo biura lub innego pomieszczenia, w ktérym adresat wy-
konuje swoje czynnosci zawodowe, bagdZ w miejscu widocznym na
nieruchomosci, ktérej postepowanie dotyczy. Opisany sposéb do-
reczenia bedzie skuteczny poprzez odebranie ztoZonego pisma
przez adresata albo bezskuteczny uptyw terminu siedmiu dni,
liczony od dnia nastepnego po ztoZeniu pisma. Przewidziane

domownikami nawet, gdy mieszkajg w tym samym mieszkaniu (np. jako loka-
torzy lub sublokatorzy), chyba, Ze zostaty przez adresata wigczone do wspélno-
ty domowej i prowadza z nim (jego rodzing) wspdlne gospodarstwo. W prze-
ciwnym razie osoby takie nalezy traktowac jako sgsiadéw adresata i o fakcie
doreczenia im przeznaczonej dla niego przesytki poinformowac¢ zainteresowa-
nego przez umieszczenie odpowiedniego zawiadomienia na drzwiach jego
mieszkania, wzglednie izby w jego mieszkaniu.

223 Postanowienie NSA z 3.12.1993 r., SA/Po 193/93, ONSA 1995, nr 2, poz. 53.

224 G. Laszczyca, Doreczenie zastepcze, s. 49.
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w art. 44225 doreczenie zastepcze rodzi rowniez skutek prawny
w postaci domniemania jego prawidtowosci, bedzie to takze do-
mniemanie wzruszalne.

Przepis art. 46 § 1 i 2 reguluje sposdb wypetnienia obowigzku
pokwitowania odbioru pisma, ktéry wynika z art. 39. Obowig-
zek pokwitowania odbioru pisma ma charakter generalny, odnosi
sie bowiem zar6wno do doreczen wtasciwych oraz doreczen za-
stepczych. Tres$¢ przepisu art. 46 § 1 zawiera dwa elementy: po-
twierdzenie doreczenia pisma oraz date jego doreczenia. Potwier-
dzenie odbioru pisma nastepuje poprzez jego wtasnoreczne pod-
pisanie?26. Z procesowego punktu widzenia w wielu przypadkach

225 W brzmieniu nadanym ustawg z dnia 11 maja 2005 r. o zmianie ustawy -
Kodeks postepowania administracyjnego, Dz. U. Nr 78, poz. 682.

226 Podpis jest sposobem powigzania o$wiadczenia z osoba je sktadajaca.
Owo powigzanie moze by¢ faktyczne (fizyczne) badz logiczne (formalne) w tym
m.in.: 1) manualne - wywotane przez osobiste naniesienie odpowiednich zna-
kéw graficznych; 2) biometryczne - spowodowane za pomocg zdigitalizowa-
nych cech fizjonomicznych lub fizjologicznych; 3) cyfrowe - osiaggniete dzieki
uzyciu osobistych kodéw (numeréw) identyfikacyjnych; 4) kryptologiczne -
oparte na znajomoSci tajnego klucza kryptologicznego. W zaleznosci od rodzaju
nos$nika wykorzystywanego do utrwalania podpisywanych dokumentéw oraz
zastosowanej techniki zapisu tych danych mozna wyrézni¢ dwa rodzaje podpi-
séw: 1) wilasnoreczny jako jezykowy znak graficzny, na ktéry sktada sie co naj-
mniej nazwisko osoby, charakterystyczny dla osoby podpisujacej sie, nanoszo-
ny przez nig wlasnorecznie pod sygnowang trescia; 2) elektroniczny jako cy-
frowy kod obejmujacy cigg bitéw pochodzacych od osoby podpisujacej sie,
powiazany z innym ciggiem bitéw, sktadajacych sie na podpisywany dokument.
Podpis wiasnoreczny uwierzytelnia dokumenty tradycyjne (zaré6wno sporza-
dzone wiasnorecznie, jak i wydrukowane) za$ podpis elektroniczny uwierzy-
telnia dokumenty elektroniczne, sporzadzone elektronicznie, jak i zdigitalizo-
wane. Przez ,digitalizacje” (rzadziej dygitalizacje) rozumie sie nadawanie po-
staci cyfrowej danym pisanym i drukowanym, zawartym na stosownych no$ni-
kach. Podpis wlasnoreczny (reczny, manualny, tradycyjny) to jezykowy znak
graficzny zloZony przez osobe umiejaca czyta¢ i mogaca pisaé, zawierajacy co
najmniej nazwisko tej osoby oraz ujawniajacy specyficzny dla tej osoby charak-
ter pisma (por. uchwate siedmiu sedziow SN z 30.12 1993 r., OSN 1994, nr 5,
poz. 94). Oznacza to, zZe podpisem wiasnorecznym moze sie postuzy¢ wytacznie
osoba fizyczna, nie moga by¢ nim w szczegdlnosci parafy, inicjaty, faksymile,
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donios$lejsza od podpisu bedzie data doreczenia na co wskazuje
tre$c¢ art. 46 § 2. Podpis odbiorcy pisma na pokwitowaniu nie sta-
nowi zatem tak istotnego elementu, jak okreslenie daty dorecze-
nia. Nawet w przypadku wtasnorecznie wpisanej przez odbiorce
daty odbioru pisma nie powinna ona by¢ traktowana jako jedyna
wiarygodna, dopuszczalny jest dowdd ja podwazajacy?2’. Brak
podpisu nie pozbawia doreczenia skutecznosci, a jedynie wymaga
wskazania przyczyny jego braku na pokwitowaniu.

Zastosowanie $Srodka komunikacji elektronicznej (art. 46 § 3)
do doreczenia pisma powoduje, Ze inaczej jest ustalana data dore-
czenia i potwierdzenie jego faktu. W celu doreczenia dokumentu
w formie dokumentu elektronicznego organ administracji pu-
blicznej, z zastrzezeniem art. 46 § 6, przesyta na adres elektro-
niczny adresata informacje zawierajaca: 1) wskazanie, ze adresat
moze odebra¢ dokument w formie dokumentu elektronicznego;
2) wskazanie adresu elektronicznego, z ktorego adresat moze po-
bra¢ dokument i pod ktérym powinien dokona¢ potwierdzenia
doreczenia dokumentu; 3) pouczenie dotyczace sposobu odbioru
dokumentu, a w szczeg6lnosci sposobu identyfikacji pod wskaza-
nym adresem elektronicznym w systemie teleinformatycznym
organu administracji publicznej oraz informacji o wymogu podpi-
sania urzedowego pos$wiadczenia odbioru w sposéb wskazany
w art. 20a. ustawy z dnia 17 lutego 2005 r. o informatyzacji dzia-
lalnosci podmiotow realizujacych zadania publiczne. § 5 warunki
techniczne i organizacyjne doreczenia dokumentu w formie do-
kumentu elektronicznego okresla przepisy ustawy, o ktérej mowa
w art. 46 § 4 pkt 3. § 6 doreczenie dokumentu w formie dokumen-
tu elektronicznego do podmiotu publicznego w rozumieniu prze-
pisOw ustawy, o ktérej mowa w art. 46 § 4 pkt 3, nastepuje przez
elektroniczng skrzynke podawcza tego podmiotu, w sposob okre-
Slony w tej ustawie.

kserokopie, podpisy maszynowe, faksowane itp., por. ]. Janowski, Podpis elek-
troniczny w obrocie prawnym, Warszawa 2007, s.32in.
227 Por. Komentarz IV, s. 320.

141



Ludwik Zukowski

Pisma skierowane do oséb nie znanych z miejsca pobytu, dla
ktdérych sad nie wyznaczyt przedstawiciela, dorecza sie przedsta-
wicielowi ustanowionemu przez sad z inicjatywy organu admini-
stracji za§ w przypadkach nie cierpigcych zwtoki organ admini-
stracji moze wyznaczy¢ dla osoby nieobecnej przedstawiciela do
czasu wyznaczenia go przez sad (art. 48 § 1 w zw. z art. 34).

Strony mogg by¢ zawiadamiane o decyzjach iinnych czynno-
$ciach organ6w administracji publicznej przez obwieszczenie lub
w inny zwyczajowo przyjety w danej miejscowosci sposob pu-
blicznego ogtaszania, jezeli przepis szczegdlny tak stanowi; w tych
przypadkach zawiadomienie badZ doreczenie uwaza sie za doko-
nane po uptywie czternastu dni od dnia publicznego ogloszenia
(art. 49). Taka forma zawiadamiania jest stosowana kiedy poste-
powanie toczy sie z duzg iloScig stron badz nie mozna uprzednio
ustali¢ kregu zainteresowanych postepowaniem podmiotéw. Sy-
tuacje przewiduje chociazby art. 91 § 3, art. 7 ust. 3 iart. 28 ust. 1
ustawy z dnia 26 marca 1982 r. o scalaniu i wymianie gruntow?228,

Organ administracji publicznej ma obowigzek wystgpienia do
sadu z wnioskiem o wyznaczenie przedstawiciela dla osoby nie-
obecnej lub niezdolnej do czynnos$ci prawnych, o ile przedstawi-
ciel nie zostat juz wyznaczony. W przypadku podjecia czynnosci
niecierpigcej zwloki organ administracji wyznacza w trybie wy-
jatkowym samodzielnie przedstawiciela uprawnionego do dziata-
nia w postepowaniu do czasu wyznaczenia dla niej przedstawicie-
la przez sad. Pisma kierowane do 0séb nieznanych z miejsca poby-
tu, dla ktérych sad nie wyznaczyt przedstawiciela dorecza sie
przedstawicielowi ustanowionemu przez organ administracji pu-
blicznej (art. 48 § 1 w zw. z art. 34).

5.3. Wezwania

Kodeks w przepisach dotyczacych wezwan (art. 50-56) przyjat
regute minimalizacji ucigzliwo$ci zwigzanych ze stawiennictwem

228Dz.U.z 2003 r., Nr 178, poz. 349 ze zm.
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uczestnikdw toczacego sie postepowania. Organ administracji pu-
blicznej moze wzywac osoby do udziatu w podejmowanych czyn-
nosciach i do ztozenia wyjasnien lub zeznan osobiscie, przez pet-
nomocnika lub na pi$mie, jezeli jest to niezbedne dla rozstrzy-
gniecia sprawy lub dla wykonania czynnosci urzedowych, obo-
wigzany jest przy tym dotozy¢ staran, aby zadoS¢uczynienie we-
zwaniu nie bylo ucigzliwe (art. 50 § 1 i2). W przypadkach,
w ktorych osoba wezwana nie moze stawic sie z powodu choroby,
kalectwa lub innej nie dajacej sie pokona¢ przeszkody, organ mo-
ze dokona¢ okres$lonej czynnoSci lub przyja¢ wyjasnienie albo
przestuchac osobe wezwang w miejscu jej pobytu, jezeli pozwalajg
na to okoliczno$ci, wjakich znajduje sie ta osoba (art. 50 § 3).
Obowigzek osobistego stawiennictwa zostat w Kodeksie ograniczony
do obszaru gminy lub miasta, w ktérym zamieszkuje (przebywa)
wezwany. Obowigzkowi takiemu podlega rdwniez osoba zamieszka-
1a lub przebywajaca w sgsiedniej gminie bagdZ miescie (art. 51).

Wobec kregu podmiotéw niezobligowanych do osobistego
stawiennictwa mozna skorzysta¢ z instytucji pomocy prawnej
innego organu. Pomoc prawna polega na zwroéceniu sie do wia-
Sciwego organu administracji rzagdowej lub jednostki samorzadu
terytorialnego, o wezwanie osoby zamieszkatej lub przebywajacej
w danej gminie lub miescie do zloZenia wyjasnien lub zeznan albo
dokonania innych czynnoSci, zwigzanych z toczacym sie postepo-
waniem. Organ prowadzacy postepowanie ma obowigzek ozna-
czenia okolicznos$ci bedacych przedmiotem wyjasnien lub zeznan
albo czynnosci, jakie majg by¢ dokonane (art. 52). Przepisow art. 51
i 52 nie stosuje sie, jezeli charakter sprawy lub czynno$ci wymaga
jej dokonania przed organem administracji publicznej prowadza-
cym postepowanie (art. 53).

Wezwanie powinno zawiera¢ wszystkie elementy doktadnie
okreslone w art. 54 § 1 i 2. Konsekwencje braku wykonania obo-
wigzkow okreslonych w wezwaniu ustanawia art. 88 w postaci
mozliwo$ci wymierzenia pienieznej kary porzadkowej Scigganej
w trybie postepowania egzekucyjnego w administracji. Sankcja
z art. 88 jest skuteczna tylko w przypadku wezwania prawidtowe-
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go; istotne braki wezwania czynig go nieprawidtowym. Zgodnie
z art. 54 § 2 wezwanie powinno by¢ zaopatrzone podpisem pra-
cownika organu wzywajacego, z podaniem imienia, nazwiska i sta-
nowiska stuzbowego podpisujacego, lub, jezeli dokonywane jest
z uzyciem dokumentu elektronicznego, powinno by¢ opatrzone
bezpiecznym podpisem elektronicznym weryfikowanym za po-
mocg waznego kwalifikowanego certyfikat lub podpisem osobi-
stym.

Kodeks nie precyzuje oso6b, jakich wezwanie moze dotyczy¢ za-
tem, moga to by¢ strony, Swiadkowie, biegli itp.

Regulg jest forma pisemna wezwania, ktére powinno by¢ do-
reczone adresatowi. Kodeks dopuszcza jednak w przypadkach
niecierpigcych zwloki wezwanie telegraficzne lub telefoniczne,
a takze przy uzyciu innych $rodkéw tgcznosci. W tych ostatnich
przypadkach wezwanie powinno rowniez odpowiada¢ wymogom
wezwania pisemnego. Wezwanie innym sposobem niz na piSmie
jest tylko wtedy skuteczne, gdy nie ma watpliwosci, Ze dotarto do
adresata we wtasciwej formie i w odpowiednim terminie (art. 55
§ 1i2). Osobie, ktéra stawita sie na wezwanie przystuguje zwrot
kosztow podrdzy iinnych nalezno$ci wedtug przepisé6w o nalez-
nos$ciach swiadkow w postepowaniu sagdowym. Dotyczy to takze
kosztow stawiennictwa stron w postepowaniu wszczetym z urze-
du, gdy strone bez jej winy btednie wezwano. Wynika z tego, ze
nie przystuguje zwrot kosztow stronie w postepowaniach prowa-
dzonych na zadanie innej strony, chyba Ze Zadanie byto btedne.
Zadanie przyznania nalezno$ci musi by¢ zgloszone przed wyda-
niem decyzji pod rygorem utraty roszczenia.
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5.4. Protokoty i adnotacje?2®

Przepisy o protokotach i adnotacjach (art. 67-72) sg wyrazem
zasady pisemnos$ci, obowigzujacej w postepowaniu administra-
cyjnym. Zasada pisemnosci dotyczy formy, w jakiej dokonywane
sg wszelkie o$wiadczenia procesowe, podejmowane w postepo-
waniu dowodowym, jak ré6wniez poza tym postepowaniem przez
organ orzekajgcy albo uczestnikow postepowania. Protokoty
i adnotacje stuza utrwaleniu na pi$mie czynno$ci podejmowanych
w toku postepowania. Protokot sporzadza sie z kazdej czynnosci
majacej istotne znaczenia dla rozstrzygniecia sprawy, chyba ze
czynno$¢ zostata w inny sposob utrwalona na pi$mie (art. 67 § 1).
Art. 67 § 2 zawiera przyktadowe wyliczenie przypadkéw wymaga-
jacych zaprotokotowania. Zaniechanie przez organ prowadzacy po-
stepowanie sporzadzenia protokotu kwalifikowane jest w orzecznic-

229 Ustawa z dnia 15 lipca 2011 r. o zmianie ustawy - Kodeks postepowania
administracyjnego oraz ustawy - Ordynacja podatkowa (Dz. U. Nr 186, poz.
1100 ustalita dla Rozdziatu Il nowy tytul w postaci: Metryki, protokoty i adnota-
¢je. Na podstawie cyt. ustawy dodany zostat w Rozdziale II nowy przepis art. 66a.
w brzmieniu: Art. 66a. § 1. W aktach sprawy zaktada sie metryke sprawy w formie
pisemnej lub elektronicznej. § 2. W tresci metryki sprawy wskazuje sie wszystkie
osoby, ktére uczestniczyly w podejmowaniu czynnosci w postepowaniu admini-
stracyjnym oraz okresla sie wszystkie podejmowane przez te osoby czynnosci
wraz z odpowiednim odestaniem do dokumentéw zachowanych w formie pisem-
nej lub elektronicznej okreslajgcych te czynnosci. § 3. Metryka sprawy, wraz
z dokumentami, do ktérych odsyta, stanowi obowiqzkowq czesé¢ akt sprawy i jest
na biezqco aktualizowana. § 4. Minister wtasciwy do spraw administracji pu-
blicznej okresla, w drodze rozporzqdzenia, wzor i sposéb prowadzenia metryki
sprawy, uwzgledniajqc tres¢ i forme metryki okreslonqg w § 1 i 2 oraz obowiqzek
biezqcej aktualizacji metryki, a takze, aby w oparciu o tres¢ metryki byto mozliwe
ustalenie tresci czynnosci w postepowaniu administracyjnym, podejmowanych
w sprawie przez poszczegdlne osoby. Minister wtasciwy do spraw administracji
publicznej okresla, w drodze rozporzqdzenia, rodzaje spraw, w ktérych obowig-
zek prowadzenia metryki sprawy jest wytqczony ze wzgledu na nieproporcjonal-
nos¢ naktadu srodkéw koniecznych do prowadzenia metryki w stosunku do pro-
stego i powtarzalnego charakteru tych spraw. Powolane przepisy weszly
w zycie po uptywie 6 miesiecy od dnia ogtoszenia ustawy.
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twie jako ,istotna wadliwos¢ dowodowa”230, OkolicznoSci istotne
dla rozstrzygniecia sprawy majg warto$¢ dowodowa jedynie
woéwczas, gdy utrwalono je w formie protokotu?3l. Z tresci proto-
kotu powinno wynika¢, kto, kiedy, gdzie i jakich czynnosci doko-
nat, kto i w jakim charakterze byt przy tym obecny, co i w jaki spo-
s6b w rezultacie tych czynno$ci ustalono ijakie uwagi zgtosity
obecne osoby (art. 68 § 1). Protokdét powinien by¢ odczytany
wszystkim uczestnikom protokotowanej czynnosci, ktérzy na-
stepnie powinni go podpisa¢. Odmowe lub brak podpisu ktorej-
kolwiek osoby nalezy omoéwi¢ w protokole. Odczytanie protokotu
wszystkim uczestnikom czynnoSci jest forma jego procesowej
kontroli. Wszelkie skreslenia i poprawki w protokole powinny by¢
dokonane w spos6b wskazany w art. 71. Rzetelne sporzadzanie pro-
tokotow stuzy realizacji zasady dochodzenia prawdy materialnej
stad nalezy zwréci¢ uwage na istotne zapatrywanie wyrazone
w motywach wyroku NSA z 12.11.1982 r., [ SA 890/82232, gdzie Sad
przyjal, iz dowodem rozpatrzenia zarzutéw i wnioskéw zgtasza-
nych przez strony w postepowaniu (...) nie moze by¢ notatka stuz-
bowa z czynnoS$ci, w ktorych strony postepowania nie uczestni-
czyty, nie zawierajaca ponadto rzeczowego ustosunkowania sie do
zarzutow i wnioskow.

Czynno$ci organu majgce znaczenie dla sprawy lub toku po-
stepowania, z ktérych nie sporzadza sie protokotu, powinny by¢
utrwalone w aktach w formie adnotacji (art. 72). Adnotacja to
krétka notatka stuzbowa, uwaga sporzadzona przez pracownika
organu bez zachowania okreslonej formy. Adnotacji mozna doko-
nywac¢ na wniesionym przez strone podaniu. R6znice miedzy ad-
notacjg aprotokotem sa nastepujace: protokét sporzadza sie
z kazdej czynnoSci postepowania majacej istotne znaczenie dla
rozstrzygniecia sprawy za$ adnotacje tylko z czynno$ci, z ktérych
nie sporzadza sie protokotu a majacych znaczenie dla sprawy lub
toku postepowania. Kodeks przesadza o koniecznos$ci sporzadze-

230 Wyrok z 25.09.1981 r., SA/Wr 45/81, ONSA 1981, nr 1, poz. 92.
231 Wyrok NSA z 4.06.1982 r., I SA 258/82, ONSA 1982, nr 1, poz. 54.
232 ONSA 1982, nr 2, poz. 104.
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nia adnotacji w art. 10 § 3. Tak wiec organ ma obowigzek utrwali¢
w aktach sprawy, w drodze adnotacji przyczyny odstapienia od
zasady ogolnej czynnego udziatu strony w postepowaniu?33.

5.5. Udostepnianie akt sprawy

Przepisy o udostepnianiu akt sprawy (art. 73-74) gwarantujg
zasade jawnoSci postepowania, ktéra nie zostala wyrazona
wprost jednakze wynika z innych zasad ogélnych, przede wszyst-
kim z zasady czynnego udziatu stron w postepowaniu. W poste-
powaniu administracyjnym nie mozna przyja¢ obowigzywania
zasady jawnoSci zewnetrznej, tzn. jawnosci wobec wszelkich
podmiotéw zainteresowanych prawnie lub tylko faktycznie kon-
kretnym postepowaniem. Ogélne postepowanie administracyjne,
w przeciwienstwie do postepowan sgdowych, nie jest dostepne
dla publicznosci. Z tej przyczyny do postepowania administracyj-
nego nalezy odnosi¢ jawnos¢ wewnetrzna, czyli prawny obowig-
zek do powiadamiania stron o poszczegdlnych czynnosciach po-
stepowania, w celu umozliwienia im udziatu w tych czynnos$ciach
oraz podjecia wtasciwych Srodkéw dla wyjasnienia sprawy
i obrony interesow?234,

Udostepnianie akt taczy sie tez z realizacja zasady dochodzenia
prawdy materialnej. Wedle art. 73 organ administracji obowigza-
ny jest umozliwi¢ stronie przegladanie akt sprawy oraz utrwala-
nie uzyskanych wiadomosci w formie notatek i odpisow. Prawo to
przystuguje rowniez po zakonczeniu postepowania. Strona dys-
ponuje ponadto - w przypadkach uzasadnionych jej waznym inte-
resem - prawem do Zzgdania uwierzytelnienia sporzadzonych
przez siebie odpisow z akt lub wydania z akt uwierzytelnionych

233 Por. M. Wierzbowski (red.), M. Szubiakowski A. Wiktorowska, Postepo-
wanie administracyjne, ogdlne, podatkowe, egzekucyjne i przed sqdami admini-
stracyjnymi, s. 94.

234 Tamze, s. 92 i n. Regulacje kodeksowe dopeita w tym zakresie ustawa
z dnia 6 wrze$nia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej, Dz. U. Nr 112,
poz. 1198 z p6zn. zm.
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odpisow. Odmowa udostepnienia stronie akt sprawy nastepuje
w drodze zaskarzalnego postanowienia23>.

Prawo przegladania akt sprawy oraz sporzgdzania z nich odpi-
sow i notatek nie jest warunkowane spelnieniem jakichkolwiek
dodatkowych przestanek, poza wymogiem, aby czynnosci te od-
bywaty sie w lokalu organu administracji publicznej i w obecnos$ci
pracownika organu. Prawo to ma nieograniczony charakter,
obejmuje caty tok postepowania we wszystkich instancjach, réw-
niez po wydaniu i doreczeniu decyzji. Nie jest dopuszczalne zada-
nie jakiegokolwiek uzasadnienia potrzeby skorzystania z wymie-
nionych praw, jak réwniez nie jest dopuszczalne czasowe badz
liczbowe ograniczanie tego prawa. Prawo strony wynikajace z art.
73 dotyczy catosci akt postepowania, a wiec catej ich zawartosci -
niezaleznie od tego, czy majg one charakter formalny, czy tez nie-
formalny. Kazdy znajdujacy sie w aktach materiat (projekty decy-
zji, odreczne notatki, mapy, zataczniki itp.), sg materiatami, z kto-
rymi strona ma prawo sie zapoznac, sporzadzi¢ z nich notatki,
odpisy albo jedno i drugie?23e.

Odpisem jest wszystko to, co w sposob wierny odzwierciedla
tres¢ i uktad dokumentu. Technika sporzadzania odpiséw (kopii)
jest dowolna. Bedzie to zatem kserokopia, zdjecie badZ skan do-
kumentu.

Uzyskanie uwierzytelnionych przez organ kopii akt uzaleznio-
ne jest od wykazania przez strone waznego interesu, przemawia-
jacego za ich uzyskaniem; interes ten nie moze by¢ utoZsamiany

235 Orzecznictwo NSA do$¢ wasko interpretuje prawo odmowy udostepnia-
nia akt, np. w wyroku z 31.08.1999 r., I SA 1303/98, ONSA 2000, nr 3, poz. 120
NSA przyjal, iz wlasciwy organ moze odmoéwi¢ udostepnienia materiatéow,
w tym wydania zaswiadczenia, powotujac sie na klauzule: ,jezeli nie narusza to
prawnie chronionych intereséw Panstwa i obywateli” (art. 17 ust. 1 ustawy
z dnia 14.07.1983 r. o narodowym zasobie archiwalnym i archiwach - Dz. U.
z 2000 r.,, Nr 171, poz. 1396 ze zm.) pod warunkiem, ze wskaze konkretny
przepis prawa chronigcy w konkretnym przypadku interesy Panstwa lub oby-
wateli.

236 Por. Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, pod red. prof.
M. Wierzbowskiego, prof. A. Wiktorowskiej, s. 373.
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z interesem prawnym, o ktérym chociazby stanowi art. 28. ,Waz-
ny interes”, o ktdrym stanowi art. 73 § 2 obejmuje zaréwno inte-
res faktyczny, jak i interes prawny.

W przypadku pism w formie dokumentu elektronicznego wno-
szonych do organu administracji publicznej (art. 73 § 3) lub przez
niego doreczanych, organ moze zapewnic¢ stronie dostep do nich
w swoim systemie teleinformatycznym, po identyfikacji strony
w spos6b okreslony w przepisach cyt. juz ustawy 17 lutego 2005 r.
o informatyzacji dziatalno$ci podmiotéw realizujacych zadania
publiczne. Identyfikacja strony nastepuje w oparciu o art. 20a.
powotanej ustawy albo poprzez zastosowanie kwalifikowanego
certyfikatu przy zachowaniu zasad przewidzianych w ustawie
o podpisie elektronicznym lub zaufanego profilu elektroniczne;j
platformy ustug administracji publicznej, wzglednie z zastosowa-
niem innych technologii na podstawie art. 20a. ust. 2 cyt. ustawy
z 17 lutego 2005 r.

Przepis art. 74 wytgcza jawnosc¢ akt badz to catkowicie, badz ze
wzgledu na wazny interes panstwowy; regulacja ta ma charakter
wyjatkowy i podlega wyktadni SciesSniajacej. Pojecie informacji
niejawnej objetej klauzulg ,tajne” lub ,$cisle tajne” reguluje usta-
wa z dnia 5 sierpnia 2010 r. o ochronie informacji niejawnych?37.

237 Dz. U. Nr 182, poz. 1228. Zgodnie z powotana ustawa przez informacje
niejawne nalezy rozumie¢ informacje, ktérych nieuprawnione ujawnienie spo-
wodowatoby lub mogto spowodowac¢ szkody dla Rzeczypospolitej Polskiej albo
bytoby z punktu widzenia jej intereséw niekorzystne, takze w trakcie ich opra-
cowywania oraz niezaleznie od formy i sposobu ich wyrazania. Klauzule ,$cisle
tajne” nadaje sie informacjom niejawnym, jezeli ich nieuprawnione ujawnienie
spowoduje wyjatkowo powazna szkode dla Rzeczypospolitej Polskiej przez to,
ze: 1) zagrozi niepodlegtosci, suwerennosci lub integralnosci terytorialnej Rze-
czypospolitej Polskiej; 2) zagrozi bezpieczenstwu wewnetrznemu lub porzad-
kowi konstytucyjnemu Rzeczypospolitej polskiej; 3) zagrozi sojuszom lub po-
zycji miedzynarodowej Rzeczypospolitej Polskiej; 4) ostabi gotowo$¢ obronng
Rzeczypospolitej Polskiej; 5) doprowadzi lub moze doprowadzi¢ do identyfika-
cji funkcjonariuszy, Zotierzy lub pracownikéw odpowiedzialnych za realizacje
zadan wywiadu lub kontrwywiadu, ktérzy dokonujg czynnos$ci operacyjno-
rozpoznawcze, jezeli zagrozi to bezpieczenstwu wykonywanych czynnosci lub
moze doprowadzi¢ do identyfikacji oséb udzielajacych im pomocy w tym za-
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Jesli w aktach sprawy znajdujg sie informacje niejawne objete kto-
rakolwiek z wymienionych klauzul, stosowanie art. 73 jest ex lege
wytaczone.

Poza wytaczeniem jawnos$ci akt z tytutu tajemnicy panstwo-
wej, organ ma takze wytaczy¢ jawnos¢ akt dla stron ze wzgledu na
wazny interes panstwowy. Jest to pojecie niedookreslone (nie-
ostre), w ktdérego interpretacji moze by¢ pomocna lista spraw za-
wartych w zataczniku Nr 1 do ustawy o ochronie informacji nie-
jawnych. Wazny interes panstwowy moze stanowiC potrzeba
ochrony podstawowych interesow panstwowych, zwigzanych ze
sfera spraw bezpieczenstwa wewnetrznego i zewnetrznego,
ochrony intereséw gospodarczych, porzadku publicznego itp.

5.6. Terminy

Przez termin zwykto sie rozumie¢ zdarzenie przyszte i pewne,
od ktorego zalezy powstanie, ustanie lub zmiana oznaczonego
stosunku prawnego. Element ,pewnosci” przysztego zdarzenia
odroznia termin od warunku, ktéry jest rowniez zdarzeniem przy-
sztym, ale niepewnym. Jezeli od nadejscia oznaczonego terminu

kresie; 6) zagrozi lub moze zagrozi¢ zyciu lub zdrowiu funkcjonariuszy, zoinie-
rzy lub pracownikéw, ktérzy wykonuja czynno$ci operacyjno-rozpoznawcze,
lub 0séb udzielajgcym im pomocy w tym zakresie; 7) zagrozi lub moze zagrozi¢
zyciu lub zdrowiu $wiadkéw koronnych lub oséb dla nich najblizszych albo
$wiadkéw, o ktérych mowa w art. 184 k.p.k. (Swiadkowie anonimowi), lub oséb
dla nich najblizszych. Klauzule ,tajne” nadaje sie informacjom niejawnym, kté-
rych nieuprawnione ujawnienie spowoduje powazng szkode dla Rzeczypospoli-
tej Polskiej przez to, ze: 1) uniemozliwi realizacje zadan zwigzanych z ochrona
suwerennosci lub porzadku konstytucyjnego Rzeczypospolitej Polskiej; 2) po-
gorszy stosunki Rzeczypospolitej Polskiej z innymi panstwami lub organiza-
cjami miedzynarodowymi; 3) zakléci przygotowania obronne panstwa lub
funkcjonariuszy Sit Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej; 4) utrudni wykony-
wanie czynnos$ci operacyjno-rozpoznawczych prowadzonych w celu zapewnie-
nia bezpieczenstwa panstwa lub $cigania sprawcéw zbrodni przez stuzby lub
instytucje do tego uprawnione; 5) w istotny spos6b zaktoci funkcjonowanie
organdéw S$cigania i wymiaru sprawiedliwosci; 6) przyniesie strate znacznych
rozmiaréw w interesach ekonomicznych Rzeczypospolitej Polskiej.
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jest uzaleznione powstanie skutkéw prawnych, termin ten jest
»poczatkowy” (dies a quo), jezeli za$ od nadejScia terminu jest uza-
leznione ustanie skutkéw prawnych, termin jest koncowy (dies ad
quem). Zastrzezenie terminu odwotuje sie zatem zawsze do przy-
sztego zdarzenia, ktérego nadejscie jest pewne i ktoérego ustalenie
da sie wyrazi¢ w kategorii czasu. Termin mozna wiec ustali¢ jako
moment w czasie (date, godzine, dzien) lub jako oznaczenie pew-
nego okresu w czasie?38 (siedem dni, tydzien, miesigc itp.). Prawo
procesowe odwotuje sie w zasadzie do terminéw w tym drugim
Znaczeniu.

W prawie administracyjnym instytucji terminu nalezy przypi-
saC istotne znaczenie prawne; uwaga ta odnosi sie zaré6wno do
prawa materialnego, jak i procesowego. Konsekwencjg tego stanu
rzeczy jest wyjsciowa klasyfikacja terminéw na: terminy prawa
materialnego iterminy prawa procesowego (terminy proce-
sowe). Terminem prawa materialnego jest okres, w ktérym nastg-
pi¢ moze uksztattowanie praw lub obowigzkéw podmiotu w gra-
nicach administracyjnoprawnego stosunku materialnego. Termi-
nem prawa procesowego (procesowym) jest okres do dokonania
czynnoSci procesowej przez podmioty postepowania lub uczest-
nikOw postepowania. R6znica pomiedzy terminem materialnym
a procesowym sprowadza sie do réznych ptaszczyzn skutkéw
prawnych ich uchybienia. Uchybienie terminu materialnego wy-
wotuje wygasniecie praw lub obowigzkéw o charakterze mate-
rialnym. W takim przypadku stosunek materialnoprawny nie mo-
ze by¢ nawigzany, nie ma zatem przedmiotu postepowania admi-
nistracyjnego, postepowanie nie moze by¢ wszczete, a wszczete
jako bezprzedmiotowe podlega umorzeniu23?. Uchybienie z kolei
terminu procesowego wywotuje skutek prawny w plaszczyznie
procesowej, przez uzaleznienie skutecznos$ci czynnos$ci proceso-
wej od zachowania terminu. Bezskuteczno$¢ czynnosci proceso-
wej prowadzi¢ moze do zamkniecia drogi postepowania admini-

238 Wskazana kwestie rozwingt W. Maciejko, Legalna miara czasu i czas ad-
ministracyjny, PiP 2007,z.11,s. 82 in.
239 Por. Komentarz IV, s. 335 i n.
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stracyjnego, co w nastepstwie moze spowodowac uniemozliwie-
nie uksztattowania stosunku materialnoprawnego, np. brak uzu-
petienia brakéw podania w terminie siedmiu dni od dnia we-
zwania spowoduje pozostawienie podania bez rozpoznania (art. 64
§ 2). Nie nastepuje w takim przypadku wszczecie postepowania
administracyjnego. Strona moze jednak broni¢ sie przed negatyw-
nymi skutkami uchybienia terminu wnoszac prosbe o jego przy-
wrocenie. Zakwalifikowanie oznaczonego terminu do jednej z dwu
wymienionych wcze$niej klas powinno opiera¢ sie na kryterium
oceny skutkéw prawnych uchybienia terminu; kryterium formal-
ne, wynikajgce z faktu zamieszczenia terminu w akcie material-
nym lub procesowym moze okazac¢ sie zawodne bowiem prawo-
dawca nie zawsze konsekwentnie przestrzega zasade umieszcza-
nia norm materialnych w aktach normatywnych materialnych za$
norm procesowych wytacznie w aktach normatywnych o charak-
terze procesowym?#0. Tytutem przykladu terminéw prawa mate-
rialnego powota¢ mozna art. 70 § 1 wzw. z art. 59 § 1 pkt 3 O.p.
stanowigcym o przedawnieniu zobowigzan podatkowych z upty-
wem 5 lat, liczac od konca roku kalendarzowego, w ktérym upty-
nat termin ptatnosci podatku.

Kodeks nie definiuje w zadnym miejscu terminu, ani nie podaje
ich klasyfikacji przyjmuje sie zatem w tym wypadku dorobek na-
uki prawa. W Kodeksie zawarte sg podstawowe konstrukcje
prawne dotyczgce zasad obliczania termindw, przywracania ter-
mindw, terminéw zatatwiania spraw, a takze terminy wnoszenia
Srodkow prawnych. Podane unormowania dotycza terminow
prawa procesowego.

Terminy procesowe, wystepujace w K.p.a. poddawa¢ mozna
réznorakim Kklasyfikacjom. Z praktycznego punktu widzenia za-
proponowa¢ warto nastepujace podzialy: po pierwsze, terminy
ustawowe i terminy wyznaczane przez organ w trakcie poste-
powania administracyjnego. Po drugie, terminy ustawowe nalezy
podzieli¢ na terminy zawite i terminy instrukcyjne (porzadko-
we). Terminami ustawowymi s3g wszelkie terminy okreslone

240 Tamze, s. 336.
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w przepisach K.p.a.; moga mie¢ one charakter terminéw zawitych,
tj. takich, ktérych uchybienie powoduje bezskuteczno$¢ czynnosci
procesowej (np. termin do wniesienia odwotania z art. 129 § 2,
termin do wniesienia zazalenia z art. 141 § 2, termin do wniesie-
nia podania o wznowienie postepowania z art. 148 § 1) badz tez
charakter terminéw instrukcyjnych, ktérych naruszenie nie po-
woduje bezskutecznoS$ci czynno$ci procesowej, maja one tylko
charakter porzagdkowy (np. terminy zatatwienia sprawy z art. 35
§ 3, siedmiodniowy termin do przestania odwotania wraz z aktami
sprawy organowi odwotawczemu z art. 133). Organ prowadzacy
postepowanie moze w trakcie tego postepowania wyznaczac ter-
miny na podstawie art. 54 § 1 pkt 5. Termin wyznaczony przez
organ ma charakter terminu zawitego w odniesieniu do uczestni-
ka postepowania, dla ktérego zostat ustanowiony; dla organu,
ktéry wyznaczyt termin - termin ten bedzie instrukcyjnym bo-
wiem nie ma przeszkdd prawnych, by wyznaczony przez organ
termin zostat przez ten organ skrécony lub wydtuzony.

Sposoby obliczania terminéw w postepowaniu administra-
cyjnym okresla art. 57. Terminy, o jakich mowa obliczane s3 po-
dobnie jak w postepowaniu sgdowym. Jezeli poczatkiem terminu
okreSlonego w dniach jest pewne zdarzenie, to przy obliczaniu
tego terminu nie uwzglednia sie dnia, w ktérym to zdarzenia na-
stapito. Uptyw ostatniego z wyznaczonej liczby dni uwaza sie za
koniec terminu (art. 57 § 1). Terminy okresSlone w tygodniach
koncza sie z uptywem tego dnia w ostatnim tygodniu, ktéry nazwa
odpowiada poczagtkowemu dniowi terminu (art. 57 § 2). Terminy
okreslone w miesigcach koncza sie z uptywem tego dnia w ostat-
nim miesigcu, ktéry odpowiada poczatkowemu dniowi terminu,
a gdyby takiego dnia w ostatnim miesigcu nie byto - w ostatnim
dniu tego miesigca (art. 57 § 3). Jezeli wreszcie koniec terminu
przypada na dzien ustawowo wolny od pracy?4!, za ostatni dzien

241 W uchwale z dnia 17.12.1987 r., IIl CZP 81/87, OSNCP 1989, nr 5, poz. 73 SN
przyjal, iz dodatkowe dni wolne od pracy, wprowadzone na zasadach i w trybie
przewidzianym w przepisach wykonawczych wydanych na podstawie art. 150
kodeksu pracy, nie s3 w rozumieniu art. 165 § 1 k.p.c. w zw. z art. 115 k.c,,
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terminu uwaza sie najblizszy nastepny dzien powszedni (art. 57
§ 4). Wazng wskazdwke interpretacyjng dotyczaca obliczania termi-
néw zawart Sad Najwyzszy w postanowieniu z 3.02.2000 r., III RN
195/99242 stwierdzajac, iz przepisy okre$lajace zasady liczenia
terminéw ustawowych, ktérych zachowanie warunkuje skuteczne
dokonanie przez strone czynnos$ci procesowych, powinny by¢ in-
terpretowane i stosowane przy uwzglednieniu konstytucyjnych
gwarancji prawa do sadu, ktére wynikajg z art. 45 ust. 1 oraz art. 77
ust. 2 Konstytucji.

Termin uwaza sie za zachowany, jezeli przed jego uptywem
nadano pismo zostato: 1) wystane w formie dokumentu elektro-
nicznego do organu administracji publicznej, a nadawca otrzymat
urzedowe poswiadczeniu odbioru; 2) nadane w polskiej placowce
pocztowej operatora publicznego; 3) zlozone w polskim urzedzie
konsularnym; 4) ztoZzone przez zotnierza w dowddztwie jednostki
wojskowej; 5) ztozone przez cztonka zatogi statku morskiego ka-
pitanowi statku; 6) ztozone przez osobe pozbawiong wolnosci
a administracji zaktadu karnego. Powotane unormowanie wskazu-
je m.in. na praktyczng konieczno$¢ nadania pisma listem poleco-
nym. Organy prowadzgce postepowanie powinny przechowywac
w aktach sprawy koperty od wnoszonych pism procesowych w celu
bezspornego ustalenia daty ich nadania na podstawie odcisku da-
townika pocztowego (stempla pocztowego).

Kodeks postepowania administracyjnego wzorem procedur
sagdowych przewiduje swoiste dobrodziejstwo w postaci instytucji
przywrodcenia terminu (art. 58-60). Przywracalne s3 okres$lone
kategorie termindw prawa procesowego co 0znacza, Ze nieprzy-
wracalne sg terminy prawa materialnego. Po$réd terminéw pra-
wa procesowego przywracalne sg terminy ustawowe zawite oraz

ustawowo uznanymi za wolne od pracy, NSA w wyroku z dnia 4.06.1993 r,,
SA/Wr 429/93 stwierdzit, iZ wobec jednakowej w istocie tresci art. 57 § 4 K.p.a.
i art. 115 k.c. brak jest podstaw do zréznicowania pojecia ,dzieni ustawowo
wolny od pracy” w postepowaniu cywilnym oraz w postepowaniu administra-
cyjnym, ONSA 1993, nr 4, poz. 114.

242 OSNIAPiUS 2000, nr 24, poz. 884.
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terminy wyznaczone przez organ. Przywréceniem terminu rzadzi
zasada skargowos$ci bowiem nie jest dopuszczalne przywrdcenie
terminu z urzedu. Zgodnie z art. 58 § 1 w razie uchybienia terminu
nalezy przywrdci¢ termin na prosbe zainteresowanego, jezeli
uprawdopodobni, ze uchybienie nastgpito bez jego winy. Tylko
uprawdopodobnienie nie za§ udowodnienie braku winy w uchy-
bieniu terminu jest wyrazem odformalizowania postepowania
administracyjnego, utatwia wykazanie przyczyn uchybienia ter-
minu. Uprawdopodobnienie polega nie na udowodnieniu lecz na
uwiarygodnieniu istnienia lub nieistnienia pewnych faktow. Jest
to metoda dowodzenia nie za$ Srodek dowodowy; metoda charak-
teryzujgca sie odformalizowaniem postepowania. Reguta w pra-
wie procesowym jest dowodzenie, uprawdopodobnienie ma cha-
rakter wyjatkowy. Ustawa zezwala na uprawdopodobnienie wte-
dy, gdy celowe jest ustalenie okreslonych okolicznosci faktycz-
nych bez przeprowadzania sformalizowanego postepowania243.
O braku winy w niedopeinieniu obowigzku mozna méwic¢ tylko
w wypadku stwierdzenia, Ze dopetnienie obowigzku stato sie
niemozliwe z powodu przeszkody nie do przezwyciezenia. Uchy-
bienie terminu moze by¢ poczytane jako zawinione przez strone,
jesli pragneta ona wydarzenia albo godzita sie na nie, jakkolwiek
mogta mu zapobiec. Uchybienie terminu moze tez by¢ stronie po-
czytane jako zawinione przez nig, je$li nie chciata ona dopetni¢
czynnoSci w terminie albo chciata czynno$¢ dopetni¢, lecz nie do-
pekita z powodu jakiej$ przeszkody, ktérg mogta przezwyciezyc.
W konsekwencji wiec brak winy w uchybieniu terminu mozna
przyjac¢ tylko wtedy, gdy strona nie mogta przeszkody usungc,

243 Poza przypadkiem uprawdopodobnienia braku winy przy ubieganiu sie
o przywroécenie terminu K.p.a. dopuszcza uprawdopodobnienie w nastepuja-
cych sytuacjach: 1) uprawdopodobnienie istnienia okoliczno$ci mogacych wy-
wota¢ watpliwosci co do bezstronnosci pracownika organu administracji (art.
24 § 3) lub cztonka organu kolegialnego orzekajacego w sprawie (art. 27 § 1),
a takze biegtego (art. 84 § 2); 2) uprawdopodobnienie uchylenia decyzji wsku-
tek wznowienia postepowania moze by¢ powodem wstrzymania wykonania
decyzji dotychczasowej (art. 152 § 1); 3) uprawdopodobnienie, ze decyzja do-
tknieta jest wada z art. 156 § 1 uzasadnia wstrzymanie jej wykonania.
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nawet przy uzyciu najwiekszego w danych warunkach wysitku.
Jezeli przeszkoda nie do przezwyciezenia obiektywnie nie istniata,
ale strona miata podstawe do sadzenia, Ze taka przeszkoda istnie-
je, nalezy uzna¢, ze niedopetnienie w terminie czynnos$ci proce-
sowej byto niezawinione244, Prosbe o przywrdcenie terminu nale-
zy wnie$¢ w ciggu siedmiu dni od dnia ustania przyczyny uchy-
bienia terminu; termin ten jest nieprzywracalny (art. 58 § 3). Jed-
nocze$nie z wnioskiem o przywrécenie terminu zainteresowany
podmiot powinien dopeii¢ czynnoSci, dla ktorej okreslony byt
termin, jakiemu uchybiono (gdy np. uchybiono terminowi do
whniesienia odwotania od decyzji, to wnoszac prosbe o przywroé-
cenie tego terminu nalezy jednocze$nie ztozy¢ do wtasciwego or-
ganu odwotanie. O przywréceniu terminu lub odmowie jego
przywrocenia rozstrzyga w formie postanowienia organ, przed
ktéorym toczy sie postepowanie?4>. W przypadku rozpoznawania
prosby o przywrocenie terminu do wniesienia odwotania lub za-
zalenia postanawia ostatecznie organ wtasciwy do rozpatrzenia
odwotania lub zazalenia. Przed rozpatrzeniem prosby o przywro-
cenie terminu do wniesienia odwotania lub zazalenia organ na
zadanie strony moze wstrzyma¢ wykonanie decyzji lub postano-
wienia. Na koniec zauwazy( trzeba, iz przywrocenie terminu
w swym charakterze jest podobne do nadzwyczajnych $rodkéw
weryfikacji rozstrzygnie¢ zapadajacych w postepowaniu admini-
stracyjnym, przywroécenie terminu prowadzi¢ bowiem moze do
eliminacji z obrotu prawnego decyzji ostateczne;j.

244 Komentarz I, s. 136-137.

245 Warto odnotowac poglad wyrazony w wyroku NSA z 2.08.2000 r., SA/Bk
142/00, OSP 2002, z. 5, poz. 72 z glosa L. Zukowskiego, gdzie Sad trafnie przy-
jat, iz nie mozna przej$¢ do rozpoznania wniosku o przywrécenie terminu
przed wezwaniem strony do dokonania czynnosci procesowej, ktérej w termi-
nie nie dokonata. Gdyby skarzacy nie uczynit zado$¢ temu wezwaniu, wéwczas
to - zgodnie z art. 64 § 2 K.p.a. - wniosek o przywrécenie terminu nalezatoby
pozostawi¢ bez rozpoznania, a nie wydawac postanowienie o odmowie przy-
wrécenia terminu.
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ROZDZIAL VI. POSTEPOWANIE PRZED ORGANAMI
PIERWSZE] INSTANC]I

6.1. Wszczecie postepowania administracyjnego

Zgodnie z art. 61 § 1 wszczecie postepowania administracyj-
nego nastepuje z urzedu lub na zadania strony. Przepis ten jest
wyrazem typowego dla procesu administracyjnego potaczenia
elementéw inkwizycyjnosci i kontradyktoryjnosci. Wyrazem in-
kwizycyjnos$ci jest dopuszczalno$¢ wszczynania postepowania
z urzedu za$ wszczynanie na zgdanie strony wigze sie z kontra-
dyktoryjnos$cia. Specyficznym, niespotykanym w innych procedu-
rach, jest rozwigzanie dopuszczajgce ze wzgledu na szczeg6lnie
wazny interes strony mozliwo$¢ wszczecia postepowania z urze-
du w sprawie, w ktorej przepis prawa wymaga wniosku strony.
W takim przypadku organ obowigzany jest dodatkowo uzyskac
zgode strony po wszczeciu postepowania, a w razie jej braku po-
stepowanie umorzy¢ (art. 61 § 2). Wszczecie postepowania wy-
magajacego wniosku strony lub prowadzenie postepowania
wbrew woli strony kwalifikuje wydang w takim postepowaniu
decyzje jako dotknieta wada uzasadniajacg stwierdzenie jej nie-
waznosci (art. 156 § 1 pkt 2 lub art. 156 § 1 pkt 4). Z kolei roz-
strzygniecie o sytuacji prawnej osoby, ktéra zmarta po wszczeciu
postepowania uzna¢ nalezy za razgce naruszenie prawa, dajgce
podstawe do stwierdzenia niewaznosci orzeczenia administracyj-
nego246, Tak wiec przepis art. 61 wskazuje na trzy mozliwosci
wszczecia postepowania administracyjnego - z urzedu, na zadanie

246 Wyrok NSA z 20.09.2002 r., I SA 428/01, OSP 2004, z. 3, poz. 3 z glosg
A. Gila.
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strony oraz w trybie mieszanym?247. Opisana regulacja nie wyczer-
puje wszystkich przypadkéw wszczecia postepowania admini-
stracyjnego; wszczete ono moze by¢ jeszcze na podstawie zZgdania
organizacji spotecznej (art. 31 § 2), wskutek zwrocenia sie
0 wszczecie postepowania przez prokuratora i Rzecznika Praw
Obywatelskich (art. 182 w zw. z art. 14 pkt 6 cyt. juz ustawy z dnia
15.07.1987 r. o Rzeczniku Praw Obywatelskich) oraz w trybie
skargowym (art. 233) skoro skarga w sprawie indywidualnej, kt6-
ra nie byla i nie jest przedmiotem postepowania, powoduje jego
wszczecie, jezeli zostata ztozona przez strone, jezeli za$ pochodzi
od innej osoby, moze spowodowal wszczecie postepowania
z urzedu. Niezaleznie od sposobu wszczecia postepowania na or-
ganie administracji cigzy obowigzek powiadomienia o tym fakcie
wszystkich stron, o ile oczywiscie wystepuje w konkretnym przy-
padku wiecej niz jedna strona (art. 61 § 4). Wskazana powinno$¢
organu jest istotng gwarancjg realizacji zasady czynnego udziatu
stron w postepowaniu; jej naruszenie moze by¢ skutecznie pod-
noszone w odwotaniu od decyzji, moze tez by¢ powodem wzno-
wienia postepowania w sprawie zakonczonej decyzja ostateczng
(art. 145 § 1 pkt 4).

Istotne znaczenia ma przede wszystkim ze wzgledu na obli-
czanie terminu czasu zatatwiania sprawy, ustalenie momentu, od
ktérego mozna uwaza¢ postepowanie za wszczete. Nie ma wat-
pliwosci odnoSnie ustalenia tego momentu dla postepowania
wszczynanego na zgdanie strony bowiem datg wszczecia takiego
postepowania jest dzien doreczenia zadania organowi admini-
stracji (art. 61 § 3) za$ datg wszczecia postepowania wniesionego
droga elektroniczng jest dzien wprowadzenia Zgdania do systemu
teleinformatycznego organu administracji publicznej (art. 61 § 3a.)
Kodeks nie okresla sposobu ustalania momentu wszczecia poste-
powania z urzedu, wszelako w tym przypadku zgodnie z utrwalo-
ng linig orzecznictwa NSA za date wszczecia postepowania uwaza
sie dzien pierwszej czynnos$ci urzedowej podjetej przez upraw-

247 Por. G. Laszczyca, Szczegdlny przypadek wszczecia postepowania admini-
stracyjnego z urzedu, PiP 2002, z. 1, s. 66-75.
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niony podmiot, o ktérej zawiadomiono strone248, Przyktadéw
czynnosci, ktorych podjecie powoduje wszczecie postepowania
z urzedu dostarczajg liczne orzeczenia NSA, beda nimi np. doko-
nanie ogledzin dziatki przez pracownika organu administracji,
ztozenia zeznan przez strone lub $swiadka, przeprowadzenie od-
prawy celnej itp.

Kodeks nakazuje stworzenie mozliwosci udziatu strony w po-
stepowaniu jednakze nie uzaleznia prawidtowoSci przebiegu po-
stepowania od jej rzeczywistego udziatu. Uchylanie sie od udziatu
prawidtowo wezwanej strony nie moze by¢ przeszkoda dla prze-
prowadzenia postepowaniaZ4°,

Wedle art. 62 w sprawach, w ktorych prawa lub obowiazki
stron wynikajg z tego samego stanu faktycznego oraz z tej samej
podstawy prawnej i w ktérych wtasciwy jest ten sam organ, moz-
na wszcza¢ i prowadzi¢ jedno postepowanie dotyczace wiecej niz
jednej strony. Celem powotanego przepisu jest uproszczenie po-
stepowania w przypadku wystepowania wielo$ci stron. Powotany
przepis dotyczy wspétuczestnictwa w postepowaniu admini-
stracyjnym, ktore wystepuje w przypadku 1gcznego spetnienia
nastepujgcych przestanek: tozsamos$¢ stanu faktycznego, ta sama
podstawa prawna oraz witasciwos$¢ jednego organu administracji
publicznej. Wyktadnia omawianego przepisu budzi w piSmiennic-
twie kontrowersje. Spor dotyczy przede wszystkim tego, czy
przepis ten statuuje instytucje wspdétuczestnictwa materialnego
czy formalnego. Inaczej moéwiac, czy powinno sie go stosowac do
postepowania, w ktdrym wystepuje wiele stron, czy tez dotyczy on
postepowania, w ktérym rozstrzyga sie wiele spraw?250. W orzecz-

248 Wyrok NSA z 4.03.1981 r., ONSA 1981, nr 1, poz. 15.

249 Wyrok NSA z 4.12.1989 r., SA/Wr 879/87, niepublikowany.

250 Por. W. Chréscielewski, ]. P. Tarno, Postepowanie administracyjne zagad-
nienia podstawowe, Warszawa 2002, s. 92-93 oraz tychze Autoréw: Postepowa-
nie administracyjne i postepowanie przed sqdami administracyjnymi, s. 129
a takze A. Skéra, Wspétuczestnictwo w postepowaniu administracyjnym, War-
szawa 2009,s.901 n.
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nictwie NSA, panuje w tej kwestii w miare jednolita linia%51 afirmu-
jaca regute wspoétuczestnictwa materialnego w art. 62 tzn. stosowa-
nia go w przypadku wielo$ci stron postepowania. W orzecznictwie
NSA zarysowaty sie rozbieznosci co do kompetencji organu
w stosowaniu art. 62. Pojawit sie problem, czy wskazany przepis
pozostawia organowi administracji wybor sposobu zatatwienia
spraw, czy tez zobowiazuje go do ich taczenia w jednym postepo-
waniu. Trafne i zgodne z brzmieniem art. 62 jest opowiedzenie sie
za pierwszg z tych mozliwosci252,

Zadanie strony dotyczace wszczecia postepowania realizuje sie
poprzez wniesienie podania (art. 63). Kodeks okres$la minimalne
wymogi odno$nie formy podan i innych pism procesowych. Zgod-
nie z art. 63 § 1 podania (zadania, wyjasnienia, odwotania, zazale-
nia) mogg by¢ wnoszone pisemnie, telegraficznie, lub za pomoca
telefaksu lub ustnie do protokotu, a takze za pomocg innych $rod-
kow komunikacji elektronicznej przez elektroniczng skrzynke
podawcza organu administracji publicznej utworzong na podsta-
wie ustawy z dnia 17 lutego 2005 r. o informatyzacji dziatalnosci
podmiotdw realizujgcych zadania publiczne. Artykut 63 Kodeksu
postepowania administracyjnego wylicza wyczerpujaco sposoby
wnoszenia podan. Przepisy dotyczace formy wnoszenia podan
maja charakter iuris cogentis, gwarantujac skuteczno$¢ ztozenia
podania w okre$lonej formie. Przepisy dotyczace formy podan
nalezy interpretowac Scisle; nie jest zatem dopuszczalne wnoszenie
podan przy uzyciu innych, niZ wymienione w art. 63 § 1 srodkéw

251 W wyroku z 14.01.1994 r., SA/Wr 1408/92, OSP 1994, z. 12, poz. 233
z glosg Z. Kmieciaka NSA przyjal, Ze jezeli o udzielenie zezwolenia na sprzedaz
alkoholu w jednym punkcie sprzedazy ubiega sie kilka podmiotéw, obowigz-
kiem organu jest siegniecie do art. 62 K.p.a. Jak sie wiec wydaje judykatura
przyjmuje, Ze art. 62 moze by¢ stosowany w przypadku wielo$ci stron poste-
powania, a nie w przypadku potaczenie do wspélnego rozpoznania wielu spraw
administracyjnych, zob. tez wyrok NSA z 8.04.1981 r., SA 337/81, ONSA, nr 1, poz. 30
oraz wyrok SN z 6.04.2000 r., Il RN 152/99, podaje za: W. Chroéscielewski, J. P. Tarno,
Postepowanie administracyjne zagadnienia podstawowe, s. 93.

252 Por. Z. Kmieciak, Postepowanie administracyjne w Swietle standardow eu-
ropejskich, s. 161-162 oraz powotane tam orzecznictwo.
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tacznosci, jesli tylko przestane w ten spos6b podanie odpowiadaé
bedzie wymogom okre$lonym w art. 63 § 2. Wykorzystywanie
nowoczesnych technologii w komunikowaniu sie z administracjg
publiczng powinno by¢ dopuszczalne pod warunkiem zapewnie-
nia odpowiedniego bezpieczenstwa uczestnikom postepowania.
Stato sie juz standardem korzystanie w wielu sferach zycia pry-
watnego i publicznego korzystanie z ustug poczty elektronicznej.
Jednakze w praktyce wniesienie podania za posrednictwem pocz-
ty elektronicznej moze okazac¢ sie niemozliwe, jezeli organ admi-
nistracji publicznej nie dysponuje odpowiednimi urzadzeniami
technicznymi, stuzgcymi do przyjmowania w ten sposéb wnoszo-
nych podan. Art. 58 ust. 2 ustawy z dnia 18 wrze$nia 2001 r. o pod-
pisie elektronicznym?253 w zw. z dyrektywag Parlamentu Europe;j-
skiego i Rady z dnia 13 grudnia 1999 r. nr 99/93/EC w sprawie
wspdlnotowych ram w zakresie podpiséw elektronicznych?5# na-
tozyt na m.in. organy administracji publicznej obowigzek stwo-
rzenia w terminie do 1 maja 2008 r. mozliwoS$ci wnoszenia podan
i wnioskéw oraz innych czynnoS$ci w postaci elektronicznej w przy-
padkach, gdy przepisy prawa wymagajg sktadania ich w okreslo-
nej formie lub wedtug okreslonego wzoru. W okresie tym powin-
na powsta¢ odpowiednia infrastruktura niezbedna do zapewnie-
nia petnej skutecznosci czynno$ciom dokonywanym za pomoca
elektronicznych no$nikéw informacji. Odpowiednia infrastruktu-
ra, o jakiej mowa w powotanej ustawie, jak dotad nie zostata jesz-
cze stworzona. Powinnos$¢, okreslona w powotanej wcze$niej
ustawie, zostata w jakim$ stopniu zrealizowana poprzez zmiane
art. 63 § 1 i dodanie do Kodeksu art. 63 § 3a. pkt 1 i 2. Zgodnie

253 Dz. U. Nr 130, poz. 1450 ze zm.

254 On a Community framework for electronic signature, zwana dyrektywa
o podpisie elektronicznym (DPE). Dyrektywa, o jakiej mowa zostata implemen-
towana przez panstwa cztonkowskie Unii co ma pozwala¢ na funkcjonowanie
jednolitego systemu na catym jej obszarze. Wprowadzaniem standardéw
w zakresie podpisu elektronicznego na obszarze Unii zajmuje sie Europejski
Komitet Standaryzacyjny (CEN) oraz Europejski Instytut Standardéw Teleko-
munikacyjnych (ETSI); por. J. Janowski, Podpis elektroniczny w obrocie praw-
nym,s.911n.
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z powotanym przepisem podanie wniesione w formie dokumentu
elektronicznego powinno: 1) by¢ uwierzytelnione przy uzyciu me-
chanizméw okreslonych w art. 20a. ust. 1 albo ust. 2 ustawy z dnia
17 lutego 2005 r. o informatyzacji dziatalno$ci podmiotéw reali-
zujacych zadania publiczne oraz 2) zawiera¢ dane w ustalonym
formacie, zawartym we wzorze podania okreslonym w odrebnych
przepisach, jezeli te przepisy nakazuja wnoszenie podan wedtug
okreslonego wzoru2>. Koniecznymi elementami podania sa:
wskazanie osoby, od ktérej ono pochodzi, jej adres oraz tres¢ za-
dania. Przepisy szczeg6lne mogg ustala¢ takze inne wymagania,
ktérym powinno odpowiada¢ podanie (art. 63 § 2 in fine)2>6. Wy-
pada zaznaczy¢, iz dalece zliberalizowany standard formalny po-
dan w K.p.a. jest skutecznie niweczony w wielu, a nawet zbyt wie-
lu przepisach szczegélnych co prowadzi do ostabiania doniostosci
prawnej regulacji kodeksowych. Sformalizowany sposob wszcze-
cia postepowania administracyjnego wynika chociazby z regulacji
art. 52 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospoda-
rowaniu przestrzennym?257 odno$nie tre$ci wniosku o wydanie
decyzji o warunkach ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicz-
nego, art. 33 ust. 2 ustawy z dnia 7.07.1994 r. - Prawo budowlane
odnos$nie wniosku o wydanie pozwolenia na budowe, przepiséw
Rozdziatu 8 Ordynacji podatkowej, art. 116 ust. 1 ustawy z dnia
21.08.1997 r. o gospodarce nieruchomosciami2>8 odno$nie tresci
wniosku o wywtlaszczenie nieruchomosci itp.

Jezeli w podaniu nie zamieszczono adresu wnoszacego poda-
nie i nie mozna tego adresu ustali¢, podanie pozostawia sie bez
rozpoznania (art. 64 § 1). Natomiast gdy podanie nie czyni zado$¢
innym wymaganiom okre$§lonym w przepisach prawa, nalezy we-
zwac¢ wnoszacego do usuniecia brakdw w terminie siedmiu dni

255 Wskazane regulacje komentuje G. Sibiga, Komunikacja elektroniczna w Ko-
deksie postepowania administracyjnego, s. 100 i n.

256 Por. Z. Janowicz, Nowe prawo procesowe w sferze administracji publicznej,
RPEiS 1996,nr1,s.391in.

257 Dz. U. Nr 80, poz. 717 ze zm.

258 Dz. U.z 2010 ., Nr 102, poz. 651 ze zm.
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z pouczeniem, Ze ich nieusuniecie spowoduje pozostawienie poda-
nia bez rozpoznania (art. 64 § 2). Wnoszacy podanie moze tez by¢
wezwany do sprecyzowania zgtoszonych zadan lub uiszczenia
naleznosci tytutem optat i kosztow postepowania. Termin wyzna-
czony do wniesienia nalezno$ci, ktére wedtug obowigzujacych
przepiséw uiszcza sie z gory, nie moze by¢ krétszy niz siedem dni,
a dtuzszy niz czternascie dni (art. 261 § 1). W wypadku nieuisz-
czenia w tym terminie naleznoSci podanie podlega zwrotowi lub
czynno$¢ uzalezniona od optaty zostanie zaniechana. Na postano-
wienie w sprawie zwrotu podania przystuguje zazalenie (art. 261
§ 2-3). W sytuacji okreslonej w art. 261 § 4 nalezy zatatwi¢ poda-
nie mimo nieuiszczenia naleznosci.

Organ administracji publicznej jest obowigzany potwierdzi¢
whniesienie podania, jezeli wnoszacy podanie tego zazgda. W przy-
padku wniesienia podania w formie dokumentu elektronicznego
organ jest obowigzany potwierdzi¢ wniesienie podania przez do-
reczenie urzedowego poswiadczenia odbioru na wskazany przez
wnoszacego adres elektroniczny.

Kontrowersyjna w doktrynie i orzecznictwie jest forma prawna
pozostawienia podania bez rozpoznania (art. 64 § 11 2 in fine).
I[stota zagadnienia sprowadza sie do tego, czy pozostawienie
podania bez rozpoznania jako akt nie rozstrzygajacy sprawy co do
istoty, ale konczacy sprawe w danej instancji ma przybra¢ postac
decyzji zgodnie z art. 104259, czy tez jest to czynno$¢, dla ktérej
Kodeks nie przewiduje jakiejkolwiek formy procesowej, czyli ani
decyzji, ani postanowienia. Wiecej argumentéw przemawia za
zasadnoScig przyjecia potrzeby nadania pozostawieniu podania
bez rozpoznania formy decyzji. Pozostawienie podania bez rozpo-

259 Takie stanowisko zajal NSA w wyroku z dnia 16.04.1986 r., 11l SAB
14/85, OSPiKA 1988, nr 1 z aprobujaca glosa Z. Kmieciaka oraz w wyroku
z 31.01.1995 r., I1 SA 1385/95, podaje za Z. Kmieciakiem, Postepowanie admini-
stracyjne w Swietle standardéw europejskich, s. 159. Stanowisko odmawiajace
pozostawieniu podania bez rozpoznania cech decyzji zajagt NSA w wyroku
z dnia 3.09.1992 r., III SA 1407/92, OSP 1994, nr 6, poz. 104 z krytyczna glosa
M. Wierzbowskiego oraz w wyroku z dnia 23.01.1996 r., I SA 1473/94, ONSA
1997, nr 3, poz. 114.
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znania nie jest pierwsza czynno$cig postepowania. Skoro zatem
konsekwencjg wniesienia podania, nawet utomnego, jest wszcze-
cie postepowania, to musi by¢ ono zakoniczone w ustalonej przez
Kodeks formie260, Nadanie omawianej czynnoSci formy decyzji
otwiera stronie prawo do realizacji palety Srodkéw kontroli
w granicach postepowania administracyjnego oraz prawo wnie-
sienia skargi do sgdu administracyjnego. Inne mozliwosci dziata-
nia, jak chociazby zastosowanie trybu skargowego (art. 227) wy-
daja sie mato efektywne261,

Jezeli organ administracji publicznej, do ktérego podanie
whniesiono, jest niewtasciwy w sprawie, niezwtocznie przekazuje
je do organu wtasciwego, zawiadamiajac o tym jednocze$nie wno-
szacego podanie. Zawiadomienie o przekazaniu powinno zawierac
uzasadnienie (art. 65 § 1). Podanie wniesione do organu niewta-
Sciwego przed uptywem przepisanego terminu uwaza sie za wnie-
sione z zachowaniem terminu (art. 65 § 2).

260 7. Kmieciak, Postepowanie administracyjne w swietle standardéw europej-
skich, s. 159. Wyrazony poglad wspiera réwniez ]. P. Tarno wskazujac, iz orze-
czenie o pozostawieniu podania bez rozpoznania nie rozstrzyga wprawdzie
sprawy co do istoty, ale konczy postepowanie w danej instancji. Zdaniem powo-
tanego Autora zasadne jest wydanie w takiej sytuacji decyzji o umorzeniu poste-
powania, poniewaz nieuzupetnienie brakéw podania (uniemozliwiajagcych mu
nadanie dalszego biegu) czyni postepowanie bezprzedmiotowym. Por. J. P. Tarno,
Naczelny Sqd Administracyjny a wyktadnia prawa administracyjnego, £.6dZ 1996,
s. 77.

261 Nie pozostawia w tym zakresie Zadnych watpliwosci O.p. bowiem zgod-
nie z art. 169 § 4 O0.p. organ podatkowy wydaje postanowienie w sprawie pozo-
stawienia podania bez rozpoznania, na ktdre przystuguje zazalenie. W uchwale
z 8.06.2000 r., II1 ZP 11/2000, OSNAPiUS 2000, nr 19, poz. 702 podjetej z wnio-
sku Rzecznika Praw Obywatelskich SN przyjal, iz ,pozostawienie bez rozpo-
znania na podstawie art. 64 K.p.a. podania o wszczecie postepowania nie wy-
maga decyzji administracyjnej”. Poglad SN pozostaje w sprzecznosci z dominu-
jacymi w tym zakresie zapatrywaniami nauki prawa administracyjnego, mozna
przypuszczad, ze jego stosowanie w praktyce prowadzi¢ bedzie do uszczuplenia
praw uczestnikdw postepowania administracyjnego. Stanowisko SN zostato
zaaprobowane w glosie B. Adamiak, OSP 2001, nr 1, poz. 12.
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6.2. Postepowanie wyjasniajace

W postepowaniu administracyjnym postepowanie wyjasniaja-
ce moze przybiera¢ posta¢ postepowania uproszczonego zwa-
nego tez gabinetowym, nie wystepuje wéwczas skoncentrowana
faza postepowania w obecno$ci wszystkich stron, toczy sie ono
poprzez dokonywanie kolejnych czynnoSci, nierzadko polegaja-
cych na badaniu réznorakich dokumentéw, jest tez roztozone
w czasie. Gabinetowy sposéb procedowania jest wyrazem inkwi-
zycyjnosci postepowania administracyjnego. Druga forma po-
stepowania wyjasniajacego jest rozprawa, ktéra w najszerszym
stopniu sprzyja zasadzie bezposrednioSci i koncentracji materiatu
procesowego, jest tez bodaj najwymowniejszym potwierdzeniem
wystepowania w procesie administracyjnym elementéw kontra-
dyktoryjnosci. Przepisy K.p.a., inaczej niz k.p.c., nie okreslajg blizej
przebiegu rozprawy administracyjnej, nic nie stoi na przeszkodzie
by odbywata sie ona wedtug wzoru sagdowej rozprawy cywilnej262
co czestokro¢ w praktyce ma miejsce, zwlaszcza na rozprawach
wyznaczanych przez samorzadowe kolegia odwotawcze.

Artykut 89 § 1 stanowi, Ze organ administracji publicznej
przeprowadzi, z urzedu lub na wniosek strony, w toku postepo-
wania rozprawe, w kazdym przypadku, gdy zapewni to przyspie-
szenie lub uproszczenie postepowania albo gdy wymaga tego
przepis prawa. Organ powinien przeprowadzi¢ rozprawe takze
wtedy, gdy zachodzi potrzeba uzgodnienia intereséw stron oraz
gdy jest to potrzebne dla wyjasnienia sprawy przy udziale $wiad-
kow lub bieglych albo w drodze ogledzin (art. 89 § 2). Przepis art.
89 ma wadliwg konstrukcje, nie daje on bowiem podstaw do wy-
raznego zroznicowania przestanek powinnosci przeprowadzenia
rozprawy, zwtaszcza w § 1 art. 89 wystepuje w nim przestanka
w postaci pojecia niedookreslonego - ,przyspieszenie lub uprosz-

262 Taki przebieg rozprawy ukazany jest w chociazby w Komentarzu I,
s. 188 pkt 2; podobnie M. Wierzbowski (red.), M. Szubiakowski, A. Wiktorow-
ska, Postepowanie administracyjne, ogédlne, podatkowe, egzekucyjne i przed sg-
dami administracyjnymi, s. 102 in.
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czenie postepowania” oraz stanowcza - ,gdy wymaga tego przepis
prawa”. Réwniez nie do konca kategorycznie okreslona zostata
powinno$¢ przeprowadzenia rozprawy w art. 89 § 2. W Kkonse-
kwencji nie mozna przyjac jednolitych skutké6w zaniechania prze-
prowadzenia przez organ rozprawy w zalezno$ci od naruszenia
dyspozycji wynikajacych z § 1 lub § 2 art. 89. Naruszenie omawia-
nych regulacji powinno by¢ kwalifikowane jako istotne naruszenie
przepiséw procesowych majgce wptyw na wynik sprawy co
w efekcie moze prowadzi¢ do weryfikacji decyzji w toku postepo-
wania odwotawczego, wznowienia postepowania w sprawie za-
konczonej decyzjg ostateczng (art. 145 § 1 pkt 4), ewentualnie
uchylenia decyzji ostatecznej przez wtasciwy sad administracyjny.
Brak przeprowadzenia rozprawy, gdy wymaga tego przepis prawa
powinien by¢ kwalifikowany jako razace naruszenia prawa
w rozumieniu art. 156 § 1 pkt 2263,

Obowigzkiem organu przed przeprowadzeniem rozprawy jest
podjecie niezbednych czynnosci do jej przeprowadzenia, przede
wszystkim wezwanie stron, swiadkow i biegtych do stawienia sie
na rozprawe oraz strony do ztozenia koniecznych wyjasnien, do-

263 Obowigzek przeprowadzenia rozprawy wynikajacy ex lege przewiduja
regulacje dotyczace wywlaszczenia i zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci,
prawa wodnego, wynika on tez z art. 17 ust. 1 ustawy o samorzgdowych kole-
giach odwotawczych, w postepowaniu przed Prezesem Urzedu komunikacji
Elektronicznej z wniosku uzytkownika o rozstrzygniecie sporu z operatorem,
jezeli operator ten odmawia zawarcia umowy o $wiadczenie ustugi obejmujacej
zapewnienie minimalnego zestawu taczy dzierzawionych, zaprzestaje jej
$wiadczenia albo zmniejsza liczbe taczy dzierzawionych w stosunku do zawar-
tej umowy, uzasadniajac to nieprzestrzeganiem przez wspomnianego uzytkow-
nika warunkoéw dzierzawy (art. 77 ust. 6 ustawy z 16.07.2004 r. - Prawo tele-
komunikacyjne, Dz. U. nr 171, poz. 1800 ze zm.). Orzecznictwo NSA kwalifiko-
wato brak przeprowadzenia rozprawy w takich sytuacjach badz jako istotne
naruszenie przepiséw postepowania majace wptyw na wynik sprawy (wyrok
NSA z 2.03.1983 r.,, SA/Kr 1179/82, OSPiKA 1984, nr 1, poz. 140), badz jako
razgce naruszenie prawa (wyrok NSA z 3.12.1981 r., SA/Ka 159/81); Kodeks
postepowania administracyjnego oraz ustawa o Naczelnym Sqdzie Administra-
cyjnym z orzecznictwem Naczelnego Sqdu Administracyjnego i Sqdu NajwyzZsze-
go, opracowanie zespotu sedziéw NSA: R. Hausera (red.), A. Kabata, J. Kacprza-
ka, E. Mzyka, W. Rymsa, J]. Semeniuka, Warszawa 1998, s. 243 i n.

166



Postepowanie przed organami pierwszej instancji

kumentéw i innych dowodéw. O rozprawie nalezy zawiadomic takze
panstwowe jednostki organizacyjne, organizacje spoteczne iinne
osoby, jezeli ich udziat w rozprawie jest uzasadniony ze wzgledu na
jej przedmiot (art. 90). Gdy zachodzi prawdopodobienstwo, ze
oprocz wezwanych, uczestniczacych w postepowaniu stron, moga
by¢ w sprawie jeszcze inne strony, nie znane organowi admini-
stracji, o terminie, miejscu i przedmiocie rozprawy nalezy ogtosic¢
w drodze obwieszczen lub w spos6b zwyczajowo przyjety w danej
miejscowosci (art. 91 § 3). Rozprawa powinna by¢ tak wyznaczo-
na, aby doreczenie wezwan oraz ogloszenie o rozprawie nastgpity
przynajmniej na siedem dni przed rozprawa (art. 92). Nieobec-
no$¢ na rozprawie stron nalezycie wezwanych, jak juz o tym
wczes$niej wspomniano, nie stanowi przeszkody do jej przepro-
wadzenia.

Rozprawa moze by¢ odroczona w razie stwierdzenia przez
kierujgcego nig pracownika organu lub przewodniczacego albo
cztonka organu kolegialnego powaznych nieprawidtowosci w we-
zwaniu stron. Odroczenie rozprawy moze by¢ réwniez spowodo-
wane niestawieniem sie strony z powodu zaistnienia trudnej do
przezwyciezenia przeszkody oraz wystgpieniem innej waznej
przyczyny (art. 94 § 2).

Na rozprawie strony moga sktada¢ wyjasnienia, zgtasza¢ zada-
nia, propozycje i zarzuty oraz przedstawia¢ dowody na ich popar-
cie. Ponadto strony moga wypowiadac sie co do wynikow poste-
powania dowodowego (art. 95 § 1). Kierujacy rozprawa realizuje
prawo tzw. policji sesyjnej polegajace na czuwaniu nad jej pra-
widtowym przebiegiem oraz porzadkiem poszczegélnych czynno-
$ci procesowych; udziela on stronom i innym uczestnikom poste-
powania niezbednych wyjasnien i wskazowek, ustala kolejnos¢ za-
bierania gtosu, uchyla pytania zadawane $wiadkom, biegtym i stro-
nom, jeZeli nie majg one istotnego znaczenia dla sprawy (art. 95 § 2).
Fakt uchylenia pytania wraz z podaniem jego tresci powinien by¢
zapisany w protokole, ma to istotne znaczenie dla ewentualnej
kontroli instancyjnej oraz sgdowej prawidtowosci prowadzonego
postepowania. W razie niewtaSciwego zachowania sie uczestni-
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koéw rozprawy kierujacy nig moze - po uprzednim ostrzezeniu —
wydali¢ ich z miejsca rozprawy iukara¢ grzywng do 100 zi. Na
postanowienie o ukaraniu grzywng stuzy zazalenie (art. 96).

Podstawowym instrumentem sluzacym realizacji poste-
powania wyjasniajacego sa dowody (art. 75-88). Najwazniejsze
zagadnienia teoretyczne zwigzane z dowodami przedstawiono
wcze$niej przy okazji charakterystyki zasady swobodnej i legalnej
oceny dowodow (Rozdziat III pkt 3.2.3.).

Postepowanie dowodowe w procesie administracyjnym opiera
sie na inkwizycyjnej regule obligujgcej organ administracji do wy-
czerpujgcego zebrania irozpatrzenia calego materiatu dowodo-
wego (art. 77 § 1)26%. Oznacza to, Ze w postepowaniu administra-
cyjnym ciezar dowodu spoczywa na organie administrujgcym.
Reguly tej nie zmienia bardziej techniczna niz merytoryczna
zmiana redakcji przepisu art. 7. Przyjecie innego zatozenia pro-
wadzitoby do zgody na sprzeczno$¢ pomiedzy art. 7 i art. 77 § 1.
Zgota inaczej unormowana jest sprawa ciezaru dowodu w prawie
cywilnym skoro wedtug art. 6 k.c. ciezar udowodnienia faktu spo-
czywa na osobie, ktora zfaktu tego wywodzi skutki prawne.
Oczywisty obowigzek organu do zbierania i rozpatrywania catego
materiatu dowodowego nie jest rdwnoznaczny z pozbawieniem
strony lub stron oraz podmiotéw dziatajacych na prawach strony
inicjatywy dowodowej pojmowanej jako prawo do formutowania
stosownych wnioskéw dowodowych. Taka mozliwos¢ jest konse-
kwencja ogblnej zasady czynnego udziatu stron w postepowaniu

264 Wskazana reguta postepowania dowodowego zostala rozwinieta w orzecz-
nictwie NSA, tytutem przyktadu wskaza¢ mozna na wyrok NSA z 7.05.1985 r., 11
SA 318/95, w ktérym sformutowano teze, iz obowigzek przeprowadzenia cate-
go postepowania co do wszystkich istotnych okolicznosci spoczywa na organie
i nie moze by¢ przerzucony na strone, z kolei w wyroku z 6.01.1994 r., SA/Wr
806/93 Sad stwierdzit, Ze zaniechanie przez organ administracji podjecia czyn-
nosci procesowych zmierzajacych do zebrania pelnego materiatu dowodowego,
zwlaszcza gdy strona powotuje sie na okre$lone i wazne dla niej okoliczno$ci,
jest uchybieniem przepisom postepowania administracyjnego (..), podaje za:
Kodeks postepowania administracyjnego oraz ustawa o Naczelnym Sqdzie Admi-
nistracyjnym...,s. 217 in.
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(art. 10 § 1), znajduje tez swoje rozwiniecie w art. 78 § 1 stano-
wigcym o powinnoSci uwzglednienia zgdania strony dotyczacego
przeprowadzenia dowodu, jezeli przedmiotem dowodu jest oko-
liczno$¢ majaca znaczenie dla sprawy. Odmowa takiemu zgdaniu,
nie zgtoszonemu w toku przeprowadzania dowoddéw lub w czasie
rozprawy jest dozwolona, jezeli zgdanie dotyczy okolicznosci juz
stwierdzonych innymi dowodami, chyba, Ze majg one znaczenie
dla sprawy (art. 78 § 2). Ponadto strona powinna by¢ zawiada-
miana o miejscu iterminie przeprowadzenia dowodu ze Swiad-
koéw biegtych lub ogledzin przynajmniej na siedem dni przed ter-
minem, ma tez ona prawo bra¢ udziat w przeprowadzeniu dowo-
du, moze zadawac pytania $wiadkom, biegtym istronom oraz
sktada¢ wyjasnienia (art. 79). Wreszcie okoliczno$¢ faktyczna mo-
ze by¢ uznana za udowodniong, jezeli strona miata mozno$¢ wy-
powiedzenia sie co do przeprowadzonych dowoddéw, chyba, ze
zachodza okolicznosci, o ktorych mowa w art. 10 § 2. Naruszenie
przytoczonych przepiséw, a zwtaszcza wynikajacej zart. 77 § 1
zasady ciezaru dowodu poprzez proby przerzucenia go na strony
postepowania stanowito jedng z najczeSciej wystepujacych w prak-
tyce przyczyn uchylania decyzji przez NSA; nic nie wskazuje za-
sadniczo na to izby tendencja ta zanikla pod rzagdami ustawodaw-
stwa reformujacego sagdownictwo administracyjnez6s,

Organ prowadzacy postepowanie dowodowe ma peilng swo-
bode w zakresie dobierania Srodkdw dowodowych bowiem zgod-
nie zart. 77 § 2 moze w kazdym stadium postepowania zmienic¢
uzupetnic¢ lub uchyli¢ swoje postanowienie dotyczace przeprowa-
dzenia dowodu. Obowigzek dokonania oceny poszczegdlnych do-
wodow polega m.in. na sprawdzeniu - z punktu widzenia zasad
logiki izasad doSwiadczenia Zyciowego - prawidtowosci rozu-
mowania przy dokonywaniu dowodzenia26é,

265 0 trafnos$ci wyrazonego pogladu przekonuje lektura dorocznie sporza-
dzanych informacji o dziatalnos$ci Naczelnego Sadu Administracyjnego oraz
poczawszy od 2005 r. informacji o dziatalno$ci sadéw administracyjnych.

266 Taki poglad wynika z motywéw wyroku NSA z 12.12.1983 r., II SA
1302/83, ONSA 1983, nr 2, poz. 106.
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Artykut 75 § 1 zezwala jako dowdd dopusci¢ wszystko, co mo-
ze przyczyni¢ sie do wyjasnienia sprawy, a nie jest sprzeczne
z prawem. W szczego6lnosci dowodem mogg by¢ dokumenty, ze-
znania Swiadkéw, opinie biegtych oraz ogledziny. Tres$¢ przepisu,
co trzeba przypomnie¢, nie zawiera jakiejkolwiek zamknietej listy
sSrodkow dowodowych - jest jedynie wyliczeniem przyktadowym.
Taka sytuacja uzasadnia wniosek o prawnej mozliwosci dopusz-
czenia w postepowaniu innych $rodkéw dowodowych niz wymie-
nione w powotanym przepisie. Takimi Srodkami mogg by¢ opinie
instytutow naukowo-badawczych lub innych wyspecjalizowanych
jednostek organizacyjnych, dowody z filmu, utrwalonego obrazu
telewizyjnego, z fotokopii, planéw, rysunkéw, piyt lub tasm
dzwiekowych, przyrzadéw utrwalajacych lub przenoszacych ob-
razy lub dzwieki. NSA do takich dowodoéw zaliczyt chociazby ma-
szynowe wypisy urzadzen liczacych okreslajacych ilos¢ rozmow
telefonicznych, wykazujacych wysoko$¢ naleznej optaty?267.

Srodki dowodowe wystepujace w K.p.a. mozna poddawaé
réznorakim klasyfikacjom teoretycznym?268, Praktyczne znaczenie
mozna przypisac klasyfikacji na srodki dowodowe bezposrednie
i posrednie. Bezposrednie to takie, przy ktérych organ orzekajacy
moze bezposrednio postrzegac i stwierdza¢ prawdziwosc¢ lub nie-
prawdziwos¢ okreSlonego faktu (np. ogledziny) oraz posrednie,
czyli takie przy ktoérych organ orzekajacy stwierdza istnienie
pewnego faktu posrednio na podstawie postrzegania innego faktu
(zeznania $wiadkéw opinie biegtych). Podana klasyfikacja wywo-
dzi sie z teorii procesu sagdowego?26°.

Podstawowe znaczenie w postepowaniu administracyjnym na-
lezy przypisa¢ dowodowi z dokumentéw. Kodeks stwarza pod-
stawe do odroznienia dokumentéw prywatnych iurzedowych.
Wedle art. 76 § 1 dokumenty urzedowe sporzadzone w przypisa-

267 Wyrok NSA z 20.03.1981 r., SA 317/81.

268 Por. chociazby B. Sygit, Kwestie dowodowe w kodeksie postepowania ad-
ministracyjnego, ST 1999, nr 7-8, s. 124-133.

269 Por. S. Sliwinski, Polski proces karny przed sqdem powszechnym, Warsza-
wa 1961, s.313.
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nej formie przez powotane do tego organy panstwowe w ich za-
kresie dziatania stanowig dowdd tego, co zostato w nich urzedowo
stwierdzone. Taka zasade stosuje sie odpowiednio do dokumen-
tow urzedowych sporzadzonych przez organy jednostek organi-
zacyjnych lub podmioty, w zakresie poruczonych im z mocy pra-
wa lub porozumienia spraw okreslonych w art. 1 pkt 1i4 (art. 76
§ 2). Z treSci powyzszych przepisow wynika domniemanie zgod-
nosci z prawda tego, co zostato w dokumencie stwierdzone przez
organ, od ktérego dokument pochodzi. Domniemanie to moze zo-
sta¢ obalone jedynie poprzez przeprowadzenie dowodu przeciw-
ko tre$ci dokumentu (art. 76 § 3). Przeprowadzenie dowodu prze-
ciwko tre$ci dokumentu, jak wynika z dostownego brzmienia art. 76
§ 3, nie wyklucza dopuszczalnosci dowodzenia w celu obalenia
domniemania prawdziwos$ci dokumentu. Takie zapatrywanie wy-
nika stad, Zze dokument uznaje sie za prawdziwy, jezeli zostal wy-
stawiony przez kompetentny organ, tres¢ dokumentu odpowiada
rzeczywistosci oraz dokument posiada niezmieniong tres¢, taka
jaka nadat mu wystawca. Nie znajduje zatem racjonalnego uza-
sadnienia ograniczenie prowadzenia przeciwdowodu tylko
w odniesieniu do tresci dokumentu. Jako dokumenty urzedowe
nalezy rowniez traktowac zaswiadczenia wydawane na podstawie
przepiséw dziatu VII K.p.a. (art. 217-220). Na rowni z zaswiad-
czeniami nalezy traktowac¢ o$wiadczenia stron odbierane na pod-
stawie art. 75 § 2.

Kodeks postepowania administracyjnego nie normuje proble-
matyki mocy dowodowej zagranicznych dokumentéw urzedo-
wych. Dokumenty te zatem podlegajg na ogdlnych zasadach swo-
bodnej ocenie organu, chyba Ze inaczej stanowia przepisy szcze-
gblne lub umowy miedzynarodowe. Kodeks nie reguluje rowniez
blizej mocy prawnej dokumentéw prywatnych. Organy admini-
stracji w postepowaniu wyjasniajagcym majg prawo ocenia¢ swo-
bodnie prawdziwo$¢ zawartych w nich informacji i wycigga¢ wnio-
ski, jakie uznajg za zasadne. W odniesieniu do dokumentéw pry-
watnych z powodzeniem stosowa¢ mozna zasade okreSlong w art.
245 k.p.c., zgodnie z ktérym dokument prywatny stanowi jedynie
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dowdd tego, ze osoba, ktora go podpisata, ztozyta oswiadczenia
W nim zawarte.

Istotne znaczenie majg w postepowaniu administracyjnym ze-
znania $wiadkéw. Swiadkami moga by¢ tylko osoby fizyczne
dysponujgce wiedza o okreslonych faktach majacych znaczenie
w rozpoznawanej sprawie. Kodeks naktada na wszystkich obo-
wigzek zeznawania w charakterze $wiadka jednak pewnym kate-
goriom os6b stuzy prawo odmowy zeznan oraz prawo odmowy
odpowiedzi na zadane pytanie. OkreSlone s3 réwniez kategorie
0s6b, ktore nie moga by¢ Sswiadkami (art. 83 § 1 i 2 oraz art. 82).
0d swiadkéw w postepowaniu administracyjnym nie odbiera sie
przyrzeczenia, nalezy tylko przed ztozeniem zeznania uprzedzi¢
Swiadka o prawie odmowy zeznan oraz o odpowiedzialno$ci za
fatszywe zeznania (art. 83 § 3). Nie obowigzuje w odniesieniu do
Swiadkow formalne kryterium ich wieku, jedynym ograniczeniem
jest zdolnoS¢ spostrzegania lub komunikowania swych spostrze-
zen (art. 82 pkt 1). Kodeks, podobnie jak inne systemy procesowe,
nie reguluje zagadnien techniki przestuchiwania Swiadkow jest to
bowiem materia pozaprawna tym niemniej nalezy przestrzegac
pewnych tradycyjnie wypracowanych regut, jak chociazby umoz-
liwi¢ najpierw spontaniczng wypowiedz Swiadka na ogdélnie zada-
ne pytanie zas$ dopiero potem zadawac¢ pytania szczegétowe.

Kodeks przewiduje mozliwo$¢ stosowania sankcji administra-
cyjnych w przypadku nieusprawiedliwionego braku stawiennic-
twa w charakterze swiadka lub biegltego badZ bezzasadnej odmo-
wy zeznan (odmowy wydania opinii). Sankcje, o jakich mowa (ka-
ra grzywny do 50 zt, a w razie ponownego niezastosowania sie do
wezwania - 200 zt) nie dotycza Zonierzy w czynnej stuzbie woj-
skowej, ktérzy moga w takim przypadku pociggnieci do odpowie-
dzialnoSci dyscyplinarnej na wniosek organu prowadzacego po-
stepowanie (art. 88 i art. 88a.).

Gdy w sprawie wymagane sg wiadomosci specjalne, organ
prowadzacy postepowanie moze zwrécic sie do biegtego o wyda-
nie opinii (art. 84 § 1). Dowod z opinii bieglego moze by¢ prze-
prowadzony z urzedu jak i na wniosek strony. W odr6znieniu od
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Swiadkow, biegli nie przekazujg swoich spostrzezen o okoliczno-
Sciach faktycznych sprawy, lecz wypowiadaja sie co do tych oko-
liczno$ci na podstawie posiadanej wiedzy fachowej i doswiadcze-
nia zyciowego. Przedmiotem opinii biegtego sg wiadomosci spe-
cjalne. Pojecie ,wiadomosci specjalne” jest bardzo szerokie. Taki-
mi wiadomos$ciami moga by¢ wiadomosci z zakresu medycyny,
budownictwa, ochrony srodowiska, komunikacji itp. Zgodnie z tra-
dycyjnym pogladem, aktualnym po dzi$ dzien, przedmiotem opinii
biegtego jest sfera faktow oceniana z oznaczonego punktu widze-
nia (wiedzy specjalistycznej); przedmiotem opinii biegtego nie
moga by¢ wiadomos$ci prawnicze?70. Do bieglych stosuje sie prze-
pisy dotyczace przestuchania swiadkéw (art. 84 § 2 zd. drugie),
biegly moze zatem odmdéwi¢ odpowiedzi na pytanie z przyczyn
okreslonych w art. 83 § 2. Przyjecie funkcji biegtego jest jego obo-
wigzkiem, jednak osoba powotana na biegtego moze w uzasadnio-
nych wypadkach odméwi¢ wydania opinii, co wynika a contrario
zart. 88 § 1. W wyroku NSA z 5.05.1994 r., [ SA 102 /94271 w przed-
miocie choroby zawodowej Sad stwierdzil, Ze wprawdzie w prze-
pisach K.p.a. nie okreslono wymagan, jakim powinna odpowiadac
opinia biegtych, to z samej istoty tego dowodu wynika, Ze oprocz
konkluzji stanowigcej w rozpoznawanej sprawie ocene przepro-
wadzonych badan, powinna ona zawiera¢ uzasadnienie zajetego
stanowiska z jednoczesnym odniesieniem sie do innych wydanych
w sprawie opinii, zwtaszcza gdy prezentowane sg w nich odmien-
ne oceny. Opinie bieglych podlegaja oczywiscie swobodnej ocenie
organu?72,

Dowdd z ogledzin przeprowadzany jest wéwczas, gdy ko-
nieczne jest dokonanie spostrzezen za pomoca zmystéw (wzroku,
stuchu, dotyku, smaku, wechu) co do wtasciwosci (cech) jakiej$

270 Por. Komentarz I, s. 175.

271 Wyrok niepublikowany.

272 W wyroku z 2.12.1999 r. SN wyrazit poglad, iz przed wydaniem decyzji
w sprawie przyjecia na pierwszy rok studiéw medycznych nalezy stronie umoz-
liwi¢ zajecie stanowiska co do opinii biegtego w przedmiocie oceny jedno-
znaczno$ci pytan egzaminacyjnych, OSNIAPiUS 2000, nr 18, poz. 676.
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rzeczy lub miejsca. Z tego srodka dowodowego mozna korzysta¢
,W razie potrzeby”, organ dysponuje zatem swoboda oceny, czy
ten Srodek dowodowy jest rzeczywiscie konieczny. W praktyce
czestokro¢ siega sie do ogledzin w sprawach budowlanych, z za-
kresu ochrony $rodowiska, gruntowych itp.

Kodeks dopuszcza dowéd z przestuchania stron jesli po wy-
czerpaniu Srodké6w dowodowych albo z powodu ich braku pozo-
staty niewyja$nione fakty istotne dla rozstrzygniecia sprawy. Sto-
suje sie wowczas przepisy dotyczace $Swiadkow z wytaczeniem
mozliwosci stosowania srodkéw przymusu (art. 86).

6.3. Przerwanie biegu postepowania

Przerwaniu biegu postepowania administracyjnego stuzy in-
stytucja zawieszenia postepowania bedaca nastepstwem prze-
szkdd czasowo uniemozliwiajacych jego prowadzenie. Skutkiem
prawnym zawieszenia postepowania jest wstrzymanie biegu termi-
now procesowych (art. 103). Zawieszenia postepowania nastepuje
w formie postanowienia, na ktore stuzy zazalenie. Kodeks odréz-
nia dwa podstawowe przypadki zawieszenia: zawieszenie obli-
gatoryjne (art. 97) oraz zawieszenie fakultatywne (art. 98).

Powodami zawieszenia obligatoryjnego s3: 1) brak reprezen-
tacji strony w zwigzku zjej Smiercig, w przypadku kiedy poste-
powanie powinno by¢ prowadzone z udziatem nastepcéw praw-
nych strony; 2) potrzeba uprzedniego rozstrzygniecia zagadnienia
wstepnego (kwestii prejudycjalnej) przez inny organ lub sad;
3) utrata przez strone lub jej ustawowego przedstawiciela zdolno-
$ci do czynno$ci prawnych.

Czestym powodem zawieszenia postepowania jest potrzeba
rozstrzygniecia zagadnienia wstepnego przez sad lub inny organ.
W normalnym trybie zaistnienie takiej przyczyny zawieszenia
obliguje organ do wystgpienia do wtasciwego organu lub sadu
o rozstrzygniecie zagadnienia wstepnego, ewentualnie wezwanie
strony do takiego wystgpienia w oznaczonym terminie, chyba, ze
strona wykaze, Ze juz zwrdcita sie w tej sprawie do wiasciwego or-
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ganu lub sadu (art. 100 § 1). Wyjatkowy tryb rozstrzygania zagad-
nienia wstepnego dopuszczaja przepisy art. 100 § 2 i 3. Wedle
tych przepisOw organ moze samodzielnie rozstrzygna¢ zagadnie-
nie wstepne, jezeli: 1) zawieszenie postepowania mogtoby spo-
wodowac niebezpieczenistwo dla zycia lub zdrowia ludzkiego,
powazng szkode dla interesu spotecznego lub niepowetowang
szkode dla strony; 2) w trakcie zawieszenia postepowania strona
- mimo wezwania przez organ do ztoZenia wniosku do wtasciwe-
go organu lub sadu i wyznaczenia jej terminu - nie dopetnita tej
czynnoSci. Analogiczny tryb postepowania jest dopuszczalny
wowczas, gdy strona mimo wezwania (art. 100 § 1) nie wystgpita
0 rozstrzygniecie zagadnienia wstepnego albo gdy zawieszenie
postepowania mogtoby spowodowac¢ niepowetowang szkode dla
strony. W tym ostatnim przypadku organ moze uzalezni¢ zata-
twienie sprawy od ztozZenia przez strone stosownego zabezpie-
czenia (art. 100 § 3)273,

Obligatoryjne zawieszenie postepowania (z wyjatkiem zawie-
szenia z powodu wystgpienia kwestii prejudycjalnej) nie zwalnia
organu, ktory zawiesil postepowanie z podejmowania niezbed-
nych krokéw w celu usuniecia przeszkody do dalszego prowadze-
nia postepowania (art. 99 zd. pierwsze). Niezaleznie za$ od formy
zawieszenia organ moze podejmowac w czasie jego trwania czyn-
nosci niezbedne w celu zapobiezenia niebezpieczenstwu dla zycia
lub zdrowia ludzkiego albo powaznym szkodom dla interesu spo-
tecznego (art. 102).

273 Zabezpieczenie w regulacjach Kodeksu postepowania administracyjnego
wystepuje rzadko, poza opisanym przypadkiem z art. 100 § 3 in fine przewiduje
je art. 108 § 1 in fine dopuszczajacy zastosowanie zabezpieczenia dla nadania
decyzji rygoru natychmiastowej wykonalnosci przez organ prowadzacy poste-
powanie ze wzgledu na ochrone wskazanych w tym przepisie wartosci. Tryb
i zakres zabezpieczenia w postepowaniu administracyjnym uregulowany jest
stanowczo mato precyzyjnie; w istocie brakuje w tym zakresie zadawalajacych
unormowan, por. R. Sawuta, Zabezpieczenie w postepowaniu administracyjnym,
[w:] Jednostka wobec dziatari administracji publicznej. Miedzynarodowa konfe-
rencja naukowa, Olszanica 21-23 maja 2001 r., Rzeszéw 2001, s. 391-398.
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Przyczyny fakultatywnego zawieszenia postepowania okresla
art. 98 § 1, na podstawie ktorego organ administracji moze zawie-
si¢ postepowanie, jesli wystapi o to strona, na ktérej zadanie zo-
stato wszczete postepowanie, a nie sprzeciwiajg sie temu inne
strony inie zagraza to interesowi spotecznemu. Jezeli w okresie
trzech lat od daty zawieszenia postepowania Zzadna ze stron nie
zwrdci sie o podjecie zawieszonego postepowania, Zgdanie wszcze-
cia postepowania uwaza sie za wycofane. O wskazanym skutku
prawnym zawieszenia postepowania nalezy strone pouczy¢ (art. 98
§2iart. 101 § 2).

W razie obligatoryjnego zawieszenia postepowania jego czyn-
nosci podejmowane sg z urzedu lub na wniosek strony po ustaniu
przyczyny zawieszenia; w przypadku za$ zawieszenia fakultatyw-
nego tylko na zadanie strony. Jednakowoz w czasie trwania za-
wieszenia fakultatywnego organ moze podejmowaé czynno$ci
prowadzgce do usuniecia przeszkody powodujacej zawieszenie,
gdy interes spoteczny przemawia za zatatwieniem sprawy (art. 99
zd. drugie). Takie rozwigzanie prawne sprzyja, jak mozna sadzic,
zapobieganiu $wiadomej dziatalnoSci strony lub stron majgcej na
celu przewlekanie postepowania.

Na postanowienie w sprawie zawieszenia postepowania albo
odmowy podjecia zawieszonego postepowania stuzy stronie zaza-
lenie (art. 101 § 3). Nie przystuguje zazalenie na postanowienie
o podjeciu zawieszonego postepowania.

6.4. Umorzenie postepowania

Umorzenie postepowania oznacza, ze w danej sprawie nie be-
dzie kontynuowane wszczete uprzednio postepowanie oraz, ze
sprawa nie zostanie rozstrzygnieta co do istoty. Umorzenie ozna-
cza, Ze zaistnialy w toku postepowania trwate i nieusuwalne prze-
szkody, czynigce niemozliwym jego dalsze kontynuowanie274,

274 M, Wierzbowski (red.), M. Szubiakowski, A. Wiktorowska, Postepowanie
administracyjne - ogdlne, podatkowe, egzekucyjne i przed sqdem administracyj-
nym,s.1301in.

176



Postepowanie przed organami pierwszej instancji

Wedtug art. 105 § 1, gdy postepowanie z jakiejkolwiek przyczyny
stato sie bezprzedmiotowe w catosci albo w czeSci, organ admini-
stracji wydaje decyzje o umorzeniu postepowania odpowiednio
w catosci albo w czesSci. Kodeks nadat umorzeniu postepowania
charakter czynnosci procesowej konczacej sprawe przed organem
administracji, nadanie tej czynnos$ci formy decyzji oznacza wszel-
kie konsekwencje prawne jakie przewiduje Kodeks dla tej postaci
rozstrzygniecia. Postepowanie moze stal sie bezprzedmiotowe
z przyczyn natury faktycznej, jak iz przyczyn natury prawne;.
Bezprzedmiotowo$¢ z przyczyn natury faktycznej bedzie miec
miejsce w przypadku takich zmian w stanie faktycznym sprawy,
ktére czynig niemozliwym dalszy tok postepowania (sptoniecie
budynku wzniesionego bez pozwolenia budowlanego spowoduje
bezprzedmiotowo$¢ postepowania w sprawie samowoli budow-
lanej i w konsekwencji nakazu rozbiérki budynku, $mier¢ strony
w przypadku, gdy postepowanie toczy sie w sprawie praw lub
obowigzkéw osobistych, nie przechodzacych na nastepcéow np.
$Smier¢ strony ubiegajacej sie o wydanie pozwolenia na bron).
Bezprzedmiotowo$¢ zpowoddéw natury prawnej wystapi np.
woweczas, jezeli ulegng zmianie przepisy prawne, ktore przyzna-
waly okreSlone uprawnienia pewnym kategoriom podmiotéw
i nastepnie uprawnienia te zostaly zniesione, nierzadko bez-
przedmiotowos$¢ natury prawnej jest efektem zmiany trybu reali-
zacji okreSlonych praw lub obowigzkéw poprzez zastgpienie drogi
postepowania administracyjnego trybem cywilnoprawnym?275,

275 Np. art. 1 ustawy z dnia 2.07.1994 r. o najmie lokali i dodatkach mieszka-
niowych (Dz. U. z 1998 r., Nr 1200, poz. 787 z pdzn. zm.) wprowadzit jako zasa-
de nawigzywanie stosunku najmu na podstawie umowy, zniesiony w ten spo-
sob zostal najem lokali na podstawie decyzji administracyjnych (szczegélny
najem lokali) dopuszczony poprzednig ustawa z dnia 10.04.1974 r. - Prawo
lokalowe (Dz. U. z 1987 r., Nr 30, poz. 165 z p6Zn. zm.). Art. 63 ustawy o najmie
lokali i dodatkach mieszkaniowych stanowil, iZ postepowanie administracyjne
wszczete a nie zakoniczone do dnia wejScia w zycie ustawy decyzja ostateczna
podlega umorzeniu. Analogiczng regute miedzyczasowa przyjeta cyt. juz ustawa
z dnia 21.08.1997 r. o gospodarce nieruchomos$ciami, powstawata zatem po-
trzeba umarzania postepowan administracyjnych w sprawach rozwigzania
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Kodeks wart. 105 § 1 nie okresla organu administracji wta-
Sciwego do wydania decyzji o umorzeniu postepowania, nalezy
zatem przyjac, ze decyzje taka wydaje ten organ, ktéry twierdzi, iz
postepowanie z jakiejkolwiek przyczyny stato sie bezprzedmio-
towe. Stwierdzenie to moze by¢ dokonane zar6wno w postepo-
waniu przed pierwszg, jak i drugg instancja, a takze w postepowa-
niach nadzwyczajnych?27e.

Opisane dotad warianty umorzenia postepowania dotyczyty
tzw. umorzenia obligatoryjnego. Przepis art. 105 § 2 dopuszcza
dodatkowo umorzenie fakultatywne stanowigc, Ze organ admini-
stracji publicznej moze umorzy¢ postepowanie, jezeli wystgpi o to
strona, na ktdrej zadanie postepowanie zostato wszczete, a nie
sprzeciwiajg sie temu inne strony oraz gdy nie jest to sprzeczne
z interesem spotecznym. Umorzenie postepowania na podstawie
art. 105 § 2 jest pozostawione uznaniu organu administracji, ktéry
w przypadku tgcznego zaistnienia wszystkich zawartych w nim
przestanek ,moze” je umorzy¢?77.

umoéw uzytkowania wieczystego bowiem ustawa, o jakiej mowa, wprowadzita
w art. 33 ust. 3 cywilnoprawny tryb rozwigzywania takich uméw; pod rzagdami
poprzedniej ustawy z dnia 29.04.1985 r. o gospodarce gruntami i wywtaszcza-
niu nieruchomosci (Dz. U. z 1991 r., Nr 30, poz. 127 z p6Zn. zm.) mozna byto
oparciu o jej przepisy (art. 26 ust. 2) wydac¢ decyzje o rozwigzaniu umowy
uzytkowania wieczystego.

276 Komentarz 1, s. 206.

277 Analize zasygnalizowanych w tym fragmencie probleméw przeprowa-
dzaja: G. Laszczyca, A. Matan, Umorzenie ogélnego postepowania administracyj-
nego, Krakéw 2002.
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ROZDZIAL VII. ROZSTRZYGNIECIA ZAPADAJACE
W POSTEPOWANIU
ADMINISTRACYJNYM

7.1. Wprowadzenie

Rozstrzygniecia wydawane na podstawie przepisow K.p.a. sta-
nowia badz to formy zatatwienia sprawy, badz tez stuzg zatatwie-
niu kwestii incydentalnych, wytaniajacych sie w trakcie postepo-
wania. Rozstrzygniecia te odpowiadaja dzieki swym cechom dwu
teoretycznie wyznaczonym formom dziatania administracji: ak-
tom administracyjnym (decyzje i postanowienia) oraz ugodom?78,
Akty administracyjne wydawane na podstawie przepisow K.p.a. sa
ich kwalifikowang forma dlatego tez akty administracyjne s poje-
ciem szerszym niz decyzje i postanowienia, mowigc inaczej kazda
decyzja i postanowienie wydane w trybie K.p.a. beda zawsze ak-
tami administracyjnymi w konwencjonalnym znaczeniu, jednakze
nie kazdy akt administracyjny da sie zakwalifikowac jako decyzja
lub postanowienie (np. rozstrzygniecie nadzorcze wojewody wy-
dane na podstawie art. 90 u.s.g. bedzie aktem administracyjnym,
ale nie bedzie ani decyzja ani postanowieniem; to samo mozna
powiedzie¢ o poleceniach stuzbowych wydawanych w granicach
podlegtosci stuzbowej pracownika, jezeli Zrodtem stosunku pracy

278 Odno$nie prawnych form dziatania administracji zob. w szczeg6lnosci: M. Ja-
roszynski, M. Zimmermann, W. Brzezinski, Polskie prawo administracyjne. Czes¢
0gdlna, Warszawa 1956, s. 320 i n.; ]. StaroSciak, Prawne formy dziatania admini-
stracji, Warszawa 1957, s. 71 i n;; ]. Borkowski, Decyzja administracyjna, Warszawa
1970, s. 56 i n.; E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Czes¢ ogélna, Torun 2002,
s. 1591 n,; K. Ziemski, Formy prawne dziatania administracji publicznej, [w:] Aktual-
ne problemy administracji i prawa administracyjnego, pod red. ]. Postusznego,
Przemysl 2003, s. 150 i n.
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jest chociazby akt mianowania). Ponadto Kodeks dopuszcza wyra-
zanie przez organy administracji publicznej o$wiadczen woli
stwierdzajacych istnienie okreslonej sytuacji prawnej lub faktycz-
nej w postaci zaSwiadczen, brakuje powodéw by zalicza¢ zaswiad-
czenia do kategorii rozstrzygnie¢. Z punktu widzenia form zata-
twienia sprawy w danej instancji wyodrebni¢ trzeba tylko decyzje
i ugody.

7.2. Decyzje

Zgodnie zart. 104 organ administracji publicznej zatatwia
sprawe przez wydanie decyzji, chyba, ze przepisy Kodeksu stano-
wig inaczej. Decyzje rozstrzygaja sprawe co do jej istoty w catosci
lub w czes$ci albo w inny sposob koncza sprawe w danej instancji.
Podane okreslenie ustawowe jest pojemne, ale jednoczesnie nie-
ostre stad w jego objasnianiu istotne znaczenie ma nauka prawa
oraz orzecznictwo sagdowe, zwtaszcza judykatura NSA. Kodeks nie
przesgdza w jakim znaczeniu uzywa pojecia decyzji. Zwyklo sie
przyjmowad, iz decyzja jest aktem stosowania prawa materialne-
go w zewnetrznej sferze dziatania administracji publicznej z wy-
jatkiem przypadkoéw SciSle w prawie okreslonych. Decyzja jako
akt stosowania prawa materialnego polega na ustaleniu (kon-
kretyzacji) wigzgcych konsekwencji normy materialnego prawa
administracyjnego w odniesieniu do konkretnego adresata. Poto-
zenie akcentu na prawo materialne rodzi w konsekwencji mate-
rialne ujecie decyzji pozostajace w Scistym zwigzku z pojeciem
sprawy administracyjnej w znaczeniu wcze$niej podanym. Istote
materialnego ujecia decyzji sprowadzi¢ mozna do nastepuja-
cych cech: a) decyzja jest aktem stosowania norm ogo6lnych
i abstrakcyjnych o charakterze materialnym i o powszechnej mocy
obowigzujacej, b) kompetencja do wydania decyzji administracyj-
nej stuzy okreslonej kategorii organéw panstwa i w odniesieniu
do okresSlonego rodzaju spraw, c) decyzja rozstrzyga sprawe ad-
ministracyjng przez wyznaczenie wigzacych konsekwencji normy
materialnej, d) adresatem decyzji jest zawsze podmiot nie podpo-
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rzagdkowany organowi administracji ani organizacyjnie, ani stuz-
bowo, niewykonanie ustanowionych w decyzji obowigzkéw jest
sankcjonowane Srodkami egzekucji administracyjnej, ktére maja
na celu przywrdécenie stanu zgodnego z prawem?7. Przyjecie tezy
jakoby zawsze decyzja byta aktem stosowania prawa materialne-
go (decyzja w znaczeniu materialnym) bytoby nieuprawnione;
obok tej klasy decyzji wystepuja decyzje nie bedace aktami stoso-
wania prawa materialnego lecz wylgcznie aktami stosowania
przepiséw procesowych (decyzje procesowe). Do tej grupy zali-
czy¢ mozna w szczegOlnosci opisane wczesniej decyzje o umorze-
niu postepowania (art. 105), decyzje kasacyjne organu odwo-
tawczego o uchyleniu decyzji organu pierwszej instancji w catos$ci
i przekazaniu sprawy do ponownego rozpoznania (art. 138 § 2).
Decyzje mozna zidentyfikowac¢ na podstawie jej teoretycz-
nie ustalonych cech tj. ,czteroprzymiotnikowego” charakteru
(jednostronnosci, zewnetrznosci, konkretnosci i indywidualno-
$ci)280, Jest to o tyle wazne bowiem przepisy prawa pozytywnego
czestokro¢ uzywaja réznorakich terminéw zastepczych. Dla ozna-
czenia tej samej formy prawnej w przepisach szczeg6élnych prawa
administracyjnego uzywane sg réznorakie nazwy. Decyzje admi-
nistracyjng moga oznaczac np. takie okreSlenia ja: ,udziela”, ,za-
twierdza”, ,zgoda”, ,rozkaz”, ,powotanie”, ,zakwalifikowanie”,
,2ustanowienie”, ,sprzeciw”, ,cofniecie”, ,odmowa”, ,uzgodnienie”,
»polecenie”, ,wylaczenie”, ,ustalenie”, ,atest”, ,uznanie prawa”,
itp.281 Orzecznictwo NSA wypracowato powszechnie akceptowany
poglad, wedle ktorego nie nazwa lecz tre$¢ oznaczonego aktu
przesadza o jego kwalifikacji jako decyzji administracyjne;j282.

279 W. Dawidowicz, Z problematyki decyzji organéw administracji panstwo-
wej w Swietle orzecznictwa NSA, PiP 1984, z. 10, s. 6.

280 Por. ]. Zimmermann, Polska jurysdykcja administracyjna, s. 134.

281 Por. J. Swigtkiewicz, Naczelny Sqd Administracyjny. Komentarz do ustawy,
Biatystok 1999, s. 89-91.

282 Zob. postanowienie NSA z 11.07.1984 r., SA/Wr 309/84, ONSA 1984,
nr 2, poz. 61 oraz postanowienie NSA z 20.11.1981 r., Il SA 848/81, ONSA 1981,
nr 2, poz.911118.
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NSA na poczatku przyjmowat, ze decyzja administracyjna wy-
stepuje wowczas, gdy przepisy prawa materialnego w sposob wy-
razny lub dorozumiany przyjmujg taka forme zatatwienia sprawy.
Po6Zniejsze orzecznictwo objeto dziataniem decyzyjnym przypadki
odmowy dokonania pewnych czynno$ci materialno-technicznych.
Stanowisko to spotkato sie z aprobatg Sadu Najwyzszego?283. Brak
w pozytywnych regulacjach prawnych wskazania na decyzje jako
forme zatatwienia sprawy legt u podstaw uznanej swego czasu
w orzecznictwie reguty nakazujacej przyjecie domniemania roz-
strzygniecia w formie decyzji administracyjnej284. Stanowisko
przeciwne domniemaniu zatatwienia sprawy w drodze decyzji
administracyjnej znalez¢ mozna w wyroku NSA z 27.04.1981 r., SA
767/81285 oraz w wyroku z 17.12.1985 r., 11 SA 988/8528¢, a takze
w uchwale Sadu Najwyzszego z 28.05.1992 r., [II AZP 4/92287, sta-
nowisko to zostato poparte przez W. Dawidowicza?88. W nowszym
piSmiennictwie trafnie zwrdécono uwage na to, iz aktualnie sady
nie poprzestaja na okre$leniach wystepujacych w przepisach
prawa materialnego, lecz kazdorazowo badajg, czy w ich Swietle
mamy do czynienia z wladczym jednostronnym i zewnetrznym
rozstrzygnieciem organéw zobowigzanych do stosowania K.p.a.
Zasadne w zwigzku z tym jest odwotywanie sie do doktrynalnego
pojecia decyzji jako aktu administracyjnego badZ do aktu stoso-
wania prawa. Takie odwotanie pozwala odrézni¢ decyzje od in-
nych czynno$ci administracyjnych. Z uwagi na zr6znicowanie

283 Zob. wyrok NSA z 27.04.1981 r., SA 767/81, OSPiKA 1983, nr 3, poz. 50;
uchwata SN z 27.09.1989 r., Il AZP 12/89, OSNCP 1990, nr 7-8, poz. 96; uchwa-
ta SN Izba Cywilna i Administracyjna z 5.02.1988 r., 11l AZP 1/88, OSPiKA 1989,
nr 3, poz. 59; uchwata SN z 31.10.1991 r., [Il AZP 6/9, OSP 1992, z. 9, poz. 194.

284 Por. szczeg6lnie wyroki NSA: z 14.06.1983 r., SAB/Wr 6/83 iz 31.08.1984 r.,
SA/Wr 430/84; wyrok SN z 28.11.1990 r., Il ARN 30/90; uchwate SN z 25.03.1992 r.,
III AZP 2/92 oraz uchwate TK z 25.09.1991 r., W/9.

285 ONSA 1981, nr 1, poz. 36.

286 OSPiKA 1987, nr 5-6, poz. 116.

287 OSPCiP 1992, nr 12, poz. 211.

288 W. Dawidowicz, Z problematyki decyzji organéw administracji parstwo-
wej w Swietle orzecznictwa, PiP 1984, z. 10,s. 6 i n.
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terminologiczne, wystepujgce w przepisach prawa materialnego,
wymaga to podej$cia empirycznego?8°. W praktyce przydatne dla
rozwigzania opisywanego dylematu moze by¢ odniesienie do po-
jecia decyzji jako aktu stosowania prawa. Nalezatoby zatem kaz-
docze$nie sprawdzi¢, czy w $wietle obowigzujgcych przepisow dla
dokonania jakiej$ czynno$ci niezbedna jest autorytatywna kon-
kretyzacja sytuacji prawnej jednostki. Pozwoli to na odréznienie
przypadkéw, gdy mamy jedynie do czynienia z realizacjg prawa
i dokonywaniem czynno$ci faktycznych, a kiedy takie czynnosci
faktyczne musza by¢ poprzedzone orzeczeniem wskazujacym na
istnienie podstaw dla ich dokonania w konkretnej sytuacji2?0.
Orzecznictwo s3adéw administracyjnych (wojewo6dzkich sadow
administracyjnych oraz NSA) ustala zatem obecnie empirycznie
tre$¢ lub zakres pojecia decyzji, kwalifikujac skarge jako dopusz-
czalng lub jako wymagajaca odrzucenia, i ta wtasnie droga elimi-
nowania niepewnos$ci, przy zatozeniu, ze wtasnie sady admini-
stracyjne powinny szczegdlnie dbac¢ o interesy obywatela, wydaje
sie najodpowiedniejsza21.

Decyzje administracyjne poddawa¢ mozna, podobnie jak akty
administracyjne, réznorakim klasyfikacjom. Trzeba zwrdéci¢ uwa-
ge na najwazniejsze. Kodeks ktadzie nacisk w okresleniu decyzji
na procesowe skutki jej wydania, gdyz koniczy ona sprawe w ogdle
lub w danej instancji przez to, Ze rozstrzyga o prawach i obowigz-
kach. Wskutek wydania decyzji interes prawny strony lub stron
przeksztatca sie w prawo nabyte, obowigzki ulegaja skonkretyzo-
waniu co do ich tresci i rozmiaru, dochodzi do zmian w sferze
prawnej adresata decyzji. Procesowe nastepstwa wydania decyzji
s konsekwencjg tego, ze decyzja zmienia, tworzy lub znosi stosu-
nek materialnoprawny lub wigzgco stwierdza jego istnienie
w zalezno$ci od tego, czy ma charakter konstytutywny, czy de-
klaratoryjny. Podziat na decyzje konstytutywne i deklaratoryjne

289 Por. M. Jaskowska, Zwiqzanie decyzji administracyjnej ustawq, Torun
1998, s. 36 oraz powotane tam orzecznictwo.

290 Tamze, s. 37.

291 Por. ]. Zimmermann, Polska jurysdykcja administracyjna, s. 137.
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dokonywany jest ze wzgledu na spos6b ich zdeterminowania
przez podstawe prawng. Decyzje konstytutywne tworza na pod-
stawie przepis6w prawnych nowe sytuacje prawne, bedace praw-
ng przestanka upowazniajgcg do pewnych przeksztatcen w sferze
faktow poprzez dziatania faktyczne lub prawne - wywotujg one
skutki prawne od chwili ich wydania (ex nunc), nie majg zatem
mocy wstecznej. Przyktadéw takich decyzji jest wiele, jak chociaz-
by: decyzja o wywtaszczeniu, decyzja o zwrocie wywtaszczonej
nieruchomosci, decyzja o zmianie nazwiska, pozwolenie budow-
lane, wszelkie decyzje o cechach koncesji, zezwolen itp. Decyzje
deklaratoryjne s3 wydawane drogga prawnej kwalifikacji stanu
faktycznego i okreslenia go w spos6b prawnie wigzacy odpowied-
nio do dyspozycji normy. Ich przedmiotem sg pewne wyksztatco-
ne juz w sferze faktéw zasztosci, ktére decyzja ocenia i segreguje
zgodnie z prawem; decyzje takie wywotuja skutki od chwili poja-
wienia sie podstawy faktycznej do ich wydania, obowigzujg zatem
od chwili powstania stanu faktycznego - zmoca wsteczng (ex
tunc). Typowym przyktadem decyzji deklaratoryjnych sa decyzje
w sprawach rentowych i emerytalnych, ktére obowigzuja z chwilg
powstania prawa do $wiadczenia, nie za$ z chwilg wydania decy-
zji2%2, podobny charakter majg rowniez decyzje o stwierdzeniu
niewazno$ci decyzji, wydane na podstawie art. 156 § 1. Podsta-
wowa zatem réznica pomiedzy podanymi klasami decyzji spro-
wadza sie do ich réznego zakresu obowigzywania w czasie.

W zwigzku z wystepowaniem na gruncie prawa administracyj-
nego instytucji uznania?3 mozna podzieli¢ decyzje na zwiazane
i swobodne. Decyzje zwigzane wydawane sg wtedy, gdy obowig-
Zujaca norma prawna wigze z zaistnieniem oznaczonego stanu
faktycznego $cisle okresSlone skutki prawne. Przyktadem decyzji
zwigzanej bedzie decyzja o zwrocie wywtaszczonej nieruchomo-

292 Por. M. Gajda-Durlik, Postepowanie w sprawach z zakresu ubezpieczen
spotecznych, Przemys$l 2005, s. 215 i n.

293 Na temat uznania w prawie administracyjnym zob. w szczegdlnosci:
M. Mincer, Uznanie administracyjne, Torun 1993; M. Zimmermann, Pojecie ad-
ministracji publicznej a ,swobodne uznanie”, Poznan 1959.
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$ci, wydana na podstawie art. 136 ust. 3 cyt. juz ustawy o gospo-
darce nieruchomo$ciami??4. Decyzje swobodne lub uznaniowe
wydawane s3 wéwczas, kiedy w przypadku zaistnienia oznaczo-
nego stanu faktycznego norma prawna zezwala organowi admini-
stracji na w jakims$ stopniu swobodny wybér dziatania (luz decy-
zyjny). W przeciwienstwie do innych luzéw decyzyjnych uznanie
administracyjne jest mozliwo$cia wyboru nastepstwa prawnego.
Wystepuje ono woéwczas, gdy norma prawna zawiera dyspozycje
w formie alternatywy, a zatem przybiera postac: ,jezeli C to A lub
B”. Z punktu widzenia techniki legislacyjnej normatywnym prze-
jawem wystepowania luzu decyzyjnego jest uzycie w tekscie
prawnym - w roznych kontekstach - zwrotu ,organ moze” posta-
pi¢ w oznaczony sposob. Decyzje uznaniowe wystepuja réwniez
w przepisach K.p.a. (art. 61 § 2 - uznaniowe wszczecie postepo-
wania z urzedu w sprawie wszczynanej na wniosek strony, art. 107
§ 4 - uznaniowe odstgpienie od uzasadnienia decyzji, art. 108 § 1
i 2 - uznaniowe nadanie decyzji rygoru natychmiastowej wyko-
nalnosci). Przyktadem decyzji uznaniowych wydawanych na pod-
stawie przepisoOw prawa materialnego beda decyzje o przyznaniu
zasitku celowego przez gminy w ramach realizacji ich zadan wta-
snych?%5. Decyzje uznaniowe podlegaja kontroli sprawowane;j
przez sady administracyjne; zakres tej kontroli jest w pewnym
stopniu ograniczony bowiem sprowadza sie gtéwnie do oceny
zachowania wymogéw proceduralnych - zwtaszcza rzetelnosci
przeprowadzonego postepowania wyjasniajacego?°. Jezeli w spra-
wach pozostawionych przez przepisy uznaniu administracyjnemu
interes spoteczny nie stoi na przeszkodzie i lezy to w mozliwosci

294 Przepis ten stanowi, iz poprzedni wiasciciel lub jego nastepca prawny
moga zadac zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci lub jej czesci, jezeli (...) stata
sie zbedna na cel okreslony w decyzji o wywtaszczeniu.

295 Zgodnie z art. 39 ust. 1 w ustawy z dnia 12.03.2004 r. o pomocy spotecz-
nej, Dz. U.z 2009 r,, Nr 175, poz. 1362 ze zm. ,W celu zaspokojenia niezbednej
potrzeby bytowej moze zosta¢ przyznany zasitek celowy”. Podobny przypadek
dotyczy specjalnego zasitku celowego (art. 41 pkt 1 cyt. ustawy).

296 Por. M. Mincer, Uznanie administracyjne w $wietle orzecznictwa NSA, OMT
1983, nr 3, s. 35-39.
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organu administracji, organ ten ma obowigzek zatatwi¢ sprawe
w sposob pozytywny dla strony. Tworzy sie w ten sposob do-
mniemanie pozytywnego rozstrzygniecia, chyba, ze brak jest real-
nych mozliwosci, pozytywne rozstrzygniecie bowiem niemozliwe
jest z przyczyn faktycznych albo gdy pozytywnemu rozstrzygnie-
ciu stoi na przeszkodzie nie budzacy watpliwosci interes ogdl-
ny2%7. Przepisy prawa administracyjnego operuja niekiedy poje-
ciami ogo6lnymi wieloznacznymi, ktére najczesciej okresla sie
mianem poje¢ niedookreslonych takich, jak np. ,interes publicz-
ny”, ,wazne wzgledy”, ,wypadki gospodarczo lub spotecznie uza-
sadnione”, ,zdarzenie losowe”298 itp. Poje¢, ojakich mowa, nie
nalezy myli¢ lub utozsamia¢ z uznaniem bowiem w tym przypad-
ku nie chodzi o luz decyzyjny lecz o mozliwos$¢ interpretacji (wy-
ktadni) obowigzujacych przepiséw. Sposob interpretacji pojec
niedookres$lonych podlega kontroli sprawowanej przez sady ad-
ministracyjne2°°.

297 Wyrok NSA z 3.04.2001 r., V SA 1868/00, OSN 2001, z. 7-8, poz. 110
z glosa E. Letowskiej.

298 Np. w uchwale z dnia 19.01.1998 r., OPK 39/97, ONSA 1998, nr 2, poz. 48
NSA wyjasnil, iZ powddz jest zdarzeniem losowym w rozumieniu art. 10 ust. 2
pkt 3a. i art. 32 ust. 3 poprzednio obowigzujacej ustawy z dnia 29.11.1990 r.
o pomocy spotecznej (tekst jedn. Dz. U. z 1998 r., Nr 64, poz. 414 z p6ézn. zm.).
Aktualnie przypadek taki normuje wprost art. 40 ust. 2 wcze$niej cyt. ustawy
z 12.03.2004 r. o pomocy spotecznej dopuszczajacy przyznanie w drodze decy-
zji uznaniowej zasitku celowego m.in. osobie albo rodzinie, ktére poniosty stra-
ty w wyniku kleski zywiotowej.

299 Przyktady z orzecznictwa NSA analizuje ]. P. Tarno, Naczelny Sqd Admini-
stracyjny a wyktadnia prawa administracyjnego, £.6dZ 1996, s. 80 i n. Na uzytek
odroéznienia uznania od poje¢ niedookres$lonych postuzy¢ sie mozna zapropo-
nowanym przez A. Wréblewskiego sagdowym modelem stosowania prawa; por.
A. Wréblewski, Sgdowe stosowanie prawa, Warszawa 1988, s. 42 i n. Wedle
powotanego Autora nastepujace elementy tworza iacznie materialny model
sgdowego stosowania prawa: 1) ustalenie obowigzywania i stosowalnosci
okreslonego przepisu prawa materialnego; 2) ustalenie znaczenia tego przepi-
su w stopniu dostatecznie precyzyjnym dla potrzeb rozstrzygniecia; 3) uznanie
za udowodnione faktow sprawy i ujecie ich w jezyku stosowanego przepisu
prawa materialnego; 4) subsumpcja faktéw sprawy ,pod” stosowany przepis
prawa materialnego; 5) ustalenie konsekwencji prawnych udowodnionych
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Ze wzgledu na spos6b uruchamiania postepowania admini-
stracyjnego odroznia sie decyzje dochodzace do skutku nieza-
leznie od woli adresata (nakaz rozbiérki budynku, skreslenie
z listy studentow) oraz decyzje dochodzace do skutku z inicja-
tywy adresata (zwrot wywlaszczonej nieruchomosci, zasitki
Swiadczone w ramach pomocy spotecznej, zmiana nazwiska).

Ze wzgledu na tryb weryfikacji odr6znic¢ nalezy decyzje osta-
teczne inieostateczne. Decyzje nieostateczne moga by¢ zmie-
niane lub uchylane poprzez zastosowanie zwyktego srodka kon-
troli (odwotania). Nieostatecznos$¢ decyzji jest cecha przejsciowa,
trwa do uptywu terminu do wniesienia odwotania. Nieostatecz-
no$¢ nie powinna by¢ utozsamiana z niewykonalnos$cig decyzji
skoro decyzjom nieostatecznym moze by¢ nadany rygor natych-
miastowej wykonalno$ci. Decyzje ostateczne (art. 16 § 1) to takie,
ktére nie mogg by¢ uchylone lub zmienione w administracyjnym
toku instancji, nie mogg by¢ przedmiotem odwotania. Decyzjami
ostatecznymi s3: decyzje wobec ktorych uptynat termin do wnie-
sienia odwotania, decyzje wydane przez organ odwotawczy wsku-
tek rozpoznania odwotania.

Podstawowy standard wymogéw odnos$nie tresci decyzji za-
wiera przepis art. 107 § 1 i 3 K.p.a,, inne sktadniki decyzji moga
wynika¢ z przepisoOw szczegblnych (art. 107 § 2). Kazda decyzja,
poza wyjatkami okreslonymi w Kodeksie lub innej ustawie, po-
winna odpowiada¢ wymogom z art. 107 § 11 3, sg to wymogi bez-
wzglednie obowigzujgce. Zgodnie z art. 107 § 1 kazda decyzja po-
winna zawiera¢: 1) oznaczenie organu administracji publicz-
nej, ktéry wydat decyzje i date wydania. Wymienione informacje
wskazuja na zachowanie w postepowaniu wiasciwosci miejscowej

faktéw sprawy na podstawie stosowanego przepisu prawa materialnego;
6) wydanie finalnej decyzji stosowania prawa materialnego. Przedstawiony
model traktowa¢ mozna jako uniwersalny w tym znaczeniu, Ze odnie$¢ go moz-
na réwniez do stosowania prawa w jurysdykcji administracyjnej. Sgqdowy mo-
del stosowania prawa pozwala na w miare doktadne odréznienie uznania ad-
ministracyjnego od wystepujacych, na gruncie tego prawa, poje¢ niedookreslo-
nych. Uznanie administracyjne koncentruje sie w pkt 5 i 6 posrod sze$ciu eta-
pow modelu za$ pojecia niedookres$lone w pkt 11 2.
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i rzeczowej, ustalenie terminu zatatwienia sprawy oraz ustalenie
poczatku biegu terminéw do sktadania Srodkéw prawnych;
2) oznaczenie strony lub stron. Btedne oznaczenie strony lub
stron moze powodowac rézne skutki prawne. Skierowanie decyzji
do osoby nie bedacej strong uzasadni stwierdzenie jej niewazno-
$ci na podstawie art. 156 § 1 pkt 4 za$ btad literowy w pisowni
nazwiska bedzie mozna usung¢ jako oczywista omytke na pod-
stawie art. 113 § 1-3; powotlanie podstawy prawnej. Podstawe
prawng decyzji zgodnie z zasada og6lng praworzadnosci ($cislej
legalizmu), o czym byta juz wcze$niej mowa, moze stanowi¢ tylko
przepis prawny powszechnie obowigzujacy; zgodnie z orzecznic-
twem NSA takiej podstawy prawnej nie mogg w szczegdlnosci
stanowi¢ akty kierownictwa wewnetrznego, wytyczne, instrukcje
i pisma okoélne. Wadliwos$ci w podstawie prawnej decyzji moga
by¢ kwalifikowane jako wydanie decyzji bez podstawy prawnej
lub z razacym naruszeniem prawa (art. 156 § 1 pkt 2); 4) roz-
strzygniecie (osnowa) decyzji stanowi jej istote bowiem w tym
fragmencie decyzji przesadza sie o udzielonym stronie uprawnie-
niu wzglednie natozeniu obowigzku badz tez jednoczesnie o tych
dwu sktadnikach 1gcznie (np. wywtaszczenie nieruchomosci na
rzecz oznaczonego podmiotu z jednoczesnym zobowigzaniem go
do zaptaty odszkodowania za wywlaszczong nieruchomos¢);
5) uzasadnienie prawne ifaktyczne. Z formalnego punktu wi-
dzenia wymogi uzasadnienia decyzji sg identyczne jak uzasadnie-
nia wyroku sgdowego w sprawie cywilnej na co wskazuje zbiez-
nosc¢ tresci art. 107 § 3 z art. 328 § 2 k.p.c. Uzasadnienie ma zawie-
ra¢ podanie motywow prawnych ifaktycznych rozstrzygniecia.
Obowiazek sporzadzania uzasadnienia odnosi sie rowniez na za-
sadzie art. 124 § 2 do postanowien, na ktore stuzg zazalenia oraz
wydanych w wyniku ztoZonego zazalenia. Wyjatki, w ktorych or-
gan moze odstgpi¢ od uzasadnienia zakreSlone zostaly wasko,
dotycza one - co nie uszczupla praw i interesow stron - wypadku,
gdy decyzja uwzglednia w catosci Zadanie strony, nie dotyczy to
jednak decyzji wydanych na skutek odwotania (art. 107 § 4).
Ostatnia cze$¢ powotanego przepisu odnosi sie rowniez, jak moz-
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na sadzi¢, takze do decyzji wydanych w trybie art. 132, jak réw-
niez do decyzji wydanych w pierwszej instancji przez ministrow
oraz samorzadowe kolegia odwotawcze w trybie art. 127 § 3 na
skutek ztozenia wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy. Z kolei
art. 107 § 5 okres$la przypadki kwalifikowane uznania administra-
cyjnego, dajace podstawe do zaniechania lub ograniczenia uza-
sadnienia ze wzgledu na interes bezpieczenstwa Panstwa lub po-
rzadek publiczny. Wymienienie w uzasadnieniu prawnym decyzji
tylko przepis6w bez podania przyczyn kwalifikacji prawnej, za-
stosowanych metod wyktadni jest niewystarczajgce3?0. Uzasad-
nienie stanowi integralng czes$¢ decyzji i jego zadaniem jest wyja-
$nienie rozstrzygniecia, stanowigcego dyspozytywna czes¢ decy-
zji301, Uzasadnienie faktyczne ma zawiera¢ doktadny opis prze-
prowadzonego postepowania wyjasniajacego, zwtaszcza dowo-
dowego. Uzasadnienie decyzji sprzyja ocenie nastepujacych ele-
mentéw: faktdw, prawa i procesu subsumcji oraz celu i skutkow
rozstrzygniecia3%2. Zaniechanie uzasadnienia swych decyzji przez
organy administracji w sposéb przekonywujacy izgodny z zasa-
dami wyrazonymi wart. 7-9 i11 skutkuje wadliwoscig dajaca
powdd do uchylenia decyzji przez wtasciwy sad administracyj-
ny303, Uzasadnienie decyzji stanowi jej integralng czes¢ stad tez
same wady uzasadnienia mogg by¢ skutecznie podnoszone w od-
wotaniu oraz w skardze do sagdu administracyjnego. Ze szczegolng
staranno$cia powinny by¢ uzasadniane decyzje uznaniowe;
6) pouczenie o przystugujacych od decyzji srodkach praw-
nych. Pouczenie dotyczy¢ ma informacji o trybie i terminie wnie-
sienia odwotania ewentualnie wniosku o ponowne rozpatrzenie
sprawy, skargi do sgdu administracyjnego lub powddztwa do sadu
powszechnego. Brak stosownego pouczenia moze by¢ usuniety
przez uzupetnienie lub sprostowanie decyzji (art. 111 § 1). W tym

300 Por wyrok NSA z 10.07.1985 r., SA/Kr 579/85, ONSA 1985, nr 2, poz. 14.

301 Por. wyrok NSA z 30.06.1983 r,,  SA 178/83, ONSA 1983, nr 1, poz. 51.

302 Por. ]J. Zimmermann, Motywy decyzji i jej uzasadnienie, Warszawa 1981,
s.156-160.

303 Por. wyrok NSA z 22.10.1981 1., 1 SA 2147/81, ONSA 1981, nr 2, poz. 104.
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przypadku termin dla strony do wniesienia odwotania, powo6dz-
twa lub skargi biegnie od dnia doreczenia jej odpowiedzi. Brak
pouczenia strony o przystugujacym jej Srodku prawnym stanowi
naruszenie przepiséw proceduralnych3%4; 7) podpis z podaniem
imienia, nazwiska i stanowiska stuzbowego osoby uprawnio-
nej do wydania decyzji. Podpis pod decyzja sktada osoba piastu-
jaca funkcje organu administracyjnego badZ osoba dziatajaca
Z jego upowaznienia, udzielonego zgodnie z art. 268a. Do momen-
tu podpisania przez osobe reprezentujacg organ administracji akt
jest tylko projektem decyzji i nie wchodzi do obrotu prawnego.
Zgodnie z dotychczasowym orzecznictwem NSA brak podpisu po-
zbawia pismo charakteru decyzji administracyjne;j305,

Decyzje organow kolegialnych powinny by¢ podpisane przez
wszystkich cztonkéw tego organu, chyba zZe inna reguta wynika
z wyraznych postanowien zawartych w przepisach szczegélnych.

Jezeli decyzja zostata wydana w formie dokumentu elektro-
nicznego, powinna by¢ opatrzona bezpiecznym podpisem elek-
tronicznym weryfikowanym za pomoca waznego kwalifikowane-
go certyfikatu3%6 lub podpisem osobistym.

304 Wyrok SN z 22.01.1997 r., Il RN 56/96, OSNIAPiUS 1997, nr 16, poz. 283.

305 SN w wyroku z 28.06.2000 r., III RN 189/99, OSNIAPiUS 2001, nr 8,
poz. 248 wyrazit poglad, iz brak w decyzji - podpisanej przez osobe inng niz
organ wtasciwy do jej wydania - klauzuli upowaznienia do dziatania w imieniu
tego organu, np. wojta, prezydenta burmistrza, nie powoduje niewaznosci de-
cyzji. Naktada natomiast na organ (sad) rozpatrujacy odwotanie (skarge) od
takiej decyzji obowigzek ustalenia, czy podpisujacy ja miat pisemne umocowa-
nie do dziatania w imieniu organu.

306 Pojecie bezpiecznego podpisu elektronicznego okresla art. 3 pkt 2 usta-
wy z dnia 18.09.2001 r. o podpisie elektronicznym, Dz. U. Nr 130, poz. 1450 ze
zm. Przez bezpieczny podpis elektroniczny nalezy uwazaé taki podpis, ktory
przyporzadkowany jest wytaczne do osoby sktadajacej - jest przez nig sporza-
dzany za pomoca podlegajacych jej wytacznej kontroli bezpiecznych urzadzen
i danych stuzacych do sktadania podpisu elektronicznego oraz jest powigzany
z danymi, do ktérych zostat dotaczony w taki sposéb, Ze jakakolwiek p6Zniejsza
ich zmiana jest rozpoznawalna. Kwalifikowanym certyfikatem jest taki, ktory
spetnia wymogi ustanowione w zatgczniku II (art. 2 pkt 10 Dyrektywy Parla-
mentu Europejskiego i Rady z 13 grudnia 1999 r. w sprawie wspdlnotowych
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Decyzje administracyjne oprdécz opisanych wyzej wymogow
mogg zawiera¢ dodatkowe elementy przewidziane w Kodeksie lub
w przepisach szczeg6lnych. Przepisy szczeg6lne czestokro¢ uzu-
petniajg konieczne elementy decyzji o dodatkowe skiadniki. Tak
jest np. w przypadku decyzji o warunkach zabudowy i zagospoda-
rowania terenu (art. 54 cyt. wcze$niej ustawy o planowaniu i za-
gospodarowaniu przestrzennym), decyzji o pozwoleniu na budo-
we (art. 36 ust. 1 cyt. wcze$niej Prawa budowlanego) itp. Dodat-
kowym fakultatywnym elementem decyzji, o ktérym stanowig
przepisy kodeksu jest rygor natychmiastowej wykonalnoSci.
Rygor natychmiastowej wykonalno$ci moze by¢ nadany decyzji
nieostatecznej, gdy jest to niezbedne ze wzgledu na ochrone
zdrowia lub zycia ludzkiego albo dla zabezpieczenia gospodar-
stwa narodowego przed ciezkimi stratami badz tez ze wzgledu na
inny interes spoteczny lub wyjatkowo wazny interes strony.
W tym ostatnim przypadku organ moze od strony zazgdac sto-
sownego zabezpieczenia wydajac postanowienie. Rygor natych-
miastowej wykonalno$ci moze by¢ nadany decyzji rowniez po jej
wydaniu. W tym przypadku organ wydaje postanowienie, na ktore
stuzy stronie zazalenie (art. 108 § 1 i 2). Nadanie rygoru natych-
miastowej wykonalnos$ci powinno by¢ uzasadnione za$ powodow
jego nadania, okreSlonych wart. 108 nie mozna interpretowac
rozszerzajaco3?.

Kodeks okresla zasady wydawania decyzji przy wspotdziata-
niu organdéw (art. 106). Obowigzek wspétdziatania organéw
w procesie wydawania decyzji ustanowiony jest przede wszyst-
kim w przepisach prawa materialnego, gdzie dla tej powinnosci
uzywane sg roznorakie okreslenia, takie jak: ,za zgoda”, ,w uzgod-
nieniu”, ,w porozumieniu”; najczesciej jednak wystepuje w przepi-

ram w zakresie podpiséw elektronicznych). Por. Janowski, Podpis elektroniczny
w obrocie prawnym, Warszawa 2007, s. 137 i n.

307 Wyrok NSA z 24.05.1983 r., I SA 20/83, ONSA 1983, nr 1, poz. 36. Wyko-
nalno$¢ jako ceche rozstrzygniecia w sprawie administracyjnej analizuje
R. Sawuta, Wstrzymanie wykonania rozstrzygnie¢c wydanych w postepowaniu
administracyjnym, Przemysl-Rzeszéw 2008, s. 46 i n.
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sach okreslenie: ,po zasiegnieciu opinii”398. Jezeli przepis prawa
uzaleznia wydanie decyzji od zajecia stanowiska przez inny organ
(wyrazenia opinii lub zgody albo wyrazenia stanowiska w innej
formie), decyzje wydaje sie po zajeciu stanowiska przez ten organ.
Tre$¢ zajetego stanowiska nie jest wigzaca dla organu tego stano-
wiska zasiegajgcego, obowigzujgce jest samo zasiegniecie stano-
wiska (opinii). Powinno$¢ zwrocenia sie do innego organu lub
organéw o zajecie stanowiska cigzy na organie prowadzacym po-
stepowanie izatatwiajagcym sprawe; organ ten obowigzany jest
powiadomi¢ strone o swoim wystgpieniu do organu wtasciwego
o0 zajecie stanowiska. Organ, do ktérego zwrdcono sie o zajecie
stanowiska, obowigzany jest przedstawic¢ je niezwtocznie, jednak
nie p6zniej niz w terminie dwu tygodni od dnia doreczenia mu
zadania, chyba, ze przepisy prawne przewidujg dla danej kategorii
przypadkéw inny termin (art. 106 § 3). Organ obowigzany do za-
jecia stanowiska moze w razie potrzeby przeprowadzi¢ postepo-
wanie wyjasniajace (art. 106 § 4). Zajecie stanowiska nastepuje
w formie postanowienia, na ktére stuzy stronie zazalenie.
W przypadku zwtoki w zajeciu stanowiska znajdujag odpowiednie
zastosowanie przepisy o terminach zatatwienia spraw (art. 36-38).
Naruszenie obowigzku wspoétdziatania skutkuje wznowieniem
postepowania na podstawie art. 145 § 1 pkt 6.

Dodatkowymi klauzulami decyzji moga tez by¢: termin, wa-
runek i zlecenie. Dopuszczalno$¢ dodatkowych elementéw decy-
zji wynika z art. 107 § 2. Termin moze by¢ dodatkowym elemen-
tem decyzji, ktory okresla zakres obowigzywania decyzji w czasie.
Uplyw terminu powoduje wygasniecie uprawnien lub obowiaz-
kéw wynikajacych z decyzji. Zgodnie z art. 37 ust. 1 cyt. juz wcze-
$niej ustawy - Prawo budowlane decyzja o pozwoleniu na budo-
we wygasa, jezeli budowa nie zostata rozpoczeta przed uptywem
dwu lat od dnia, w ktérym decyzja ta stata sie ostateczna lub bu-
dowa zostata przerwana na czas dtuzszy niz dwa lata. Podobnie
pozwolenia wodnoprawne wydaje sie na czas okreslony (art. 127

308 Por. W. Chroscielewski, Organ administracji publicznej w postepowaniu
administracyjnym, s. 219 i n.
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ust. 2 - Prawa wodnego). Warunek moze by¢ zawieszajacy lub
rozwigzujacy. Pierwszy z nich ma posta¢ postanowienia zamiesz-
czonego w decyzji, ktére uzaleZnia powstanie przewidzianych
w niej skutkow prawnych od zdarzenia przysziego i niepewnego.
Przy warunku zawieszajacym skutki decyzji powstajg z chwilg
spelnienia sie warunku. Zlecenie zawiera w swej tresci nakaz po-
legajacy na natozeniu dodatkowego obowigzku, ktérego niedo-
pelnienie moze pociggac¢ za soba utrate mocy obowigzujacej przez
decyzje. Np. decyzje o przyznaniu emerytury lub renty sg uzalez-
nione od nieosiggania dodatkowych dochodéw powyzej okreslo-
nych wysokosci w okresie otrzymywania tych §wiadczen.

Organ administracji, ktéory wydat decyzje jest nig zwigzany od
chwili jej doreczenia lub ogtoszenia (art. 110). Zwigzanie wydanag
decyzja oznacza, Ze organ nie moze jej zmieni¢ lub uchyli¢ przed
uptywem terminu do wniesienia odwotania. Po wniesieniu odwo-
lania decyzja moze by¢ zmieniona w trybie samokontroli na pod-
stawie art. 132. Decyzja ostateczna wydana przez organ pierwszej
lub drugiej instancji wigze organ, ktory ja wydat iinne organy
w postepowaniu administracyjnym. Decyzja taka moze by¢ wzru-
szona tylko w przypadkach wskazanych w Kodeksie.

Wyijatki od zasady zwigzania wydang przez organ decyzja wy-
nikaja z dopuszczalnosci jej rektyfikacji czyli mozliwosci zgdania
przez strone jej uzupetnienia co do rozstrzygniecia oraz pouczenia
o prawie wnoszenia Srodkdw prawnych (art. 111 § 1). Organ ad-
ministracji, ktéry wydat decyzje moze réwniez jg uzupetni¢ lub
sprostowac z urzedu w terminie 14 dni od dnia doreczenia lub
ogloszenia decyzji (art. 111 § 2). Powotany przepis pomija, co na-
lezy uzna¢ za powazne uchybienie, forme prawna, w ktérej po-
winno nastgpi¢ sprostowanie3?. Uzupetnienie lub odmowa uzu-
pekienia decyzji nastepuje w formie postanowienia. W przypadku
wydania takiego postanowienia, termin dla strony do wniesienia
odwotania, powo6dztwa lub skargi biegnie od dnia jego doreczenia
lub ogtoszenia. Organ administracji moze z urzedu lub na zadanie

309 Por. W. Chréscielewski, ]. P. Tarno, Postepowanie administracyjne i poste-
powanie przed sqdami administracyjnymi, wyd. 4, s. 155.
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strony prostowaé¢ w drodze postanowienia btedy pisarskie i ra-
chunkowe oraz inne oczywiste omytki, ktérymi obcigzona jest
decyzja, w tym réwniez mylne pouczenie dotyczace zasad i trybu
zaskarzania decyzji (art. 113 § 1). Nie jest dopuszczalne sprosto-
wanie, ktore prowadzitoby do ponownego odmiennego rozstrzy-
gniecia sprawy. Mylne ustalenie faktyczne lub mylne zastosowa-
nie przepisu prawnego nie moze by¢ przedmiotem sprostowa-
nia310, Udzielenie w tej kwestii btednego pouczenia nie moze
szkodzi¢ stronie, ktdra sie do niego zastosowata (art. 112). Na z3-
danie organu egzekucyjnego lub strony organ, ktéry wydat decy-
zje, obowigzany jest wyjasni¢ w formie postanowienia watpliwo-
Sci co do jej tresci (wyktadni decyzji). Na postanowienie w sprawie
sprostowania i wyjasnienia tresci decyzji stuzy zazalenie (art. 113
§ 2-3). Wyktadnia decyzji nie moze prowadzi¢ do merytorycznej
zmiany rozstrzygniecia, w szczeg6lnoSci przez przyjecie nowej
oceny sprawy311,

310 Por. W Siedlecki, Z. Swieboda, Postepowanie cywilne, zarys wyktadu, War-
szawa 2003, s. 285, a takze postanowienie Sagdu Najwyzszego z 5.12.1980 r., 111
CRN 133/80, OSPiKA 1981, z. 7-8, poz. 135. Pojecie ,oczywistych omytek” byto
tez analizowane w zw. z art. 81 r.p.a. przez NTA. W jednym z wyrokéw NTA
wyrazil nastepujacy poglad ,jezeli w art. 81 r.p.a. upowazniono wtadze do spro-
stowania (...) oczywistych omytek, miano na mysli tylko omytki polegajace na
tym, Ze w decyzji wyrazono co$, co widocznie jest niezgodne z my$la wyrazong
niedwuznacznie przez wtadze, a zostato wypowiedziane tylko przez przeocze-
nie, niewtasciwy dob6r stowa itp. Zmiana postanowienia, wyrazonego w decyzji
chociazby powzietego wskutek btedu, a zatem wskutek mylnego wyobrazenia
o stanie faktycznym albo prawnym pod pojecie btedu lub omytki (...) nie pod-
pada” podaje za ]J. Pokrzywnickim, Postepowanie administracyjne, Warszawa
1948, s. 210.

311 Por. B. Adamiak, Rektyfikacja decyzji w postepowaniu administracyjnym,
Acta Universitatis Wratislaviensis, Prawo CLIII, nr 922/1988, s. 13. Sad Naj-
wyzszy w postanowieniu z 6.06.2002 r., III RN 88/01, OSNIAPiUS 2003, nr 7,
poz. 166 stwierdzil, ze odmowa udzielenia stronie wyjasnien co do tresci decy-
zji administracyjnej wymaga wydania postanowienia w trybie art. 113 § 2 K.p.a.
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7.3.Ugoda

Oprécz decyzji Kodeks dopuszcza ugode jako forme zatatwie-
nia sprawy w postepowaniu administracyjnym (art. 114-122).
Zatatwienie sprawy w formie ugody podniesione zostato do rangi
zasady ogolnej (art. 13 § 1 i 2). W sprawie, w ktorej toczy sie po-
stepowanie przed organem administracji, strony moga zawrzec
ugode - jezeli przemawia za tym charakter sprawy, przyczyni sie
to do uproszczenia lub przyspieszenia postepowania i nie sprze-
ciwia sie temu przepis prawa. Mozliwo$¢ zawarcia ugody nie zo-
stata ograniczona do fazy lub instancji, przed ktérg toczy sie po-
stepowanie administracyjne, mozna jg zawrze¢ zaréwno przed
organem pierwszej instancji, a takze w postepowaniu odwotaw-
czym do czasu wydania decyzji w sprawie. Organ powinien dazy¢
do ugodowego zatatwienia sprawy w zwigzku z czym powinien
odroczy¢ wydanie decyzji i wyznaczy¢ stronom termin do zawar-
cia ugody, jezeli zloza one zgodne oSwiadczenie o zamiarze jej
zawarcia. W przypadku zawiadomienia przez jedng ze stron o od-
stapieniu od zamiaru zawarcia ugody organ zalatwia sprawe
w drodze decyzji (art. 116 § 1i 2).

Dopuszczona zostala mozliwo$¢ zawarcia ugody pomiedzy
stronami postepowania przed organem administracji, przed kto-
rym toczy sie postepowanie w pierwszej instancji lub postepowa-
nie odwotawcze do czasu wydania przez organ decyzji w sprawie.
Wejscie ugody do obrotu prawnego uzaleznione jest od sporza-
dzenia jej w formie pisemnej, potaczonej z zawarciem w jej tresci
elementéw wskazanych w art. 117 § 1, utrwalenia faktu zawarcia
ugody w protokole oraz zatwierdzenia ugody przez organ, przed
ktorym zostala zawarta w formie zaskarzalnego postanowienia.

Nie tyle sama ugoda co charakter prawny i skutki postanowie-
nia ojej zatwierdzeniu sa kontrowersyjne312. Opowiedzie¢ sie

312 Por. w szczeg6lno$ci: W. Dawidowicz, Ugoda w postepowaniu administra-
cyjnym, PiP 1980, z. 3, s. 18 i n.; W. Dawidowicz, Jeszcze o przedmiotowym za-
kresie sqgdownictwa administracyjnego, PiP 1980, z. 10, s. 66 i n.; A. Wiktorow-
ska, Ugoda administracyjna w k.p.a., OMT 1980, nr 8-9, s. 19 i n.; J. Zimmer-
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trzeba za procesowym charakterem postanowienia o zatwierdze-
niu ugody. Postanowienie to uruchamia skutki materialnoprawne
dla zatwierdzonej jego mocg ugody. Postanowienie takie ma cha-
rakter kontrolny bowiem do obrotu prawnego wchodzi ugoda
jako akt merytorycznie konczacy sprawe. Funkcja omawianego
postanowienia koniczy sie w zasadzie definitywnie w przypadku,
gdy bedzie ono pozytywne inie zostanie zakwestionowane po-
przez wniesienie na nie zazalenia lub weryfikacje w trybach nad-
zwyczajnych.

Zgodnie zart. 121 zatwierdzona ugoda wywiera takie same
skutki, jak decyzja wydana w toku postepowania administracyj-
nego; nie jest jednak do konca jasne, czy chodzi tu o skutki takie
jak decyzji nieostatecznej, czy tez ostatecznej. Na tym tle rodzi sie
watpliwos¢, czy zlozenie zazalenia na postanowienie o zatwier-
dzeniu ugody badZ jego odmowie wyczerpuje wykorzystanie
srodka kontroli przeciwko ugodzie, czy tez nie. Sytuacja roznie sie
moze ksztattowa¢ w zaleznoSci od tego, czy przedmiotem zazale-
nia bedzie postanowienie o odmowie zatwierdzenia ugody (po-
stanowienie negatywne), czy tez postanowienie o zatwierdzeniu
ugody (pozytywne). W pierwszej sytuacji przedmiotem zazalenia
bedzie roznie formutowany zarzut niezasadnos$ci odmowy za-
twierdzenia ugody, nie za$§ sama ugoda. Trudno przyja¢ w tym
przypadku mozliwo$¢ wykorzystania $rodka kontroli przeciwko
ugodzie, ktdrej formalnie nie ma bowiem skutki prawne wywiera
ugoda zatwierdzona. Ugoda moze nabra¢ mocy prawnej, jezeli
w wyniku postepowania zazaleniowego zapadnie postanowienie
pozytywne. Sytuacja druga ma miejsce wowczas, gdy ztozone zo-
stanie zazalenie na postanowienie pozytywne, w ktéorym podnie-
sione moga byC zarzuty przeciwko ugodzie. Kwestionowanie
w takim zazaleniu wytacznie postanowienia pozytywnego bez
jednoczesnego kwestionowania ugody jest mato prawdopodobne
cho¢ nie wykluczone, przedmiotem takiego zazalenia bedzie,
ogolnie rzecz traktujac, bezzasadnos$¢ zatwierdzenia ugody. Wy-

mann, Nowe rodzaje postanowiert w postepowaniu administracyjnym, PiP 1983, z. 1,
s.63in.
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danie w wyniku postepowania zazaleniowego postanowienia
utrzymujacego w mocy zaskarzone postanowienie pozytywne
spowoduje, Ze ugoda bedzie miata moc rowng decyzji ostateczne;.
Ztozenie zazalenia na postanowienie pozytywne speinia podobna
funkcje jak odwotanie od decyzji.

W. Dawidowicz biorgc pod uwage mozliwo$¢ zawarcia ugody
w postepowaniu przed organem pierwszej i drugiej instancji od-
réznit ugode réwnorzedng decyzji nieostatecznej oraz ugode
rownorzedng decyzji ostatecznej313. Jezeli ugoda zawarta bedzie
przed organem pierwszej instancji to zgodnie z art. 118 § 1 wy-
maga zatwierdzenia przez ten organ, taka ugoda jest rownowazna
decyzji nieostatecznej. Prawo wniesienia $rodka kontroli prze-
ciwko takiej ugodzie realizuje sie stosownie do art. 119 § 1 przez
whniesienie zazalenia na postanowienie zatwierdzajace ugode.
Rozwigzanie to jest pod wzgledem skutkéw prawnych réwno-
wazne skutkom odwotania od ugody. Ugoda zatwierdzona przez
organ odwotawczy wywiera skutki prawne rownowazne decyzji
ostatecznej. W takim stanie rzeczy postanowienie zatwierdzajace
ugode nalezy rowniez traktowac jako ostateczne, w przeciwnym
razie powstanie niczym nie uzasadniona rozbiezno$¢ miedzy cha-
rakterem procesowym ugody a charakterem postanowienia, ktore
nadato tej ugodzie moc obowigzujaca. Zaprezentowany poglad nie
jest do konca trafny. Nie ma podstaw do kategorycznego stwier-
dzenia w Swietle art. 121, ze kazda zatwierdzona ugoda, tym bar-
dziej ugoda zawarta izatwierdzona przed organem drugiej in-
stancji, ma od razu moc réowng decyzji ostatecznej. Cecha taka
przynalezna bedzie zatwierdzonej ugodzie, po pierwsze, jesli do
jej zatwierdzenia doszto wskutek postepowania zazaleniowego,
po drugie, gdy uptynie ustawowy termin do ztozenia zazalenia na
postanowienie o zatwierdzeniu ugody, niezaleznie od instancji,
przed ktdrg zostala zawarta. Osad taki wynika z brzmienia art. 119

313 W. Dawidowicz, Ugoda w postepowaniu administracyjnym, s. 25 i 28.
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§ 1. Przepis ten nie uzaleznia prawa do ztozenia zazalenia od in-
stancji, przed ktora ugoda zostata zawarta314.

Art. 120 § 1 ustanawia wykonalno$¢ ugody z dniem, z ktérym
postanowienie o jej zatwierdzeniu stato sie ostateczne. Powotany
przepis w zw. z art. 122 daje powod do zastanowienia sie nad su-
spensywnoscia zazalenia na postanowienie o zatwierdzeniu ugo-
dy. Powstaje zagadnienie, czy w przypadku ztozZenia zazalenia na
postanowienie o zatwierdzeniu ugody organ owo zazalenie roz-
poznajacy moze zastosowac art. 143, ktory ustanawia wzglednie
suspensywny skutek dla zazalen jako takich, czy tez poprzez ode-
stanie zawarte w art. 122 do przepiséw dotyczacych decyzji real-
ne jest zastosowanie art. 130 § 2. Tre$¢ art. 122, a ponadto przyje-
cie skutkdw ztozonego zazalenia za réwnowazne odwotaniu od
decyzji daje pow6d do opowiedzenia sie za stosowaniem art. 130
§ 2 w postaci wstrzymania wykonalnosci ugody.

W postepowaniu administracyjnym, w ktorym mozliwe jest
zawarcie ugody uczestniczy¢ moga rowniez podmioty na prawach
strony, majg one oczywiScie prawo do wnoszenia zazalen na po-
stanowienie w przedmiocie zatwierdzenia ugody.

Ostateczne postanowienie (pozytywne lub negatywne) w spra-
wie zatwierdzenia ugody moze by¢ weryfikowane w trybie wzno-
wienia postepowania i stwierdzenia jego niewaznosci (art. 126).

W praktyce ugoda moze by¢ zawarta na przyktad w postepo-
waniu prowadzonym na podstawie art. 47 ust. 2 — Prawa budow-
lanego w zakresie uzgodnienia warunkéw wejscia na teren nieru-
chomosci sgsiedniej oraz na podstawie przepisow — Prawa ener-
getycznego, w odniesieniu do spraw z zakresu obrotu paliwami
i energig31s.

314 Przy okazji wspomnie¢ mozna, iz w sytuacji kiedy w postepowaniu
w pierwszej instancji wydana zostanie decyzja zas w postepowaniu odwotaw-
czym strony zawrg ugode, przystugiwaé¢ bedzie zazalenie na postanowienie
o zatwierdzeniu tej ugody lub odmowie jej zatwierdzenia; wéwczas rysuje sie
swoista tréjinstancyjno$¢ postepowania, pozostajgca w sprzecznosci z zasada
0g6lng dwuinstancyjnosci postepowania (art. 15 K.p.a.).

315 Por. Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, pod red. prof.
M. Wierzbowskiego, prof. A. Wiktorowskiej, s. 656.
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0d ugodd zawieranych w trybie opisanych przepisow K.p.a.
nalezy odrozni¢ ugody zawierane na podstawie przepisow
szczegoOlnych, ktore w istocie maja walor ugody cywilno-
prawnej zawieranej w sprawach z zakresu administracji publicz-
nej316, Jako przyktad poda¢ mozna chociazby przepis art. 31 ust. 4
ustawy z dnia 17 maja 1989 r. - Prawo geodezyjne i kartograficz-
ne317 stanowiacy, iZ w razie sporu co do przebiegu linii granicz-
nych geodeta naktania strony do zawarcia ugody. Ugoda zawarta
przed geodeta ma moc ugody sgdowej (art. 184 k.p.c. w zw. z art.
47913 i art. 777 § 1 pkt 2 k.p.c.). Wszczete zatem postepowanie
rozgraniczeniowe moze sie zakonczy¢ m.in. zawarciem przed
geodetg ugody. Ugoda taka jest czynnoScig procesowq stron pod-
jeta w celu wylaczenia przedmiotu sporu spod jurysdykcji sadu
powszechnego i zakoniczenia postepowania administracyjnego
przez jego umorzenie. Rbwnocze$nie ugoda ma charakter czynno-
Sci prawnej zmierzajacej do wywotania skutkow w dziedzinie
prawa materialnego (rzeczowego)318.

Zgodnie z art. 151 ustawy z dnia 9 czerwca 2011 r. - Prawo
geologiczne i gornicze31® dochodzenie roszczen z tytutu szkod
gbérniczych nastepuje przed sadem powszechnym. Dochodzenie
w drodze sgdowej tych roszczen jest mozliwe dopiero po wyczer-
paniu postepowania ugodowego. Ugoda moze by¢ zawarta w formie
aktu notarialnego; stanowi ona tytul egzekucyjny w rozumieniu art.
777 § 1 oraz art. 777 § 1 pkt 5 k.p.c. i podlega wykonaniu w trybie
egzekucji sadowej. Warunek wyczerpania postepowania ugodo-
wego jest spelniony, jezeli przedsiebiorca odmowit zawarcia ugo-
dy albo od zgtoszenia przedsiebiorcy zadania przez poszkodowa-
nego uptyneto 30 dni.

316 Por. W. Chroéscielewski, ]. P. Tarno, Postepowanie administracyjne i poste-
powanie przed sqdami administracyjnymi, s. 173 i n.

317Dz.U.z 2010 r., Nr 193, poz. 1287 ze zm.

318 Wyrok NSA z 9.01.1998 r., II SA 1114/97, niepublikowany; podaje za
W. Chréscielewski, ]J. P. Tarno, Postepowanie administracyjne i postepowanie
przed sgdami administracyjnymi, s. 173.

319 Dz. U. Nr 163, poz. 981.
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Takze zgodnie z art. 30 - Prawa wodnego wtasciciele gruntéow
mogg, w drodze pisemnej ugody, ustali¢c zmiany stanu wody na
gruntach, jezeli zmiany te nie wplyng szkodliwie na inne nieru-
chomosci lub na gospodarke wodna. Przedmiotem ugody nie mo-
ze by¢ jednak wprowadzenie $ciekéw do wody lub ziemi. Realiza-
cja postanowien ugody jest mozliwa po zatwierdzeniu przez woéjta
burmistrza lub prezydenta w drodze decyzji.

Opisane dotychczas ugody cywilnoprawne w rozumieniu art. 917
k.c. oraz art. 918 § 1 i 2 k.c. podlegaja zréznicowanym pod wzgle-
dem charakteru prawnego i stopnia sformalizowania postaciom
kontroli ze strony organ6w administracji publicznej. W odréznie-
niu od ugdd zawieranych w trybie K.p.a. podstawe prawng pre-
zentowanych ugdd stanowia przepisy prawa cywilnego (dlatego
np. ich stronami moga by¢ jedynie podmioty posiadajace zdolnos$¢
do czynno$ci prawnych lub osobowo$¢ prawng) oraz przepisy
szczegllne prawa administracyjnego, okres$lajgce przedmiot ugo-
dy i wtasciwo$¢ organu administracji publicznej329.

7.4. Postanowienia

Postanowienia zgodnie zutrwalonym zapatrywaniem stuza
przede wszystkim rozstrzygnieciu roznorakich kwestii incyden-
talnych wytaniajgcych sie w toku postepowania. Postanowienia,
na co wskazuje tre$¢ art. 123 § 2 wzw. zart. 3 § 1 pkt 2 pssa,
przedstawiaja sobg zrdéznicowang tres¢. Art. 123 stanowi, Ze
w toku postepowania organ administracji wydaje postanowienia.
Postanowienia dotycza poszczegdlnych kwestii wynikajgcych
w toku postepowania, lecz nie rozstrzygaja o istocie sprawy, chy-
ba Ze przepisy Kodeksu stanowig inaczej. Ostatni czton przepisu
wskazuje na mozliwo$¢ istnienia postanowien, ktore nie odpo-
wiadajg tradycyjnej formule tzn. moga wystepowac postanowie-
nia rozstrzygajace w jakim$ stopniu o istocie sprawy, jak réwniez

320 Por. W. Chréscielewski, ]. P. Tarno, Postepowanie administracyjne i poste-
powanie przed sqdami administracyjnymi, s. 174.
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wydawane poza tokiem postepowania. Analiza przepisow K.p.a.
pozwala na wyszczegolnienie nastepujacych kategorii posta-
nowien: 1) postanowien $cisle procesowych (np. o wszczeciu po-
stepowania, wytgczeniu pracownika, dopuszczeniu Srodka dowo-
dowego); 2) postanowien procesowych majacych wptyw na dal-
szy bieg postepowania (np. postanowienie o przywrdceniu termi-
nu do wniesienia odwotania, zawieszenia postepowania, niedo-
puszczalno$ci odwotania); 3) postanowienia dotyczace istoty
sprawy lub uruchamiajgce skutki materialnoprawne (np. o za-
twierdzeniu ugody, o odmowie wydania zaswiadczenia)321.

Wymogi odnos$nie tres$ci postanowienia sg zblizone do wymo-
géw decyzji (art. 124 § 1). Postanowienie powinno zawiera¢ uza-
sadnienie faktyczne i prawne, jezeli stuzy na nie zazalenie i skarga
do sadu administracyjnego oraz gdy wydane zostalo na skutek
ztozonego zazalenia (art. 124 § 2). Postanowienia, od ktérych stu-
Zy stronom zazalenie lub skarga do sgdu administracyjnego, dore-
cza sie na piSmie lub za pomocg Srodkéw komunikacji elektro-
nicznej. Postanowienie, ktére moze by¢ zaskarzone do sagdu admi-
nistracyjnego, dorecza sie stronie wraz z pouczeniem o dopusz-
czalnoSci wniesienia skargi oraz uzasadnieniem faktycznym
i prawnym (art. 125§ 11 3).

Postanowienia w przeciwienstwie do decyzji moga dotyczy¢
interesow nie tylko stron, ale takze innych uczestnikoéw postepo-
wania zatem adresatami postanowien moga by¢ Swiadkowie, bie-
gli, pracownicy prowadzacy postepowania itp. Organ, ktéory wydat
postanowienie jest nim zwigzany na tych samych zasadach, jakie
obowigzuja przy wydaniu decyzji.

7.5. Oplaty i koszty postepowania

Optlaty i koszty postepowania administracyjnego sg przedmio-
tem regulacji art. 261-267 Kodeksu. Optaty i koszty postepowania

321 Por. |. Zimmermann, Nowe rodzaje postanowieri w postepowaniu admini-
stracyjnym, PiP 1983, z. 1, s. 60.
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stanowig razem naleznoSci zwigzane z rozpoznaniem i zatatwie-
niem sprawy, sa wyrazem polityki finansowej panstwa. Wysoko$¢
tych naleznos$ci powinna by¢ ustalana na poziomie zapewniajgcym
dostep do postepowania, powinny one tez pokrywac czesS¢ wydat-
koéw na administracje i jednoczes$nie chronic¢ jg przed wszczyna-
niem postepowania z btahych powodéw.

Obciazenia finansowe stron i innych uczestnikéw poste-
powania zwigzane z postepowaniem obejmujg: 1) oplaty,
2) koszty, 3) inne naleznos$ci wynikle z postepowania.

Optlatami s3 Swiadczenia pieniezne, ktore pobierane s3 w pew-
nej z gory okreslonej wysokos$ci jako wynagrodzenie za czynno$¢
organu lub innego podmiotu upowaznionego do petnienia funkcji
administracyjnych, dokonane w interesie uczestnika postepowa-
nia, na rzecz ktérego czynnos¢ podjeto. Optaty dzielg sie na ogdlne
i zwigzane z poszczegdlnymi dziatami administracji. Przez optate
najczesciej rozumie sie w postepowaniu administracyjnym optate
skarbowg pobierang na podstawie ustawy z dnia 6 listopada 2006 r.
o optacie skarbowej322. Zgodnie z art. 1 powotanej ustawy, optata
skarbowa pobierana jest w postepowaniu w sprawach indywidu-
alnych z zakresu administracji publicznej. Obejmuje ona optaty
zwigzane ze sktadaniem podan (zadania, wnioski, odwotania, za-
zalenia) i zatgcznikéw do nich, czynnosci urzedowych podejmo-
wanych na podstawie zgtoszenia lub na wniosek zainteresowane-
go, a takze wydawane na jego wniosek zaswiadczenia i zezwole-
nia. Zatem optaty w toku postepowania administracyjnego moga
by¢ pobierane w trzech sytuacjach: 1) w zwigzku z wniesieniem
podania; 2) za dokonane w postepowaniu czynnosci urzedowe;
3) za sporzadzenie decyzji koniczacej postepowanie3?23,

Whiesienie optaty skarbowej od podania stanowi naleznos¢
niezalezng od optaty za dokonanie okreslonej czynnosci urzedo-
wej. Jezeli postepowanie konczy sie np. wydaniem zezwolenia lub

322 Dz. U. Nr 225, poz. 1635 ze zm.

323 Por. M. Wierzbowski (red.), M. Szubiakowski, A. Wiktorowska, Postepo-
wanie administracyjne - ogdlne, podatkowe, egzekucyjne i przed sqdami admini-
stracyjnymi, s. 235.
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koncesji to od wystawienia tych aktéw pobiera sie osobne optaty.
Oznacza to tez, Ze niewniesienie cigzgcej na stronie optaty w kaz-
dym stadium postepowania moze spowodowac zgodnie z art. 261
§ 2 K.p.a. zwrot podania lub zaniechanie czynnoSci uzaleznionej
od wniesienia optaty.

W zalgczniku do powotanej wczes$niej ustawy o optacie skar-
bowej zawarty zostat szczegétowy wykaz przedmiotow jej podle-
gajacej, stawek oraz zwolnien od optaty. Zasady pobierania optaty
skarbowej reguluje rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 28
wrze$nia 2007 r. w sprawie zaptaty optaty skarbowej324,

Optaty za dokonanie okreslonych czynnosci lub za wydanie
okres$lonego rodzaju uprawnienia moga by¢ wprowadzane na
podstawie przepiséw szczeg6lnych co wytacza w takich przypad-
kach stosowanie przepiséw o optacie skarbowe;j32>,

Do kosztow postepowania zalicza sie koszty podrdzy, inne
naleznosci swiadkow i bieglych, a w przypadkach przewidzianych
w art. 56 - stron, jak rowniez koszty spowodowane ogledzinami
na miejscu oraz koszty doreczania stronom pism urzedowych.
Organ administracji moze zaliczy¢ do nich takze inne koszty bez-
posrednio zwigzane z rozstrzygnieciem sprawy (art. 263). Wyso-

324 Dz. U. Nr 187, poz. 1330.

325 Taka regulacja szczego6lng jest chociazby rozporzadzenie Krajowej Rady
Radiofonii i Telewizji z 4.04.2000 r. w sprawie optat za udzielanie koncesji na
rozpowszechnianie programéw radiowych i telewizyjnych (Dz. U. Nr 12, poz.
153 ze zm.). Charakter przepisu szczeg6lnego wobec unormowania ustawy
o optacie skarbowej ma tez optata paszportowa za wydanie réznego rodzaju
dokumentéw podrézy (art. 11 ustawy z 13.07.2006 r. o dokumentach paszpor-
towych, Dz. U. Nr 143, poz. 1027 ze zm.) oraz rozporzadzenie Rady Ministrow
2 9.02.2010 r. w sprawie optat za wydanie dokumentu paszportowego oraz ich
zwrotu (Dz. U. Nr 25, poz. 126). Podobny charakter majg optaty za czynnosci
dozoru technicznego na podstawie art. 34 ust. 1 ustawy z 21.12.2000 r.
o dozorze technicznym (Dz. U. Nr 122, poz. 1321 ze zm.), optaty pobierane
przez Urzad Patentowy na podstawie art. 222-227 ustawy z 30.06.2000 r. -
Prawo wtasno$ci przemystowej (Dz. U. Nr 119, poz. 1117 ze zm.), optaty pobie-
rane od cudzoziemcéw za wydanie i pobranie karty pobytu i innych dokumen-
tow na podstawie art. 83 ustawy z 18.09.2003 r. o cudzoziemcach (Dz. U.
722011 r., Nr 264, poz. 1573 ze zm.).
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kos¢ kosztow postepowania ustalana jest po zakonczeniu poste-
powania w danej instancji. Jednocze$nie z decyzjq organ admini-
stracji wydaje postanowienie okreslajagce wysokos$¢ naleznosci
z tym zwigzanych, osoby zobowigzane do ich poniesienia oraz
termin i sposéb uiszczenia nalezno$ci. Na postanowienie w tej spra-
wie przystuguje zazalenie (art. 264). Wszelkie nieuiszczone w ter-
minie optaty ikoszty postepowania oraz inne, wynikte z niego
nalezno$ci podlegaja $ciggnieciu w trybie przepiséw o egzekucji
administracyjnej Swiadczen pienieznych (art. 265).

W postepowaniu administracyjnym obowigzuje zasada
ponoszenia kosztow przez organ w przypadku wszczecia po-
stepowania z urzedu. Jednakze strona obowigzana jest ponie$¢
koszty, ktére wynikly z jej winy oraz takie, ktére zostaty poniesio-
ne w jej interesie lub na jej zgdanie, a nie wynikajg z ustawowego
obowigzku organéw prowadzacych postepowanie. W przypadku
kiedy naleznosci wynikajace z kosztow postepowania oraz sytu-
acja majgtkowa strony to uzasadnia, organ moze zazadac ztozenia
przez strone zaliczki na pokrycie kosztéw postepowania.

Warunkiem przeprowadzenia postepowania lub dokonania
okreslonych czynnoSci jest uprzednie wniesienie wymaganej optaty.
Kiedy optata nie zostanie pokryta, organ prowadzacy postepowa-
nie wyznaczy stronie termin nie krétszy niz siedem dni i nie dtuz-
szy niz czternascie dni na wniesienie naleznoS$ci. Nieuiszczenie
w wyznaczonym terminie naleznosci (o czym juz byta mowa wcze-
$niej) spowoduje zwrot podania lub zaniechanie czynnos$ci wyma-
gajacej optlaty (art. 261 § 1 i2). Na postanowienie w sprawie
zwrotu podania stuzy zazalenie (art. 261 § 3). Wyjatkowe unor-
mowanie zawiera art. 261 § 4, zgodnie z ktérym czynnos$ci organu
podejmowane sg pomimo nieuiszczenia optaty w przypadkach,
gdy: 1) niezwlocznego zatatwienia sprawy wymagaja wzgledy
spoteczne lub wazny interes strony; 2) dla czynnos$ci przewidzia-
ny jest termin zawity; 3) jezeli podanie wniosta osoba zamieszkata
za granicg. Dokonanie czynno$ci pomimo nieuiszczenia optaty nie
oznacza zwolnienia strony z obowigzku zaptaty lecz jedynie prze-
suniecie jej w czasie. W razie jednak niewatpliwej niemoznosci
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poniesienia przez strone optat, kosztéw i naleznosci zwigzanych
z tokiem postepowania organ administracji moze ja zwolni¢ w cato-
$ci lub w czesci od ponoszenia tych optat, kosztéw i naleznosci.
Zwolnienie od optaty skarbowej jako naleznoS$ci objetej przepisa-
mi o zobowigzaniach podatkowych nastepuje z zastosowaniem
przepisow Ordynacji podatkowe;j.

Na postanowienie w sprawie kosztéw postepowania osobie zo-
bowigzanej do ich poniesienia stuzy zazalenie, a potem ewentualnie
skarga do wojewddzkiego sadu administracyjnego (art. 3 § 2 pkt 2
p.s.a.).

Art. 2651 267 K.p.a. odréznia optaty, koszty i ,naleznosci zwia-
zane z tokiem postepowania”. W art. 261 § 1 K.p.a. termin ,na-
leznosci” dotyczy tacznego okreslenia optat i kosztéw; wyodreb-
nienie ,naleznos$ci zwigzanych z tokiem postepowania” ma uza-
sadnienie w tym, zZe obcigzenia finansowe zwigzane z postepowa-
niem nie wyczerpuja sie na oplatach i kosztach postepowania.
Niektore dziaty prawa administracyjnego przewiduja wnoszenie
ptatnosci, ktére nie sg ani optatami, ani tez kosztami samego po-
stepowania.

Zastosowany w powotanych przepisach Kodeksu postepowania
administracyjnego termin ,naleznosci” pozwala uzna¢, Ze intencja
ustawodawcy byto przyznanie organowi prawa do zwalniania strony
w catosci lub w cze$ci ze wszelkich ptatnosci, jezeli s3 wymierzane
lub pobierane przez ten organ i maja zwigzek z postepowaniem. Za-
stosowanie terminu zbiorczego podnosi elastyczno$¢ regulacji, co na
gruncie zmieniajgcego sie stanu prawnego poszczegdlnych fragmen-
tow prawa administracyjnego ma uzasadnienie.

Konsekwencja niektoérych rozstrzygnie¢ wydawanych w poste-
powaniu administracyjnym bedzie obowigzek zwrotu optaty skar-
bowej. Optata skarbowa podlega zwrotowi, jeZeli mimo jej zapta-
cenia nie dokonano czynnosci urzedowej albo nie wydano zaswiad-
czenia, zezwolenia, pozwolenia lub koncesji. Zwrot optaty skarbowej
nastepuje na wniosek. Nie zwraca sie optaty skarbowej po uptywie
pieciu lat liczac od konca roku, w ktéorym dokonano optaty (art. 9 cyt.
wczesniej ustawy o optacie skarbowej).
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ROZDZIAL VIIL. SRODKI KONTROLI W POSTEPOWANIU
ADMINISTRACYJNYM - ISTOTA
I RODZAJE

8.1. Wprowadzenie

Zapadajace w postepowaniu administracyjnym rozstrzygniecia
(decyzje, postanowienia) podlegajg wielorakiej kontroli, zaré6wno
organéw ktore je wydaty - jest tzw. samokontrola, jak réwniez
organéw wyzszego stopnia w toku postepowania administracyj-
nego. Nauka prawa administracyjnego od wielu lat niejednolicie
okresla instrumenty stuzace uruchamianiu mechanizméw kontro-
li w procesie administracyjnym, do najczesciej spotykanych nale-
z3: ,$rodki prawne”, ,$rodki odwotawcze”, ,$rodki zaskarzenia”
itp. Do jezyka prawnego kategoria pojeciowa w postaci ,$rodkow
odwotawczych” zostata po raz pierwszy wprowadzona w art. 34
ustawy z dnia 11 maja 1995 r. o Naczelnym Sadzie Administracyj-
nym. Do tego czasu, inaczej niz na gruncie procedury cywilnej,
wyodrebnienie Srodkdw odwotawczych byto w istocie wytgcznie
proponowane w réznych konfiguracjach przez nauke prawa ad-
ministracyjnego32’. Obowigzujgca ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r.
- Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi uzywa
zwrotu ,$rodki zaskarzenia” (art. 52 powotanej ustawy).

Kontrola instancyjna oraz kontrola sprawowana przez sady
administracyjne tworza dwa podstawowe uktady stuzace weryfi-
kacji rozstrzygnie¢ w postepowaniu administracyjnym, trzecim
uktadem jest postepowanie skargowe (Dziat VIII K.p.a.); ten
ostatni uktad prowadzi najczesciej do uruchomienia kontroli in-

327 Przeglad tych zapatrywan podatem w referacie na konferencje sedziéw
NSA pt. Przestanki wniesienia skargi do Naczelnego Sqdu Administracyjnego
(uwagi wybrane), Rzeszoéw - wrzesien 1996, s.91in.
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stancyjnej na co wyraznie wskazuje brzmienie art. 234 i235.
Przedmiotowy zakres kontroli instancyjnej wyznacza art. 1 pkt 1
oraz odpowiednie unormowania postepowan wytaczonych spod
zakresu ogdlnego postepowania administracyjnego. Formalizacja
w przepisach prawa procesowego to cecha wyrdzniajaca ten ro-
dzaj kontroli sposréd innych, jej formy i Srodki sg $cis$le w prawie
okreslone. Na og6t przyjmuje sie istnienie trzech trybéw kontroli
instancyjnej, sg to: tryb postepowania odwotawczego i zazalenio-
wego, tryb wznowienia postepowania oraz tryb umozliwiajacy
weryfikacje decyzji ostatecznych poprzez ich uchylenie, zmiane
lub stwierdzenie niewaznosci. Sprowadzajac to do prostszej for-
muty stwierdzi¢ mozna, Ze kontrola instancyjna wyraza sie po-
przez postepowanie odwotawcze oraz w przewidzianych Kodek-
sem przypadkach stwierdzenia niewaznoS$ci oraz zmiany lub
uchylenia decyzji ostatecznych.

Na uzytek dalszych uwag operowa¢ mozna pojeciem instytucji
(Srodka kontroli). Przez instytucje kontroli w postepowaniu ad-
ministracyjnym rozumie¢ mozna okreslone w ustawie zaréwno co
do rodzaju, jak i trybu stosowania $rodki stuzgce zweryfikowaniu
w oznaczonym zakresie iz oznaczonymi skutkami rozstrzygniec¢
(decyzji, postanowien) organ6w administracji publicznej przez
powotane do tego podmioty. Nie ma zasadniczych przeszkéod, by
instytucja prawna pojmowana jako zesp6t norm prawnych regulu-
jacych tgcznie dajgce sie wyodrebni¢ grupy spraw, zawierata
w sobie jednoczesSnie tres¢ polegajaca na umozliwieniu pewnego
dziatania, stowem, zeby byta Srodkiem stuzacym do osiggniecia
okreSlonego prawem celu. Nie nalezy wigzac istotnych konse-
kwencji ze sposobem uruchamiania mechanizmu kontroli (na Zg-
dania strony lub z urzedu), nie ma wiec potrzeby odwotywania sie
do tradycyjnego odrézniania srodkéw prawnych - uruchamianych
wskutek zZadania uprawnionego podmiotu oraz srodkéw nadzoru
- pojmowanych z urzedu. Takie zalozenie bedzie zasadne, jezeli
gtowny akcent potozy sie na funkcji oznaczonego Srodka, ktérg
jest obiektywna lub subiektywna potrzeba korekty lub zniesienia
oznaczonego rozstrzygniecia za$ w takiej sytuacji rodzaj inicjaty-
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wy prowadzacy do uruchomienia mechanizmu kontroli nie ma
wiekszego znaczenia.

8.2. Rodzaje srodkow kontroli

Bedace przedmiotem unormowan Kodeksu postepowania ad-
ministracyjnego Srodki kontroli rozstrzygnie¢ poddawa¢ mozna
réznorakim teoretycznym klasyfikacjom, opartym na wzorcach
wypracowanych najczesciej w procesie cywilnym i karnym.

Ze wzgledu na przedmiot rozstrzygniecia (ostateczne lub nie-
ostateczne) dzielg sie $rodki kontroli na zwyczajne i nadzwy-
czajne. Do pierwszej grupy zaliczy¢ trzeba odwotania, zazalenia
oraz wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy, za$ do drugiej -
wznowienie postepowania (art. 145-152), stwierdzenie niewaz-
nosci decyzji (art. 156-159), sprzeciw prokuratora (art. 184-187),
skarge w sprawie rozstrzygnietej decyzja ostateczng (art. 235),
zmiane lub uchylenie decyzji ostatecznych w trybie art. 154, 155
ilel.

Wptyw uzycia Srodka na tok instancji jest podstawa podziatu
na Srodki dewolutywne i niedewolutywne. Dewolutywne to ta-
kie, ktérych uzycie czyni wtasciwym do rozpoznania sprawy or-
gan wyzszego stopnia (organ drugiej instancji) za$ niedewolu-
tywnymi s3 te, ktdrych uzycie nie powoduje wskazanego skutku.
Dewolutywno$¢ moze mie¢ charakter bezwzgledny lub wzgledny.
W pierwszym przypadku uzycie Srodka zawsze rodzi wtasciwos¢
organu wyzszej instancji zas w drugim dopuszczalne sg wyjatki od
tej reguty. Odwotanie bedzie np. Srodkiem dewolutywnym wzgled-
nie (art. 127 § 2), wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy ztozo-
ny w trybie art. 127 § 3 bedzie miat charakter niedewolutywny,
zadanie stwierdzenia niewaznoSci decyzji ma w zasadzie ceche
dewolutywnosci bezwzglednej (art. 157 § 1).

Na podstawie kryterium mocy prawnej, a Scilej skutkow praw-
nych jakie powoduje uzycie Srodka mozna je podzieli¢ na suspen-
sywne, zwane tez doskonatymi, oraz niesuspensywne (niedosko-
nate). Skorzystanie ze Srodka suspensywnego powoduje wstrzy-
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manie wykonalnos$ci rozstrzygniecia badZ to w sposéb bezwzgled-
ny (kazdocze$nie), badZ tez ma charakter wzgledny, czyli z dopusz-
czeniem w pewnych przypadkach braku wskazanego skutku. Wiek-
szo$¢ srodkow kontroli wystepujacych w Kodeksie ma charakter
suspensywnych wzglednie (odwotanie, zazalenie, wznowienie po-
stepowania), suspensywnos$¢ bezwzgledna wystepuje przy stwier-
dzeniu niewazno$ci decyzji. Cecha braku suspensywnosci jest rzad-
ka; przed wejSciem w zycie Ordynacji podatkowej wystepowata
w postepowaniu podatkowym, utrzymana zostata w art. 224 § 11 2
0.p. w postaci suspensywnosci wzgledne;j.

Podzial na Srodki samoistne iniesamoistne opiera sie na
kryterium dopuszczalno$ci wnoszenia danego Srodka samodziel-
nie. Srodki samoistne s3 w K.p.a. regula, niesamoistne wystepuja
wyjatkowo np. wniosek o przywrdcenie terminu do wniesienia
odwotania wnoszony wraz z odwotaniem (art. 58 § 2), czy zazale-
nie wnoszone wraz z odwotaniem od decyzji (art. 142).

Przyjmujac za kryterium wymogi formalne, jakie powinien
spetnia¢ $rodek kontroli mozna podzieli¢ je na formalne i nie-
formalne. Do pierwszej kategorii zalicza sie te, ktore moga by¢
wnoszone tylko przez podmioty korzystajace z okreslonej legityma-
cji, w oznaczonym $cisle terminie, a czasami sporzgdzane w przypi-
sanej formie. Kodeks postepowania administracyjnego formalizu-
je Srodki kontroli w stopniu minimalnym, najcze$ciej ogranicza sie
to do zakre$lenia terminu do uzycia Srodka oraz potrzeby wyka-
zania przez podmiot legitymacji procesowej. Jako $rodek niefor-
malny potraktowa¢ mozna spowodowanie postepowania kontrolne-
go w trybie skargowym na podstawie art. 235.

Na podstawie kryterium trybu postepowania nalezy wyré6znic¢
srodki wystepujace w postepowaniu administracyjnym oraz
stosowane w postepowaniu przed sagdami administracyjnymi.
Podziat ten jest zasadny ze wzgledéw formalnych (techniczno-
prawnych) poprzez ulokowanie podstawowych aspektéw poste-
powania przed sgdami administracyjnymi w odrebnej ustawie
oraz wzgledow merytorycznych, bowiem postepowanie przed
sgdami administracyjnymi stwarza inny jakoSciowo uktad stosun-
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koéw procesowych niz postepowanie administracyjne. Postepowa-
nie administracyjne opiera sie modelowo, jak juz o tym wcze$niej
wspominano, na zasadzie inkwizycyjnoSci za$§ postepowanie
przed sgdami administracyjnymi rzadzi sie prawami kontradykto-
ryjnosci. Mimo jednak formalnej separacji pomiedzy wskazanymi
postepowaniami zachodzi miedzy nimi szereg réznorakich powia-
zan328,

Nie zalicza sie do $rodkéw kontroli tzw. Srodkéw posrednich,
ktérych zasadniczym celem nie jest bezposrednie uruchomienie
mechanizméw kontroli stuzacych weryfikacji rozstrzygnie¢, wy-
wieraja one jednak posredni wptyw, niekiedy istotny, na przebieg
postepowania kontrolnego (np. wniosek o wytaczenie pracowni-
ka).

Podkreslona wczesniej jednolita funkcja wszystkich srodkow
kontroli nie stoi na przeszkodzie wyodrebnieniu w ich klasie tych,
w ktorych uruchomienie postepowania kontrolnego nastepuje
droga prawnie przyznanego zadania uprawnionego podmiotu
(mozna je nazwac $rodkami klasycznymi) oraz tych, ktore reali-
zowane s3 w formach typowych dla tradycyjnie pojmowanego
nadzoru (z urzedu). Kryterium podziatu stanowi w tym przypad-
ku sposob uruchamiania postepowania kontrolnego.

W postepowaniu administracyjnym, inaczej niz w procedurach
sagdowych, wszczynanie postepowania kontrolnego w typowej
postaci, czyli na wniosek uprawnionego podmiotu nie jest reguta.
Kodeks postepowania administracyjnego dopuszcza do$¢ czesto
mozliwo$¢ podejmowania dziatan kontrolnych z urzedu, zwtasz-
cza w odniesieniu do decyzji ostatecznych. Przepisy Kodeksu nie
stanowia podstaw do przyjecia pogladu o kazdoczes$nie trafnym
charakterze zapadajacych na jego podstawie rozstrzygniec.
W konsekwencji nie jest to zgodne z prakseologicznymi regutami
ksztattowania procesu jako modelu podejmowania decyzji, gdyz

328 Mimo reformy sadownictwa administracyjnego, jaka obowigzuje od
1.01.2004 r. zachowato swdj merytoryczny walor opracowanie T. Wosia, Zwiqz-
ki postepowania administracyjnego i sqdowo-administracyjnego, Warszawa-
Krakéw 1989, por. w szczegdlnosci uwagina s. 181in.
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wedle tych regut przyjmuje sie, ze stworzone zostaty optymalne
warunki do wydania rozstrzygniecia w wyniku jednorazowego
rozpoznania sprawy. Wszczecie zatem postepowania kontrolnego
w jakiejkolwiek postaci pozostaje w sprzecznosci z tym zaloze-
niem. Przede wszystkim jednak potrzeba przestrzegania przed-
miotowego porzadku prawnego w dziatalno$ci administracji pu-
blicznej nakazywata rozbudowanie w regulacjach Kodeksu poste-
powania administracyjnego réznorodnych instrumentéw kontro-
Inych329,

329 Por. K. Chorazy, A. Wrébel, L. Zukowski, Postepowanie administracyjne,
postepowanie przed Naczelnym Sqdem Administracyjnym oraz postepowanie
egzekucyjne w administracji, Lublin-Rzeszéw 1992, s. 68.
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ROZDZIAL IX. KONTROLA ROZSTRZYGNIEC
NIEOSTATECZNYCH W POSTEPOWANIU
PRZED ORGANAMI DRUGIE]J INSTANC]I

9.1. Wprowadzenie

Kontrola rozstrzygnie¢ nieostatecznych w ogélnym postepo-
waniu administracyjnym realizowana jest poprzez prawo wno-
szenia odwotan, wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy oraz
zazalen. Przede wszystkim odwotania zaliczy¢ trzeba do kategorii
podstawowych inajpowszechniejszych $rodkéw kontroli. Kon-
strukcje prawne dotyczace odwotan najpeiniej wyrazajq uniwer-
salne cechy wspotczesnego prawa procesowego. Prawo do wno-
szenia odwotan (art. 127-140) jest rozwinieciem wyrazonej w art.
15 zasady dwuinstancyjnosci postepowania330. Zgodnie z tg zasa-
da organy kontrolne z ustrojowego punktu widzenia usytuowane
sg (cho¢ nie bez wyjatkow) hierarchicznie wyzej. Cechy charak-
terystyczne systemu instancyjnego sprowadzi¢ mozna po
pierwsze, do totalno$ci co oznacza, Ze kazde rozstrzygniecie moze
zosta¢ skontrolowane; po drugie, wnioskowoSci czyli sytuacji,
w ktorej tylko wskutek inicjatywy strony procesu moze by¢ uru-
chomiony mechanizm postepowania kontrolnego iwreszcie po
trzecie, inicjatywa ta prowadzi do procesowego sposobu rozpo-
znania sprawy. Postepowanie odwotawcze, uregulowane przepi-
sami Kodeksu postepowania administracyjnego odpowiada

330 Wytaczenie dwuinstancyjno$ci musi wyraznie wynikac z przepisu prawa
za§ w przypadku watpliwosci interpretacyjnych odnos$nie dopuszczalno$ci
prawa odwotania od decyzji nalezy przyja¢, ze prawo to przystuguje, por.
uchwate Sadu Najwyzszego z 1.12.1994 r., Il AZP 8/94, OSNIAPiUS 1995, nr 7,
poz. 82. Por. Z Kmieciak, Odwotanie w postepowaniu administracyjnym, War-
szawa 2011,s. 54 i n.
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w swym zasadniczym ksztatcie wymienionym cechom teoretycz-
nym.

Nie ma podstaw do stawiania znaku réwnos$ci miedzy sytuacjg
ustrojowg organdw sprawujgcych kontrole instancyjng w syste-
mach procedur sagdowych a ich odpowiednikami w postepowaniu
administracyjnym. Podobienstwo tkwi w tym, Ze beda to organy
usytuowane hierarchicznie wyzej anizeli organy wydajace roz-
strzygniecia w pierwszej instancji (instancyjno$¢ pionowa), po-
nadto mozna zaktada¢, ze cztonkowie organu kontrolujgcego legi-
tymowac sie beda wyzszymi kwalifikacjami niz ci, ktérzy wydali
kontrolowane rozstrzygniecie i wreszcie to samo rozstrzygniecie
moze by¢ kontrolowane w zasadzie tylko jeden raz. Zasadnicza
réznica sprowadza sie do tego, ze w kontroli instancyjnej spra-
wowanej wedle regut procedury administracyjnej nie wystepuje
gwarancja w postaci niezawistos$ci331. Brak cech niezawistosci do-
tyczy w istocie catej jurysdykcji administracyjnej.

Korzystanie przez uprawnione podmioty ze zwyczajnych
$rodkéw kontroli wigze sie z mechanizmem procesowym zwanym
»,administracyjnym tokiem instancji”. Pojecie to ma charakter
strukturalny; przez wniesienie odwotania strona powoduje, ze
sprawa rozstrzygnieta decyzja organu pierwszej instancji zostanie
ponownie rozpatrzona w oznaczonym zakresie przez organ in-
stancyjnie wyzszy (odwotawczy)332. Przypomnie¢ w tym miejscu
nalezy, iz - Prawo o postepowaniu przed sadami administracyj-

331 Przepisy prawa rzadko zawieraja postanowienia gwarancyjne dla pod-
miotéw (organdéw) sprawujacych jurysdykcje administracyjng. Odstepstwem
od tej prawidtowosci jest brzmienie art. 10 ust. 1 cyt. juz ustawy z dnia 12 paz-
dziernika 1994 r. o z samorzadowych kolegiach odwotawczych, zgodnie z kté-
rym cztonkowie s.k.o. w zakresie wykonywania czynnosci okreslonych ustawa
korzystaja z ochrony prawnej przystugujacej funkcjonariuszom publicznym.
Nie jest to jeszcze wystarczajacy powdd by s.k.o. przypisywacé cechy organéw
zblizonych do sadéw (quasi sadowych). S.k.o jako organy administracji publicz-
nej jednoznacznie kwalifikuje A. Korzeniowska, Postepowanie przed samorzqdo-
wym kolegium odwotawczym, s. 69 i n. oraz s. 286 i n.

332 Teoretyczne aspekty administracyjnego toku instancji analizuje J. Zim-
mermann, Administracyjny tok instancji, Krakéw 1986.
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nymi nie uzywa przestanki ,wyczerpania administracyjnego toku
instancji” dla skutecznego wniesienia skargi do wojewodzkiego
sadu administracyjnego, wprowadza pojecie ,wyczerpanie $rod-
kow zaskarzenia” (art. 52 § 1 p.s.a.).

Organy odwotawcze w ogélnym postepowaniu administracyj-
nym prezentujg soba zrdéznicowany obraz. Moga to by¢ organy
jednoosobowe (wojewoda, minister) jak ikolegialne (samorza-
dowe kolegia odwotawcze, Centralna Komisja do Spraw Stopni
i Tytutow), organy wybieralne i o sktadzie osobowym powotywa-
nym itp. R6zne tez moze byc¢ ich usytuowanie wobec organow
pierwszej instancji; mogg by¢ usytuowane pionowo przy zacho-
waniu wiezi funkcjonalnych (tak jest w strukturach administracji
rzadowej) lub bez zachowania hierarchicznego podporzadkowa-
nia i tym samym bez wiezi funkcjonalnych. Ten ostatni przypadek
najlepiej ilustruje sytuacja prawna samorzadowych kolegiow od-
wotawczych333, powotanych do rozpoznawania Srodkéw zaskar-
zenia od decyzji i postanowien wydanych przez organy jednostek
samorzadu terytorialnego odwotan od decyzji jednostek samo-
rzadu terytorialnego, chyba ze przepisy szczegdlne stanowia ina-
czej.

Przy okazji wspomnie¢ warto, iz w przepisach szczeg6lnych
wystepuje tzw. ,tryb mieszany” co oznacza najczeSciej prowadze-
nie postepowania w pierwszej instancji trybem jurysdykcyjnego
postepowania administracyjnego, w ktorym w mniejszym lub
wiekszym zakresie znajdujg zastosowanie przepisy K.p.a., nie ma
mozliwoSci wniesienia odwotania od wydanych w tym trybie de-
cyzji do organu wyzszej instancji, mozna je kwestionowac¢ w dro-
dze skargi do sagdu administracyjnego lub poprzez odwotanie do
sagdu powszechnego. | tak zgodnie z art. 145 ustawy z dnia 29

333 Pozycje prawna samorzadowych kolegiéw odwotawczych analizujg
w szczeg6lnosci: Z. Kmieciak, Ustawa o samorzqdowych kolegiach odwotaw-
czych z komentarzem oraz akty wykonawcze, Warszawa 1995; J. P. Tarno, Samo-
rzqdowe kolegia odwotawcze jako szczegdlne organy administracji publicznej, ST
1997, nr 1-2, s. 120-126; A. Korzeniowska, Postepowanie przed samorzgdowym
kolegium odwotawczym, s. 257 i n.

214



Kontrola rozstrzygnie¢ nieostatecznych w postepowaniu przed organami...

sierpnia 1997 r. - Prawo bankowe33* w przypadku, kiedy zarzad
banku nie przekaze programu postepowania naprawczego zgod-
nie z ustawowymi zasadami albo gdy realizacja tego programu
okaze sie nieskuteczna, Komisja Nadzoru Finansowego moze pod-
ja¢ decyzje o ustanowieniu nadzoru komisarycznego na czas reali-
zacji programu postepowania naprawczego. Na mocy tej decyzji
zarzad komisaryczny przechodzi prawo podejmowanie uchwat
i decyzji we wszystkich sprawach zastrzezonych w ustawie i sta-
tucie do wtasciwos$ci organéw banku. Wobec decyzji o ustanowie-
niu zarzadu komisarycznego nie stosuje sie art. 127 § 3 Kp.a.
0 ponownym rozpatrzeniu sprawy przez ten sam organ, decyzja
taka moze by¢ tyko zaskarzona do sadu administracyjnego. Na
podstawie art. 147 - Prawa bankowego Komisja Nadzoru Banko-
wego moze w przypadkach okreslonych w ustawie, podja¢ decyzje
o: przejeciu banku przez inny bank za zgoda banku przejmujace-
go, likwidacji banku, wystgpienia do Rady Ministréw o likwidacje
banku (w przypadku banku panstwowego). Od decyzji w tych
sprawach rada nadzorcza banku moze wnie$¢ skarge do sadu ad-
ministracyjnego. W tym przypadku réwniez nie ma zastosowania
art. 127 § 3 K.p.a. Zgodnie z ustawg z dnia 10 kwietnia 1997 r. -
Prawo energetyczne335 zadania z zakresu spraw regulacji gospo-
darki paliwami i energig oraz promowania konkurencji realizuje
Prezes Urzedu Regulacji Energetyki. Do kompetencji Prezesa na-
lezy m. in. udzielanie, odmowa udzielenia, zmiana i cofanie konce-
sji na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej w dziedzinie energe-
tyki. Do wskazanego postepowania stosuje sie przepisy K.p.a. jed-
nakze od decyzji Prezesa nie stuzy odwotanie ani wniosek o po-
nowne rozpatrzenie sprawy lecz odwotanie do Sadu Okregowego
w Warszawie - sadu antymonopolowego w terminie dwutygo-
dniowym od dnia doreczenia decyzji. Postepowanie sgdowe toczy
sie wedle regut sagdowego postepowania cywilnego w sprawach
gospodarczych (Dziat IVa. art. 4791-47978 k.p.c.).

334 Dz.U.z 2002 1., Nr 72, poz. 665 ze zm.
335Dz. U.z 2006 1., Nr 89, poz. 625 ze zm.
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Jako nieporozumienie, sprzeczne ze standardami demokra-
tycznego panstwa prawa nalezy traktowac przypadki woluntary-
stycznego prawa podejmowania decyzji z wylgczeniem wszelkiej
kontroli ich wydawania, zar6wno kontroli instancyjnej i co naj-
wazniejsze kontroli sagdowej, sprawowanej przez sady admini-
stracyjne badz sady powszechne. Istnieje w tym przypadku realna
mozliwo$¢ podejmowania wadliwych rozstrzygnie¢, ktore w za-
den sposdéb nie mogg weryfikowane. Taki charakter miaty roz-
strzygniecia Komisji Majatkowej dotyczace przywracania wiasno-
$ci na wniosek zainteresowanej ko$cielnej osoby prawnej w dro-
dze postepowania regulacyjnego, ktore zostato okreslone przepi-
sami ustawy z dnia 17 maja 1989 r. o stosunku Panstwa do KoScio-
fa Katolickiego w Rzeczypospolitej Polskiej33¢. Podobne, w zaden
racjonalny sposéb nie dajace sie uzasadni¢ rozwigzanie przyjeto
w art. 82 § 1 ustawy z dnia 17 grudnia 1998 r. o emeryturach
i rentach z Funduszu ubezpieczen Spotecznych33’” w zw. z art. 83
ust. 4 ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpie-
czen spotecznych338, We wskazanym przypadku Prezes Rady Mi-
nistrow w szczegoélnie uzasadnionych przypadkach moze przy-
zna¢ emeryture lub rente na warunkach i w wysokosci innej niz
okresSlone w ustawie (art. 82 § 1 cyt. wcze$niej ustawy); od decyzji
takiej nie przystuguje odwotanie (art. 83 ust. 4 cyt. wcze$niej
ustawy). Powotane przepisy stwarzajg podstawe do wydawania
totalnie swobodnych, a w istocie dowolnych decyzji, oderwanych
od konstrukcji materialnoprawnych systemu ubezpieczen spo-
tecznych. Decyzje, o jakich mowa nie poddane zostaty jakiejkol-
wiek kontroli, zwtaszcza kontroli sagdowe;.

9.2. Odwotanie i postepowanie odwotawcze

Stronie oraz fakultatywnym uczestnikom postepowania (orga-
nizacjom spotecznym, prokuratorowi i Rzecznikowi Praw Obywa-

336 Dz. U. Nr 39, poz. 353 ze zm.
337Dz.U.z 2009 ., Nr 153, poz. 1227 ze zm.
338 Dz. U.z 2009 1., Nr 205, poz. 1585 ze zm.

216



Kontrola rozstrzygnie¢ nieostatecznych w postepowaniu przed organami...

telskich) stuzy prawo wniesienia odwotania od kazdej decyzji nie-
ostatecznej do organu drugiej instancji, za poSrednictwem organu,
ktéry wydat decyzje w terminie czternastu dni od daty jej dore-
czenia lub ogtoszenia. Organami wtasciwymi do rozpoznania od-
wotania sg organy wyzszego stopnia (art. 127 § 2 w zw. z art. 17).
Legitymacje strony do wniesienia odwotania nalezy ocenia¢ we-
dtug przepiséw art. 28, 29 i 30. Wystarczajace jest dla skuteczne-
go wniesienia odwotania przyjecie subiektywnej wersji legityma-
cji procesowej strony, stowem skuteczne bedzie odwotanie wnie-
sione w oparciu o twierdzenie jednostki, Ze decyzja organu pierw-
szej instancji dotyczy jej praw lub obowigzkéw; jezeli takie twier-
dzenie nie zostanie pozytywnie zweryfikowane w toku postepo-
wania odwotawczego to zaistnieje powdéd do wydania decyzji
0 umorzeniu postepowania odwotawczego. Odwotanie moze by¢
whniesione przez strone lub strony, ktére braty udziat w postepo-
waniu pierwszoinstancyjnym, jak i przez te, ktére udziatu w nim
nie braty; brak udziatu strony w postepowaniu przed organem
pierwszej instancji moze by¢ zawsze skutecznie podnoszony
w odwotaniu.

Postepowanie odwotawcze przebiega¢ powinno w trzech za-
sadniczych fazach, ktore w kolejnosci zostang zaprezentowane.

Pierwsza faza jest badanie odwotlania pod wzgledem for-
malnym. Celowos$¢ tego obowigzku uzasadniona jest wzgledami
ekonomii procesowej i zapobiega¢ ma podejmowaniu niedopusz-
czalnych badz zbednych czynnosci. Kodeks postepowania admini-
stracyjnego minimalizuje wymogi formalne odwotania i sprowa-
dza je do tego, aby odwotanie pochodzito od strony lub podmiotu
dziatajagcego na prawach strony, wniesione byto w ustawowym
terminie izachowaniem obowigzujacego trybu tzn. za posrednic-
twem organu pierwszej instancji do organu witasciwego do rozpo-
znania odwotania z wyjatkiem sytuacji przewidzianej w art. 127 § 3.

Odwotanie nie wymaga szczeg6towego uzasadnienia, wystar-
czy jezeli z odwotania wynika, Ze strona nie jest zadowolona
z decyzji (art. 128). Niezadowolenie strony, ktore jest w tym przy-
padku ,zgdaniem” w rozumieniu art. 63 § 2 moze by¢ wyrazone
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nieporadnie, nie jest wymagane uzycie stowa ,odwotanie”. Taka
wyktadnia art. 128 jest zgodna z zasadami ogélnymi Kodeksu po-
stepowania administracyjnego tym niemniej brak szczegétowego
uzasadnienia nie oznacza braku uzasadnienia w ogdle. Niezado-
wolenie z wydanej decyzji powinno by¢ czym$ lub jako$ uargu-
mentowane, lezy to winteresie strony wnoszacej odwotanie
i moze mie¢ przynajmniej hipotetycznie wptyw na korzystne dla
niej rozstrzygniecie. Obowigzek wnoszenia odwotania za posred-
nictwem organu pierwszej instancji nie jest rygorystyczny skoro
wszystkie organy z urzedu majg przestrzega¢ swojej wtasciwosci
(art. 19). Nie jest tez obowigzkowa pisemna forma odwotania.
Dodatkowe wymogi formalne wobec odwotan mogg wynikac
z przepisow szczegblnych339. Brak koniecznych wymogoéw for-
malnych w odwotaniu moze spowodowa¢ wydanie postanowienia
o jego niedopuszczalnosci (art. 134). Postanowienie o niedo-
puszczalnosci odwotania moga uzasadnia¢ wzgledy przedmio-
towe (np. brak przedmiotu zaskarzenia z tej przyczyny, ze zaskar-
zony zostat akt nie jest decyzja lecz czynnoScig faktyczng, akt
o charakterze generalnym) oraz wzgledy podmiotowe np. osoba
wnoszgca odwotanie nie ma zdolno$ci do czynnoSci prawne;j.
W orzecznictwie NSA powstata rozbiezno$¢ odnosnie kwestii, czy
stwierdzenie przez organ odwotawczy, ze odwotujacy sie nie jest
strong postepowania stanowi przestanke stwierdzenia niedo-
puszczalnosSci odwotania na podstawie art. 134, czy tez umorzenia
postepowania odwotawczego na podstawie art. 138 § 1 pkt 3. NSA
podjat uchwate w skiadzie siedmiu sedziéw, w mysl ktorej
stwierdzenie przez organ odwotawczy, iz wnoszacy odwotanie nie
jest strong w rozumieniu art. 28 nastepuje w drodze decyzji o umo-
rzeniu postepowania na podstawie art. 138 § 1 pkt 3349, Zapropo-

339 Ustawa z dnia 27.03.2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym (Dz. U. Nr 80, poz. 717 ze zm.) stanowi w art. 53 ust. 6, ze odwotanie
od decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji powinno zawiera¢ zarzuty odnosza-
ce sie do decyzji, okresla¢ istote i zakres Zadania bedacego przedmiotem odwo-
tania oraz wskazywa¢ dowody uzasadniajgce to zgdanie, podobng regulacje
zawiera art. 222 Ordynacji podatkowe;.

340 Uchwata NSA z dnia 5.07.1999 r., OPS 16/98, ONSA 1999, nr 4, poz. 119.
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nowany w cyt. uchwale kierunek wyktadni art. 134 nalezy za-
aprobowac341. Organ moze tez w drodze postanowienia stwierdzic¢
uchybienie terminu do wniesienia odwotania. Rozpoznanie od-
wotania wniesionego z uchybieniem ustawowego terminu zawite-
go zart. 129 § 2 stanowi razgce naruszenie prawa w rozumieniu
art. 156 § 1 pkt 2342, Art. 134 stwarza zatem podstawe do ewentu-
alnego wydania dwu rodzajoéw postanowien, a mianowicie posta-
nowienia o niedopuszczalnosci odwotania oraz postanowienia
stwierdzajacego uchybienie terminu do wniesienia odwotania.
Postanowienia, o jakich mowa, sg ostateczne zatem nie stuzy na
nie zazalenie, stuzy jednak na nie skarga do wtasciwego sadu ad-
ministracyjnego343. Wszelkie inne wady formalne odwotania, jakie
nie uzasadniajg stosowania art. 134 moga by¢ usuwane w trybie
art. 64 § 2.

Art. 137 stwarza mozliwo$¢ cofniecia przez strone odwota-
nia przed wydaniem decyzji przez organ odwotawczy; organ ten
nie uwzgledni takiego wniosku, jezeli prowadzitoby to do utrzy-
mania w mocy decyzji naruszajacej prawo lub interes spoteczny.
Nic jednak nie stoi na przeszkodzie ponownemu wniesieniu od-
wotlania przez strone po uprzednim jego cofnieciu pod warunkiem
dochowania wcze$niej opisanych wymogoéw formalnych. O od-
mowie cofniecia odwotania organ odwotawczy orzeka w formie
postanowienia, na ktére nie stuzy zazalenie (art. 123 § 1 wzw.
z art. 141 § 1). Skuteczne cofniecie przez strone odwotania powo-

341 Zgodnie z art. 100 cyt. juz ustawy z dnia 30.08.2002 r. Przepisy wprowa-
dzajace ustawe - Prawo o ustroju sagdéw administracyjnych i ustawe - Prawo
o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi ,ocena prawna wyrazona
w wydanych przed dniem 1 stycznia 2004 r. uchwatach Naczelnego Sadu Ad-
ministracyjnego nie wigze wojewddzkiego sadu administracyjnego rozpoznajg-
cego sprawe (...)".

342 Wyrok NSA z 4.06.1982 r., ONSA 1982, nr 1, poz. 52.

343 NSA w uchwale z 7.10.1997 r.,, FPS 7/97, ONSA 1998, nr 1, poz. 2 stwier-
dzit, Ze wniesienie skargi do Naczelnego Sadu Administracyjnego (aktualnie
wojewddzkiego Sadu administracyjnego) na postanowienie organu odwotawczego
o stwierdzeniu uchybienia terminu do wniesienia odwotania nie jest uzaleznio-
ne od wcze$niejszego wezwania do usuniecia naruszenia prawa.
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duje niedopuszczalno$¢ wniesienia skargi do wojewddzkiego sadu
administracyjnego bowiem w tym przypadku strona nie wyczer-
pata srodkéw odwotawczych w rozumieniu art. 52 § 1 p.s.a.

Whiesienie odwotania wywotuje skutek wzglednie suspen-
sywny, brak tego skutku ma miejsce w przypadku nadania decyzji
rygoru natychmiastowej wykonalnosci lub gdy natychmiastowa
wykonalnos$¢ wynika z mocy ustawy. Art. 135 zezwala organowi
odwotawczemu na wstrzymanie owego rygoru, przepis nie precy-
zuje jednak w jakiej fazie postepowania odwotawczego moze miec
to miejsce. Sadzi¢ nalezy, iz sprawa ta bedzie roztrzasana we
wstepnej fazie postepowania. Organ odwotawczy wtadny bedzie
uchyli¢ zaré6wno natychmiastowg wykonalno$¢ nadang w trybie
art. 108, jak i wynikajaca z mocy ustawy - w tym ostatnim przy-
padku bedzie badatl prawidlowos$¢ zastosowania normy ustawo-
wej. Wstrzymanie rygoru natychmiastowej wykonalno$ci winno
nastgpi¢ w formie niezaskarzalnego postanowienia.

Druga faze postepowania odwotawczego stanowi rozpozna-
nie odwotania. Okre$lenie zakresu (granic) rozpoznania sprawy
przez organ odwotawczy nalezy do waznych elementow proceso-
wego systemu kontroli. Obowigzkiem organu odwotawczego jest
przede wszystkim rozpatrzenie sprawy pod wzgledem meryto-
rycznym przez co nalezy rozumie¢ przeprowadzenie w granicach
okreslonych Kodeksem ponownego postepowania wyjasniajagcego
iwydanie decyzji co do istoty sprawy. W przeciwienstwie do
uprawnien kontrolnych sagdéw administracyjnych organ odwo-
lawczy nie ma wasko zakreSlonych kompetencji kasacyjnych
sprowadzajacych sie w istocie do oceny zgodnoSci z prawem za-
skarzonej decyzji. Zakres badania decyzji w postepowaniu odwo-
tawczym nie wyklucza stosowania kryterium jej legalnosci, ale jest
to tylko jedno z kryteriéw; moga by¢ brane pod uwage réwniez
kryteria celowos$ciowe. Mozliwos$ci dziatania organu odwotawcze-
go trafnie okreslit NSA w motywach wyroku z 9.10.1992 r., V SA
137/92344 stwierdzajac, ze istota administracyjnego postepowa-
nia odwotawczego polega na ponownym rozstrzygnieciu sprawy

344 ONSA 1993, nr 1, poz. 22.

220



Kontrola rozstrzygnie¢ nieostatecznych w postepowaniu przed organami...

administracyjnej, ktéra byta przedmiotem rozstrzygniecia organu
pierwszej instancji, nie za$ jedynie na kontroli zasadnos$ci zarzu-
tow podniesionych w odwotaniu w stosunku do decyzji organu
pierwszej instancji.

Organ odwotawczy nie jest zwigzany ani ustaleniami organu
pierwszej instancji, ani - w przeciwienstwie do apelacji cywilnej -
zadaniami zawartymi w odwotaniu (art. 378 § 1 k.p.c.). W efekcie
ma on obowigzki nie mniejsze niz organ pierwszej instancji. Zwig-
zanie zasadga prawdy obiektywnej rodzi powinno$¢ podjecia
wszelkich zgodnych z prawem czynnos$ci, majacych na celu usta-
lenie stanu faktycznego. Wynika stad, ze organ odwotawczy nie
moze by¢ zwigzany granicami postepowania przed pierwszg in-
stancja i powinien je w miare potrzeby rozszerzy¢ w takim zakre-
sie, aby doprowadzi¢ do wyjasnienia sprawy. Ocenie organu od-
wotawczego podlega najpierw materiat dowodowy zebrany i zba-
dany przez organ pierwszej instancji oraz dokonane przez ten
organ ustalenia. Zgodnie z art. 136 mozliwe jest w postepowaniu
odwotawczym przeprowadzenie na zgdanie strony lub z urzedu
dodatkowego postepowania w celu uzupetnienia dowodéw i ma-
teriatdw w sprawie albo zlecenie tych czynnos$ci organowi, ktéry
wydat decyzje. Kodeks nie wprowadza dla omawianej fazy poste-
powania zakazu uwzgledniania nowych dowodéw i okolicznosci
faktycznych, chyba, ze prowadzityby one do wykreowania nowej
sprawy. Brak przeprowadzenia jakiegokolwiek postepowania
dowodowego przez organ pierwszej instancji badZ przeprowa-
dzenie go w sposob wadliwy w catosci nie daje podstaw organowi
odwolawczemu do zastgpienia organu pierwszoinstancyjnego
i przeprowadzenia zan catego postepowania dowodowego. Prze-
pis art. 136 stwarza jedynie okazje przeprowadzenia postepowa-
nia ,dodatkowego”. Przy stosowaniu art. 136 obowigzuje w petni
zasada czynnego udziatu strony w postepowaniu wyjasniajacym.
Rozpoznajacy sprawe organ odwotawczy moze ja rozpatrzyc
w catosci lub w czesci, nie bedac zwigzanym ustaleniami organu
pierwszej instancji, ani zadaniami strony. Granica wyznaczajaca
zakres postepowania odwotawczego jest to, aby w wyniku czyn-
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nosSci organu odwotawczego nie powstata nowa sprawa. Warto
przypomnie¢, iz na sprawe skladajg sie elementy podmiotowe
(strona lub strony), tres¢ zadania, oraz podstawa prawna. Zmiana
chociazby jednego z wskazanych elementéw nadaje sprawie cha-
rakter ,nowej”.

Trzecig faze postepowania odwolawczego stanowi wydanie
rozstrzygniecia czyli decyzji konczacej postepowanie. Zaré6wno
w Kodeksie postepowania administracyjnego, jak i w innych dwu-
instancyjnych systemach procesowych efekt iwynik kontroli
w postaci rozstrzygniecia jest w pewnym sensie ostatnim aktem
procesowym, przystuguje mu atrybut prawomocnosci formalnej
(Kodeks okresla go mianem ostatecznos$ci), co oznacza niemoz-
nos$¢ jego zmiany w trybie zwyczajnym.

Art. 138 wylicza zestaw decyzji, jakie moga zapasS¢ w po-
stepowaniu odwolawczym, s3 to: 1) decyzja o utrzymaniu w mocy
zaskarzonej decyzji (art. 138 § 1 pkt 1); 2) decyzja merytoryczna,
zwana tez reformatoryjng, réznigca sie od decyzji bedacej przed-
miotem odwotania jednakze dotyczaca przedmiotu postepowania
badz bedaca decyzja o umorzeniu postepowania pierwszej instan-
cji w catosci albo w czeSci (art. 138 § 1 pkt 2); 3) decyzja o umo-
rzeniu postepowania odwotawczego (art. 138 § 1 pkt 3); 4) decy-
zja kasacyjna - uchylajaca zaskarzong decyzje w catosci i przekazu-
jaca sprawe do ponownego rozpoznania przez organ pierwszej in-
stancji (art. 138 § 2).

Powodem wydania rozstrzygniecia utrzymujacego w mocy za-
skarzong decyzje bedzie ustalenie przez organ odwotawczy pra-
widtowosci decyzji pierwszoinstancyjnej lub tez ustalenie w niej
takiej wady, ktéra nie moze mie¢ istotnego wptywu na byt zaskar-
zonej decyzji. Wtym ostatnim przypadku organ odwotawczy
wladny bedzie nawet uzupeini¢ postepowanie wyjasniajace za$
swoje stanowisko odnos$nie rodzaju uchybien, jakie miaty miejsce
lecz nie powodowaty korekty decyzji zawrze w uzasadnieniu swo-
jego stanowiska.

Podstawe orzeczenia merytorycznego znajdujemy w art. 138
§ 1 pkt 2. Przepis ten przewiduje jako alternatywe utrzymania
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w mocy decyzji pierwszej instancji uchylenie tej decyzji w catoSci
lub w cze$ci i orzekniecie w tym zakresie co do istoty sprawy. Or-
gan odwotawczy nie moze, jak juz wspominano, wyda¢ decyzji
w innej sprawie niz ta, ktéra byta przedmiotem uchylonej lub
zmienionej decyzji pierwszej instancji. Naruszenie tej zasady
prowadzi do razacego naruszenia art. 138 § 1 pkt 2. Zasada praw-
dy obiektywnej wraz z zasadg legalizmu nakazywa¢ beda rozpo-
znanie sprawy w petlnym zakresie bez zwigzania ani wnioskami
stron, ani ustaleniami organu pierwszej instancji. Jedyne ograni-
czenia stanowi¢ beda: tozsamos$¢ sprawy i zakaz reformationis in
peius. Decyzja merytoryczna powinna w postepowaniu odwotaw-
czym stanowi¢ podstawowy sposob orzekania34s.

Kodeks dopuszcza uchylenie zaskarzonej decyzji w catosci
i przekazanie sprawy do ponownego rozpoznania przez organ
pierwszej instancji gdy decyzja ta zostata wydana z naruszeniem
przepisOw postepowania, a konieczny do wyjasnienia zakres
sprawy ma istotny wptyw na jej rozstrzygniecie sprawy (jest to
tzw. decyzja kasacyjna)346. Przekazujac sprawe organ ten moze
wskazac, jakie okolicznosci nalezy wzig¢ pod uwage przy ponow-
nym rozpatrywaniu sprawy. W decyzji kasacyjnej organ nie moze
przesadzi¢ sposobu ponownego rozstrzygniecia sprawy poniewaz
zalezy to od ustalen faktycznych majacych sie dokona¢ w ponow-
nie przeprowadzonym postepowaniu. Jednak ocena prawna oraz
wskazanie sposobOw usuniecia wadliwos$ci postepowania winny
by¢ dla organu pierwszej instancji wiagzace co jednak nie wynika
w sposob jednoznaczny z brzmienia art. 138 § 2.

Do czasu wejscia w zycie ustawy o NSA (1 pazdziernika 1995 r.)
istniat niekorzystny rozziew miedzy judykaturg Sadu Najwyzsze-

345 Poglad ten znajduje od poczatku poparcie w orzecznictwie NSA, zob.
w szczegblnosci wyrok z 22.09.1981 r., II SA 400/81, ONSA 1981, nr 2, poz. 88
oraz wyrok z 25.05.1983 r., II SA 403/83, ONSA 1983, nr 1, poz. 33.

346 Przepis art. 138 § 2 zostat zmieniony ustawg z 3.12.2010 r., zob. przypis
nr 18 w Rozdziale II. Nowe brzmienie powotanego przepisu analizuje R. Sawu-
ta, Kilka uwag w sprawie nowego brzmienia art. 138 § 2 Kodeksu postepowania
administracyjnego, Administracja. Teoria-Dydaktyka-Praktyka 2011, nr 1(22),
s.5in.
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go anauka procesowego prawa administracyjnego odnosnie do-
puszczalno$ci wnoszenia do sgdu administracyjnego skargi na
decyzje kasacyjne. Sad Najwyzszy konsekwentnie stal na stanowi-
sku niedopuszczalnosci zaskarzania decyzji kasacyjnych do NSA347,
Takie stanowisko Sadu Najwyzszego byto przedmiotem po-
wszechnej krytyki przedstawicieli nauki prawa administracyjne-
go348, Wejscie w zycie ustawy o NSA nie rozwiato do konca
wszystkich watpliwosci, przesgdzone one zostaty pozytywnie do-
piero uchwata sktadu siedmiu sedziow Sadu Najwyzszego z dnia
16.01.1997 r., III ZP 5/96349, wktorej Sad ten jednoznacznie
stwierdzit, Ze na podstawie art. 34 ust. 1 ustawy o NSA mozna
wnie$¢ do NSA skarge na decyzje organu odwotawczego uchylaja-
ca decyzje organu pierwszej instancji i przekazujacg sprawe temu
organowi do ponownego rozpatrzenia. W motywach powotanej
uchwaty Sad Najwyzszy podzielit wszystkie najwazniejsze argu-
menty doktrynalne zgtaszane od wielu lat przemawiajgce za do-
puszczalnos$cig skargi do NSA na decyzje kasacyjne. Zwrdcono
uwage na bodaj najwazniejsza okoliczno$¢ w postaci tego, ze nie-
dopuszczalno$¢ zaskarzania do sadu administracyjnego decyzji
kasacyjnych moze w konsekwencji prowadzi¢ do wielokrotnego
wydawania tych decyzji w tej samej sprawie, co jest istotnym na-
ruszeniem podstawowych regut postepowania administracyjnego
w panstwie praworzadnym. Przepis art. 138 § 2 stanowi wytom
w przyjetej przez Kodeks konstrukcji postepowania odwotawcze-
go. Celem tego postepowania, jak trafnie wskazat Sad Najwyzszy,
jest ponowne rozpatrzenie irozstrzygniecie sprawy administra-
cyjnej przez organ odwotawczy. Strona wnoszgca odwotanie od
decyzji jest zainteresowana tym aby jej sprawe ponownie rozpa-
trzyt i rozstrzygnat organ odwotawczy. Tymczasem skutkiem wy-
dania decyzji kasacyjnej jest obowigzek ponownego rozpatrzenia

347 Zob. uchwata Sadu Najwyzszego z 19.01.1983 r., Il AZP 7/82, OSNCP
1983, z. 9, poz. 127 oraz uchwata Sadu Najwyzszego z 15.12.1984 r., IIl AZP
1/84, OSNCP 1985, z. 10, poz. 144.

348 Poglady te sg powotane w Komentarzu 111, s. 366 i n.

349 OSNIAPiUS 1997, nr 15, poz. 262.
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sprawy przez organ pierwszej instancji, ktéory moze podtrzymac
swoj poglad prawny wyrazony w zaskarzonej odwotaniem decy-
zji. Opisany poglad Sadu Najwyzszego zachowat swojg aktualnos$¢
na gruncie nowych przepisOw prawa o postepowaniu przed s3-
dami administracyjnymi tj. decyzja kasacyjna organu odwo-
tawczego bedzie mogta by¢ przedmiotem skargi do wojewodzkie-
go sagdu administracyjnego na podstawie art. 50 wzw. z art. 52 § 1
p.s.a.

Naczelny Sad Administracyjny w swym orzecznictwie niejed-
nokrotnie zwracat uwage, iz decyzja wydana na podstawie art. 138
§ 2 K.p.a. nie moze w uzasadnieniu zawierac tresci wskazujacej
w jakim kierunku winno i$¢ przyszte zatatwienie sprawy przez
organ pierwszej instancji3*0. W wyroku z 12.02.1985 r., II SA
1811/84351 NSA stwierdzil: ,narzucenie organowi administracji
panstwowej stopnia podstawowego przez organ drugiej instancji
sposobu rozstrzygniecia sprawy sprowadza postepowanie admi-
nistracyjne faktycznie do jednej instancji i pozbawia organ stopnia
podstawowego samodzielno$ci nieodzownej w orzecznictwie ad-
ministracyjnym. Z kolei w wyroku z 5.03.1990 r., [V SA 564 /89352
NSA wyraznie wskazat, Ze bezposrednia ingerencja organu wyz-
szego stopnia, w postaci zalecen i polecen co do sposobu zata-
twienia konkretnej sprawy indywidualnej rozstrzyganej w drodze
decyzji administracyjnej, nie ma uzasadnienia w przepisach K.p.a.

Wydanie decyzji kasacyjnej i przekazanie sprawy do ponow-
nego rozpoznania przez organ pierwszej instancji jest wyjatkiem
od zasady merytorycznego rozstrzygniecia sprawy administracyj-
nej, nie jest zatem dopuszczalna wyktadnia rozszerzajgca przepisu
art. 138 § 2; decyzja taka nie moze by¢ wydana w innych sytu-
acjach niz wskazane w art. i kazde inne wady decyzji nie daja or-
ganowi odwotawczemu podstaw do wydania decyzji takiego ty-
pus3ss,

350 Wyrok NSA z 30.06.1983 r.,  SA 178/83, ONSA 1983, nr 1, poz. 51.
351 ONSA 1985, nr 1, poz. 7.
352 Wyrok niepublikowany.
353 Wyrok NSA z 3.09.2006 r., Il OSK 633/05 (wyrok niepublikowany).
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W nauce procesowego prawa administracyjnego kontrower-
syjny jest problem, czy na podstawie art. 138 § 2 organ odwotaw-
czy moze ograniczy¢ swoje rozstrzygniecie wytacznie do uchyle-
nia decyzji organu pierwszej instancji, czyli ograniczy¢ sie do tzw.
»czystej kasacji”3>4. Nalezy wskaza¢, iz przede wszystkim grama-
tyczna wyktadnia przepisu art. 138 § 2 zadng miarg nie daje pod-
staw do ograniczenia rozstrzygniecia w decyzji kasacyjnej wy-
lacznie do uchylenia decyzji organu pierwszej instancji. Wydanie
takiej decyzji powodowa¢ moze powstanie stanu, w ktéorym
w danej sprawie nie bedzie istnie¢ jakakolwiek decyzja, sprawa
nie bedzie zatatwiona, nie zostanie spetniony wskazany juz wcze-
Sniej podstawowy cel postepowania odwotawczego3>s. Nalezy
zatem opowiedzie¢ sie za niedopuszczalno$cia wydawania na
podstawie art. 138 § 2, czystych” decyzji kasacyjnych.

Na podstawie art. 4 pkt 6 cyt. juz przepisy wprowadzajace
ustawe - Prawo o ustroju sgdow administracyjnych i ustawe -
Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi - skre-
Slony zostat w Kodeksie postepowania administracyjnego w art. 138
§ 3, ograniczajacy kompetencje organow odwotawczych do wy-
dawania decyzji reformatoryjnych w sprawach nalezacych do
wtasciwosci organdw jednostek samorzadu terytorialnego. Skre-
Slony zostat réwniez, mocg powotanej wczesniej ustawy, analo-
giczny w istocie przepis art. 233c. § 3 Ordynacji podatkowej (art.
53 pkt 2 przepisow prowadzajgcych). W postepowaniu odwo-
lawczym nie jest dopuszczalne stwierdzenie niewaznosci za-
skarzonej decyzji z powodu jej kwalifikowanej wady wymienio-
nej w art. 156 § 1. Ustalenie takiej wady w postepowaniu odwo-
fawczym moze jedynie stwarza¢ powdd do uchylenia izmiany
decyzji (np. w razie razgcego naruszenia prawa, w przypadku gdy

354 Za dopuszczalno$cia tzw. czystej kasacji opowiedzieli sie w szczegd6lno-
$ci: B. Adamiak, Wadliwos¢ decyzji administracyjnej, Wroctaw 1986, s. 127-128;
W. Dawidowicz, Zarys procesu administracyjnego, Warszawa 1989, s. 161-162;
Z. Janowicz, Postepowanie administracyjne i postepowanie przed sqdem admini-
stracyjnym, Warszawa-Poznan 1987, s. 210.

355 Por. J. Zimmermann, Polska jurysdykcja administracyjna, s. 194-197.
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wykonanie decyzji powodowaloby czyn zagrozony kara, czy gdy-
by zawierata ona wade powodujaca jej niewaznos$¢ z mocy prawa)
lub uchylenia decyzji i umorzenia postepowania pierwszej instan-
cji (np. wydanie decyzji bez podstawy prawnej, z naruszeniem
przepiséw o wtasciwosci, sprawy juz wczes$niej zatatwionej decy-
zZjg ostateczng (res iudicata), czy gdy skierowano decyzje do osoby
nie bedacej strong w sprawie)3°6. Przy okazji warto odnotowac
stanowisko NSA, wedle ktérego stwierdzenie niewaznos$ci organu
drugiej instancji uzasadnia ponowne rozpatrzenie odwotania357,
W przypadku wydania decyzji na blankiecie urzedowym,
w tym za pomocg $Srodkéw komunikacji elektronicznej, organ od-
wotawczy uchyla decyzje i zobowigzuje organ pierwszej instancji
do wydania decyzji o okreslonej tresci (art. 138 § 4). Dzieje sie tak
w przypadku kiedy organ odwotawczy nie dysponuje odpowied-
nig baza ,techniczno-biurowg” do dokonania np. rejestracji pojaz-
du; organ odwotawczy w przypadku zasadnos$ci odwotania nie
posiada realnych mozliwosci wydania decyzji reformatoryjnej338.
W sytuacji okre$lonej w art. 138 § 4 organ odwotawczy sprawe
rozstrzyga, ale nie moze temu rozstrzygnieciu nada¢ odpowied-

356 Por. Komentarz IV, s. 628, odnotowac nalezy nietrafne stanowisko, jakie
zajat NSA w wyroku z 12.03.1981 r., SA 472/81, ONSA 1981, nr 1, poz. 21,
w ktérym uznat, ze stwierdzenie niewaznos$ci decyzji nieostatecznej moze nasta-
pi¢ tylko w postepowaniu nadzorczym, wszczetym z urzedu przed uptywem
terminu do wniesienia odwotania, pod warunkiem, iz odwotanie nie zostato
ztozone. Dodaé warto, iz na podstawie ustawy z 12.09.2002 r. o zmianie ustawy
- Ordynacja podatkowa oraz o zmianie niektérych ustaw (Dz. U. Nr 169, poz.
1387) zmieniona zostata tre$¢ art. 233 m.in. poprzez skreslenie dotychczaso-
wego pkt b w art. 233 pkt 2 dopuszczajacego uchylenie w postepowaniu odwo-
tawczym decyzji organu pierwszej instancji i przekazaniu sprawy do ponowne-
go rozpoznania, jezeli decyzja organu pierwszej instancji wydana zostata z na-
ruszeniem art. 240 O.p. (wznowienie postepowania) lub 247 O.p. (stwierdzenie
niewaznoS$ci decyzji). Za dopuszczalno$ciag stwierdzania niewaznosci decyzji
nieostatecznych opowiedziat sie ]. Borkowski, Komentarz II, s. 256, mozliwo$¢
taka z kolei wykluczyt Z. Janowicz, Komentarz 111, s. 452-453.

357 Uchwata NSA z 23.10.2000 r., OPK 12/00.

358 Por. W. Chrdéscielewski, ]. P. Tarno, Postepowanie administracyjne i poste-
powanie przed sqdami administracyjnymi, s. 175.
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niej szaty prawnej, jedynie z przyczyn faktycznych - braku odpo-
wiednich blankietow, formularzy czy rejestréw wiaczonych w od-
powiednig sie¢ informatyczna. Od nowej decyzji organu pierwszej
instancji wydanej przez organ odwotawczy na podstawie art. 138
§ 4 odwotanie nie przystuguje3>-°.

9.3. Zakaz reformationis in peius w postepowaniu
odwotlawczym

Reformatio in peius pojmowane jako mozliwo$¢ zmiany na gor-
sze zwykto sie tradycyjnie ujmowac w teorii prawa procesowego
odwrotnie, $cislej jako zakaz reformationis in peius czyli brak moz-
liwosci wydania w postepowaniu odwotawczym rozstrzygniecia
na niekorzys$¢ strony odwotujacej sie. Organ odwotawczy nie mo-
ze wydac decyzji na niekorzys¢ strony odwotujacej sie, naktadajac
na nig nowy obowiazek, ktéry nie byl objety postepowaniem
w pierwszej instancji3®0. Okreslony w art. 139 zakaz reformationis
in peius ustanowiony zostal warunkowo; obowigzuje on bowiem
jedynie wtedy, gdy zaskarzona decyzja nie narusza razaco prawa
lub nie narusza razaco interesu spotecznego. Kodeks postepowa-
nia administracyjnego dla stosowania zakazu wprowadza kryteria
uznaniowe. Trzeba zwro6ci¢ uwage na ustanowienia przestanki
negatywnej w postaci ustanowienia prima facie takiego samego
stopnia naruszenia prawa jak przy stwierdzeniu niewaznosci de-
cyzji (art. 156 § 1 pkt 2). Tym niemniej zakres razgcego narusze-
nia prawa bedzie w tym wypadku szerszy niz przy stwierdzeniu
niewaznosci decyzji, powinny sie w nim mie$ci¢ kwalifikowane
postacie naruszenia prawa zaré6wno wymienione w art. 156 § 1
jak i wart. 145 § 1. Kontrowersyjna jest dopuszczalnos$¢ stosowa-
nia zakazu reformationis in peius w odniesieniu do decyzji kasa-
cyjnych. Zaakceptowac jednak mozna gtoszony na gruncie proce-

359 Por. tamze, s. 175.
360 Wyrok SN z dnia 9.11.1995 r., III ARN 53/95, OSNIAPiUS 1996, nr 11,
poz. 152.
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sualistyki cywilnej poglad, iz nie mozna wyjatkowej instytucji za-
kazu reformationis in peius, ograniczonej do postepowania odwo-
tawczego interpretowac rozszerzajaco i rozcigga¢ go na postepo-
wanie przed pierwszg instancjg3¢l. Mozliwo$¢ stosowania oma-
wianego zakazu wobec decyzji kasacyjnych jest rowniez kwestio-
nowana w najnowszym piSmiennictwie z zakresu procesowego
prawa administracyjnego oraz orzecznictwie Sadu Najwyzsze-
go362. NSA prezentowal trafne stanowisko, iz przepis art. 139 nie
ma zastosowania przy rozpatrywaniu sprawy przez organ pierw-
szej instancji w postepowaniu toczacym sie w nastepstwie kasa-
cyjnej decyzji organu odwotawczego, wydanej na podstawie art.
138 § 2363, Obowigzywanie zakazu jest rOwniez problematyczne
wobec braku zwigzania organu pierwszoinstancyjnego zalece-
niami organu odwotawczego, ktéry wydat decyzje kasacyjna.

Jako pogorszenie sytuacji strony nalezy rowniez traktowac
zmiane podstawy prawnej decyzji z bardziej korzystnej na mniej
korzystna. Oczywista jest dopuszczalno$¢ wydania w postepowa-
niu odwotawczym rozstrzygniecia na korzys$¢ strony reformationis
in melius.

361 Por. B. Dobrzanski, M. Lisiewski, Z. Resich, W. Siedlecki, Kodeks postepo-
wania cywilnego. Komentarz, tom I, Warszawa 1975, s. 616 oraz Kodeks poste-
powania cywilnego. Komentarz, tom I, praca zbiorowa pod red. K. Piaseckiego,
Warszawa 1996, s. 1135 i n. Art. 384 k.p.c. uymuje zakaz reformationis in peius
prosciej stanowigc w art. 384, iz sad nie moze uchyli¢ lub zmieni¢ wyroku na
niekorzy$¢ strony wnoszacej apelacje, chyba, Ze strona przeciwna réwniez
ztozyta apelacje.

362 Por. A. Skora, Reformatio in peius w postepowaniu administracyjnym,
Gdansk 2002, s. 103 i n. oraz powotane tam piSmiennictwo. W wyroku
z 6.04.2000 r., III RN 161/99, OSNIAPiUS 2001, nr 3, poz. 60 SN wyraznie
stwierdzil, iz organ odwotawczy nie narusza zakazu reformationis in peius
w sytuacji, gdy na podstawie art. 138 § 2 k.p.a. uchyla zaskarzong decyzje
w cato$ci i przekazuje sprawe do ponownego rozpoznania przez organ pierw-
szej instancji.

363 Uchwata sktadu siedmiu sedziéw NSA z dnia 4.05.1998 r., FPS 2/98, ONSA
1998, nr 3, poz. 79.
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9.4. Samokontrola w postepowaniu odwotawczym

Samokontrole, czyli prawo do wykonywania przez ten sam or-
gan oceny swojego postepowania wprowadzajg przepisy art. 127
§ 3 oraz art. 132. Na samokontroli opiera sie konstrukcja z art. 127
§ 3 dopuszczajaca zwrdcenie sie z wnioskiem o ponowne rozpa-
trzenie sprawy od decyzji wydanej w pierwszej instancji przez
ministra lub samorzadowe kolegium odwotawcze36*. Wniosek
0 ponowne rozpatrzenie sprawy ma wszelkie cechy srodka odwo-
tawczego ($rodka kontroli) poza cecha dewolutywnosci3¢3; wska-
zuje na to jednoznacznie tres$¢ art. 127 § 3 zd. drugie nakazujgcego
stosowac¢ don odpowiednio przepisy dotyczace odwotan od decy-
zji. Wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy nalezy tez pojmowac
identyczne jak ,$rodek odwotawczy” w rozumieniu art. 34 ust. 1
(juz nieobowigzujacej) ustawy o NSA366, Przy rozpoznawaniu

364 Powotany przepis w brzmieniu nadanym ustawa z dnia 2.03.2000 r.
o zmianie ustawy - Kodeks postepowania administracyjnego oraz ustawy
o administracji rzagdowej w wojewo6dztwie, Dz. U. Nr 22, poz. 268.

365 Konstrukcja z art. 127 § 3 jest w jakims stopniu zblizona do znanej juz
pod rzadami r.p.a. z 1928 r. instytucji remonstrancji (przedstawienia). W pi-
$miennictwie zdania na temat cech remonstrancji sa podzielone. Wedle ]. Po-
krzywnickiego (Postepowanie administracyjne, Warszawa 1948, s. 34) remon-
strancja oznaczata zatatwienie odwotania przez te samg witadze, ktéra decyzje
wydata. E. Iserzon wywodzil, Ze remonstrancja jest to zwrocenie sie strony do
organu, ktéry wydat decyzje, aby uchylit jg lub zmienit. Rozpatrzenie takiego
wniosku jest obowigzkiem organu (Komentarz I, s. 222). Wreszcie zdaniem
J. Jendroski remonstrancja miata charakter prosby pod adresem organu admi-
nistracyjnego, ktory nie miat jednak obowigzku prawnego taka remonstrancje
rozpatrzy¢ (Komentarz I1, s. 221); zob. tez M. Szubiakowski, Wniosek o ponowne
rozpatrzenie sprawy przez organ naczelny (art. 127 § 3 kp.a.), PS1995,nr 1, s. 81.

366 Taki poglad zaakceptowat SN w cyt. juz uchwale z dnia 16.01.1997 r., 11l
ZP 5/96 oraz NSA w uchwale z dnia 9.12.1996 r., OPS 4/96, ONSA 1997, nr 2,
poz. 44. cyt. juz ustawa - Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyj-
nymi w art. 52 przyjmuje podobna, co do zasady, konstrukcje jak dawny art. 34
ustawy o NSA jednakze nowy przepis jest bardziej precyzyjny za§ dawny ter-
min ,wyczerpanie $srodkéw odwotawczych” zastagpiono terminem ,,wyczerpanie
$rodkow zaskarzenia”, por. ]. P. Tarno, Prawo o postepowaniu przed sqdami
administracyjnymi. Komentarz, Warszawa 2008, s. 171 i n.
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wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy znajdg odpowiednie
zastosowanie nastepujace przepisy Kodeksu postepowania admi-
nistracyjnego: art. 128 okres$lajacy minimum wymogoéw formal-
nych odwotania, art. 129 § 2 okre$lajgcy termin do wniesienia
odwotania, art. 130 § 2 przesadzajacy o suspensywnym charakte-
rze odwotania, art. 131 naktadajacy obowigzek zawiadomienia
stron o wniesionym odwotaniu, art. 134 okreslajacy przestanki
niedopuszczalnosci odwotania, art. 135 o wstrzymaniu przez or-
gan odwotawczy rygoru natychmiastowej wykonalnosci, art. 136
stanowiacy o zakresie prowadzenia przez organ odwotawczy po-
stepowania wyjasniajacego, art. 137 o cofnieciu odwotania, art. 138
§ 1 pkt 1, 2 i 3 taksatywnie wyliczajacy rodzaje decyzji jakie moga
zapas$¢ w postepowaniu odwotawczyms3¢7, oczywiscie nie znajdzie
tu zastosowania art. 138 § 2 stanowigcy podstawe orzekania ka-
sacyjnego przez organ odwotawczy368, moze znaleZ¢ zastosowanie
art. 139 o zakazie reformationis in peius, wreszcie art. 140 odsyta-
jacy w sprawach nie uregulowanych wart. 136-139 do odpo-
wiedniego stosowania przepiséw o postepowaniu przed organem
pierwszej instancji.

Samokontrole przewiduje roéwniez przepis art. 132.
Brzmienie tego przepisu stwarza wyjatek od zasady zwigzania
organu tre$cig wydanej decyzji, ponadto jest to rowniez wyjatek
od dewolutywnego charakteru odwotania. Ten typ samokontroli
nie znajduje swoich odpowiednikow w procedurach sgdowych,
jest swoistg konstrukcja postepowania administracyjnego. Wa-
runkiem zastosowania art. 132 jest po pierwsze, wniesienie odwo-
lania przez wszystkie strony, po wtore, organ ktory wydat decyzje
uzna¢ musi, ze odwotanie w catosci zastuguje na uwzglednienie.
Ponadto dopuszczalna jest samokontrola w przypadku wniesienia

367 Podobny poglad wyrazit NSA w wyroku z 24.05.1983 r., [ SA 1714/82, ONSA
1983, nr 1, poz. 35.

368 Taki poglad trafnie wyrazit NSA w wyroku z 24.05.1983, 1 SA 1714/82,
ONSA 1983, nr 1, poz. 35. Za dopuszczalnos$cig orzekania kasatoryjnego na
podstawie art. 127 § 3 opowiedziat sie NSA w wyroku z 18.10.2005 r., I OSK
118/05, cyt. orzeczenie spotkato sie z krytyka, por. R. Kedziora, Kodeks poste-
powania administracyjnego. Komentarz, s. 654-655.
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odwotlania przez jedng ze stron, ale pod warunkiem zgody pozo-
statych. Zgoda taka powinna by¢ wyrazona w sposdb niebudzacy
watpliwosci, najlepiej poprzez ztoZenie przed organem stosowne-
go o$wiadczenia. Warunkiem merytorycznym jest uznanie przez
organ trafno$ci odwotania czyli jednomys$lnosci ze strong lub
stronami w catoSci. Przez wszystkie strony nalezy rozumiec te,
ktérym decyzja zostata doreczona lub ogloszona. Nie ma prze-
szkdd dla stosowania art. 132 w przypadku wniesienia odwotania
przez prokuratora, Rzecznika Praw Obywatelskich lub organizacje
spoteczng. Efektem samokontroli bedzie uchylenie lub zmiana
dotychczasowej decyzji, nie jest tez wykluczone umorzenie poste-
powania. Od nowej decyzji stuzy stronom ponownie odwotanie.
Nie ma podstaw by przyjmowac obowigzek organu pierwszej in-
stancji do stosowania samokontroli przy spetieniu warunkéw
formalnych zart. 132, Kodeks daje temu organowi mozliwo$¢
uznania stuszno$ci odwotania i nie wyklucza prawa do przekaza-
nia sprawy organowi odwotawczemu nawet w przypadku catko-
witej akceptacji zarzutow odwotania.

Samokontrola organu administracji publicznej moze row-
nieZ wystapi¢ w zwiazku z wniesieniem skargi do sagdu admi-
nistracyjnego. Zgodnie z art. 54 § 3 p.s.a. organ, ktorego dziatanie
lub bezczynnos$¢ zaskarzono, moze w zakresie swojej wtasciwos$ci
uwzgledni¢ skarge w catosci do dnia rozpoczecia rozprawy. Powo-
lany przepis stanowi samoistng podstawe prawng do dokonania
samokontroli co oznacza, ze decyzja wydana na jego podstawie
moze by¢ zaskarzona do sgdu administracyjnego bez koniecznosci
wyczerpania $rodkéw zaskarzenia w rozumieniu art. 52 § 11 2
p.s.a. Warunkiem skorzystania z trybu, o jakim stanowi art. 54 § 3
p.s.a., jest uwzglednienie skargi w catosci. Ocena, czy wskazana
przestanka jest spetniona powinna nastgpi¢ w konteks$cie Zadania
zawartego w skardze. W zasadzie przez ,uwzglednienie skargi
w catos$ci” nalezy rozumie¢ uwzglednienie skargi co do istoty
sprawy, chyba, ze skarzacy wyraznie wskazat, Ze chodzi mu o inne
rozstrzygniecie. Dopuszczalne jest zatem stwierdzenie niewazno-
Sci zaskarzonej decyzji oraz decyzji organu pierwszej instancji,
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jezeli domagat sie tego skarzacy. Zgodne z dyspozycja omawiane-
go przepisu bedzie rowniez wydanie decyzji kasacyjnej poprzez
uchylenie zaskarzonej decyzji i poprzedzajacej ja decyzji pierw-
szoinstancyjnej oraz przekazanie sprawy do ponownego rozpo-
znania, o ile takie zagdanie zostato zawarte w skardze. Organ moze
uwzgledni¢ skarge do dnia rozpoczecia rozprawy. Przyja¢ nalezy,
iz w art. 54 § 3 p.s.a. chodzi o wydanie decyzji nie za$ o wydanie
i doreczenie decyzji skarzagcemu. O wydaniu decyzji powinien by¢
zawiadomiony wiasciwy wojewddzki sad administracyjny, najpoz-
niej w dniu rozprawy.

9.5. Zazalenia

Zgodnie z art. 141 § 1 na wydane w toku postepowania posta-
nowienia stuzy stronie zazalenie, gdy Kodeks tak stanowi. W prze-
ciwienstwie do odwotania, ktore jest powszechnym Srodkiem
kontroli, zazalenie przystuguje - podobnie jak w postepowaniu
cywilnym - tylko na niektdre, wyraznie w Kodeksie wymienione
postanowienia. Przepisy dotyczace zazalen nie majg charakteru
autonomicznego bowiem w kwestiach w nich nieuregulowanych
stosuje sie odpowiednio przepisy dotyczace odwotan. Katalog
przypadkow, w jakich przystuguje zazalenie w postaci samoistne-
go Srodka kontroli jest stosunkowo szeroki. Proceduralna pro-
blematyka zazalen pokrywa sie wswym zasadniczym ksztatcie
z odwotaniami, nie ma zatem potrzeby jej odrebnej charaktery-
styki369.

Mimo waskiej dyspozycji art. 141 § 1 zazalenie przystuguje
w rzeczywistosci nie tylko stronie i podmiotom dziatajacych na
prawach strony; adresatami postanowien mogg tez by¢ inne pod-
mioty uczestniczace w postepowaniu np. §wiadkowie i biegli, przy-
stuguje im w okre$lonych przypadkach prawo sktadania zazalen

369 Analize problematyki zazalen przeprowadzit G. Laszczyca, ZaZalenie
w ogdlnym postepowaniu administracyjnym, Krakéw 2000.
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(np. na postanowienie o ukaraniu grzywng, odmowe przywroce-
nia terminu itp.).

Postanowienia, na ktére nie stuzy zazalenie moga by¢ kwestio-
nowane tylko w odwotaniu od decyzji (art. 142).

Termin do wniesienia zazalenia wynosi siedem dni, liczy sie go
- podobnie jak termin do wniesienia odwotania - od dnia dore-
czenia lub ogtoszenia postanowienia stronie lub innemu adresato-
wi (art. 142 § 2).

Whiesienie zaZalenia nie ma mocy suspensywnej jednak organ,
ktéry je wydat moze wstrzymac jego wykonanie, gdy uzna to za
uzasadnione.
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ROZDZIAL X. KONTROLA ROZSTRZYGNIEC
OSTATECZNYCH WADLIWYCH

10.1. Wprowadzenie

Uregulowanie w 1995 r. odrebng ustawg zasad zaskarzania do
sadu administracyjnego aktéw i czynno$ci organéw administracji
publicznej, potaczone ze skresleniem Dziatu VI K.p.a., ktéry do-
tychczas regulowal te materie370 spowodowato, iz obowigzujgcy
Kodeks przewiduje od tej pory jeden podstawowy sposob weryfi-
kacji rozstrzygnie¢ ostatecznych w postaci nadzwyczajnych po-
stepowan administracyjnych. Przedmiot owych postepowan
ograniczony jest do rozstrzygnie¢ ostatecznych. Taki model
utrzymany zostat w reformie wprowadzajgcej dwuinstancyjne
sadownictwo administracyjne371,

Zalozeniem lezgcym u podstaw konstrukcji Kodeksu postepo-
wania administracyjnego dopuszczajgcych mozliwo$¢ weryfikacji
rozstrzygnie¢ ostatecznych jest ich wyjatkowos$¢ (nadzwyczaj-
nos$c¢). Taki stan rzeczy jest konsekwencjg zasady stabilnosci roz-
strzygnie¢ ostatecznych (przede wszystkim decyzji)372 co nalezy
laczy¢ z gwarancja ochrony praw nabytych w drodze stosunkéw
administracyjnoprawnych. Stabilno$¢ rozstrzygnie¢ ostatecznych
podnoszona w systemach procesowych do rangi zasady ogdlnej
nie powinna inie jest absolutyzowana bowiem te same lub po-
dobne wzgledy, ktore za nig przemawiajg mogg przy zaistnieniu
oznaczonych standéw czyni¢ koniecznym jej naruszenie. Wzgledy
z tej zasady wynikajace wskazywac¢ beda na potrzebe stabilizacji

370 Art. 64 ustawy z dnia 11 maja 1995 r. o Naczelnym Sadzie Administra-
cyjnym (Dz. U. Nr 74, poz. 368 z p6zn. zm.).

371 Zob. uwagi w Rozdziale 11l pkt 3.2.14.

372 Zob. uwagi w Rozdziale I1I pkt 3.2.13.
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stosunkéw prawnych ksztattowanych w drodze orzecznictwa ad-
ministracyjnego, z drugiej jednak strony potrzeba legalizmu dzia-
fania organ6éw administracji publicznej powodowa¢ bedzie po-
trzebe likwidacji stosunkéw prawnych uksztattowanych wadliwie.
Instytucje procedury administracyjnej oraz zawarte w nich praw-
ne instrumenty kontroli wptywajace bezposrednio na praktyke
ich stosowania stuzg w gtéwnej mierze ochronie przedmiotowego
porzadku prawnego, wymagan interesu spotecznego oraz ograni-
czeniu dyskrecjonalnych (gabinetowych) dziatan organéw admi-
nistracji. Sg to funkcje znaczgce aczkolwiek nie powinny one wy-
klucza¢ ochrony praw nabytych w drodze decyzji administracyj-
nych przez konkretne podmioty. Konsekwencja takiego stanu rze-
czy jest swoiste kojarzenie w przepisach Kodeksu postepowania
administracyjnego dziatan nazywanych tradycyjnie nadzorczymi
z ochrong uprawnien podmiotéw stosunkéw administracyjno-
prawnych realizowang poprzez dochodzenie prawnie dopuszczo-
nych roszczen.
W procesowym prawie administracyjnym przyjat sie podziat
nadzwyczajnych Srodkéw kontroli i zwigzanych z nimi nadzwy-
czajnych postepowan administracyjnych na: stuzace zmianie lub
uchyleniu decyzji lub postanowien wadliwych i decyzji niewadli-
wych. Do pierwszej z wymienionych grup zalicza sie:
1) wznowienie postepowania (art. 145-152);
2) stwierdzenie niewaznoSci decyzji lub postanowienia (art.
156-159);

3) sprzeciw prokuratora (art. 184-187);

4) skarge w sprawie rozstrzygnietej decyzja ostateczng (art.
235).

W drugiej grupie wystepuja dwa przypadki uchylenia lub
zmiany decyzji ostatecznych niewadliwych, na mocy ktérych stro-
ny nie nabyty praw inabyly prawa (art. 154 i 155) oraz zmiane
lub uchylenie decyzji ostatecznych w trybie art. 161.

W tym rozdziale dokonana zostanie charakterystyka srodkéw
nadzwyczajnych z pierwszej sposrod dwu wskazanych wyzej
grup. Pominiete zostang omowione wcze$niej zagadnienia sprze-

236



Kontrola rozstrzygniec ostatecznych wadliwych

ciwu prokuratora oraz skargi w sprawie rozstrzygnietej decyzja
ostateczng. Ta ostatnia kwestia mie$ci sie w nurcie zasadniczych
informacji i nie wymaga osobnego prezentowania.

Opisywane dalej nadzwyczajne postepowania administracyjne
maja charakter samoistny, nie sg kolejng fazg wczes$niejszych po-
stepowan, ich wszczecie rozpoczyna nowe postepowania admini-
stracyjne w stosunku do postepowan prowadzonych w trybie
zwyklym (instancyjnym). Date wszczecia takich postepowan
okresla sie na zasadzie art. 61.

W obowiagzujacym stanie prawnym s3g podstawy do przyjecia
zasady pierwszenstwa nadzwyczajnych postepowan administra-
cyjnych w odniesieniu do postepowania ze skargi do sadu admini-
stracyjnego. Zgodnie z art. 56 p.s.a. w razie wniesienia skargi do
sadu w celu zmiany, stwierdzenia niewaznosci aktu lub wznowie-
nia postepowania, postepowanie sgdowe ulega zawieszeniu.
Brzmienie powotanego przepisu wskazuje na dopuszczalnos¢
whniesienia skargi do sadu administracyjnego po wszczeciu nad-
Zwyczajnego postepowania administracyjnego.

Powolany przepis art. 56 p.s.a. nie do konca normuje relacje,
jakie mogg wystepowa¢ miedzy weryfikacja w trybach nadzwy-
czajnych ostatecznych decyzji administracyjnych a ich weryfikacja
w drodze postepowania przed sgdami administracyjnymi. Dla
ustalenia tych relacji przydatna moze okazac sie rekonstrukcja
klasyfikacji decyzji na decyzje ostateczne i decyzje prawomoc-
ne. Ostatecznos$¢ decyzji jest cecha zwigzang z brakiem mozliwoSci
wniesienia odwotania w administracyjnym toku instancji badz
wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy (art. 16 § 1). Pojecie
decyzji prawomocnej pojawito sie w art. 73 ust. 2 r.p.a., ktéry stano-
wil, iz cecha prawomocnosci przystugiwata decyzji, ktorej nie mozna
byto zaskarzy¢ do sadéw administracyjnych. Aktualnie art. 269
K.p.a. stanowi, iz ,Decyzje okreslone w innych przepisach jako
prawomocne uwaza sie za ostateczne, chyba, ze z przepisow tych
wynika, iz dotycza one takiej decyzji, ktéra zostata utrzymana
w mocy w postepowaniu sgdowym badz tez nie zostala zaskarzo-
na w tym postepowaniu z powodu uptywu terminu do wniesienia
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skargi”. Istote prawomocno$ci nalezy upatrywac¢ w tym, ze wywo-
tuje ona skutek powagi rzeczy osadzonej (res iudicata) wywiera-
jacej skutek prawny wobec stron, wszystkich organéw panstwo-
wych oraz oséb trzecich. Przymiot prawomocnosci decyzji admi-
nistracyjnej nalezy rozpatrywa¢ w kontekscie skutkéw prawnych
wyroku sadu administracyjnego oddalajgcego skarge (art. 151
p.s.a. w zw. z art. 170 i 171 p.s.a.). Orzeczenie prawomocne sgdu
administracyjnego wigze nie tylko strony i sad, ktéry je wydat,
lecz réwniez inne sady i inne organy panstwowe, a w przypadkach
w ustawie przewidzianych takze inne osoby. Wyrok prawomocny
ma powage rzeczy osadzonej tylko co do tego, co w zwigzku ze
skargg stanowito przedmiot rozstrzygniecia. Podstawowy skutek
prawomocnego wyroku sgdu administracyjnego oddalajacego
skarge na decyzje ostateczng ujawnia sie w tym, Ze w ograniczo-
nym zakresie moze by¢ ona weryfikowana w drodze nadzwyczaj-
nych postepowan administracyjnych, inaczej méwiac staje sie de-
cyzja prawomocna. Przyjecie innego zatoZenia stwarzatoby realng
mozliwo$¢ kwestionowania przez organy administracji publicznej
decyzji uznanych przez sady administracyjne za zgodne z pra-
wem, co w zaden sposdb nie datoby sie pogodzi¢ elementarnymi
standardami porzadku prawnego.

Wyrok sadu administracyjnego oddalajacy skarge powoduje
niedopuszczalno$¢ postepowania w sprawie stwierdzenia nie-
waznos$ci decyzji. Inaczej ksztaltuje sie sytuacja w przypadku do-
puszczalnos$ci wznowienia postepowania, ktére moze by¢ wszczete
w zwigzku z naruszeniem we wcze$niejszym postepowaniu za-
konczonym decyzja ostateczng prawa procesowego w zakresie
ustalania stanu faktycznego sprawy. Ujawnienie wad proceso-
wych (np. falszu dowodoéw) po wydaniu wyroku oddalajgcego
skarge przez sad administracyjny nie powinno stanowi¢ prze-
szkody wznowienia postepowania. Stanowisko takie znajduje
oparcie w orzecznictwie NSA; i tak NSA w wyroku z 30.04.1986 r.,
SA/Wr 137/86373 wskazat, iz ,Przymiot prawomocno$ci wyroku
(...) dotyczy tylko sfery zgodnoS$ci z prawem decyzji ostatecznej

373 ONSA 1986, nr 1, poz. 29.
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i nie stwarza przeszkdd jej zmiany lub uchylenia w nadzwyczaj-
nym trybie administracyjnym przewidzianym dla wzruszenia de-
cyzji prawnie niewadliwych. Dopuszczalne jest wznowienie po-
stepowania administracyjnego zakonczonego decyzjg ostateczng,
co do ktorej sad administracyjny oddalit skarge, jezeli po wyroku
sgdowym zostang ujawnione lub wystgpia przestanki do wzno-
wienia, o ktérym mowa w art. 145 § 1 pkt 1, 2,5, 7, 8 K.p.a”. Przy-
toczone tezy NSA nalezy podzieli¢374.

Wyrok sadu administracyjnego oddalajacy skarge powoduje
bezprzedmiotowo$¢ nadzwyczajnych trybéw postepowania ad-
ministracyjnego. Nie stanowi przeszkody do podjecia postepowa-
nia nadzwyczajnego oddalenie skargi ze wzgledu na brak legity-
macji do zaskarzenia decyzji (postanowienia) do sagdu administra-
cyjnego, odrzucenie skargi przez sagd administracyjny oraz umo-
rzenie postepowania sgdowoadministracyjnego37s.

Pojecie decyzji prawomocnej wystepuje w przepisach szcze-
gblnych. Art. 246 ust. 1 cyt. juz ustawy z dnia 30 czerwca 2000 r. -
Prawo wiasnosci przemystowej stanowi, ze ,kazdy moze wnie$¢
sprzeciw wobec prawomocnej decyzji Urzedu Patentowego o udzie-
leniu patentu”. Prawomocno$¢ oznacza w tym przypadku, ze kon-
kretne orzeczenie (decyzja, postanowienie) nie moze by¢ w zwy-
ktym trybie zaskarzone do sagdu administracyjnego37¢.

374 Por. B. Adamiak, ]. Borkowski, Postepowanie administracyjne i sqgdowo-
administracyjne, s. 301.

375 Tamze, s. 301.

376 Podobne stanowisko zajat NSA w wyroku z 21.11.2006 r., [1 GSK 227/06,
OSP 2008, z. 2008, poz. 20 z glosa H. Knysiak-Molczyk. W uzasadnieniu wyroku
NSA wyrazit poglad, iz ,warunkiem wniesienia sprzeciwu jest (...) istnienie
w obrocie prawnym prawomocnej decyzji o udzieleniu patentu, tj. decyzji kon-
czacej postepowanie w przedmiocie udzielenia patentu, od ktérej nie przystu-
guje juz skarga do Sadu”. Podaje za: K. Celinska-Grzegorczyk, Postepowanie
patentowe jako szczegdlne postepowanie administracyjne, Warszawa 2009, s. 318.
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10.2. Wznowienie postepowania

Wznowienie postepowania jest instytucjg dzieki ktérej do-
puszczone jest ponowne rozpatrzenie sprawy zakonczonej decy-
zja ostateczng w celu skontrolowania, czy jedna lub wiecej wad
tego postepowania taksatywnie wymienionych wart. 145 § 1
K.p.a. nie wptyneta w sposéb istotny na tres¢ decyzji3’?. Wadli-
wos¢ decyzji jest wtym przypadku konsekwencjg naruszenia
norm prawa procesowego, najczesciej zasad postepowania dowo-
dowego albo skutkiem ujawnienia okolicznosci, ktére pozbawiaja
znaczenia przestanki, na jakich oparto rozstrzygniecie sprawy.
Wadliwo$¢ decyzji ma wiec w tym przypadku charakter wtérny.

Wiasciwym do wznowienia jest organ, ktéry wydat w sprawie
decyzje w ostatniej instancji z wyjatkiem sytuacji, gdy przyczyne
wznowienia stanowi dziatalno$¢ tego organu. Zastrzezenie to nie
wchodzi w rachube, jezeli orzekat w ostatniej instancji minister,
a w sprawach nalezacych do zadan jednostek samorzadu teryto-
rialnego - samorzadowe kolegium odwotawcze (art. 150 § 3). Or-
ganem rozstrzygajacym w ostatniej instancji bedzie organ tego
szczebla, na ktéorym decyzja stata sie ostateczng. Zmiana wiasci-
wosci rzeczowej lub miejscowej po wydaniu decyzji ostatecznej
skutkuje przeniesieniem uprawnien do orzekania o wznowieniu
na nowy organ3’8. W przypadku jezeli organ, ktéry wydat decyzje
w ostatniej instancji ulegl likwidacji, to wowczas wtasciwym do
wznowienia postepowania w sprawie bedzie organ, ktéry przejat

377 0 charakterze prawnym wznowienia postepowania administracyjnego
zob. w szczeg6lnosci J. Borkowski, Zmiana i uchylanie ostatecznych decyzji ad-
ministracyjnych, Warszawa 1967, s. 58 i n.; B. Adamiak, Wadliwos¢ decyzji ad-
ministracyjnej, s. 83 i n.; E. Mzyk, Wznowienie postepowania administracyjnego,
Warszawa-Zielona Géra 1994; G. Laszczyca, Cz. Martysz, A. Matan, Postepowa-
nie administracyjne ogdlne, s. 777 i n.; G. Krawiec, Wznowienie ogdlnego poste-
powania administracyjnego, Sosnowiec 2007, s. 37 i n.; K. Sobieralski, Nadzwy-
czajne tryby postepowania administracyjnego, Wroctaw 2009, s. 73 in.

378 Wyrazone zapatrywanie potwierdzit NSA w motywach wyroku z 8.11.2007 r.,
11 OSK 1474 /06, wyrok niepublikowany.
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kompetencje zlikwidowanego organu administracji publicznej do
zatatwienia nowego rodzaju spraw37°.

Postepowanie o wznowienie jest dwufazowe. W pierwszej fa-
zie wlaSciwy organ wydaje postanowienie o wznowieniu poste-
powania, jego wydanie nie wptywa na byt dotychczasowej decyzji
ostatecznej, ktéra nadal pozostaje w mocy; los tej decyzji zostanie
przesadzony dopiero po zakonczeniu wznowionego postepowa-
nia380, Kodeks minimalizuje ryzyko, Ze po wznowieniu postepo-
wania mogtaby zapa$¢ decyzja tej samej treSci co poprzednio.
Zgodnie bowiem z art. 146 § 2 nie uchyla sie w wyniku wznowie-
nia postepowania dotychczasowej decyzji, jezeli w sprawie musia-
taby zapas$¢ wytacznie decyzja o tresci decyzji dotychczasowe;.

Negatywna, ogoélnie obowigzujaca przestanke, wznowienia
stanowi uptyw czasu. Wedle art. 146 § 1 nie mozna uchyli¢ decyzji
ostatecznej, mimo wydania jej w okolicznosciach przewidzianych
wart. 145 § 1 pkt 1-2, jezeli od dnia jej wydania (ogtoszenia)
uptyneto dziesie¢ lat oraz od dnia jej wydania (ogtoszenia) upty-
neto piec lat, gdy zostata wydana z naruszeniem art. 145 § 1 pkt 3-8
oraz w art. 145a. i art. 145b.

Wzgledna niemozno$¢ wydania decyzji tej samej tresci oraz
uplyw termindéw przedawnienia zezwalajagcych na wznowienie
postepowania daja jednak witasciwemu organowi mozliwo$¢
ograniczenia sie w wyniku wznowionego postepowania do
stwierdzenia wydania decyzji z naruszeniem prawa oraz wskaza-
nia okolicznosci, z powodu ktorych nie uchylit decyzji (art. 151 § 2).
Decyzja taka powinna by¢ traktowana jako wydana w pierwszej
instancji.

Wznowienie postepowania wywotuje skutek wzglednie su-
spensywny. Organ wtaSciwy w sprawie wznowienia wstrzyma

379 Por. wyrok NSA z 7.02.2002 r., I SA 1717 /00, wyrok niepublikowany.

380 W uchwale z 15.11.1999 r., FSA 1/99, ONSA 2000, nr 2, poz. 45 NSA traf-
nie przyjat, iz: ,Tre$¢ art. 149 § 2 k.p.a. uzasadnia przyjecie, Ze postanowienie
0 wznowieniu postepowania z urzedu nie zaweza granic tego postepowania
tylko do podstawy wznowienia wyznaczonej w tym postanowieniu, a zatem
przedmiotem badan i ustalen w tym zakresie moga by¢ wszelkie podstawy
okreslone w art. 145 § 1 k.p.a. z wyjatkiem pkt 4”.
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postanowieniem wydanym z urzedu lub na zgdanie strony wyko-
nanie decyzji, jezeli okolicznosci sprawy wskazujg na prawdopo-
dobienstwo uchylenia decyzji w wyniku wznowienia postepowa-
nia. Na postanowienie takie stuzy zazalenie, chyba, Ze postano-
wienie wydat minister lub samorzagdowe kolegium odwotawcze
(art. 152 § 2). Wydanie takiego postanowienia nie powinno zale-
zeC od sposobu wszczecia postepowania. Zazalenie stuzy w tym
przypadku zar6wno na postanowienie pozytywne wstrzymujace
wykonanie decyzji, jak i na postanowienie odmowne skoro zgod-
nie z art. 152 § 2 stuzy ono na postanowienie ,w sprawie wstrzy-
mania wykonania decyzji”.

Przy wznowieniu postepowania wystepuje zawsze decyzja
ostateczna, ktora wydana zostata w wadliwym postepowaniu
glownym (dotychczasowym) - Kodeks okresla ja mianem , decy-
zji dotychczasowej” (art. 151 § 1 pkt 2), kolejnym niezbednym roz-
strzygnieciem jest wspomniane wczeSniej postanowienie o wzno-
wieniu postepowania; stwierdza sie w nim o istnieniu pozytyw-
nych przestanek do wznowienia (braku przeszkody w postaci np.
uchybienia terminu do wniesienia podania o wznowienie lub bra-
ku legitymacji strony). Ustalenia, o jakich mowa, przyjmuje sie
w istocie per facta concludentia; przesadza bowiem o ich zaistnie-
niu samo wydanie postanowienia o wznowieniu. Postanowienie
o wznowieniu nie decyduje natomiast o istnieniu dostatecznie
silnego zwigzku przyczynowego miedzy stwierdzong przyczyng
wznowienia a tre$cig dotychczasowej decyzji, to bowiem winno
by¢ rozwazone we wznowionym postepowaniu przy uzyciu
wszelkich dostepnych srodkéw dowodowych38l. Wznowione po-
stepowanie toczy¢ sie ma rzecz jasna wedle regut obowigzujacych
w postepowaniu przed organem pierwszej instancji.

381 Nie podzielam pogladu E. Mzyka izby do wydania decyzji (aktualnie po-
stanowienia) o odmowie wznowienia postepowania mogto réwniez dojs¢ wte-
dy, gdy w sposéb oczywisty mozna z twierdzen stron wyprowadzi¢ wniosek
o braku zwigzku przyczynowego pomiedzy wskazang podstawa wznowienia
a trescig dotychczasowej decyzji, podstawa takiej konkluzji powinno by¢ prze-
prowadzone postepowanie; por. E. Mzyk, Wznowienie postepowania, s. 50.
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Zgodnie z art. 149 § 3 K.p.a. odmowa wznowienia postepo-
wania nastepuje w formie postanowienia; jest to postanowie-
nie typowo procesowe, ktére moze by¢ wydane wytgcznie w przy-
padku, gdy Zadanie wszczecia postepowania ztozy podmiot nie
bedacy strong w sprawie, albo, gdy podmiot ten nie posiada zdol-
nosci procesowej a dziata bez przedstawiciela ustawowego. Po-
wod odmowy wznowienia postepowania wystapi réwniez, gdy
wznowienie postepowania bedzie dotyczyto sprawy rozstrzygnie-
tej przez organ w innej formie niz decyzja czy postanowienie (np.
w formie umowy cywilnoprawnej, czynnosci materialno-
technicznej, badZ w formie zaswiadczenia), gdy sytuacja prawna
strony jest ksztattowana z mocy prawa badz tez, jezeli strona zto-
zyta wniosek o wznowienie po terminie okreSlonym w art. 148
K.p.a. i nie ma podstaw do jego przywrdcenia. Nalezy stanowczo
podkresli¢, iz nie ma podstaw do wydania postanowienia o od-
mowie wznowienia postepowania z powodu braku podstaw
wznowienia z art. 145 § 1, art. 145a i art. 145b.; ustalenie podstaw
wznowienia nastgpi¢ moze wytacznie w toku wznowionego po-
stepowania. Odmowa wznowienia postepowania wystepuje wy-
1acznie w przypadku, gdy wystapi o to strona lub podmiot niebe-
dacy strong; nie jest to mozliwe, gdy w sprawie sprzeciw wnidst
prokurator oraz, gdy zachodzi mozliwo$¢ wznowienia postepo-
wania z urzedu. W tym ostatnim przypadku, po przeprowadzeniu
czynnosci o charakterze wewnetrznym, gdy organ uzna, Ze nie za-
chodza przestanki do wznowienia postepowania, powstrzymuje sie
od wydania postanowienia o wznowieniu postepowania bez uze-
wnetrzniania swojej woli. Na postanowienie o odmowie wzno-
wienia postepowania stuzy zazalenie (art. 149 § 4).

Nie ma jednolito$ci w doktrynie i orzecznictwie odnosnie do-
puszczalno$ci wznawiania postepowania w sprawach, w ktérych
w postepowaniu odwotawczym zapadia decyzja kasacyjna (art. 138
§ 2). Przychyli¢ sie mozna do pogladu, iz wznowienie postepowa-
nia mozna prowadzi¢ w odniesieniu do kazdej decyzji ostatecznej,
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bez wzgledu na to, czy rozstrzyga ona sprawe w sposéb meryto-
ryczny czy tez jest to decyzja kasacyjna382.

Wznowienie postepowania nie wyklucza zgloszenia w czasie
jego trwania wniosku o stwierdzenie niewaznosci dotychczasowej
decyzji ostatecznej. Realne jest zatem przeistoczenie postepowa-
nia wznowieniowego w postepowanie o stwierdzenie niewazno$ci
decyz;ji38s.

Po zakonczeniu wznowionego postepowania zapas¢ moga na-
stepujace rozstrzygniecia:

1) decyzja o odmowie uchylenia dotychczasowej decyzji osta-
tecznej w przypadku stwierdzenia braku podstaw do jej
uchylenia (art. 151 § 1 pkt 1);

2) decyzja uchylajaca dotychczasowaq decyzje ostateczng w przy-
padku stwierdzenia istnienia podstaw do jej uchylenia oraz
wydanie w miejsce dotychczasowej decyzji nowej, roz-
strzygajacej co do istoty sprawy (art. 151 § 1 pkt 2);

3) decyzja stwierdzajagca wydanie dotychczasowej decyzji
ostatecznej z naruszeniem prawa (art. 151 § 2);

4) ewentualna decyzja o umorzeniu postepowania wydana na
podstawie og6lnych wczes$niej omdwionych przestanek.

Wsrod decyzji zapadajacych po zakonczeniu wznowionego po-
stepowania najistotniejszg bedzie ta, ktéra speinia cel instytucji,
czyli usuwajgca wadliwos¢ formalng jaka wywarta wptyw na de-
cyzje ostateczng. Do chwili uchylenia w wyniku wznowionego po-
stepowania dotychczasowa decyzja ostateczna powinna by¢ trak-
towana jako obowigzujaca, do stwierdzenia bowiem, Ze jest to
decyzja prawidtowa lub wadliwa uprawniony bedzie organ pro-
wadzacy wznowione postepowanie. Na skuteczno$¢ takiej decyzji
do momentu jej uchylenia wskazuje posrednio tres¢ art. 152 § 1,
ktéry traktuje tylko o mozliwo$ci wstrzymania wykonania decyzji
dotychczasowej. Definitywny osad takiej decyzji i przerwanie jej

382 Por. G. Laszczyca, Cz. Martysz, A. Matan, Postepowanie administracyjne
ogdlne, s. 781.

383 Zob. wyrok NSA z 9.08.1990 r., IV SA 543/90, ONSA 1991, nr 1, poz. 1
oraz OSP 1992, nr 5, poz. 120 z glosg B. Adamiak i J. Borkowskiego.
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skutecznoSsci z dziataniem ex nunc (bez mocy wstecznej) nastgpic
moze dopiero w decyzji koniczacej wznowione postepowanie.

Wzgledna samoistno$¢ wznowionego postepowania przesadza
o tym, ze wymienione wyzZej decyzje mogace zapas¢ w jego efekcie
nalezy traktowac jako wydane w pierwszej instancji. Uzycie for-
muty ,wzglednej samodzielno$ci” wznowionego postepowania
jest uzasadnione potrzebg widzenia zwigzku tego postepowania
z wczesniejszym poprzez wydanie w nim decyzji ostatecznej zata-
twiajacej te wczesniejsza sprawe.

Podstawy wznowienia postepowania wymieniajag wyczerpu-
jaco przepisy art. 145 § 1 pkt 1-8 oraz art. 145a. i art. 145b. w zw.
z art. 126 co oznacza, ze nie podlegaja one wyktadni rozszerzaja-
cej.

Stosownie do art. 145 § 1 pkt 1 wznawia sie postepowanie, je-
zeli dowody, na podstawie ktorych ustalono istotne dla spra-
wy okolicznosci okazaly sie falszywe. Korzystanie przez wta-
$ciwy organ z tej podstawy wznowienia moze by¢ dwojakie: prze-
pis ten moze by¢ stosowany w trybie normalnym i wyjatkowym.
W pierwszej sytuacji fatszywos$¢ dowodow winna by¢ stwierdzona
orzeczeniem sgdu lub innego organu (art. 145 § 2 a contrario).
Wchodzi tu w rachube fatsz jakiegokolwiek dowodu. Samo sfat-
szowanie dowodu stwierdzone nawet prawomocnym wyrokiem
nie stwarza jeszcze podstawy wznowienia i w dalszej kolejnosci
uchylenia decyzji i wydania nowej co do istoty sprawy. Organ
obowigzany bedzie w tym przypadku przesledzi¢ cate postepo-
wanie dowodowe, ustali¢ jakie dowody byly podstawg dotychcza-
sowej decyzji. Wznowienie zasadne bedzie tylko wtedy, gdy fat-
szywym okaze sie dowdd lub dowody, ktére stanowity podsta-
wowy materiat uznania w postepowaniu dotychczasowym faktéw
prawotworczych. Dopuszczalne sg wiec tu zatem elementy uzna-
niowe. Wspomniany drugi tryb ma charakter wyjatkowy skoro po
mysli art. 145 § 2 realne bedzie wznowienie postepowania row-
niez przed stwierdzeniem przez sad lub inny organ sfatszowania
dowodu, jezeli fatszerstwo dla organu jest oczywiste, a wznowie-
nie postepowania jest niezbedne dla unikniecia niebezpieczen-
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stwa dla zycia lub zdrowia ludzkiego albo powaznej szkody dla
interesu spotecznego. W tej wyjatkowej sytuacji otwiera sie jesz-
cze wieksza niz poprzednio mozliwo$¢ dziatania uznaniowego.
Praktycznie organ bedzie rozstrzygat zagadnienie wstepne w ro-
zumieniu art. 100 § 2. Rozstrzygniecie jakie zapadnie w wyniku
wznowionego postepowania, w razie rozbieznosci stanowisk or-
ganu prowadzacego postepowanie i sadu, bedzie miato charakter
prowizoryczny i otworzy tym samym droge do kolejnego wzno-
wienia, ale juz na podstawie art. 145 § 1 pkt 7.

Wznawia sie postepowanie zakonczone decyzjq ostateczng
wydang w wyniku przestepstwa. Przypadek ten zbliZony jest
w swej klasie do poprzedniego. Mozna tu bowiem przyja¢ réwniez
normalny bieg rzeczy, tzn. wznowienie na podstawie przestep-
stwa stwierdzonego orzeczeniem sadu lub innego organu lub tryb
wyjatkowy, analogiczny do wyzej opisanego (art. 145 § 2). Wska-
zana podstawa wznowienia powinna dotyczy¢ przypadku wyda-
nia decyzji w wyniku przestepstwa pojmowanego w znaczeniu
nadanym mu w prawie karnym tzn. czynu obejmujacego zbrodnie
i wystepki z wykluczeniem wykroczen (w gre wchodzi¢ moga tu
czyny wymienione w Rozdziale XXIX Kodeksu karnego, tj. prze-
stepstwa przeciwko dziatalnosci instytucji panstwowych oraz sa-
morzadu terytorialnego oraz czyny wymienione w Rozdziale
XXXIV tego Kodeksu - przestepstwa przeciwko wiarygodnosci
dokumentdéw). Poglad taki znajduje oparcie w zestawieniu oma-
wianego przepisu z przepisem art. 156 § 1 pkt 6, w ktérym ustawa
uzywa pojecia szerszego w postaci czynu zagrozonego kara. Gdy-
by celem ustawodawcy byto wprowadzenie szerszej podstawy
wznowienia anizeli wydanie decyzji w wyniku przestepstwa to
postuzytby sie pojeciem czynu zagrozonego karg. Pomiedzy prze-
stepstwem a wydaniem decyzji musi zachodzi¢ zwiazek przyczy-
nowy, a zatem obojetne bedzie przy tej podstawie wznowienia,
czy przestepstwo miato wptyw na tre$¢ decyzji. Za taka interpre-
tacjq przemawia poréwnanie pkt 2 zpkt 1 § 1 art. 145, gdyz w pkt 1
dopuszczalno$¢ wznowienia uzalezniono od wptywu fatszu do-
wodu na tre$¢ decyzji. Uzycie w art. 145 § 2 zwrotu ,inne organy”
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sugeruje, ze chodzi¢ tu moze nie tylko o prawomocne wyroki ska-
zujace za popetnienie przestepstwa, ale réwniez i o postanowienia
prokuratora o warunkowym umorzeniu postepowania (art. 322
w zw. z art. 341 k.p.k.). Mogg tez tu wchodzi¢ w rachube orzecze-
nia Trybunatu Stanu, sgdéw dyscyplinarnych oraz innych orga-
néw, ktérym ustawy szczegdlne powierzaja orzekanie w tych spra-
wach.

Kolejng przyczyne wznowienia stanowi wydanie decyzji
przez organ administracji publicznej lub przez pracownika,
ktory podlega wylaczeniu stosownie do art. 24, 251 27 (art. 145
§ 1 pkt 3). Przepis ten zawiera sankcje naruszenia wynikajacych
z art. 24 i 25 ujemnych przestanek procesowych wyznaczajacych
zdolno$¢ organu do prowadzenia postepowania administracyjnego.
Nie jest to jednak konsekwencja kazdorazowego naruszenia powo-
fanych przepiséw. Wylaczenie od udziatu w postepowaniu w spra-
wie, o ktorym stanowig te przepisy, zostaje zawezone w art. 145 § 1
pkt 3 do wydania decyzji przez pracownika lub organ podlegajacy
wytaczeniu. Badanie zatem naruszenia tych przepiséw bedzie po-
lega¢ na ustaleniu zaistnienia negatywnej przestanki z art. 24 § 1
lub 25 § 1 wzglednie uznaniowego przyjecia przestanki z art. 24
§ 3 oraz stwierdzeniu, czy podlegajacy wytgczeniu pracownik lub
organ rzeczywiscie wydatl decyzje bedaca przedmiotem wznowie-
nia. Samo wiec branie udzialu w postepowaniu nie jest wystarcza-
jacym powodem wznowienia. Przepisy o wylgczeniu pracownika
dotycza tych stanowisk pracy w administracji o charakterze kie-
rowniczym lub sztabowym, z ktérymi wiaze sie zdolnos¢ do pro-
wadzenia postepowania administracyjnego. Czestokro¢ w prakty-
ce Zrédtem tej zdolnoSci bywa upowaznienie, czyli akt oparty na
przepisach prawa ustrojowego, majacy na celu ustalenie w urze-
dzie administracyjnym wewnetrznego podziatu pracy w zakresie
realizacji wiasciwos$ci organu. Upowaznienie to rodzi wewnetrzng
(stuzbowa) zdolno$¢ pracownika do prowadzenia postepowania
i wydawania decyzji w okreslonych kategoriach spraw384. Niekiedy

384 Por. W. Dawidowicz, Postepowanie administracyjne. Zarys wyktadu, War-
szawa 1983, s. 67.
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wadliwos$¢ upowaznienia moze skutkowa¢ wadliwo$¢ postepowania
i wydanej w jego efekcie decyzji. W wyroku z dnia 27.03.1984 r., Il
SA 106/84 NSA stwierdzil, ze przewidziane w art. 25 § 1 wylacze-
nie organu administracji od zatatwienia sprawy dotyczacej jego
kierownika lub oséb pozostajacych z tym kierownikiem w stosun-
kach okres$lonych wart. 24 § 1 pkt 2 i 3 oznacza, ze niedopusz-
czalne jest wydanie decyzji rowniez ,z upowaznienia” tego organu
przez podlegtego mu pracownika38>. Jezeli przyczyny wytaczenia
dotycza organu, ktory jako taki powinien by¢ wytaczony od zata-
twiania sprawy to jakakolwiek czynno$¢ podjeta przez ten organ
i wszystkich jego pracownikéw uzasadnia wznowienie postepo-
wania. Oznacza to, Ze zaden pracownik tego organu nie moze
réwniez wyda¢ decyzji ,zupowaznienia” bowiem bytoby to
sprzeczne z przepisami o powodach wytaczenia. W sytuacji, kiedy
powody wytgczenia dotycza nie organu lecz pracownika przyczy-
ny wytaczenia nalezy odnosi¢ wytacznie do pracownika organu,
ktoéry podjat decyzje3se.

Brak niezawinionego uczestnictwa strony w postepowa-
niu jest roOwniez przyczyng wznowienia (art. 145 § 1 pkt 4).
Wznowienie postepowania z tego powodu dopuszczalne jest wy-
lacznie na zadanie strony (art. 147). Wazne jest, czy z tej podsta-
wy wznowienia skorzysta¢ moze kazda strona, czy tez tylko ta,
ktéra brata udziat w postepowaniu. Najprawdopodobniej strona,
ktora brata udziat w postepowaniu bedzie zainteresowana we
wznowieniu postepowania na tej podstawie, Ze inna strona nie
brata udzialu w tym postepowaniu. Wystapi to w przypadku tzw.
wspotuczestnictwa jednolitego, gdzie kazda decyzja dla jednej ze
stron oddziatuje na prawa drugiej387. Niezawiniony brak uczest-
nictwa strony w postepowaniu wymaga udowodnienia. Kodeks
przyjmuje wytacznie brak uczestnictwa strony za podstawe
wznowienia, nalezy wiec przyja¢, ze ustalenie wptywu braku

385 Podaje za E. Mzykiem, Wznowienie postepowania, s. 75.

386 Tamze, s. 75.

387 Por. W. F. Dabrowski, Procedura wznowienia postepowania administra-
cyjnego, RPEIS 1965, nr 3, s. 61.
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uczestnictwa na tre$¢ decyzji ostatecznej nalezy juz do postepo-
wania po wznowieniu, nie moze zatem przesadza¢ o samej do-
puszczalno$ci wznowienia. Niedopuszczenie stron do udziatu
w postepowaniu ma miejsce niezaleznie od tego, czy miato wptyw
na tres$¢ decyzji, czy tez takiego wptywu nie mozna byto ustali¢.
Omawiany przypadek polega¢ moze nawet na braku uczestnictwa
strony we fragmencie postepowania np. w postepowaniu odwo-
tawczym388,

Ujawnienie nowych istotnych dla sprawy okolicznosci fak-
tycznych lub nowych dowodoéw istniejacych w dniu wydania
decyzji, lecz nie znanych organowi, ktéry wydat decyzje jest row-
niez przyczyng wznowienia (art. 145 § 1 pkt 5). Ten powdd
wznowienia stanowi istotng gwarancje dochodzenia prawdy
obiektywnej. Wyjscie na jaw nowych dowoddéw lub nowych oko-
licznoSci faktycznych moze by¢ zar6wno efektem dziatan strony,
jak iorganu administracji publicznej. Wystepuja w omawianym
przepisie dwa nie wykluczajace sie nawzajem cztony: ,ujawnienie
nowych okolicznosci faktycznych” lub ,nowych dowodéw”. Nowe
okolicznosci faktyczne stanowi¢ beda te czeS¢ stanu faktycznego,
jaka nie zostata ustalona w dotychczasowym postepowaniu za$
dowody musialy juz istnie¢ w tym postepowaniu, ale byty niedo-
stepne. Wina strony lub stron w nieujawnieniu, a nawet $wiado-
mym zatajeniu okolicznosci faktycznych lub dowodéw nie ma
w tej sytuacji istotnego znaczenia. Nie moze by¢ uznana za nowa
okolicznos$¢ faktyczng lub nowy dowdd w sprawie nieznajomos¢
przepisOw prawa przez organ administracji389.

Naruszenie obowigzku wspétdziatania organéw przy wyda-
waniu decyzji stanowi przyczyne wznowienia okre$long w art. 145
§ 1 pkt 6. Nalezy zaznaczy¢, ze przewidziany w art. 106 tryb po-
stepowania przy wspoétdziataniu obowigzuje wéwczas, gdy wy-
magaja tego przepisy prawa materialnego. Wystepuje tu zatem
sytuacja kiedy nie naruszenie norm procesowych lecz materialno-
prawnych stanowi podstawe wznowienia.

388 Por. wyrok NSA z 8.04.1981 r., SA 337/81, ONSA 1981, nr 1, poz. 30.
389 Wyrok NSA z 7.09.1982 r., SA/Kr 588/82, ONSA 1982, nr 2, poz. 83.
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Dwie przyczyny wznowienia (art. 145 § 1 pkt 7 i 8) dotycza
bliskich sobie rodzajowo spraw. W pierwszym przypadku chodzi
o odmienne rozstrzygniecie zagadnienia wstepnego przez wta-
Sciwy organ lub sad niz ocena przyjeta przy wydawaniu decyzji
(art. 100 § 2) za$§ wdrugim - jezeli decyzja wydana zostata na
podstawie innej decyzji lub orzeczenia sagdu, ktére zostato nastep-
nie uchylone lub zmienione. Przez ,zagadnienie wstepne”, jak juz
o tym wcze$niej byta mowa, nalezy rozumie¢ taki problem praw-
ny, ktéry wytonit sie w toku postepowania, i do ktérego rozstrzy-
gniecia nie jest wlasciwy organ prowadzacy postepowanie za$
kompetentny jest inny organ lub sad. Zagadnienie wstepne ma
charakter materialnoprawny i powstaje w sytuacji, kiedy ustalenie
wigzacych konsekwencji normy prawa administracyjnego jest
zalezne od wyniku stosowania innej normy materialnej przez
oznaczony organ. Ta inna norma prawna przynaleze¢ moze do
prawa administracyjnego lub innej gatezi prawa. Wznowienie po-
stepowania bedzie wtym przypadku konsekwencja naruszenia
uktadu kompetencji organdw administracji publiczne;j.

Przypadek z art. 145 § 1 pkt 8 dotyczy wydania tzw. decyzji
zaleznej, ktorej przestanki opierajg sie na innej decyzji lub orze-
czeniu sgdu. Upadek tej decyzji lub orzeczenia sgdu skutkuje bra-
kiem dla decyzji zaleznej autorytatywnie ustalonych przestanek.
Nalezy w tej sytuacji odpowiednio stosowa¢ regute dowodowaq
o szczeg6lnej mocy dokumentow urzedowych (art. 76) oraz prze-
pisy procedur sagdowych okreslajacych granice zwigzania innych
organdéw wyrokami sgdowymi.

Wedle art. 145a. § 1390 mozna zgda¢ wznowienia postepowa-
nia réwniez w przypadku, gdy Trybunal Konstytucyjny orzekl

390 Powotany przepis dodany zostat do Kodeksu na podstawie art. 82 usta-
wy z 1.08.1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643 z pdzn.
zm.) w zw. Z art. 190 ust. 4 Konstytucji, ktéry stanowi, Ze orzeczenie Trybunatu
Konstytucyjnego niezgodno$ci z Konstytucja, umowa miedzynarodowa lub
z ustawg aktu normatywnego, na podstawie ktérego zostato wydane prawo-
mocne orzeczenie sagdowe, ostateczna decyzja administracyjna lub rozstrzy-
gniecie w innych sprawach, stanowi podstawe do wznowienia postepowania,
uchylenia decyzji lub innego rozstrzygniecia na zasadach i w trybie okreslonych
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o niezgodnosci aktu normatywnego z Konstytucjag, umowa
miedzynarodowga lub ustawg, na podstawie ktorego zostata wy-
dana decyzja. Skarge o wznowienie wnosi sie w terminie jednego
miesigca od dnia wejscia w Zycie orzeczenia Trybunatu Konstytu-
cyjnego (art. 145a. § 2). Aby mozna byto wznowi¢ postepowanie na
tej podstawie, muszg by¢ spetnione tacznie dwie przestanki. Pierw-
szg z nich jest zakonczenie sprawy decyzjg ostateczng (art. 145a.
w zw. z art. 145 § 1). Wynika stad, ze przestanka ta nie ma zasto-
sowania, gdy orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego stalo sie
ostateczne przed wydaniem decyzji, jak rowniez w postepowaniu
odwotawczym. Organy rozstrzygajace sprawy s3 zwigzane orze-
czeniem Trybunatu i winny uwzglednia¢ go w dniu wydania decy-
zji. Nieuwzglednienie tego orzeczenia skutkowa¢ bedzie stwier-
dzeniem niewazno$ci decyzji. Przestanka druga, wynikajaca bez-
posrednio z art. 145a. wigze sie z wydaniem orzeczenia Trybunatu
o niezgodnoSci aktu normatywnego z Konstytucjg, umowa mie-
dzynarodowgq lub ustawg, na podstawie ktérego wydana zostata
decyzja. Wazna jest zatem tutaj data ogtoszenia tego orzeczenia.
W razie gdy orzeczenie to ogloszone zostato po dacie wydania
decyzji ostatecznej, istnieje podstawa do wznowienia postepowa-
nia, jezeli natomiast orzeczenie obowigzywato przed wydaniem
decyzji i nie zostato ono uwzglednione, decyzja taka jest niewaz-
na3?l, Opisywana podstawa wznowienia dopuszcza wznowienie
postepowania wylacznie na podstawie zgdania strony (art. 147).
Trafny jest poglad, iz takie ujecie nie stuzy realizacji zasady legali-
zmu392,

w przepisach wtasciwych dla danego postepowania. Podstawa do wznowienia
postepowania z art. 145a. obowigzuje od 17.10.1997 r., co oznacza, ze do orze-
czen Trybunatu Konstytucyjnego ogtoszonych przed ta datg nie ma zastosowa-
nia. Zob. tez M. Kopacz, Wznowienie ogdélnego postepowania administracyjnego
na podstawie orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego, Olsztyn 2008,s.1211in.

391 Por. G. Laszczyca, Cz. Martysz, A. Matan, Postepowanie administracyjne
ogdlne, s. 793 i n. oraz M. Florczak-Wator, Orzeczenia Trybunatu Konstytucyjne-
go iich skutki prawne, Poznan 2006, s. 193 i n.

392 Por. W. Chréscielewski, ]. P. Tarno, Postepowanie administracyjne i poste-
powanie przed sqdami administracyjnymi, wyd. 4, s. 185.
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W dniu 1 stycznia 2011 r. weszta w zycie ustawa z 3 grudnia
2010 r. o wdrozeniu niektorych przepiséw Unii Europejskiej w za-
kresie rownego traktowania3?3, ktéra rozszerzyta katalog podstaw
wznowienia postepowania administracyjnego o mozliwo$¢ wzno-
wienia wéweczas, gdy zostato wydane orzeczenie sagdu stwierdza-
jace naruszenie zasady rownego traktowania, ktére to naruszenie
miato wplyw na rozstrzygniecie sprawy zakonczonej decyzjg osta-
teczng (art. 145b.). Powyzsza ustawa okresla obszary i sposoby
przeciwdziatania naruszeniom zasady réwnego traktowania ze
wzgledu na pte(¢, rase, pochodzenie etniczne, narodowos¢, religie,
wyznanie, §wiatopoglad, niepetnosprawnos¢, wiek lub orientacje
seksualng. Zgodnie z art. 3 pkt 6 powotanej ustawy przez zasade
réwnego traktowania nalezy rozumie¢ ,brak jakichkolwiek za-
chowan stanowigcych nieréwne traktowanie”. Przez nieréwne
traktowanie natomiast nalezy rozumie¢ ,traktowanie osob fizycz-
nych (jak r6wniez w pewnym zakresie os6b prawnych i jednostek
organizacyjnych niebedgcych osobami prawnymi, ktérym ustawa
przyznaje zdolno$¢ prawng) w sposéb bedacy jednym lub kilkoma
z nastepujacych zachowan: dyskryminacjg bezposrednig, dyskry-
minacja posrednig, molestowaniem, molestowaniem seksualnym,
a takze mniej korzystnym traktowaniem osoby fizycznej wynika-
jacym z odrzuceniem molestowania lub molestowania seksualne-
go lub podporzadkowania sie molestowaniu lub molestowaniu
seksualnemu, oraz zachecanie do takich zachowan i nakazywanie
tych zachowan”. Uzyte w tym przepisie okre$lenia zostaty zdefi-
niowane w pozostatych punktach art. 3 ustawy zawierajacych tzw.
,stowniczek”.

0d nowelizacji art. 126 K.p.a. dokonanej mocg ustawy o Na-
czelnym Sadzie Administracyjnym3°% do postanowien, na ktore
stuzy zazalenie stosuje sie odpowiednio przepisy o wznowieniu
postepowania (art. 145-152) oraz o stwierdzeniu niewazno$ci
decyzji (art. 156-159). Wznowi¢ mozna kazde postepowanie ad-

393 Dz. U. Nr 254, poz. 1700.
394 Art. 61 pkt 2 cyt. juz ustawy z 11.05.1995 r. o Naczelnym Sadzie Admini-
stracyjnym.
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ministracyjne, a $cislej jego fragment, zakonczony wydaniem osta-
tecznego postanowienia rozstrzygajgcego kwestie proceduralng,
ktéra pojawita sie w postepowaniu. Wszystkie przestanki wzno-
wienia postepowania wymienione w art. 145 § 1 i art. 145a. znaj-
da odpowiednie zastosowanie do wznowienia postanowienia
w przedmiocie postanowienia z wyjatkiem pkt 6395,

10.3. Stwierdzenie niewaznosci decyzji

Kontrola dokonywana w ramach stwierdzenia niewaznosci de-
cyzji odnosi sie, w przeciwienstwie do wznowienia postepowania,
tylko do decyzji organu administracji publicznej lub postanowien.
Art. 156 § 1 w pkt 1-7 wyczerpujaco wymienia wady decyzji, kto-
re s3 na tyle kwalifikowane, Ze utrzymanie w obrocie prawnym
decyzji zawierajgcych znamiona tych wad jest nie do pogodzenia
z obowigzujacym porzadkiem prawnym. Przepis art. 156 § 1 po-
winien by¢ interpretowany $cisle, a zatem przy stwierdzaniu nie-
waznos$ci decyzji nalezy bra¢ pod rozwage okolicznosci wymie-
nione w tym przepisie. Niedopuszczalne jest odwotywanie sie do
innych, nie wymienionych w tym przepisie przestanek, w tym
btedu, winy, nalezytej starannosci lub dobrej wiary3°¢. Stwierdze-
nie niewazno$ci decyzji oraz postanowien jest typowa konstrukcja
postepowania administracyjnego, nie znajg jej procedury sadowe
- zwlaszcza postepowanie cywilne397, Tre$¢ art. 156 § 1 nie prze-

395 Konstrukcje z art. 126 K.p.a. W. Chroéscielewski trafnie oceniat krytycznie
stwierdzajac m.in., iz przyjete w noweli rozwigzanie wyklucza kontrole w try-
bach nadzwyczajnych znaczacej grupy postanowien, jak chociazby postanowien
o odmowie przywrdécenia terminu do wniesienia odwotania, stwierdzenia nie-
dopuszczalnosci odwotania lub uchybienia terminu do jego wniesienia. Por.
W. Chréscielewski, Nowelizacja artykutu 126 k.p.a. a nadzwyczajne tryby poste-
powania administracyjnego, PiP 1996, z. 2, s. 23.

396 Por. wyrok SN z 11.05.2000 r., Il RN 62/00, OSNIAPiUS 2001, nr 4, poz. 100.

397 Wyjatek od tej zasady przewiduje - Prawo o postepowaniu przed sagdami
administracyjnymi poprzez mozliwo$¢ ztozenia skargi o stwierdzenie niezgod-
nosci z prawem prawomocnego (Dziat Vlla. - przepisy art. 285a.-285k. p.s.a.)
Skarga o stwierdzenie niezgodno$ci z prawem prawomocnego orzeczenia przy-
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sagdza jednoznacznie o tym, czy przedmiotem stwierdzenia nie-
waznosci moze by¢ tylko decyzja ostateczna. Za ograniczeniem
dopuszczalno$ci stwierdzenia niewaznosci tylko w odniesieniu do
decyzji ostatecznych iodpowiednio postanowien opowiada sie
(aczkolwiek niejednomys$lnie)3?8 nauka oraz orzecznictwo399,
Wiasciwy organ kontrolny dokonujgc weryfikacji decyzji dotknie-
tej wada niewaznos$ci wydaje deklaratoryjna decyzje o stwierdze-
niu niewaznosci, ktéra wywiera skutek wsteczny (ex tunc). Obo-
wigzujacy Kodeks nie daje podstaw do przyjecia pogladu o istnie-
niu bezwzglednej niewaznosci decyzji administracyjnych (nie-
obowigzujacych od momentu ich wydania). Zauwazy¢ jednak
trzeba, iz koncepcja bezwzglednej niewazno$ci decyzji (aktéw
administracyjnych) przyjeta sie w prawie cywilnym oraz orzecz-
nictwie Sadu Najwyzszego*90. Przyjmowano, iZ niewazno$¢ bez-

stuguje od prawomocnego orzeczenia sgdu administracyjnego konczacego po-
stepowanie w sprawie, gdy przez jego wydanie stronie zostala wyrzadzona
szkoda, a zmiana lub uchylenie tego orzeczenia w drodze przystugujacych stro-
nie srodkéw prawnych nie byto i nie jest mozliwe. W wyjatkowych przypad-
kach skarga przystuguje, gdy niezgodnos$¢ z prawem wynika z naruszenia pod-
stawowych zasad porzadku prawnego lub konstytucyjnych wolnosci albo praw
cztowieka i obywatela oraz takze od prawomocnego orzeczenia konczacego
postepowanie w sprawie wydanego przez sad pierwszej instancji, jezeli strony
nie skorzystaly z przystugujacych im srodkéw prawnych.

398 Za dopuszczalnoscig stwierdzania niewaznos$ci decyzji nieostatecznych
i ostatecznych opowiada sie J. Borkowski, Niewazno$¢ decyzji administracyjnej,
L6dz-Zielona Géra 1997, s. 117 oraz tenze autor [w:] Komentarz IV, s. 741 i n.;
inny poglad, ktéry podzielam, wyrazit W. Dawidowicz, Zarys procesu admini-
stracyjnego, s. 191; K. Sobieralski, Nadzwyczajne tryby postepowania admini-
stracyjnego, s. 124.

399 Problematyka stwierdzenia niewaznosci decyzji charakteryzuje sie boga-
tym piSmiennictwem, por. w szczegdlnosci: B. Adamiak, Wadliwos¢ decyzji ad-
ministracyjnej oraz powotang tam literature; B. Adamiak, ]. Borkowski, Poste-
powanie administracyjne i sgdowoadministracyjne, wyd. 9, s. 329 i n. oraz powo-
tang tam literature oraz ]J. Borkowski, Niewaznos¢ decyzji administracyjnej,
L6dZ-Zielona Géra 1997.

400 Przeglad orzecznictwa w tym zakresie podaja: G. Laszczyca, Cz. Martysz,
A. Matan, Postepowanie administracyjne ogolne, s. 810 oraz Z. Janowicz, Poste-
powanie administracyjne i postepowanie przed sqdem administracyjnym, s. 237.
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wzgledna decyzji zachodzi woéwczas, gdy decyzja zostala wydana
przez wiladze catkowicie niepowotang do jej wydania lub gdy zo-
stata wydana z pominieciem jakiejkolwiek procedury. Stwierdze-
nie przez sad cywilny bezwzglednej niewazno$ci aktu administra-
cyjnego nie jest zalezne od przeprowadzenia w okreslonym trybie
postepowania administracyjnego. Stwierdzenie takie stuzy tylko
celom postepowania cywilnego i odnosi skutki dla sprawy cywil-
nej. Bezwzgledna niewazno$¢ decyzji administracyjnych byta
réwniez przyjmowana na gruncie art. 101 ust. 1 r.p.a. oraz pier-
wotnego brzmienia art. 137 k.p.a. (dzisiejszy odpowiednik art. 156
§ 1 Kp.a.). Wedle art. 101 ust. 1 r.p.a. mozliwe byto uchylenie kaz-
dej decyzji jako niewaznej. Podobne okreslenie zawierat art. 137
k.p.a. postugujac sie zwrotem: ,Podlega uchyleniu jako niewazna
decyzja, ktéra (...)". Interpretacja dawnego art. 137 K.p.a. nie byta
jednak jednolita, gdzie uznawano, ze Kodeks nie wprowadzit kon-
strukcji aktow bezwzglednie niewaznych tj. niewaznych z mocy
prawa, dopuszczano istnienie decyzji uniewaznianych za pomoca
uchylenia jako niewaznej kazdej decyzji dotknietej okreSlonymi
w art. 137 k.p.a. wadami. Do czasu uchylenia, decyzja taka zacho-
wywata moc obowigzujaca (przystugiwato jej domniemanie ,, mo-
cy obowiazujgcej”)401,

Bezwzglednej niewaznosci decyzji (aktow administracyjnych)
nie mozna utozsamiac z Konstrukcja tzw. aktéw nieistniejacych
(nieaktow), ktére tylko pozornie majg cechy decyzji (aktow ad-
ministracyjnych). Wyrézni¢ mozna dwie grupy aktéw nieistniejg-
cych. Grupa pierwsza to akty wydane w nieistniejgcym postepo-
waniu. O nieistnieniu postepowania decydowa¢ moze brak takich
elementéw jak organ administrujacy majacy zdolnos¢ do prowa-
dzenia postepowania administracyjnego oraz strona postepowa-
nia, o ktérej prawach w danym postepowaniu orzeka organ admi-
nistrujacy. Druga grupa obejmuje akty nieistniejagce, wydane
w postepowaniu administracyjnym. Chodzi tu o akty nie zawiera-
jace wymaganych przepisami cech zewnetrznych oraz akty nie
doreczone i nie ogtoszone, prowadzone wobec nieistniejgcej stro-

401 Por. Komentarz 1, s. 190-191.
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ny, czy tez nie podpisane przez osobe wydajaca decyzje. Akty (de-
cyzje nieistniejgce) nie korzystaja z przymiotu domniemania
prawdziwoSci, nie wchodzg do obrotu prawnego. Stwierdzenie ich
nieistnienia moze nastgpi¢ w dowolnej formie i w kazdym cza-
sie402, Przyjeta w art. 156 K.p.a. sankcja niewaznosci decyzji i od-
powiednio postanowien jest w swej naturze najblizsza cywilno-
prawnej konstrukcji niewaznosci wzgledne;j.

Na gruncie obowigzujacego ogdlnego postepowania admini-
stracyjnego poza kategorig aktéw nieistniejgcych, nie ma podstaw
do przyjmowania koncepcji bezwzglednej niewaznosci aktéw ad-
ministracyjnych, zwtaszcza decyzji i postanowien.

Ustawodawca w art. 156 K.p.a. nie zréznicowat skutkéw praw-
nych stwierdzenia niewazno$ci decyzji w zaleznos$ci od rodzaju
wady jaka jest ona obarczona, nie mozna zatem przyja¢ obowig-
zywania zasady ,gradacji wad”. Zgodnie z utrwalong linig orzecz-
nictwa przy wyktadni art. 156 nalezy przyjmowa¢ domniemanie
prawidlowosci decyzji ostatecznej. W sposéb stanowczy domnie-
manie owo zostato przyjete juz na poczatku dziatalnosci orzeczni-
czej NSA. W motywach wyroku z20.07.1981 r., SA 1478/81403
NSA wyrazit taki oto poglad: ,,(...) nalezy stanowczo podkresli¢, ze
decyzji ostatecznej przystuguje domniemanie prawidtowosSci.
Domniemanie to moze by¢ obalone tylko w trybie ustalonym
przez prawo. Decyzja ostateczna wigze organ administracji pan-
stwowej, ktory ja wydal oraz wszelkie inne organy panstwowe,
niezaleznie od tego, czy uwazajq ja za stuszng, czy tez nie; uznanie
decyzji za wadliwg upowaznia jedynie do wystgpienia o jej wzru-
szenie w trybie i na warunkach w prawie przewidzianych. Wzru-
szenie decyzji ostatecznej moze nastgpi¢ jedynie na mocy innej
decyzji ostatecznej albo wyroku NSA lub innego sadu - stosownie

402 Por. B. Adamiak, Wadliwos¢ decyzji administracyjnej, Wroctaw 1986, s. 46 i n.

403 ONSA 1981, nr 2, poz. 72. W wyroku z 11.05.2000 r., IIl RN 62/00 OSNIAPiUS
2001, nr 4, poz. 99 SN stanowczo wywiddl, na powinnos$¢ Scistej interpretacji
art. 156 § I. Niedopuszczalne jest w tym przypadku odwotywanie sie do innych,
nie wymienionych w tym przepisie przestanek, w tym btedu, winy, nalezytej
starannosci lub dobrej wiary.
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do przepiséw prawa. Do czasu wydania tego rodzaju aktéw, akt
wadliwy mimo wadliwo$ci obowigzuje; przyjecie innego zatozenia
zaktécitoby porzadek prawny. W razie wzruszenia wadliwej decy-
zji powinny by¢ chronione - w prawnie dopuszczalnym zakresie -
prawa nabyte na jej podstawie w dobrej wierze, jest to niezbedne
m.in. takze z punktu widzenia budowania zaufania obywatela do
administracji”. Dodatkowym argumentem przemawiajagcym za
wskazanym domniemaniem oraz przyjetag w K.p.a. zasada wzgled-
nej niewaznosci decyzji administracyjnej jest okre$lona w art. 159
powinno$¢ organu do obligatoryjnego wstrzymania wykonalno$ci
decyzji, w odniesieniu do ktérej wszczete zostato postepowanie
w sprawie stwierdzenia jej niewaznoSci.

Na podstawie art. 156 § 1 pkt 1 organ administracji stwierdza
niewazno$¢ decyzji, ktéra wydana zostala z naruszeniem prze-
pisow o wlasciwosci. Skutek niewaznos$ci rodzi w tym przypadku
naruszenie istotnego fragmentu kompetencji organu tj. wtasciwo-
$ci miejscowej lub rzeczowej. Przyjmuje sie na ogoét, iz kazdocze-
sne naruszenie wtasciwo$ci rzeczowej stwarza podstawe do
stwierdzenia niewaznosci decyzji, analogiczny skutek rodzi¢ beda
tylko kwalifikowane formy naruszenia wtasciwos$ci miejscowe;j.
Organ administracji publicznej nie moze ani przekazac¢ swej wta-
Sciwosci organowi nizszemu ani przeja¢ wtasciwosci organu niz-
szego stopnia, chociazby uwazat to za celowe#%4, Ustawowa zmia-
na wilasciwosci organu, ktory wydat decyzje z naruszeniem wia-
Sciwosci, tak iz organ ten stat sie wtasciwy dla sprawy, nie
»uzdrawia” wadliwej decyzji, poniewaz jej prawidtowos$¢ nalezy
oceni¢ wedle prawa obowigzujgcego w chwili jej wydania*95.

Nie s3 tez dopuszczalne uktady miedzy organem administracji
publicznej a strong co do wtasciwosci. Jest to zasada, od ktorej

404 W wyroku z 20.04.1999 r., Il SA/Wr 364/98 NSA wyrazit m.in. takie oto
zapatrywanie: ,(..) w przypadku, gdy przepis ustawy przyznaje kompetencje do
dziatania zarzadowi gminy, podjecie przez rade gminy w tej sprawie uchwaty
jest dzialaniem z naruszeniem prawa”, Orzecznictwo w Sprawach Samorzado-
wych 1999, nr 3, poz. 84.

405 Por, Komentarz I, s. 74.
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wyjatki opiera¢ sie mogg wytgcznie na przepisie ustawowym do-
puszczajagcym odmienne rozwigzanie. Zasada niedopuszczalnosci
przenoszenia wtasciwos$ci pomiedzy organami administracji pu-
blicznej dotyczy tylko zatatwienia sprawy, tj. wydania decyzji
wzglednie zawarcia ugody; nie odnosi sie do postepowania dowo-
dowego w tym bowiem zakresie wszystkie organy sa zobowigzane
do wzajemnej pomocy, a w niektoérych wypadkach (art. 52) organ
prowadzacy postepowanie jest nawet ustawowo uprawniony do
wilaczenia sie wtok postepowania organéw nizszych stopni#0®.
Podniesione uwagi nie dotycza przypadkéw zmiany wtasciwosci
zaistniatej w drodze powierzenia zadan w drodze porozumien
przez organy administracji rzagdowej jednostkom samorzadu tery-
torialnego.

Najczestszg podstawg stwierdzenia niewaznosci decyzji bywa
jej wydanie bez podstawy prawnej lub z razagcym naruszeniem
prawa (art. 156 § 1 pkt 2). Przepis ten sktada sie z dwu cztonow:
»,decyzja wydana bez podstawy prawnej” oraz decyzja wydana
,Zrazacym naruszeniem prawa”. Tre$¢ pierwszego czlonu za-
ktada sytuacje, w jakiej wydana zostanie decyzja na podstawie
nieistniejagcego w chwili rozstrzygania przepisu prawa lub od-
wrotnie — przyjeciu istniejgcej normy za nieistniejacg. Skoro decy-
zja jest aktem stosowania normy prawa administracyjnego to wy-
danie jej bez podstawy prawnej oznacza sytuacje, w jakiej przyje-
tego w decyzji rozstrzygniecia nie mozna uznac¢ za logiczng kon-
sekwencje Zadnej obowigzujacej normy prawa administracyjnego.
Brak podstawy prawnej moze tez wynika¢ z bledéw dokonanej
wyktadni np. ustaleniu w wyniku stosowania norm tej, ktora nie
obowigzuje. Trzeba przypomnie¢, iz orzecznictwo NSA stoi konse-
kwentnie na stanowisku, ze bez podstawy prawnej decyzja wyda-
na jest wéwczas, gdy rozstrzygniecie sprawy w tej formie nie
znajduje oparcia w przepisach prawnych powszechnie obowiazu-
jacych w znaczeniu juz wcze$niej objasnionym. Btedne powotanie

406 Tamze, s. 74.
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podstawy prawnej nie stanowi wady decyzji, jest naruszeniem art.
107 § 1 K.p.a.#07

W orzecznictwie jako przypadki braku podstawy prawnej kwa-
lifikowano w szczeg6lnos$ci nastepujace przypadki: rozstrzygniecie
w sprawie cywilnoprawnej niepodlegajacej jurysdykcji admini-
stracyjnej; wydanie decyzji, chociaz przedmiot rozstrzygniecia nie
stanowit odrebnej sprawy; wyj$cie w zatatwieniu sprawy poza
granice dopuszczone przepisem prawnym; wydanie decyzji doty-
czacej czynno$ci materialno-technicznej (zaswiadczenia), rozpo-
znanie odwotania niepodpisanego przez strone; wydanie decyzji
w postepowaniu odwotawczym przed doreczeniem decyzji pierw-
szoinstancyjnej; podjecie decyzji odwotawczej na podstawie prze-
pisow, ktore przestaty obowigzywac; rozpatrzenie odwotania jako
podania o wznowienie postepowania; wydanie decyzji odwotaw-
czej co do innej decyzji niz zaskarzona w odwotaniu; rozpoznanie
odwotania w odniesieniu do strony, ktdra je wniosta, a zastoso-
wanie sSrodkéw nadzoru w odniesieniu do rozstrzygniecia sprawy
dotyczacego innych stron tego samego postepowania408,

W drugim czlonie omawianego przepisu wadliwo$¢ decyzji po-
lega na tym, Ze opiera sie ona na obowigzujacych przepisach pra-
wa, ale razaco je narusza (chodzi zar6wno o naruszenia prawa
materialnego jak i prawa procesowego). Stosowanie tego przepisu
jest dwufazowe. Najpierw ustali¢ trzeba samo naruszenie prawa
za$ wdrugiej kolejnoSci stopien owego naruszenia, gdyz tylko
przypadki kwalifikowane powoduja niewazno$¢ decyzji. Poczat-
kowo w orzecznictwie NSA przewazata koncepcja, Ze razacym
naruszeniem prawa jest naruszenie oczywiste, majgce miejsce
wowczas, gdy decyzja jest ewidentnie sprzeczna z wyraznym lub
niebudzagcym watpliwosci przepisem prawa. Razgcym byto
zwlaszcza takie naruszenie prawa, przy ktérym tres¢ decyzji po-
zostaje w sprzeczno$ci z treScig przepisu prawnego juz w wyniku
prostego ich zestawienia ze soba. Z czasem od tego pogladu
orzecznictwo odeszto, pojawita sie teza, po mysli ktérej o tym, czy

407 Wyrok NSA 9.01.2007 r., Il 0SK 1369/06, LEX nr 315975.
408 Por. Komentarz IV, s. 756-757.
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naruszenie prawa jest razgcym, decyduje ocena skutkéw, jakie za
sobg naruszenie pociaga; za razace nalezy uznac tylko takie naru-
szenie prawa, w wyniku ktérego powstajg skutki niemozliwe do
zaakceptowania z punktu widzenia wymogoéw praworzadnoSci.
Warto przytoczy¢ poglad Sadu Najwyzszego wyrazony w moty-
wach wyroku z 8.04.1994 r., IIl ARN 15/94409 zawierajacy trafng
interpretacje omawianego pojecia. Sagd Najwyzszy stanat na sta-
nowisku, iz o razgcym naruszeniu prawa decydujg tacznie trzy
przestanki: oczywisto$¢ naruszenia prawa, charakter przepisu,
ktéry zostat naruszony oraz racje ekonomiczne lub gospodarcze
(skutki, jakie wywotata decyzja)410. W orzecznictwie sagdowym
zaznacza sie tendencja do kwalifikowania omawianej wady decy-
zji na podstawie kryteriow materialnych. ,Razgce naruszenie
prawa” jest tzw. pojeciem niedookreslonym, stanowi swoistg
klauzule generalng, ktéra wymaga konkretyzacji na podstawie
oznaczonych stanéw faktycznych.

Wskaza¢ mozna ustalone w orzecznictwie nastepujgce przy-
ktady wydania decyzji z ,razacym naruszeniem prawa”: natozenie
decyzja obowigzkéw na osobe zmarlg; odmowe stwierdzenia
niewaznosci decyzji pomimo istnienia podstaw ku temu; wydanie
decyzji przez osobe nieposiadajgca stosownego upowaznienia
organu; wydanie decyzji odwotawczej bez odwotania strony; roz-
strzygniecie w postepowaniu odwotawczym co do decyzji nieza-
skarzonej; wznowienie postepowania w sprawie zakonczonej de-
Cyzja nieostateczng; wzruszenie decyzji bez zachowania nadzwy-
czajnego trybu postepowania; zatatwienie sprawy wbrew zaka-
zowi prawnemu; orzekanie na podstawie przepiséw prawa lokal-
nego wydanych bez upowaznienia ustawowego; umieszczenie
w decyzji warunkow zaleznych od przysztej decyzji administra-
cyjnej; brak przeprowadzenia rozprawy administracyjnej w przy-
padku, gdy wymaga tego przepis prawa; wydanie decyzji odmow-
nej w przypadku istnienia przestanek prawnych do wydania decy-

409 OSN 1994, nr 3, poz. 36.
410 Przeglad orzecznictwa SN i NSA w kwestii ,razgcego naruszenia prawa”
podaje J. Borkowski, Niewaznosé¢ decyzji administracyjnej, s. 85 i n.
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zji pozytywnej; udzielenie zezwolenia osobie niespeiniajacej pod-
stawowych przestanek ustawowych; zatatwienie sprawy na pod-
stawie prawa krajowego bez uwzglednienia skutkéw ptynacych
z prawa miedzynarodowego; wydanie decyzji naruszajacej ocene
prawng wyrazong przez sad administracyjny, wydanie decyzji
przez organ kolegialny w wadliwym sktadzie4!1.

Art. 156 § 1 pkt 3 nakazuje stwierdzi¢ niewazno$¢ decyzji, kto-
ra dotyczy sprawy juz poprzednio rozstrzygnietej inng decyzja
ostateczng. Przepis ten jest wyrazem akceptowania w K.p.a. za-
sady powagi rzeczy osadzonej (rei iudicate). Skutek tej zasady
ujawnia sie, gdy wystepuje w powtoérnej decyzji tozsamos$¢ pod-
miotéw i przedmiotu sprawy oraz podstawy prawnej. Byt tego
przepisu uzasadniajg wzgledy ekonomii procesowej, ktora nie
zezwala na dwukrotne zajmowanie sie t3 samg sprawg. Tres¢
przepisu nie wskazuje na to, aby kolejno nastepujace po sobie de-
cyzje wydawat ten sam organ. Jezeli zachodzi tozsamos¢ przed-
miotu sprawy i wystepuja w niej identyczne strony to przy roz-
nych organach rozstrzygajacych kolejno w sprawie omawiany
przepis moze znaleZ¢ zastosowanie.

Stwierdzenie niewaznoSci jest konsekwencja skierowania de-
cyzji do osoby nie bedacej strong w sprawie (art. 156 § 1 pkt 4).
Niewaznos$¢ jest wynikiem tego, iz adresat nie jest strong w spra-
wie na skutek braku legitymacji w rozumieniu art. 28, nie dotyczy
go przedmiot postepowania, nie reprezentuje interesu prawnego
lub nie moze by¢ podmiotem obowigzku albo nie ma zdolnosci
prawnej lub zdolnosci do czynnos$ci prawnych. Wymienione przy-
padki dotycza badz to braku legitymacji w konkretnym procesie,
badZ tez braku legitymacji do nawigzania stosunku prawnego
w ogoble. Omawiana przyczyna niewaznosci nie pozostaje w zad-
nym zwigzku z trescig art. 113 § 1 dotyczacym usuwania oczywi-
stych omytek w decyzji.

Art. 156 § 1 pkt 5 jest podstawg stwierdzenia niewaznosci de-
cyzji, ktéra byta niewykonalna w dniu jej wydania i jej niewy-
konalno$¢ ma charakter trwatly. Kodeks nie okre$la blizej ro-

411 Por. Komentarz IV, s. 761.
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dzaju niewykonalno$ci, jaki moze wtym przypadku wchodzi¢
w rachube. Niewykonalno$¢ moze wynikac z przyczyn natury fak-
tycznej i prawnej. Na negatywne przypadki niewykonalnosci de-
cyzji wskazuje orzecznictwo NSA; beda to w szczegdlnoSci sytu-
acje, kiedy wykonanie decyzji wymaga poniesienia znacznych i nie-
optacalnych ekonomicznie naktadéw finansowych. Z kolei trudno-
$ci w wyegzekwowaniu wykonania decyzji wynikajgce z negatyw-
nego stanowiska jej adresatéw lub innych oséb zainteresowanych
utrzymaniem dotychczasowego stanu rzeczy, nie stanowig o nie-
wykonalnosci decyzji i nie uzasadniaja stwierdzenia jej niewazno-
Sci z tego tytutu. Orzecznictwo NSA wyklucza jako podstawy nie-
wykonalnos$ci decyzji administracyjnej przeszkody usuwalne,
a wiec wzgledy ekonomicznej optacalnosci, nieche¢ do zmian w ist-
niejacym stanie rzeczy, ktory jest wygodny dla jednych, a obojetny
dla innych itp.#12 Niewykonalno$¢ prawna decyzji moze wynikac
z tego, ze dla jej realizacji trzeba bytoby podja¢ dziatania, ktore
beda miaty znamiona czynu niedozwolonego w rozumieniu art. 415
k.c. Niewykonalno$¢ decyzji z przyczyn natury prawnej moze tez
by¢ np. konsekwencja jej opatrzenia w warunek ze swej istoty
niewykonalny#13,

Przyczyna stwierdzenia niewaznos$ci decyzji, ktora jej wyko-
nanie wigze z wywotaniem czynu zagrozonego kara (art. 156 § 1
pkt 6) jest powtdrzeniem podstawy wyzej opisanej, z tym Ze sta-
nowi jej kwalifikowany rodzaj. Chodzi tu o czyn zagrozony jaka-
kolwiek karg bedacy konsekwencja popeinienia przestepstwa,
wykroczenia lub przewinienia dyscyplinarnego. Karag musza by¢
zagrozone te czyny - aby stwierdzi¢ niewazno$¢ decyzji - jakie sa
konieczne dla jej wykonania.

Przypadek stwierdzenia niewaznosci decyzji, ktéra zawiera
wade powodujaca jej niewazno$¢ z mocy prawa stanowi wyraz
dopuszczenia przez Kodeks sytuacji, kiedy regulacje szczegélne
zawierajg wyrazng klauzule niewaznoSci (np. art. 11 cyt. juz usta-
wy z dnia 27 kwietnia 2001 r. - Prawo ochrony $rodowiska sta-

412 Por. ]. Borkowski, Niewaznos$¢ decyzji administracyjnej, s. 118-119.
413 Tamze, s. 120.
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nowigcy o niewaznoS$ci decyzji sprzecznych z wymaganiami
ochrony Srodowiska).

Proceduralne aspekty stwierdzenia niewaznosci decyzji
zblizone s3 do wznowienia postepowania. Postepowanie w tej
sprawie wszczete by¢ moze na zadanie strony lub z urzedu (art. 157
§ 2). Wiasciwym do wszczecia postepowania i stwierdzenia nie-
waznos$ci decyzji jest organ wyzszego stopnia, a gdy decyzja wy-
dana zostata przez ministra lub samorzgdowe kolegium odwo-
tawcze - wiasciwe s3 te organy (art. 157 § 1). Tres¢ art. 158 § 2
wskazuje na suspensywny charakter stwierdzenia niewazno$ci
decyzji jako nadzwyczajnego $rodka kontroli. Prawdopodobien-
stwo bowiem, Ze decyzja dotknieta jest jedng z wad wymienio-
nych wart. 156 § 1 stwarza dla wtasciwego organu zaréwno obo-
wigzek wszczecia postepowania, jak i wstrzymania wykonania
decyzji. Wtym stanie rzeczy zasadne bedzie wydanie decyzji
o odmowie stwierdzenia niewaznosSci wobec faktu wykazania nie-
istnienia jakiejkolwiek przyczyny uzasadniajgcej zastosowanie tej
instytucji. Postepowanie w sprawie stwierdzenia niewaznosci de-
cyzji przebiega¢ powinno wedle regut postepowania administra-
cyjnego w pierwszej instancji. Kodeks okresla blizej tylko jedna
forme jego zakonczenia - wydanie decyzji w sprawie stwierdzenia
niewaznoSci (art. 158 § 1). Zgodnie z pogladami nauki i orzecznic-
twa NSA decyzje taka nalezy traktowac, jako wydang w pierwszej
instancji*14. Jezeli w toku dokonywanych ustalen organ prowadza-
cy postepowanie rozpoznawcze ustali, iz okolicznos$ci sprawy nie
uzasadniajg stwierdzenia niewaznosci, to wowczas powinien od-
mowic¢ stwierdzenia niewaznosSci decyzji, ktorej to postepowanie
dotyczy, nie za$§ umarzac postepowanie jako bezprzedmiotowe415,

Organ prowadzacy postepowanie w sprawie stwierdzenia
niewaznosci decyzji nie ma kompetencji do jednoczesnego roz-
strzygania innych spraw administracyjnych co do istoty sprawy

414 Por. uchwate sktadu siedmiu sedziéw Sadu Najwyzszego z dnia 14.06.1991 r.,
III AZP 2/91, OSN CP 1991, nr 1, poz. 3.

415 Por. wyrok NSA z 6.01.2000 r., I SA/Wr 148/99, OSP 2001, z. 1, poz. 16
z glosa . Kremisa i ]. Strzebinczyka.
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(nie moze jednocze$nie wydawaé zadnych innych rozstrzygniec
merytorycznych)#16,

Nie jest dopuszczalne stwierdzenie niewaznos$ci decyzji z po-
woddéw wymienionych w art. 156 § 1 pkt 1, 3 i 4, jezeli od dnia jej
doreczenia lub ogloszenia uptyneto dziesie¢ lat, a takze gdy decy-
zja wywotata nieodwracalne skutki prawne (art. 156 § 2). Zgodzic¢
sie nalezy z pogladem, po mysli ktérego skutki prawne decyzji
(postanowienia) s3 z reguly odwracalne, nieodwracalne sg nato-
miast skutki faktyczne#1?. Przy zaistnieniu tej sytuacji organ ogra-
nicza sie do stwierdzenia wydania decyzji z naruszeniem prawa
oraz wskazania okolicznosci, z powodu ktérych nie stwierdzit
niewaznosci decyzji (art. 158 § 2). Aczkolwiek Kodeks wyraznie
tak nie stanowi - stwierdzenie wydania decyzji z naruszeniem
prawa winno nastgpi¢ w formie decyzji, ktérg nalezy traktowac
jako wydang w pierwszej instancji. W ramach konstrukcji prawnej
okreslonej w art. 156 § 1 istnieje mozliwo$¢ stwierdzenia niewaz-
nosci decyzji administracyjnej w czesci418.

Przedmiotem postepowania w sprawie stwierdzenia niewaz-
nosci mogg by¢ decyzje administracyjne, postanowienia, na ktore
stuzy zazalenie (art. 156 § 1 w zw. z art. 126). Przedmiot ten
w zasadzie nie obejmuje innych aktow administracyjnych aczkol-
wiek art. 91 ust. 5 u.s.g., art. 79 ust. 5 u.s.p. oraz art. 82 ust. 6 u.s.w.
stanowig, iz przepisy o stwierdzeniu niewaznoSci decyzji znajduja
odpowiednie zastosowanie do instytucji stwierdzania niewazno-
$ci uchwat samorzadu terytorialnego. Niekiedy, o ile przepisy
szczegllne tak stanowia, przepisy o stwierdzeniu niewaznoSci
decyzji moga znaleZz¢ zastosowanie do czynno$ci materialnotech-
nicznych, o ile przepisy szczegdlne tak stanowia.

416 W wyroku z 28.05.1985 r., SA 89/85, ONSA 1985, nr 1, poz. 30 Sad przy-
jat, iz w postepowaniu prowadzonym w trybie nadzoru o stwierdzenie niewazno$ci
organ ma obowiazek rozpatrywa¢ sprawe w granicach okreslonych w art. 156
K.p.a,, to znaczy nie moze rozpatrywac sprawy ,co do istoty” jak w postepowa-
niu odwotawczym.

417 Por. E. Letowska, Odpowiedzialnos¢ Paristwa za szkody po nowelizacji ko-
deksu postepowania administracyjnego, PiP 1980, z. 4,s. 47 i n.

418 Wyrok NSA z 21.01.1988 r., IV SA 859/87, OSP 1991, nr 4, poz. 95.
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Wszystkie przestanki stwierdzenia niewaznos$ci decyzji wyli-
czone enumeratywnie w art. 156 § 1 majg odpowiednie zastosowa-
nie do stwierdzenia niewazno$ci postanowien aczkolwiek w obo-
wigzujgcym stanie prawnym przestanka z art. 156 § 1 pkt 7 moze
mie¢ tylko zastosowanie teoretyczne. Przepisy szczeg6lne, do ktd-
rych odsyta wskazane unormowanie dotycza wytacznie decyzji*1°.

Przepisy szczegdélne moga wylaczac stosowanie przepisow
K.p.a. dotyczacych stwierdzenia niewaznosci decyzji. Rozwia-
zanie takie przyjeto w art. 253 ust. 2 cyt. juz ustawy z dnia 30
czerwca 2000 r. - Prawo wtasnosci przemystowej, zgodnie z kto-
rym nie majg zastosowania przepisy K.p.a. dotyczace stwierdzenia
niewaznoSsci decyzji do przypadkdéw, ktére moga by¢ podniesione
w sporze o uniewaznienie udzielonego patentu, dodatkowego pra-
wa ochronnego lub prawa z rejestracji. Poza wskazanym postepo-
waniem spornym beda jednak miaty, na gruncie cyt. ustawy zasto-
sowanie przepisy K.p.a. o stwierdzeniu niewaznos$ci decyzji#20.
Zgodnie z art. 53 ust. 7 cyt. juz ustawy z dnia 27 marca 2003 r.
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym decyzja o usta-
leniu lokalizacji inwestycji celu publicznego nie podlega rezimowi
przepisow K.p.a. o stwierdzeniu niewaznos$ci decyzji, jezeli od
dnia jej doreczenia lub ogtoszenia uptyneto 12 miesiecy, a jedynie
przepisom o decyzji stwierdzajgcej naruszenie prawa ze wskaza-
niem na uptyw terminu ustanowionego w ustawie odrebnej (art.
158 § 2). Wedle art. 82 ustawy z dnia 16 lutego 2007 r. o ochronie
konkurencji i konsumentéw#2! od decyzji Prezesa Urzedu Ochro-
ny Konkurencji i Konsumentéw stronie nie przystuguje prawo
domagania sie wzruszenia decyzji w trybie wznowienia postepo-
wania, uchylenia, zmiany lub stwierdzenia niewaznosci decyzji.

419 Por. W. Chroéscielewski, Nowelizacja artykutu 126 k.p.a. a nadzwyczajne
tryby postepowania administracyjnego, PiP 1996, z. 2, s. 28.

420 Por. K. Celinska-Grzegorczyk, Postepowanie patentowe jako szczegdlne
postepowanie administracyjne, s. 328-330.

421 Dz. U. Nr 50, poz. 331 ze zm.
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10.4. Dochodzenie roszczen odszkodowawczych
w zwigzku z wydaniem rozstrzygniec
wadliwych

Przepis art. 77 ust. 1 Konstytucji stanowi, iz ,Kazdy ma prawo
do wynagrodzenia szkody, jaka zostata mu wyrzadzona przez nie-
zgodne z prawem dziatanie organu wtadzy publicznej”. Powotany
przepis Konstytucji jest wyrazem dostosowania ustawodawstwa
polskiego do Rekomendacji nr R(84) 15 Komitetu Rady Ministréw
Rady Europy z dnia 18 wrze$nia 1984 r. dotyczacej odpowiedzial-
nosci publicznej, ktora zaleca rzgdom panstw cztonkowskich kie-
rowanie sie w ich prawie praktyce zasadami zatgczonymi do tej
rekomendacji. Zasada I nakazuje zapewni¢ wyréwnanie szkody
wynikajgcej z nieudolnego zachowania sie wiladzy publicznej.
Uznaje sie jednoczesnie, Ze nieudolne zachowanie sie stanowi na-
ruszenie prawa. Zgodnie z zasada II, w przypadku kiedy wtadzy
publicznej nie mozna zarzuci¢ nieudolnos$ci nalezy zapewni¢ od-
szkodowanie, ,jesli bytoby razaco niestusznym”, aby sam poszko-
dowany ponosit skutki szkody w nastepujgcych przypadkach: akt
stuzy interesowi ogdlnemu; tylko jedna osoba badZ ograniczona
liczba osob poniosta szkode; akt miat charakter wyjatkowy lub
szkoda byta wyjatkowym rezultatem aktu. Gdy poszkodowany
przyczynit sie do powstania szkody, stosownie do zasady IlII, od-
szkodowanie moze by¢ zmniejszone, albo mozna odmoéwi¢ od-
szkodowania. Wystgpienie z powo6dztwem przeciwko wiadzy pu-
blicznej nie powinno by¢ ograniczone obowigzkiem uprzedniego
wystapienia przeciwko konkretnemu urzednikowi, co nie wytacza
prawa regresu wobec osoby, ktdra spowodowata szkode. Jesli
w danym panstwie istnieje system administracyjnego postepowa-
nia pojednawczego, jego prowadzenie nie moze ograniczac¢, wedle
zasady IV, dostepu do postepowania sagdowego. Kolejna zasada
V nakazuje przyznawac petne odszkodowanie w przypadkach opi-
sanych w zasadzie I, natomiast umozliwia ograniczenie odszko-
dowania na podstawie zasad stusznosci, w przypadkach wskaza-
nych w zasadzie II. Stosownie do zasady VI decyzje przyznajace
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odszkodowanie powinny by¢ wykonywane jak najszybciej. W przy-
padku, gdy prawo krajowe przewiduje specjalny tryb dochodzenia
roszczen, powinien by¢ on tatwo dostepny i szybki. Nastepna zasa-
da zaleca, aby przepisy odnoszace sie do terminéw dochodzenia od-
szkodowania nie ograniczaty roszczenia o odszkodowanie. W mys$l
zasady VIII narodowo$¢ poszkodowanego nie powinna mie¢ zad-
nego wptywu na kwestie odszkodowania#22.

Miedzy innymi w celu konkretyzacji opisanych zasad w prawie
polskim uchwalona zostata ustawa z dnia 17 czerwca 2004 r.
o zmianie ustawy - Kodeks cywilny oraz o niektdérych innych
ustaw#23, Mocg powotanej ustawy uchylone zostaty w K.p.a. prze-
pisy art. 153, art. 160 i art. 161 § 5 normujgce dotychczas w pew-
nym fragmencie zasady dochodzenia roszczen odszkodowaw-
czych w zwiagzku z wydaniem decyzji w wyniku wznowienia po-
stepowania, stwierdzenia niewaznosci decyzji oraz uchyleniem
lub zmiang decyzji na podstawie art. 161 § 1 i 2. Przepis art. 5
ustawy z dnia 17 czerwca 2004 r. zawiera regulacje miedzycza-
sowa, wedle ktorej do zdarzen i standéw prawnych powstatych
przed dniem wejScia w zycie ustawy (tj. przed dniem 1 wrze$nia
2004 r.) stosuje sie nadal przepisy art. 417, art. 419, art. 420, 4201,
art. 42021 art. 421 k.c. oraz art. 153, art. 160 i art. 161 § 5 K.p.a.
w brzmieniu obowigzujagcym do dnia wejScia w Zycie opisanej
nowelizacji Kodeksu cywilnego#24.

Zakres odpowiedzialnos$ci odszkodowawczej za szkody wyrza-
dzone przez niezgodne z prawem dziatanie lub zaniechanie przy
wykonywaniu wtadzy publicznej okresla art. 417 k.c.; zgodnie
z tym przepisem, odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza w tym za-
kresie ponosi Skarb Panistwa lub jednostka samorzadu terytorial-

422 Por. W. Chroéscielewski, ]. P. Tarno, Postepowanie administracyjne i poste-
powanie przed sqdami administracyjnymi, wyd. 4, s. 204 i n.

423 Dz.U.Nr 162, poz. 1692.

424 Analize uchylonych przepiséw art. 153, art. 160 i art. 161 § 5 K.p.a. prze-
prowadzaja W. Chréscielewski, ]. P. Tarno, Postepowanie administracyjne i po-
stepowanie przed sqdami administracyjnymi, wyd. 4, s. 205 i n.; zob. tez M. Sa-
fian, odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza wtadzy publicznej (po 1 wrzesnia 2004
roku), Warszawa 2004, s. 67 i n.
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nego lub inna osoba prawna wykonujgca wtadze publiczng z mocy
prawa. Jezeli natomiast wykonywanie zadan z zakresu wtadzy
publicznej zlecono, na podstawie porozumienia, jednostce samo-
rzadu terytorialnego albo innej osobie prawnej, solidarng odpo-
wiedzialno$¢ za wyrzadzong szkode ponosi ich wykonawca oraz
zastepujaca je jednostka samorzadu terytorialnego albo Skarb
Panstwa. Odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza wedle art. 417 k.c.
powstaje przy zaistnieniu nastepujacych przestanek: 1) powstania
szkody, rozumianej jako uszczerbek o charakterze majgtkowym
lub niemajatkowym; 2) wyrzadzona szkoda jest efektem niezgod-
nego z prawem wykonywania czynnos$ci z zakresu wtadzy pu-
blicznej; 3) pomiedzy bezprawnym zachowaniem a wyrzadzeniem
szkody istnieje zwigzek przyczynowy. Zgodnie z art. 4171 k.c,, na-
prawienia szkody przez wydanie decyzji administracyjnej mozna
zadag¢, jezeli: 1) szkoda zostata wyrzadzona przez wydanie decyzji
ostatecznej i rGwnocze$nie 2) we wlasciwym postepowaniu zosta-
fa stwierdzona niezgodno$¢ z prawem tej decyzji. Nie ma w tym
przypadku znaczenia, czy wadliwa decyzja ostateczna zostata wy-
dana w trybie wznowienia postepowania lub stwierdzenia nie-
wazno$ci, wystarczy jedynie, zZe zgodnie z przepisami K.p.a. lub
ustaw szczegdllnych ustalona zostata jej wadliwo$¢ procesowa lub
materialnoprawna. Jezeli szkoda wyrzadzona zostata przez nie-
wydanie decyzji administracyjnej, w sytuacji gdy obowigzek jej
wydania przewidywal przepis prawa, jej naprawienia mozna z3-
da¢ po stwierdzeniu we witasciwym postepowaniu niezgodnosci
z prawem niewydania decyzji, chyba, Ze przepisy odrebne stano-
wig inaczej (art. 4171 k.c.).

Przepis art. 4172 k.c. stanowi szczegdélng podstawe odpowie-
dzialnoSci za szkode na osobie wyrzadzong przez zgodne z pra-
wem wykonywanie wtadzy publicznej. Regulacja ta obejmuje swo-
im zakresem m.in. dziatania organéw administracji publiczne;j
podejmowane na podstawie art. 154, 155 i 161 K.p.a.,, polegajace
na uchyleniu lub zmianie ostatecznych decyzji administracyjnych
niewadliwych badz nie zawierajacych wad kwalifikowanych uza-
sadniajgcych ich wzruszenie w trybie wznowienia postepowania
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lub stwierdzenia niewaznosci. Na podstawie art. 4172 k.c. poszko-
dowany moze zada¢ catkowitego lub czeSciowego naprawienia
szkody oraz zado$¢uczynienia pienieznego za doznang krzywde,
gdy okoliczno$ci, a zwlaszcza niezdolno$¢ poszkodowanego do
pracy lub jego ciezkie potozenie materialne, wskazuja, ze wyma-
gaja tego wzgledy stuszno$ci. Zasada stusznos$ci aktualizuje sie
jedynie wtedy, gdy brak jest podstaw do roszczenia na zasadach
og6lnych, istniejg za$ inne wazne racje dla przyznania kompensa-
Cji“2s.,

W dniu 22 marca 2011 r. weszla w Zycie ustawa z dnia 20
stycznia 2011 r. o odpowiedzialno$ci majatkowej funkcjonariuszy
publicznych za razace naruszenia prawa*26; przewiduje ona moz-
liwo$¢ wytoczenia przez prokuratora okregowego powddztwa
o odszkodowanie funkcjonariuszowi publicznemu za szkode wy-
rzadzong jego zawinionym dziataniem lub zaniechaniem w przy-
padku, gdy osobie poszkodowanej zostato wyptacone odszkodo-
wanie za szkode wyrzadzong wykonywaniem wtadzy publicznej
Z razacym naruszeniem prawa#*?’. Zgodnie z art. 9 ust. 1 powotanej

425 Por. M. Safjan, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza wtadzy publicznej,
s. 79 oraz ]. Parchomiuk, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza za legalne dziata-
nia administracji publicznej, Warszawa 2007, s. 205 i n.

426 Dz. U. Nr 34, poz. 173.

427 Art. 6 ustawy przez razgce naruszenie prawa rozumie: 1) wydanie osta-
tecznej decyzji stwierdzajacej niewazno$¢ lub postanowienia na podstawie art. 156
§ 1 pkt 2 lub art. 156 § 1 pkt 2 w zw. z art. 126 K.p.a,; 2) wydanie ostatecznej
decyzji stwierdzajacej niewaznos$¢ decyzji lub postanowienia na podstawie art. 247
§ 1 pkt 2 albo pkt 3 lub art. 247 § 1 pkt 2 albo pkt 3 w zw. z art. 219 O.p,;
3) stwierdzenie braku podstawy prawnej lub razace naruszenie prawa na pod-
stawie art. 54 § 3 p.s.a,; 4) wydanie prawomocnego wyroku na podstawie art.
145 § 1 pkt 2 p.s.s. w zw. art. 156 § 1 pkt 2 K.p.a.; 5) wydanie prawomocnego
wyroku na podstawie art. 145 § 1 pkt 2 p.s.a. w zw. z art. 247 § 1 pkt 2 albo 3
0.p.; 6) stwierdzenie razgcego naruszenia prawa na podstawie art. 37 § 2 K.p.a;
7) stwierdzenie razgcego naruszenia prawa na podstawie art. 141 § 2 O.p;
8) prawomocne stwierdzenie razacego naruszenia prawa na podstawie art. 149
lub art. 154 § 2 p.s.a.; 9) prawomocne stwierdzenie naruszenia prawa na pod-
stawie art. 47714 § 3 K.p.c.; 10) prawomocne stwierdzenie braku podstawy
prawnej lub razacego naruszenia prawa na podstawie art. 479312 § 3 K.c;
11) ostateczne stwierdzenie braku podstawy prawnej lub razacego naruszenia
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ustawy odszkodowanie od funkcjonariusza ustala sie w wysoko$ci
odszkodowania wyptaconego osobie, ktéra poniosta szkode, jed-
nak dochodzone odszkodowanie nie moze przekracza¢ dwunasto-
krotnos$ci miesiecznego wynagrodzenia przystugujacego temu
funkcjonariuszowi.

prawa na podstawie art. 81 ust. 3 ustawy z dnia 16 lutego 2007 r. o ochronie
konkurencji i konsumentéw (Dz. U. Nr 50, poz. 331 ze zm.).
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ROZDZIAL XI. KONTROLA ROZSTRZYGNIEC
OSTATECZNYCH NIEWADLIWYCH.
STWIERDZENIE WYGASNIECIA DECYZJI

11.1. Wprowadzenie

Kontroli decyzji ostatecznych niewadliwych stuzg nadzwy-
czajne postepowania administracyjne okre$lone przepisami art.
154, 155, 161 oraz w pewnym zakresie art. 163. Kwalifikacja wy-
mienionych postepowan jako stuzacych weryfikacji decyzji osta-
tecznych niewadliwych jest umowna, nie jest ona bowiem do kon-
ca poprawna merytorycznie. W rzeczywistosci wskazane przepisy
stanowig zarowno podstawy do zmiany lub uchylenia decyzji
ostatecznych niewadliwych, jak réwniez wadliwych, ale tylko
w takim stopniu, ktory nie stwarza powodu do ich skorygowania
lub usuniecia z obrotu prawnego w trybie wznowienia postepo-
wania badZ stwierdzenia niewazno$ci428,

W omawianych dalej przypadkach Kodeks stopniuje kolejno
trudnoSci przy zmianie lub uchylaniu decyzji stosownie do rodza-
ju (zrédta) nabycia prawa przez strony. Decyzje nie tworzace
praw dla strony moga by¢ wzruszane przez organ, ktory je wydat
w kazdym czasie (art. 154). Gdy za$ strony moca decyzji nabyty
prawa woweczas jej zmiana lub uchylenie uwarunkowane sg m.in.
zgoda stron (art. 155). Jezeli wreszcie strony nie godza sie na
wzruszenie decyzji, na podstawie ktorej nabyty prawa mozna taka

428 W wyroku z dnia 6.01.1999 r., IIIl RN 101/98 SN stwierdzil, iZ uchylenie
lub zmiana decyzji na podstawie art. 155 K.p.a. moze nastgpi¢ jedynie wéweczas,
gdy brak jest podstaw prawnych do jej uchylenia lub zmiany w trybie wzno-
wienia postepowania (art. 145 § 1 K.p.a.) lub do stwierdzenia niewazno$ci (art.
156 § 1 K.p.a.), OSNIAPiUS 1999, nr 20, poz. 637.
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decyzje zmienic lub uchyli¢ tylko wtedy, gdy jest to konieczne dla
usuniecia niebezpieczenstwa dla zdrowia ludzkiego lub mozliwo-
$ci powstania znacznej szkody dla gospodarki narodowej lub
waznych intereséw Panstwa (art. 161 § 11 2).

Przez nabycie praw, o jakich mowa w art. 154 i 155 nalezy
rozumie¢ zyskanie przez podmiot uprawnienia bedacego efektem
skonkretyzowania oznaczonej normy prawa materialnego. Pod-
miotem nabywajgacym prawa bedzie strona w rozumieniu art. 28.
Sfera prawna podmiotéw, ktére moga by¢ stronami sktada sie
z praw iobowigzkéw. Odrézni¢ mozna dwojakie ksztattowanie
owej sfery prawnej; ksztattowana jest ona najpierw przepisami
generalnymi, ktére maja charakter pierwotny za$§ uprawnienia
i obowigzki okreslane sg abstrakcyjnie. Dopiero na podstawie tak
wyznaczonej sfery mozna ksztattowac je konkretnie m.in. w dro-
dze wydawania decyzji administracyjnych. Wszelkie uzyskane w ten
sposéb uprawnienia sg korzy$ciami stron, jakie wynikajg dla nich
z rozszerzenia ich sfery prawnej. Zyskuja ta droga uprawnienia do
zadania Swiadczenia lub zaniechania od innych podmiotéw lub
Panstwa wzglednie podmiotéw samorzadu terytorialnego#2°. De-
cyzje, na mocy ktorych nabywa sie prawa moga polega¢ np. na
uzyskaniu zezwolenia na podjecie oznaczonego dziatania lub na
stwierdzeniu, Ze na danym podmiocie nie cigzy oznaczony obo-
wigzek. Nie mozna wykluczy¢ nabycia prawa na podstawie decyzji
naktadajacych na strony obowigzek w $ciSle oznaczonym zakre-
sie; stanie sie tak wowczas, kiedy decyzja zakresli 6w obowigzek
ponizej maksymalnej granicy ustalonej w akcie generalnym beda-
cym jej podstawa. Nabycie prawa polega¢ wtedy bedzie na
uprawnieniu do wykonywania obowigzku w mniejszym zakresie.
Prawa nabywane sg na podstawie decyzji z data, w ktorej zyskata

429 Nie nalezy absolutyzowa¢ rozdziatu kompetencji Panistwa i organéw sa-
morzadu terytorialnego w sferze administracji publicznej w tym zakresie za-
chowaly swoja aktualno$¢ koncepcje panstwowej teorii samorzadu, por.
L. Zukowski, Ksztattowanie ustroju lokalnego w I Rzeczypospolitej (zagadnienia
wybrane), Rzeszowskie Zeszyty Naukowe ,Prawo i Ekonomia” 1991, tom IX,
s. 27 in. oraz powotane tam pi$miennictwo.
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ona ceche ostateczno$ci. Nadanie decyzji rygoru natychmiastowe-
go wykonania oznacza tylko wyjatkowe realizowanie praw, co do
ktérych jest wiadome lub wysoce prawdopodobne, Ze bedg nabyte
przez strone, gdy decyzja stanie sie ostateczna.

Dzieki nowej redakcji przepisu art. 154 § 3 wprowadzonej no-
welg z 1998 r. rozwiana zostata watpliwos$¢, czy do zastosowania
art. 154 § 1 umocowane s3 s.k.0.; w obowigzujgcym stanie praw-
nym oczywiscie mozliwo$¢ taka jest bezdyskusyjna w Swietle
ustawowej definicji ,jednostek samorzadu terytorialnego” z art. 5
§ 2 pkt6.

Wszystkie decyzje wydane na podstawie przepiséw art. 154,
155, 161 i 163 nalezy traktowac jako decyzje wydane w pierwszej
instancji#30,

11.2. Zmiana lub uchylenie decyzji ostatecznej na
podstawie art. 154 i 155 K.p.a.

Wedtug art. 154 decyzja ostateczna, na mocy ktorej zadna ze
stron nie nabyta prawa, moze by¢ w kazdym czasie zmieniona lub
uchylona przez organ administracji, jezeli przemawia za tym inte-
res spoteczny lub stuszny interes strony. Postepowanie w tej
sprawie moze by¢ wszczete z urzedu lub na zZadanie strony, za-
konczy¢ sie moze uchyleniem dotychczasowej decyzji ostatecznej
albo wydaniem decyzji o odmowie uchylenia decyzji. Za taka wy-
ktadnig przemawia brzmienie art. 154 § 2 (,,organ wydaje decyzje
w sprawie”). Nie ma podstaw, aby decyzji o uchyleniu lub zmianie
decyzji ostatecznej wydanej na podstawie art. 154 przypisywac
moc wsteczng. Przepis art. 154 nie znajduje swego odpowiednika
w regulacjach Ordynacji podatkowe;j.

Art. 155 zezwala na zmiane lub uchylenie decyzji ostatecznej,
na mocy ktorej strona nabyta prawo, w kazdym czasie za zgoda

430 Por. L. Zukowski, Zmiana Iub uchylenie ostatecznych decyzji administra-
cyjnych na podstawie art. 154, 155i 161 K.p.a., NP 1986, nr 10, s. 24 i n.; zob. tez
uchwate SN z 15.12.1984 r., Il AZP 8/83, OSN 1985, nr 10.
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strony przez organ administracji, ktory ja wydatl, jezeli przepisy
szczego6lne nie sprzeciwiajg sie uchyleniu lub zmianie takiej decy-
zji i przemawia za tym interes spoteczny lub stuszny interes stro-
ny. Kodeks wprowadzit w tym przypadku trzy przestanki pozy-
tywne zmiany lub uchylenia decyzji ostatecznej (zgoda strony,
jezeli przemawia za tym interes spoteczny lub stuszny interes
strony). Przestanka negatywna jest brak dopuszczalnosci korekty
decyzji, gdy sprzeciwiajg sie temu przepisy szczego6lne. Taka kon-
strukcja zwieksza gwarancje stabilnosci decyzji ostatecznych, za-
pobiega tez dziataniom rutynowym.

Zgoda strony na zmiane lub uchylenie decyzji ostatecznej moze
by¢ wyrazona w dowolny aczkolwiek niebudzacy watpliwosci
sposéb; moze by¢ nig wniosek o zmiane decyzji, oswiadczenie pi-
semne strony lub ustne zgtoszone do protokotu. Konieczna jest
zawsze zgoda tych stron, ktére nabyty prawa, zgoda innych jest
zbedna. Brak takiej zgody orzecznictwo NSA kwalifikuje jako ra-
Zgce naruszenie prawa, stwarzajace powodd do stwierdzenia nie-
waznosci decyzji431.

Sposoby wszczecia oraz formy zakonczenia postepowania
prowadzonego na podstawie omawianego przepisu sg analogiczne,
jak w przypadku art. 154.

Przepis art. 155 znajduje swdéj odpowiednik w art. 253 Ordy-
nacji podatkowe;j.

431 Wyrok NSA z 4.12.1981 r., I SA 2408/81, ONSA 1981, nr 2, poz. 121.
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11.3. Zmiana lub uchylenie decyzji ostatecznej na
podstawie art. 161 K.p.a.

Przepis art. 161 ustanawia podstawe do nadzwyczajnej inge-
rencji w sfere stosunkéw prawnych ustalonych ostatecznymi de-
cyzjami administracyjnymi. Jest on samodzielng podstawg prawng
do weryfikacji decyzji, jezeli jej dalszy byt zagraza dobrom w nim
wskazanym. Dopuszczalno$¢ stosowania art. 161 uzalezniona jest
od pojawienia sie po wydaniu decyzji ostatecznej w stanie fak-
tycznym sprawy takich nowych elementéw, jakie w konfrontacji
z treScig decyzji powoduja niemozliwo$¢ jej obowigzywania, gdyz
prowadzi ono do zagrozenia jednego z podstawowych débr spo-
tecznych - zycia lub zdrowia ludzkiego, gospodarki narodowej lub
waznych interes6w Panstwa. Poza zmiang lub uchyleniem decyzji
wtym trybie nie ma innej mozliwo$ci zapobiezenia niebezpie-
czenstwu.

Przedmiotem regulacji art. 161 s3 decyzje ostateczne, ktore
mogg stanowi¢ dla stron zrodto praw nabytych oraz nie zachodza
podstawy do ich wzruszenia w trybie art. 154 i 155, a takze na
podstawie przepiséw szczegélnych objetych zakresem art. 163.
Nie ma wiec przeszkdd do stosowania art. 161 wobec decyzji osta-
tecznych niewadliwych. Powazne konsekwencje, jakie rodzi dla
stron wyzucie ich z praw mocg omawianego przepisu jest powo-
dem usytuowania kompetencji do jego stosowania wylacznie
przez wlasciwego ministra oraz w odniesieniu do decyzji wyda-
nych przez organy jednostek samorzadu terytorialnego
w sprawach nalezacych do zadan z zakresu administracji rzado-
wej przez wojewode (art. 161 § 2).

Wzruszenie decyzji ostatecznej nalezy traktowac jako wyjscie
tylko wéwczas dopuszczalne, jezeli w inny spos6b nie mozna usu-
nac¢ stanu zagrozenia dobrom wskazanym w art. 161 albo im za-
pobiec. S3 wiec powody do przypuszczenia, Ze istnieje obowigzek
wlasciwego organu do podjecia wszelkich niezbednych dziatan,
ktore usunetyby stan zagrozenia lub zapobieglyby powstaniu
szkdéd i w ten sposéb uczynityby zbednym uchylenie decyzji osta-
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tecznej. Trwato$¢ nabytych na podstawie decyzji ostatecznej praw
jest dobrem spotecznym, ktérego ochrone trzeba stawia¢ wyzej
niz trudnosci, jakie moga sie wigzac z dziataniami zapobiegaw-
czymi organdéw administracji. Dopiero niemozliwo$¢ lub niesku-
teczno$¢ wspomnianych dziatan daje podstawe do wszczecia po-
stepowania administracyjnego w sprawie uchylenia decyzji osta-
tecznej. Jezeli w trakcie tego postepowania wytoni sie realna szan-
sa zastosowania art. 155, wlasciwy organ winien da¢ pierwszen-
stwo tej kwalifikacji. Istnienie niekorzystnego stanu faktycznego
w wyniku obowigzywania decyzji ostatecznej powinno by¢ udo-
wodnione. Decyzja uchylona w trybie art. 161 byta do tego czasu
prawnie i faktycznie wykonalna, ale tylko przez szczegoélnie nieko-
rzystny zbieg okolicznoSci jej dalsza realizacja prowadzi¢ mogta
do wyjatkowo niepozadanych nastepstw. Sktania to do wniosku,
ze uchylajac decyzje na podstawie art. 161 nie zachodzi potrzeba
uchylania jej z mocg wsteczna.

Postepowanie okre$lone w art. 161 bedzie najczesciej wszczy-
nane z urzedu, przy czym inicjatywa pochodzi¢ moze od samego
organu lub innych organéw odpowiedzialnych za ochrone débr
w nim wskazanych. Wtadny jest z Zadaniem takim wystapi¢ pro-
kurator oraz Rzecznik Praw Obywatelskich wnoszac sprzeciw.
Przeprowadzone postepowania zakonczy¢ moze sie wydaniem
decyzji ouchyleniu lub zmianie decyzji ostatecznej, decyzji
o odmowie uchylenia lub zmiany decyzji a takze wydaniem decy-
zji o umorzeniu postepowania. Wymienione decyzje nalezy trak-
towac jako wydane w pierwszej instancji.

Stronie, ktéra poniosta szkode wskutek uchylenia lub
zmiany decyzji w opisywanym trybie stuzy roszczenie od-
szkodowawcze za poniesiong rzeczywistg szkode, czyli w gra-
nicach damnum emergens. Zrédtem powstania szkody jest dziata-
nie organu, ktoére nie ma znamion dziatania bezprawnego - prze-
ciwnie jest to dziatanie legalne w przeciwienstwie do przypadkow
dochodzenia roszczen odszkodowawczych w zwigzku z wydaniem
decyzji w wyniku wznowienia postepowania badz stwierdzenia
niewaznosci decyzji. Odszkodowanie przystuguje od organu ad-
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ministracji publicznej, ktéry uchylit lub zmienit decyzje w trybie
art. 161 § 1 lub § 2; organ ten orzeka w drodze decyzji administra-
cyjnej o wysokosci odszkodowania (art. 161 § 3 in fine). Roszcze-
nie odszkodowawcze, o jakim mowa, przedawnia sie z uptywem
trzech lat od dnia, w ktérym stata sie ostateczng decyzja uchylaja-
ca lub zmieniajgca decyzje.

Kodeks utrzymuje w art. 163 dopuszczalno$¢ zmiany lub
uchylenia decyzji, na mocy ktorej strona nabyla prawo na
podstawie przepisow szczegllnych. Przepisem szczegélnym
w rozumieniu art. 163 moze by¢ tylko przepis ustawowy lub prze-
pis wykonawczy wydany na podstawie upowaznienia ustawowe-
go. Przepis art. 163 ma charakter odsytajacy, nie moze zatem,
w odréznieniu od przypadkéw dotychczas opisanych, stanowié
samodzielnej podstawy prawnej do dziatania przez wtasciwe orga-
ny; powinien by¢ stosowany wraz z oznaczonym przepisem szcze-
gblnym. Postepowanie w sprawie wzruszenia decyzji na podstawie
przepisow, do ktérych odsyta art. 163, zostaje wszczete w pierwszej
instancji w sprawie nowej, w stosunku do rozstrzygnietej w oba-
lonej decyzji*32. Uzyte w art. 163 okreSlenie ,decyzja, na mocy kto-
rej strona nabyta prawo”, nawigzuje bezposrednio do przepisu
art. 155, postugujacego sie identycznym sformutowaniem uzupet-
nionym jedynie o kwalifikator ,ostateczna” w odniesieniu do
wzruszanej decyzji. Brak tego okre$lenia w omawianym przepisie
jest przeoczeniem ustawodawcy, gdyz wzruszanie w tym trybie
decyzji nieostatecznych naruszatoby zasade dwuinstancyjnosci
postepowania#33. Przepisy szczegdlne, o jakich stanowi art. 163
znajduja sie na przyktad w art. 28 ust. 4 ustawy z dnia 21 listopa-
da 1967 r. o powszechnym obowigzku obrony Rzeczypospolitej
Polskiej#34, art. 36a. ust. 2 w zw. z art. 51 ust. 1 pkt 3 ustawy z dnia

432 Uchwata Izby Cywilnej i Administracyjnej SN z 15.12.1984 r., IIl AZP
1984, OSNCP 1985, Nr 10, poz. 143.

433 Por. W. Chrdscielewski, Glosa do wyroku NSA z 31 lipca 2002 r., 1l Gd
44/100, OSP 2004, Nr 2, poz. 14.

434Dz.U.z 2004 r., Nr 241, poz. 2416 ze zm.
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7 lipca 1997 r. - Prawo budowlane#35, art. 11 ust. 2, art. 12 i art. 106
ust. 5 ustawy z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spotecznej*36, czy
art. 70 ust. 3 ustawy z dnia 27 lipca 2005 r. - Prawo o szkolnictwie
wyzszym#37,

11.4. Stwierdzenie wygasniecia decyzji

Przy zaistnieniu pewnych okolicznosci decyzja administracyj-
na moze okazac sie bezprzedmiotowa. Z tych tez powodéw Ko-
deks umozliwia albo nakazuje stwierdzenie wygasniecia decyzji
badz jej uchylenie, gdy strona nie dopetni okreslonych czynnosci
zastrzezonych w decyzji*38. Organ administracji publicznej, ktéry
wydat decyzje w pierwszej instancji stwierdza jej wygasniecie,
jezeli decyzja ta stata sie bezprzedmiotowa#*3?, a stwierdzenie jej

435Dz.U.z 2010 ., Nr 243, poz. 1623 ze zm.

436 Dz.U.z 2009 r., Nr 175, poz. 1362 ze zm.

437 Dz. U. Nr 164, poz. 1365 ze zm.

438 Szerzej problem ten rozwija T. WoS, Stwierdzenie wygasniecia decyzji
administracyjnej jako bezprzedmiotowej (art. 162 k.p.a.), PiP 1992, z. 7, s. 49-50.

439 Decyzja staje sie bezprzedmiotowa w razie, gdy niemozliwe jest zreali-
zowanie celuy, jaki organ administracji ma na wzgledzie przy jej wydaniu. Moze
to nastapi¢ wskutek braku przedmiotu, ktdrego dotyczyta decyzja, utrate przez
strone kwalifikacji niezbednych do wykonywania uprawnien wynikajacych
z decyzji przy braku odpowiedniego przepisu w prawie materialnym, ale tez,
gdy ze wzgledu na powstate okoliczno$ci zrealizowanie celu stato sie niemozli-
we. Stan bezprzedmiotowoSci decyzji administracyjnej moze nastgpi¢ zatem
w nastepujacych przypadkach: 1) braku podmiotu stosunku administracyjno-
prawnego ($mier¢ adresata decyzji, likwidacja jednostki organizacyjnej, do
ktérej decyzja byta skierowana); 2) utraty przez adresata decyzji kwalifikacji
niezbednych do wykonywania uprawnien wynikajacych z tej decyzji; 3) rezy-
gnacji przez adresata decyzji z uprawnien nadanych decyzjg; 4) braku przed-
miotu, ktérego dotyczyta decyzja, czyli ustania praw lub obowigzkéw wynikajg-
cych z decyzji; 5) zmiany lub uchylenia w catosci lub w czesci podstawy praw-
nej rozstrzygniecia organu; 6) zmiany w zakresie stanu faktycznego stanowig-
cego przestanke wydania decyzji.
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wygasniecia nakazuje przepis prawa*4?, albo gdy lezy to w intere-
sie spotecznym lub w interesie strony#4! (przyktadem moze by¢
$Smier¢ strony posiadajacej uprawnienie o charakterze osobistym,
nie przechodzace na jej nastepcdw prawnych). Decyzja rowniez
wygasa, gdy zostala wydana z zastrzezeniem dopelnienia przez
strone okre$lonego warunku (art. 162 § 1). Warunek, o jakim
mowa w tym przepisie, moze by¢ zawieszajacy lub rozwiazujacy.
W przypadku warunku zawieszajacego skutki prawne decyzji po-
wstaja z chwilg jego ziszczenia sie, moc prawna decyzji jest zawie-
szona do momentu spelnienia sie warunku. Z kolei ziszczenie sie
warunku rozwigzujgcego powoduje wygasniecie mocy decyzji -
decyzja rowniez staje sie bezprzedmiotowa jednakowoz bedzie to
kwalifikowana forma bezprzedmiotowosci. Art. 162 § 1 pkt 2 do-
tyczy warunku rozwigzujgcego. Decyzja administracyjna moze
réwniez zawierac zlecenie dla strony dokonania pewnych czynno-
$ci. Od wykonania tego zlecenia w wyznaczonym terminie moze
by¢ uzalezniona wazno$¢ lub skuteczno$¢ decyzji. Gdy strona
w wyznaczonym terminie nie speini zlecenia (np. nie zatozy urza-
dzen gwarantujacych bezpieczne warunki pracy), organ admini-
stracji, ktory wydat decyzje w pierwszej instancji, ma obowigzek
uchylenia decyzji zaopatrzonej w zlecenie (art. 162 § 2).

W sprawie stwierdzenia wygasniecia decyzji lub jej uchylenia
na skutek niedopetnienia zlecenia wydaje sie decyzje, ktéra nalezy

440 Przyktadem takiego przepisu jest art. 65 ust. 1 cyt. juz ustawy z 27.03.2003 r.
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, zgodnie z ktérym organ,
ktéry wydat decyzje o warunkach zabudowy albo decyzje o ustaleniu lokalizacji
celu publicznego, stwierdza jej wygasniecie, jezeli inny wnioskodawca uzyskat
pozwolenie na budowe lub tez dla tego terenu uchwalono plan miejscowy, kt6-
rego ustalenia sg inne niz w wydanej decyzji.

441 W motywach wyroku z 4.02.2005 r., VI SA/Wa 627/04 (wyrok niepubli-
kowany) WSA przyjal, iz ,Stwierdzenie wygasniecia decyzji zezwalajacej na
sprzedaz napojow alkoholowych lezy w interesie spotecznym (...) bowiem ze
wzgledu na ograniczong liczbe punktéw sprzedazy napojow alkoholowych nie
moze istnie¢ stan niepewnosci co do tego, ktore zezwolenia wygasty. Ponadto
lezy to w interesie strony, ktéra powinna mie¢ pewnos$¢, czy prowadzi dziatal-
nos$¢ na podstawie waznego zezwolenia”.
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traktowac jako pierwszoinstancyjng. Kompetentnym do wydania
takiej deklaratoryjnej decyzji bedzie organ, ktory rozstrzygnat
sprawe w pierwszej instancji.
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ROZDZIAL XII. POSTEPOWANIE W SPRAWACH
UBEZPIECZEN SPOLECZNYCH

Regulacji postepowania w sprawach ubezpieczen spotecznych
Kodeks postepowania administracyjnego poswieca zaledwie dwa
artykuty (180 i 181) w Dziale III. Do tej kategorii spraw majg za-
stosowanie przepisy Kodeksu, chyba Ze przepisy dotyczace ubezpie-
czen spotecznych ustalajag odmienne zasady postepowania (art. 180
§ 1). Tak zatem przepisy szczeg6lne o ubezpieczeniach spotecz-
nych maja pierwszenstwo, jednak tylko w takim zakresie, w ja-
kim normujg one dane zagadnienie inaczej niz Kodeks postepo-
wania administracyjnego. Przepisy K.p.a. moga by¢ wytaczone
normami rangi ustawowej albo aktami wykonawczymi wydanymi
w granicach upowaznien ustawowych#42,

Zgodnie z art. 180 § 2 przez sprawe z zakresu ubezpieczen spo-
tecznych rozumie sie sprawy wynikajgce z przepiséw o ubezpiecze-
niach spotecznych, o zaopatrzeniach emerytalnych i rentowych,
o funduszu alimentacyjnym, a takze sprawy wynikajgce z przepisow
o innych $wiadczeniach wyptacanych zfunduszéw przeznaczo-
nych na ubezpieczenie spoteczne.

Odmienne zasady postepowania w sprawach ubezpieczen spo-
tecznych wynikaja z wielu przepiséw jednakowoz podstawowe zna-
czenie nalezy w obowigzujacym stanie prawnym przypisa¢ ustawie
zdnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen spotecz-
nych#43 (przepisy rozdziatow 7 i8, azwlaszcza art. 68 iart. 83).

442 Por. L. Zukowski, Postepowanie administracyjne w sprawach ubezpieczer
spotecznych, OMT 1990, nr 4, s. 4-8. Problemy postepowania w sprawach ubez-
pieczen spotecznych analizuje M. Gajda-Durlik, Postepowanie w sprawach
z zakresu ubezpieczen spotecznych, Przemysl 2005.

443 Dz.U.z 2009 1., Nr 205, poz. 1585 ze zm.
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Zgodnie z art. 123 powotanej ustawy w sprawach uregulowanych
ustawa stosuje sie przepisy Kodeksu postepowania administracyj-
nego, chyba, Ze ustawa stanowi inaczej. O stosowaniu przepisow
K.p.a. przesadza rowniez art. 124 ustawy z dnia 17 grudnia 1998 r.
o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych#44,
Ponadto w postepowaniu w sprawach ubezpieczen spotecznych sto-
suje sie takze przepisy art. 4778 k.p.c. dotyczace postepowania s3-
dowego w sprawach z zakresu ubezpieczen spotecznych.

Sprawg z zakresu ubezpieczen spotecznych jest przewidziana
w przepisach szczegélnych mozliwo$¢ wzajemnej konkretyzacji
praw i obowigzkéw stron stosunku zobowigzaniowego nawigza-
nego w wyniku podjecia przez zainteresowanego okreslonej
w ustawie dziatalnosci zarobkowej. Przy czym w znaczeniu mate-
rialnoprawnym staje sie przedmiotem postepowania przed jedng
ze stron stosunku prawnego ubezpieczenia spotecznego z chwilg
ztozenia przez zainteresowanego zgdania wszczecia postepowa-
nia lub z chwilg podjecia postepowania z urzedu. Zatem nie tres¢
zadania tworzy sprawe ubezpieczeniowg; powstaje ona z mocy
prawa z chwilg zaistnienia okreSlonego w przepisach prawa stanu
faktycznego lub w wyniku subiektywnego przeswiadczenia strony
od chwili ztoZenia wniosku. Natomiast dopiero zgdanie wszczecia
postepowania czyni sprawe jego przedmiotem*4s,

Ustawa o systemie ubezpieczen spotecznych obejmuje ubez-
pieczenia: rentowe, ubezpieczenia w razie choroby i macierzyn-
stwa, ubezpieczenie z tytutu wypadkoéw przy pracy i choréb za-
wodowych. Ustawa reguluje w szczegolno$ci zasady podlegania
ubezpieczeniom spotecznym, zasady ustalania sktadek na ubez-
pieczenia spoteczne oraz podstaw ich wymiaru, zasady tryb i ter-
miny zgloszen do ubezpieczen spotecznych, prowadzenia ewiden-
cji ubezpieczonych ptatnikéw sktadek, rozliczania sktadek na
ubezpieczenia spoteczne oraz zasitkéw z ubezpieczen chorobo-

444 Dz.U.z 2009 1., Nr 153, poz. 1227 ze zm.
445 Por. M. Gajda-Durlik, Postepowanie w sprawach z zakresu ubezpieczen
spotecznych, s. 90-91.
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wego i wypadkowego, optacania sktadek na ubezpieczenie spo-
teczne. Ponadto w ustawie unormowane zostaty prowadzenia
kont ubezpieczeniowych oraz kont ptacenia sktadek, zasady funk-
cjonowania Funduszu Ubezpieczen Spotecznych oraz organizacja,
zasady dziatania i finansowania Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych.
Z Kkolei ustawa o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen
spotecznych okresla warunki nabywania prawa do $wiadczen
pienieznych z ubezpieczenia emerytalnego i rentowego, zasady
ustalania wysokos$ci Swiadczen, zasady i tryb przyznawania oraz
wyptaty swiadczen. Zakresem ustawy objete sg $wiadczenia eme-
rytalne, renta z tytutu niezdolno$ci do pracy, w tym renta szkole-
niowa, renta rodzinna, dodatek pielegnacyjny, dodatek do renty
rodzinnej dla sieroty zupelinej oraz zasitek pogrzebowy.

Ponadto do spraw z zakresu ubezpieczen spotecznych objetych
regulacja art. 180 § 2 K.p.a. naleza: S$wiadczenia pieniezne objete
ustawg z dnia 25 czerwca 1999 r. o $wiadczeniach pienieznych
z ubezpieczenia spotecznego w razie choroby i macierzynstwa#*46,
Swiadczenia objete ustawa z dnia 30 pazdziernika 2002 r. o zaopa-
trzeniu spotecznym z tytutu wypadkow przy pracy i choréb zawo-
dowych#47, §wiadczenia objete ustawg z dnia 10 grudnia 1993 r.
0 zaopatrzeniu emerytalnym Zotnierzy zawodowych oraz ich ro-
dzin#48,

Wspomnie¢ nalezy, iz fundusz alimentacyjny, ktéry wymienio-
ny jest w art. 180 § 2 K.p.a. regulowany byt przepisami ustawy
z dnia 18 lipca 1974 r. o funduszu alimentacyjnym#49, zostat znie-
siony ustawa z dnia 28 listopada 2003 r. o Swiadczeniach rodzin-
nych#30 przywrocony za$ zostat z dniem 1 pazdziernika 2008 r. na

446 Dz.U.z 2010 1., Nr 77, poz. 512 ze zm.
447 Dz. U.Nr 199, poz. 1673 ze zm.

448 Dz.U.z 2004 r., Nr 8, poz. 1673 ze zm.
449 Dz.U.z 1991 r., Nr 45, poz. 200 ze zm.
450 Dz. U.z 2006 1., Nr 139, poz. 992 ze zm.
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podstawie ustawy z dnia 7 wrzesnia 2007 r. o pomocy osobom
uprawnionym do alimentow#51,

Obraz organéw orzekajacych w pierwszej instancji w spra-
wach z zakresu ubezpieczen spotecznych jest do$¢ zréznicowany.
Podstawowe znaczenie przypisac¢ nalezy jednak Zakladowi
Ubezpieczen Spotecznych (ZUS), ktéry jest panstwowg jednost-
ka organizacyjng, posiadajaca osobowo$¢ prawng iw zakresie
swoich kompetencji decyzyjnych przystuguja mu srodki prawne
wtlasciwe organom administracji panstwowej. Wedle art. 67 usta-
wy o systemie ubezpieczen spotecznych ZUS tworza: centrala,
w ktérej sktad wchodzi Biuro Rent Zagranicznych oraz terenowe
jednostki organizacyjne. Ponadto wtasciwe sa wojskowe organy
emerytalne oraz organy emerytalne resortow administracji
i spraw wewnetrznych oraz sprawiedliwosci. Na podstawie art. 181
K.p.a. organy odwotawcze wtasciwe w sprawach z zakresu ubez-
pieczen spotecznych okreSlajg przepisy odrebne. Od wydanej
w pierwszej instancji decyzji terenowej jednostki organizacyjnej
ZUS przystuguje odwotanie do wtasciwego sadu okregowego na
zasadach okre$lonych w k.p.c. (art. 4778). Odwotanie do sadu
przystuguje réwniez w razie niewydania decyzji w terminie dwu
miesiecy, liczac od dnia zgtoszenia wniosku o $wiadczenie lub in-
ne roszczenia. Termin do wniesienia odwotania wynosi jeden
miesigc. Odwotanie do sadu od decyzji nie przystuguje od decyzji
przyznajgcej Swiadczenie w drodze wyjatku oraz od decyzji od-
mownej (art. 83 ust. 4 ustawy o systemie ubezpieczen spotecz-
nych). Emeryture lub rente w drodze wyjatku (jak juz wcze$niej
0 tym wspomniano z przyczyn niezrozumiatych) w szczegolnie
uzasadnionych przypadkach przyzna¢ moze Prezes Rady Mini-
strow na podstawie art. 82 § 1 ustawy o emeryturach i rentach
z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych.

Odwotanie wnosi sie na piSmie do jednostki organizacyjnej
ZUS, ktéra wydata decyzje lub do protokotu sporzadzonego przez

451 Dz. U. Nr 192, poz. 1378.
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te jednostke. Jezeli jednostka ZUS uzna odwotanie za stuszne,
zmienia lub uchyla swojg decyzje w terminie 14 dni od wniesienia
odwotania. W tym wypadku odwotaniu nie nadaje sie dalszego
biegu. Jezeli jednostka ZUS w trybie samokontroli nie skoryguje
w catosci lub w czesci swojej decyzji to wéwczas ma obowigzek
niezwlocznego przekazania sprawy do sgdu wraz z uzasadnie-
niem. W tym miejscu trzeba zaznaczy¢, iz K.p.a. nie dopuszcza try-
bu samokontroli w przypadku uwzglednienia odwotania w czesci
(art. 132). Sad rozpoznaje sprawe wedle przepisow k.p.c. Sad od-
dala odwotanie, jezeli nie ma podstaw do jego uwzglednienia.
Uwzgledniajgc odwotanie sad zmienia zaskarzong decyzje w cato-
Sci lub w czesci i orzeka co do istoty sprawy (art. 47714 k.p.c.). Za-
padajace w tych sprawach orzeczenia sagdu okregowego moga by¢
przedmiotem apelacji, ktéra bedzie rozpoznawat wtasciwy sad
apelacyjny (art. 367 § 2 k.p.c.). Orzeczenie sagdu apelacyjnego mo-
ze by¢ przedmiotem skargi kasacyjnej na podstawie art. 392 k.p.c.
za wyjatkiem przypadku okre$lonego w art. 393 pkt 5 k.p.c.452

Na podstawie art. 83a. ustawy o systemie ubezpieczen spotecz-
nych, ostateczne decyzje Zakladu Ubezpieczen Spotecznych, od
ktoérych nie zostato wniesione odwotanie do wtasciwego sadu pracy
i ubezpieczen spotecznych, moga by¢ uchylone, zmienione lub
uniewaznione przez Zaklad jedynie z urzedu, a nie na wniosek
strony, na zasadach okre$lonych w Kodeksie postepowania admi-
nistracyjnego.

Szczegblnym sposobem weryfikacji decyzji wydanych przez
Zaktad Ubezpieczen Spotecznych na podstawie ustawy o systemie
ubezpieczen spotecznych jest ponowne ustalenie prawa lub zo-
bowigzania stwierdzonego decyzja ostateczng. Tryb ten stosuje
sie na wniosek osoby zainteresowanej lub z urzedu, jezeli po
uprawomocnieniu sie decyzji zostang przedtozone nowe dowody
lub ujawnione okoliczno$ci istniejace przed wydaniem tej decyzji,

452 Por. M. Cholewa-Klimek, Postepowanie sqdowe w sprawach z zakresu
ubezpieczen spotecznych, Warszawa 2006, s. 146 i n.
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ktére majg wpltyw na stwierdzone decyzja prawo lub zobowigza-
nie (art. 83a. ust. 1 ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych).

W piSmiennictwie trafnie zwraca sie uwage, iz utrzymana re-
guta pierwszenstwa stosowania regulacji szczeg6lnych przed
unormowaniami Kodeksu postepowania administracyjnego po-
woduje powazne klopoty w praktycznym stosowaniu prawa, zwa-
Zywszy, iz problematyka procesowa ubezpieczen spotecznych tylko
w pewnych fragmentach jest bliska konstrukcjom K.p.a.,, a w znacz-
nej mierze zrywa z rozwigzaniami procedury administracyjnej,
uniemozliwia w znacznym stopniu stosowanie zasad ogo6lnych
postepowania administracyjnego, stowem prowadzi wprost do
negatywnie ocenionej dekodyfikacji przepisow postepowania ad-
ministracyjnego#s3.

453 Por. M. Gajda-Durlik, Postepowanie administracyjne w sprawach ubezpie-
czen spotecznych, [w:] Jednostka wobec dziatari administracji publicznej, red.
E. Ura, Rzeszow 2001, s. 98.
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ROZDZIAL XIII. POSTEPOWANIE W SPRAWACH
SKARG I WNIOSKOW

Regulacje Dziatu VIII K.p.a. o skargach i wnioskach sg, jak juz
o tym wcze$niej wspomniano, rozwinieciem przepisu art. 63 Kon-
stytucji, zgodnie z ktéorym kazdy ma prawo sktadaé petycje, wnio-
ski i skargi w interesie publicznym, wtasnym lub innej osoby za jej
zgoda do organéw wtadzy publicznej oraz organizacji i instytucji
spotecznych w zwigzku zwykonywanymi przez nie zadaniami
zleconymi zzakresu administracji publicznej. Z kolei art. 221
K.p.a. stanowi, iz zagwarantowane kazdemu w Konstytucji prawo
sktadania petycji, skarg i wnioskow do organéw panstwowych,
organdw jednostek samorzadu terytorialnego, organéw samorzg-
dowych jednostek organizacyjnych oraz do organizacji i instytucji
spotecznych realizowane jest na podstawie przepiséw Dziatu VIII.
Petycje*>4, skargi i wnioski mogg by¢ sktadane do organizacji i in-
stytucji spotecznych w zwigzku z wykonywanymi przez nie zada-
niami zleconymi z zakresu administracji publicznej. Petycje, skargi
i wnioski mozna sktada¢ w interesie publicznym, wtasnym lub
innej osoby za jej zgoda. Zgodnie z art. 224 przez organ panstwo-
wy nalezy rozumie¢ organy przedsiebiorstw panstwowych i in-
nych panstwowych jednostek organizacyjnych. Od organéw po-
wotanych do prowadzenia postepowania w sprawach skarg i wnio-
skéw nalezy odroznic¢ organy i jednostki organizacyjne, do ktérych

454 Pojecie ,petycja” wystepuje tylko w art. 221, merytorycznie nalezy ja
traktowaé tak samo jak skarge lub wniosek. Istota petycji jest jej wnoszenie
w sprawach dotyczacych intereséw jakiej$ spotecznos$ci. Pismo ztozone jako
petycja powinno by¢ zakwalifikowane, w zaleznoSci od tresci, jako skarga lub
wniosek, zgodnie z art. 222. Konstytucja Marcowa z 1921 r. stanowita, iz ,Oby-
watele maja prawo wnosi¢ pojedynczo lub zbiorowo petycje do wszelkich
wtadz i cial reprezentacyjnych”.
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kazdy ma prawo ztozy¢ skarge lub wniosek, albo do ktérych skar-
gi i wnioski mogg by¢ sktadane. Skargi i wnioski sktada sie do or-
ganow panstwowych, organéw jednostek samorzadu terytorial-
nego, jednostek organizacyjnych oraz do organizacji i instytucji
spotecznych. Przepisy wykonawcze dotyczace skarg i wnioskow
zawarte s3 w rozporzadzeniu Rady Ministréw z dnia 8.01.2002 r.
W sprawie organizacji przyjmowania, rozpatrywania i zatatwiania
skarg i wnioskow#55.

Kodeks postepowania administracyjnego zawiera przepisy,
ktére dotycza zakresu postepowania w sprawach skarg i wnio-
skow, wilasciwosci organéw powotanych do jego prowadzenia,
ochrony osob, ktore ztozyty skarge lub wniosek badZ dostarczyty
materiatu do publikacji o takich znamionach, przyjmowania skarg
i wnioskéw oraz sposobu ich rozpatrywania i zatatwiania. Sg tez
w nim zawarte przepisy o udziale prasy, radia i telewizji, a takze
organizacji spotecznych w postepowaniu w zwigzku ze skargami
i wnioskami przekazanymi do organéw wtasciwych, a takze prze-
pisy regulujace nadzor i kontrole nad przyjmowaniem i zatatwia-
niem skarg i wnioskow#>6.

455 Dz. U. Nr 5, poz. 46.

456 Przepisy dotyczace skarg i wnioskow zawarte tez sa w regulacjach poza-
kodeksowych. Na podstawie art. 29 (Dziat III ,,Udziat spoteczenstwa w ochronie
$Srodowiska”) ustawy z 3.10.2008 r. o udostepnianiu informacji o srodowisku
i jego ochronie, udziale spoteczenstwa w ochronie $srodowiska oraz o ocenach
oddzialywania na $rodowisko (Dz. U. Nr 199, poz. 1277 ze zm.) kazdy ma pra-
wo skladania uwag i wnioskéw w postepowaniu wymagajacym udziatu spote-
czenstwa. Zgodnie z art. 32 tej ustawy do uwag i wnioskéw zgtaszanych w ra-
mach postepowania wymagajgcego udziatu spoteczenistwa nie stosuje sie prze-
piséw Dziatu VIII K.p.a. Art. 102 pkt 10 Kodeksu karnego wykonawczego prze-
widuje prawo skazanych do sktadania wnioskéw, skarg i présb organowi wta-
$ciwemu do ich rozpatrzenia oraz przedstawienia ich, w nieobecnosci innych
0s6b, administracji zaktadu karnego, kierownikom jednostek organizacyjnych
Stuzby Wieziennej, sedziemu penitencjarnemu, prokuratorowi i Rzecznikowi
Praw Obywatelskich. Sposoby zatatwiania wnioskéw, skarg i présb oséb osa-
dzonych w zaktadach karnych i aresztach $ledczych okresla rozporzadzenie
Ministra Sprawiedliwosci z 13.08.2003 r. w sprawie sposobow zatatwiania
wnioskéw, skarg i présb oséb osadzonych w zaktadach karnych i aresztach
$ledczych (Dz. U. Nr 151, poz. 1467).
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Zgodnie z art. 227 przedmiotem skargi moze by¢ w szczeg6l-
nosci zaniedbanie lub nienalezyte wykonywanie zadan przez wta-
Sciwe organy albo przez ich pracownikéw, naruszenie prawo-
rzadnosci lub intereséw skarzacych, a takze przewlekte lub biuro-
kratyczne zatatwianie spraw. Tre$¢ powotanego przepisu wskazu-
je na szerszy zakres przedmiotowy postepowania skargowego niz
wynikajacy z art. 1 pkt 1 zakres ogdlnego postepowania admini-
stracyjnego stad trafnie okresla sie postepowanie objete regulacja
Dziatu VIII jako postepowanie uniwersalne, nie kwalifikowane od
strony przedmiotowej w sposob $cisty57.

Przedmiotem wniosku moga by¢ w szczegdlnosci sprawy
ulepszenia organizacji, wzmocnienia praworzadno$ci, usprawnie-
nia pracy i zapobiegania naduzyciom, ochrony wtasnosci, lepszego
zaspokojenia potrzeb ludnosci (art. 241).

W postepowaniu w sprawach skarg iwnioskow mogg brac
udziat osoby fizyczne, postowie na Sejm, senatorowie oraz radni
do rad gminnych, powiatowych i wojewddzkich. Do kregu uczest-
nikéw omawianego postepowania zaliczy¢ nalezy rowniez redak-
cje prasowg, ktora opublikowata i przestata do wtasciwego organu
administracji publicznej artykut notatke lub inng wiadomo$¢
w trybie przewidzianym w art. 248-251. Postowie na Sejm, sena-
torowie oraz radni wszystkich szczebli samorzadu terytorialnego
sq uprzywilejowani skoro po mysli art. 237 § 2 w przypadku
whniesienia przez nich skargi we wtasnym imieniu albo wniesienia
przekazanej im skargi innej osoby, powinni by¢ zawiadomieni
o sposobie zatatwienia skargi, a gdy jej zatatwienie wymaga ze-
brania dowoddw, informacji lub wyjasnien - takze o stanie rozpa-
trzenia skargi, najp6zniej w terminie czternastu dni od dnia jej
wniesienia albo przekazania.

Postepowanie w sprawach skarg i wnioskow ma w zasadzie
powszechng moc obowigzujaca, obowigzuje tylko jedno ogdlne
wytaczenie, dotyczy ono spraw wynikajgcych z nadrzednosci i pod-
legtosci organizacyjnej w stosunkach miedzy organami administracji

457 Por. ]. Borkowski, Postepowanie administracyjne. Zarys systemu, s. 27 i n.
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publicznej iinnymi panstwowymi jednostkami organizacyjnymi
(art. 3§ 4).

Kodeks nie reguluje formy oraz trybu wnoszenia skarg i wnio-
skow. O tym, czy pismo jest skargg albo wnioskiem, decyduje tres¢
pisma, a nie jego forma zewnetrzna (art. 222). Szczegoétowe
unormowania dotyczgce formy itrybu wnoszenia skarg i wnio-
skéw znalazly sie w wydanej na podstawie art. 226 cytowanym
juz wczesniej rozporzadzeniu Rady Ministrow z 8.01.2002 r. We-
dle tych przepisow, skarga lub wniosek niezawierajgce imienia
i nazwiska oraz adresu wnoszacego (anonimy) ,pozostawia
sie bez rozpoznania” (8 ust. 1 rozporzadzenia).

Skargi i wnioski mogg by¢ wnoszone w dowolnej formie, skargi
lub wnioski wnoszone do protokotu powinny odpowiadac przepi-
som Kodeksu o protokotach. Organy panstwowe, organy samo-
rzadu terytorialnego iinne organy samorzadowe oraz organy orga-
nizacji spotecznych obowigzane sg przyjmowac obywateli w spra-
wach skarg i wnioskéw w ustalonych przez siebie dniach i godzi-
nach. Co najmniej raz w tygodniu powinni to robi¢ kierownicy
wymienionych organdéw lub wyznaczeni przez nich zastepcy. Dni
i godziny przyje¢ powinny by¢ dostosowane do potrzeb ludnoSci,
przy czym przynajmniej raz w tygodniu przyjecia powinny sie
odbywa¢ w ustalonym dniu po godzinach pracy. Informacja o dniach
i godzinach przyje¢ powinna by¢ wywieszona na widocznym miej-
scu w siedzibie danej jednostki organizacyjnej oraz w podporzad-
kowanych jej jednostkach organizacyjnych (art. 253). Inne niz
wskazane w Kodeksie sposoby przyjmowania skarg i wnioskow
moga wynika¢ z przepiséw szczegdlnych, ktére dotyczy¢ moga
chociazby Sejmu, Senatu, sadow itp.

Organy panstwowe, jednostki samorzadu terytorialnego oraz
organy organizacji spotecznych majg obowiazek rejestrowania skarg
i wnioskéw oraz zwigzanych z nimi pism iinnych dokumentéw.
Ewidencja skarg i wnioskdw powinna by¢ prowadzona zaréwno
przez organ przyjmujacy, jak i przez organ rozpatrujacy. Jezeli dla
rozpatrzenia skarg nie jest wlasciwy organ przyjmujacy, wtedy
dana skarga powinna by¢ rejestrowana dwukrotnie: raz przez
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organ, ktoéry ja otrzymat, drugi raz przez organ, ktéry jest witasci-
wy do jej rozpatrzenia.

Proces rozpatrywania skarg i wnioskéw nie jest sformalizowa-
ny, obowigzki organu, do ktorego wptyneta skarga lub wniosek
sprowadzajg sie do zarejestrowania skargi lub wniosku i udziele-
nia odpowiedzi, czyli zawiadomienia o sposobie zatatwienia. Za-
wiadomienie o sposobie zatatwienia skargi lub wniosku moze by¢
sporzadzone w formie dokumentu elektronicznego opatrzonego
bezpiecznym podpisem elektronicznym weryfikowanym za po-
mocg waznego kwalifikowanego certyfikatu. W rezultacie skarga
lub wniosek sg mato efektywnymi sposobami dochodzenia praw
cho¢ z drugiej strony dotycza one bardzo szerokiego kregu spraw
(spraw zzakresu postepowania administracyjnego, cywilnego,
czynnosci faktycznych, sporéw o charakterze cywilnoprawnym,
spraw pozaprawnych, ze sfery etyki, moralnosci itp.).

Kodeks gwarantuje ochrone dla podmiotow sktadajgcych
skargi i wnioski stanowigc, iz nikt nie moze by¢ narazony na jaki-
kolwiek uszczerbek lub zarzut z powodu ztoZenia skargi lub wnio-
sku albo z powodu dostarczenia materiatu do publikacji o zna-
mionach skargi lub wniosku, jezeli dziatal w granicach prawem
dozwolonych. Organy panstwowe, organy jednostek samorzadu
terytorialnego i inne organy samorzadowe oraz organy organiza-
cji spotecznych sg obowigzane przeciwdziata¢ hamowaniu krytyki
iinnym dziataniom ograniczajgcym prawo do sktadania skarg
i wnioskéw lub dostarczania informacji do publikacji o znamio-
nach skargi lub wniosku (art. 225).

Publikacje, doniesienia innych Srodko6w masowego przekazu
(prasy, radia, telewizji), ktérych tres¢ ma znamiona skargi i wnio-
sku, ktore zostaty przekazane przez redakcje do wtasciwych orga-
now podlegaja rozpatrzeniu i zalatwieniu w trybie rozdziatéw 2
i 3 Dziatu VIII (art. 248).

Organy panstwowe, organy samorzgdu terytorialnego iinne
organy samorzadowe oraz organy organizacji spotecznych rozpa-
trujg i zatatwiajg skargi i wnioski wramach swojej wiasciwosci
(art. 223 § 1). Art. 229 odmiennie niz w ogélnym postepowaniu
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administracyjnym normuje wlasciwo$¢ organow w zakresie
rozpatrywania skarg. Powotany przepis stanowi, iz jezeli przepi-
sy szczego6lne nie okre$lajg innych organéw wtasciwych do rozpa-
trywania skarg, organem wtasciwym do rozpatrzenia skargi doty-
czacej zadan lub dziatalnosci jest:

1. rady gminy, rady powiatu i sejmiku wojewédztwa - woje-
woda, a w zakresie spraw finansowych - regionalna izba
obrachunkowa;

2. organow wykonawczych jednostek samorzadu terytorial-
nego w sprawach nalezacych do zadan zleconych z zakresu
administracji rzagdowej - wojewoda;

3. wdjta (burmistrza lub prezydenta miasta) i kierownikéw
gminnych jednostek organizacyjnych, z wyjatkiem spraw
okreslonych w pkt 2 - rada gminy;

4. zarzadu powiatu oraz starosty, a takze kierownikéw powia-
towych stuzb, inspekgji, strazy i innych jednostek organiza-
cyjnych, z wyjatkiem spraw okreslonych w pkt 2 - rada
powiatu;

5. zarzadu imarszatka wojewodztwa, z wyjatkiem spraw
okreslonych w pkt 2 - sejmik wojewddztwa;

6. wojewody w sprawach podlegajacych rozpatrzeniu wedtug
Kodeksu - wtasciwy minister, a w innych sprawach - Pre-
zes Rady Ministréw;

7. innego organu administracji rzagdowej, organu przedsie-
biorstwa panstwowego lub innej panstwowej jednostki or-
ganizacyjnej — organ wyzszego stopnia lub organ sprawuja-
cy bezposredni nadzor;
ministra - Prezes Rady Ministrow;
organu centralnego i jego kierownika - organ ktéremu pod-
lega.

0 ®©

Podane wyliczenie organéw wiasciwych do rozpatrywania
skarg wskazuje, ze kwestia rozpatrywania skarg wigze sie przede
wszystkim z podlegto$cig organéw, zwtaszcza od kwestii mozli-
woSsci obsady personalnej. Wtasciwos$¢, o jakiej mowa, nie pozo-
staje w zwigzku z obowigzujacym w Kodeksie postepowania ad-
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ministracyjnego tokiem instancji. Takie rozwigzanie w sprawach
skargowych jest zasadne, bowiem zatatwienie skargi moze wyma-
ga¢ srodkéw oddziatywania personalnego na inny organ, nie mo-
wiac juz o sytuacji, w ktorej skarga bedzie sygnatem nieprawi-
dtowosci w dziataniu innego organu wymagajacym zastosowania
krokéw przewidzianych w prawie pracy.

Skargi nalezy zatatwia¢ bez zbednej zwtloki, nie pdZniej niz
w terminie jednego miesigca (wyjatek dotyczy, o czym byta mowa
wcze$niej, skarg sktadanych prze postéw, senatoréw iradnych).
W przypadku niezatatwienia skargi w terminie stosuje sie przepi-
sy dotyczace niezalatwienia w terminie sprawy administracyjnej;
zatem organ ma obowigzek zawiadomienia o przyczynie zwtoki
i wskaza¢ nowy termin zatatwienia sprawy. Skarzacemu przystu-
guje zazalenie do organu wyzszego stopnia w wypadku niezala-
twienia sprawy w terminie miesiecznym lub w nowym terminie.

Kodeks zawiera regulacje dotyczace wplywu wniesienia
skargi w sprawie, w ktérej moze sie toczy¢ lub toczy sie po-
stepowanie administracyjne. I tak w przypadku, gdy skarga po-
chodzi od strony, powoduje ona badz wszczecie postepowania,
badzZ jest traktowana jako podanie (pismo procesowe), ajezeli
sprawa byta zakonczona decyzjg ostateczng, skarge traktuje sie
jako Zadanie wznowienia postepowania, stwierdzenia niewazno-
$ci decyzji, ewentualnie jej zmiany lub uchylenia. O kwalifikacji
oznaczonej skargi wniesionej w zwigzku z toczacym sie postepo-
waniem administracyjnym decydujg okolicznoS$ci: po pierwsze, od
kogo skarga pochodzi, po drugie jaka jest jej tres¢ oraz po trzecie,
w jakiej fazie postepowania zostata wniesiona (art. 233-235)458,

Kodeks zawiera jedynie przepisy dotyczace kwalifikacji skargi
whniesionej przez strone w sprawie administracyjnej, nie zawiera
natomiast jakichkolwiek regulacji odnosnie sposobu traktowania

458 W wyroku z 13.07.1983 r., II SA 593/83 NSA stwierdzit m.in., Ze skarga,
ktéra zgodnie z przepisami winna spowodowac wszczecie postepowania admi-
nistracyjnego, nie moze by¢ zatatwiona w trybie postepowania skargowego,
ONSA 1983, nr 2, poz. 55.
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skarg wniesionych w zwigzku z toczacymi sie sprawami cywilny-
mi lub karnymi.

W praktyce prawo do sktadania skarg bywa naduzywane w ce-
lu spowodowania pozaustawowej, dodatkowej kontroli prawi-
dtowosci rozstrzygnie¢ lub dla przedituzenia postepowania. Orga-
ny administracji publicznej nierzadko otrzymujac skarge przyste-
puja do ponownego badania sprawy administracyjnej, odraczajac
jednoczes$nie wykonanie zapadtej wcze$niej decyzji ostatecznej.

W postanowieniu z dnia 9.12.1999 r., Il SAB 7/99 NSA stwier-
dzit, iz ocena prawidlowos$ci postepowania skargowego w trybie
przepiséw Kodeksu postepowania administracyjnego nie nalezy
do tego Sadu, nie moga zatem by¢ przedmiotem skargi do sadu
administracyjnego czynnosci zwigzane z przyjmowaniem i rozpa-
trywaniem skarg. Powotang teze nalezy odpowiednio odnosi¢ do
kognicji wojewddzkich sadéw administracyjnych.

Jak juz wczeS$niej otym byta mowa, przedmiotem wniosku
w odrdznieniu od skargi jest szeroko pojmowana potrzeba
usprawniania funkcjonowania administracji publicznej. W prakty-
ce wnioski sg zjawiskiem rzadkim; z reguty s3a to zadania zapew-
nienia pewnych Swiadczen, budowy obiektéw uzytecznosci pu-
blicznej itp.

Whioski sktada sie do organéw wtasciwych ze wzgledu na ich
przedmiot (art. 242). Wniosek zatem powinien by¢ ztozony do
tego organu, w ktérego gestii lezy zatatwienie sprawy bedacej
przedmiotem wniosku.

Whniosek powinien by¢ rozpatrzony i zatatwiony w terminie
jednego miesigca od jego wniesienia, a o sposobie zatatwienia
wniosku zawiadamia sie wnioskodawce. W razie niemoznoSci za-
latwienia wniosku w terminie miesiecznym, organ wiasciwy do
rozpatrzenia wniosku winien zawiadomi¢ wnioskodawce o czyn-
nosciach podjetych w celu rozpatrzenia wniosku oraz o przewi-
dywanym terminie jego zatatwienia (art. 245). Nie maja tu zasto-
sowania przepisy art. 36-38 dotyczace zwtoki w zatatwieniu
sprawy administracyjnej. Wnioskodawcy niezadowolonemu ze
sposobu zatatwienia wniosku, a takze w przypadku niezatatwienia
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wniosku w terminie stuzy prawo ztozenia skargi, skarga oczywi-
Scie moze by¢ ztozona w trybie przepiséw Dziatu VIII K.p.a.

Kodeks powierza zwierzchni nadzor nad postepowaniem
w sprawie skarg i wnioskéw Prezesowi Rady Ministréw oraz Kra-
jowej Radzie Sagdownictwa. Krajowa Rada Sgdownictwa sprawuje
zwierzchni nadzoér nad przyjmowaniem, rozpatrywaniem i zata-
twianiem skarg i wnioskow sktadanych do sadéw, za$ Prezes Ra-
dy Ministréow nad przyjmowaniem, rozpatrywaniem i zatatwia-
niem skarg i wnioskéw wnoszonych do innych organéw i jednostek
organizacyjnych (art. 257).

Kontrole ibiezacy nadzoér nad przyjmowaniem i zatatwia-

niem skarg po mysli art. 258 sprawuja:

1. ministrowie - gdy chodzi o skargi zatatwiane przez mini-
sterstwa i inne jednostki organizacyjne bezposrednio pod-
legte ministrowi;

2. wiasciwi rzeczowo ministrowie we wspotdziataniu z mini-
strem wtasciwym do spraw administracji publicznej - gdy
chodzi o skargi zatatwiane przez organy administracji rzg-
dowej;

3. terenowe organy administracji rzagdowej — gdy chodzi o skar-
gi zalatwiane przez jednostki organizacyjne nadzorowane
przez te organy;

4. organy wyzszego stopnia oraz wtasciwe organy naczelne -
gdy chodzi o skargi zalatwiane przez pozostate organy pan-
stwowe i organy panstwowych jednostek organizacyjnych;

5. Prezes Rady Ministrow i wojewodowie - gdy chodzi o skar-
gi zatatwiane przez organy jednostek samorzadu teryto-
rialnego oraz samorzadowe jednostki organizacyjne.

Trzeba przyja¢, ze wymienione wyzej organy sg powotane tak-
ze do sprawowania biezgcego nadzoru i kontroli przyjmowania
i zalatwiania wnioskéw, mimo, Zze Kodeks jednoznacznie sprawy
tej nie reguluje.

Kontrole i biezagcy nadzér nad przyjmowaniem i zatatwianiem
skarg i wnioskow przez organy organizacji spotecznych sprawuja
statutowe organy nadzorcze tych organizacji oraz organy wyzsze-
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go stopnia, w organach naczelnych za$ tych organizacji - organ
administracji rzadowej sprawujacy nadzér nad dziatalnoscia da-
nej organizacji (art. 258 § 2).

Organy powotane do biezacego nadzoru i kontroli sg zobowig-
zane ponadto do dokonywania okresowych ocen przyjmowania
i zalatwiania skarg i wniosk6w przez organy i jednostki organiza-
cyjne poddane ich nadzorowi. Wojewodowie, oprdcz takich ocen,
majg takze obowigzek dokonywania okresowych ocen sposobu
przyjmowania i zatatwiania skarg iwnioskow przez wszystkie
organy administracji rzgdowej i samorzadowej, innych jednostek
organizacyjnych oraz organizacji spotecznych dziatajgcych na ich
terenie. Wszystkie organy powotane do kontroli i ocen obowigza-
ne s3 podejmowaé Srodki zmierzajgce do usuniecia przyczyn
skarg oraz do petnego wykorzystania wnioskéw dla polepszenia
dziatalnoSci poszczego6lnych organéw i innych rzadowych i komu-
nalnych jednostek organizacyjnych oraz organizacji spotecznych
(art. 259).
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ROZDZIAL XIV. POSTEPOWANIE PODATKOWE

14.1. Uwagi ogolne

1 stycznia 1998 r. weszta w Zycie uchwalona 29 sierpnia 1997 r.
Ordynacja podatkowa (0.p.)#?, z tym dniem przestaty obowigzy-
wac szczegblne przepisy dotyczace postepowania podatkowego,
ktdre do tej pory znajdowaty swe miejsce w dziale III K.p.a., zmia-
nie ulegta takze nazwa tego dziatu¢0. Stosunek przepisow K.p.a.
do O.p. wyraza art. 3 § 1 pkt 2 Kodeksu, zgodnie z ktérym jego
przepiséw nie stosuje sie do spraw uregulowanych w O.p. ,z wy-
jatkiem przepisow dziatow 1V, V i VIII”. W praktyce do postepo-
wan podatkowych zastosowanie beda miaty przepisy o udziale
prokuratora (dziat IV) oraz o skargach i wnioskach (dziat VIII),
albowiem z K.p.a. skreSlono caly dziat V ,Rozstrzyganie sporéow
o wlasciwos$¢ miedzy organami administracji publicznej a sada-
mi”. Stan taki oznacza, Ze powrdcono w ten sposéb do koncepciji,
obowigzywania w polskim porzadku prawnym odrebnego aktu,
majacego za cel kompleksowe normowanie ogdlnych instytucji
materialnego i formalnego prawa podatkowego#tl. W nauce wy-

459 Dz. U.Nr 8z 2005 r., poz. 60 ze zm.

460 Zdaniem W. Chréscielewskiego w wielu przypadkach procedura podat-
kowa zawiera rozwigzania bardziej precyzyjne i nowoczes$niejsze niz w K.p.a,,
por. szerokie uwagi Autora w tym zakresie - Przepisy postepowania administra-
cyjnego ogdlnego i postepowania podatkowego a standardy nowoczesnego po-
stepowania administracyjnego, [w:] Pozycja samorzqdowych kolegiéw odwotaw-
czych w postepowaniu administracyjnym, pod red. Cz. Martysza i A. Matana,
Krakéw 2005,s.52in.

461 Takim aktem byta w szczegélno$ci ustawa z 15.03.1934 r. - Ordynacja
podatkowa, Dz. U. Nr 39, poz. 346, w okresie po Il wojnie Swiatowej postepo-
wanie podatkowe do chwili jego wiaczenia do K.p.a. w 1980 r. unormowane
byto dekretem z 16.05.1946 r. o postepowaniu podatkowym, Dz. U. Nr 11
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odrebnienie spraw podatkowych w osobnym systemie procedu-
ralnym zostato odczytane jako pierwszy i jedyny realny przyktad
rozbicia jednosci K.p.a. w ksztatcie nadanym mu w 1980 r., co
podwaza¢ ma zatozenia kodyfikacji postepowania administracyj-
nego, stanowigc istotny krok wstecz na drodze rozwoju polskiego
prawa o postepowaniu administracyjnym#62,

Procedura podatkowa w O.p. znajduje unormowanie w Dziale
IV zatytutowanym ,Postepowanie podatkowe”, cho¢ poza tym
dziatem unormowano w ustawie takze inne kwestie proceduralne,
chociazby wtasciwos¢ organéw podatkowych. Znaczaca czes¢
przepiséw postepowania podatkowego stanowi recypowanie od-
powiednich rozwigzan zawartych w K.p.a., co dawa¢ moze asumpt
do kwestionowania zasadno$ci i racjonalnos$ci utrzymywania
obok kodeksu ,blizniaczej” procedury podatkowej*63. W doktry-
nie, trafnie krytykujacej takie dziatania legislacyjne, zauwaza sie
jedyny korzystny jego efekt, w postaci mozliwosci korzystania
z dorobku judykatury na tle tych konstrukcji kodeksowych, ktére
zostaty inkorporowane do O.p. Jednocze$nie wskazuje sie, Ze
w wyniku kolejnych nowelizacji tej ustawy, postepowanie podat-
kowe staje sie aktem nowoczes$niejszym i bardziej przystajacym
do realiow wspotczesnosci niz jego pierwowzor - K.p.a.#64 Na uzy-

z 1963 r., poz. 60 ze zm. Na temat przemian w zakresie zrédet prawa o poste-
powania podatkowym por. M. Szubiakowski, [w:] M. Wierzbowski (red.),
M. Szubiakowski, A. Wiktorowska, Postepowanie administracyjne - ogélne, eg-
zekucyjne i przed sqdami administracyjnymi, s. 261-264.

462 M. Gajda-Durlik, Dekodyfikacja postepowania administracyjnego, [w:]
Koncepcja sytemu prawa administracyjnego..., op. cit., s. 525.

463 Wprowadzenie do O.p. konstrukcji nieistniejagcych w pierwotnym tekscie
tej ustawy, takich jak: udziat organizacji spotecznej w postepowaniu podatko-
wym czy rozprawy jako formy postepowania wyjasniajacego, $wiadczy o ,po-
zornos$ci” znaczaco odmiennych regut, jakimi musi charakteryzowacé sie poste-
powanie podatkowe w odréznieniu od ogélnego postepowania administracyj-
nego. Uwage te zdaje sie potwierdzaé¢ zmiana w zakresie nadaniu odwotania
w sprawie podatkowej skutku suspensywnego, co upodabnia O.p. do rozwigzan
istniejgcych w K.p.a.

464 Por, W. Chroéscielewski, [w:] W. Chréscielewski, J. P. Tarno, Postepowanie
administracyjne i postepowanie przed sqdami administracyjnymi, s. 2211in.
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tek tego opracowania w dalszej jego tresci poruszone zostang wy-
tacznie kwestie, ktore w sposéb szczegdlny lub odmienny od roz-
wigzan prezentowanych w Kodeksie, charakteryzuja postepowa-
nie podatkowe.

Zakres zastosowania przepisow O.p., w tej czeS$ci roOwniez
Dziatu IV ,Postepowanie podatkowe” wynika z art. 2 § 1 tej usta-
wy, tj. stosuje sie te ustawe do: podatkéw, optat oraz niepodatko-
wych nalezno$ci budzetu panstwa oraz budzetéw jednostek sa-
morzadu terytorialnego, do ktorych ustalania lub okreslania
uprawnione sg organy podatkowe (pkt 1), optaty skarbowej oraz
optat, o ktérych mowa w przepisach o podatkach i optatach lokal-
nych (pkt 3), spraw z zakresu prawa podatkowego innych niz
wymienione w pkt 1, nalezacych do wtasciwosci organ6w podat-
kowych (pkt 3). Pojawiajace sie niekiedy watpliwoSci odno$nie
stosowania przepisow 0.p. rozstrzyga judykatura“6s. Nie stosuje
sie przepisow 0.p. do Swiadczen pienieznych wynikajgcych ze sto-
sunkéw cywilnoprawnych oraz do optat za ustugi, do ktérych sto-
suje sie przepisy o cenach (art. 2 § 4 0.p.)*%6. Przepisy o postepo-
waniu podatkowym zawarte w O.p. stosuje sie takze w innych
sprawach, w razie rozciggniecia ich obowigzywania na te sprawy.
Stosuje sie zatem odpowiednio przepisy art. 12 i Dziatu IV oraz
VIlIIa O.p. w sprawach celnych, ze zmianami wynikajgcymi z Prawa
celnego#’. Podobnie w zakresie postepowania kontrolnego i nie-
uregulowanym ustawg o kontroli skarbowej468, z mocy jej art. 31
ust. 1 nalezy odpowiednio stosowac przepisy O.p. Szereg innych

465 Por. chociazby obszerne wywody zawarte w wyroku NSA z 16.09.2009 r.,
I1 OSK 1030/07 (LEX nr 516771), gdzie Sad przyjal, ze do optaty planistycznej
z tytutu wzrostu wartos$ci nieruchomosci w wyniku uchwalenia planu zagospo-
darowania przestrzennego nie stosuje sie przepiséw O.p.

466 W samej ustawie z 5.07.2001 r. o cenach, Dz. U. Nr 97, poz. 1050 ze zm,,
(art. 13 ust. 7 cyt. ustawy) znajduje sie odestanie do odpowiedniego stosowania
przepiséw Dziatu II1 i IV O.p. w oznaczonym zakresie.

467 Por. art. 73 ustawy z 19.03.2004 r. - Prawo celne, Dz. U. Nr 68, poz. 622
ze Zm.

468 Jstawa z 28.09.1991 r,, Dz. U.Nr 41 z 2011 r., poz. 214 ze zm.
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ustaw zawiera przepisy odsytajace do stosowania O.p. lub jej ozna-
czonych cze$ci*69.

Katalog zasad ogdlnych postepowania podatkowego na tle za-
sad ogdlnych unormowanych w K.p.a. zostatl tylko nieco inaczej
okreslony, w doktrynie zwraca sie uwage, Ze liczba zasad w O.p.
w poréwnaniu do rozwigzan kodeksowych zostata zmniejszona,
wyeksponowano za$ zasade jawnosci postepowania podatkowego
wytacznie dla stron (art. 129 0.p.), ktéra w takiej postaci na grun-
cie K.p.a. nie jest wyodrebniana*’%. Dodatkowo tre$¢ niektdérych
zasad jest modyfikowana. Mozna stwierdzi¢, iz w istocie takie za-
sady jak: legalizmu dziatania organéw i praworzadnoSci, prawdy
materialnej, przekonywania, szybkos$ci postepowania, pisemnosci,
dwuinstancyjno$ci postepowania, wzglednej trwatosci decyzji
ostatecznych, powtarzaja rozwigzania kodeksowe. Pominieto w O.p.
jako dyrektywe wyboru tresci rozstrzygniecia zasade ujmowang
w art. 7 K.p.a. w postaci nakazu uwzgledniania z urzedu interesu
spotecznego oraz stusznego interesu strony, co zasadnie odbiera-
ne jest jako dziatania profiskalne i pogarszajace stanowisko po-
datnika#71. Ograniczono w poréwnaniu do unormowania istniej3a-
cego w art. 9 K.p.a., obowigzek udzielania niezbednych informacji
i wyjasnien, obowigzek ten ograniczony jest do ,przepisow prawa
podatkowego, pozostajacych w zwigzku z przedmiotem tego po-
stepowania” (art. 121 § 2 O.p.). Brak postuzenia sie formuta prze-
tamujaca regute ignorantia iuris nocet zasadnie odbierany moze
by¢ jako ostabienie pozycji strony lub uczestnika postepowania
podatkowego#72. Zasada zapewnienia czynnego udzialu strony

469 Por. art. 281 ust. 1 ustawy z 27.04.2001 r. - Prawo ochrony $rodowiska,
(Dz. U. Nr 25 z 2008 r., poz. 150 ze zm.), gdzie przewidziano odpowiednie sto-
sowanie przepiso6w Dziatu III O.p. do ponoszenia optat za korzystanie ze Sro-
dowiska oraz administracyjnych kar pienieznych.

470 ], Borkowski, [w:] B. Adamiak, ]. Borkowski, Postepowanie administracyj-
ne i sgdowoadministracyjne, s. 45.

471 W. Chroscielewski, [w:] W. Chréscielewski, J. P. Tarno, Postepowanie ad-
ministracyjne..., s. 222.

472 Ibidem. Nie mozna podzieli¢ prezentowanego tu stanowiska W. Chroéscie-
lewskiego, jakoby informacji organy podatkowe miatyby udziela¢ wytacznie na
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w postepowaniu podatkowym, podobnie jak w K.p.a. sprowadza
sie do umozliwienia realizacji tego uprawnienia w kazdym sta-
dium postepowania oraz do wypowiedzenia sie co do zebranych
dowodo6w i materialéow oraz zgtoszonych zadan przed wydaniem
decyzji. Respektowanie tej zasady zabezpieczone jest ustanowie-
niem w art. 200 § 1 O.p. siedmiodniowego terminu, jaki wyzna-
czy¢ ma organ podatkowy stronie, aby wypowiedziata sie w spra-
wie. Od zasady tej przewidziano kilka wyjatkow473,

Zasada szybkosci i ograniczonego formalizmu w zatatwianiu
spraw podatkowych stanowi wierne przytoczenie regulacji ko-
deksowej, cho¢ juz jej rozwiniecie wskazuje na pewne odmienno-
$ci. Maksymalny termin zatatwienia sprawy podatkowej wymaga-
jacej postepowania dowodowego to jeden miesigc, sprawy szcze-
gblnie skomplikowanej dwa miesiace, zas§ w postepowaniu odwo-
lfawczym sprawe powinno sie zalatwi¢ nie pdzniej niz w ciggu
dwéch miesiecy od dnia otrzymania odwotania przez organ odwo-
tawczy474. Termin ten ulega wydtuzeniu do trzech miesiecy, jesli

wniosek strony (ograniczenie udzielania informacji na wniosek strony istniato
w omawianym przepisie w wersji pierwotnej tej ustawy, ograniczenie to zosta-
o zniesione od 1 stycznia 2003 r.), a ponadto obowigzek ten miatby sie ograni-
cza¢ wylacznie do przepiséw materialnego prawa podatkowego. Pod pojeciem
»przepiséw prawa podatkowego” rozumie sie w mys$l art. 3 pkt 2 O.p. m.in.
»przepisy ustaw podatkowych”, niewatpliwie sama O.p. jest ,ustawa podatko-
w3g”, zatem organy beda miaty obowiazek udzieli¢ wyja$nien o jej przepisach,
o ile pozostawac bedg one w zwigzku z przedmiotem postepowania.

473 Na podstawie art. 123 § 2 w zw. z art. 200 § 2 pkt 2 O.p. organ podatkowy
moze odstapi¢ od zasady przewidzianej w art. 123 § 1 O.p., jezeli: 1) w poste-
powaniu wszczetym na wniosek strony wyda decyzje w cato$ci uwzgledniajaca
ten wniosek, 2) w sprawach zabezpieczen i zastawu skarbowego, 3) ustalenia
zobowigzania podatkowego, ustalanego corocznie, o ile nie zmienit sie stan
faktyczny, bedacy podstawa ustalenia tego zobowigzania, 4) umorzenia zale-
gtosci podatkowych z urzedu w przypadkach wskazanych w art. 67 d § 1 O.p,,
5) sprawa dotyczy wydania decyzji w przedmiocie podatku od spadkéw i da-
rowizn, a decyzja wydawana jest wylacznie na podstawie danych zawartych
w ztoZonym zeznaniu.

474 W art. 35 § 3 K.p.a. nie wskazano jednoznacznie, ze termin do zatatwienia
sprawy przez organ odwotawczy biegnie od dnia otrzymania odwotania przez
ten organ.
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w postepowaniu odwotawczym przeprowadzono rozprawe lub
strona ztozyta wniosek, domagajac sie jej przeprowadzenia. W od-
réznieniu od K.p.a. srodkiem prawnym przeciwdziatajacym bez-
czynnosci organu podatkowego jest nie zazalenie, a ponaglenie*’s.

Pewna watpliwos¢ zgtosi¢ nalezy wobec art. 128 O.p. in fine,
wedle ktérego uchylenie lub zmiana ostatecznych decyzji podat-
kowych, stwierdzenie ich niewazno$ci oraz wznowienie postepo-
wania mogg nastgpic¢ tylko w przypadkach przewidzianych w sa-
mej O.p. oraz ,w ustawach podatkowych”476. W rozumieniu art. 3
pkt 1 O.p. ,ustawg podatkow3g” nie jest p.s.a., a przeciez jej przepi-
sy takze okre$lajg przestanki uchylenia ostatecznych decyzji po-
datkowych. Powtdrzenie za art. 15 K.p.a,, iZ postepowanie podat-
kowe jest dwuinstancyjne (art. 127 0.p.) tylko pozornie wskazuje
na tozsamo$¢ obu regulacji, jesli chodzi o model kontroli decyzji
nieostatecznej. Zgodnie z art. 221 O.p. w przypadku wydania de-
cyzji w pierwszej instancji przez ministra wlasciwego do spraw
finans6w publicznych, dyrektora izby skarbowej, dyrektora izby
celnej lub przez samorzadowe kolegium odwotawcze odwotanie
od decyzji rozpatruje ten sam organ podatkowy, stosujac odpo-
wiednio przepisy o postepowaniu odwotawczym. Rozwigzanie
takie nie przewiduje wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy jak
w art. 127 § 3 K.p.a, zaciera ponadto réznice miedzy srodkami
prawnymi, w sytuacji gdy odwotanie rozpoznaje inny organ po-
datkowy, niz organ wydajacy decyzje w | instancji*77.

475 Por. P. Dobosz, Milczenie i bezczynnos¢ w prawie administracyjnym, Kra-
kéw 2011, s. 293.

476 Taka ,ustawg podatkowg” jest np. ustawa z 12.01.1991 r. o podatkach
i optatach lokalnych (Dz. U. Nr 95 z 2010 r., poz. 613 ze zm.) - por. jej art. 6 ust. 3
wskazujacy na przestanke do ,obnizenia” lub ,podwyzszenia” podatku od nie-
ruchomosci w trakcie roku podatkowego w przypadku wystapienia zdarzenia
majacego wptyw na wysokos$¢ opodatkowania.

477 Zdecydowanie krytycznie ocenia to ]. P. Tarno, Zasada dwuinstancyjnosci
postepowania w postepowaniu podatkowym, s. 11 i n. Na ten temat por. takze
Z. Kmieciak, Koncepcja decyzji ostatecznej (w ujeciu Kodeksu postepowania ad-
ministracyjnego i Ordynacji podatkowej), ZNSA 2008, nr 2, s. 9 i n. oraz tegoz
Autora Odwotania w postepowaniu administracyjnym, Warszawa 2011, s. 139 in.
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14.2. Podmioty postepowania podatkowego

Strona w postepowaniu podatkowym jest podatnik, ptatnik,
inkasent lub ich nastepca prawny, a takze osoby trzecie, o ktérych
mowa w art. 110-117a., ktére z uwagi na swoj interes prawny
zadaja czynnosci organu podatkowego, do ktérej czynnos$¢ organu
podatkowego sie odnosi lub ktdrej interesu prawnego dziatanie
organu podatkowego dotyczy (art. 133 § 1 O.p.). Pierwotna defini-
cja strony postepowania podatkowego budzita sporo watpliwosci
interpretacyjnych#’8, obecne brzmienie ustawy wyraznie ktadzie
nacisk na obiektywng koncepcje strony postepowania podatko-
wego479. O posiadaniu statusu strony postepowania podatkowego
decydowac¢ bedzie istnienie normy prawnej, z ktoérej dany pod-
miot wywodzi¢ bedzie istnienie wtasnego interesu prawnego.
Strong bedzie takze podmiot, do ktérego czynnos$¢ organu podat-
kowego zostanie skierowana. W oznaczonych w art. 133 § 2-3 O.p.
sytuacjach w sposéb szczego6lny okreSlono pojecie strony poste-
powania podatkowego480. Zdolno$¢ prawng i zdolno$¢ do czynno-

478 Por. W. Chroéscielewski, [w:] W. Chréscielewski, J. P. Tarno, Postepowanie
administracyjne..., s. 221-222.

479 Por. M. Masternak, Nowe pojecie strony postepowania podatkowego,
»Przeglad Podatkowy” 2003, nr 3, s. 50.

480 Zgodnie z art. 133 § 2 O.p. ,Strong w postepowaniu podatkowym moze
by¢ réwniez osoba fizyczna, osoba prawna lub jednostka organizacyjna niema-
jaca osobowoSci prawnej inna niz wymieniona w § 1, jezeli zgodnie z przepisa-
mi prawa podatkowego przed powstaniem obowigzku podatkowego cigza na
niej szczeg6lne obowiazki lub zamierza skorzysta¢ z uprawnienn wynikajacych
Z tego prawa”. Strong w tym rozumieniu bedzie np. podatkowa grupa kapitatlowa
zglaszajaca naczelnikowi urzedu skarbowego umowe, o jakiej mowa w art. 1la
ust. 3 ustawy z 15.02.1992 r. o podatku dochodowym od 0s6b prawnych (Dz. U.
Nr 54 z 2000 r., poz. 654 ze zm.), ptatnik sktadek na ubezpieczenie spoteczne
lub ubezpieczenie zdrowotne, ktory objety jest obowigzkiem ewidencyjnym na
podstawie przepiséw o identyfikacji podatkowej. W mys$l art. 133 § 2a O.p. ,Stronag
w postepowaniu podatkowym w sprawach dotyczacych zwrotu podatku od
towardéw i ustug moze by¢ wspoélnik spotki wymienionej w art. 115 § 1, upraw-
niony na podstawie przepiséw o podatku od towaréw i ustug do otrzymania
zwrotu podatku”. Chodzi w tym przypadku np. o wspélnika spoétki cywilne;.
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$ci prawnych w sprawach podatkowych ocenia sie wedtug przepi-
sow prawa cywilnego, jezeli przepisy prawa podatkowego nie
stanowia inaczej.

Za wyjatkiem sytuacji, gdy charakter czynno$ci wymaga osobi-
stego dziatania, strona moze dziata¢ przez pelnomocnika, ktérym
moze by¢ osoba fizyczna posiadajaca pelng zdolno$¢ do czynnosci
prawnych. Pelnomocnikiem moze by¢ w postepowaniu przed or-
ganami celnymi agent celny#8l. Petnomocnik jest zobowigzany
dotaczy¢ do akt sprawy oryginat lub urzedowo poswiadczony od-
pis pelnomocnictwa. Adwokat, radca prawny i doradca podatko-
wy moga sami uwierzytelni¢ odpis udzielonego im petnomocnic-
twa oraz odpisy innych dokumentéw wykazujacych ich umoco-
wanie, w razie watpliwo$ci organ podatkowy moze zazadac¢ urze-
dowego poswiadczenia podpisu strony. W odrdznieniu od K.p.a.
w kwestiach mniejszej wagi wynikajacych w toku postepowania
podatkowego organ podatkowy moze dopusci¢ jako pelnomocni-
ka i nie zagda¢ pelnomocnictwa tylko od matzonka strony, gdy nie
ma watpliwosci co do istnienia i zakresu upowaznienia do dziata-
nia w imieniu strony. W postepowaniu podatkowym w zakresie
nieuregulowanym do petnomocnictwa bedg mialy zastosowanie
przepisy prawa cywilnego. O ile w K.p.a. przewidziano, Ze organ
administracji publicznej wystepuje do sadu o ustanowienia przed-
stawiciela dla osoby nieobecnej lub niezdolnej do czynnosci

prawnych, o tyle na gruncie O.p. chodzi o ustanowienie kurato-
ra4sz,

Zgodnie z art. 133 § 2b O.p. ,Strona w postepowaniu podatkowym w sprawie
stwierdzenia nadptaty w zakresie zobowigzan bytej spétki cywilnej moze by¢
osoba, ktéra byta wspdlnikiem spo6tki cywilnej w chwili rozwigzania spotki”.
W mysl art. 133 § 3 0.p. ,W przypadku, o ktérym mowa w art. 92 § 3, jedna
strong postepowania sg matzonkowie i kazdy z nich jest uprawniony do dziata-
nia w imieniu obojga”, chodzi to o opodatkowaniu podatkiem dochodowym od
0s6b fizycznych.

481 W sprawach dotyczacych podatku od towaréw i ustug oraz podatku ak-
cyzowego - art. 137 § 1a O.p.

482 Wniosek o ustanowienie kuratora organ podatkowy sktada takze do sgdu
wobec osoby prawnej lub jednostki organizacyjnej niemajacej osobowosci
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Na prawach strony w postepowaniu podatkowym moze wzigé
udziat prokurator, skoro zastosowanie beda miaty przepisy Dzia-
tu IV K.p.a. Od 1 wrze$nia 2005 r. przepisy O.p. dopuszczajg moz-
liwo$¢ wziecia w takim charakterze przez organizacje spoteczna.
Zgodnie z art. 133a O.p. organizacja spoteczna moze w sprawie
dotyczacej innej osoby, za jej zgoda, wystepowal z zadaniem
wszczecia postepowania lub dopuszczenia do udziatu, jezeli jest to
uzasadnione celami statutowymi tej organizacji i gdy przemawia
za tym interes publiczny. Zasadnos$¢ zadania ocenia organ poprzez
wydanie postanowienia o wszczeciu postepowania z urzedu lub
o dopuszczeniu do udziatu w postepowaniu tej organizacji. Nega-
tywne postanowienie organizacja spoteczna moze zaskarzy¢ w dro-
dze zazalenia*83.

Problematyke organéw podatkowych w O.p. normuje dziat II
tej ustawy ,0Organy podatkowe i ich wlasciwos$¢”. Stosownie do
swojej wtasciwosci, w mys$l art. 13 § 1 O.p., organami tymi s3:
1) naczelnik urzedu skarbowego, naczelnik urzedu celnego, woijt,
burmistrz, prezydent miasta), starosta albo marszatek wojewddz-
twa - jako organ pierwszej instancji, 2) dyrektor izby skarbowej,
dyrektor izby celnej - jako a) organ odwotawczy odpowiednio od
decyzji naczelnika urzedu skarbowego lub naczelnika urzedu cel-
nego, b) organ pierwszej instancji, na podstawie przepiséw od-
rebnych, c) organ odwotawczy od decyzji wydanej przez ten organ
w pierwszej instancji; 3) samorzadowe kolegium odwotawcze -
jako organ odwotawczy od decyzji wéjta, burmistrza (prezydenta
miasta), starosty albo marszatka wojewo6dztwa. Uprawnienia or-
ganu podatkowego przyznawane s3g takze odrebnymi ustawa-
mi484, Organem podatkowym jest takze minister wtasciwy do

prawnej, ktéra nie moze prowadzi¢ swych spraw wskutek braku powotanych
do tego organdéw - art. 138 § 3 O.p.

483 Por. Z. Czarnik, Udziat organizacji spotecznej w postepowaniu administra-
cyjnym i podatkowym (Zarys problematyki), [w:] red. ]. Blicharz i ]. Bo¢, Prawna
dziatalnos¢ instytucji spoteczeristwa obywatelskiego, Wroctaw 2009, s. 541 i n.

484 Por. art. 31 ust. 2 pkt 1 ustawy o kontroli skarbowej, wedle ktorego uzyte
w tej ustawie okreslenia organ kontroli skarbowej oznaczajg organ podatkowy.
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spraw finanséw publicznych#85, ktéry sprawuje réwniez ,0gélny
nadzor w sprawach podatkowych”486, Uprawnienia organéw po-
datkowych Rada Ministrow w drodze rozporzadzenia moze nadac
wskazanym w ustawie innym organom#87,

Organy podatkowe z urzedu przestrzegaja swojej wtasciwosci
rzeczowej i miejscowej, ktéra jest ustalana z uwzglednieniem
réwniez zakresu zadan i terytorialnego zasiegu dziatania organéw
podatkowych. Wtasciwo$¢ rzeczowa ustala sie wedtug przepisow
okreslajacych zakres dziatania organéw podatkowych, beda to
w szczegOlnosSci przepisy odnoszace sie do okreSlonego rodzaju
podatkéw. O ile przepisy ustaw podatkowych nie stanowig ina-
czej, to podstawa ustalenia wiasciwos$ci miejscowej jest domicyl
(miejsce zamieszkania lub adres siedziby) podatnika, ptatnika,
inkasenta. Minister wtasciwy do spraw finanséw publicznych mo-
ze w drodze rozporzadzenia okresli¢ wtasciwo$¢ miejscowq orga-
now podatkowych odmiennie od powyzszej reguty488. Organy po-
datkowe wtasciwe w dniu wszczecia postepowania podatkowego
pozostajg wtasciwe w sprawie, ktérej to postepowanie dotyczy,
chociazby w trakcie postepowania nastgpito zdarzenie powoduja-

485 Jego rozmaite funkcje jako organu podatkowego okresla art. 13 § 2 O.p.

486 Sprawowania tego ogo6lnego nadzoru utozsamiane jest ze sfera podatkow
jako takich, nie moze natomiast oznaczac jurydyczne wkraczanie w orzecznic-
two organow podatkowych, w szczegdlnosci gdy minister ten nie jest wtasciwy
rzeczowo - por. C. Kosikowski, [w:] C. Kosikowski, L. Etel, R. Dowgier, P. Pie-
trasz, S. Presnarowicz, Ordynacja podatkowa. Komentarz, Warszawa 2006, dalej
jako Komentarz O.p. I, s. 92.

487 W art. 13a. O.p. wymieniono Szefa Agencji Wywiadu, Szefa Agencji Bez-
pieczenstwa Wewnetrznego, Szefa Centralnego Biura Antykorupcyjnego, Szefa
Stuzby Wywiadu Wojskowego, Szefa Stuzby Kontrwywiadu Wojskowego, ktd-
rym moze by¢ nadane takie uprawnienie. W literaturze sposob sformutowania
delegacji ustawowej zostat poddany krytyce - por. B. Adamiak, [w:] B. Adamiak,
J. Borkowski, R. Mastalski, ]. Zubrzycki, Ordynacja podatkowa. Komentarz, Wro-
ctaw 2007, dalej jako Komentarz O.p. 11, s. 114.

488 Dotyczy¢ to ma niektérych zobowigzan podatkowych lub poszczeg6lnych
kategorii podatnikdéw, ptatnikow lub inkasentéw - por. rozporzadzenie Mini-
stra Finanséw z 22.08.2005 r. w sprawie wlasciwos$ci organéw podatkowych,
Dz.U.Nr 165, poz. 1371 ze zm.
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ce zmiane wtasciwosci (art. 18b 0.p.). Jezeli w trakcie roku podat-
kowego lub okreslonego w odrebnych przepisach innego roku
rozliczeniowego nastapi zdarzenie powodujgce zmiane wtasciwo-
$ci miejscowej organu podatkowego, organem podatkowym wta-
Sciwym miejscowo za ten okres rozliczeniowy pozostaje ten organ
podatkowy, ktéry byt witasciwy w pierwszym dniu tego okresu
(art. 18 § 1 0.p.)*8%. Odmiennosci od tej reguty okresla minister
wlasciwy do spraw finanséw publicznych.

Rozstrzyganie sporow o wlasciwos$¢ miedzy organami po-
datkowymi unormowane zostato na wzdr regulacji zwartej w K.p.a.
poprzez kazuistyczne wskazanie podmiotu, ktéry jest wiasciwy do
rozstrzygniecia sporu, w zaleznosci od charakteru organéw pozo-
stajacych w sporze. Ogélng regutg przyjeta w art. 19 § 1 O.p. jest
to, Zze organem takim bedzie wspdélny dla nich organ wyzszego
stopnia, w razie jego braku spor taki rozstrzyga sad administra-
cyjny#0. Formg rozstrzygniecia jest postanowienie, wydawane na
wniosek organu pozostajgcego w sporze. Gdy organem tym jest
naczelnik urzedu skarbowego lub naczelnik urzedu celnego, to
wniosek o rozstrzygniecie sporu sktadany jest za poSrednictwem
ich organu wyzszego stopnia. Zaistnienie sporu o wtasciwos¢ po-
woduje, ze organ podatkowy, na obszarze ktorego nastgpito
wszczecie postepowania, podejmuje tylko te czynnosci, ktore sa
niezbedne ze wzgledu na interes publiczny lub wazny interes
strony.

Tylko cze$ciowo podobnie unormowano w O.p. przestanki wy-
laczenia pracownika oraz organu. Pracownik urzedu skarbo-
wego, urzedu gminy (miasta), starostwa, urzedu marszatkowskie-
go, izby skarbowej, izby celnej, izby celnej, funkcjonariusz urzedu
celnego, izby celnej, urzedu obstugujacego ministra wtasciwego

489 Pozytywnie regule te ocenia M. Szubiakowski uznajac, ze prowadzi do
uproszczenia obowigzkéw organéw skarbowych - por. M. Wierzbowski (red.),
M. Szubiakowski, A. Wiktorowska, Postepowanie administracyjne - ogdlne, po-
datkowe, egzekucyjne i przed sqdami administracyjnymi, s. 269.

490 Z mocy art. 15 § 1 pkt 4 p.s.a. sadem, ktory rozstrzyga spory o wtasciwos¢
i spory kompetencyjne jest Naczelny Sad Administracyjny.

307



Robert Sawuta

do spraw finanséw publicznych oraz cztonek samorzadowego ko-
legium odwotawczego podlegajag wytaczeniu od udziatu w sprawie
w przypadkach enumeratywnie wskazanych w art. 130 § 1 O.p.
Réznice w katalogu przestanek wyltaczenia sg nieznaczne, cho¢
niekiedy budzg uwagi krytyczne#°l. Tak, jak na gruncie K.p.a.
przyczyny wytaczenia nie majg charakteru katalogu zamknietego,
przyczyna wytaczenia moze by¢ uprawdopodobnienie zaistnienia
innej okoliczno$ci, ktéra moze powodowac watpliwos¢ co do bez-
stronnos$ci pracownika. Niezdolno$¢ samorzadowego kolegium do
zalatwienia sprawy podatkowej na skutek wytaczenia cztonkow,
powoduje iz inne kolegium wyznacza Prezes Rady Ministrow
w drodze postanowienia?2. Wytaczenie organu podatkowego zo-
stato ograniczone do przypadkéw wytaczenia naczelnika urzedu
skarbowego (art. 131 § 1 0.p.), naczelnika urzedu celnego (art.
131a. O.p.), wojta, burmistrza (prezydenta miasta), starosty, mar-
szatka wojewoOdztwa, ich zastepcoOw oraz skarbnika jednostki sa-
morzadu terytorialnego (art. 132 § 1 O.p.), co poddane jest kryty-
ce jako konstrukcja zbyt waska4?3. Wyznaczenie innego organu do

491 W. Chroéscielewski w kategorii ,,ewidentnego btedu ustawodawcy” uznaje
ograniczenie powodow wytaczenia w sytuacji, gdy strong postepowania podat-
kowego jest powinowaty do pierwszego stopnia (art. 130 § 1 pkt 3 O.p.), pod-
czas gdy w K.p.a. odpowiednia przestanka wytgczenia operuje pojeciem ,powi-
nowatego do drugiego stopnia” - W. Chréscielewski, ]. P. Tarno, Postepowanie
administracyjne..., s. 226. Z kolei M. Szubiakowski zwraca uwage, ze zakres wy-
taczenia z art. 130 § 1 pkt 5 O.p. jest waski i ogranicza sie do zwigzkéw pracow-
nika wylgcznie z podatnikiem, a nie takze z ptatnikiem czy inkasentem - por.
M. Wierzbowski (red.), M. Szubiakowski, A. Wiktorowska, Postepowanie admi-
nistracyjne..., s. 278. Nowelizujgc K.p.a. w 2011 r. usunieto dotychczasowg prze-
stanke wylaczenia pracownika okres$long jako: ,w ktérej brat udziat w nizszej
instancji w wydaniu zaskarzonej decyzji”, w istocie powtarzajac tre$¢ art. 130
§ 1 pkt 6 O.p. ujmujgcy powdd wytaczenia, przez uzycie sformutowania ,gdy
brali udziat w wydaniu zaskarzonej decyzji” (jedyna réznica to postuzenie sie
przez K.p.a. forma liczby pojedynczej).

492 Na gruncie K.p.a. czyni to minister wtasciwy do spraw administracji pu-
blicznej, co nakazuje zastanawia¢ sie nad zasadnoS$cig takiej dystynkciji.

493 ], Zimmermann wskazuje, ze zapomniano o potrzebie wytaczenia od zata-
twienia sprawy dyrektora izby skarbowej, dyrektora izby celnej, samorzado-
wego kolegium odwotawczego oraz ministra wtasciwego do spraw finansow
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zalatwienia sprawy nastepuje w drodze niezaskarzalnego zazale-
niowo postanowienia.

14.3. Przebieg postepowania podatkowego

WSsréd przepisOw normujacych warunki przebiegu procesu
postepowanie podatkowe zawiera kilka rozwigzan odmiennych
badz specyficznych w poréwnaniu do K.p.a. Podobnie jak w Ko-
deksie szczegdétowo uregulowano kwestie doreczen pism proce-
sowych. W przypadku, gdy organem podatkowym jest wdjt, bur-
mistrz (prezydent miasta), pisma za pokwitowaniem moze dore-
czac takze, oprdcz poczty, pracownikéw organu podatkowego lub
innych uprawnionych na podstawie odrebnych przepiséw 0s6b4%4,
sottys. W przypadku ustanowienia kilku petnomocnikéw przez
strone, musi ona wskaza¢ jednego z nich dla doreczen, przy braku
wskazania organ moze dorecza¢ pisma tylko jednemu z petno-
mocnikow (por. art. 145 § 3 0O.p.). Takiego peltnomocnika strona
winna wskaza¢ rowniez w razie wyjazdu za granice na okres co
najmniej 2 miesiecy, pod rygorem skutecznego doreczenia pod
dotychczasowym adresem#%>. W postepowaniu przed organami
celnymi stosuje sie reguty doreczania okreslone w art. 83 i 84
Prawa celnego, polegajgce m.in. na fikcji prawnej skutecznego do-
reczenia pisma osobie nieznanej z miejsca pobytu lub adresu po
uptywie 14 dni od dnia wywieszenia go w siedzibie organu celne-
go. W przypadku doreczania pisma w miejscu pracy, doreczenie
moze nastapi¢ do rgk osoby upowaznionej przez pracodawce do

publicznych, gdy organy te zatatwiaja sprawe dotyczaca piastuna organu lub
jego bliskich - Ordynacja podatkowa. Komentarz. Postepowanie podatkowe,
s. 46. Uwaga ta obecnie nie dotyczy przypadku wytgczenia dyrektora izby skar-
bowej, albowiem z mocy art. 131 § 3 O.p. minister wtasciwy do spraw finanséw
publicznych nie moze wyznaczy¢ naczelnika urzedu skarbowego podlegajacego
dyrektorowi izby skarbowej, ktérej dyrektora lub jego zastepcy dotycza prze-
stanki wytaczenia.

494 Moze to by¢ np. doreczenie pisma za granica przez konsula.

495 Konstrukcje te przeniesiono takze obecnie na grunt K.p.a. - por. art. 40
§ 4-5Kpa.
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odbioru korespondencji (art. 148 § 1 pkt 2 O.p.). W przypadku
nieobecnosci adresata w mieszkaniu pisma, podobnie jak w K.p.a.
mozna doreczy¢ petnoletniemu domownikowi, sgsiadowi lub do-
zorcy domu, o ile osoby te podejma sie doreczenia go adresatowi.
Poprawniej uzyto przy tym okreSlenia ,peioletni domownik”
(w K.p.a. postuzono sie wieloznaczng formutg , dorosty domow-
nik”), nadto zawiadomienie o doreczeniu pisma umieszcza sie
w oddawczej skrzynce pocztowej lub na drzwiach mieszkania ad-
resata wzglednie, czego w K.p.a. nie przewidziano, ,w widocznym
miejscu przy wejsciu na posesje adresata” (por. art. 149 0.p.). Wy-
raznie art. 150 § 1a O.p. przewiduje ponadto obowigzek dwukrot-
nego awizowania w razie jego niepodjecia w terminie 7 dni po
doreczeniu pierwszego awiza. Zdecydowanie pozytywnie ocenia-
ne jest rozwigzanie przyjete w art. 151a. O.p., wedle ktérego jezeli
podany przez osobe prawng lub jednostke organizacyjng niemaja-
€3 osobowosci prawnej adres jej siedziby nie istnieje lub jest nie-
zgodny z odpowiednim rejestrem i nie mozna ustali¢ miejsca
prowadzenia dziatalno$ci pismo pozostawia sie w aktach sprawy
ze skutkiem doreczenia*%t. Pisma kierowane do wtadz wtasciwych
w sprawach podatkowych panstw Unii Europejskiej organy po-
datkowe moga dorecza¢ poprzez ministra wtasciwego do spraw
finans6w publicznych, organ ten wskazuje ponadto organ podat-
kowy wtasciwy do doreczenia pisma pochodzacego od obcej wta-
dzy*?7. W doreczeniu pism w toku postepowania podatkowego
respektuje sie ponadto umowy i zwyczaje miedzynarodowe, w razie
doreczania tych pism osobom korzystajagcym z immunitetu dy-
plomatycznego i konsularnego.

W przypadku wezwan strony lub innych oséb przez organ po-
datkowy zastanawia w O.p. brak odpowiednika art. 50 § 2 K.p.a,

496 W. Chroscielewski, [w:] W. Chréscielewski, J. P. Tarno, Postepowanie ad-
ministracyjne..., s. 235; M. Szubiakowski, [w:] M. Wierzbowski (red.), M. Szubia-
kowski, A. Wiktorowska, Postepowanie administracyjne..., s. 290.

497 Nalezy w szczeg6lnosci uwzgledni¢ postanowienia Konwencji zawartej
w Strasburgu o wzajemnej pomocy administracyjnej w sprawach podatkowych
7 25.01.1988r. (Dz. U. Nr 141 z 1988 r., poz. 913).
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wedle ktérego organ winien dotozy¢ staran, aby zado$¢uczynienie
wezwaniu nie byto ucigzliwe. Osoba wezwana ma obowigzek sta-
wiennictwa na obszarze wojewddztwa zamieszkania lub przeby-
wania, co w poréwnaniu do ogélnego postepowania administra-
cyjnego ograniczajgcego terytorialnie ten obowigzek wytgcznie do
gminy zamieszkania lub gminy sgsiedniej stanowi niewatpliwie
znaczng ucigzliwo$¢4%8. W innych przypadkach istnieje mozliwo$¢
skorzystania z pomocy prawnej miedzy organami podatkowymi,
z tym, Ze istnieje wowczas w takim przypadku mozliwo$¢ zastrze-
zenia, ze strona chce stawi¢ sie osobiScie przed organem wtasci-
wym do rozpatrzenia sprawy, o prawie takim winna zosta¢ pouczo-
na w terminie 7 dni od dnia doreczenia postanowienia o wszczeciu
postepowania (art. 156 § 2 i 3 0.p.)4%. Juz w wezwaniu w sprawie
podatkowej na przestuchanie poucza sie osobe wezwang o prawie
odmowy wyrazenia zgody na przestuchanie i o zwigzanej z tym
mozliwos$ci niestawienia sie na wezwanie (art. 159 § 1a O.p.).
Sposdb obliczania terminéw w postepowaniu podatkowym
unormowany zostat w art. 12 O.p., zwraca tu uwage to, ze termin
nie moze konczyc¢ sie nie tylko w dzien ustawowo uznany za wol-

498 Zwraca na to uwage W. Chrdéscielewski, ktory zauwaza, iz stato sie to na sku-
tek wprowadzenia tréjstopniowego zasadniczego podziatu terytorialnego panistwa
i znacznego w efekcie powiekszenia obszaréw wojewddztw - W. Chroscielewski,
J. P. Tarno, Postepowanie administracyjne..., s. 236.

499 Wydaje sie, ze spostrzezenie W. Chroscielewskiego, iz w przepisie art. 156
§ 2 O.p. niefortunnie postuzono sie okresleniem ,0soba zobowigzana do osobi-
stego stawiennictwa” - ibidem, s. 236, nie do konca jest przekonywujace. Chodzi
tu o osobe, ktéra ma obowigzek stawiennictwa, ale przed organem, ktéry doko-
nywat bedzie czynnosci na zlecenie organu wtasciwego do prowadzenia poste-
powania, ktérego wtasciwo$¢ miejscowa nie obejmuje obszaru wojewddztwa
miejsca zamieszkania lub przebywania osoby wzywanej. Sformutowanie to
istotnie jest niezreczne, ale w drodze wyktadni funkcjonalnej mozna nada¢ mu
prawidlowe znaczenie. Zdaniem M. Szubiakowskiego stwarza to osobom repre-
zentujgcym wieksze podmioty gospodarcze, ktére majg swe oddziaty w r6znych
wojewddztwach prawo do osobistego udziatu w postepowaniu - M. Wierzbowski
(red.), M. Szubiakowski, A. Wiktorowska, Postepowanie administracyjne..., s. 291.
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ny od pracy, ale takze w sobote>%0, W poréwnaniu do tresci art. 57
§ 5 K.p.a. wyraZnie takze dodano, iz termin zostanie zachowany
w przypadku ztozenia pisma przed jego uplywem przez osobe
aresztowang w administracji aresztu Sledczego. Podobnie jak
w kodeksie unormowano konstrukcje przywroécenia terminu, eks-
ponujac przy tym, zZe jest to dopuszczalne wytacznie w odniesie-
niu do terminéw procesowych (art. 162 § 4 O.p.). Uprawnienie do
wstrzymania wykonania decyzji lub postanowienia w razie rozpa-
trywania wniosku o przywrécenie terminu do wniesienia odwo-
fania lub zazalenia przypisano organowi pierwszej instancji, na
gruncie K.p.a. przepis art. 60 odpowiadajacy art. 164 O.p. nie za-
wiera wskazania na wtasciwos¢ organu w tym zakresie>01.

W zaKkresie sporzadzania protokotéw i adnotacji postepowa-
nie podatkowe nie zawiera znaczacych odmienno$ci wobec K.p.a,,
za wyjatkiem niedopuszczalno$ci na gruncie O.p. ustnego ogto-
szenia decyzji. ROwniez prawo do przegladu akt sprawy nie za-
wiera takich odrebnosci, z tym, ze art. 178 § 2 O.p. wyraZnie
przewiduje, Ze wglad w akta sprawy, sporzadzanie notatek, kopii
lub odpis6w odbywa sie w lokalu organu podatkowego w obecno-
$ci pracownika. Przepis ten ma funkcje gwarancyjng wobec za-
chowania catosci akt sprawy, wyklucza zarazem ich wynoszenie
poza siedzibe organu podatkowegos02.

Stadium wszczecia postepowania w odniesieniu do proce-
dury podatkowej zawiera szereg rozwigzan charakterystycznych
tylko dla O.p. Forma wszczecia postepowania z urzedu jest posta-
nowienie, jednoznacznie przesagdzono w art. 165 § 4 tej ustawy, iz
datg wszczecia postepowania z urzedu jest dzien doreczenia stro-

500 W uchwale sktadu siedmiu sedziéw z 15.06.2011 r., I OPS 1/11 (ONSAiwsa
2011, nr 5, poz. 95) stwierdzono, iz na gruncie K.p.a. sobota jest réwnorzedna
z dniem ustawowo wolnym od pracy.

501 Szerzej por. R. Sawutla, Suspensywnos¢ wniosku o przywrdcenie terminu do
wniesienia odwotania i zazalenia, [w:] ]. Niczyporuk (red.), Kodyfikacja poste-
powania administracyjnego. Na 50-lecie K.P.A., Lublin 2010, s. 703.

50z B, Brzezinski, M. Kalinowski, A. Olesinska, M. Masternak, J. Ortowski, Or-
dynacja podatkowa. Komentarz, Torun 2007, tom 1, s. 254, dalej jako Komen-
tarz O.p. I1I.
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nie postanowienia o jego wszczeciu>%3. Istotng konstrukcje prze-
widuje art. 165a. O.p. wedle ktorego, gdy Zadanie wszczecia po-
stepowania zostalo wniesione przez osobe niebedacg strong lub
z jakichkolwiek innych przyczyn postepowanie nie moze by¢
wszczete, organ podatkowy wydaje postanowienie o odmowie
wszczecia postepowania, postanowienie to jest w drodze zazale-
nia. Rozwigzanie to usuneto, pojawiajace sie na gruncie Kodeksu,
konsekwencje nakazu umorzenia postepowania zainicjowanego
przez osobe nielegitymowang materialnie do Zgdania wszczecia
postepowania>?4, pozytywna ocena prawodawcy wprowadzenia
takiej konstrukcji inspirowata jej przeniesienie na grunt K.p.a.505
Podobnie jak w K.p.a. istnieje mozliwo$¢ podmiotowego potacze-
nia i prowadzenia jednego postepowania, dotyczacego wiecej nic
jednej strony w tych sprawach, gdzie prawa i obowigzki wynikaja-
ce z tego samego stanu faktycznego oraz z tej samej podstawy
prawnej i w ktorych wtasciwy jest ten sam organ podatkowy,
z tym ze formg procesowgq potaczenia tych spraw jest zaskarzalne
zazaleniowo postanowienie (art. 166 § 1-2 0.p.). Do czasu wyda-
nia decyzji przez organ pierwszej instancji strona moze wystgpic¢
o rozszerzenie zakresu zadania lub zgtosi¢ nowe Zadanie, nieza-

503 Nie wszczyna sie postepowania podatkowego w formie postanowienia
w sprawie: 1) ustalenia zobowigzan podatkowych, ktére zgodnie z odrebnymi
przepisami ustalane sg corocznie, jezeli stan faktyczny, na podstawie ktorego
ustalono wysokos$¢ zobowigzania podatkowego za poprzedni okres, nie ulegt
zmianie; 2) umorzenia zalegtosci podatkowych w przypadkach, o ktérych mo-
wa w art. 67d § 1 O.p.; 3) nadania decyzji rygoru natychmiastowej wykonalno-
$ci; 4) dotyczacej podatku od towaréw i ustug oraz podatku akcyzowego z tytu-
tu importu towardw, przed organami celnymi; 5) ztozenia zeznania podatko-
wego przez podatnikéw podatku od spadkéw i darowizn (por. art. 165 § 5-7
0.p.).

504 Por. uwagi w tym zakresie W. Chréscielewskiego na kanwie projektu nowe-
lizacji kodeksu - W sprawie projektu nowelizacji przepiséw k.p.a. dotyczqcych
postepowania ogélnego opracowanego w Ministerstwie Spraw Wewnetrznych
i Administracji w 2009 r., [w:] Instytucje procesu administracyjnego i sqdowo-
administracyjnego. Ksiega jubileuszowa dedykowana Profesorowi Ludwikowi
Zukowskiemu, Przemy$l-Rzeszéw 2009, s. 49.

505 Por. art. 61a. K.p.a.
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leznie od tego, czy zadanie to dotyczy tego samego stanu faktycz-
nego. Odmowa uwzglednienia tego zgdania podjeta w formie po-
stanowienia prowadzi¢ bedzie do wszczecia odrebnego postepo-
wania podatkowego. Uwzglednienie zmiany zakresu postepowa-
nia oznaczac bedzie, Ze termin do zatatwienia sprawy podatkowe;j
dla organu rozpocznie bieg na nowo (art. 167 § 1-2 O.p.).
W kwestii sktadnikéw podania oraz sposobéw jego wnoszenia
0.p. nie odbiega od rozwigzan kodeksowych, z tym ze forma pozo-
stawienia podania bez rozpatrzenia, ktore nie zostato uzupetnione
w terminie 7 dni od doreczenia wezwania przez organ podatkowy,
jest zaskarzalne zazaleniowo postanowienie (art. 169 § 4 wzw.z § 1
0.p.). Nie przewidziano z kolei takiej formy, jak to czynit K.p.a.
w art. 65 § 1, w odniesieniu do czynno$ci przekazania podania
wedtug wilasciwosci innemu organowi. Warto tu podkresli¢, ze
w wyniku nowelizacji kodeksu z 2011 r. odstgpiono od formy za-
skarzalnego postanowienia o przekazaniu podania na rzecz formy
zawiadomienia, wobec ktdrego brak jest srodka zaskarzenia>9e.
Szczegblne zasady unormowano w O.p. w kwestii przeprowa-
dzania dowodéw. W katalogu zasad ogélnych postepowania po-
datkowego przewidziano zasade prawdy materialnej w podobnym
ujeciu jak w K.p.a., podobna jest takze definicja dowodu (art. 180 § 1
0.p.), niemniej jednak odrebnie unormowano katalog $rodkéw
dowodowych, szczegodlne znaczenie przydajac niektéorym z nich,
takim jak: ksiegi podatkowe, deklaracje zlozone przez strone, in-
formacje podatkowe>%7. Naczelnicy urzedéw skarbowych oraz
naczelnicy urzedow celnych mogg w drodze pisemnego zZgdania
wystepowac¢ do bankéw, zaktadow ubezpieczen, funduszy inwe-

506 Kwestie naruszenia wlasciwosci bedzie mogta strona podnosi¢ w odwo-
taniu od decyzji.

507 Zagadnienie informacji podatkowej zostato ujete w rozdziale 11 ,Infor-
macje podatkowe” Dziatu III O.p. Wér6d podmiotéw zobowigzanych do udzie-
lania tych informacji, przy zréznicowanym ich zakresie przedmiotowym, zosta-
ty wymienione: osoby prawne, jednostki niemajgce osobowo$ci prawnej, osoby
fizyczne prowadzace dziatalno$¢ gospodarcza, banki i spétdzielcze kasy oszczed-
nosciowo-kredytowe, jednostki organizacyjne Zaktadu Ubezpieczen Spotecz-
nych (por. art. 82 0.p.).
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stycyjnych, dobrowolnych funduszy emerytalnych, bankéw pro-
wadzacych dziatalno$¢ maklerska, domoéw maklerskich, spétdziel-
czych kas oszczednosSciowo-kredytowych, o sporzadzenie i prze-
kazanie informacji dotyczacych strony w zakresie enumeratywnie
okreslonym w art. 182 § 1 O.p. O informacje taka organy te mogg
wystapic o ile strona takich informacji nie udzielita, nie upowazni-
fa organu do takiego wystapienia wobec wtasciwej instytucji finan-
sowej, wzglednie udzielita informacji, ktére wymagaja uzupetnienie
lub poréwnania. Przekazywanie odpisu zadania dyrektorowi izby
skarbowej wzglednie dyrektorowi izby celnej (art. 184 § 4 O.p.),
nakaz zwracania wystepujacych organéw na zasade szczegdlnego
zaufania miedzy instytucjami finansowymi, a ich klientami (art.
184 § 1 0.p.), czy wreszcie nakaz odmowy udzielenia Zadanej in-
formacji, gdy wniosek nie speinia kryteriéw formalnych (art. 185
0.p.) - wszystko to nie stanowi specjalnej bariery przed znaczny-
mi mozliwoSciami, jakie zyskuje aparat skarbowy i celny, w uzy-
skiwaniu materiatéw niezbednych dla celéw prowadzonego po-
stepowania, stanowi takze istotne ograniczenie ochrony prywat-
noscis%8. Ksiegi podatkowe obejmuja ksiegi rachunkowe, podat-
kowa ksiege przychoddéw i rozchodéw>%°, ewidencje oraz rejestry,
do ktorych prowadzenia, dla celéw podatkowych, na podstawie
odrebnych przepiséw, obowigzani sg podatnicy, ptatnicy lub inka-
senci (art. 3 pkt 4 0.p.). Ksiegi te, jako dokumenty prywatne, beda
stanowi¢ dowdd tego, co wynika z zawartych w nich zapisdw, o ile
prowadzone s3 rzetelnie i niewadliwie. Warunek rzetelnosci be-
dzie spelniony, gdy dokonywane w ksiegach zapisy odzwierciedla-
ja stan rzeczywisty, za niewadliwe uznaje sie ksiegi prowadzone

508 Przepisy art. 182 i 183 0.p. w zakresie obowigzkéw niektdrych instytucji
finansowych sporzadzania i przekazywania informacji zostaly uznane, wyro-
kiem Trybunatu Konstytucyjnego z 11.04.2000 r., K. 15/98, OTK 2000, nr 3,
poz. 86, za zgodne z Konstytucja RP.

509 Szczegb6lne wymogi prowadzenia ksigg podatkowych w zakresie podatku
dochodowego od os6b fizycznych okreslajg przepisy rozporzadzenia Ministra
Finansow z 26.08.2003 r. w sprawie prowadzenia podatkowej ksiegi przycho-
doéw i rozchodéw, Dz. U. Nr 152, poz. 1475 ze zm.
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zgodnie z zasadami wynikajacymi z odrebnych przepis6w>10. Za-
miast oryginatu dokumentu strona moze ztozy¢ jego odpis, jezeli
jego zgodno$¢ z oryginatem zostata poSwiadczona przez wystepu-
jacego w charakterze petnomocnika strony bedgcego adwokatem,
radca prawnym albo doradcg podatkowym (art. 194a. § 2 0.p.)511,
Organ podatkowy moze wyznaczy¢ stronie termin do przedsta-
wienia dowodu bedacego w jej posiadaniu, termin ten nie moze
by¢ krétszy ni¢ 3 dni. Novum w poréwnaniu do K.p.a. stanowi za-
strzezenie, iz Swiadkiem nie moga by¢ duchowni ,prawnie uzna-
nych wyznan”, co do faktow objetych tajemnicg spowiedzi (art.
195 pkt 3 0.p.), w kodeksie brak takiego zastrzezenia. W odroz-
nieniu od K.p.a,, gdzie art. 84 § 1 przewiduje mozliwos$¢ , zwrdce-
nia sie do biegtego lub biegtych”, w art. 197 § 1 O.p. statuuje sie
mozliwo$¢ powotania na biegtego osoby dysponujacej wiadomo-
$ciami specjalnymi. Powotanie takie nastepuje z urzedu, gdy za-
siegniecie opinii wymagane jest przez przepisy prawa podatko-
wego>12,

W postepowaniu podatkowym przewidziano swoistg klauzule
antyabuzyjna, albowiem organ podatkowy dokonujgc ustalenia
treSci czynnoSci prawnej, uwzglednia zgodny zamiar stron i cel
czynnoSsci, a nie tylko dostowne brzmienie o§wiadczen woli zto-
zonych przez strony czynnosci; jezeli pod pozorem dokonania
czynno$ci prawnej dokonano innej czynnoSci prawnej, skutki po-
datkowe wywodzi sie z tej ukrytej czynnoSci prawnej (art. 199a.
§ 1-2 0.p.). W razie, gdy ze zgromadzonych materiatéw dowodo-
wych wynikajg watpliwosci co do istnienia lub nieistnienia sto-

510 Np. por. art. 9-25 ustawy z 29.09.1994 r. o rachunkowosci, Dz. U. Nr 152
z 2009 ., poz. 1223 ze zm.

511 Rozwigzanie to ma upraszczac¢ postepowanie dowodowe, cho¢ jest moz-
liwe tylko w razie wystepowania fachowego pelnomocnika strony, ponadto
zawsze organ podatkowy moze zazadac¢ przedstawienia oryginatu dokumentu,
gdy jest to uzasadnione ,o0koliczno$ciami sprawy” (art. 194a. § 4 0.p.).

512 Por. np. art. 8 ust. 4 ustawy z 28.07.1983 r. o podatku od spadkéw i da-
rowizn, Dz. U. Nr 93 z 2009 r., poz. 768 ze zm., gdzie przewidziano powotanie
biegtego celem oceny wartos$ci nabytych rzeczy lub praw majatkowych, o ile
istnieje spor miedzy nabywcg a organem podatkowym w kwestii ich wartosci.
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sunku prawnego lub prawa, z ktérym zwigzane sg skutki podat-
kowe, organ podatkowy wystepuje do sgdu powszechnego o usta-
lenie istnienia lub nieistnienia tego stosunku prawnego lub pra-
wabs13,

Prawidtowo$¢ zastosowania sie rozmaitych podmiotéw do ich
obowigzkéw wynikajgcych z wystepowania w postepowaniu po-
datkowym w oznaczonym charakterze zabezpiecza¢ majq przepi-
sy o karach porzadkowych. W mysl art. 262 § 1 O.p. ,Strona, pet-
nomocnik strony, $wiadek lub biegty, ktérzy mimo prawidtowego
wezwania organu podatkowego: 1) nie stawili sie osobisScie bez
uzasadnionej przyczyny, mimo Ze byli do tego zobowigzani, lub
2) bezzasadnie odmowili ztozenia wyjasnien, zeznan, wydania
opinii, okazania przedmiotu ogledzin lub udziatu w innej czynno-
Sci, lub 3) bez zezwolenia tego organu opuscili miejsce przepro-
wadzenia czynnosci przed jej zakonczeniem, mogg zosta¢ ukarani
karg porzadkowa do 2 700 z1>14. Kary porzadkowej, o ktérej mo-
wa w § 1, nie stosuje sie w przypadku przestuchania strony w try-
bie art. 199 O.p. Kare porzadkowa naktada sie w formie postano-
wienia, na ktdre stuzy zazalenie, termin jej ptatnosci wynosi 7 dni
od dnia doreczenia postanowienias15. Organ podatkowy, ktory
natozyt kare porzadkowa, moze, na wniosek ukaranego, ztozony
w terminie 7 dni od dnia doreczenia postanowienia o natoZzeniu
kary porzadkowej, uzna¢ za usprawiedliwione niestawiennictwo

513 Konstrukcja ta jest przedmiotem krytyki doktryny, zwracajacej uwage na
naruszenie ekonomii procesowej w procedurze podatkowej i cywilnej, ograni-
czenie autonomii orzekania przez sady administracyjne - por. B. Adamiak, [w:]
Komentarz 11 O.p., s. 794-795.

514 Przepis ten stosuje sie odpowiednio do osoby, ktéra wyrazita zgode na
powotanie jej na biegtego, a takze stosuje sie go réwniez do oséb trzecich, ktére
bezzasadnie odmawiajg okazania przedmiotu ogledzin oraz uczestnikéw roz-
prawy, ktérzy poprzez swoje niewlasciwe zachowanie utrudniaja jej przepro-
wadzenie. W art. 262a. 0.p. przewidziano mechanizm waloryzacji kwoty kary
porzadkowej, waloryzacji tej dokonuje w formie obwieszczen minister wtasci-
wy do spraw finanséw publicznych.

515 Natozenie kary i jej wysokos¢ jest pozostawione uznaniu organu podat-
kowego - por. ]. Borkowski, [w:] Komentarz O.p. 11, s. 1021.
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lub niewykonanie innych obowigzkéw i uchyli¢ postanowienie
naktadajgce kare. O natozeniu kary porzadkowej oraz o jej uchy-
leniu rozstrzyga organ podatkowy, przed ktérym toczy sie poste-
powanie. Na postanowienie o odmowie uchylenia kary przystugu-
je zazalenie. Ukaranie karg porzagdkowa nie wyklucza mozliwos$ci
zastosowania wobec opornego $wiadka lub biegtego Srodkéw
przymusu przewidzianych w przepisach szczegdlnych, w szcze-
gblnosci chodzi tu o mozliwos¢ zastosowania Srodkéw egzekucyj-
nych.

Zawieszenie postepowania podatkowego nastepuje obligato-
ryjnie, gdy zaistnieje jedna z przestanek ujetych w art. 201 § 1
0.p., oprécz przestanek znanych kodeksowi dochodzg dwie auto-
nomiczne: zwigzane z postepowaniem w sprawie dotyczacej od-
powiedzialnos$ci osoby trzeciej oraz w razie wystapienia, w zwigz-
ku z ratyfikowanymi umowami miedzynarodowymi, do organéw
innego panstwa o udzielenie informacji niezbednych do ustalenia
lub okres$lenia wysoko$ci zobowigzania podatkowego. Fakulta-
tywnie zawieszenie postepowania podatkowego jest mozliwe na
wniosek strony w sprawie udzielenia ulg w zaptacie zobowigzan
podatkowych516, Zawieszenie postepowania zobowigzywac be-
dzie organ podatkowy do powstrzymania sie od wydawania decy-
zji w sprawie oraz niepodejmowania zadnych czynno$ci proceso-
wych, za wyjatkiem przypadkéw ujetych w art. 202 i 203 0.p.517
Jezeli w ciggu roku od dnia wydania postanowienia o zawieszeniu
postepowania nie zgtoszg sie lub nie zostang ustaleni spadkobier-
cy zmartej strony, organ podatkowy moze zwrdéci¢ sie do sadu
o ustanowienie kuratora spadku, chyba ze kurator taki juz wcze-
$niej zostal ustanowiony (art. 205a. § 2 0.p.). W razie ustania

516 W postepowaniu przed organami celnymi, w sprawach dotyczacych po-
datku od towardw i ustug oraz podatku akcyzowego z tytutu importu towaréw,
organ celny moze zawiesi¢ postepowanie, gdy zwrécit sie o pomoc prawna do or-
ganu celnego lub innego uprawnionego organu obcego panstwa - por. art. 204a.
0.p.

517 Zdaniem M. Szubiakowskiego w O.p. znajduje sie luka poprzez brak
przepisu odpowiadajacego w swej tresci art. 102 K.p.a. - M. Wierzbowski (red.),
M. Szubiakowski, A. Wiktorowska, Postepowanie administracyjne..., op. cit. s. 311.
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przeszkodd, jakie legly u podstaw zawieszenia postepowania po-
datkowego, organ podejmuje zawieszone z urzedu postepowanie.

Podobnie, jak w K.p.a. unormowano konstrukcje wspétdzia-
lania z innym organem przy podjeciu decyzji, ,kosmetyczna”
odrebno$¢ polega na tym, Ze na gruncie O.p. termin do zajecia sta-
nowiska przez organ wspotdziatajacy okreslono na 14 dni, gdy
w kodeksie wynosi on dwa tygodnie. Formg wspoétdziatania jest
takze zaskarzalne zazaleniowo postanowienie, chyba, Ze odrebne
przepisy stanowig inaczej (art. 209 § 5 0.p.)>18.

14.4. Rozstrzygniecia i ich kontrola w postepowaniu
podatkowym

Decyzja wydawana w postepowaniu podatkowym podobnie
jak w K.p.a., rozstrzyga sprawe co do jej istoty (brak jest tu mozli-
woSci rozstrzygniecia sprawy w czesci) albo w inny sposéb kon-
czy postepowanie w danej instancji. Przestanki do wydania decy-
zji 0 umorzeniu postepowania podatkowego s3 tozsame z prze-
stankami kodeksowymi, z tym, Ze przytoczono w szczeg6lnosci
przestanke przedawnienia zobowigzania podatkowego. Sktadniki
decyzji wydawanej w rezimie O.p. zawierajg te same podstawowe
elementy, jakie powinna mie¢ decyzja wydawana na podstawie
K.p.a.>19 Decyzja naktadajgca na strone obowigzek podlegajacy

518 Przyktadem jest art. 18 ust. 3 ustawy z 23.11.2003 r. o dochodach jedno-
stek samorzadu terytorialnego, Dz. U. Nr 80 z 2010, poz. 526 ze zm., w ktérym
przewidziano uprawnienie dla ,przewodniczacego zarzadu jednostki samorzga-
du terytorialnego” w zakresie udzielania zgody na przyznanie ulgi w zakresie
podatkéw i optat przypadajacych w catosci na rzecz jednostki samorzadu tery-
torialnego. Postanowienie wydawane w tym trybie nie jest zaskarzalne, wat-
pliwo$¢ nalezy zgtosi¢ tylko wobec postuzenia sie okre$leniem ,przewodnicza-
cy zarzadu jednostki samorzadu terytorialnego”, w gminach nie istnieje obecnie
taki organ jak zarzad, chodzi¢ w tym zakresie bedzie o wéjta lub burmistrza
(prezydenta miasta).

519 Jedyna dostrzegalna rdéznica to brak mozliwosci oznaczania stron, a wy-
tacznie strony. Wydaje sie jednak, Ze ta réznica z kodeksem nie powinna by¢
podstawa do wyprowadzania wniosku, Ze w postepowaniu podatkowym, nie
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wykonaniu w trybie u.p.e. zawiera réwniez pouczenie o odpowie-
dzialnos$ci karnej za usuniecie, ukrycie, zbycie, darowanie, znisz-
czenie, rzeczywiste lub pozorne obcigzenie alko uszkodzenie
sktadnikéw majatku strony, majgce na celu udaremnienie egzeku-
cji obowiagzku wynikajacego z tej decyzji (art. 210 § 2a O.p.). Od
uzasadnienia decyzji mozna odstapi¢, gdy uwzglednia w catosci
zadanie strony, nie dotyczy to decyzji wydanej w postepowaniu
odwotawczym oraz decyzji, na podstawie ktorej przyznano ulge
w zaptacie podatku. Ten ostatni przypadek podyktowany jest za-
pewne potrzebg transparentnosci w dziataniu organéw skarbo-
wych. Organ podatkowy jest zwigzany doreczang na pismie decy-
zja od chwili jej doreczenia, za wyjatkiem decyzji, wydanych na
podstawie art. 67d. O.p., tj. przyznajacych ulge w sptacie zobowig-
zan podatkowych. W tym ostatnim przypadku zwigzanie organu
nastepuje od chwili wydania takiej decyzji.

W zakresie rektyfikacji decyzji art. 213 § 1 O.p. pozwala stro-
nie domagac sie w terminie 14 dni od dnia jej doreczenia, uzupet-
nienia co do rozstrzygniecia, pouczenia o $srodkach zaskarzenia,
wzglednie sprostowania pouczenia. Mozliwo$¢ uzupetnienia badz
sprostowania w powyzszym zakresie ma takze organ podatkowy,
ktory moze to uczyni¢ z urzedu w kazdym czasie, podobne roz-
wigzanie w prowadzono w 2011 r. takze do K.p.a,, z tym Ze uzu-
pekienie decyzji moze nastgpi¢ w ograniczonym terminie. Unika-
jac watpliwos$ci doktryny i judykatury na gruncie formy rozpa-
trzenia zgdania uzupetnienia lub sprostowania decyzjis2%, w art.
213 § 214 O.p. jednoznacznie okreslono, iz uzupetnienie lub spro-
stowanie nastepuje w drodze decyzji>2!, za§ odmowa w drodze

moze uczestniczy¢ wiecej niz jedna strona postepowania. W doktrynie wypo-
wiedziano poglad, wedle ktérego decyzja winna zawiera¢ takze oznaczenie
pelnomocnika strony, ktéry ja reprezentowat w toku postepowania i do rak
ktérego decyzja jest doreczana - Komentarz O.p. 111, s. 418.

520 Pisze o nich W. Chréscielewski, [w:] W. Chréscielewski, ]. P. Tarno, Poste-
powanie administracyjne..., s. 232.

521 Formg uzupetnienia lub odmowy uzupetnienia decyzji na gruncie ogol-
nego postepowania administracyjnego jest postanowienie - por. art. 111 § 1a
K.p.a.
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zaskarzalnego zazaleniowo postanowienia. Jednoznacznie usta-
wodawca przesadzit takze, iz nie tylko btedne pouczenie w decyzji
o Srodkach zaskarzenia nie moze jej szkodzi¢, ale rowniez takiego
skutku nie moze powodowa¢ sam brak pouczenia (art. 214 O.p.).
Znaczaca w skutkach réznicg, miedzy K.p.a. a postepowaniem po-
datkowym w zakresie przepiséw dotyczacych postanowien, byto
rozciggniecie przepisdw odnos$nie do wzruszenia w trybie wzno-
wienia postepowania i stwierdzenia niewaznosci decyzji, na po-
stanowienia nie tylko zaskarzalne w mys$l O.p. zazaleniowo, ale
i postanowienia wydane przez organ odwotawczy w I fazie bada-
nia odwotania, tj. postanowienia oparte o dyspozycje art. 228 § 1
0.p.522 W wyniku nowelizacji K.p.a. i ta r6znica zostata usunietas23.

Odwotlanie od decyzji organu podatkowego jest $rodkiem
prawnym daleko bardziej sformalizowanym, niz w ujeciu kodek-
sowym, powinno bowiem zawiera¢ zarzuty przeciw decyzji, okre-
Sla¢ istote i zakres zadania bedacego przedmiotem odwotania
oraz wskazywa¢ dowody uzasadniajgce to zgdanie (art. 222 O.p.).
Konsekwencjg takich wymagan formalnych jest to, ze komplet-
nos$¢ odwotania bada organ odwotawczy, ktéry stwierdziwszy, ze
odwotanie nie spetnia wymogow cyt. przepisu postanawia o pozo-
stawieniu go bez rozpatrzenia. Postanowienie w tej kwestii jest
ostateczne (por. art. 228 § 1 pkt 3, § 2 0.p.). Jak juz wcze$niej
wskazano przy okazji oméwienia zasady og6lnej dwuinstancyjno-
Sci postepowania podatkowego, odwotanie w niektorych przy-
padkach nie bedzie stanowito srodka dewolutywnego, skoro wta-
Sciwym do jego rozpoznania bedzie ten sam organ, ktéry orzekat
w pierwszej instancji>24. Odwotanie wnosi sie w terminie 14 dni od

522 Chodzi tu o postanowienia, w ktérych organ odwotawczy: 1) stwierdza
niedopuszczalnos¢ odwotania, 2) stwierdza uchybienie terminowi do wniesie-
nia odwotania, 3) pozostawia odwotanie bez rozpatrzenia.

523 Por. obecne brzmienie art. 126 K.p.a.

524 Jesli organem I instancji bedzie minister wtasciwy do spraw finanséw
publicznych, dyrektor izby skarbowej, dyrektor izby celnej lub samorzadowe
kolegium odwotawcze odwotanie od decyzji wydanych przez te organy rozpo-
znaje ten sam organ, stosujac odpowiednio przepisy o postepowaniu odwotaw-
czym (por. art. 221 0.p.). Por. takze uwagi Z. Kmieciaka, Odwotania w postepo-
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dnia doreczenia decyzji, wzglednie zawiadomienia spadkobiercow
o wniesionym odwotaniu przez spadkodawce (art. 103 § 1 pkt 3
0.p.). Odwotanie wnosi sie za posrednictwem organu pierwszej
instancji, organ ten powinien skorzystac z konstrukcji autokontro-
li wydanej przez siebie decyzji, o ile uzna odwotanie za zastuguja-
ce w catosci na uwzglednienie525. Organ ten ma na to termin 14
dni, jezeli z tej mozliwoSci nie skorzysta, jest zobowigzany prze-
kaza¢ odwotanie oraz akta sprawy organowi odwotawczemu, ma
przy tym obowigzek ustosunkowania sie do przedstawionych za-
rzutow (art. 227 0.p.). Nie przekazanie odwotania w ustawowym
terminie skutkowa¢ bedzie nie naliczaniem odsetek za zwtoke za
okres od dnia nastepnego po uptywie tego terminu (art. 54 § 1 pkt 2
0.p.).

Swoistg konstrukcjg dla odwotawczego postepowania podat-
kowego jest mozliwo$¢ zwrotu sprawy celem dokonania tzw.
wymiaru uzupelniajacego. Zgodnie z art. 230 § 1 O.p. ,W przy-
padku gdy w toku postepowania odwotawczego organ rozpatruja-
cy odwotanie stwierdzi, Ze zobowigzanie podatkowe zostato usta-
lone lub okresSlone w wysokoSci nizszej albo kwota zwrotu podat-
ku zostata okreslona w wysoko$ci wyzszej, niz to wynika z przepi-
sow prawa podatkowego, lub ze okreSlono strate w wysokoSci
wyzszej od poniesionej, zwraca sprawe organowi pierwszej in-
stancji w celu dokonania wymiaru uzupetniajgcego poprzez zmia-
ne wydanej decyzji. Postanowienie o przekazaniu sprawy organ
odwotawczy dorecza stronie”526. Dalsza cze$¢ cyt. przepisu okre-

waniu...,, s. 142 i n. Rozwiazanie to w odniesieniu do dyrektora izby skarbowej
oraz dyrektora izby celnej jest poddane surowej krytyce - por. J. P. Tarno, Zasa-
da dwuinstancyjnosci postepowania...,s. 10 i n.

525 O ile na gruncie art. 132 K.p.a. mozna méwi¢ o uznaniowo$ci zastosowa-
nia instytucji samokontroli, o tyle brzmienie art. 226 § 1 O.p. zdaje sie nie pozo-
stawia¢ watpliwosci, Ze organ podatkowy 1 instancji jest zobowigzany
uwzgledni¢ odwotanie we wtasnym zakresie, przy spetnieniu przestanek za-
wartych w cyt. przepisie (,,..wyda nowa decyzje...”).

526 Zgodnie z § la cyt. przepisu ,Przepis § 1 stosuje sie odpowiednio,
w przypadku gdy réznica miedzy podatkiem naliczonym a naleznym w rozu-
mieniu przepiséw o podatku od towarow i ustug, obnizajgca podatek nalezny za
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$la, iz nowa decyzja wydawana jest zgodnie ze stanem prawnym
obowigzujacym w dniu powstania obowigzku podatkowego, od
nowej decyzji stuzy stronie odwotanie, ktére podlega rozpatrze-
niu tacznie z odwotaniem wniesionym od zmienionej decyzji,
a jezeli strona nie ztozyta odwotania od nowej decyzji, organ od-
wotawczy rozpatruje odwotanie od decyzji, ktéra ulegta zmianie.
W judykaturze zwraca sie uwage na szczegélne znaczenie oma-
wianej konstrukcji w odwotawczym postepowaniu podatko-
wymb527, Nieco inaczej takze niz w K.p.a.,, w postepowaniu podat-
kowym rozwigzano kwestie zwigzang z cofnieciem odwotania.
Strona moze cofng¢ odwotanie przed wydaniem decyzji przez or-
gan odwotawczy, organ ten jednak odmawia cofniecia odwotania,
jezeli zachodzi prawdopodobienstwo pozostawienia w mocy de-
cyzji wydanej z naruszeniem przepisow, ktére uzasadniajg jej
uchylenie lub zmiane (art. 232 § 1-2 0.p.)528,

nastepne okresy rozliczeniowe, zostata okre$lona w wysokosci wyzszej, niz to
wynika z przepiséw o podatku od towaréw i ustug”. Rozwigzanie to spotkato
sie z krytyczng oceng doktryny, w aspekcie stabszej ochrony strony korzystaja-
cej z odwotania, przed mozliwoscig pogorszenia jej sytuacji prawnej - Ibidem,
s.181in.

527 W wyroku NSA z 9.06.2009 r., Il FSK 285/08, LEX nr 511139, stwierdzo-
no, ze przepis z art. 230 O.p. ma ztozony charakter. W zakresie, w jakim regulu-
je sposéb dziatania organu odwotawczego jest przepisem procesowym, nato-
miast z uwagi na skutki, jakie wywotuje (odstepstwo od zagwarantowanego
w art. 234 0O.p. zakazu niepogarszania sytuacji strony wnoszacej odwotanie)
jest przepisem prawa materialnego. Jako przepis o charakterze wyjatkowym
(odstepstwo od zasady) musi by¢ interpretowany $cisle. Zezwala on na zwrot
sprawy i dokonanie wymiaru uzupeiniajacego tylko wéwczas, gdy zobowigza-
nie podatkowe zostato okreslone (ustalone) w kwocie nizszej niz to wynika
z przepisoOw prawa podatkowego. Rdznica ta powinna wynika¢ z oceny roz-
strzygniecia w aspekcie zastosowanego przepisu prawa materialnego, ale nie
z odmiennej oceny materiatu dowodowego dokonanej przez organ odwotaw-
czy.

528 Strona nie ma uprawnienia, aby cofna¢ odwotanie takze, gdy organ od-
wotawczy wyda postanowienia w trybie art. 228 § 1 0.p. Odmowa uwzglednie-
nia cofniecia odwotania wydana powinna by¢ w formie postanowienia, skoro
zapada w toku postepowania, a nie rozstrzyga o istocie sprawy, na takie posta-
nowienie nie bedzie stuzy¢ zazalenie.
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W wyniku nowelizacji O.p. od 1 stycznia 2007 r. dodano w Dziale
IV ustawy rozdziat 11a ,Rozprawa”, co przy tym interesujace ta for-
ma dziatania organu podatkowego jest mozliwa jedynie w toku po-
stepowania odwotawczego. W mysl art. 200a. § 1-2 O.p. organ odwo-
tawczy przeprowadzi w toku postepowania rozprawe: 1) z urzedu -
jezeli zachodzi potrzeba wyjasnienia istotnych okolicznosci stanu
faktycznego sprawy przy udziale swiadkdw lub biegtych albo w dro-
dze ogledzin, lub sprecyzowania argumentacji prawnej prezento-
wanej przez strone w toku postepowania, 2) na wniosek strony,
ktéra uzasadnia potrzebe jej przeprowadzenia, wskazuje jakie
okolicznosci sprawy powinny by¢ wyjasnione i jakie czynnosci
powinny by¢ dokonane na rozprawie. Organ odwotawczy moze
w formie niezaskarzalnego postanowienia odmoéwié przeprowa-
dzenia rozprawy, jezeli przedmiotem rozprawy maja by¢ okolicz-
nosci niemajgce znaczenia dla sprawy albo okolicznosci te s3 juz
wystarczajgco potwierdzone innym dowodem. W rozprawie
uczestniczy upowazniony pracownik organu I instancji, od ktére-
go decyzji wniesiono odwotanie (art. 200c. § 3 0.p.), co zdaje sie
sugerowac kontradyktoryjno$¢ odwotawczego postepowania po-
datkowego>29. Przestanki przeprowadzenia rozprawy, ogranicze-
nie tej formy wytacznie do postepowania odwotawczego budzi du-
ze watpliwos$ci odnos$nie przydatnosci takiej formy dziatania orga-
n6w podatkowych330,

Katalog decyzji organu odwotawczego w postepowaniu po-
datkowym ujety zostat dyspozycja art. 233 O.p. Organ odwotaw-
czy wydaje decyzje, w ktdrej: 1) utrzymuje w mocy decyzje organu
[ instancji, albo 2) uchyla decyzje organu I instancji w cato$ci lub
w czesci - i w tym zakresie orzeka co do istoty sprawy, lub 3) uchyla-
jac decyzje organu I instancji - umarza postepowanie w sprawie,
albo 4) uchyla decyzje organu I instancji w cato$ci i sprawe prze-

529 Wynika to posrednio z wymogéw odno$nie do sktadnikéw samego od-
wotania - por. B. Adamiak, [w:] Komentarz O.p. 11, s. 800.

530 Szersze omdwienie tej instytucji por. R. Sawuta, Rozprawa w postepowa-
niu podatkowym - uwagi na tle nowelizacji ordynacji podatkowej, CASUS 2006,
nr42,s.18-21.
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kazuje do rozpatrzenia wtasciwemu organowi I instancji, jezeli
decyzja ta zostata wydana z naruszeniem przepisow o wtasciwo-
Sci, albo, 5) umarza postepowanie odwotawcze, wzglednie 6) uchyla
w catosci decyzje organu I instancji, a sprawe przekazuje temu orga-
nowi do ponownego rozpatrzenia. W poréwnaniu do katalogu decy-
zji organu odwotawczego podejmowanych na podstawie art. 138
K.p.a. zwraca uwage, ze uchylajac decyzje organu I instancji organ
odwotlawczy nie tyle umarza postepowanie przed tym organem,
(art. 138 § 1 pkt 2 K.p.a. in fine) ile umarza ,postepowanie w spra-
wie” (art. 233 § 1 pkt 2 lit. a. O.p. in fine). DostrzezZenie przez organ
odwotawczy, Ze w sprawie orzekat niewtasciwy organ pozwala, na
podstawie art. 233 § 1 pkt 2 lit. b. O.p., po uchyleniu decyzji I in-
stancji przekaza¢ sprawe organowi wtasciwemu do rozpatrzenia.
Odmienno$cig w poréwnaniu do K.p.a. jest ograniczenie upraw-
nien do orzekania co do istoty sprawy samorzadowego kolegium
odwotawczego jako organu odwotawczego, gdy organ ten rozpo-
znaje odwotanie od decyzji opartej na uznanius31.

Zakaz reformatio in peius w postepowaniu odwotawczym, abs-
trahujgc od konstrukcji tzw. wymiaru uzupetniajacego, jest po-
dobny do ujecia tej instytucji w K.p.a. - nie mozna wydac¢ decyzji
na niekorzysc¢ strony odwotujacej sie, chyba ze zaskarzona decyzja
razaco narusza prawo lub interes publiczny (art. 234 0.p.)%32
Praktyczne - i jak sie wydaje niedostrzegalne przez doktryne

531 Samorzadowe kolegium odwotawcze uprawnione jest do wydania decy-
zji uchylajacej i rozstrzygajacej sprawe co do istoty jedynie w przypadku, gdy
przepisy prawa nie pozostawiajg sposobu jej rozstrzygniecia uznaniu organu
podatkowego pierwszej instancji. W pozostatych przypadkach samorzadowe
kolegium odwotawcze uwzgledniajgc odwotanie, ogranicza sie do uchylenia
zaskarzonej decyzji. Skomplikowany i kontrowersyjny legislacyjnie sposob
pozostawienia tego przepisu w tekscie O.p. oswietla W. Chroéscielewski, [w:]
W. Chroéscielewski, ]. P. Tarno, Postepowanie administracyjne..., s. 242-243.
Warto pamieta¢, ze przepis o podobnym znaczeniu ujety w art. 138 § 3 K.p.a.
zostat skre$lony z kodeksu, por. uwagi w Rozdziale IX.

532 Odpowiadajacy temu przepisowi art. 139 K.p.a. stanowi, Ze organ odwo-
tawczy nie moze wyda¢ decyzji na niekorzysc¢ strony odwotujgcej sie, chyba ze
zaskarzona decyzja razaco narusza prawo lub razgco narusza interes spotecz-
ny.
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w swych skutkach - znaczenie ma dyspozycja art. 234a. 0.p., we-
dle ktérego organ odwotawczy zwraca akta sprawy organowi I in-
stancji nie wcze$niej niz po uptywie terminu do wniesienia skargi
do sadu administracyjnego. Poniewaz termin na wniesienie skargi
sgdowoadministracyjnej na decyzje lub postanowienie wynosi 30
dni, przeto organ odwotawczy faktycznie poprzez zatrzymanie akt
w tym terminie>33, nawet w przypadku wydania decyzji, konse-
kwencja ktorej ma by¢ kontynuowanie postepowania podatkowe-
go przed wtasciwym organem I instancji, w skutkach doprowadza
do zatrzymania toku postepowania.

Problematyka wykonania decyzji zostata ujeta w odrebnym
rozdziale 16a53* Dziatu IV, od 1 stycznia 2009 r. radykalnie ulegt
zmianie model wykonania decyzji organu podatkowego>3>. O ile
przed tg datg wniesienie odwotania nie wstrzymywato wykonania
decyzji, to obecnie, z mocy art. 239a. O.p. ,Decyzja nieostateczna,
naktadajgca na strone obowigzek podlegajacy wykonaniu w trybie
przepisow o postepowaniu egzekucyjnym w administracji, nie
podlega wykonaniu, chyba Ze decyzji nadano rygor natychmia-
stowej wykonalnosci”. Decyzji nieostatecznej moze by¢ nadany
rygor natychmiastowej wykonalnos$ci, gdy: 1) organ podatkowy
posiada informacje, z ktorych wynika, Zze wobec strony toczy sie

533 Skoro uzyto sformutowania ,nie wcze$niej niz” to faktycznie organ od-
wotawczy po uptywie terminu 30 dni od dnia doreczenia wtasnej decyzji (po-
stanowienia) odczekuje jeszcze kilka dni na ewentualng skarge ztozona za po-
$rednictwem poczty. Brak jest jakichkolwiek argumentéw, z ktérych wynikato-
by, z jakiej to specyfiki postepowania podatkowego, ma wynika¢ uzasadnienie
do swoistego przetrzymywania akt sprawy przez organ odwotawczy w oczeki-
waniu na ewentualng skarge sgdowoadministracyjna.

534 Przepisy tego rozdziatu stosuje sie odpowiednio do wykonania postano-
wien.

535 Zdaniem Z. Kmieciaka wstepna ocena przyjetych rozwiazan prowadzi do
wniosku, Ze wzmacniaja one gwarancje ochrony interesu podatnika zwigzane
z instytucja kontroli rozstrzygnie¢ w administracyjnym toku instancji, gdyz
doprowadzenie do wykonania decyzji wymaga inicjatywy organu podatkowego
I instancji - Z. Kmieciak, Wykonanie decyzji administracyjnej w Swietle przepiséw
Ordynacji podatkowej, [w:] Instytucje procesu administracyjnego i sgdowoadmi-
nistracyjnego..., op. cit., s. 199.
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postepowanie egzekucyjne w zakresie innych nalezno$ci pieniez-
nych, lub 2) strona nie posiada majatku o wartosci odpowiadaja-
cej wysokoSci zalegtos$ci podatkowej wraz z odsetkami za zwtoke,
na ktérym mozna ustanowi¢ hipoteke przymusowg lub zastaw
skarbowy, ktore korzystatyby z pierwszenstwa zaspokojenia, lub
3) strona dokonuje czynno$ci polegajacych na zbywaniu majatku
znacznej wartos$ci®36, lub 4) okres do uptywu terminu przedaw-
nienia zobowigzania podatkowego jest krotszy niz 3 miesigce (art.
239b. § 1 O.p.). Rygor natychmiastowej wykonalnosci decyzji
nadawany jest przez organ podatkowy pierwszej instancji w dro-
dze postanowienia®37, jezeli organ ten uprawdopodobni, Ze zobo-
wigzanie wynikajgce z decyzji nie zostanie wykonane. Na organie
podatkowym I instancji cigzy zatem obowigzek uzasadnienia, Ze
zachodzi chociazby jedna z przestanek nadania decyzji rygoru,
albowiem na postanowienie w sprawie nadania rygoru natych-
miastowej wykonalnosci stuzy zazalenie>38. Je$li chodzi o skutki
nadania rygoru natychmiastowej wykonalno$ci, to wyraznie
przewidziano, iZ nie skraca to terminu ptatnos$ci, wynikajgcego
z decyzji lub przepisu prawa (art. 239b. § 5 O.p.). Z mocy art. 239c.
0.p. decyzja o zabezpieczeniu ma rygor natychmiastowej wyko-
nalnosci z mocy prawa, chyba ze przyjeto zabezpieczenie, o kto-
rym mowa w art. 33d. § 2 cyt. ustawy. Wylaczenie od nadania ry-
goru natychmiastowej wykonalnosci odnosi sie do decyzji ustala-
jacej lub okreslajacej wysoko$¢ zobowigzania podatkowego, wy-
soko$¢ zwrotu podatku lub wysoko$¢ odsetek za zwtoke albo
orzekajacej o odpowiedzialnosci podatkowej ptatnika lub inkasen-
ta, osoby trzeciej albo spadkobiercy, w zakresie objetym wnioskiem,
o ktérym mowa w art. 14m. § 3 cyt. ustawy (art. 239d. 0.p.)>39.

536 Pojecie to nie jest zdefiniowane w O.p.

537 W przypadku wydawania decyzji w trybie przepiséw K.p.a. nadanie rygo-
ru natychmiastowej wykonalno$ci moze nastapi¢ w samej decyzji organu I in-
stancji.

538 Whniesienie zazalenia nie wstrzymuje wykonania decyzji (art. 239 § 4 0.p.).

539 Chodzi tu o sytuacje, w ktérej na wniosek podatnika, ktéry zastosowat sie
do interpretacji indywidualnej, wydanej przez Ministra Finanséw, w decyzji
okreslajgcej lub ustalajacej wysoko$¢ zobowigzania podatkowego organ podat-
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W postepowaniu podatkowym jednoznacznie unormowano
takze kwestie wykonania decyzji ostatecznej, skoro art. 239e. O.p.
stanowi, iz ,Decyzja ostateczna podlega wykonaniu, chyba ze
wstrzymano jej wykonanie”. Ustawodawca przesadzit jednocze-
$nie przy tym, Ze ustanowienie hipoteki przymusowej lub zastawu
skarbowego nie stanowi wykonania decyzji. Przestanki wstrzymania
decyzji, chociazby w zwigzku z prowadzeniem procedury wznowie-
nia postepowania lub toczacego sie postepowania o stwierdzenie
niewaznosci decyzji pozostaja poza rozdzialem 16a. Ordynacji
podatkowej, co oznacza, Ze przepisy tego rozdziatu nie normuja
kompleksowo wszystkich procesowych zagadnien zwigzanych z wy-
konaniem decyzji. W art. 239f. O.p. unormowano za to szczego6lng
przestanke wstrzymania wykonania decyzji w razie wniesienia
skargi do sagdu administracyjnego540.

W art. 239g. O.p. utrzymano regute, wedle ktérej wstrzymanie
wykonania decyzji nie pozbawia strony mozliwos$ci dobrowolnego

kowy okres$la réwniez wysoko$¢ podatku objetego zwolnieniem w zakresie
wynikajgcym ze zdarzenia bedacego przedmiotem interpretacji, albo - w przy-
padku uiszczenia podatku w zakresie objetym tym zwolnieniem - okre$la wy-
soko$¢ nadptlaty.

540 Cyt. przepis stanowi nastepujgco: ,§ 1. Organ podatkowy pierwszej in-
stancji wstrzymuje wykonanie decyzji ostatecznej w razie wniesienia skargi do
sgdu administracyjnego do momentu uprawomocnienia sie orzeczenia sadu
administracyjnego: 1) na wniosek - po przyjeciu zabezpieczenia wykonania
zobowigzania wynikajacego z decyzji wraz z odsetkami za zwtoke, o ktérym
mowa w art. 33d. § 2 - do wysokoSci zabezpieczenia i na czas jego trwania lub
2) z urzedu - po prawomocnym wpisie hipoteki przymusowej lub wpisie za-
stawu skarbowego korzystajacych z pierwszenstwa zaspokojenia, ktére zabez-
pieczaja wykonanie zobowigzania wynikajacego z decyzji wraz z odsetkami za
zwloke - do wysokos$ci odpowiadajgcej wartosci przedmiotu hipoteki przymu-
sowej lub zastawu skarbowego. § 2. Wniosek, o ktérym mowa w § 1 pkt 1, pod-
lega zatatwieniu bez zbednej zwtoki, nie p6Zniej niz w terminie 14 dni. Niezata-
twienie wniosku w tym terminie powoduje wstrzymanie wykonania decyzji do
czasu doreczenia postanowienia w sprawie przyjecia zabezpieczenia, chyba ze
przyczyny niezatatwienia wniosku w terminie zostaty spowodowane przez
strone. § 3. W sprawach nieuregulowanych w § 1 przepisy art. 33d.-33g. stosu-
je sie odpowiednio. § 4. W sprawie wstrzymania wykonania decyzji wydaje sie
postanowienie, na ktdre stuzy zazalenie”.
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wykonania decyzji, co ma znaczenie dla strony, albowiem wstrzy-
manie to nie ma wptywu na naliczanie odsetek za zwtoke.
Przestanki wznowienia postepowania zakonczonego osta-
teczng decyzja organu podatkowego zostaty uksztattowane nieco
inaczej, niz w K.p.a., cze$¢ z nich, odpowiadajgca przepisom art. 145
§ 1 pkt 1-6 kodeksu zostata w istocie powtdérzona w art. 240 § 1
pkt 1-6 O.p.>41 Brak jest powtorzenia przestanki ujetej w art. 145 § 1
pkt 6 K.p.a, uzasadniajgcej wznowienie postepowania z tego
wzgledu, Ze zagadnienie wstepne zostalo inaczej rozstrzygniete,
niz to przyjat a priori organ, albowiem organ podatkowy
w razie wystgpienia tej podstaw do zawieszenia, nie jest upraw-
niony do poczynienia hipotetycznego zatozenia, jak to moze uczy-
ni¢ organ administracji publicznej na zasadzie art. 100 § 2 i 3
K.p.a. Przestanke okreslong w art. 145 § 1 pkt 7 K.p.a., dajgca pod-
stawe do wznowienia, jezeli decyzja zostata wydana w oparciu
o inng decyzje lub orzeczenie sadu, ktore zostaty nastepnie uchy-
lone lub zmienione, poza nieco zmieniong formulg gramatyczna,
uzupetniono w art. 240 § 1 pkt 7 O.p. o istotne zastrzezenie ,w spo-
sob mogacy mie¢ wptyw na tre$¢ wydanej decyzji”. To uzupetnie-
nie przestanki zdaje sie ogranicza¢ z géry dopuszczalno$¢ wzno-
wienia, jeSli zmiana decyzji lub orzeczenia sgdu, w oparciu o ktore
wydawano decyzje w postepowaniu objetym Zadaniem wznowie-
nia, miata charakter nieistotny i nie wptywata na tre$¢ wydanej
decyzji>42. Przestanka ujeta w art. 145a. § 1 K.p.a. zostata zmodyfi-

541 7Za nieznaczaca uznaje sie réznice przestanki ujetej w art. 240 § 1 pkt 4
0.p., gdzie postuzono sie sformutowaniem ,strona nie z wtasnej winy nie brata
udziatu w postepowaniu”, analogiczny przepis art. 145 § 1 pkt 4 K.p.a. uzywa
okreslenia ,strona bez wtasnej winy nie brata udziatu w postepowaniu” - por.
M. Szubiakowski, [w:] M. Wierzbowski (red.), M. Szubiakowski, A. Wiktorowska,
Postepowanie administracyjne..., s. 320.

542 Pojawia sie jednak obawa, czy przed formalnym wznowieniem postepo-
wania z powotaniem sie na te przestanke organ podatkowy wtasciwy w spra-
wie wznowienia bedzie uprawniony do oceny zakresu zmiany innej decyzji lub
orzeczenia sadu i jej wplywu na tre$¢ zrodtowej decyzji, skoro w mysl art. 243
§ 2 O.p. postanowienie o wznowienie stanowi podstawe do przeprowadzenia
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kowana w postepowaniu podatkowym, skoro art. 240 § 1 pkt 8
O.p. stanowi, ze w sprawie zakonczonej decyzjg ostateczng wzna-
wia sie postepowanie, jezeli ,zostata wydana na podstawie prze-
pisu, o ktorego niezgodnos$ci z Konstytucja Rzeczypospolitej Pol-
skiej, ustawg lub ratyfikowang umowa miedzynarodowg orzekt
Trybunat Konstytucyjny”. Katalog podstaw wznowienia, w po-
réwnaniu do K.p.a. zostat poszerzony o dodatkowe trzy przestan-
ki, dajace podstawe do wznowienia postepowania zakonczonego
decyzja ostatecznag, jezeli: 1) ratyfikowana umowa o unikaniu po-
dwodjnego opodatkowania lub inna ratyfikowana umowa miedzy-
narodowa, ktorej strong jest Rzeczpospolita Polska, ma wptyw na
tre$¢ wydanej decyzji; 2) wynik zakonczonej procedury wzajem-
nego porozumiewania lub procedury arbitrazowej, prowadzonych
na podstawie ratyfikowanej umowy o unikaniu podwdéjnego opo-
datkowania lub innej ratyfikowanej umowy miedzynarodowej,
ktorej strong jest Rzeczpospolita Polska, ma wptyw na tres¢ wy-
danej decyzji; 3) orzeczenie Europejskiego Trybunatu Sprawie-
dliwosci ma wptyw na tre$¢ wydanej decyzji. Zdaniem W. Chroéscie-
lewskiego rozszerzenie podstaw wznowieniowych nalezy ocenic
pozytywnie, ,poniewaz dostosowuje ono tryb weryfikacji osta-
tecznych decyzji podatkowych do nowego - istniejgcego od czasu
wstgpienia Polski do Unii Europejskiej - systemu Zrodet prawa,
w ktéorym normom wyptywajagcym z umoéw miedzynarodowych
przystuguje pierwszenstwo stosowania przed prawem Kkrajo-
wym”543,

Wznowienie postepowania podatkowego nastepuje z urzedu
lub na zadanie strony, w trzech przypadkach wznowienie mozliwe
jest wytacznie na zadanie strony: gdy ratyfikowana umowa o po-

przez wtasciwy organ postepowania co do przestanek wznowienia oraz co do
rozstrzygniecia istoty sprawy.

543 W. Chréscielewski, J. P. Tarno, Postepowanie administracyjne..., s. 244.
Gwoli Scistosci katalog Zrédet prawa ujety w Konstytucji RP nie ulegt zmianie
od chwili jej uchwalenia i wejscia w Zycie, co nastgpito zanim Polska wstapita
do Unii Europejskiej. Sadze, ze wypowiedZ powyzsza nalezy rozumie¢ jako
generalng aprobate Autora dla rozszerzenia podstaw wznowienia postepowa-
nia w aspekcie ,europeizacji” prawa podatkowego.
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dwéjnym opodatkowaniu lub inna ratyfikowana umowa, ktorej
strong jest RP ma wptyw na tres$¢ decyzji, jezeli strona nie z wia-
snej winy nie brata udzialu w postepowaniu, oraz gdy podstawg
wznowienia sg orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego oraz Euro-
pejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci. Dwa ostatnie przypadki
wznowienia sg ograniczone dla strony terminami, ktére wynosza
odpowiednio miesigc od dnia dowiedzenia sie o decyzji oraz mie-
sigc od dnia wejscia w Zycie orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego
lub publikacji sentencji orzeczenia Europejskiego Trybunatu Spra-
wiedliwo$ci w Dzienniku Urzedowym Unii Europejskiej” (art. 241
§ 2 0.p.)>*4.

Po przeprowadzeniu postepowania co do przyczyn wznowie-
nia wtasciwy organ>4> wydaje decyzje, w ktérej: 1) uchyla w cato-
Sci lub w czeSci decyzje dotychczasowsy, jezeli stwierdzi istnienie
przestanek okreslonych w art. 240 § 1, i w tym zakresie orzeka co
do istoty sprawy lub umarza postepowanie w sprawie; 2) odma-
wia uchylenia decyzji dotychczasowej w catosci lub w czesci, jezeli
nie stwierdzi istnienia przestanek okreslonych w art. 240 § 1;
3) odmawia uchylenia decyzji dotychczasowej w catosci lub w cze-
Sci, jezeli stwierdzi istnienie przestanek okreslonych w art. 240
§ 1, lecz: a) w wyniku uchylenia mogtaby zosta¢ wydana wytacz-
nie decyzja rozstrzygajaca istote sprawy tak jak decyzja dotych-
czasowa, albo b) wydanie nowej decyzji orzekajacej co do istoty
sprawy nie mogtoby nastgpi¢ z uwagi na uptyw terminoéw przewi-
dzianych w art. 68 lub art. 7054. Odmawiajac uchylenia decyzji

544 Brak ustanowienia ograniczenia terminem do sktadania Zadania wzno-
wienia postepowania przez strone w przypadku innych przestanek wznowie-
niowych W. Chroéscielewski okresla mianem niewatpliwego niedopatrzenia
ustawodawcy - ibidem, s. 244.

545 Nawet, gdy przyczyng wznowienia jest dziatanie ministra wtasciwego do
spraw finanséw publicznych, dyrektora izby skarbowej, dyrektora izby celnej
lub samorzagdowego kolegium odwotawczego, a ten organ byt organem, ktéry
jako ostatni orzekat w sprawie podatkowej, to te wiasnie organy sa wtasciwe
do prowadzenia postepowania wznowieniowego - por. art. 244 § 1i 3 O.p.

546 Chodzi tu o uptyw 3 lat liczac od konca roku kalendarzowego, w ktérym
powstat obowiazek podatkowy (art. 68 § 1 0.p.) skutkujacy tym, ze zobowigza-
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w przypadkach wymienionych w § 1 pkt 3 cyt. przepisu, organ
podatkowy w rozstrzygnieciu stwierdza istnienie przestanek
okreslonych w art. 240 § 1 oraz wskazuje okoliczno$ci uniemozli-
wiajace uchylenie decyzji.

Przestanki do stwierdzenia niewaznos$ci decyzji wydanej
przez organ podatkowy w art. 247 § 1 O.p. w istocie powtarzaja
przestanki opisane dyspozycja art. 156 § 1 K.p.a., a unikajac wat-
pliwo$ci na gruncie rozwigzan kodeksowych wyraznie wskazuje
sie, ze konstrukcja ta dotyczy decyzji ostatecznejs47. Wiasciwym
do stwierdzenia niewaznoSci decyzji jest organ wyzszego stopnia,
chyba ze decyzja zostata wydana przez ministra wiasciwego do
spraw finans6w publicznych, dyrektora izby skarbowej, dyrektora
izby celnej lub samorzadowe kolegium odwotawcze - woéwczas te
organy sa wtasciwe do orzekania w tym trybie wzgledem wta-
snych decyzji. Minister wtasciwy do spraw finans6w publicznych
jest organem wiasciwym do stwierdzania niewaznoS$ci decyzji
wydanych przez dyrektoréw izb skarbowych oraz dyrektoréw izb
celnych, ale wytacznie, gdy dziata z urzedu. W mysl art. 249 § 1
0.p. ,organ podatkowy wydaje decyzje o odmowie wszczecia po-
stepowania w sprawie stwierdzenia niewazno$ci decyzji ostatecz-
nej, jezeli w szczeg6lnosci: 1) zadanie zostato wniesione po upty-
wie 5 lat od dnia doreczenia decyzji, lub 2) sad administracyjny
oddalit skarge na te decyzje, chyba Ze zadanie oparte jest na prze-
pisie art. 247 § 1 pkt 4”548, Sformutowanie z § 2 cyt. przepisu, iz
okoliczno$ci powyzsze uwzglednia sie ,rowniez w zakresie
wszczecia postepowania z urzedu” nakazujg przyjac¢, ze organ
wtasciwy nie powinien wszczyna¢ postepowania o stwierdzenie

nie nie powstaje oraz o uptyw 5 lat, liczac od konca roku kalendarzowego,
w ktérym uptynat termin ptatnosci podatku (art. 70 § 1 0.p.), skutkujacy
przedawnieniem zobowigzania podatkowego.

547 Por. wcze$niejsze uwagi w Rozdziale X.

548 7daniem B. Adamiak nie bedzie podstaw do wszczecia postepowania
w sprawie stwierdzenia niewazno$ci decyzji, gdy nie bedzie ona ostateczna, tak
samo wtedy, gdy bedzie ostateczna, ale zagdanie wskazuje na wady stanowigce
podstawe wznowienia postepowania, czy tez dotyczy innych przypadkéow
wzruszenia decyzji ostatecznej - Komentarz O.p. 11, s. 990.
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niewaznosci, jezeli ma §wiadomos¢, ze zachodzg przeszkody ujete
w art. 249 § 1 O.p. Na gruncie unormowanego w cyt. ustawie po-
stepowania o stwierdzenie niewazno$ci decyzji nie wystepuje
mozliwos¢ ujeta w art. 158 § 2 K.p.a., a wiec nie jest dopuszczalne
ograniczenie sie do stwierdzenia wydania decyzji z naruszeniem
prawa. Organ podatkowy oceniajgc wadliwo$¢ zakwestionowanej
decyzji musi wzia¢ pod uwage jaki charakter miataby decyzja na
nowo rozstrzygajaca o istocie sprawy. Organ odmoéwi stwierdze-
nia niewaznosci decyzji, jezeli wydanie nowej decyzji orzekajacej
co do istoty sprawy nie mogtoby nastgpi¢ z powodu uptywu ter-
mindéw, o jakich mowa w art. 68 lub w art. 70 O.p. (art. 247 § 2
0.p.). W takim przypadku decyzja zawiera dwa rozstrzygniecia -
pierwsze o odmowie stwierdzenia niewaznos$ci decyzji, drugie
o stwierdzeniu okres$lonej wady oraz wskazanie okolicznosci
uniemozliwiajgcej stwierdzenie niewazno$ci decyzji.

Uchylenie lub zmiana niewadliwych decyzji ostatecznych
unormowane przepisami procedury podatkowej wykazuje pewne
odstepstwa od modelu uregulowania takich kwestii prezentowa-
nych w kodeksie. Uchylenie lub zmiana decyzji nie tworzacej praw
nabytych (art. 253 § 1 0.p.) jest dopuszczalna, jezeli przemawia za
tym interes publiczny lub wazny interes podatnika. Uchylenie lub
zmiana decyzji ostatecznej, na mocy ktorej strona nabyta prawo
(art. 253a. § 1 0.p.) jest dopuszczalna za jej zgoda, jezeli przepisy
szczegOllne nie sprzeciwiajg sie wzruszeniu decyzji i przemawia za
tym interes publiczny lub wazny interes strony, zwraca ponadto
uwage, ze wyraznie przesadzono, Ze zmiana lub uchylenie decyzji
nie moze nastapic¢ na niekorzysc¢ strony. W obu przypadkach moze
to nastgpi¢ w drodze decyzji, wytacznie przez organ, ktory jg wy-
dat549, Uprawnienia do stosowania tych konstrukcji nie posiada sa-
morzadowe kolegium odwotawcze. Zwraca uwage, ze o ile w przy-
padku konstruowania przestanki wzruszania decyzji ostatecznej
nie tworzacej uprawnien postuzono sie terminem ,wazny interes

549 W wyniku nowelizacji w 2011 r. takze w kodeksie wykluczono, aby kom-
petencja wzruszenia w powyzszych trybach niewadliwej decyzji ostatecznej
przystugiwata organowi wyzszego stopnia - por. art. 154 § 11 155 K.p.a.
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podatnika”, o tyle w przypadku wzruszania decyzji uprawniajg-
cych uzyto terminu ,wazny interes strony”>3%. Obu trybéw wzru-
szania decyzji ostatecznej nie mozna zastosowa¢ do okre$lonego
typu decyzji enumeratywnie wymienionych w art. 253b. 0.p.>51
W sposob szczeg6lny okreslone sg takze przestanki zmiany decy-
zji ostatecznej, ustalajgcej lub okreslajacej wysokos$¢ zobowigza-
nia podatkowego na dany okres>>2, Decyzje, ktéra zostata wydana
z zastrzezeniem dopetnienia przez strone okreslonych czynnoSci,
gdy strona ich nie dopelnita w wyznaczonym terminie, uchyla
w drodze decyzji organ podatkowy I instancji>>3. Po uptywie 5 lat
od doreczenia decyzji ostatecznej nie jest dopuszczalne jej uchy-
lenia lub zmiana, gdy Zadanie zastosowania takiego trybu wniesie
strona, organ podatkowy w drodze decyzji odméwi wszczecia po-
stepowania w tej sprawie (por. art. 256 0.p.).

Zmodyfikowano w poréwnaniu do K.p.a. konstrukcje wygasnie-
cia decyzji, w mys$l art. 258 § 1 O.p. organ podatkowy, ktory wydat
decyzje w pierwszej instancji, stwierdza jej wygasniecie w drodze
decyzji, jezeli: 1) stata sie bezprzedmiotowa; 2) zostata wydana

550 Zdaniem ]. Borkowskiego ,w drodze wyktadni korygujacej trzeba przyjac,
ze zaré6wno w art. 253 (ab initio, a takze in fine), jak i w art. 253a. chodzi
o ochrone waznego interesu podmiotu bedacego strong postepowania podat-
kowego niezaleznie od tego, czy ma ona pozycje podatnika, ptatnika, inkasenta,
czy np. osoby trzeciej” - Komentarz O.p. 11, s. 997.

551 Chodzi tu o decyzje: 1) ustalajaca albo okre$lajgca wysoko$¢ zobowigza-
nia podatkowego, 2) o odpowiedzialnosci podatkowej platnikéw lub inkasen-
tow, 3) o odpowiedzialno$ci podatkowej 0séb trzecich, 4) okreslajaca wysokos¢
naleznych odsetek za zwtoke, 5) o odpowiedzialnosci spadkobiercy, 6) okresla-
jaca wysokos$¢ zwrotu podatku.

552 Moze ona zosta¢ zmieniona przez organ, ktory jg wydat, jezeli po jej do-
reczeniu nastgpita zmiana okolicznosci faktycznych majacych wptyw na ustale-
nie lub okreslenie wysokosci zobowigzania, a skutki wystgpienia tych okolicz-
nosci zostaly uregulowane w przepisach prawa podatkowego obowigzujacych
w dniu wydania decyzji; zmiana moze dotyczy¢ tylko okresu, za ktéry ustalono
lub okres$lono wysoko$¢ zobowigzania podatkowego (por. art. 254 § 11 2 0.p.).

553 W literaturze zwraca sie uwage, Ze nie postuzono sie w tym przypadku
sformutowaniem zaczerpnietym z art. 162 § 1 K.p.a. - ,organ pierwszej instan-
cji, ktory wydat decyzje”, ma to istotne implikacje dla wtasciwosci organu sto-
sujacego art. 255 O.p. - por. ]. Borkowski, [w:] Komentarz O.p. 11, s. 1006.
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z zastrzezeniem dopetnienia przez strone okreslonego warunku,
a strona nie dopetnita tego warunku; 3) strona nie dopetnita
przewidzianych w tej decyzji lub w przepisach prawa podatkowe-
go warunkow uprawniajgcych do skorzystania z ulg; 4) strona nie
dopetnita okreslonych w przepisach prawa podatkowego warun-
koéw uprawniajacych do skorzystania z ryczattowych form opo-
datkowania. W przypadkach, o ktérych mowa w § 1 pkt 3 i 4 cyt.
przepisu, decyzja stwierdzajaca wygasniecie decyzji wywotuje
skutki prawne od dnia doreczenia decyzji, ktorej wygasniecie sie
stwierdza. Bez potrzeby wydawania decyzji wygasniecie nastapi
w okreslonych przypadkach ex lege. W art. 259 § 1 O.p. okreslono,
ze w razie niedotrzymania terminu ptatnosci odroczonego podat-
ku lub zalegtosci podatkowej badZ terminu ptatnosci ktérejkol-
wiek z rat, na jakie zostat roztoZzony podatek lub zalegto$¢ podat-
kowa, nastepuje z mocy prawa wygasniecie decyzji: 1) o odrocze-
niu terminu platnosci podatku lub zalegltoSci podatkowej wraz
z odsetkami za zwtoke - w cato$ci; 2) o roztozeniu na raty zaptaty
podatku lub zalegtosci podatkowej — w cze$ci dotyczacej raty nie-
zaptaconej w terminie ptatno$ci>>4.

Sktadniki kosztéw postepowania podatkowego s3 podobnie
ujete, jak w K.p.a., wyraznie natomiast stwierdzono, iz koszty po-
stepowania przed organami podatkowymi ponosi Skarb Panstwa,
wojewodztwo, powiat lub gmina, o ile nie bedg to koszty, ktérymi
zostanie obcigzona strona lub inny podmiot555. Enumeratywnie
okreslono takze koszty, jakie bedzie zobowigzana ponie$¢ strona
postepowania, wzglednie inny podmiot>¢. W poréwnaniu do

554 Przepis § 1 stosuje sie odpowiednio do odroczonych lub roztozonych na
raty naleznosci ptatnikéw lub inkasentéw.

555 Por. szczegbtowe rozwazania na ten temat D. Maczynskiego, [w:] A. Trela
i M. Swora (red.), Koszty i optaty w postepowaniach administracyjnych i poste-
powaniu sqdowo-administracyjnym, Warszawa 2007, s. 33 i n.

556 Moze to by¢ np. pelnomocnik strony, Swiadek lub biegty, ktérzy pomimo
prawidtowego wezwania organu, nie stawili sie bez uzasadnionej przyczyny,
wzglednie bez zezwolenia organu opuscili miejsce przeprowadzania czynnosci
przed jej zakonczeniem, czym spowodowali dodatkowe Kkoszty postepowania.
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K.p.a. organ podatkowy bedzie mégt nie tylko umorzy¢ w catosci
lub w czesci koszty postepowania, ale bedzie je mogt takze rozto-
zy¢ na raty, na wniosek osoby obowigzanej do ich zwrotu, w przy-
padku gdy jest to uzasadnione jej waznym interesem lub intere-
sem publicznym.

Kwestie odpowiedzialnosci odszkodowawczej O.p. nie nor-
muje odrebnie, odsytajac w tym wzgledzie do przepisoOw prawa
cywilnego (art. 260 O.p.).

Obciazenie dodatkowymi kosztami nastepuje w formie postanowienia, na ktére
stuzy zazalenie - por. art. 268 O.p.

336



Czesc¢ druga

POSTEPOWANIE EGZEKUCYJNE
W ADMINISTRACJI



ROZDZIAL XV. PRZEDMIOTOWY I PODMIOTOWY
ZAKRES EGZEKUCJI ADMINISTRACY]JNE]

15.1. Uwagi ogdlne

W nauce prawa administracyjnego zwykto sie przyjmowac, ze
postepowanie egzekucyjne to uregulowany prawem proce-
sowym ciag czynnosci podejmowanych przez wtasciwe orga-
ny i inne podmioty w celu wykonania przez zastosowanie
srodkoéw przymusu panstwowego obowigzkéw wynikajacych
z aktow poddanych egzekucji administracyjnej. Egzekucja ad-
ministracyjna, co do zasady, ma za przedmiot $§wiadczenia o cha-
rakterze pienieznym i niepienieznym wynikajgce ze stosunkow
publicznoprawnych, za wyjatkiem czynnos$ci egzekucyjnych prze-
kazanych sadom, a takze wtedy, gdy np. wskutek zbiegu egzekucji
sagdowej i administracyjnej egzekwuje swiadczenia o charakterze
prywatnoprawnym?>>7. Zwraca sie przy tym uwage, ze aby admini-
stracja mogta skutecznie wykonywac¢ swoje zadania, akty admini-
stracyjne musza posiadac¢ sankcje ich wykonania, jezeli ten, kogo
nakaz lub zakaz dotyczy, nie chce sie do niego zastosowac¢, organ
administracji musi mie¢ $rodki dla przeprowadzenia swej woli,
w przeciwnym razie ,wszelkie administrowanie bytoby niemozli-
we”558, Przepisy o postepowaniu egzekucyjnym znajda swoje za-
stosowanie woéwczas, gdy podmiot, na ktérym cigzy okreslony
obowigzek nie wykona go dobrowolnie w przewidzianym termi-
nie i w przewidziany sposéb. Zdaniem ]J. Zimmermanna ,w mo-
mencie ostatecznego skonkretyzowania obowigzku administra-
cyjnego nastepuje miedzy wiasciwym organem administracji pu-

557 P. Dobosz, Pojecie egzekucji administracyjnej, [w:] System egzekucji, s. 24.
558 M. Zimmermann, [w:] M. Jaroszynski, M. Zimmermann, W. Brzezinski,
Polskie prawo administracyjne..., s. 400.
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blicznej (organem egzekucyjnym) a zobowigzanym zawarcie sto-
sunku egzekucyjnego, zgodnie z ktérym do obowiagzku jest dota-
czone uprawnienie organu administracyjnego do zastosowania
przymusu w razie niewykonania tego obowigzku w sposéb do-
browolny”55%. Nie zawsze jednak zachodzi potrzeba uciekania sie
do przymusu, czestokro¢ adresat dobrowolnie wykonuje dany akt
administracyjny, gdyz lezy to w jego interesie“®0. Dotyczy to
przede wszystkim aktow uprawniajgcych. Jezeli obowiazek zostat
natozony w formie decyzji administracyjnej, to nalezy przypo-
mnie¢, ze z mocy art. 11 K.p.a. ,0Organy administracji publiczne;j
powinny wyjasnia¢ stronom zasadnos¢ przestanek, ktérymi Kkieru-
ja sie przy zalatwianiu sprawy, aby w ten spos6b w miare mozno-
Sci doprowadzi¢ do wykonania przez strony decyzji bez potrzeby
stosowania $rodkéw przymusu”. Odpowiednia argumentacja or-
ganu, wyczerpujgce uzasadnienie faktyczne i prawne decyzji moga
spowodowac, ze strona wykona obowigzek dobrowolnie i nie be-
dzie potrzeby wszczynania postepowania egzekucyjnego.

Wykonanie obowigzkéw moze by¢ takze wspomagane przez
zagrozenie zastosowaniem sankcji karno-administracyjnych.
Srodki te maja jednak walor tylko przymuszajacy, celem za$ egze-
kucji administracyjnej jest osiggniecie pewnego stanu w rzeczywi-
stosci spotecznej, zgodnego z trescig aktu administracyjnego lub
innego, ktory tej egzekucji jest poddany. W nauce wskazuje sie, ze
za konieczno$cig istnienia mechanizméw zabezpieczajacych wy-
konywanie obowigzkéw natury publicznoprawnej przemawiajg
wzgledy praworzadnos$ci i umocnienia porzadku prawnego, wzgledy
wychowawcze, dazenie do podnoszenia prestizu samej admini-
stracji>6l.

559 ], Zimmermann, Prawo administracyjne, Krakow 2005, s. 392.

560 7. Leonski, Egzekucja administracyjna $wiadczen niepienieznych, Warsza-
wa 1968, s. 6 i n. Inwestor posiadajacy ostateczne pozwolenie na budowe moze
przystapi¢ do robét budowlanych, nie mozna go jednak do podjecia tych robét
przymuszac.

561 R. Hauser, Ochrona obywatela w postepowaniu egzekucyjnym w admini-
stracji, Poznan 1988, s. 14-15.
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Mozliwo$¢ prowadzenia egzekucji administracyjnej na pod-
stawie wystawianych przez nig tytutéw wykonawczych, bez ko-
niecznosci uzyskania orzeczenia sadu jest wyjatkiem od zasady
stosowania przymusu egzekucyjnego wytacznie na zlecenie s3-
du®62, Stawia to administracje w sytuacji pewnego uprzywilejo-
wania, szczegdlnie gdy obowigzek wynika wprost z przepisu pra-
wa i nie zachodzi potrzeba jego konkretyzacji w drodze postepo-
wania jurysdykcyjnego (orzekajacego). Takze niektére obowigzki
o charakterze cywilnoprawnym, z mocy ustawy, moga by¢ reali-
zowane w trybie egzekucji administracyjnej, zapewnia to bowiem
szybkos¢ i skuteczno$¢ ich realizacji, zwtaszcza wobec masowosci
zjawiska, cho¢ wywotywac¢ moze obawy o zakres ochrony podmio-
tu, na ktérym cigzy obowigzek. W szczegdlnych, okreslonych
ustawowo, wypadkach egzekucja sgdowa moze stuzy¢ przymuso-
wemu wykonaniu obowigzkéw administracyjnych, a egzekucja
administracyjna przymusowemu wykonaniu obowigzkéw cywil-
nych563,

Charakterystyke rozwoju przepisOw o postepowaniu eg-
zekucyjnym trzeba rozpocza¢ od momentu odzyskaniu niepodle-
glosci przez Polske w 1918 r. Problematyka przymusowego wy-
konywania obowigzkoéw o charakterze administracyjnym znajdo-
wata woéwczas swa regulacje w aktach prawnych bytych panstw
zaborczych. Dopiero ustawa z 14 grudnia 1923 r. o uprawnieniach
organ6w wykonawczych wiadz skarbowych>¢4 zawierata przepisy
okreslajace tryb egzekwowania naleznych podatkéw i optat skar-
bowych. Pierwszym rodzimym aktem o charakterze kodyfikacyj-
nym, normujgcym postepowanie egzekucyjne w administracji by-
o rozporzadzenie Prezydenta RP z 22 marca 1928 r. o postepo-
waniu przymusowem w administracji>¢>. Obejmowato ono zaréw-
no egzekucje obowigzkéw pienieznych jak i obowigzkéw natury

562 P, Przybysz, Egzekucja administracyjna, Warszawa 1999, s. 49.

563 Przyktady te podaje A. Marciniak, Postepowanie egzekucyjne w sprawach
cywilnych, Warszawa 2008, s. 551 n.

564 Dz. U. Nr 5 z 1924, poz. 37.

565 Dz. U. Nr 36, poz. 342 ze zm.
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niepienieznej. Ustawg z 10 marca 1932 r. o przejeciu egzekucji
administracyjnej przez wtadze skarbowe oraz o postepowaniu
egzekucyjnym wtadz skarbowych®6¢ wprowadzono odrebny tryb
egzekucji dla niektorych Swiadczen pienieznych. Po 1945 r.
utrzymano obowigzywanie w tym zakresie aktow przedwojen-
nych, ktore rychto jednak ulegly istotnym modyfikacjom. Egzeku-
cja obowigzkéw natury pienieznej zostata scalona dekretem Rady
Ministréw z 28 stycznia 1947 r. o egzekucji administracyjnej
Swiadczen pienieznych>¢7, egzekucje administracyjng obowigzkow
niepienieznych dalej normowato zas rozporzadzenie z 1928 r.
Podjecie w drugiej potowie lat pie¢dziesigtych ozywionej dys-
kusji nad ksztattem polskiego postepowania administracyjnego nie
omineto takze problematyki egzekucji administracyjnej. W trakcie
prac nad uchwaleniem K.p.a. pojawily sie propozycje wiaczenia
egzekucji do jednej ustawy, ujmujgcej stadium postepowania
orzekajacego i wykonawczego. Zwyciezyta jednak koncepcja od-
rebnych regulacji, majgca oparcie w dotychczasowej tradycji, nad-
to formutowane byty obawy o obszernos¢ takiego wspdlnego aktu
prawnego i zdolno$¢ pracownikéw administracji do postugiwania
sie tego typu ustawa>®8. Nie bez znaczenia byto i to, Ze prace nad
projektem K.p.a. byly bardziej zaawansowane. Ostatecznie przepi-
sy egzekucyjne zostaly zunifikowane w ustawie z 17 czerwca
1966 r. o postepowaniu egzekucyjnym w administracji
(u.p.e.)>%. Ustawa ta przez lata podlegata stosunkowo niewielkim
nowelizacjom, gruntowne zmiany wprowadzita dopiero ustawa
z 23 marca 1990 r. o zmianie ustawy o postepowaniu egzekucyj-
nym w administracji®’%. U podstaw tej nowelizacji legty przede

566 Dz. U. Nr 32, poz. 328.

567 Dz. U. Nr 21, poz. 84 ze zm.

568 S, Rozmaryn, O projekcie kodeksu postepowania administracyjnego, PiP
1959, nr 4, s. 635-636.

569 Dz. U. Nr 24, poz. 151 ze zm.,, szerzej por. K. Jandy-Jendroska, System ad-
ministracyjnego postepowania wykonawczego, [w:] System prawa administracyj-
nego..., s. 266-271. Powotywane w niniejszej czesci ksigzki przepisy bez blizsze-
go okreslenia oznaczajg odpowiednie przepisy u.p.e.

570 Dz. U. Nr 21, poz. 126.
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wszystkim potrzeby harmonizowania przepiséw o egzekucji ad-
ministracyjnej ze zmianami wynikajgcymi z reaktywowania insty-
tucji samorzadu terytorialnego, zwiekszenia skutecznosci $rod-
kow egzekucyjnych poprzez odstepstwo od preferencji dla tzw.
jednostek gospodarki uspotecznionej (miato to takze integralng
wieZz z 6wczesng nowelizacjg kodeksu cywilnego), wiele przepi-
soéw szczegotowych po latach obowigzywania wymagato niezbed-
nych korekt i uzupetniens71. Wieksze zmiany w u.p.e. wprowadzo-
ne zostaty na mocy art. 3 ustawy z 29 grudnia 1998 r. o zmianie
niektérych ustaw w zwigzku z wdrozeniem reformy ustrojowe;j
panstwa>72, Zmiany te miaty swe uzasadnienie przede wszystkim
w konieczno$ci uwzglednienia nowego ustroju administracji pu-
blicznej w Polsce. Nastepna nowela motywowana byta - oprécz
potrzebg dokonania doraznych zmian — koniecznoscig dostoso-
wania prawa polskiego do prawa Unii Europejskiej>’3. W ramach
tej nowelizacji rozszerzono m.in. zakres przedmiotowy egzekucji
oraz uregulowano obszernie zasady udzielania pomocy obcemu
panstwu przy dochodzeniu naleznoSci pienieznych powstatych na
jego terytorium oraz korzystanie z pomocy obcego panstwa przy
dochodzeniu takich naleznoSci, ktore powstaty na terytorium Rze-
czypospolitej Polskiej.

Ustawa z 6 wrze$nia 2001 r. o zmianie ustawy o postepowaniu
egzekucyjnym w administracji oraz niektérych innych ustaw>74
dokonano gtebokiej nowelizacji u.p.e., wprowadzajgc m.in. stow-

571 Szerzej R. Sawuta, Egzekucja administracyjna po nowelizacji, ST 1991, nr 9,
s.10-18.

572 Dz.U.Nr 162, poz. 1126 ze zm.

573 Por. ustawe z 8.12.2000 r. o zmianie ustawy o postepowaniu egzekucyj-
nym w administracji, ustawy o podatkach i optatach lokalnych, ustawy o dopta-
tach do oprocentowania niektérych kredytéw bankowych, ustawy - Prawo
o publicznym obrocie papierami warto$ciowymi, ustawy - Ordynacja podatko-
wa, ustawy o finansach publicznych, ustawy o podatku dochodowym od oséb
prawnych oraz ustawy o komercjalizacji i prywatyzacji przedsiebiorstw pan-
stwowych - w zwiazku z dostosowaniem do prawa Unii Europejskiej, Dz. U. Nr
122, poz. 1315.

574 Dz. U. Nr 125, poz. 1368.
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niczek wyrazen ustawowych>’5, przeniesiono do ustawy wiele
rozwigzan majacych do tej pory miejsce w aktach wykonawczych,
rozszerzono wydatnie katalog S$rodkéw egzekucji pieniezne;.
Wieksze zmiany przyniosta réwniez ustawa z 10 wrze$nia 2003 r.
0 zmianie ustawy o postepowaniu egzekucyjnym w administra-
cji>76. Nowelizacja ta na nowo unormowata w u.p.e. przepisy doty-
czace udzielania pomocy obcemu panstwu oraz korzystania z jego
pomocy przy dochodzeniu nalezno$ci pienieznych. Ustawa podle-
ga takze wielu doraznym nowelizacjom, co z pewno$cig nie sprzy-
ja poczuciu stabilizacji i pewnosci, co do stanu obowigzujacego
prawas?7,

Wzrost objetosci ustawy pod wzgledem liczby przepiséw, a takze
nieunikniona kazuistyka nie sprzyja jej komunikatywnosci. U.p.e.
nadal jednak jest aktem wymagajacym odpowiedniego stosowania
K.p.a., zawiera takze szereg odestan do kodeksu cywilnego i ko-
deksu postepowania cywilnego oraz do szeregu innych ustaw.
W jej treSci przewidziano takze szereg upowaznien do wydania
przepisow wykonawczych, nie wszystkie z tych delegacji ustawo-
wych zostaly wypetnione>78. Cechg charakterystyczng ustawy jest
to, Ze czynno$ci postepowania egzekucyjnego nie majg jednolitego
charakteru, wiele z nich to czynnosci faktyczne, okreslane mianem
czynno$ci wykonawczych>79. Warto zauwazy¢, ze niejednokrotnie

575 Na temat funkcji stowniczka wyrazen ustawowych por. Komentarz u.p.e. I,
s.12in.

576 Dz. U. Nr 193, poz. 1884.

577 Zdecydowanie krytycznie takg dziatalno$¢ ustawodawcy oceniajg K. De-
fecinska-Tomczak, Z. Kmieciak, Polski model egzekucji administracyjnej - mit czy
rzeczywistos¢é?, [w:] System egzekucji, s. 34 oraz W. Chrdéscielewski, [w:] W. Chroéscie-
lewski, ]. P. Tarno, Postepowanie administracyjne i postepowanie przed sqgdami
administracyjnymi, Warszawa 2009, s. 284. Tekst jednolity u.p.e. zostatl ogto-
szony w Dz. U. Nr 229 z 2005 r., poz. 1954. Od tego momentu ustawa ta byta
nowelizowana kilkanascie razy.

578 Por. M. Masternak, [w:] T. Jedrzejewski, M. Masternak, P. Raczka, Admini-
stracyjne postepowanie egzekucyjne, Torun 2011, s. 23 i n.

579 Rozumiane jako te czynnosci egzekucyjne organu egzekucyjnego, ktore
beda zmierzaé do zrealizowania Srodka egzekucyjnego, nawet jezeli nie s3 skie-
rowane bezposrednio do zobowigzanego, por. R. Suwaj, [w:] J. Dembczynska,
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przepisy prawa materialnego zawierajg odestania do przepisow
u.p.e.>80,

15.2. Zakres obowigzywania ustawy o postepowaniu
egzekucyjnym w administracji

Ustawa, w mys$l jej art. 1, okresla¢ ma kilka elementéw: 1) po
pierwsze, normuje spos6b postepowania przez wierzycieli w przy-
padkach uchylania sie zobowigzanych od wykonania cigzacych na
nich obowigzkdéw, 2) po drugie, postepowanie prowadzone przez
organy egzekucyjne i stosowane przez nich $rodki przymusu sto-
sowane przez te organy $rodki przymusu celem doprowadzenia
do wykonania obowigzkéw realizowanych w trybie tej ustawy lub
ich zabezpieczenia, 3) po trzecie, okresla takze sposéb i zakres
udzielania pomocy obcemu panstwu lub korzystania z jego pomo-
cy przy dochodzeniu naleznoS$ci pienieznych. Ustawa o postepo-
waniu egzekucyjnym w administracji dokonuje w zakresie swojej
regulacji wdrozenia pewnych dyrektyw Wspélnot Europejskich>81,

P. Pietrasz, K. Sobieralski, R. Suwaj, Praktyka administracyjnego postepowania
egzekucyjnego, Wroctaw 2008, s. 153.

580 Por. art. 32 ustawy z 26.03.1982 r. o scalaniu i wymianie gruntéw, Dz. U.
Nr 178 z 2003 r., poz. 1749 ze zm. - ,W razie uniemozliwiania objecia nowo
wydzielonych gruntéw w posiadanie albo niedotrzymywania terminéw i zasad
sptat naleznosci ustalonych w decyzji o zatwierdzeniu projektu scalenia grun-
tow, stosuje sie przepisy o postepowaniu egzekucyjnym w administracji”.

581 Chodzi tu o: 1) dyrektywe 2001/44/WE z dnia 15.06.2001 r. zmieniajaca
dyrektywe 76/308/EWG w sprawie wzajemnej pomocy przy windykacji rosz-
czen wynikajgcych z czynnosci stanowigcych cze$¢ systemu finansowania Eu-
ropejskiego Funduszu Orientacji i Gwarancji Rolnej oraz optat rolnych i cet oraz
w odniesieniu do podatku od wartosci dodanej i podatkéw akcyzowych, 2) dy-
rektywe 2002/94/WE z dnia 9.12.2002 r. ustalajaca szczegétowe zasady wyko-
nania niektérych przepiséow dyrektywy 76/308/EWG w sprawie wzajemnej
pomocy przy windykacji roszczen dotyczacych niektérych optat, cet, podatkéw
i innych $§rodkéw - por. art. 2 ustawy z 20.04.2004 r. o zmianie i uchyleniu nie-
ktérych ustaw w zwiazku z uzyskaniem przez Rzeczpospolita Polska cztonko-
stwa w Unii Europejskiej, Dz. U. Nr 96, poz. 959.
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W zakresie obowigzywania u.p.e. nalezy rozré6zni¢ kryterium
przedmiotowe i podmiotowe, pierwsze z nich jest pomocne przy
udzieleniu odpowiedzi na pytanie jakie obowigzki podlegaja egze-
kucji administracyjnej, drugie wyznacza krag podmiotow, wcho-
dzacych w stosunki prawne na gruncie postepowania egzekucyj-
nego. Zakres obowigzywania u.p.e. unormowany jest w rozdziale 1.
tej ustawy zatytutowanym ,Zasady ogo6lne”. Brak wyro6znienia od-
rebnej jednostki redakcyjnej w ustawie odnoszacej sie jedynie do
zakresu obowigzywania ustawy przypomina swym Kksztattem
pierwotng wersje K.p.a.,, nie ulega wszak watpliwosci, ze art. 1-5
u.p.e. nie stanowig ,zasad prawa” w znaczeniu jakie temu termi-
nowi nadaje teoria prawa, lecz wyznaczaja zakres przedmiotowy
i podmiotowy obowigzywania u.p.e. Znajduje tu takze miejsce
stowniczek wyrazen ustawowych (art. 1a) - pojecia definiowane
na uzytek ustawy usystematyzowano alfabetycznie.

Zakres przedmiotowy u.p.e. okre$lony zostat w art. 2 ustawy,
bedzie to katalog obowigzkéw do wykonania ich przez zobowig-
zanego, ktory nie uczynit tego dobrowolnie w przepisanym termi-
nie. Obowiagzki te moga mie¢ dwojaka nature: bedg to obowiazki
o charakterze pieniezZnym, co ustawodawca rozumie jako uisz-
czenie naleznoSci pienieznych, oraz obowiazki o charakterze
niepienieznym.

Charakter obowigzkoéw niepienieznych jest rozmaity, ustawa
blizej tych obowigzkéw nie okresla. Mogg one polega¢ np. na
obowigzku znoszenia (poddanie sie kontroli celnej), obowigzku
okreslonego zachowania lub zaniechania podejmowania dziatan
(oprdznienie lokalu, wydania rzeczy - np. dostarczenie Srodka
transportu objetego zapasem mobilizacyjnym, wstrzymanie pro-
wadzonych robot budowlanych, gdy wynika to z orzeczenia orga-
nu nadzoru architektoniczno-budowlanego).

Egzekucji administracyjnej podlegaja nastepujace obowigzki:

1) podatki, optaty i inne naleznosci, do ktérych stosuje sie

przepisy Dziatu IIl ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 roku -
Ordynacja podatkowa (...);
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2)

3)
4)

5)

6)

7)
8)

9)

niepodatkowe naleznosci budzetowe, do ktérych stosuje sie
przepisy ustawy z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicz-
nych (...);

naleznosci z tytutu przychodéw z prywatyzacji;

grzywny i kary pieniezne, wymierzone przez organy admi-
nistracji publicznej;

nalezno$ci pieniezne, inne niz wymienione w pkt 1i 2, jezeli
pozostajg w zakresie wtasSciwosci rzeczowej organéw admi-
nistracji publicznej;

naleznos$ci przypadajace od jednostek budzetowych, wyni-
kajace z zastosowania wzajemnego potrgcenia zobowigzan
podatkowych z zobowigzaniami tych jednostek;

naleznos$ci pieniezne przekazane do egzekucji administra-
cyjnej na podstawie innych ustaw>82;

wplaty na rzecz funduszy celowych utworzonych na pod-
stawie odrebnych przepisow;

naleznoéci pieniezne z tytulu sktadek do Funduszu Zeglugi
Srédladowej oraz sktadek specjalnych do Funduszu Rezer-
wowego;

10)naleznoSci pieniezne wynikajace z tytutu:

a) zwrotdw, interwencji i innych Srodkow bedacych cze-
$cig systemu catkowitego lub cze$ciowego finansowania
Europejskiego Funduszu Orientacji i Gwarancji Rolnej,
Europejskiego Funduszu Rolniczego Gwarancji lub Eu-
ropejskiego Funduszu Rolniczego Rozwoju Obszaréow
Wiejskich, tacznie z sumami, ktére majg by¢ pobrane
w zwigzku z tymi dziataniami,

b) optat i innych nalezno$ci przewidzianych w ramach
wspolnej organizacji rynku Unii Europejskiej dla sekto-
ra cukru,

c) naleznoSci przywozowych,

582 Por. np. art. 56 ust. 7 ustawy z 10.04.1997 r. - Prawo energetyczne, Dz. U.
Nr 89 z 2006 r., poz. 625 ze zm., przewidujacy, ze kary pieniezne za czyny
szczegb6towo okreslone w ust. 1 cyt. przepisu podlegaja $ciggnieciu w trybie
przepiséw o postepowaniu egzekucyjnym w administracji.
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d) naleznos$ci wywozowych,

e) podatku od towarow i ustug,

f) podatku akcyzowego,

g) podatku od dochodu lub podatku od majatku,

h) podatku od sktadek ubezpieczeniowych,

i) odsetek, kar i grzywien administracyjnych, kosztéw i in-
nych nalezno$ci zwigzanych z naleznosciami, o ktérych
mowa w lit. a-h, z wytgczeniem wszelkich sankcji o cha-
rakterze karnym okreslonym w prawie panstwa udzie-
lajacego pomocy;

11) naleznos$ci przekazane do egzekucji administracyjnej na
podstawie ratyfikowanych uméw miedzynarodowych, kté6-
rych strong jest Rzeczpospolita Polska;

12) obowigzki o charakterze niepienieznym pozostajace we
wlasciwosci organdéw administracji rzagdowej i samorzadu
terytorialnego lub przekazane do egzekucji administracyj-
nej na podstawie przepisu szczegdlnego;

13) obowiazki z zakresu bezpieczenstwa i higieny pracy oraz
wyptaty naleznego wynagrodzenia za prace, a takze innego
Swiadczenia przystugujacego pracownikowi, naktadane
w drodze decyzji organow Panstwowej Inspekcji Pracy
(art.2§ 1),

14) obowiazki z zakresu ochrony danych osobowych, naktada-
ne w drodze decyzji Generalnego Inspektora Ochrony Da-
nych Osobowych.

Okreslone w cytowanym przepisie zastrzezenie, Ze naleznosci
pieniezne badZ obowigzki o charakterze niepienieznym maja ,po-
zostawa¢ we wilasciwosci organéw administracji rzagdowej i samo-
rzadu terytorialnego” oznacza, Ze albo o tych obowiagzkach lub
naleznos$ciach orzekaja te wtasnie organy, albo sg one wtasciwe
do podejmowania czynnoSci zmierzajacych do zastosowania okre-
Slonych $rodkéw przymusowych (np. odebrania prawa jazdy
przez policjanta, pozyskania $wiadczen rzeczowych w razie kleski
zywiotowej). Tak szeroki i kazuistyczny katalog obowigzkéw pod-
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danych egzekucji ma wyklucza¢ ewentualne watpliwosci, co do
wtlasciwego trybu postepowania egzekucyjnego.

Egzekucje administracyjng stosuje sie do obowigzkéw wcze-
$niej wymienionych, gdy wynikaja one z decyzji lub postanowien
witasciwych organdéw, albo - w zakresie administracji rzadowej
i jednostek samorzadu terytorialnego - bezposrednio z przepisu
prawa, chyba ze przepis szczeg6lny zastrzega dla tych obowigz-
kéw tryb egzekucji sadowej (art. 3 § 1 u.p.e.)%83. Pod pojeciem
przepisu prawa nalezy rozumie¢ akty mieszczace sie w konstytu-
cyjnej kategorii Zrodet prawa powszechnie obowigzujacego, egze-
kucji poddane beda takze obowigzki wynikajace z aktow prawa
miejscowego, jesli mozna je zaliczy¢ do jednej z kategorii wskaza-
nych w art. 2 § 1 u.p.e.>8* NajczeSciej zrodlem obowigzku be-
dzie decyzja lub postanowienie, ale niejednokrotnie egzeku-
cja bedzie mogla by¢ wszczeta bez potrzeby wydania orze-
czenia, albowiem obowigzek bedzie przedmiotowo i podmio-
towo skonkretyzowany w przepisie prawa>8>, Wszelkie wat-
pliwosci w tym wzgledzie powinny by¢ wyjasnione przed wszcze-
ciem postepowania egzekucyjnego, w tych za$ wypadkach, w kté-

583 Ewenementem moze by¢ brzmienie art. 24 ust. 2 ustawy z 13.10.1998 r.
o systemie ubezpieczen spotecznych, Dz. U. Nr 205 z 2009 r., poz. 1585 ze zm,,
stanowigcy, ze ,Sktadki oraz odsetki za zwtloke, koszty egzekucyjne, koszty
upomnienia i dodatkowa optata, zwane dalej ,nalezno$ciami z tytutu sktadek”,
nieoptacone w terminie, podlegaja Sciggnieciu w trybie przepiséw o postepo-
waniu egzekucyjnym w administracji lub egzekucji sadowej”. Oznacza to moz-
liwo$¢ wyboru trybu egzekucji przez Zaktad Ubezpieczen Spotecznych.

584 Por. Komentarz u.p.e. 11, s. 46.

585 Przyktadem prowadzenia egzekucji z mocy samej ustawy moze by¢ reali-
zacja tzw. obowigzku szkolnego, ktérego Zrdditem jest art. 15 ust. 2 ustawy
z 7.09.1991 r. o systemie o$wiaty, Dz. U. Nr 256 z 2004 r., poz. 2572 ze zm., we-
dle ktérego ukonczenie przez dziecko 7 roku zycia rodzi 6w obowigzek. Innym
przektadem jest egzekucja optat od osob, ktore nie dopetnity obowigzku zawar-
cia umowy ubezpieczenia, na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 22.05.2003 r.
o ubezpieczeniach obowigzkowych, Ubezpieczeniowym Funduszu Gwarancyj-
nym i Polskim Biurze Ubezpieczycieli Komunikacyjnych, Dz. U. Nr 124, poz.
1152 ze zm., szerzej na ten temat: ]. Jagieta, Ochrona dtuznika przed egzekucjq
administracyjng w ustawie o dziatalnosci ubezpieczeniowej, PiP 2000, nr 12,
s. 78-87.
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rych zostang one ujawnione w toku tego postepowania - przed
jego zakonczeniem586, Warto przypomnieé, ze watpliwosci, co do
treSci decyzji wyjasnia - na Zadanie organu egzekucyjnego (lub
strony postepowania) - organ, ktory wydat te decyzje, w drodze
zaskarzalnego postanowienia (art. 113 § 2 K.p.a.). Egzekucje ad-
ministracyjng stosuje sie rowniez w zakresie zobowigzan: 1) wy-
nikajacych z deklaracji lub zeznania ztozonego przez podatnika
lub ptatnika®87, 2) wynikajacych z dtugu celnego w przypadku
zgtoszenia celnego ztoZonego przez zobowigzanego©88, 3) wynika-
jacych z deklaracji rozliczeniowej ztozonej przez ptatnika sktadek
na ubezpieczenia spoteczne, 4) wynikajgcego z informacji o opta-
cie paliwowejs89, 5) wynikajgcych z informacji o doptatach>90.
Mozliwos$¢ egzekucji tych obowigzkéw uzalezniona jest od za-
mieszczenia w deklaracji, zeznaniu, deklaracji rozliczeniowej, in-
formacji paliwowej, informacji o doptatach i zgtoszeniu celnym
pouczenia, iz stanowig one podstawe do wystawienia tytutu wy-
konawczego (art. 3a § 1 i 2) oraz od uprzedniego upomnienia zo-
bowigzanego przez wierzyciela. Zrédtem obowigzku moze by¢
takze zatwierdzona ugoda administracyjna, skoro wywotuje ona
takie same skutki, jak decyzja (art. 121 K.p.a.). Egzekucje admini-
stracyjng stosuje sie takze do naleznosci pienieznych, o ktérych
mowa w art. 2 § 1 pkt 819 u.p.e,, jesli wynikaja z orzeczen lub in-
nych aktow prawnych wydanych przez obce panstwa.

Poddanie obowigzku trybowi egzekucji administracyjnej nie
przesgdza o wytaczeniu sporu co do jego istnienia lub wysokosci
spod rozpoznania przez sad powszechny, jezeli z charakteru obo-
wigzku wynika, ze do rozpoznania wtasciwy jest ten sad (art. 2 § 3).

586 Wyrok NSA z 26.05.1995, 11 SA 1101/94, OSP 1996, nr 6, poz. 106.

587 W przypadkach wskazanych w art. 8121 § 1 pkt 1 O.p.

588 W przypadkach wskazanych w art. 201 ust. 1 i 209 ust. 1 rozporzadzenia
Rady (EWG) nr 2913/92 12.10.1992 r. ustanawiajacego Wspodlnotowy Kodeks
Celny, Dz. Urz. UE Polskie Wydanie Specjalne, Rozdziat 2, tom 4, s. 307 ze zm.

589 Przewidzianej w ustawie z 27.10.1994 r. o autostradach ptatnych oraz
o Krajowym Funduszu Drogowym, Dz. U. Nr 256 z 2004 r., poz. 2571 ze zm.

590 Przewidzianych w ustawie z 19.11.2009 r. o grach hazardowych, Dz. U. Nr
201, poz. 1540 ze zm.
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Wedtug art. 4 u.p.e. egzekucje administracyjng stosuje sie row-
niez do obowigzkéw wynikajacych z decyzji, postanowien lub in-
nych orzeczen nie wymienionych w art. 3 i 3a ustawy, ,,tylko woéw-
czas, gdy odrebne ustawy tak stanowig”. Innymi stowy, z mocy
szczegb6lnego przepisu zakres przedmiotowy egzekucji admini-
stracyjnej moze by¢ rozciggniety takze na inne przypadki, moze
on dotyczy¢ takze egzekucji obowigzkéw orzeczonych przez sad
powszechny. Tryb egzekucji administracyjnej bedzie dopuszczal-
ny w tych przypadkach tylko w razie istnienia w tej kwestii prze-
pisu expressis verbis tak stanowigcego>?1, jego brak oznaczac¢ be-
dzie konieczno$¢ skorzystania z egzekucji sadowej. W razie zbiegu
egzekucji administracyjnej i sgdowej moze dojs$¢ i do takiej sytu-
acji, gdy sad rejonowy powierzy tgczne prowadzenie egzekucji
organowi administracyjnemu - organowi egzekucyjnemu. Bedzie
wowczas w trybie administracyjnym prowadzona egzekucja obo-
wigzkoéw natury cywilnoprawnej. Trzeba zaznaczy¢, ze wystepuja
w prawie i takie sytuacje, w ktorych decyzje administracyjne sta-
nowi¢ moga tytuty wykonawcze realizowane w drodze egzekucji
sgdowej>92,

Podmiotowy zakres obowigzywania u.p.e. odnosi sie do
podmiotow, ktére w ramach postepowania wchodzg w rozmaite
stosunki prawne, mozna przy tym wymieni¢ uczestnikéw sto-
sunku egzekucyjnego obligatoryjnych (wystepujacych w kaz-
dym przypadku stosunku egzekucyjnego) i fakultatywnych (wy-
stepujacych tylko w przypadku ziszczenia sie okre$lonej sytuacji
faktycznej w toku egzekucji). Do pierwszej z nich zaliczy¢ nalezy:
zobowigzanego, wierzyciela i organ egzekucyjny.

591 Przyktadem jest art. 170 ust. 5 ustawy z 18.07.2001 r. Prawo wodne, Dz. U.
Nr z 2012 r., poz. 145, stanowigcego, ze do egzekucji sktadek i §wiadczen na
rzecz spétki wodnej stosuje sie odpowiednio przepisy o egzekucji nalezno$ci
podatkowych.

592 Por. uchwate SN z 7.02.1997 r., Ill CZP 1/97, OSNC 1997, nr 8, poz. 98
oraz glose do niej W. Stugiewicza ,Rejent” 1998, nr 1, s. 101. Uchwata ta doty-
czyta decyzji o odszkodowaniu wydawanej na podstawie uchylonego obecnie
art. 160 § 4 K.p.a.
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U.p.e. definiuje wprost, kto jest zobowigzanym: jest nim osoba
prawna albo jednostka organizacyjna nie posiadajaca osobowosci
prawnej albo osoba fizyczna, ktéry nie wykonata w terminie obo-
wigzku (pienieznego lub niepienieznego), a w postepowaniu za-
bezpieczajacym rowniez osoba lub jednostka, ktérej zobowigzanie
nie jest wymagalne albo jej obowigzek nie zostat ustalony lub
okreslony, ale zachodzi obawa, Ze brak zabezpieczenia mogtby
utrudni¢ lub udaremni¢ skuteczne przeprowadzenie egzekucji,
a odrebne przepisy na to zezwalaja (art. 1a pkt 20). Stosunkowo
fatwo ustali¢ osobe zobowigzanego, jeZeli obowigzek wynika z decy-
zji, postanowienia, zatwierdzonej ostatecznie ugody lub orzecze-
nia sagdowego - jest to adresat aktu. Takiemu podmiotowi moga
stuzy¢ srodki prawne, za pomoca ktoérych wykazywaé moze, iz nie
podlega on danemu obowigzkowi. Moze wzruszy¢ Zrédto obo-
wigzku, np. w trybie stwierdzenie niewazno$ci decyzji, na pod-
stawie art. 156 § 1 pkt 3 K.p.a. lub art. 247 § 1 pkt 5 O.p. (podno-
szac skierowanie decyzji do osoby nie bedacej strong w spra-
wie)593, moze takze korzysta¢ z powddztwa przeciwegzekucyjne-
go (w razie egzekucji obowigzkow o charakterze cywilnoprawnym
—art. 2 § 3) w trybie art. 840 K.p.c. Zobowigzany jest tym podmio-
tem, do ktorego wierzyciel wysyta upomnienie (art. 15 § 1), wierzy-
ciel musi wskaza¢ zobowigzanego w tytule wykonawczym (art. 27
§ 1 pkt 2). Jezeli tytut wykonawczy dotyczy naleznosci sp6tki nie-
posiadajgcej osobowosci prawnej, w tytule wykonawczym podaje
sie rowniez imiona i nazwiska oraz adresy wspolnikéow (art. 27
§ 2). Ponadto w razie dopuszczalnoSci prowadzenia egzekucji z ma-
jatku wspdlnego matzonkoéw, jak wobec ich majatkéw osobistych,
w tytule wykonawczym wskazuje sie oboje matzonkow (art. 27c).
W takich sytuacjach dochodzi w praktyce do zjawiska rozszerza-
nia zakresu podmiotowego egzekucji administracyjnej>4. Pod-

593 Np. skierowanie decyzji do pelnomocnika zostalo uznane w orzecznic-
twie za skierowanie decyzji do osoby nie bedacej strong w sprawie - por. wyrok
NSAz10.11.1992 r., V SA 494/92, ONSA 1993, nr 4, poz. 102.

594 Powsta¢ moga watpliwosci, czy wspo6tmatzonek nie bedacy zobowigza-
nym moze np. korzysta¢ ze srodkdw prawnych przystugujacych zobowiazane-
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miot, wobec ktérego skierowano egzekucje, moze bronic sie przed
nig, wywodzac zaistnienie btedu, co do osoby zobowigzanego. Jest
to podstawa $rodka prawnego - zarzutu wnoszonego na podsta-
wie art. 33 pkt 4 u.p.e. Ustalenie, iz rzeczywisScie btednie podmio-
towo skierowano egzekucje, stanowi przestanke do umorzenia
postepowania egzekucyjnego (art. 59 § 1 pkt 4). Stwierdzenie bte-
du, co do osoby zobowigzanego jest takze podstawg do odstgpie-
nia od czynno$ci egzekucyjnych (art. 45 § 1).

Obligatoryjny charakter uczestnictwa zobowigzanego w po-
stepowaniu egzekucyjnym wywodzi¢ nalezy z nakazu umorzenia
postepowania egzekucyjnego w razie Smierci zobowigzanego, gdy
egzekwowany obowigzek miat charakter osobisty - byt Scisle
zwigzany z osobg zmartego (art. 59 § 1 pkt 6). Pewne ogranicze-
nia podmiotowe w zakresie mozliwos$ci traktowania danej osoby
za Zzobowigzanego odnosza sie do osd0b korzystajacych z przy-
wilejow i immunitetow dyplomatycznych. Egzekucja admini-
stracyjna wobec takich os6b moze by¢ wszczeta tylko wowczas,
gdy chodzi o sprawe, w ktorej podlega¢ one beda orzecznictwu
polskich organéw administracyjnych, a w przypadku mozliwosci
prowadzenia egzekucji administracyjnej w wyniku zrzeczenia sie
wobec tych os6b przywileju lub immunitetu przez panstwo wysy-
tajace lub organizacje miedzynarodowa, to zrzeczenie winno wy-
raznie obejmowac dopuszczalno$¢ prowadzenia egzekucji admini-
stracyjnej. Nawet w tym przypadku egzekucja nie moze dotyczy¢
mienia przeznaczonego do uzytku stuzbowego, nie sa takze do-
puszczalne $rodki egzekucyjne w stosunku do osoby zobowigza-
nego (art. 14). W sytuacjach watpliwych minister wtasciwy do
spraw zagranicznych niezaskarzalnym postanowieniem rozstrzy-
ga o dopuszczalno$ci prowadzenia egzekucji wobec takich osdb.

mu, skoro takze i do jego majatku skierowano egzekucje. Por. takze T. Jedrze-
jewski, P. Raczka, Zobowiqgzany w egzekucji administracyjnej, [w:] System egze-
kucji, s. 169, ktorzy wskazujg, ze w przypadku stosowania egzekucji z rzeczy
ruchomej, srodek egzekucyjny stosuje sie w praktyce nie tylko wobec zobowig-
zanego, ale i wobec osoby, w ktorej wladaniu rzecz sie znajduje.
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Inne ograniczenia odnoszace sie do osoby zobowigzanego do-

tycza np.:

1) szczegblnego trybu naktadania grzywny w celu przymusze-
nia, gdy zobowigzanym jest osoba fizyczna dziatajgca przez
ustawowego przedstawiciela - grzywne naktada sie na tego
przedstawiciela (art. 120 § 2), np. gdy zobowigzanym jest
matoletni, grzywne w celu przymuszenia naktada sie na ro-
dzica,

2) szczeg6lnego trybu korzystania z przymusu bezposrednie-
go wobec zolnierza w czynnej stuzbie wojskowej, funkcjo-
nariusza Policji, Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego,
Agencji Wywiadu, Stuzby Kontrwywiadu Wojskowego,
Stuzby Wywiadu Wojskowego, Centralnego Biura Antyko-
rupcyjnego lub Strazy Granicznej (art. 153 § 1)39,

3) szczego6lnego trybu dochodzenia nalezno$ci pienieznej, gdy
zobowigzanym jest panstwowa jednostka budzetowa (art. 69
ust. 1).

U.p.e. w art. 28a normuje prowadzenie egzekucji administra-
cyjnej w przypadku przejScia obowigzku objetego tytutem wyko-
nawczym na nastepce prawnego zobowigzanego. Dotyczy to jed-
nak tylko takiej sytuacji, gdy nastepstwo prawne po stronie zobo-
wigzanego nastapito juz w trakcie toczacego sie postepowania
egzekucyjnego - z mocy prawa egzekucja jest wowczas kontynu-
owana, niemniej zastosowanie dalszych Ssrodkéw egzekucyjnych
moze nastgpic jedynie po wystawieniu przez wierzyciela nowego
tytutu wykonawczego. Dotychczasowe czynno$ci pozostaja w mo-
cy. Nastepstwo prawne musi wskaza¢ wierzyciel w formie ,urze-

595 Zwraca uwage pominiecie w cyt. przepisie funkcjonariuszy Biura Ochro-
ny Rzadu. Innym przyktadem moze by¢ przeszukanie odziezy na zoinierzu
w czynnej stuzbie wojskowej albo funkcjonariuszu Policji, Biura Ochrony Rzadu,
Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego, Agencji Wywiadu, Stuzby Kontrwywia-
du Wojskowego, Stuzby Wywiadu Wojskowego, Centralnego Biura Antykorup-
cyjnego lub Strazy Granicznej - moze tego dokona¢ w obecnosci egzekutora
odpowiednio Zotnierz Zandarmerii Wojskowej lub wojskowego organu porzad-
kowego albo osoba wyznaczona przez przetozonego funkcjonariusza (art. 48 § 5).
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dowego dokumentu”. Moze to by¢ decyzja administracyjna lub
wyrok sgdowy. Niekiedy kwestia ta moze stanowi¢ przedmiot od-
rebnego postepowania>?°.

Wierzycielem jest podmiot uprawniony do zadania wykona-
nia obowigzku lub jego zabezpieczenia w administracyjnym po-
stepowaniu egzekucyjnym lub zabezpieczajgcym (art. 1a pkt 13).
Zasadniczym celem dziatania wierzyciela jest podjecie czynnosci
zmierzajacych do wszczecia postepowania egzekucyjnego. Z. Le-
onski zwraca uwage, ze termin ,wierzyciel” sugeruje, iz chodzi tu
o0 podmiot uprawniony do zadania od dtuznika Swiadczenia w sto-
sunku zobowigzaniowym, w istocie jednak termin ten na gruncie
administracyjnego postepowania egzekucyjnego ma inne znacze-
nie>?7, Pozycja wierzyciela nie jest jednolita, speinia on funkcje
charakterystyczne dla organu panstwowego, a zarazem jego pozy-
cja jest zblizona do pozycji strony w postepowaniu administracyj-
nym>%, W mysl art. 5 § 1 u.p.e. wierzycielem jest:

1) w odniesieniu do obowigzkéw wynikajacych z decyzji lub
postanowien organdéw administracji rzadowej i organow
jednostek samorzadu terytorialnego - wtasciwy do orzeka-
nia organ pierwszej instancji, z zastrzezeniem pkt 4;

2) dla obowigzkow wynikajacych z orzeczen sadow lub innych
organdéw albo bezposrednio z przepiséw prawa - organ lub
instytucja bezposrednio zainteresowana w wykonaniu
przez zobowigzanego obowigzku albo powotana do czuwa-
nia nad wykonaniem obowigzku, a w przypadku braku ta-
kiej jednostki lub jej bezczynnos$ci - podmiot, na ktérego
rzecz wydane zostato orzeczenie lub ktorego interesy
prawne zostaly naruszone w wyniku niewykonania obo-
wigzku;

596 Na temat nastepstwa w prawie administracyjnym por. monografie E. Szczy-
gtowskiej, Sukcesja uprawniern i obowigzkéw administracyjnych, Warszawa
2009, por. takze P. Ostojski, Nastepstwo prawne w postepowaniu egzekucyjnym
w administracji, PiP 2001, nr 7-8,s. 113 i n.

597 7. Leonski, Egzekucja administracyjna swiadczen..., s. 107, op. cit.

598 Jbidem, s. 109, por. takze R. Hauser, Ochrona obywatela w postepowaniu...,
s.20in.
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3) dla obowigzkéw wynikajacych z tytutéw wykonawczych
wystawionych przez ministra wtasciwego do spraw finan-
séw publicznych na podstawie art. 44 ustawy o porecze-
niach i gwarancjach udzielanych przez Skarb Panstwa oraz
art. 16 ustawy o udzielaniu przez Skarb panstwa wsparcia
instytucjom finansowym - minister wtasciwy do spraw fi-
nanséw publicznych;

4) w odniesieniu do obowigzkéw wynikajacych z wydanych
przez naczelnika urzedu celnego decyzji, postanowien lub
mandatéw karnych oraz z przyjetych przez naczelnika
urzedu celnego zgtoszen celnych, deklaracji albo informacji
o optacie paliwowej - wtasciwy dla tego naczelnika dyrek-
tor izby celne;j.

W drugim przypadku sprawa bycia wierzycielem moze nastre-
cza¢ watpliwosci interpretacyjne, przymiot ten moga uzyskac
rozmaite podmioty, czesto nawet wskutek faktéw np. wobec bez-
czynnosci lub braku jednostki zainteresowanej lub powotanej do
czuwania nad wykonaniem przez zobowigzanego obowigzku. Sko-
ro bezczynnos$¢ jednostki, ktora miata czuwac¢ nad wykonaniem
obowigzku powoduje nabycie przymiotu wierzyciela, to realna
jest sytuacja, w ktorej tych wierzycieli moze by¢ wielu, np. wiele
0s0b wywodzacych, Ze ich interesy prawne zostaty naruszone w wy-
niku niewykonywania obowigzku przez obowigzanego, a egzeku-
cja nie byta podejmowana, nadto brak jest wskazowki, ile trwac
ma owa ,bezczynnos$¢” powodujgca nabycie przymiotu wierzycie-
1a599. Ustawodawca przyznat takim podmiotom prawo wniesienia
skargi na bezczynno$¢ wierzyciela, jesli narusza ona ich interes
prawny lub tylko faktyczny. Takg skarge moze réwniez wnie$¢
organ zainteresowany wykonaniem obowigzku. Skarge rozstrzy-

599 Por. M. Masternak, Wierzyciel w egzekucji administracyjnej, [w:] System
egzekucji, s. 156. Przyktadem moze by¢ sytuacja, w ktdrej starosta dokonat wy-
wlaszczenia z uwagi na istnienie celu publicznego, a nastepnie nie podejmuje
egzekucji w stosunku do nieruchomos$ci wywtaszczonej, czym narusza interesy
podmiotu, na ktérego rzecz dokonano wywtaszczenia. Por. takze Komentarz
u.p.e. Ill,s.1961in.
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ga¢ ma postanowieniem organ wyzszego stopnia, na postanowie-
nie oddalajgce skarge przystuguje zazalenie (art. 5 § 1a)¢%0. Do-
mniemywac nalezy, iz chodzi o organ wyZszego stopnia wobec
wierzyciela. Taka judycjalizacja bezczynnos$ci wierzyciela budzi
istotne zastrzezenie, co do zasadnosci mnozenia Srodkéw praw-
nych realizowanych w trybie u.p.e. Saqdzi¢ mozna, Ze wystarczajg-
cym $rodkiem stuzgcym zwalczaniu bezczynnosSci wierzyciela,
bedacego organem administracji publicznej, bytaby skarga do sa-
du administracyjnego.

Skierowanie upomnienia do zobowigzanego przez podmiot,
ktéry w Swietle art. 5 § 1 pkt 2 u.p.e. in fine moze by¢ traktowany
jako wierzyciel, przy braku aktywnosci jednostki zobowigzanej do
podjecia czynno$ci zmierzajacych do uruchomienia egzekucji ad-
ministracyjnej, w praktyce zdaje sie pozbawial te jednostke
przymiotu wierzyciela. Ma to znaczenie, skoro niektére Srodki
prawne przystuguja tylko wierzycielowi (np. mozliwo$¢ zgdania
zawieszenia postepowania - art. 56 § 1 pkt 4) lub wymagaja jego
czynnego udziatu (np. wypowiedzenie sie, co do ztozonych zarzu-
tow - art. 34 § 1).

Czesta sytuacja jest taka, w ktorej wierzyciel jest zarazem or-
ganem egzekucyjnym. W takim przypadku tok postepowania eg-
zekucyjnego ulega niekiedy modyfikacjom (np. w razie wystawia-
nia tytutu wykonawczego - art. 26 § 4). Pozycja prawna wierzycie-
la z tego wzgledu jest do$¢ ztoZona, ma on interes przeciwstawny
do zobowigzanego, jego prawa i obowigzki dotycza uczestnika
stosunku egzekucyjnego, zarazem w niektorych przypadkach re-
alizuje kompetencje wladcze wyznaczajace tok egzekucji. Wierzy-
cielem w odniesieniu do nalezno$ci wskazanych w art. 2 § 1 pkt 8
i 9 u.p.e. jest obce panstwo, a jego prawa wykonuje tzw. organ
wykonujacy®?l, chyba ze ratyfikowana umowa miedzynarodowa,

600 Problematyke te podejmuje M. Mitosz, Konstrukcja i rozpoznawanie srod-
kéw zaskarzenia bezczynnosci w ustawie o postepowaniu egzekucyjnym w admi-
nistracji, ST 2007, nr 7-8,s. 136 in.

601 Por. art. 1a pkt 8b u.p.e. - jest nim minister wtasciwy do spraw finanséw
publicznych (art. 66b § 2).
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ktérej strong jest Rzeczpospolita Polska lub przepisy ustawy sta-
nowia inacze;.

W drodze rozporzadzenia Minister Finanséw okreslit sposéb
postepowania wierzycieli nalezno$ci pienieznych przy podejmo-
waniu Srodkéw egzekucyjnych602,

Organ egzekucyjny jest centralng postacig egzekucji admini-
stracyjnej, u.p.e. zawiera legalng definicje organu egzekucyjnego
w stowniczku wyrazen ustawowych (art. 1a pkt 7). Wedle tej defi-
nicji organem egzekucyjnym jest organ uprawniony do stosowa-
nia w catosci lub w czesci okreslonych w ustawie srodkéw stuza-
cych doprowadzeniu do wykonania przez zobowigzanych ich
obowigzkéw o charakterze pienieznym lub obowigzkéw o charak-
terze niepienieznym oraz zabezpieczania wykonania tych obo-
wigzkow. Z takiego okreslenia wyprowadza sie wniosek, Ze obej-
muje ono zaréwno element procesowy czynnos$ci egzekucyjnych,
jak i faktyczng strone takich czynnosci, co sprawia, iz chodzi¢ ma
o organ wydajacy akty procesowe oraz dokonujacy czynnosci fak-
tycznych w postepowaniu stuzacych osiggnieciu celu egzekucji®03.
Charakterystyczng cecha organow egzekucyjnych jest ich zrozni-
cowanie pod wzgledem uprawnien do stosowania srodkow egze-
kucyjnych oraz mozliwo$¢ wykonywania czynnosci egzekucyjnych
przez pracownikéw tych organéw. Organ egzekucyjny jest zara-
zem organem wtasciwym do dokonania zabezpieczenia®%4. Roz-
dziat 2 Dziatu I u.p.e. zatytutowany ,Organy egzekucyjne” w swej

602 Por. rozporzadzenie Ministra Finanséw z 22.11.2001 r. w sprawie wyko-
nania niektorych przepiséw ustawy o postepowaniu egzekucyjnym w admini-
stracji, Dz. U. Nr 137, poz. 1541 ze zm. W rozporzadzeniu tym zobowigzano
wierzyciela m.in. do systematycznej kontroli terminowosci zaptaty zobowigzan
pienieznych, szczegdtowo okreslajac tryb ich postepowania.

603 M. Szubiakowski, [w:] M. Szubiakowski, M. Wierzbowski (red.), A. Wikto-
rowska, Postepowanie administracyjne - ogélne, podatkowe, egzekucyjne i przed
sqgdami administracyjnymi, 12. wydanie, Warszawa 2008, s. 338.

604 Por. jednak wyrok NSA z 10.01.2008 r., I GSK 2154/06, LEX nr 484789,
gdzie wykluczono, aby dyrektor izby celnej jako organ egzekucyjny, byt zara-
zem wtasciwy do dokonania zabezpieczenia nalezno$ci celnych i podatkowych
na importowanym towarze.
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tresci zawiera wskazanie wtasciwosci rzeczowej i miejscowej or-
ganow egzekucyjnych, normuje réwniez problematyke nadzoru
nad egzekucja administracyjng®%.

Wiasciwos¢ rzeczowa organdw egzekucyjnych jest zrozni-
cowana i zalezna od tego, czy przedmiotem egzekucji sg obowigzki
pieniezne czy tez niepieniezne. Organem egzekucyjnym w zakre-
sie obowigzkow o charakterze pienieznym jest:

1) naczelnik urzedu skarbowego,

2) wilasciwy organ gminy o statusie miasta, wymienionej

w odrebnych przepisach oraz gminy wchodzqcej w sktad
powiatu warszawskiego©°,

3) przewodniczacy organu orzekajacego w sprawach o na-
ruszenie dyscypliny finansow publicznych w pierwszej
instancji,

4) dyrektor oddziatu Zakladu Ubezpieczen Spotecznych,

5) dyrektor izby celnej,

6) dyrektor rejonowego oddzialu Wojskowej Agencji
Mieszkaniowej,

7) inny organ w zakresie okreslonym odrebnymi usta-
wami.

Naczelnik urzedu skarbowego jest organem egzekucji obo-
wigzkéw natury pienieznej uprawnionym do stosowania wszyst-

605 Por. R. Sawuta, Organy egzekucyjne w egzekucji administracyjnej, [w:] Sys-
tem egzekucji, s. 172-178.

606 Ta cze$¢ art. 19 § 2 u.p.e. budzi watpliwosci z uwagi na tres¢ ustawy
z 15.03.2002 r. o ustroju miasta stotecznego Warszawy, Dz. U. Nr 41, poz. 361 ze
zm. Art. 15 tej ustawy zni6st m.in. gminy warszawskie utworzone na podstawie
wcze$niej obowigzujacej ustawy z 25.03.1994 r. o ustroju miasta stotecznego
Warszawy (Dz. U. Nr 48, poz. 185 ze zm.), zas$ jej art. 16 ust. 1 znidst powiat
warszawski. Miasto stoteczne Warszawa jest gming, majgca status miasta na
prawach powiatu (art. 1 ust. 1 ustawy z 15.03.2002 r.) zatem nie istnieje obec-
nie ,gmina wchodzaca w sktad m. st. Warszawy”. Art. 31 cyt. ustawy stanowi, ze
sllekro¢ w odrebnych przepisach jest mowa o m.st. Warszawie - zwigzku ko-
munalnym, m.st. Warszawie - obligatoryjnym zwigzku gmin lub powiecie war-
szawskim, nalezy przez to rozumie¢ m. st. Warszawe”. Wyktadnia funkcjonalna
pozwala uznaé, ze prezydent m.st. Warszawy jest organem egzekucyjnym
w zakresie wyznaczonym dyspozycjg art. 19 § 2 u.p.e.
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kich $rodkéw egzekucyjnych, jezeli organem egzekucyjnym nie
jest jeden z pozostatych organéw egzekucji naleznos$ci pieniez-
nych wymienionych w art. 19 § 2-8 u.p.e. Do dnia 1 stycznia 1999 r.
organem egzekucyjnym obowigzkoéw natury pienieznej byt urzad
skarbowy. Uczynienie z naczelnika urzedu skarbowego organu
egzekucyjnego rodzi¢ moze pewne watpliwosci interpretacyjne
zwigzane z wtasciwoscig organu wyzszego stopnia nad naczelni-
kiem urzedu skarbowego. W mysl art. 5 ust. 7 pkt 2 ustawy o urze-
dach i izbach skarbowych®7 do zadan dyrektora izby skarbowej
nalezy ,rozstrzyganie w drugiej instancji w sprawach nalezacych
w pierwszej instancji do urzedéw skarbowych”, ponadto art. 5 ust. 8
cyt. ustawy stwierdza jednoznacznie, Ze ,Izba skarbowa jest orga-
nem wyzszego stopnia w stosunku do urzedu skarbowego”. Zaden
jednak przepis ustrojowy nie okres$la organu wyzszego stopnia
wobec naczelnika urzedu skarbowego. Rzecz nie jest bez znacze-
nia, skoro organy wyzszego stopnia majg okreSlone w u.p.e.
uprawnienia procesowe w stosunku do organéw wtasciwych do
wykonywania egzekucji. Rozstrzygniecia pojawiajacych sie na tym
tle watpliwosci nalezy oczekiwa¢ w zwigzku z ewentualnymi
orzeczeniami sgdowymi®%8,

Naczelnik urzedu skarbowego jako jedyny z organéw moze
stosowac¢ wszelkie Srodki egzekucyjne, w tym na zasadzie wytgcz-
nosci - egzekucje z nieruchomosci. Pozostate organy egzekucji
nalezno$ci pienieznych majg oznaczony przedmiotowo zakres

607 Dz. U.Nr 121z 2004 r., poz. 1267 ze zm.

608 Rozwigzanie to pozytywnie ocenia M. Masternak, [w:] T. Jedrzejewski,
M. Masternak, T. Raczka, Administracyjne postepowanie..., s. 66, wskazujac, ze
urzad skarbowy nie powinien by¢ traktowany jako organ administracyjny. Wy-
daje sie, ze stanowisko to nie uwzglednia cato$ci ustawy ustrojowej odnoszacej
sie do organéw skarbowo$ci. Warto zaznaczy¢, ze poborca skarbowym ma by¢
»pracownik organu egzekucyjnego” - nie bedzie wszak nim pracownik naczel-
nika urzedu, lecz pracownik urzedu skarbowego. W wyroku z 2.09.2004 r.,
[ SA/Wr 3535/02, LEX nr 290405 stwierdzono, ze w istocie mamy do czynienia
z dwoma odrebnymi organami: naczelnikiem urzedu skarbowego i urzedem
skarbowym. Rozwigzanie przyjete w u.p.e. koresponduje z rozwigzaniem przy-
jetym w art. 13 § 1 O.p. wedle ktérego naczelnik urzedu skarbowego jest takze
organem podatkowym.
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dziatania, enumeratywnie wskazano takze dopuszczalny katalog
Srodkéw egzekucyjnych, ktore moga stosowac, jest on wezszy niz
katalog dostepny dla naczelnika urzedu skarbowego.

Organem egzekucyjnym obowigzkéw pienieznych w ograni-
czonym zakresie jest organ ,gminy o statusie miasta wymienione;j
w odrebnych przepisach”. Mozliwo$¢ prowadzenia egzekucji w za-
kresie obowigzkéw pienieznych uzyskaty samorzady gminne w ra-
mach tzw. ,ustawy pilotazowej”¢09, a $ciSlej noweli do tej usta-
wy®10, Na mocy art. 2 ust. 4 ,ustawy pilotazowej” do wtasciwosci
organow miast wymienionych w zataczniku do tej ustawy prze-
szty jako zadania wtasne zadania i kompetencje nalezgce do tej
pory do urzedéw skarbowych, okreslone w art. 19 u.p.e. (chodzi
o przymiot organu egzekucyjnego w zakresie obowigzkéw pie-
nieznych) w zakresie nalezno$ci z tytutu podatkéw i optat, dla
ktérych organ gminy jest wiasciwy do ich ustalenia i pobrania.
Z mocy art. 87 i 88 ustawy z 13 wrze$nia 1998 r. - Przepisy
wprowadzajgce ustawy reformujgce administracje publiczng®1!
uprawnienia te pozostaty zadaniami miast uczestniczacych w pilo-
tazu samorzadowym, a takze przeszty do wtasciwosci gmin tworza-
cych 6wczesnie powiat warszawski, jako zadania wtasne. W obec-
nym stanie prawnym tylko nieliczne organy gmin o charakterze
duzych aglomeracji miejskich, sg organami egzekucyjnymi w za-
kresie podatkow i optat, gdzie roGwnoczesnie petnig role organu
podatkowego, wtasciwego do ustalania, okre$lania i pobierania

609 Chodzi tu o ustawe z 24.11.1995 r. o zmianie zakresu dziatania niekt6-
rych miast oraz o miejskich strefach ustug publicznych, Dz. U. Nr 141, poz. 692,
pozniejszy tekst jednol. Dz. U. Nr 36 z 1997 r. poz. 224 ze zm. Nazwa tej ustawy
wywodzi sie od zamiaru przebadania zdolnos$ci samorzadéw duzych miast do
przejecia zadan i kompetencji od organdéw administracji rzadowej (istniejacych
do czasu reformy powiatowej urzedéw rejonowych) oraz mozliwosci wykony-
wania zadan przez tzw. miejskie strefy ustug publicznych, w zamysle traktowa-
ne woweczas jako zalazki powiatéw.

610 Zmiana ta wynikta z art. 1 pkt 2 lit. d ustawy z 5.12.1996 r. zmieniajacej
ustawe o zmianie zakresu dziatania niektérych miast oraz o miejskich strefach
ustug publicznych, Dz. U. Nr 156, poz. 773, ustawa ta weszta w zycie 1 stycznia
1997 r.

611 Dz. U. Nr 133, poz. 872 ze zm.
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zobowigzania pienieznego®12. Odnosi sie to w szczeg6lnosci do
podatku rolnego, podatku od nieruchomosci, podatku od $rodkéw
transportowych, podatku od posiadania pséw, podatku le$nego
oraz optaty targowej, miejscowej i uzdrowiskowej. Organy te jako
organy egzekucyjne nie moga stosowac egzekucji z nieruchomosci
- przywilej ten posiada jedynie naczelnik urzedu skarbowego.

Przewodniczacy organu orzekajacego w sprawach o narusze-
nie dyscypliny finanséw publicznych w pierwszej instancji moze
stosowac tylko egzekucje z wynagrodzenia za prace zobowigzane-
go na poczet orzeczonych wobec niego kar pienieznych i kosztow
postepowania. Orzekanie to odbywa sie w trybie przepiséw usta-
wy z 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscy-
pliny finanséw publicznych®13. Zgodnie z art. 46 cyt. ustawy w spra-
wie o naruszenie dyscypliny finansow publicznych w I instancji
orzekaja komisje orzekajace, ktorymi sg: wspélna komisja orzeka-
jaca, miedzyresortowe komisje orzekajace przy ministrze wtasci-
wym do spraw finans6w publicznych, przy ministrze wiasciwym
do spraw administracji publicznej, przy Ministrze Sprawiedliwo-
Sci, komisja orzekajaca przy Szefie Kancelarii Prezesa Rady Mini-
strow, regionalne komisje orzekajgce przy regionalnych izbach
obrachunkowych.

Dyrektor oddziatu Zakitadu Ubezpieczen Spotecznych®14 jest
rzeczowo witasciwy do prowadzenia egzekucji z tytutu sktadek na
ubezpieczenia spoteczne i naleznosci pochodnych od sktadek,
a takze nienaleznie pobranych $wiadczen lub innych wyptaco-
nych, ktérych nie mozna potraci¢ ze $wiadczen biezacych. Do-

612 Np. w wojewo6dztwie podkarpackim bedzie to tylko Prezydent Miasta
Rzeszowa.

613 Dz. U.Nr 14 z 2005 r., poz. 114 ze zm.

614 Zaktad jest panstwowa jednostka organizacyjng i posiada osobowo$¢
prawna, w jego sktad wchodza: 1) centrala i 2) jednostki terenowe (por. art. 66
ust. 1 i art. 67 ust. 1 ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych). W mysl § 8
statutu ZUS-u (zatacznik do rozporzadzenia Ministra Pracy i Polityki Spotecznej
z 13.01.2011 r. w sprawie nadania statutu Zaktadowi Ubezpieczen Spotecznych
- Dz. U. Nr 18, poz. 93) terenowymi jednostkami sg oddziaty oraz podlegajace
im inspektoraty i biura terenowe, oddziatem kieruje dyrektor.
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stepne $rodki egzekucyjne dla tego organu obejmuja: egzekucje
z wynagrodzenia za prace, ze $wiadczen z ubezpieczenia spotecz-
nego, z wierzytelnosci pienieznych oraz z rachunkéw bankowych.

Dyrektor izby celnej moze stosowac¢ wszystkie Srodki egzeku-
cyjne, z wyjatkiem egzekucji z nieruchomosci, egzekwujac obo-
wigzki w zakresie nalezno$ci pienieznych, do ktérych poboru zo-
bowigzane s3 organy celne na podstawie odrebnych przepiséw.
Zgodnie z art. 9 ust. 1 pkt 3 w zw. z art. 1 ust. 1 ustawy z 27 sierp-
nia 2009 r. o Stuzbie Celnej1> dyrektor izby celnej jest organem
tej stuzby, jako jednolitej i umundurowanej formacji, utworzonej
w celu zapewnienia ochrony i bezpieczenstwa obszaru celnego
Unii Europejskiej, a takze wykonywania obowigzkow przewidzia-
nych w odrebnych przepisach.

Dyrektor oddziatu regionalnego Wojskowej Agencji Mieszka-
niowej jest uprawniony do stosowania - jako srodka egzekucyjne-
go - egzekucji z wynagrodzenia za prace, ze $wiadczen z zaopa-
trzenia emerytalnego albo z ubezpieczenia spotecznego, w egze-
kucji naleznos$ci pienieznych z tytutu optat za uzywanie lokalu
i oplat posrednich zwigzanych z zajmowaniem przez Zoinierzy
lokali mieszkalnych znajdujgcych sie w dyspozycji tej Agencji.
Agencja ta dziata na podstawie ustawy z 22 czerwca 1995 r. o za-
kwaterowaniu Sit Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiejé16, jest
panstwowg jednostka organizacyjng, a dyrektor oddziatu regio-
nalnego jest jednym z organéw Agenciji.

Ustawa nie zamyka katalogu organéw egzekucyjnych, jesli
chodzi o przymusowe dochodzenie nalezno$ci pienieznych, zakres
stosowania Srodkow egzekucyjnych w takim przypadku zostat
pozostawiony ustawodawcy, skoro moze to nastgpi¢ w odrebnych
ustawach (art. 19 § 8)617.

615 Dz. U. Nr 168, poz. 1323.

616 Dz. U.Nr 206 z 2010 r., poz. 1367 ze zm.

617 Organem egzekucyjnym bedzie jednostka organizacyjna Strazy Granicz-
nej lub Policji, ,w stosunku do $§rodkéw pienieznych cudzoziemca znajdujacych
sie w depozycie” tej jednostki, gdy egzekucji podlegaja naleznosci z tytutu kosz-
tow wydalenia cudzoziemca - por. art. 96b ust. 1 ustawy z 13.06.2003 r. o cu-
dzoziemcach, Dz. U. Nr 264 z 2011 r., poz. 1573 ze zm.
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Organem egzekucyjnym w zakresie egzekucji administracyj-

nej obowiagzkow o charakterze niepieniezZnym jest:

1) wojewoda,

2) wlasciwy organ jednostki samorzadu terytorialnego
w zakresie zadan wlasnych, zadan zleconych i zadan
z zakresu administracji rzadowej oraz obowigzkow
wynikajacych z decyzji i postanowien z zakresu admi-
nistracji publicznej wydawanych przez samorzadowe
jednostki organizacyjne,

3) kierownik wojewoddzkiej stuzby, inspekcji lub strazy
w odniesieniu do obowigzkéw wynikajacych z wyda-
wanych w imieniu wlasnym lub wojewody decyzji i po-
stanowien,

4) Kkierownik powiatowej stuzby, inspekgcji lub strazy w od-
niesieniu do obowigzkéw wynikajacych z wydawanych
w zaKkresie swojej wlasciwosci decyzji i postanowien
(art. 20 § 1).

Wiasciwos¢ rzeczowa organu egzekucyjnego do przymusowe-
go wykonania obowigzku niepienieznego jest wiec pochodng wta-
Sciwosci rzeczowej do zatatwienia sprawy, o jakiej byla mowa
w art. 20 K.p.a. Zdaniem P. Przybysza u.p.e. nie przyjeta koncepcji
prowadzenia egzekucji przez organ administracji, ktory wydat
decyzje ostateczng stanowigca podstawe do wszczecia egzekuciji,
poniewaz doprowadzitoby to do sytuacji, w ktérej obowigzki tego
samego rodzaju bytyby egzekwowane przez organy administracji
réznego stopnia®18. W stanie prawnym obowigzujacym do 31
grudnia 2000 r. jako organ egzekucyjny wymieniany byt ,rzeczo-
wo wiasciwy terenowy organ administracji rzeczowej pierwszej
instancji”. Pojawiaty sie wéwczas watpliwosci odnos$nie wtasci-
woSci organu egzekucyjnego w przypadku, gdy organem orzekaja-
cym w [ instancji jest minister. W doktrynie mozna byto spotkac
stanowiska akceptujace wtasciwos$¢ ministra jako organu egzeku-

618 P, Przybysz, Egzekucja administracyjna, s. 107.
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cyjnego®1?, jak i stanowiska przeciwne®20. Obecna regulacja wy-
klucza tego rodzaju watpliwosci - wydana decyzja przez ministra
podlega przymusowemu wykonaniu w drodze egzekucji prowa-
dzonej przez jeden z organow, wskazanych w art. 20 § 1 u.p.e.
W praktyce wydaje sie, iz organem tym bedzie jedynie wojewoda.

Jezeli obowigzek niepieniezny zostat okreslony w decyzji z za-
kresu administracji rzagdowej, a wydajacym byto przedsiebiorstwo
panstwowe, inne panstwowe jednostki organizacyjne, stowarzy-
szenie, organizacje zawodowe, samorzadowe, spotdzielcze i inne
organizacje spoteczne, organem egzekucyjnym jest takze wojewo-
da (art. 20 § 3).

Ustawodawca rozstrzygnat w stowniczku wyrazen ustawo-
wych, ktéry z organéw jednostki samorzadu terytorialnego ma
prowadzi¢ egzekucje, usuwajac wczesniej pojawiajace sie na tym
tle watpliwosci - bedzie to odpowiednio wéjt, burmistrz (prezy-
dent miasta), starosta i marszatek wojewo6dztwa.

W przypadkach okresSlonych przepisami szczeg6lnymi, jako
organ egzekucyjny obowigzkéw natury niepienieznej dziata¢ mo-
ze kazdy organ Policji®?1, Agencji Bezpieczenistwa Wewnetrznego,
Agencji Wywiadu®22 lub Strazy Granicznej®23, Generalny Inspektor

619 R. Hauser, Z. Leonski, Egzekucja administracyjna. Komentarz do ustawy
o postepowaniu egzekucyjnym w administracji, Warszawa 1992, s. 44.

620 W. Chrdéscielewski, [w:] W. Chroéscielewski, ]J. P. Tarno, Postepowanie ad-
ministracyjne. Kompendium dla urzednikéw i studentéw administracji, Zielona
Gora 1999, s. 242.

621 Moze to by¢ np. zatrzymanie nielegalnie posiadanej broni lub materiatéw
wybuchowych, podstawg dziatania organéw policji jest ustawa z 6.04.1990 r.
o Policji, Dz. U. Nr 287 2 2011 r., poz. 1687 ze zm.

622 Por. ustawe z 24.05.2002 r. o Agencji Bezpieczenistwa Wewnetrznego
oraz Agencji Wywiadu, Dz. U. Nr 29 z 2010 r., poz. 154 ze zm.

623 Por. art. 15 ust. 3 ustawy z 12.10.1990 r. o ochronie granicy panstwowej,
Dz. U. Nr 12 z 2009 r., poz. 67, uprawniajacy funkcjonariuszy Strazy Granicznej
do przejrzenia przedmiotéw, bagazy i Srodkéw transportu oraz przeprowadze-
nia kontroli osobistej wobec os6b przekraczajacych granice panstwa w razie
podejrzenia popelnienia czynu zabronionego pod grozba kary.
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Ochrony Danych Osobowych®24, organ Panstwowej Inspekcji Pra-
cy®25 wydajacy decyzje w I instancji, organ strazy pozarnej kieru-
jacy akcja ratowniczg®26, a takze inne organy powotane do ochro-
ny spokoju, bezpieczenstwa, porzadku, zdrowia publicznego i mienia
spotecznego (art. 20 § 2). Przyktadem tych ostatnich moze by¢
organ strazy gminne;jé27,

Wlasciwos¢ miejscowa organéw egzekucyjnych okresla kilka
regut unormowanych w art. 22. Gdy egzekucja dotyczy obowigz-
kéw natury pienieznej, a stosuje sie egzekucje z nieruchomosci,
witasciwym miejscowo jest naczelnik urzedu skarbowego na ob-
szarze dziatania ktérego potozona jest nieruchomos¢, albo jej
wieksza cze$¢. Gdy w ten sposdb nie mozna ustali¢ wiasciwosci
organ egzekucyjny do przeprowadzenia egzekucji z nieruchomo-
$ci wyznacza minister wtasciwy do spraw finanséw publicznych.
W pozostatych przypadkach prowadzenie egzekucji naleznosci

624 Por. ustawe z 29.08.1997 r. o ochronie danych osobowych. Dz. U. Nr 101
z 2002 r., poz. 926 ze zm. W mys$l art. 12 pkt 3 cyt. ustawy do zadan Generalnego
Inspektora Ochrony Danych Osobowych nalezy m.in. zapewnienie wykonania
przez zobowiazanych obowigzkéw o charakterze niepienieznym, wynikajgcych
z decyzji, przez stosowanie $rodkéw egzekucyjnych

625 Por. ustawe z 13.04.2007 r. o Panstwowej Inspekcji Pracy, Dz. U. Nr 89,
poz. 589 ze zm. Egzekucji podlega¢ beda obowiazki w zakresie bezpieczenstwa
i higieny pracy oraz wyptaty naleznego wynagrodzenia za prace oraz innych
$Swiadczen przystugujacych pracownikowi, majace swg podstawe w nakazach
(decyzjach) inspektoréw pracy, szerzej por. M. Liwo, Pracodawcy w postepowa-
niu egzekucyjnym przed organami Parnistwowej Inspekcji Pracy, [w:] Prawne gwa-
rancje ochrony praw jednostki wobec dziatarni administracji publicznej, pod red.
El. Ury, Miedzynarodowa Konferencja Naukowa, Iwonicz-Zdroéj, 6-8 maja 2002,
s.323-332.

626 Por. art. 25 ust. 1 ustawy z 24.08.1991 r. o ochronie przeciwpozarowej,
Dz. U. Nr 178 z 2009 r., poz. 1380 ze zm. - ,Kierujacy dziataniem ratowniczym
moze: 1) zarzadzi¢ ewakuacje ludzi i mienia, 2) wstrzymac¢ ruch drogowy oraz
wprowadzi¢ zakaz przebywania oséb trzecich w rejonie dziatania ratowniczego,
3) przeja¢ w uzytkowanie na czas niezbedny dla dziatania ratowniczego nieru-
chomosci i ruchomosci, Srodki transportu, sprzet, ujecia wody, inne $rodki ga-
$nicze, a takze przedmioty i urzadzenia przydatne w dziataniu ratowniczym”.

627 Por. ustawe z 29.08.1997 r. o strazach gminnych, Dz. U. Nr 123, poz. 779
ze Zm.
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pienieznych nalezy do organu egzekucyjnego wiasciwego ze
wzgledu na miejsce zamieszkania lub siedzibe zobowigzanego.
Wyjatkiem bedzie sytuacja, gdy przed wszczeciem egzekucji zna-
nym jest fakt, Ze przynajmniej wieksza cze$¢ majatku zobowigza-
nego znajduje sie na terenie dziatania innego organu egzekucyj-
nego, w tym przypadku witasciwos¢ miejscowa zdeterminowana
jest miejscem potozenia sktadnikéw majatku zobowigzanego®28.
W egzekucji obowigzkoéw natury niepienieznej wiasciwo$¢ miej-
scowq okresla sie wedtug miejsca zamieszkania (siedziby) zobo-
wigzanego, a w braku miejsca zamieszkania w kraju - wedtug
miejsca jego pobytu. Jezeli prowadzona jest egzekucja o odebranie
rzeczy lub opréznienie budynkéw i pomieszczen, wtasciwos¢
miejscowg okresla sie wedlug miejsca wykonania obowigzku.
Witasciwos¢ miejscowa organu egzekucyjnego ,,w sprawach doty-
czacych wykonywanej dziatalnos$ci gospodarczej”, jezeli jest ona
wykonywana w innym miejscu niz domicyl zobowigzanego, okre-
Sla¢ bedzie ,state miejsce wykonywania dziatalnoSci gospodar-
czej” (art. 22 § 5 pkt 3). Ustawowe okreslenie wtasciwos$ci miej-
scowej nie w pelni koreluje z rodzajami Srodkow egzekucyjnych
(stosuje sie Srodek w postaci ,oprdéznienia lokali i innych po-
mieszczen”, ustawa rozroznia takze ,odebranie rzeczy ruchome;j”
i ,odebranie nieruchomosci”)62°. Ma ono i takie znaczenie, Ze w danej
sprawie moze pojawic sie zjawisko wieloSci organow egzekucyj-
nych, np. zajeciu podlegajg ruchomosci potoZone na obszarze wta-
Sciwosci miejscowej réznych organdw egzekucyjnych®30.

628 Por. Komentarz u.p.e. 111, s. 327.

629 Zupelnie nietrafnie w art. 22 § 5 pkt 2 u.p.e. okreslajac wiasciwos$¢ organu
egzekucyjnego w egzekucji obowigzkéw o charakterze niepienieznym w spra-
wach dotyczacych nieruchomosci oraz obiektéw budowlanych postuzono sie
sformutowaniem , egzekucja z nieruchomosci”. Taki srodek egzekucyjny mozna
stosowaé wylacznie w egzekucji obowigzkéw pienieznych. Chodzi tu o uregu-
lowanie wtasciwosci miejscowej organu, ktéry miatby zastosowac srodek egze-
kucyjny w postaci ,,odebrania nieruchomosci”.

630 Takie uksztattowanie wlasciwosci miejscowej organéw egzekucji obo-
wigzkoéw niepienieznych rodzi w praktyce wiele komplikacji - np. przymusowe
wykonanie obowigzku przywrdcenia pasa drogi bedzie prowadzit nie organ
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Niektére czynnosci egzekucyjne moga by¢ wykonywane nie
przez organ egzekucyjny, ale poprzez dziatajacy na jego zlecenie
tzw. organ rekwizycyjny. Ma to by¢ organ tej samej wtasciwosci
rzeczowej, co organ egzekucyjny, ktéoremu ,organ egzekucyjny
zlecit przeprowadzenie czynnos$ci egzekucyjnych” (art. 1a pkt 8).
Jest to organ uprawniony do wykonania czynno$ci w zakresie ma-
jatku zobowigzanego potozonego na obszarze jego dziatania. Or-
gan egzekucyjny sporzadza w tym celu odpis tytutu wykonawcze-
go ,0znaczajac cel, ktébremu ma stuzy¢” i zakresla kwotowo zakres
zlecenia (art. 31 § 1). Takie sformutowanie sugeruje, ze z dziatal-
noscig organu rekwizycyjnego bedzie mozna spotkac sie na grun-
cie egzekucji obowigzkéw natury pienieznej. Organ rekwizycyjny
korzysta z praw i obowigzkéw organu egzekucyjnego w zakresie
zleconych mu przez organ egzekucyjny czynnosci egzekucyjnych.

Pracownik organu egzekucyjnego, ktéry wykonuje czynnos$ci
egzekucyjne nosi nazwe egzekutora. W przypadku egzekucji
obowigzkoéw pienieznych jest to poborca skarbowy. Przepisy
ustawy odnoszace sie do egzekutora maja zastosowanie réwniez
do poborcy skarbowego. Pracownicy organu egzekucyjnego sa
zobowigzani bez wezwania okazywa¢ zobowigzanemu zaswiad-
czenie organu egzekucyjnego lub legitymacje stuzbowg, ktore
upowazniajg do prowadzenia czynnosci egzekucyjnych. Egzekutor
prowadzi wiele czynnos$ci faktycznych w ramach postepowania
przymusowego np. dorecza odpis tytutu wykonawczego, dokonuje
otwarcia schowkow, prowadzi czynnos$¢ przeszukania, wzywa orga-
ny asystujace, czuwa nad prawidlowos$cig postepowania, w razie
bezskutecznos$ci upomnienia wydala osoby zaktdcajace przebieg
czynnosci egzekucyjnych, przybiera do czynnosci swiadkéw, spo-
rzadza protokot z czynnosci egzekucyjnych, odstepuje od czynno-

wilasciwy ze wzgledu na miejsce wykonania tego obowiazku, lecz organ wtasci-
wy ze wzgledu na miejsce zamieszkania lub siedziby zobowigzanego. De lege
refenda zgtosi¢ nalezy postulat wprowadzenia generalnej zasady, ze wtasciwos$¢
organu egzekucji obowigzkéw natury niepienieznej winna w pierwszej kolejno-
$ci by¢ determinowana miejscem wykonania obowiazku. Organy egzekucyjne
uniknetyby w ten sposdb, jak sie wydaje, wielu zbednych kosztéw.
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$ci w razie okazania dowodéw Sswiadczacych o jej niedopuszczal-
nosci lub bezprzedmiotowos$ci. Na czynnosci egzekutora mozna
wnie$¢ skarge za posrednictwem organu egzekucyjnego. Nalezy
zwroci¢ uwage, ze niektdre czynnosci egzekucyjne nalezg wytacz-
nie do organu egzekucyjnego (np. wydawanie w toku egzekucji
postanowien, badanie dopuszczalno$ci wszczecia egzekucji), inne
moga by¢ dokonywane zaréwno przez sam organ jak i przez egze-
kutora (np. doreczenie odpisu tytulu wykonawczego), wreszcie
beda i takie czynnosci, ktére bedzie wykonywat jedynie egzekutor
(np. przeszukanie odziezy na zobowigzanym®31, sporzadzenie pro-
tokotu z czynnosci egzekucyjnych). Rozdzielenie tych kompeten-
cji, jak i niekiedy ich zamienno$¢ wskazywataby, Ze intencja usta-
wodawcy jest w tym aspekcie powierzenie pracownikom organu
egzekucyjnego prowadzenia niejako technicznych, wykonawczych
elementéw samej egzekucji. Skutki tych czynnos$ci obcigzaja sam
organ egzekucyjny, sa wszak dokonywane w jego imieniu, a nie-
kiedy na wyrazne polecenie lub za zgodg organu egzekucyjnego
(np. przeszukanie odziezy na zobowigzanym poza mieszkaniem,
przedsiebiorstwem, zaktadem lub gospodarstwem zobowigzanego
-art. 48 § 2).

Inne podmioty moga, co do zasady wystepowac fakultatywnie
w trakcie postepowania egzekucyjnego, tzn. ich udziat bedzie miat
miejsce tylko w razie wystapienia okreslonego stanu faktycznego
w toku postepowania egzekucyjnego®32. W pierwszej kolejno$ci
beda to Swiadkowie. Udziat swiadkéw regulujg art. 51, 52 § 2

631 7 wyjatkiem, gdy zobowigzanym jest funkcjonariusz Policji, Biura Ochro-
ny Rzadu, Agencji Bezpieczenistwa Wewnetrznego, Agencji Wywiadu lub Strazy
Granicznej oraz zotnierz w stuzbie czynnej. Przeszukania wéwczas moze doko-
na¢ wytacznie zotnierz Zandarmerii Wojskowej lub wojskowego organu po-
rzagdkowego albo osoba wyznaczona przez przetozonego funkcjonariusza - por.
art. 48 § 5 u.p.e.

632 Np. gdy egzekwujgc naleznosci pieniezne dojdzie do zajecia dobra kultu-
ry, poborca skarbowy odda ja pod dozdr wiasciwej panstwowej jednostki kultu-
ry - por. art. 100 § 3 u.p.e. Ziszczenie sie takiego stanu faktycznego bedzie obli-
gowac do podjecia okreslonych dziatan tej instytucji kultury w ramach poste-
powania egzekucyjnego.
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u.p.e. Swiadka przywotuje egzekutor celem jego obecnosci przy
czynnoS$ciach egzekucyjnych, moze to uczyni¢ na wniosek zobo-
wigzanego (co znaczy, Ze nie jest zwigzany tym wnioskiem) lub
wtedy, gdy sam ,uzna to za konieczne” (art. 51 § 1). Swiadkami
moga by¢ takze petnoletni cztonkowie rodziny i domownicy zo-
bowigzanego; $wiadkowie nie otrzymuja wynagrodzenia (art. 51
§ 3). Postuzenie sie przez ustawodawce sformutowaniem, wedle
ktérego egzekutor ,przywotuje swiadka” wskazuje, ze instytucja
Swiadka w administracyjnym postepowaniu egzekucyjnym jest
zasadniczo odrebna niz $wiadka w postepowaniu orzekajacym.
W trakcie postepowania przymusowego udziat swiadka ma za-
gwarantowa¢ obiektywizm dziatania egzekutora®33. W dwoch
przypadkach udziat Swiadkéw jest obligatoryjny:
1) dokonywanie czynnosci egzekucyjnych w porze nocnej (od
21 do 7 rano) mozliwe jest tylko z udziatem $wiadka,
2) udziat dwoch swiadkéw jest konieczny w razie nieobecno-
Sci zobowigzanego albo, gdy zostal on wydalony z miejsca
tych czynnoSci, a nie zachodzi obawa udaremnienia wsku-
tek tego egzekucji.

Ustawa nie okresla bezposrednio skutkéw prowadzenia czyn-
nosci egzekucyjnych bez wymaganego prawem udzialu swiadka
(Swiadkéw). Mozna przypuszczaé, ze zobowigzany bedzie mdgt
skorzysta¢ w takim przypadku ze skargi na czynnosci egzekutora;
z drugiej strony egzekutor moze odpowiada¢ za naruszenie wy-
mogu przywotania $wiadkéw stuzbowo lub dyscyplinarnie. W prak-
tyce czesto zdarza sie, ze egzekutor przewidujac np. nieobecno$¢
zobowigzanego, ktory w ten sposob chce przeciwdziata¢ skutecz-
nosci egzekucji, niejako ,przygotowuje” sobie swiadkéw, ktérych
w momencie stwierdzenia nieobecno$ci zobowigzanego przywo-
tuje do udziatu w czynnoS$ciach.

633 Udziat Swiadka w trakcie czynnosci egzekucyjnych bedzie umozliwiat, np.
organowi nadzoru nad organem egzekucyjnym, przestuchanie takiego swiadka
i wyrobienie sobie pogladu, co do zgodno$ci z prawem dziatania swego pracow-
nika w trakcie czynnosci egzekucyjnych.
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W trakcie czynnosci egzekucyjnych moze okazac sie uzasad-
niony udziat wiasciwych organéw asystujacych®3+. Egzekutorowi
i organowi egzekucyjnemu stuzy w razie potrzeby, prawo wezwa-
nia pomocy organu Policji, Strazy Granicznej, Agencji Bezpieczen-
stwa Wewnetrznego lub Agencji Wywiadu, jezeli natrafit na opor,
ktéry utrudnia lub uniemozliwia przeprowadzenie egzekucji.
Ustawa nie precyzuje, ktory z tych organéw bedzie udzielajacym
asysty, zaleze¢ to moze w praktyce od charakteru obowiazku, oso-
by zobowigzanego czy tez miejsca jego wykonywania. Takie samo
uprawnienie przystuguje w razie obawy na natrafienie takiego
oporu juz przed dokonaniem czynnos$ci egzekucyjnych, jezeli ist-
nieje uzasadnione przypuszczenie, ze na taki opdr sie natrafi (art.
46 § 1). Asyste mozna zapewni¢ sobie przed przystapieniem do
czynnos$ci egzekucyjnych w razie prawdopodobienstwa oporu
przed nimi (niezaleznie czy ten opér deklaruje zobowigzany, czy
tez inne osoby). W przypadku stawiania oporu przez zotnierza
w stuzbie czynnej, ktoéry uniemozliwia lub utrudnia przeprowa-
dzenia egzekucji nalezy wezwa¢ pomocy wtasciwego organu woj-
skowego, chyba ze zwtoka grozitaby udaremnieniem egzekucji,
a na miejscu nie ma organu wojskowego. Organy asystujace nie
moga odmowic udzielenia pomocy egzekutorowi. Obowigzki or-
ganow asystujacych regulujg wtasciwi ministrowie lub Prezes Ra-
dy Ministrow na podstawie upowaznien zawartych w art. 46 § 3
i art. 50 § 3 u.p.e.535 Pomoc taka, w pilnych wypadkach udzielana

634 Por. T. Jedrzejewski, P. Raczka, Organy udzielajgce pomocy i organy asy-
stujgce w egzekucji administracyjnej, [w:] System egzekucji, s. 211-217.

635 Por. rozporzadzenie Ministra Obrony Narodowej z 11.03.2010 r. w spra-
wie asystowania przez Stuzbe Kontrwywiadu Wojskowego, Stuzbe Wywiadu
Wojskowego, Zandarmerie Wojskowa lub wojskowe organy porzadkowe przy
wykonywaniu czynno$ci egzekucyjnych w administracji, Dz. U. Nr 54, poz. 324,
rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z 9.11.2007 r. w sprawie udzielania
przez Centralne Biuro Antykorupcyjne, asysty organowi egzekucyjnemu oraz
egzekutorowi przy wykonywaniu czynnosci egzekucyjnych, Dz. U. Nr 212, poz.
1561, rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych z 29.08.2001 r. w sprawie
sposobu udzielania przez Policje lub Straz Graniczng pomocy lub asysty orga-
nowi egzekucyjnemu i egzekutorowi przy wykonywaniu czynnosci egzekucyj-
nych, Dz. U. Nr 101, poz. 1106. Brak jest obecnie rozporzadzenia okreslajacego
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nawet na ustng prosbe egzekutora, polega¢ bedzie najczesciej na
zapewnieniu dostepu do miejsce podejmowania $rodka egzeku-
cyjnego, porzadku w miejscu prowadzenia czynnos$ci egzekucyj-
nych, osobistego bezpieczenstwa organowi egzekucyjnemu i eg-
zekutorowi, nie jest takze wykluczone stosowanie przez organy
asystujace przystugujacych im z mocy przepiséw prawa innych
Srodkéw np. przymusu bezposredniego, zatrzymania danej osoby.

Udziat innych podmiotéw, takich jak: osoby trzeciej zgtasza-
jacej roszczenia do rzeczy lub prawa podlegajacego egzekucji,
wykonawcy zastepczego, dozorcy lub bieglego, zostanie omo-
wiony w dalszej czesci ksigzki. Prokurator moze bra¢ udziat
w postepowaniu egzekucyjnym na zasadach przewidzianych w Dzia-
le IV K.p.a., stosowanych odpowiednio na gruncie u.p.e. Beda mu
stuzy¢ niektdre uprawnienia uczestnikdw postepowania przymu-
sowego, tj. zobowigzanego i wierzyciela. Bedzie wiec uprawniony
np. do sktadania zazalen na postanowienia, moze domagac sie za-
wieszenia lub umorzenia postepowania, korzysta¢ ze sprzeciwu
prokuratorskiego.

15.3. Nadzor nad prowadzeniem egzekucji
administracyjnej

Prawidtowo$¢ stosowania $Srodkow egzekucyjnych, przestrze-
ganie procedury postepowania przymusowego, potrzeba zapew-
nienia ochrony praw zobowigzanych uzasadniajg okre$lenie sys-
temu nadzoru nad egzekucja administracyjna. Przepisy o takim
nadzorze ustawodawca zawart w art. 23 i art. 25 u.p.e.

Funkcje nadzorcze powierzone sg organom wyzszego stopnia
w stosunku do organéw wiasciwych do wykonywania egzekucji.
W zalezno$ci od charakteru organu egzekucyjnego i wykonywanej
egzekucji ksztattuje sie witasciwo$¢ nadzorczych organéw nad
prowadzeniem egzekucji, np. organem nadzoru wobec naczelnika

udzielanie pomocy oraz asystowanie przy czynno$ci egzekucyjnych przez Agen-
cje Bezpieczenstwa Wewnetrznego i Agencje Wywiadu.
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urzedu skarbowego jest dyrektor izby skarbowej, wobec dyrekto-
ra oddziatu regionalnego Wojskowej Agencji Mieszkaniowej -
prezes tej Agencji. W razie braku organu wyzszego stopnia wobec
organu egzekucyjnego, prowadzacego egzekucje naleznosSci pie-
nieznych organem wyzszego stopnia jest miejscowo wtasciwy dy-
rektor izby skarbowej®3¢. Organ ten sprawuje takze nadzo6r nad
egzekucjg naleznoS$ci pienieznej, prowadzong przez dyrektora
izby celnej, o ile jest wtasciwy miejscowo ze wzgledu na siedzibe
tego dyrektora izby celnej. Gdy egzekucje naleznosci pienieznych
prowadzi organ jednostki samorzadu terytorialnego nadzor nad
nig sprawuje samorzadowe kolegium odwotawcze®3’. W pozosta-
tych przypadkach ustalenie organu nadzoru wymagac¢ bedzie sie-
gniecia do art. 17 K.p.a. i przepiséw ustrojowych, a takze mate-
rialnoprawnych. Organy nadzoru ustawodawca definiuje jako jed-
nocze$nie ,organy odwotawcze dla postanowien wydawanych
przez nadzorowane organy egzekucyjne” oraz organy uprawnione
do kontroli przestrzegania przepisow u.p.e. przez wierzycieli
i organy egzekucyjne w toku podejmowanych czynnosci egzeku-
cyjnych®38. Uzycie okre$lenia ,organ odwotawczy” wydaje sie nie-
uprawnione, skoro w ramach postepowania egzekucyjnego nie
wydaje sie decyzji administracyjnych, od ktoérych stuzy¢ miatoby
odwotanie, lecz postanowienia, zaskarzalne zazaleniowo. ,Orga-
nem odwotawczym dla postanowien” wydawanych w I instancji

636 Np. wobec dyrektora oddziatu Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych.

637 Chodzi tu o przypadek prowadzenia egzekucji nalezno$ci pienieznej
przez organ wskazany w art. 19 § 2 u.p.e. Wydaje sie, Ze ustawodawca winien
zaznaczy¢, ze chodzi tu o miejscowo wtasciwe samorzgdowe kolegium odwo-
tawcze - por. rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z 17.11.2003 r. w spra-
wie obszaréw wtasciwosci samorzgdowych kolegiéw odwotawczych, Dz. U. Nr
198, poz. 1925.

638 Por. art. 83c ust. 1 cyt. uprzednio ustawy o systemie ubezpieczen spo-
tecznych - ,Dla postanowien, od ktérych przystuguje zazalenie, wydanych przez
kierownika terenowej jednostki organizacyjnej Zaktadu dziatajgcego jako organ
egzekucyjny na podstawie przepiséw o postepowaniu egzekucyjnym w admini-
stracji, organem odwotawczym jest dyrektor izby skarbowej”.
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przez dyrektora izby skarbowej jest minister wtasciwy do spraw
finansow publicznych (art. 23 § 5).

Organy sprawujace nadzdér moga, ,w szczegblnie uzasadnio-
nych przypadkach”639, wstrzyma¢ na czas okre$lony, czynnoSci
egzekucyjne lub samo postepowanie podleglego organu®4.
Forma wstrzymania czynnosci egzekucyjnych jest postanowienie,
na ktore zobowigzanemu i wierzycielowi (nie bedacemu jedno-
cze$nie organem egzekucyjnym) stuzy¢ ma zazalenie. Poniewaz
w wielu przypadkach organem nadzoru bedzie s.k.o., to zazalenie
nie bedzie przystugiwato, uprawniony podmiot bedzie natomiast
mogt wystapi¢ z wnioskiem o ponowne rozpatrzenie sprawy
wstrzymania czynnosci egzekucyjnych (art. 127 § 3 Kp.a. w zw.
z art. 18 i art. 23 § 3 u.p.e.). Ustawa nie wskazuje, na jaki okres
czasu moze nastgpi¢ wstrzymanie czynnosci egzekucyjnych, za-
réwno termin ten, jak i samo skorzystanie z uprawnienia do
wstrzymania czynnosci egzekucyjnych naleza do sfery uznania
organu nadzoru. Kompetencja dyrektora izby skarbowej do
wstrzymania czynnos$ci egzekucyjnych lub postepowania egzeku-
cyjnego w innym przypadku, niz prowadzenie egzekucji nalezno-
$ci pienieznych pozostajacych we wtasciwosci urzedéw skarbo-
wych, ograniczona jest zgoda wierzyciela. W razie jej braku (np.
gdy prowadzi sie egzekucje sktadek na ubezpieczenie spoteczne)
dyrektor izby skarbowej takiego rozstrzygniecia wydac nie moze.

Szczegblne upowaznienie do wstrzymania czynnosci egzeku-
cyjnych kazdego organu egzekucyjnego (a wiec i kazdego podmio-

639 Kwestie te szeroko omawiajg T. Jedrzejewski, P. Raczka, Postepowanie eg-
zekucyjne w administracji. Komentarz, Gdansk 2000, s. 69.

640 W stowniczku wyrazen ustawowych zdefiniowano zaréwno wstrzymanie
czynnos$ci egzekucyjnych, jak i samego postepowania egzekucyjnego - por. art. 1a
pkt 15 i 16 u.p.e. Przez wstrzymanie czynnosci egzekucyjnych rozumie sie
»wstrzymanie wykonania wszystkich lub czeSci zastosowanych $rodkéw egze-
kucyjnych, ktére nie powoduje uchylenia dokonanych czynnosci egzekucyj-
nych”, natomiast wstrzymanie postepowania egzekucyjnego to ,wstrzymanie
wykonania zastosowanych $rodkéw egzekucyjnych, ktére nie powoduje uchy-
lenia dokonanych czynno$ci egzekucyjnych, oraz niepodejmowanie nowych
srodkow egzekucyjnych”.
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tu upowaznionego z mocy przepiséw szczegblnych do prowadze-
nia egzekucji administracyjnej) ma wojewoda. Uprawnienie to
normuje art. 27 u.w. Wstrzymanie to nastepuje w drodze decyzji
administracyjnej®4l. Wstrzymanie czynnos$ci egzekucyjnych przez
wojewode moze nastapi¢ w szczeg6lnie uzasadnionych przypad-
kach, na czas okres$lony. W odniesieniu do egzekucji naleznosci
pienieznych moze to nastgpi¢ tylko jednorazowo wobec danej na-
leznosci i na okres nie dtuzszy niz 30 dni. O fakcie wstrzymanie
egzekucji naleznos$ci pienieznej wojewoda niezwtocznie informuje
ministra wtasciwego do spraw finanséw publicznych, podajac
przyczyny wstrzymania®42,

Kontrole przestrzegania w toku czynnosci egzekucyjnych przepi-
séw u.p.e. przez wierzycieli i organy egzekucyjne w zakresie egze-
kucji Swiadczen pienieznych, sprawuje minister wiasciwy do
spraw finanséw publicznych. Takg samg kontrole w odniesieniu
do egzekucji obowigzkéw o charakterze niepienieznym sprawo-
wac majg ,witasciwi ministrowie, centralne organy administracji
rzagdowej oraz inne centralne organy administracji publicznej,
a takze organy sprawujgce nadzor nad jednostkami samorzgdu
terytorialnego” (art. 25 § 1 i 2)%43. Ustawa nie wskazuje, w jaki
sposoéb ta kontrola moze by¢ sprawowana, ani jakie s3 jej sSrodki.
Wydaje sie, ze w wyniku stwierdzenia w toku kontroli nieprawi-
dtowosci w dziataniu wierzycieli lub organéw egzekucyjnych,
wlasciwe organy kontroli beda mogty stosowac $rodki przewi-

641 Rodzi to watpliwosci, co do natychmiastowego skutku wstrzymania, sko-
ro od takiej decyzji bedzie mozna ztozy¢ odwotanie na zasadach ogdélnych
przewidzianych w K.p.a., a wniesione odwotanie bedzie skutkowato wstrzyma-
niem wykonania decyzji o wstrzymaniu egzekucji administracyjnej (por. art. 130 § 1
i2Kp.a).

642 Wstrzymanie czynno$ci egzekucyjnych moze by¢ takze skutkiem poste-
powania przed TK (por. art. 50 ust. 1 i 2 ustawy z 1.09.1997 r. o Trybunale Kon-
stytucyjnym, Dz. U. Nr 102, poz. 643 ze zm.). Na ten temat por. szerzej R. Sawu-
ta, Wstrzymanie wykonania rozstrzygnie¢ wydanych w postepowaniu administra-
cyjnym, Przemys$l-Rzeszéw 2008, s. 430 i n.

643 W literaturze sporne jest, czy chodzi tu o organy nadzoru sprawujace
nadzér nad jednostkami samorzadu terytorialnego w rozumieniu przepiséw
ustrojowych dotyczacych tego samorzadu - por. Komentarz u.p.e. 111, s. 341.
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dziane w przepisach innych ustaw. Warto zauwazy¢, ze przepis
art. 25 w wyniku nowelizacji ustawy w 2001 r. powrdcit do ksztattu
sprzed dnia 1 stycznia 1999 r. stanowigc obecnie takze o ,zwierzch-
nim nadzorze” ministra wtasciwego do spraw finansow publicz-
nych nad egzekucjg administracyjng naleznos$ci pienieznych. U.p.e.
nie definiuje na czym w praktyce ma polega¢ 6w zwierzchni nad-
ZOrot4,

15.4. Zbieg egzekucji

Istnienie w polskim porzadku prawnym odrebnych trybéw po-
stepowania egzekucyjnego w odniesieniu do obowigzkéw natury
publicznoprawnej i cywilnoprawnej, dopuszczalno$¢ szczeg6lnych
rozwigzan pozwalajacych realizowa¢ obowiagzki o charakterze
cywilnoprawnym w egzekucji administracyjnej, rodzi realng oba-
we wystgpienia tzw. zbiegu egzekucji, ktory wystepuje wéwczas,
gdy do tej samej rzeczy lub prawa prowadzone sg czynnosci egze-
kucyjne przez dwa rézne organy, a kazdy z nich dziata w ramach
swojej wilasciwosci rzeczowej. Moze to przybra¢ posta¢ zbiegu
egzekucji sadowej i administracyjnej®4>. Wystgpienie takiego
zbiegu skutkuje obowigzkiem organu egzekucyjnego wstrzymania
czynnosci egzekucyjnych, na wniosek wierzyciela, zobowigzanego
lub z urzedu oraz przekazaniem akt egzekucji administracyjnej do
sadu rejonowego zgodnie z przepisami k.p.c. (art. 62).

Obowigzek wstrzymania czynnos$ci egzekucyjnych i przekaza-
nia akt obowiagzuje takze komornika sgdowego. Akta przejmuje
sad rejonowy, w ktorego okregu wszczeto egzekucje. Sad ten ma
wydac rozstrzygniecie, ktory z organéw egzekucyjnych przejmie
do 1acznego prowadzenia obie egzekucje w trybie wtasciwym dla
danego organu. Rozstrzygniecie to przybiera posta¢ postanowie-

644 Przy istniejacym organizacyjnym podporzadkowaniu mozliwe jest wy-
dawanie np. wytycznych, na og6t ttumaczone jest to konieczno$cia zapewnienia
jednolitoSci w stosowaniu przepis6w ustawy - Komentarz u.p.e. I, s. 132.

645 Por. M. Romanska, Zbieg egzekucji oraz egzekucji i zabezpieczenia w ad-
ministracyjnym postepowaniu egzekucyjnym, [w:] System egzekucji, s. 289 i n.
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nia, ma by¢ ono wydane w terminie czternastu dni. Sad przy jego
wydaniu uwzglednia stan kazdego z postepowan egzekucyjnych
oraz rodzaj obowigzkdéw, rozstrzygajac jednoczesnie, jakie czyn-
nosci egzekucyjne juz dokonane pozostajg w mocy (art. 773 § 1
K.p.c.)646. W przypadku jednakowego zaawansowania obu poste-
powan dodatkowym kryterium rozstrzygajacym zbieg ma by¢ wy-
sokos¢ egzekwowanych kwot i kolejnos¢ ich zaspokojenia®47.

Na postanowienie sagdu zazalenie przystuguje zobowigzanemu
i wierzycielom ,administracyjnemu oraz ,sgdowemu”, a takze ad-
ministracyjnemu organowi egzekucyjnemu (art. 773 § 3 K.p.c.)¢48.
Mozliwa bedzie sytuacja, w ktérej dalsza egzekucje bedzie prowa-
dzit komornik albo przejmie ja do dalszego prowadzenia admini-
stracyjny organ egzekucyjny. Ten z organdéw, ktory przejmie egze-
kucje wyda réwniez postanowienie o kosztach dotychczasowych
czynnos$ci egzekucyjnych, chociazby nie zostaty one utrzymane
w mocy (art. 774 K.p.c.). Raz wyznaczony organ, przy okazji
pierwszego zbiegu egzekucji, prowadzi jg nadal, w przypadku wy-
stapienia kolejnych zbiegéw.

Innego rodzajem zbiegiem egzekucyjnym jest sytuacja skiero-
wania egzekucji do tej samej rzeczy lub prawa przez organy egze-
kucyjne naleznoSci pienieznych. Pojawiajgce sie uprzednio spory,
co do wtasciwosci do prowadzenia egzekucji z tej samej rzeczy lub
prawa majatkowego®4® ustawodawca rozstrzygnat poprzez nada-
nie nowej tresci art. 63. W razie takiego zbiegu tgczne prowadze-

646 ], Jankowski, Przebieg postepowania egzekucyjnego, upadtosciowego i uktado-
wego. Struktura postepowan w uktadzie dynamicznym, Krakow 1999, s. 127.

647 Gdy egzekucje prowadzone s3g w celu zrealizowania zastawu rejestrowe-
go lub skarbowego, taczne prowadzenie egzekucji przejmuje organ egzekwujacy
nalezno$¢ korzystajaca z pierwszenstwa zaspokojenia (art. 773 § 2 k.p.c.), za
wyjatkiem sytuacji, gdy tytutem wykonawczym jest orzeczenie wydane w elek-
tronicznym postepowaniu upominawczym.

648 Postanowienie w sprawie rozstrzygniecie zbiegu egzekucyjnego moze
wydac¢ takze referendarz sadowy, wéwczas Srodkiem zaskarzenia bedzie skar-
ga.

649 Por. R. Sawuta, Glosa do postanowienie NSA z 1.10.1999 r., 11l SA 1526/99,
OSP 2000, nr 7-8, s. 367-369.
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nie egzekucji ma przejmowac naczelnik urzedu skarbowego, ktory
pierwszy zastosowat Srodek egzekucyjny, a jesli ten organ tego nie
dokonal, to taczng egzekucje naleznosci pienieznych przejmuje
naczelnik urzedu skarbowego wtasciwego ze wzgledu na domicyl
zobowigzanego. Wyjatek od takiego sposobu rozstrzygania zbiegu
dwéch i wiecej egzekucji naleznosci pienieznych stanowi sytuacja,
w ktérej Srodek zastosowat organ egzekucyjny wiasciwy ze
wzgledu na miejsce potozenia majatku zobowigzanego. Pierwszy
rozstrzygniety zbieg egzekucyjny w sposob okreslony w art. 63 § 1
lub § 2 u.p.e. daje legitymacje do wtasciwo$ci wyznaczonego orga-
nu w razie wystapienia kolejnego zbiegu egzekucji.
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ROZDZIAL XVI. POSTEPOWANIE I SRODKI KONTROLI
W POSTEPOWANIU EGZEKUCYJNYM
W ADMINISTRAC(]I

16.1. Zasady ogdlne postepowania egzekucyjnego

Rozdziat 1 u.p.e. zatytutowany jest ,Zasady og6lne”, niemniej
jednak nie wszystkie przepisy tego rozdziatu mozna potraktowac
jako zasady ogdlne postepowania egzekucyjnego - wszak znajduje
tu swe uregulowanie zakres obowigzywania samej ustawy. Rola
i znaczenie tych zasad zdaje sie by¢ taka sama jak w przypadku
zasad ogdélnych kodeksu postepowania administracyjnego - s to
zasadnicze wyznaczniki ustawy, normy, ktére majg mie¢ wspotza-
stosowanie z kazdym innym przepisem ustawy o postepowaniu
egzekucyjnym w administracji®s0. Ich ilo$¢ i nazwa maja charakter
konwencjonalny i wynikajg z okreSlonego, doktrynalnego ujecia.
0d zasad ogdélnych wyprowadzanych przez nauke i orzecznictwo
z rozdzialu 1 u.p.e. nalezy odrézni¢ ,Zasady prowadzenia egzeku-
cji”, stanowigce tre$¢ rozdziatu 3 dziatu I, Przepisy ogdlne”.

Zasada obligatoryjnosci postepowania egzekucyjnego (art. 6
§ 1 u.p.e.). Zasada ta naktada na wierzyciela obowigzek podjecia
dziatan zmierzajacych do wszczecia egzekucji i zastosowania
srodkow egzekucyjnych ,w razie uchylania sie zobowigzanego od
wykonania obowigzku”. Wierzycielowi nie pozostawia sie w tym
zakresie Zadnej swobody. W szczeg6lnosci winien on dazy¢ do

650 Por. inaczej M. Szubiakowski, ktéry stawia teze, Ze odmiennie od zasad
og6lnych postepowania administracyjnego czy podatkowego zasady postepo-
wania egzekucyjnego s3 to szczegdtowe postanowienia ustawy, ktére z powodu
funkcji i znaczenia zostaly uznane w doktrynie za zasady ogélne - M. Szubia-
kowski, Zasady ogdlne administracyjnego postepowania egzekucyjnego, [w:]
System egzekucji, s. 122.
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prawidtowego wszczecia postepowania egzekucyjnego. Obowigz-
kowi wierzyciela odpowiada obowiagzek organu egzekucyjnego
prowadzenia egzekucji, o ile tylko jest dopuszczalna; organ egze-
kucyjny nie moze jednak bada¢ zasadnoSci i wymagalnosci obo-
wigzku objetego tytulem wykonawczym (art. 29 § 1 u.p.e.). Z cyt.
wczesniej rozporzadzenia Ministra Finanséw z 22 listopada 2001 r.
w sprawie wykonania niektérych przepiséw ustawy o postepo-
waniu egzekucyjnym w administracji wynika m.in. obowigzek sys-
tematycznej kontroli terminowoS$ci zaptaty zobowigzan pieniez-
nych, przesytania tytutéw wykonawczych do organu egzekucyjne-
go systematycznie i bez zwtoki oraz do bezzwtocznego dokony-
wania czynno$ci egzekucyjnych, o ile wierzyciel jest do tego upo-
wazniony we wlasnym zakresie. W razie bezczynno$ci wierzycie-
la, ktory nie podejmuje czynnos$ci zmierzajacych do wszczecia eg-
zekucji, podmiotowi, ktérego interes prawny, a nawet faktyczny
zostat naruszony w wyniku niewykonywania obowigzku oraz or-
ganowi zainteresowanemu w wykonaniu obowiazku, stuzy prawo
whniesienia skargi na wierzyciela do jego organu wyzszego stop-
nia. Postanowienie oddalajgce taka skarge jest zaskarzalne zaza-
leniowo. Wyczerpanie takiego trybu otworzy takze mozliwos$¢
skargi sadowadministracyjnej na bezczynno$¢ wierzyciela w za-
kresie nie podejmowania egzekucji.

Zasada wylacznego stosowania Srodkow egzekucyjnych
przewidzianych w ustawie (art. 7 § 1 u.p.e.). Zasada ta stanowi
niejako odbicie legalizmu dziatania organu administracji publicz-
nej w postepowaniu administracyjnym (art. 6 K.p.a.), wykluczajac
stosowanie Srodkow egzekucyjne innych niz zawarte w ustawie.
Podmiotowy aspekt tej zasady ma takie znaczenie, Ze niektére
organy egzekucyjne moga stosowac tylko enumeratywnie wska-
zane rodzaje srodkow®>l, Skutkiem zastosowania Srodka egzeku-

651 Por. wcze$niejsze uwagi, co do wtasciwosci organéw prowadzacych eg-
zekucje nalezno$ci pienieznej. Nie wszystkie srodki egzekucyjne dopuszczalne
sa w kazdym stadium postepowania przymusowego - w postepowaniu zabez-
pieczajacym niedopuszczalne jest stosowanie przymusu bezposredniego.
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cyjnego niedopuszczalnego bedzie nakaz umorzenia postepowa-
nia (art. 59 § 1 pkt 7 u.p.e.).

Zasada niezbednosci (art. 7 § 3). Wynika ona bezposrednio
z celu samej egzekucji administracyjnej - chodzi tu o osiggniecie
pewnego stanu faktycznego, wykonanie obowigzku. Art. 7 § 3 u.p.e.
zakazuje prowadzenia egzekucji (,stosowanie Srodka egzekucyj-
nego jest niedopuszczalne”), gdy egzekwowany obowigzek zostat
wykonany albo stat sie bezprzedmiotowy®32, Wykonanie obo-
wigzku lub jego bezprzedmiotowo$¢ bedg w pierwszej kolejnosci
przedmiotem uwzglednienia z urzedu tego faktu przez organ eg-
zekucyjny na etapie badania dopuszczalnos$ci egzekucji. Pozytyw-
ne ustalenia w tym zakresie skutkowa¢ musza umorzeniem po-
stepowania egzekucyjnego. Wprawdzie art. 59 § 1 pkt 1 nakazuje
umorzy¢ postepowanie, ,jezeli obowigzek zostat przed wszcze-
ciem postepowania wykonany” (tu pojawia sie watpliwo$¢ natury
logicznej: jak mozna umorzy¢ postepowanie, skoro do jego
wszczecia niezbedny jest element istnienia obowigzku), to wydaje
sie oczywiste, ze wykonanie obowigzku w trakcie postepowania
przymusowego winno skutkowac¢ jego umorzeniem. Wykonanie
obowigzku moze podnosi¢ zobowigzany w formie zarzutéw wo-
bec egzekucji (art. 33 pkt 1), okazanie przez niego dowoddéw na
wykonanie lub nieistnienie obowigzku zobowigzuje organ egze-
kucyjny lub egzekutora do odstapienia od czynnosci egzekucyj-
nych (art. 45 § 1). Brak jest w u.p.e. wyraznej przestanki do umo-
rzenia postepowania egzekucyjnego w razie zaistnienia stanu
bezprzedmiotowosci egzekwowanego obowigzku. Skoro jednak
w takim przypadku stosowanie Srodkow egzekucyjnych jest nie-
dopuszczalne, to mozna przyja¢, ze zachodzi tu ,inny przypadek
przewidziany w niniejszej ustawie” (art. 59 § 1 pkt 10), a to pro-
wadzi do nakazu umorzenia postepowania. Wykonanie obowigz-
ku przez zobowigzanego skutkuje takze umorzeniem natozonych,
a niesciggnietych lub nieuiszczonych grzywien w celu przymusze-

652 Obszernie kwestie te oswietla L. Klat-Wertelecka, Niedopuszczalnos¢ eg-
zekucji administracyjnej, Wroctaw 2009.
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nia (art. 125 § 1), a w odniesieniu do grzywien S$ciggnietych lub
uiszczonych istnieje mozliwo$¢ ich zwrotu (art. 126).

Zasada celowosci stosowania Srodkow egzekucyjnych (art. 7
§ 2). Postepowanie przymusowe nie ma by¢ prowadzone z nasta-
wieniem sie na wyrzadzenie zobowigzanemu krzywdy, korzysta-
nie z form represyjnych. Podejmowane srodki majg jedynie na
celu zmuszenie zobowigzanego do wykonania tego, co stanowi
istote administracyjnego postepowania egzekucyjnego. Z tych
wzgledow ustawodawca nakazuje stosowac Srodek egzekucyjny,
ktéry prowadzi bezposrednio do wykonania obowiagzku (Srodek
zaspokajajacy). Jesli wiec organ egzekucyjny stanie przed wybo-
rem czy zastosowac Srodek przymuszajacy np. grzywne w celu
przymuszenia czy tez $rodek zaspokajajacy np. wykonanie zastep-
cze (o ile taka alternatywa jest dopuszczalna), winien wybrac ten
drugi. Warto odnotowad, ze stosowanie egzekucji z nieruchomosci
bedzie dopuszczalne tylko wtedy, gdy stosowanie innych srodkow
egzekucyjnych nie byto mozliwe lub okazato sie bezskuteczne
(art. 110 § 1 u.p.e.). Z zasada celowosci koresponduje nakaz wy-
boru sposrod kilku srodkéw egzekucyjnych, tego srodka lub Srod-
kow, ktére sg najmniej ucigzliwe dla zobowigzanego. Z tej przy-
czyny traktowany jest jako odrebna zasada og6lna postepowania
egzekucyjnego stosowania srodka najlagodniejszego dla zo-
bowigzanego®s3. Ustawa nie wskazuje, kto ma ocenia¢ stopien
tagodnosci Srodka egzekucyjnego dla zobowigzanego, w orzecz-
nictwie NTA prawo do tej oceny przyznawano organowi egzeku-
cyjnemu®*, mozna do wyprowadza¢ z brzmienia art. 30. Organ
egzekucyjny nie jest zwigzany wskazanym przez wierzyciela
$rodkiem egzekucyjnym we wniosku o wszczecie postepowania
egzekucyjnego. Moze wiec zastosowac inny, niz wskazany Srodek,
sjezeli jest mniej ucigzliwy dla zobowigzanego, a prowadzi bezpo-
$rednio do wykonania obowigzku”; o tym wyborze nalezy zawia-

653 E. Ochendowski, Postepowanie administracyjne.., s. 161; R. Hauser,
Ochrona obywatela w postepowaniu..., s. 53 i n.

654 Wyrok NTA z 11 XII 1930, 1.1270/29, Zbiér Wyrokéw NTA nr 3244, po-
daje za Z. Leonskim, Egzekucja administracyjna swiadcze..., s. 124.
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domi¢ wierzyciela (art. 30 zd. 2). Zobowigzanemu stuzy jednako-
woz prawo do wtasnej oceny stopnia dolegliwo$ci przymusu, sko-
ro po wszczeciu egzekucji moze w drodze zarzutéw podnosi¢ za-
stosowanie zbyt ucigzliwego Srodka egzekucyjnego na podstawie
art. 33 pkt 8 u.p.e., jego uwzglednienie skutkowac¢ bedzie zastoso-
waniem innego, mniej ucigzliwego srodka.

Zasada przedmiotowego ograniczenia egzekucji (art. 8-13).
Zasada ta sprowadza sie do istnienia w ustawie, jak i w przepisach
szczeg6lnych, szerokiego katalogu wytgczen rzeczy lub praw, ktoé-
re nie moga podlega¢ egzekucji. Wzgledy humanitaryzmu nakazu-
ja przyja¢ pewien minimalny standard Zyciowy zobowigzanego.
Chodzi tu o to, zeby zobowigzanego i jego rodziny nie pozbawi¢
podstaw do egzystowania. Czesto zasada ta zamiennie bywa okre-
$lana jako zasada poszanowania minimum egzystencji zobo-
wigzanego. Ustawodawca zdaje sobie sprawe, ze upadek zobo-
wigzanego mogtby prowadzi¢ np. do stanu, w ktorym stanie sie on
podopiecznym opieki spotecznej wzglednie doprowadzi do zanie-
chania prowadzenia dziatalnosci gospodarczej lub zawodowej na
minimalnym nawet poziomie. Zobowigzanemu nalezy takze za-
pewni¢ swobode wykonywania zawodu, nauki, praktyk religij-
nych. Upe zawiera kazuistyczne wskazania przedmiotow lub
praw, ktére nie podlegaja egzekucji administracyjnej. Nie podlega-
ja egzekucji np. przedmioty urzadzenia domowego, poSciel, bieli-
zna i ubranie niezbedne dla zobowigzanego i pozostajacych na
jego utrzymaniu cztonkéw rodziny, papiery osobiste, po jednej
obraczce zobowigzanego i jego matzonka; szczegdlne wytaczenia
spod egzekucji dotycza rolnikow®>>. Wynagrodzenie ze stosunku
pracy podlega egzekucji w zakresie okreslonym w przepisach Ko-

655 Uchylony w wyniku nowelizacji w 2001 r. przepis art. 11 u.p.e. stanowit de-
legacje ustawowg dla Rady Ministréw do tego, by katalog wylaczen okresli¢ w roz-
porzadzeniu. Normujace te sprawe § 2 i 3 rozporzadzenia RM z 23.12.1996 r.
w sprawie wykonania ustawy o postepowaniu egzekucyjnym w administracji
zostaty w zasadzie inkorporowane do samej u.p.e.
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deksu pracy®>¢, natomiast zakres dopuszczalnej egzekucji $wiad-
czen pienieznych przewidzianych przepisami o zaopatrzeniu eme-
rytalnym, okres$lajg te przepisy®>7. Nie podlegaja egzekucji Swiad-
czenia alimentacyjne, Swiadczenia pieniezne wyptacane w razie
bezskutecznos$ci alimentdéw, $wiadczenia rodzinne oraz dodatki
rodzinne, pielegnacyjne, porodowe, dla sierot zupeinych oraz
Swiadczenia z pomocy spotecznej. Ustawodawca okresla takze,
jakie przedmioty, w szczeg6lno$ci nie uwaza sie za niezbedne zo-
bowigzanemu (art. 8 § 2)658, W doktrynie stusznie zauwaza sie, ze
tego rodzaju technika regulacji, ujmujaca szczegétowo w kazu-
istyczny sposob zakres wytaczen nie pozwala usungé wszelkich
watpliwosci interpretacyjnych®5°, Katalog rzeczy objetych ,mini-
mum socjalnym” moze zosta¢ poszerzony w drodze dziatania sa-
mego zobowigzanego. MozZe on skierowac Zgdanie wydania posta-
nowienia w sprawie zwolnienia okreslonych sktadnikow majat-

656 W mys$l art. 87 § 3 pkt 2 Kodeksu pracy (ustawa z 26.06.1974 r., Dz. U. Nr 21
z 1998 r., poz. 94 ze zm.) w razie egzekucji potracenia moga by¢ dokonywane
w granicach do wysokosci potowy wynagrodzenia (w przypadku $wiadczen
alimentacyjnych do wysokosci 3/5 wysokoéci wynagrodzenia). Zgodnie z art. 87*
§ 1 pkt 1 Kodeksu pracy wolna od potracen jest kwota wynagrodzenia za prace
w wysokos$ci minimalnego wynagrodzenia za prace, ustalanego na podstawie
odrebnych przepiséw, przystugujacego pracownikom zatrudnionym w pelnym
wymiarze czasu pracy, po odliczeniu sktadek na ubezpieczenia spoteczne oraz
zaliczki na podatek dochodowy od 0s6b fizycznych.

657 Emerytury i renty sa wolne od egzekucji w zasadzie do wysoko$ci 50% kwo-
ty najnizszej emerytury lub renty - por. art. 141 ust. 1 pkt 1 ustawy z 17.12.1998 r.
o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych, Dz. U. Nr 153
z 2009 ., poz. 1227 ze zm.

658 Pojawia¢ sie moga na tym tle watpliwosci, co do okreslenia np. pojecia
»mebli stylowych i stylizowanych” albo konieczno$ci posiadania przez posiada-
czy telewizoré6w do odbioru programu w kolorze dokumentéw pozwalajacych
wykazaé, ze od daty produkcji telewizora uptyneto 5 lat, aby uzna¢, Ze nie jest
to przedmiot ,luksusowy”.

659 Komentarz u.p.e. I, s. 55-56. Watpliwos$ci budzi np. dychotomia wytacze-
nia trzech owiec u ,nierolnika”, a dwéch owiec i tryka u rolnika. Mimo kazu-
istyki niektore przedmioty okreslone sg w sposoéb, ktéry przewiduje uznanio-
wo$¢ egzekutora - np. poprzez okreslenie przedmiotéw niezbednych do pracy
zarobkowej wykonywanej osobiscie przez zobowigzanego.
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kowych przez organ egzekucyjny spod egzekucji, na ktére stuzy
zazalenie (art. 13). Podstawg do wystapienia z takg prosba jest
,wazny interes zobowigzanego”. Zwolnienie to uzaleznione jest od
zgody wierzyciela. Postanowienie w tym zakresie jest zaskarzalne
zazaleniowo.

Zasada uprzedniego zagrozenia (art. 15 § 1). Egzekucja jest
dopuszczalna tylko wtedy, gdy uprzednio wierzyciel doreczyt zo-
bowigzanemu, po uptywie terminu do wykonania obowigzku, pi-
semne upomnienie, chyba Ze przepisy szczegdlne inaczej stano-
wig. W upomnieniu tym, ktérego wzory w odniesieniu do egzeku-
cji naleznosci pienieznych okreslaja zataczniki nr 1 i 2 do rozpo-
rzadzenia Ministra Finansow z 22 listopada 2001 r., znajduje sie
wezwanie do wykonania obowigzku z zagrozeniem skierowania
sprawy na droge postepowania egzekucyjnego. Pod pojeciem
przepiséw szczegblnych, ktére pozwalajg wszcza¢ egzekucje bez
potrzeby zachowania trybu uprzedniego zagrozenia, nalezy rozu-
mie¢ cyt. wczesniej rozporzadzenie okreslajace katalog przypad-
koéw, w ktérych egzekucja administracyjna moze by¢ wszczeta bez
uprzedniego doreczenia upomnienia®®9. Upomnienie jest zbedne
np. gdy zobowigzany ma ustawowy obowigzek obliczenia i uisz-
czenia naleznoSci pienieznej bez wezwania lub gdy egzekucja do-
tyczy kosztéw upomnienia i kosztéw egzekucyjnych. Egzekucje

660 Por. § 13 cyt. rozporzadzenia - Postepowanie egzekucyjne moze by¢
wszczete bez uprzedniego doreczenia upomnienia w przypadkach, gdy: 1) na-
lezno$¢ pieniezna zostata okreslona w orzeczeniu, 2) zobowigzany ma ustawo-
wy obowiagzek obliczenia lub uiszczenia naleznosci pienieznej bez wezwania,
z wyjatkiem przypadkdéw, o ktérych mowa w art. 3a ustawy, 3) egzekucja doty-
czy naleznosci z tytutu: a) grzywien natozonych w drodze mandatu karnego
w postepowaniu w sprawach o wykroczenia, b) grzywien wymierzonych man-
datem karnym i innych naleznosci pienieznych orzeczonych w postepowaniu
karnym skarbowym, c) kar pienieznych i kosztéw postepowania orzeczonych
w sprawach o naruszenie dyscypliny finanséw publicznych, d) odszkodowan
orzeczonych w sprawach o naprawienie szkdd wyrzadzonych przez skazanych
w mieniu zaktadéw karnych i aresztéw $ledczych, e) grzywien w celu przymu-
szenia naktadanych w postepowaniu egzekucyjnym obowigzkéw o charakterze
niepienieznym, 4) egzekucja dotyczy kosztéw upomnienia i kosztow egzeku-
cyjnych.
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mozna wszcza¢ dopiero po uptywie siedmiu dni od daty dorecze-
nia zobowigzanemu pisemnego upomnienia®°l,

Do tytutu wykonawczego, stanowigcego podstawe prowadze-
nia egzekucji nalezy dotaczy¢ dowdd doreczenia upomnienia lub
stwierdzi¢ w tytule, ze doreczenie nie byto konieczne, powotujac
stosowng podstawe prawng braku tego obowigzku (art. 27 § 3).
Zasada ta nie ma zastosowania w razie prowadzenia egzekucji na
podstawie zagranicznego tytutu wykonawczego (art. 66za § 4 in
fine). Brak wymaganego przepisami skutecznego doreczenia pi-
semnego upomnienia moze by¢ podstawa wnoszenia przez zobo-
wigzanego zarzutu, co do prowadzenia egzekucji (art. 33 pkt 7),
zarzut wniesiony skutecznie na tej podstawie jest przestanka do
umorzenia postepowania egzekucyjnego (art. 59 § 1 pkt 7). Zasa-
da uprzedniego zagrozenia pozwala zobowigzanemu dobrowolnie
wykona¢ obowigzek, bez potrzeby narazenia sie na chociazby
koszty egzekucji, skuteczno$¢ upomnienia pozwoli nie wszczynac
procedury egzekucyjnej, nie angazujac takze samego aparatu eg-
zekucyjnego. Nie przypadkiem zasada ta nazywana jest takze ob-
razowo zasadg ,ostatniej szansy” dla zobowigzanego, szansy na
unikniecie konsekwencji, jakie niesie egzekucja administracyjna.

Zasada niezaleznos$ci stosowania srodkow egzekucyjnych
(art. 16). Zastosowanie $rodka egzekucyjnego nie wyklucza wy-
mierzenia kary w postepowaniu karnym, w sprawach o wykro-
czenia lub orzeczenia kary dyscyplinarnej. Ten sam czyn, ktdry
uzasadnia wszczecie postepowania egzekucyjnego, moze wyczer-
pywac znamiona czynu zabronionego pod grozbg sankcji natury

661 Upomnienie doreczane jest za posrednictwem ,Poczty Polskiej” w formie
przesytki poleconej ze zwrotnym potwierdzeniem odbioru wzglednie doreczy¢
go moze sam wierzyciel. Koszty upomnienia wynosza czterokrotno$¢ wartos¢
optaty dodatkowej pobieranej przez panstwowe przedsiebiorstwo uzytecznosci
publicznej ,Poczta Polska” za polecenie przesytki listowej — por. rozporzadzenie
Ministra Finanséw z 27.11.2001 r. w sprawie wysoko$ci upomnienia skierowa-
nego przez wierzyciela do zobowigzanego przed wszczeciem egzekucji admini-
stracyjnej, Dz. U. Nr 137, poz. 1543.
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karnej lub dyscyplinarnej®¢2. Nawet wiec wyegzekwowanie dane-
go obowigzku w drodze przymusu administracyjnego nie zwalnia
zobowiagzanego od innej odpowiedzialnosci. Sadzi¢ nalezy, ze
w praktyce chodzi o zwrotng niezalezno$¢ stosowania Srodkow
egzekucyjnych i Srodkéw karno-represyjnych. Samo ukaranie nie
przesadza o niedopuszczalno$ci egzekucji administracyjnej, sku-
teczne wyegzekwowanie obowigzku nie niweczy postepowania
zmierzajgcego do wymierzenia kary.

Zasada odpowiedniego stosowania przepisow kodeksu
postepowania administracyjnego (art. 18)¢63. W postepowaniu
egzekucyjnym majg odpowiednie zastosowanie przepisy K.p.a,
jezeli przepisy ustawy o postepowaniu egzekucyjnym w admini-
stracji nie stanowig inaczej. Odpowiednie stosowanie przepiséw
K.p.a. bedzie polega¢ na tym, ze w tych kwestiach, w ktorych u.p.e.
nie znajduje witasnej regulacji, przepisy kodeksu znajda zastoso-
wanie, w sposob uwzgledniajacy cel i charakter egzekucji admini-
stracyjnej. Positkowe stosowanie K.p.a. ma swoje uzasadnienie
chociazby w tym, Ze nie ma potrzeby regulacji na nowo tych insty-
tucji, ktore w chwili uchwalania ustawy miaty juz swe miejsce
w kodeksie. Wydaje sie, Zze bezposrednie zastosowanie beda miaty
na gruncie ustawy nastepujgce przepisy K.p.a.: o rozstrzyganiu
sporé6w kompetencyjnych, o wylaczeniu pracownika i organu,
o przedstawicielstwie i pelnomocnictwie, o doreczaniu i wezwa-
niach, o terminach, o protokotach i adnotacjach, o udostepnianiu
akt, o skargach i wnioskach. W innych przypadkach zastosowanie

662 Por. art. 193 pkt 1 ustawy z 18.07.2001 r. - Prawo wodne, Dz. U.z 2012 r,,
poz. 145, przewidujacy kare grzywny za ,nie utrzymywanie w nalezytym stanie
wod lub urzadzen wodnych”. Ukaranie nie wyklucza podjecia czynnosci egze-
kucyjnych, majacych na celu wyegzekwowanie obowigzku utrzymywania urza-
dzen wodnych w ,nalezytym stanie”.

663 W literaturze kwestionuje sie zasadno$¢ ujmowania normy art. 18 u.p.e.
jako ,zasady ogdlnej” - por. M. Kobak, Zasady postepowania egzekucyjnego w admi-
nistracji, Lublin 2011, niepublik. tekst rozprawy doktorskiej, s. 254-272.

387



Robert Sawuta

danego przepisu K.p.a. w egzekucji administracyjnej moze by¢
obarczone znacznym ryzykiem interpretacyjnymo®64.

16.2. Srodki kontroli (ochrony) wystepujace
w postepowaniu egzekucyjnym

Przez pojecie srodkow kontroli (ochrony) wystepujacych
w postepowaniu egzekucyjnym nalezy rozumie¢ ogol srodkow
prawnych®%> stuzacych ochronie praw uczestnikow tego po-
stepowania, zapewniajacych kontrole przestrzegania przepi-
sow ustawy jak rowniez realizowanych poza tym postepowa-
niem, ale majacych zasadniczy wplyw na tok postepowania
egzekucyjnego i skutecznos$¢ podejmowanych czynnosci przez
organy egzekucyjne.

Srodki te dziela sie na $rodki kontroli o charakterze admi-
nistracyjnoprawnym i Srodki kontroli sadowej%%6. Pierwsze
z nich realizowane sg na podstawie samej ustawy o postepowaniu
egzekucyjnym w administracji oraz na podstawie przepiséow K.p.a.
(stosownie do nakazu positkowego stosowania kodeksu w egze-
kucji administracyjnej), drugie to Srodki przewidziane do realiza-
cji na drodze postepowania przed sagdami administracyjnymi, jak
i przed sgdem powszechnym.

Do Srodkéw przewidzianych w samej u.p.e. naleza: zarzuty,
skarga na czynnosci organu egzekucyjnego i egzekutora, za-
zalenie, Zadanie wylaczenia rzeczy lub prawa spod egzekucji.

664 Por. R. Sawutla, Stosowanie zasad ogélnych K.p.a. w administracyjnym po-
stepowaniu egzekucyjnym, OMT 1990, nr 8-9, s. 7-9; R. Hauser, A. Skoczylas,
Odpowiednie stosowanie Kodeksu postepowania administracyjnego w ustawie
0 postepowaniu egzekucyjnym w administracji, [w:] System egzekucji, s. 104-110.

665 Por. na powyzszy temat obszerng monografie — P. Przybysz, Administra-
cyjne srodki prawne w postepowaniu egzekucyjnym w administracji, Warszawa
2012.

666 Na temat klasyfikacji tych $rodkéw por. E. Pierzchata, Srodki prawne w po-
stepowaniu egzekucyjnym w administracji, Warszawa 2007, s. 21 i n.; P. Przybysz,
Administracyjne srodki prawne..., s. 303 i n.
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Takie srodki nazywa sie ogélnymi, sama u.p.e. zawiera takze $rod-
ki o szczegblnym zakresie stosowania®®’. Wiekszo$¢ z tych Srod-
kéw stuzy ochronie praw zobowigzanego, co nie powinno dziwic,
skoro ten podmiot dotkniety jest z natury rzeczy najwiekszymi
w toku postepowania egzekucyjnego dolegliwo$ciami. Cechg
wspdlng $rodkéw kontroli przewidzianych ustawg jest wzgledna
suspensywnos$¢, bowiem tylko w wyjatkowych wypadkach, za-
leznych najcze$ciej od uznania organu egzekucyjnego, moga one
skutkowa¢ wstrzymaniem czynnoSci egzekucyjnych. Wyjatek sta-
nowi wniosek o wytgczenie rzeczy lub prawa spod egzekuciji (art. 38
§ 3) i niektére zazalenia (np. na naruszenie przepiséw o prowa-
dzeniu licytacji - art. 107 § 2c). Niedewolutywne s3 zarzuty oraz
zadanie wylaczenia rzeczy lub prawa spod egzekucji, w pierwsze;j
kolejnosci rozpoznaje je organ egzekucyjny.

Przestanki i tryb korzystania z zarzutéw, przewidziane s3
w art. 32-35 u.p.e.,, nadmieni¢ nalezy, Ze Srodek ten wystepuje
takze na gruncie postepowania zabezpieczajgcego®®8. W literatu-
rze wskazuje sie, zZe zarzuty majg zblizong funkcje do odwotan
w postepowaniu administracyjnym®6®. Prawo skorzystania z za-
rzutow stuzy wytgcznie zobowigzanemu®’% w terminie siedmiu

667 ]J. Lang zalicza do nich: zarzut w sprawie oszacowania warto$ci praw,
skarge na oszacowanie wartosci nieruchomosci, skarge na naruszenie przepi-
sow o licytacji, zarzut odno$nie do opisu i oszacowania wartosci nieruchomosci,
skarge na czynnosci poborcy skarbowego - por. J. Lang, Srodki zaskarzenia
w egzekucji administracyjnej, [w:] System egzekucji, s. 502.

668 Por. art. 156 § 1 pkt 8 u.p.e.

669 L. Zukowski, [w:] K. Chorazy, A. Wrébel. L. Zukowski, Postepowanie ad-
ministracyjne..., s. 135. Wskazuje sie w literaturze, ze szczegdlna rola odwotania
i zarzutu sprowadza sie do tego, ze dla wtasciwych postepowan majg znaczenie
podstawowe, skierowane sg przeciwko istocie postepowania, zarzut zmierza do
zakonczenia postepowania egzekucyjnego bez zrealizowania jego podstawo-
wego celu - M. Kobak, Zarzuty w administracyjnym postepowaniu egzekucyjnym,
Administracja. T.D.P. 2009, nr 1(14), s. 136, op. cit.

670 W piSmiennictwie wskazuje sie, Ze prawo to posiada réwniez i ta osoba,
wobec ktoérej btednie skierowano tytut wykonawczy, traktujac jg jako zobowia-
zanego - por. A. Cudak, Podmioty legitymowane do wniesienia zarzutéw w spra-
wie prowadzenia egzekucji administracyjnej, [w:] ZNSA 2009, nr 4, s. 29.
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dni od daty doreczenia mu odpisu tytutu wykonawczego wraz
z klauzulg skierowania go do egzekucji lub odpisu orzeczenia s3-
dowego, bedacego podstawa postepowania egzekucyjnego. RoOw-
nocze$nie z doreczeniem tytutu poucza sie zobowigzanego o pra-
wie zgloszenia zarzutéw w sprawie prowadzenia postepowania
egzekucyjnego - jest to jeden z elementéw tytutu egzekucyjnego
(art. 27 § 1 pkt 9). Warto przypomnie¢, ze z mocy odpowiedniego
stosowania przepiséw K.p.a. btedne pouczenie nie moze szkodzi¢
podmiotowi, ktéry sie do niego zastosowat (art. 112 K.p.a. w zw.
z art. 18 u.p.e.), wnioskujgc z przestanki mniejszej na wiekszg,
brak pouczenia o prawie do sktadania zarzutéw takze nie moze
szkodzi¢ zobowigzanemu®71.

Zarzuty wnosi sie do organu egzekucyjnego. Podstawy zarzu-
tow enumeratywnie okresla art. 33. Zobowigzany moze oprzeé
zarzuty, powotujac sie na: 1) wykonanie lub umorzenie w catosci
albo w czesci obowigzku, przedawnienie, wygasniecie albo nieist-
nienie obowigzku; 2) odroczenie terminu wykonania obowigzku
albo brak wymagalnos$ci obowiazku z innego powodu, roztozenie
na raty sptaty naleznoSci pienieznej; 3) okreslenie egzekwowane-
go obowigzku niezgodnie z treScia obowigzku wynikajacego
z orzeczenia, o ktorym mowa w art. 3 i 4672; 4) biad co do osoby
zobowiagzanego; 5) niewykonalno$¢ obowigzku o charakterze nie-
pienieznym; 6) niedopuszczalnos$¢ egzekucji administracyjnej lub
zastosowanego Srodka egzekucyjnego; 7) brak uprzedniego dore-
czenia zobowigzanemu upomnienia, o ktérym mowa w art. 15 § 1;
8) zastosowanie zbyt ucigzliwego Srodka egzekucyjnego; 9) pro-
wadzenie egzekucji przez niewtasciwy organ egzekucyjny; 10) nie-
spelnienie wymogdéw okreslonych w art. 27673,

671 W praktyce nakaz postuzenia sie tytutem wykonawczym w formie druku,
okreslonego jako =zatacznik nr 3 do rozporzadzenia Ministra Finanséw
z 22.11.2001 r. eliminuje mozliwo$¢ powotywania sie na brak pouczenia, skoro
w tresci tego druku zawarto tre$¢ pouczenia, cho¢ nie do konica w sposéb wier-
ny samej u.p.e.

672 Np. orzeczenia sagdowego lub orzeczenia organu panstwa obcego.

673 Chodzi tu o braki formalne w tytule wykonawczym.
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Zarzuty oparte na podstawach wymienionych w art. 33 pkt 1-7,
91 10, a w przypadku egzekucji niepienieznej, takze na podstawie
art. 33 pkt 8, organ egzekucyjny rozpatruje po uzyskaniu wypo-
wiedzi wierzyciela (oczywiscie tylko wtedy, gdy jednocze$nie or-
gan egzekucyjny nie jest wierzycielem). W przypadku zarzutow
opartych na dyspozycji art. 33 pkt 1-5 wypowiedz wierzyciela jest
wigzaca dla organu egzekucyjnego. Jesli zatem np. zobowigzany
powota sie na odroczenie terminu wykonania obowigzku, a zarzut
ten wierzyciel uzna za uzasadniony, to organ egzekucyjny bedzie
musial umorzy¢ wszczete postepowanie egzekucyjne. Stanowisko
wierzyciela przybiera posta¢ postanowienia zaskarzalnego zaza-
leniowo%74, ma ono zosta¢ wydane w terminie 14 dni od dnia po-
wiadomienia o wniesionych zarzutach. W razie jego nie wydania
w tym terminie organ egzekucyjny zawiesza postepowanie. Zgod-
nie z art. 34 § 1a u.p.e. jezeli zarzut zobowigzanego jest lub byt
przedmiotem rozpatrzenia w odrebnym postepowaniu admini-
stracyjnym, podatkowym lub sgdowym albo zobowigzany kwe-
stionuje w catosci lub w czeSci wymagalnos¢ nalezno$ci pienieznej
z uwagi na jej wysokos$¢ ustalong lub okreslong w orzeczeniu, od
ktérego przystuguja Srodki zaskarzenia, wierzyciel wydaje posta-
nowienie o niedopuszczalnos$ci zgloszonego zarzutu. Ratio legis
takiego rozwigzania tkwi w uproszczeniu procedury rozpatrywa-
nia zarzutu, skoro merytorycznie sprawa ta byta juz rozpoznawa-
na we wilasciwym trybie®’5. Doda¢ nalezatoby, Ze nie chodzi o to,
ze zarzut podlegal juz rozpatrzeniu, jakby to wynikato z grama-
tycznej wyktadni cyt. przepisu, ale w istocie tre$¢ tego zarzutu
stanowita przedmiot odrebnego orzeczenia.

Rozpatrzenie zarzutOéw przybiera posta¢ postanowienia, za-
skarzalnego zazaleniowo tak przez zobowigzanego jak i wierzy-
ciela. Ustawa wskazuje jedynie na skutek uwzglednienia zarzutow

674 W mys$l art. 83c ust. 2 cyt. weze$niej ustawy o systemie ubezpieczen spo-
tecznych ,0d wydanych w trakcie postepowania egzekucyjnego postanowien
Zaktadu w sprawie stanowiska wierzyciela zazalenie nie przystuguje”.

675 E. Komorowski, Zarzuty w egzekucji administracyjnej, [w:] System egze-
kucji, s. 514.
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- wedlug art. 34 § 4 w takim przypadku organ egzekucyjny wyda-
je postanowienie o jego umorzeniu, wzglednie o zastosowaniu
innego, mniej ucigzliwego Srodka egzekucyjnego. Tres¢ tego po-
stanowienia determinuje podstawa zarzutdéw. Organ egzekucyjny
moze takze nie uznaé zarzutéw za uzasadnione. Na postanowienie
w sprawie zgtoszonych zarzutéw stuzy zobowigzanemu i wierzy-
cielowi (nie bedagcemu organem egzekucyjnym) prawo wniesienia
zazalenia. Nowelizacja u.p.e. z 2001 r. sprawita, Ze ustawa w za-
kresie termindw zatatwienia zarzutu przewiduje, Ze zazalenie na
postanowienie w sprawie zarzutoOw podlega rozpatrzeniu w ter-
minie 14 dni od dnia doreczenia organowi odwotawczemu, jest to
termin maksymalny, jego przekroczenie uprawnia¢ bedzie do
wywodzenia o bezczynno$ci organu odwotawczego, ktérg mozna
zwalcza¢ na zasadach okreslonych w K.p.a.

Skorzystanie przez zobowigzanego z zarzutOw nie wstrzymuje
postepowania egzekucyjnego, z uzasadnionych powodéw organ
egzekucyjny moze jednak je wstrzymac, jak rowniez moze wstrzy-
mac niektore czynnoSci egzekucyjne do czasu jego rozpatrzenia.
Takie samo uprawnienie posiada organ wiasciwy do rozpoznania
zazalenia na postanowienie organu egzekucyjnego - wstrzymanie
w tym przypadku moze trwac¢ do czasu rozpoznania zazalenia
(art. 35 § 2). Zarzuty sg wiec Srodkiem wzglednie suspensywnym,
wstrzymanie nastepuje w formie uznaniowego postanowienia,
niezaskarzalnego zazaleniowo.

Skarge na czynnosci egzekucyjne organu egzekucyjnego
i egzekutora normuje art. 54 u.p.e. Przedmiotem skargi maja by¢
»,Czynnos$ci egzekucyjne”, poniewaz nie jest to jedyny Srodek
prawny przewidziany w u.p.e., to nalezy przyja¢, ze w skardze
mozna podnie$¢ te okolicznosci, ktére nie sg podstawg do wnie-
sienia innego $rodka zaskarzenia®76. Skarga taka przystuguje zo-
bowigzanemu w terminie 14 dni od dokonania czynnosci egzeku-

676 Por. wyrok NSA z 14.06.1996 r., I SA/Kr 206/96, niepubl.,, wszystkie
orzeczenia cyt. w tej czesci pracy jako niepublikowane zaczerpnieto z opraco-
wania P. Kieronczyka, Postepowanie egzekucyjne, orzecznictwo, Sopot 1999,
s. 509.
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cyjnej, o ile przepisy ustawy nie stanowig inaczej®’’. Skarga jest
wzglednie suspensywna - organ egzekucyjny lub organ wyzszego
stopnia w razie jej wniesienia moze wstrzymac prowadzenie po-
stepowania egzekucyjnego ,w uzasadnionych przypadkach”.

Skarga stuzy zobowigzanemu, wierzycielowi (nie bedgcemu
organem egzekucyjnym) oraz podmiotowi, ktérego interes praw-
ny lub faktyczny zostat naruszony nie wykonywaniem obowigzku
oraz zainteresowanemu organowi na przewleklos¢ postepowa-
nia egzekucyjnego (art. 54 § 1 in fine, § 2). Dopuszczalno$¢ wnie-
sienia skargi na przewlekto$¢ postepowania egzekucyjnego ogra-
niczona jest w czasie nie zwyktym terminem liczconym w jednost-
kach czasowych, lecz stanem czynnoSci egzekucyjnych w sprawie.
Wyegzekwowanie obowigzku czyni skarge spdzniong, bowiem
nawet jej merytoryczna zasadno$¢ nie moze prowadzi¢ do odwro-
cenia ostatecznego efektu postepowania egzekucyjnego w postaci
przymusowego wyegzekwowania obowigzku®78.

Formg zatatwienia zaréwno skargi na czynnosci egzekucyjne,
jak i skargi na przewlektos$¢ postepowania egzekucyjnego jest posta-
nowienie, ktore wydaje organ nadzoru; na postanowienie o oddale-
niu skargi stuzy zazalenie. Ustawodawca nie wskazuje tresci po-
stanowienia uwzgledniajacego skarge. Wydaje sie, ze gdy np.
przedmiotem skargi wierzyciela bedzie przewlekto$¢ postepowa-
nia egzekucyjnego, formg zatatwienia skargi bedzie zastosowanie
skutecznego Srodka egzekucyjnego®’°, niewykluczone bedzie tak-
ze skorzystanie z innych srodkéw dostepnych organom nadzoru,
na podstawie odrebnych przepiséw, nie mozna takze wykluczy¢
nakazania podjecia okres$lonych czynnoSci organowi egzekucyj-
nemu®80, Zdaniem M. Romarnskiej problemy na tle zakresu orze-

677 Por. art. 99 § 2 przewidujacy skarge na oszacowanie biegtego rzeczy ru-
chomej, ktérg wnosi sie w terminie 5 dni od daty zajecia.

678 Tak NSA w wyroku z 14.03.1997 r., 1 SA/Gd 166/96, niepubl.

679 Warto tu zaznaczy¢, ze u.p.e. w brzmieniu sprzed 1990 r. przewidywata,
ze organ egzekucyjny w razie uwzglednienia skargi wydawat ,niezbedne zarza-
dzenia”.

680 Komentarz u.p.e. Il s. 471.
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kania w sprawach ze skarg na czynnosci organu egzekucyjnego
wynikajg ze specyfiki przedmiotu zaskarzenia, ktérym nie jest
orzeczenie, a czynno$¢ faktyczna, ktérej forme wyznaczajg przepi-
sy ustawy, zaniechanie czynnoSci lub przewlekto$¢ postepowania,
to z kolei implikuje ograniczong mozliwo$¢ dziatania reformato-
ryjnego organu nadzoru®8l,

Przedmiotem zazalenia wnoszonego w trybie u.p.e. beda po-
stanowienia wydawane w toku postepowania egzekucyjnego lub
dotyczace tego postepowania, jezeli ustawa albo K.p.a. tak stano-
wia. Ustawodawca przyjmuje podobng, jak w art. 141 § 1 K.p.a,
regute dopuszczalnoSci zazalenia, stuzy ono wéwczas jezeli jest
wyraznie przewidziane przez prawo. U.p.e. przewiduje wiele roz-
maitych przypadkéw, w ktérych wydawane sg zaskarzalne posta-
nowienia®82, W poszczego6lnych przypadkach prawo do skorzysta-
nia z tego Srodka prawnego jest wyraznie okreslone podmiotowo,
np. z art. 122 § 3 wynika, ze tylko zobowigzany moze wnie$¢ zaza-
lenie na postanowienie o natozeniu grzywny w celu przymusze-
nia, okre$lone w art. 40 § 1 zazalenie przystuguje jedynie osobie
trzeciej, ktora zagda wytaczenia rzeczy lub prawa spod egzekuciji.
W innych przypadkach ustawodawca nie okresla kregu podmio-
tow uprawnionych do wnoszenia zazalenia (przyktadem moze by¢
postanowienie z art. 64c § 7 in fine w sprawie kosztoéw postepo-
wania egzekucyjnego), co nakazuje badac¢ interes prawny podmio-
tu korzystajacego z tego Srodka prawnego®83.

Zazalenie wnosi sie w terminie siedmiu dni od dnia doreczenia
postanowienia; jego zlozenie nie wstrzymuje postepowania egze-
kucyjnego, niemniej jednak organ egzekucyjny lub organ odwo-
tawczy moze wstrzymaé¢ postepowanie ,w uzasadnionych przy-

681 M. Romaniska, Skarga na czynnosci organu egzekucyjnego lub egzekutora
oraz na przewlektos¢ administracyjnego postepowania egzekucyjnego, [w:] Sys-
tem egzekucji, s. 543.

682 Szczegbtowo wymienia je D. Dabek, ZaZalenie w egzekucji administracyj-
nej, [w:] System egzekucji, s. 527-528.

683 Opowiada sie za tym Z. Leonski, Egzekucja administracyjna swiadczen...,
s. 172, op. cit.
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padkach”. Zazalenie jest Srodkiem wzglednie suspensywnym.
Wiasciwym do rozpatrzenia zazalenia jest organ wyzszego stopnia.
Stosujac odpowiednio przepisy K.p.a. nalezy przyjac, ze organ egze-
kucyjny winien przekazac¢ akta sprawy wraz z zazaleniem w termi-
nie do siedmiu dni, od dnia jego wniesienia, chyba ze uwzgledni go
w cato$ci we wlasnym zakresie (art. 132 § 1 K.p.a. w zw. z art. 18
u.p.e.). W tym tez tylko terminie, jak sie wydaje, organ egzekucyj-
ny moze wstrzymac¢ postepowanie egzekucyjne, po przekazaniu
zazalenia z aktami postepowania egzekucyjnego, uprawnienie to
przejmuje organ wyzszego stopnia. W razie niedopuszczalnosci
zazalenia lub uchybienia terminu do jego wniesienia organ zaza-
leniowy wydaje postanowienie, o ktorym mowa w art. 134 K.p.a.
0 ile przepisy nie stanowig inaczej, do zazalen na postanowienia,
o ktérych mowa w art. 34 § 2, wydanych przez wierzycieli, dla
ktérych organem wyzszego stopnia jest minister, stosuje sie od-
powiednio art. 127 § 3 K.p.a. (dotyczacy wniosku o ponowne roz-
patrzenie sprawy), z tym Ze termin do wniesienia zazalenia wyno-
si 7 dni od dnia doreczenia postanowienia (art. 17 § 1a). Przepis
powyzszy modyfikuje tok instancji przy rozpatrywaniu $rodka
prawnego na postanowienie wierzyciela w ten sposéb, ze nie an-
gazuje sie w tym przypadku ministra w orzekanie odnos$nie incy-
dentalnej kontroli postanowien, a wierzyciel rozpozna sam zaza-
lenie wniesione na jego postanowienie.

Srodkiem prawnym chronigcym interesy osoby trzeciej w po-
stepowaniu egzekucyjnym jest mozliwos¢ zadania wylgczenia
rzeczy lub prawa spod egzekucji (art. 38 u.p.e.). Uprawnionym
jest kazdy, kto nie jest zobowigzanym i rosci sobie prawo do rze-
czy lub prawa majgtkowego, do ktérego skierowano czynnosci
egzekucyjne. W celu skorzystania z tego uprawnienia osoba trze-
cia winna wystapi¢ do organu egzekucyjnego ze stosownym zada-
niem w terminie czternastu dni od daty uzyskania wiadomosci
o skierowaniu egzekucji do rzeczy lub prawa. Do tego Zgdania
winna dotaczy¢ lub powotaé dowody na jego poparcie. Zadanie
osoby trzeciej rozpoznaje organ egzekucyjny w terminie czterna-
stu dni od jego ztozenia, termin ten moze by¢ przedtuzony o dal-
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sze czternascie dni, ,gdy zbadanie dowodéw w tym terminie nie
byto mozliwe” (art. 38 § 2). Forma rozpoznania zgdania bedzie
postanowienie, w ktédrym organ egzekucyjny wytacza rzecz lub
prawo majatkowe spod egzekucji, ewentualnie odmawia takiego
wytaczenia. Osoba trzecia moze zada¢ wyltgczenia rzeczy lub pra-
wa spod egzekucji tylko w okresie trwania postepowania egzeku-
cyjnego, po jego zakonczeniu - w razie przeprowadzenia egzekucji
z rzeczy lub zrealizowania prawa - pozostaje jej dochodzenie od
zobowigzanego odszkodowania na zasadach og6lnych (art. 44684
w zw. z art. 168a).

Podanie osoby trzeciej w sprawie wytaczenia rzeczy lub prawa
majatkowego rozstrzyga organ w formie postanowienia, na po-
stanowienie o odmowie wylaczenia stuzy wyltacznie tej osobie
zazalenie. Ostateczne postanowienie w sprawie odmowy wyla-
czenia rzeczy lub prawa majatkowego nie jest zaskarzalne do sgdu
administracyjnego (art. 40 § 2 u.p.e.)®®. W razie wylgczenia rze-
czy lub prawa spod egzekucji, gdy prowadzono egzekucje obo-
wigzku niepienieznego, a przedmiot egzekucyjny objety byt wska-
zanym przez wierzyciela srodkiem egzekucyjnym, postanowienie
o wylaczeniu dorecza sie wierzycielowi, ktory jest uprawniony do
jego zaskarzenia w drodze zazalenia, do czasu jego rozpoznania
dokonane czynnosci pozostaja w mocy (art. 39).

684 Przepis art. 44 u.p.e. stanowi, ze zadanie wytgczenia spod egzekucji rze-
czy lub prawa majatkowego nie moze by¢ zgtoszone, jezeli z rzeczy lub prawa
przeprowadzona zostata egzekucja przez sprzedaz rzeczy lub wykonanie pra-
wa majatkowego. W literaturze wskazuje sie, Ze podanie osoby trzeciej w takim
przypadku organ pozostawi bez rozpatrzenia - por. A. Korzeniowska, Ochrona
0s0b trzecich w administracyjnym postepowaniu egzekucyjnym, [w:] System eg-
zekucji, s. 549. Wydaje sie jednak, ze opowiedzie¢ nalezatoby sie, w sytuacji
toczacego sie jeszcze postepowania egzekucyjnego za odmowa wytaczenia.
W przypadku zakonczenia egzekucji zasadne byloby odmoéwienie wszczecia
postepowania w tym zakresie, wobec nakazu odpowiedniego zastosowania
konstrukcji z art. 61a K.p.a. w zw. z art. 18 u.p.e.

685 Chodzi tu o postanowienie organu wyzszego stopnia nad organem egze-
kucyjnym utrzymujace w mocy odmowe wylgczenia rzeczy lub prawa spod
egzekucji. Cyt. przepis ma walor lex specialis wobec art. 3 § 2 pkt 3 p.s.a.
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Ustawodawca przewidziat takze sytuacje dotyczaca egzekucji
naleznosci pienieznej, w ktorej osoba trzecia roszczac sobie prawo
do rzeczy lub prawa majgtkowego, wptaca do depozytu réwno-
warto$¢ rzeczy (zgodnie z oszacowaniem) albo kwote, na ktorg
opiewa prawo majgtkowe (wraz z kosztami egzekucyjnymi) w tym
celu, by uchyli¢ dokonane czynnosci egzekucyjne skierowane juz
do tej rzeczy lub prawa. Gdy zostanie uwzglednione zadanie wytga-
czenia rzeczy lub prawa majatkowego, kwota z depozytu podlega
zwrotowi; w przeciwnym wypadku egzekucje prowadzi sie do tej
kwoty depozytowej (art. 42).

Zadanie wytaczenia spod egzekucji, o jakim mowa w art. 38
§ 1, skutkuje zaniechaniem czynno$ci egzekucyjnych organu w sto-
sunku do rzeczy lub prawa; wcze$niej dokonane czynnosci pozosta-
ja w mocy. Do czasu ostatecznego rozstrzygniecia w postepowaniu
egzekucyjnym i w okresie czternastu dni po tym postanowieniu
oraz w okresie od skierowania pozwu o zwolnienie rzeczy lub pra-
wa spod egzekucji, rzeczy objete Zagdaniem wytgczenia nie podlega-
ja sprzedazy, a prawa majatkowe nie podlegaja wykonywaniu. Rze-
czy ulegajace szybkiemu zepsuciu mogag by¢ sprzedane, a kwota
z ich sprzedazy podlega ztoZzeniu do depozytu, w razie nieuwzgled-
nienia zgdania wylgczenia, egzekucje prowadzi sie do kwoty ztozo-
nej w depozycie.

Zagadnienie dopuszczalnos$ci zastosowania Srodkéw praw-
nych przewidzianych w K.p.a. na gruncie egzekucji admini-
stracyjnej ma swe zrodto w zasadzie positkowego stosowania
przepisow kodeksu (art. 18 u.p.e.). Zgodnie w literaturze na ogét
wskazuje sie, ze beda miaty tu zastosowanie: skargi i wnioski
(Dziat VIII K.p.a.), wznowienie postepowania i stwierdzenie nie-
waznosci®86. Stosowanie odpowiednio nadzwyczajnych trybow

686 T. Jedrzejewski, [w:] T. Jedrzejewski, M. Masternak, P. Raczka, Admini-
stracyjne postepowanie egzekucyjne, s. 281; M. Szubiakowski, [w:] M. Wierz-
bowski (red.), M. Szubiakowski, A. Wiktorowska, Postepowanie administracyj-
ne..., s. 386 i n.; B. Adamiak, [w:] B. Adamiak, ]J. Borkowski, Postepowanie admi-
nistracyjne i sgdowoadministracyjne, Warszawa 2009, s. 542; E. Pierzchata,
Srodki prawne...., s. 139. Niekiedy do $rodkéw tych zalicza sie wniosek o przy-
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weryfikacji ostatecznych postanowien organéw egzekucyjnych za
dopuszczalne uznaje judykatura®8’. Kwestia ta nie jest jednak zu-
petie oczywista. Przed wejsciem w zycie nowelizacji ustawy
z 2001r. przewidywano mozliwo$¢ zmiany lub uchylenia posta-
nowienien rozstrzygajacych wnioski i skargi zgtoszone w toku
postepowania egzekucyjnego przez zobowigzanego, wierzyciela
i osoby trzecie. Mozliwo$¢ taka stwarzat nie istniejgcy obecnie art. 17
§ 3 u.p.e, nakazujacy stosowac do tego typu postanowien przepisy
K.p.a. odno$nie wznowienia postepowania, uchylenia i zmiany decy-
zji. Redakcja tego przepisu wskazywataby, Zze nie chodzito w tym
przypadku o skargi i wnioski z Dziatu VIII K.p.a., nadto przepis ten
nie uwzgledniat redakc;ji art. 126 K.p.a., dopuszczajacego urucho-
mienia nadzwyczajnych trybéw weryfikacji decyzji wobec okre-
Slonych kategorii postanowien. Zakres przedmiotowy takiego
srodka byt niejasny z tego wzgledu, ze przepis art. 17 § 3 uzywat
okresSlenia ,postanowienia rozstrzygajace skargi i wnioski”, cho¢
wskazanie na podmioty, od ktérych maja one pochodzi¢ uzasad-
nia¢ mogtoby, ze dotyczyto to postanowien rozstrzygajacych
wszelkie podania sktadane w toku postepowania egzekucyjnego
przez zobowigzanego, wierzyciela i osoby trzecie. Mozna twier-
dzi¢, ze intencja ustawodawcy byto to, by wszystkie postanowie-
nia egzekucyjne byly wzruszalne przy pomocy nadzwyczajnych
trybow weryfikacji decyzji ostatecznej, a wiec przewidzianych
w art. 145 § 1, 145a, 154, 155, 161, jak i w art. 156 § 1 Kp.a.
Twierdzenie to dato sie broni¢, jesli weZmiemy pod uwage wy-
ktadnie historyczng i fakt, ze w dacie uchwalenia u.p.e. nie byto
sadowej kontroli wykonywania administracji publicznej. Sytuacja
ulegta jednak zmianie wobec skreslenia w art. 17 jego § 3. Doma-

wrdécenie terminu do wniesienia zazalenia oraz sprzeciw prokuratora - por.
Z. Leonski, Srodki ochrony praw jednostki w znowelizowanym w 2001 r. admini-
stracyjnym postepowaniu egzekucyjnym, [w:] Prawne gwarancje ochrony praw
Jjednostki wobec dziatarn administracji publicznej, red. El. Ura, Rzeszéw 2002, s. 320.

687 Por. wyroki WSA w Lodzi z 7.12.2007 r., I SA/td 1208/07, LEX nr 501551
i WSA w Warszawie z 9.02.2006 r., [II SA/Wa 2370/05, LEX nr 193315.
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ganie sie obecnie wznowienia postepowania egzekucyjnego®88 lub
stwierdzenia niewazno$ci wobec postanowien egzekucyjnych68?
moze by¢ obarczone pewnymi watpliwo$ciami®?%. Normujgc w art.
168b u.p.e. uprawnienie zobowigzanego do dochodzenia odszko-
dowania od wierzyciela lub organu egzekucyjnego za szkody wy-
rzadzone wskutek niezgodnego z przepisami prawa wszczecia lub
prowadzenia egzekucji albo postepowania zabezpieczajacego,
ustawodawca zdaje sie nie przewidywa¢ mozliwosci ,powrotu” do
stadium prowadzenia egzekucji.

Srodki ochrony sadowej realizowane s3 zaréwno przed s3-
dami powszechnymi, jak i administracyjnymi®®l. Osoba trzecia,
ktérej nie uwzgledniono zadania wytaczenia rzeczy lub prawa
spod egzekucji, moze zgda¢ w trybie przepiséw K.p.c. zwolnienia
tych rzeczy spod egzekucji. Bedzie w tym przypadku korzystaé
z tzw. powddztwa ekscydencyjnego, wnoszonego na podstawie
art. 842 K.p.c. Odpis pozwu nalezy rownocze$nie skierowac do
organu egzekucyjnego, bedzie to skutkowac¢ niedopuszczalnoscia

688 Zwlaszcza w sytuacji, gdy postepowanie egzekucyjne zostato juz zakon-
czone - por. Z. Leonski, Stosowanie przepiséw kodeksu postepowania admini-
stracyjnego w administracyjnym postepowaniu egzekucyjnym, [w:] Prace Na-
ukowe Uniwersytetu Slaskiego, Katowice 1984, nr 649, s. 25.

689 Warto zaznaczy¢, ze nowelizacja u.p.e. z 2001 r. dodata nowg przestanke
do wnoszenia zarzutu - prowadzenia egzekucji przez organ niewlasciwy, a jest
to przeciez jedna z przestanek stwierdzania niewaznosci decyzji i postanowien
wg K.p.a. Podobne watpliwo$ci mozna wysunaé wobec przestanki zarzutu bte-
du, co do zobowigzanego, jako w istocie analogicznego, do podstawy stwier-
dzenia niewaznosci, gdy decyzja zostata skierowana do osoby, nie bedacej stro-
ng w sprawie (art. 156 § 1 pkt 4 K.p.a.).

690 Zdaniem W. Chrdscielewskiego nie istnieja zadne przeszkody, aby na
podstawie art. 126 K.p.a. w zw. z art. 18 u.p.e. wznawia¢ postepowanie lub
stwierdza¢ niewazno$¢ postanowien wydawanych w postepowaniu egzekucyj-
nym, na ktére to postanowienie stuzy zazalenie - W. Chroéscielewski, ]. P. Tarno,
Postepowanie administracyjne i postepowanie przed sqdami administracyjnymi,
Warszawa 2011, s. 326.

691 Por. obszerne uwagi K. Sobieralskiego, Zagadnienia sqdowej kontroli eg-
zekucji administracyjnej, [w:] System egzekucji, s. 558-573.
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sprzedazy rzeczy, do czasu prawomocnego orzeczenia sadu®92,
Osoba trzecia obarczona jest kosztami procesu, o ile przeprowa-
dzane beda przez sad powszechny istotne dowody dla rozstrzy-
gniecia powodztwa, ktérych nie przedstawiono, cho¢ byto to moz-
liwe, w trakcie egzekucji. Dopuszczajac jedynie tryb ochrony
przed sgdem powszechnym praw osoby trzeciej, a wykluczajac
dopuszczalno$¢ w tym aspekcie skargi sgdowoadministracyjnej,
usunieto wcze$niej pojawiajace sie obawy przed konkurencyjno-
$cig obu trybow postepowania.

Oprocz powodztwa ekscydencyjnego stuzacego osobie trzeciej,
Srodkiem ochrony prawnej realizowanym w trybie postepowania
przed sagdem powszechnym jest powodztwo przeciwegzekucyj-
ne zobowiazanego. Dopuszczalno$¢ skorzystania z tego srodka
kontroli jest konsekwencjg poddania egzekucji administracyjnej
takze obowigzkéw natury cywilnoprawnej. Zgodnie z art. 2 § 3
u.p.e. ,Poddanie obowigzku egzekucji administracyjnej nie prze-
sadza o wytgczeniu sporu co do jego istnienia lub wysokosci przed
sagdem powszechnym, jezeli z charakteru obowigzku wynika, Ze do
rozpoznania takiego sporu wiasciwy jest ten sad”. Trafnie zwraca
sie uwage, iz sam fakt przekazania obowigzku cywilnoprawnego
do egzekucji administracyjnej jest wystarczajacag przestanka do-
puszczalnoSci ustalenia w drodze procesu cywilnego nieistnienia
obowigzku®93,

Podstawa wniesienia powoddztwa przeciwegzekucyjnego
(zwanego tez opozycyjnym) przez zobowigzanego jest art. 840
K.p.c. Jego celem jest zadanie pozbawienia tytulu wykonawczego
wykonalnos$ci w catosci lub w cze$ci, albo ograniczenia: 1) jezeli
przeczy sie zdarzeniom, na ktoérych oparto wydanie klauzuli wy-
konalnosci, 2) jezeli po powstaniu tytutu egzekucyjnego nastgpito
zdarzenie, wskutek ktérego zobowigzanie wygasto albo nie moze
by¢ egzekwowane; gdy tytutem jest orzeczenie sagdowe, zobowig-

692 Szerzej por. P. Osowy, Powddztwo cywilne jako srodek obrony przed egze-
kucjq, PS 2003, nr 6, s. 71.

693 L. Zukowski, [w:] K. Chorazy, A. Wrébel, L. Zukowski, Postepowanie ad-
ministracyjne..., s. 138.
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zany moze powodztwo oprze¢ takze na zdarzeniach, ktoére nasta-
pity po zamknieciu rozprawy, 3) jezeli matzonek, przeciwko kto-
remu sad nadat klauzule wykonalnosci na podstawie art. 787
K.p.c, wykaze, ze egzekwowane Swiadczenie wierzycielowi nie
nalezy sie, przy czym malzonkowi temu przystugujg zarzuty nie
tylko z wtasnego prawa lecz i te, z ktérymi mogt wystapié¢ jego
wspotmatzonek. Powddztwo takie wytacza sie przed sad rzeczo-
wo wilasciwy, w ktérego okregu prowadzi sie egzekucje, w pozwie
nalezy przytoczy¢ wszystkie zarzuty, jakie mozna w tym czasie
ztozy¢, pod rygorem utraty prawa korzystania z nich w dalszym
postepowaniu (art. 843 § 1i 3 K.p.c.). Skuteczne pozbawienie tytu-
tu wykonawczego wykonalnos$ci w drodze powddztwa opozycyj-
nego skutkowa¢ musi umorzeniem postepowania egzekucyjnego
(art. 59 § 1 pkt 7). Wierzyciel w razie skierowania powdédztwa
przez zobowigzanego i otrzymania przez niego powddztwa ma
obowigzek zawiadomi¢ o tym organ egzekucyjny i domagac sie
wstrzymania postepowania egzekucyjnego (art. 35a).

Innego rodzaju Srodkami nie tyle kontroli, co ochrony prawnej
uczestnikow postepowania egzekucyjnego, bedzie mozliwos¢ sko-
rzystania z powdédztw odszkodowawczych. 7 takiego powddz-
twa bedzie mogta korzysta¢ osoba trzecia wobec zobowigzanego,
jezeli okaze sie juz po zakonczeniu postepowania egzekucyjnego,
ze egzekucje skierowano np. do rzeczy stanowigcej jej wiasnosc.
Zobowigzany bedzie mogt skorzystac z tego typu powodztwa wo-
bec organu egzekucyjnego lub wierzyciela za niezgodne z prawem
wszczecie 1 prowadzenie postepowania egzekucyjnego. Prawo
dochodzenia takiego odszkodowania przystuguje takze wierzycie-
lowi wobec dituznika zajetej wierzytelnosci, ktéry nie wykonat
cigzacych na nim obowigzkow, w zwigzku z zajeciem egzekucyj-
nym lub zabezpieczajgcym®94.

694 Por. odrebny rozdziat w Dziale [Va ustawy, art. 168a-168c, na ten temat
por. T. Brzezicki, Rodzaje odpowiedzialnosci odszkodowawczej wynikajgce
Z ustawy o postepowaniu egzekucyjnym w administracji, [w:] Jednostka, parstwo,
administracja - nowy wymiar, red. El. Ura, Rzeszéw 2004, s. 41-50, oraz ]. Par-
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Srodkiem kontroli postepowania egzekucyjnego jest takze
mozliwo$¢ wniesienia skargi do sadu administracyjnego. Przed-
miotem skargi moga by¢ postanowienia wydane w postepowaniu
egzekucyjnym i zabezpieczajacym, na ktdre stuzy zazalenie (art. 3
§ 2 pkt 3 p.s.a.), dopuszczalna bedzie takze skarga na bezczynno$¢
(art. 3 § 2 pkt 8 p.s.a.). Sad administracyjny bedzie takze wtasciwy
niekiedy do rozstrzygania sporéw o wtasciwo$¢ miedzy organami
egzekucyjnymi. Kognicja saqdéw administracyjnych obejmuje dzi-
siaj wszystkie postanowienia postepowania egzekucyjnego lub
zabezpieczajacego, ktére sa zaskarzalne zazaleniowo, za wyjat-
kiem ostatecznego postanowienia dotyczacego odmowy wytgcze-
nia rzeczy lub prawa spod egzekucji, wydanego wobec Zadania
osoby trzeciej. Pewne watpliwo$ci mozna zgtosi¢ w sytuacji, kiedy
organ zazaleniowy w toku postepowania egzekucyjnego wyda
postanowienie np. stwierdzajace niedopuszczalno$¢ zazalenia lub
uchybienie terminu do jego wniesienia. Postanowienie to, oparte
na podstawie z art. 134 K.p.a. w zw. z art. 18 u.p.e., jest ostateczne
i nie stuzy na nie zazalenie. Nawet jednak w takiej sytuacji wiecej
argumentow przemawia za dopuszczalnoScia ochrony sgdowo-
administracyjnej, zgodnie z zasadg in dubio pro foro.

16.3. Tok egzekucji

Tok egzekucji zostat okre$lony w rozdziale ustawy zatytuto-
wanym ,Zasady prowadzenia egzekucji’. Egzekucje administra-
cyjng wszczyna sie na zadanie wierzyciela, chyba Ze wierzycie-
lem jest zarazem organ egzekucyjny - w takim przypadku przy-
stepuje on do egzekucji z urzedu. Podstawa prowadzenia egzeku-
cji jest tytul wykonawczy wystawiony przez wierzyciela. Wzér
tytutéw wykonawczych®?> okre§lono w rozporzadzeniu wyko-

chomiuk, Roszczenia odszkodowawcze w administracyjnym postepowaniu egze-
kucyjnym, [w:] System egzekucji, s. 602 i n.

695 [ch zrdznicowanie zalezy od iloSci nalezno$ci pienieznych dochodzonych
w postepowaniu egzekucyjnym, odrebne sa takze wzory tytutéw wykonaw-
czych dla egzekwowanych obowigzkéw niepienieznych.
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nawczym Ministra Finanséw z 22 listopada 2001 r. Tytut wyko-
nawczy sporzadza sie w oparciu o ostateczne decyzje administra-
cyjne, ostatecznie zatwierdzone ugody administracyjne, prawo-
mocne wyniki kontroli skarbowej, deklaracje lub zeznanie podat-
kowe zobowigzanego, gdy zobowigzanie podatkowe powstaje
w sposéb okreslony w art. 81 21 § 1 pkt 1 0.p.%%¢ Podstawg tytutu
wykonawczego moze by¢ takze decyzja nieostateczna, ktorej na-
tychmiastowa wykonalno$¢ wynika z mocy prawa lub z nadanego
jej rygoru natychmiastowej wykonalnosci, a takze powszechnie
obowigzujacy przepis prawa, gdy obowiazek podlegajacy egzeku-
cji bezposrednio zen wynika. Gdy egzekucje administracyjng pro-
wadzi sie celem wykonania obowigzkéw orzeczonych przez sad,
tytut wykonawczy stanowi orzeczenie sagdowe zaopatrzone w klau-
zule wykonalno$ci.

Elementy tytutu wykonawczego precyzuje art. 27 § 1, znacze-
nie tego przepisu poréwnywalne jest do art. 107 § 1 K.p.a., okre-
$lajacego sktadniki decyzji administracyjnej. Jednym z elementéw
jest m.in. ,podpis z podaniem imienia, nazwiska i stanowiska
stuzbowego podpisujgcego oraz odcisk pieczeci urzedowej wie-
rzyciela” (art. 27 § 1 pkt 7). Zwazywszy na to, ze wierzycielem
moze takze by¢ osoba fizyczna (jako np. podmiot, na rzecz ktérego
wydano orzeczenie - por. wcze$niejsze uwagi na temat pojecia
wierzyciela), oczywiste jest, ze tytut wykonawczy moze nie zawie-
ra¢ wszystkich elementéw wskazanych w cytowanym przepisie.
Niektére organy moga stosowac $rodki egzekucyjne bez potrzeby
wystawiania tytulu wykonawczego. Dotyczy to organéw Policji,
Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego, Agencji Wywiadu, Strazy
Granicznej lub organu strazy pozarnej kierujgcego akcja ratowni-
cz3, ktore moga stosowac srodki egzekucyjne w celu wyegzekwo-
wania wydanych bezposrednio ustnych polecen, jezeli zwtoka
w wykonaniu obowiazku grozitaby niebezpieczenstwem dla Zycia

696 Jest to dopuszczalne tylko wtedy, gdy w deklaracji lub przy sktadaniu ze-
znania pouczono, Ze stanowig one podstawe do wystawienia tytutu wyko-
nawczego i gdy zostato przestane uprzednio pisemne upomnienie - por. art. 3a

§ 2.
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i zdrowia ludzkiego albo ciezkimi szkodami dla gospodarstwa na-
rodowego albo jezeli wymaga tego szczeg6lny interes spoteczny
(art. 117)%97. Tytutu nie wystawia sie takze przy koniecznosci nie-
zwlocznego zastosowania przymusu bezposredniego w wyegze-
kwowaniu obowigzku wynikajacego z mocy przepisu prawa, po
uprzednim ustnym wezwaniu organu egzekucyjnego, a takze przy
kontroli celnej (art. 150 § 3 i 4).

Date doreczenia tytutu wykonawczego organowi egzekucyj-
nemu przez wierzyciela uwaza sie za date wszczecia postepowa-
nia egzekucyjnego®98, gdy organ egzekucyjny jest zarazem wierzy-
cielem za date takg nalezatoby uzna¢ date doreczenia odpisu tytu-
tu wykonawczego zobowigzanemu.

We wniosku o wszczecie postepowania egzekucyjnego wierzy-
ciel wskazuje Srodek egzekucyjny, gdy chodzi o egzekucje obo-
wigzku o charakterze niepienieznym, fakultatywnie za$ czyni to
w odniesieniu do egzekucji naleznos$ci pienieznych. Wskazaniem
$rodka egzekucyjnego nie jest zwigzany organ, ktéry moze zasto-
sowac inny, tagodniejszy dla zobowigzanego Srodek, ktory takze
prowadzi do bezposredniego wykonania egzekucji. Gdy dotyczy to
egzekucji obowigzku niepienieznego, o zmianie $rodka informuje
sie wierzyciela (art. 30). W tytule nalezy takze wskaza¢ ewentual-
ng podstawe pierwszenstwa zaspokojenia naleznos$ci pieniezne;j
(art. 27 § 1 pkt 5). Do tytutu wykonawczego wierzyciel winien
dotaczy¢ dowodd doreczenia upomnienia, ewentualnie stwierdzic
w tytule, Ze doreczenie upomnienia nie byto konieczne. Przypadki,
w ktorych zasada uprzedniego zagrozenia jest wylgczona omo-
wiono wczes$nie;j.

Organ egzekucyjny jest zobowigzany zbada¢ z urzedu do-
puszczalnos¢ egzekucji administracyjnej, skoro ponosi¢ moze
odpowiedzialnos$¢ za bezzasadne wszczecie egzekucji. Organ eg-
zekucyjny nie moze natomiast bada¢ zasadnosci i wymagalno$ci -
egzekucja nie moze wszak zamienia¢ sie w dodatkowg instancje

697 Por. A. Miru¢, ]. Mackowiak, Tytut wykonawczy w administracyjnym po-
stepowaniu wykonawczym, [w:] System egzekucji, s. 249.
698 Tak SN w uchwale z 28.05.1992 r,, [Il AZP 5/92, OSN 1992, nr 10, poz. 175.
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stuzacag weryfikacji podstawy jej prowadzenia. Badanie to spro-
wadza sie w istocie do skontrolowania pod wzgledem formalnym
tytutu egzekucyjnego, prawidtowosci doreczenia uprzednio upo-
mnienia. Organ egzekucyjny w razie watpliwosci co do tresci de-
cyzji, stanowigcej podstawe wystawienia tytutu wykonawczego, jest
uprawniony do skorzystania z instytucji unormowanej w art. 113 § 2
K.p.a. i uzyska¢ wyjasnienie co do jej tresci od organu, ktory ja
wydat. Po wyczerpaniu tego trybu, tj. po uzyskaniu ostatecznego
postanowienia organu, ktéry wydat decyzje, nie powinno by¢ juz
watpliwosci, co do tresci obowigzku podlegajacego egzekucji. Ba-
danie dopuszczalnoSci egzekucji moze takze prowadzi¢ do sporu
kompetencyjnego (gdy zaistniejg watpliwosci co do wtasciwego
trybu prowadzenia egzekucji). Brak przeszkéd do prowadzenia
postepowania egzekucyjnego skutkowac¢ bedzie nadaniu tytutowi
wykonawczemu klauzuli skierowania go do egzekucji administra-
cyjnej, chyba ze tytulem bedzie orzeczenie sgdowe juz zaopatrzo-
ne przez sad w klauzule wykonalnosci. Gdy obowiazek, ktorego
tytut dotyczy, nie podlega egzekucji administracyjnej, organ egze-
kucyjny nie przystepujac do egzekucji postanawia o zwrocie wie-
rzycielowi tytulu wykonawczego, na to postanowienie wierzycie-
lowi stuzy zazalenie (art. 29 § 2). Uchylenie postanowienia o zwrocie
skutkowac bedzie konieczno$cig przystapienia do czynnosci egze-
kucyjnych.

Organ egzekucyjny po zbadaniu dopuszczalnosci egzekwo-
wanego obowigzku dorecza zobowigzanemu odpis tytultu wy-
konawczego, jednoczes$nie doreczajgc mu postanowienie o zasto-
sowaniu Srodka egzekucyjnego, ewentualnie informuje go o uzy-
tym Srodku, gdy zastosowano uprzednio egzekucje z wynagro-
dzenia za prace, z rachunkéw bankowych lub wktadéw oszczed-
no$ciowych albo innych wierzytelnosci lub praw majgtkowych.
Réwnoczes$nie z doreczeniem odpisu tytulu wykonawczego po-
ucza sie zobowigzanemu o stuzacych mu Srodkach prawnych -
0 prawie wnoszenia zazalenia na postanowienie o zastosowanym
$rodku, jak i o prawie do sktadania w terminie siedmiu dni od
dnia doreczenia tytutu, zarzutéw w sprawie prowadzenia egzeku-
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cji. Organ egzekucyjny poucza takze zobowigzanego o koniecz-
nosci zawiadamiania, w terminie siedmiu dni, 0 kazdej zmianie
miejsca swego pobytu na okres dtuzszy niz miesigc. W przypad-
ku uchybienia temu obowigzkowi zobowigzany moze by¢ ukarany
karg pieniezng do wysokosci 3 800 zt (art. 168d § 3)6°°.

Ustawodawca zapewnit organowi egzekucyjnemu pewne uta-
twienie w skutecznym prowadzeniu czynnos$ci egzekucyjnych.
Organ egzekucyjny moze mianowicie Zagda¢ od uczestnikéw po-
stepowania egzekucyjnego (beda to z pewnoScig: wierzyciel, zo-
bowigzany, swiadkowie, biegty, dozorca mienia) zloZenia wyja-
$nien oraz zasiega¢ od organdéw administracji publicznej i insty-
tucji informacji niezbednych do prowadzenia egzekucji (art. 36
§ 1). Informacje takie i wyjasnienia majg by¢ udzielane bezptatnie,
z zachowaniem tajemnicy okres$lonej w odrebnych przepisach700,
0d obowigzku tego mozna sie uchyli¢ na zasadach przewidzianych
w art. 83 § 1i 2 K.p.a. dla odmowy zeznan w charakterze swiadka
lub odmowy udzielenia odpowiedzi na pytanie. Obowigzek udzie-
lenia prawdziwych informacji i wyjasnien organowi egzekucyj-
nemu, jest zabezpieczony mozliwo$cig natozenia kary pienieznej
przez organ egzekucyjny (art. 168d § 1 i 2). W literaturze wskazu-
je sie, ze kary pieniezne o charakterze porzagdkowym nie sg kara-
mi sensu stricto lecz Srodkami przymusu, ktoérych celem jest za-
pewnienie podporzadkowania sie nakazom i zakazom organéow
administracji publicznej701,

Korelatem zasady obligatoryjnosci prowadzenia egzekucji jest
takze uprawnienie organu egzekucyjnego lub wierzyciela do pod-
jecia dziatan zmierzajacych do uzyskania wiedzy odnos$nie majgt-
ku zobowigzanego. W razie bezskutecznos$ci egzekucji naleznosci
pienieznych organ egzekucyjny lub wierzyciel moga wystapic¢ do

699 Maksymalna wysoko$¢ kary pienieznej w podanej w cyt. przepisie kwo-
cie obowiazuje od 1.01.2003 r., uprzednio gérna granice stanowita pieciokrot-
nos$¢ najnizszego wynagrodzenia za prace.

700 Chodzi tu np. o tajemnice panstwowg, bankowg czy zawodowa.

701 K, Popik-Muzyka, Odpowiedzialnos¢ porzgdkowa w administracyjnym po-
stepowaniu egzekucyjnym, [w:] System egzekucji, s. 613.
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sadu o nakazanie wyjawienia zobowigazanemu majatku, zgod-
nie z przepisami K.p.c. (art. 71 § 1)792, Instytucja wyjawienia ma-
jatku moze by¢ takze zastosowana przed wszczeciem egzekucji
lub w jej toku, jesli zachodzi uzasadnione przypuszczenie, zZe eg-
zekwowana nalezno$¢ nie bedzie mogta by¢ zaspokojona ze zna-
nego majatku zobowigzanego ani tez z jego wynagrodzenia za
prace lub $wiadczenia okresowego za 6 miesiecy.

Skuteczno$¢ prowadzonych czynnos$ci egzekucyjnych zapew-
nia takze mozliwo$¢ upomnienia, a po bezskutecznos$ci upomnie-
nia - wydalenie przez egzekutora kazdej osoby, nie wyltaczajac
zobowiagzanego, ktéra przeszkadza w dokonywanych czynno-
Sciach. Egzekutor moze zarzadzi¢, realizujac egzekucje naleznosci
pienieznych lub wydania rzeczy, otwarcie lokali i innych pomiesz-
czen zajmowanych przez zobowigzanego, schowkoéw, toreb, waliz.
Moze takze wtedy dokona¢ przeszukania odziezy na zobowigza-
nym. Dokonanie takiego przeszukania poza mieszkaniem lub
przedsiebiorstwem, zaktadem lub gospodarstwem zobowigzane-
go dopuszczalne jest jedynie na podstawie pisemnego polecenia
organu egzekucyjnego, ktore nalezy przed przystapieniem do eg-
zekucji okaza¢. Gdy w trakcie czynnosci egzekucyjnych egzekutor
zauwazy, Ze zobowigzany oddal poszukiwany przedmiot innej
osobie do ukrycia, moze nie zwlekajac dokona¢ przeszukania jej
odziezy, toreb, waliz i innych przedmiotéw, ktére ma ona przy
sobie. Przeszukanie odziezy moze prowadzi¢ jedynie osoba tej
samej pici; Zotnierza lub funkcjonariusza organu spraw we-
wnetrznych moze przeszukiwal osoba wyznaczona przez ich
przetozonego, w obecnosci egzekutora. Czynno$¢ przeszukania
musi by¢ prowadzona z umiarem i poszanowaniem godno$ci 0séb,
ktorych dotyczy. Jesli przeszukaniu podlegaja rzeczy osoby obo-
wigzanej do zachowania tajemnicy zawodowej, to koniecznem jest

702 Niestawienie sie zobowigzanego do sadu, nie ztozenie wykazu sktadni-
kéw majatkowych, odmowa udzielenia odpowiedzi na pytania, odmowa ztoze-
nia przyrzeczenia odno$nie do sktadnikéw majatku zabezpieczona jest sankcja
grzywny, przymusowego doprowadzenia do sadu lub aresztu nie przekraczajg-
cego miesigca - art. 916 K.p.c.
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by w czynnoSci tej uczestniczyt przedstawiciel organizacji zawo-
dowej, do ktorej ta osoba nalezy793.

Czynnosci egzekucyjne wyjatkowo moga by¢ prowadzone
w porze nocnej. Za takg ustawodawca uznaje czas miedzy 21.
w nocy a 7. rano. W porze nocnej czynno$ci moga by¢ prowadzone
jedynie na podstawie pisemnego zezwolenia organu egzekucyjne-
go i tylko wtedy, gdy ,cel egzekucji tego wymaga”. Okazujac takie
zezwolenie przed przystgpieniem do egzekucji, egzekutor musi
jednocze$nie przywota¢ swiadka.

U.p.e. inaczej niz K.p.a. normuje kwestie zawieszenia i umorze-
nia postepowania egzekucyjnego; w tym wzgledzie ,ustawa sta-
nowi inaczej”. Nie bedzie wiec miata, jak sie wydaje, zastosowania
do tych instytucji procesowych zasada positkowego stosowania
kodeksu704, Przestanki zawieszenia majg zréznicowany charakter,
wspolna ich cecha to usuwalna lub ustepujaca w przysztosci prze-
szkoda w danym momencie uniemozliwiajgca skuteczne prze-
prowadzenie egzekucji.

Zawieszenie postepowania, majace charakter obligatoryjny,
nastepuje z enumeratywnie wymienionych w art. 56 § 1 przyczyn:

1) w razie wstrzymania wykonania, odroczenia terminu wy-

konania obowiazku albo roztozenia na raty sptat naleznosci
pienieznej,

2) w razie Smierci zobowigzanego, jezeli obowigzek nie jest

Scisle zwigzany z osobg zmartego,

3) w razie utraty przez zobowigzanego zdolnosci do czynnosci

prawnych i braku jego przedstawiciela ustawowego,

4) na zadanie wierzyciela,

5) w innych przypadkach przewidzianych w ustawach.

Zawieszenie postepowania egzekucyjnego Swiadczen niepie-
nieznych z przyczyny okreslonej w pkt 2 i 3 jest dopuszczalne,
jezeli ,nie zagraza to interesowi spotecznemu” (art. 56 § 2). Gdy

703 Moze to dotyczy¢ np. lekarza, adwokata.
704 Tak NSA w wyroku z 16.07.1991 r., I SA 585/91, OSP 1993, nr 4, poz. 77
z glosq E. Bojanowskiego, nieco odmiennie Komentarz u.p.e. 1, s. 241.
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postepowanie egzekucyjne zawieszono z powodu $mierci zobo-
wigzanego, wierzyciel zawiadamia o ustaleniu spadkobiercéow, na
ktérych przeszedl egzekwowany obowigzek lub oséb, na ktérych
rzecz uczyniono zapisy windykacyjne. Moze takze - nie czekajac
na sgdowe orzeczenie w tej sprawie lub przedmiotu zapisu win-
dykacyjnego albo sporzadzenia aktu po$wiadczenia dziedziczenia
- wskaza¢ te osobe ze spadkobiercow, ktérg uwaza za odpowie-
dzialng za egzekwowany obowigzek lub osobe, na ktorej rzecz
zostal uczyniony zapis windykacyjny. Organ bedzie jednak zwig-
zany treScig postanowienia o stwierdzeniu nabycia spadku, po-
stanowienia czeSciowego stwierdzajacego nabycie przedmiotu
zapisu windykacyjnego lub zarejestrowanego aktu poswiadczenia
dziedziczenia, jezeli zostang one ztoZone organowi przed zakon-
czeniem postepowania egzekucyjnego (art. 57 § 2). Prowadzenie
egzekucji z udzialem nieprawidtowego spadkobiercy moze skut-
kowac¢ koniecznoScia wzruszenia niektorych czynnosci egzeku-
cyjnych. Ustawa nie rozstrzyga pojawiajacych sie na tym tle wat-
pliwosci. Podjecie egzekucji bedzie takze mozliwe dopiero z chwi-
lg wydania decyzji okres$lajacej odpowiedzialno$¢ spadkobiercy za
np. zobowigzania podatkowe zobowigzanego (por. art. 100 O.p.).
Zawieszenie jest czasowg przerwa w prowadzonym postepo-
waniu egzekucyjnym, jej stosowanie zwigzane jest z sytuacja wy-
stapienia w toku postepowania egzekucyjnego takich zdarzen czy
okolicznosci, ze wzgledu na ktére wymog ciaglosSci postepowania
egzekucyjnego ustepuje koniecznos$ci zapewnienia prawidtowosci
i stabilno$ci podejmowanych dziatan procesowych’05. Organ ma
obowiagzek je podjac¢, gdy ustanie przyczyna, ktdra legta u podstaw
zawieszenia. Nie jest okre$lony czasookres zawieszenia - tylko
w razie zawieszenia postepowania na zgdanie wierzyciela, brak
domagania sie podjecia przed uptywem roku od dnia ztoZenia Za-
dania, skutkowac bedzie jego umorzeniem (art. 59 § 1 pkt 8).
Umorzenie postepowania egzekucyjnego oznacza sytuacje,
w ktorej osiggniecie zasadniczego celu postepowania - wyegze-

705 G. Laszczyca, Zawieszenie administracyjnego postepowania egzekucyjne-
go, [w:] System egzekucji, s. 264.
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kwowanie obowigzku - staje sie niemozliwe, albo jest nieaktualne
wskutek trwatych przeszkéd uniemozliwiajacych dalsze jego
prowadzenie. Przyczyny te mogg mie¢ charakter pierwotny, tzn.
istnialy jeszcze przed wszczeciem postepowania egzekucyjnego,
ale je przeoczono lub nie byly znane, wzglednie majg charakter
wtérny, skoro wystgpilty w trakcie postepowania’%, Umorzenie
nastepuje obligatoryjnie z przyczyn enumeratywnie wymienio-
nych w art. 59 § 1:

1

2)

3)

4)

5)
6)

7)

8)

9)

jezeli obowigzek zostal przed wszczeciem postepowania
wykonany,

jezeli obowigzek nie jest wymagalny, zostat umorzony lub
wygast z innego powodu albo jezeli obowigzek nie istniat,
jezeli egzekwowany obowigzek zostat okreslony niezgod-
nie z tre$cig obowigzku wynikajacego z decyzji organu ad-
ministracyjnego, orzeczenia sagdowego albo bezposrednio
Z przepisu prawa,

gdy zachodzi btad co do osoby zobowigzanego lub gdy eg-
zekucja nie moze by¢ prowadzona ze wzgledu na osobe zo-
bowigzanego,

jezeli obowigzek o charakterze niepienieznym okazatl sie
niewykonalny,

w przypadku $mierci zobowigzanego, gdy obowigzek jest
SciSle zwigzany z osobg zmartego,

jezeli egzekucja administracyjna lub zastosowany Srodek sg
niedopuszczalne albo zobowigzanemu nie doreczono upo-
mnienia, mimo iz obowiagzek taki cigzyt na wierzycielu,
jezeli postepowanie egzekucyjne zawieszone na zadanie
wierzyciela nie zostato podjete przed uptywem 12 miesiecy
od dnia zgtoszenia tego zadania,

na zadanie wierzyciela,

10)w innych przypadkach przewidzianych w ustawach.

706 1. Klat-Wertelecka, Umorzenie administracyjnego postepowania egzeku-
cyjnego, [w:] System egzekucji, s. 275, op. cit.
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Umorzenie postepowania egzekucyjnego najczesciej skutko-
wac bedzie brakiem mozliwos$ci powtdérnego jego wszczecia, cho¢
niektére z przestanek (np. z pkt 4 po uprzednim utracie statusu
osoby korzystajacej z immunitetu, z pkt 7 - po skutecznym dore-
czeniu upomnienia) wcale nie wykluczaja ponownego prowadze-
nia postepowania’%’,

Fakultatywnie postepowanie mozZe natomiast zosta¢ umo-
rzone, jesli prowadzona jest egzekucja naleznos$ci pienieznych,
a stwierdzono, Ze nie uzyska sie w jego ramach kwoty przewyz-
szajacej wydatki egzekucyjne (art. 59 § 2). Umorzenie na tej pod-
stawie ma taki skutek, Zze ponowne wszczecie egzekucji bedzie
dopuszczalne tylko wtedy, gdy zostanie ujawniony majatek lub
zrodta dochodu zobowigzanego przewyzszajace kwote wydatkow
egzekucyjnych (art. 61).

Zaréwno zawieszenie, jak i umorzenie postepowania oraz od-
mowa takich dziatan, nastepuje w formie zaskarzalnego postano-
wienia. Jesli organ egzekucyjny umarza postepowanie w nastep-
stwie uznania zarzutoéw za uzasadnione, to postanowienie o umo-
rzeniu wydaje na zadanie zobowigzanego lub wierzyciela, a gdy
chodzi o egzekucje obowigzku o charakterze niepienieznym - tak-
ze zurzedu (art. 59 § 31 4).

Zasadnicza réznica miedzy zawieszeniem a umorzeniem
postepowania egzekucyjnego tkwi w skutkach prawnych obu

707 W wyroku z 17.10.2006 r., I OSK 804/06 (LEX nr 289091) NSA stwier-
dzit, ze ,Istota umorzenia jest przerwanie postepowania, uchylenie dokonanych
czynnosci egzekucyjnych oraz rozstrzygniecie o dalszym nieprowadzeniu po-
stepowania. Instytucja umorzenia postepowania egzekucyjnego ma na celu jego
zakonczenie z przyczyn natury formalnej, gdy w danej, konkretnej sytuacji
zaistniatej w jego toku wykonanie obowigzku przez zobowigzanego jest nie-
mozliwe lub niedopuszczalne. Ostateczne postanowienie o umorzeniu poste-
powania egzekucyjnego nie oznacza wszakze, Ze na zobowigzanym przestat
ciazy¢ obowiazek, ktérego wykonanie byto przedmiotem umorzonego poste-
powania. Nie mozna mu réwniez przypisywac waloru res iudicata (powagi rze-
czy osadzonej), poniewaz organ egzekucyjny nie jest uprawniony do badania
zasadnosci i wymagalnosci obowigzku objetego tytutem wykonawczym (art. 29

§1)".
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instytucji. W przypadku zawieszenia pozostaja w mocy dokonane
czynnoSci egzekucyjne, niemniej organ egzekucyjny moze uchyli¢
poszczeg6lne dokonane czynnosci, jesli to jest uzasadnione waz-
nym interesem zobowigzanego, interes wierzyciela nie stoi temu
na przeszkodzie, a osoby trzecie na skutek tych czynnosci nie naby-
ty praw, np. wskutek sprzedazy zajetej rzeczy licytujgcemu (art. 58
§ 2). W razie uchylenia czynnos$ci (a takze odmowy uchylenia),
nastepujgcego na podstawie zaskarzalnego zazaleniowo postano-
wienia, nie nastepuje umorzenie naleznych za te czynnosci kosz-
tow egzekucyjnych. Umorzenie postepowania egzekucyjnego wy-
wotuje skutki przeciwne, tu nastepuje, co do zasady, uchylenie
dokonanych czynnosci egzekucyjnych (z wyjatkiem umorzenia na
zadanie wierzyciela), cho¢ pozostaja w mocy prawa oséb trzecich,
nabyte na skutek tych czynnosci (art. 60 § 1). W razie potrzeby
rozstrzygniecia watpliwosci (po to, by mozna byto sie na posiada-
nie tych praw powotywac), czy czynnosci wskutek umorzenia zo-
staty uchylone, a wiec ze nie wywotaty skutkéw prawnych, organ
egzekucyjny wydaje postanowienie w tym zakresie, na ktore stuzy
zazalenie.

Jezeli egzekucja prowadzona wobec podmiotu wpisanego
w Krajowym Rejestrze Sagdowym dotyczy naleznos$ci podatko-
wych, celnych lub naleznosci, do ktérych poboru jest zobowigzany
Zaktad Ubezpieczen Spotecznych, a nie zostaty one uiszczone
w terminie 60 dni od daty wszczecia egzekucji, organ egzekucyjny
sktada wniosek o wpisane do tego rejestru daty wszczecia egze-
kucji tych naleznosci, wysokos$ci pozostatych do wyegzekwowania
kwot oraz daty i sposobu zakonczenia egzekucji’%8. Taki wpis be-
dzie miat charakter gwarancyjny wobec uczestnikéw obrotu go-
spodarczego, moze takze dopingowac zobowigzanego do dobro-
wolnego wykonania obowigzku.

708 Art. 55a dodany przez art. 3 ustawy z 30.11.2000 r. o zmianie ustawy
o Krajowym Rejestrze Sagdowym, Prawa upadlo$ciowego, ustawy o postepowa-
niu egzekucyjnym w administracji, ustawy o wydawaniu Monitora Sagdowego
i Gospodarczego oraz ustawy - Prawo dziatalnos$ci gospodarczej, Dz. U. Nr 114,
poz.1193.
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Wyegzekwowanie obowigzku konczy co do reguty egzekucje,
u.p.e. nie przewiduje wydawania w tym wzgledzie zadnego roz-
strzygniecia. Zakonczenie egzekucji nie wyklucza, Ze organ egze-
kucyjny po tym czasie podejmowat bedzie pewne czynnosci pro-
cesowe, np. dokona podziatu kwoty uzyskanej w ramach zastoso-
wanych $rodkéw egzekucyjnych, wyda postanowienie w przed-
miocie kosztow. Zakonczenie egzekucji moze miec takze przyczy-
ne w jej bezskutecznos$ci w catosci lub w cze$ci70.

16.4. Udzielanie pomocy obcemu panstwu
i korzystanie z takiej pomocy przy
dochodzeniu naleznosci pienieznych

Dostosowywanie u.p.e. do wymogéw prawa europejskiego
spowodowato, ze w ustawie w sposob szczegdlny i w formie od-
rebnego rozdzialu’1® uregulowano udzielanie pomocy obcemu
panstwu przy dochodzeniu naleznoSci pienieznych powstatych na
jego terytorium oraz korzystanie z pomocy obcego panstwa przy
dochodzeniu takich naleznos$ci powstatych na terytorium Rzeczy-
pospolitej Polskiej’11. Przepisy u.p.e. beda miaty w tym zakresie
zastosowanie, jesli odnosic¢ sie to bedzie do naleznosci, o jakich
mowa w art. 2 § 1 pkt 81 9, a ponadto ratyfikowana umowa mie-
dzynarodowa, ktdrej strong jest Polska nie stanowi inaczej. Obo-
wigzek udzielenia pomocy wynika¢ moze z ratyfikowanej umowy
miedzynarodowej lub z tresci prawa panstwa obcego, ubiegajace-
go sie o takg pomoc. Organ nie ma natomiast obowigzku udziele-
nia pomocy, jesli obce panstwo odmawia mu udzielenia podobnej
pomocy, jezeli sprawa tej odmowy nie podlega badaniu przez Ko-

709 Szerzej na ten temat por. M. Masternak, [w:] T. Jedrzejewski, M. Master-
nak, P. Raczka, Administracyjne postepowanie..., s. 113 i n.

710 Rozdziat 7 Dziatu I, na ktéry sktadaja sie art. 66a-art. 66zp. Nalezy za-
znaczy¢, ze rozdziat ten zostat znacznie rozbudowany na mocy noweli do u.p.e.
z 10.09.2003 r. oraz nieznacznie zmodyfikowano jego nazwe.

711 Regulacje tego typu wynikaja z niektérych dyrektyw obowiazujacych na
terytorium Unii Europejskiej - Komentarz u.p.e. I, s. 296 i n.

413



Robert Sawuta

mitet do Spraw Dochodzenia Nalezno$ci Unii Europejskiej (art. 66¢
§ 2).

Pomoc moze polega¢ na: 1) udzieleniu informacji, 2) powia-
domieniu zainteresowanego podmiotu o piSmie, orzeczeniu lub
innym dokumencie jego dotyczacym, 3) prowadzeniu egzekucji
lub dokonaniu zabezpieczenia.

Organem wnioskujacym o udzielenie pomocy i organem
wykonujgacym taka pomoc na terytorium Rzeczypospolitej Pol-
skiej jest minister wlasciwy do spraw finanséw publicznych.
Jako organ wykonujacy informuje zainteresowane obce panstwo,
ze jest: 1) organem witasciwym do przyjmowania od tego panstwa
wnioské6w o pomoc i do wystepowania do niego z takimi wnio-
skami, 2) organem wtasciwym do uzgodnienia z nim sposobu po-
krywania kosztéw, o ktérym mowa w art. 64c § 4c, 3) organem
odpowiedzialnym za korespondencje elektroniczng (art. 66Kk).
Minister wtasciwy do spraw finanséw publicznych okreslit takze
w takich przypadkach tryb postepowania wierzycieli i organéw
egzekucyjnych, a takze wzory wnioskdw o udzielenie informaciji,
o powiadomienie oraz o dochodzeniu lub zabezpieczeniu nalezno-
$ci pienieznych’12. Wniosek o udzielenie pomocy moze dotyczy¢
kilku naleznosci od tego samego zobowigzanego, nie bedzie dopusz-
czalny, gdy kwota naleznosci nie przekroczy 1 500 euro (art. 66e
§ 2). Wniosek o udzielenie pomocy, sporzadzony na urzedowym
wzorze, dokonywany jest na wniosek wierzyciela lub organu eg-
zekucyjnego, jesli chodzi o udzielenie informacji i powiadomienie
zainteresowanego podmiotu o piSmie, orzeczeniu lub innym do-
kumencie. Do wniosku dotacza sie w razie potrzeby odpisy doku-
mentow i obligatoryjnie ttumaczenia w jednym z jezykéw urze-
dowych panstwa, majacego dokona¢ pomocy.

U.p.e. szczegbétowo normuje takze tryb udzielania pomocy,
w zalezno$ci od jej formy, panstwu obcemu. Organ wykonujacy
potwierdza przyjecie takiego wniosku najp6zniej do siedmiu dni

712 Por. rozporzadzenie Ministra Finanséw z 18.10.2006 r. w sprawie poste-
powania przy korzystaniu z pomocy obcego panstwa w dochodzeniu okreslo-
nych naleznosci pienieznych, Dz. U. Nr 192, poz. 1419 ze zm.
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od daty jego wniesienia, a nastepnie przekazuje wtasciwemu or-
ganowi egzekucyjnemu. Organem tym bedzie najcze$ciej naczel-
nik urzedu skarbowego, cho¢ nie mozna wykluczy¢ (w zalezno$ci
od rodzaju obowigzku, ktérego dotyczy wniosek o udzielenie po-
mocy), ze organem tym moze by¢ réwniez organ jednostki samo-
rzadu terytorialnego. Ustawodawca okreslit zasady udzielania
informacji panstwu wnioskujgcemu oraz tryb powiadamiania o pi-
smach i orzeczeniach. Wykorzystywana jest w tym zakresie moz-
liwos¢ korzystania z elektronicznej sieci przetwarzania danych.

Organ wykonujacy dostarcza wszelkich informacji, ktére moga
by¢ uzyteczne lub potrzebne obcemu panstwu w dochodzeniu
jego naleznoSci pienieznych, chyba, Ze organ ten nie mogiby uzy-
ska¢ w dochodzeniu analogicznych naleznos$ci powstatych na tery-
torium RP, objetych tajemnicg zawodowa, handlowg lub przemy-
stowg, albo ktérych ujawnienie prowadzitoby lub mogto prowa-
dzi¢ do zagrozenia bezpieczenstwa RP lub jej porzadku publiczne-
go (art. 661 § 11 2).

Organ wykonujacy w ramach pomocy obcemu panstwu moze
dokona¢ powiadomienia podmiotu, ktory zgodnie z prawem RP
powinien by¢ powiadomiony o czynnos$ciach i orzeczeniach admi-
nistracyjnych i sagdowych, a odnoszacych sie do naleznoSci pie-
nieznych. Doreczenie dokonywane jest wedtug przepisow K.p.a.
W przypadku wnioskowania o powiadomienie winien zostac spo-
rzadzony wniosek wedtug wzoru, do wniosku dotgcza sie dwa
egzemplarze dokumentu (orzeczenia).

Whniosek o dochodzenie nalezno$ci na terytorium panstwa ob-
cego jest dopuszczalny, gdy: 1) naleznosci pieniezne lub postepo-
wanie egzekucyjne wszczete na terytorium Rzeczypospolitej Pol-
skiej nie sg kwestionowane przez zobowigzanego, albo sg kwe-
stionowane, ale prawo Rzeczypospolitej Polskiej dopuszcza kon-
tynuowanie postepowania w takim przypadku, 2) postepowanie
egzekucyjne prowadzone w Rzeczypospolitej Polskiej nie dopro-
wadzito do catkowitego wykonania obowigzku i zaspokojenia
wierzyciela (art. 66w § 1). Warunki te musza by¢ spetnione tgcz-
nie. Nie mozna domagac sie od obcego panstwa udzielenia pomo-

415



Robert Sawuta

cy w zakresie dochodzenia nalezno$ci pienieznych, jezeli egzeku-
cja, z powodu sytuacji zobowigzanego ,stworzytaby powazne
trudnosci ekonomiczne lub spoteczne w tym panstwie, a prawo
tego panstwa pozwala na nieprowadzenie egzekucji w takim
przypadku” (art. 66w § 2). W takim samym zakresie mozna od-
mowi¢ udzielenia pomocy obcemu panstwu’13, Odmowa udziele-
nia pomocy z tego powodu, majgca charakter uznaniowy, powinna
zosta¢ doreczona na pi$mie panstwu obcemu w terminie do 3
miesiecy od dnia otrzymania wniosku o udzielenie pomocy. Wnio-
sek o dochodzenie nalezno$ci sporzadza sie na urzedowym wzo-
rze. Organ wnioskujacy jest zobowigzany informowac o wszelkich
okolicznoSciach, ktére mogtyby mie¢ wptyw na sposéb wykonania
egzekucji. Czynnos$ci egzekucyjne panstwa obcego wywieraja ta-
kie same skutki, jakby byty wykonane na terytorium Rzeczypo-
spolitej Polskie;.

W przypadku otrzymania przez ministra wtasciwego do spraw
finans6w wniosku od obcego panstwa o dochodzenie naleznosci
pienieznych objetych zagranicznym tytutem wykonawczym, organ
ten wystawia na jego podstawie tytul wykonawczy zgodnie ze
wzorem, o jakim mowa w art. 26 § 1, chyba Ze zagraniczny tytut
wykonawczy zostal sporzadzony nieprawidtowo. Za wierzyciela
wskazuje sie organ wykonujacy, ktéry w terminie do trzech mie-
siecy kieruje ten tytul do wykonania do wtasciwego organu egze-
kucyjnego. Nie stosuje sie w tym zakresie zasady uprzedniego za-
grozenia. Organ wykonujacy informuje obce panstwo o czynno-
Sciach zwigzanych z egzekwowang naleznoScig. W trakcie poste-
powania egzekucyjnego wszczetego na wniosek obcego panstwa
zobowigzany zgtasza zastrzezenia dotyczace zagranicznego tytutu
wykonawczego lub naleznoSci objetych tym tytutem, wytacznie do

713 Postawienie w pierwszej kolejnosci na konieczno$¢ rozwazania przez or-
gan wykonujacy - ministra wlasciwego do spraw finanséw publicznych, czy
egzekucja nie spowoduje w panstwie obcym skutkéw, o jakich mowa w art. 66w
§ 2 u.p.e. czyni te sytuacje iluzoryczna, pojawia sie bowiem problem wiadomo-
$ci ministra na temat takich skutkow.
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wilasciwych witadz tego panstwa i zgodnie z jego prawem?714,
Uznanie skuteczno$ci tych sSrodkéw bedzie miato wptyw na czyn-
nosci egzekucyjne podejmowane na terytorium Polski. Organ eg-
zekucyjny egzekwuje nalezno$ci pieniezne w ztotych i wyegze-
kwowane naleznosci przekazuje organowi wykonujgcemu, ktéry
cala te kwote przekazuje w terminie miesigca panstwu obcemu.
Naleznos$ci dochodzone przez obce panstwo moga takze podlegac
zabezpieczeniu.

16.5. Koszty egzekucyjne

Sprawa kosztow egzekucyjnych regulowana jest w przepisach
art. 64-66 u.p.e., nadto na podstawie upowaznienia ustawowego
kwestie te normuje rozporzadzenie Ministra Finanséw z 22 listo-
pada 2001 r. w sprawie wykonania niektérych przepiséw u.p.e.
(w zakresie wydatkow egzekucyjnych’15). Na koszty te sktadajg sie
oplaty za czynnosci egzekucyjne, wydatki egzekucyjne i optata
manipulacyjna. Optaty stanowig dochodd za poszczegdlne czyn-
nosci podejmowane przez organy egzekucyjne i nie majg zwigzku
z poniesionymi rzeczywistymi wydatkami w trakcie postepowania
egzekucyjnego (np. z tytutu pobrania pieniedzy na miejscu u zo-
bowigzanego, czy tez z tytulu wezwania organu asystujgcego).
Wydatki natomiast to koszty faktycznie poniesione przez organ
egzekucyjny w zwigzku z prowadzeniem egzekucji, w szczeg6lno-
$ci na przejazd i delegacje poborcy lub egzekutora, przewdz, zata-
dowanie, roztadowanie, przechowywanie, utrzymanie i dozor
zwierzat oraz ruchomosci odebranych albo usunietych, przymu-
sowe otwarcie pomieszczen i schowkoéw, naleznosci swiadkow
i biegtych, ogtoszenia w prasie, sporzadzenie dokumentéw, pro-
wadzenie zarzadu zajetej nieruchomosci, prowizji i optat pobiera-

714 Niefortunnie zastrzezenia te zyskaly ustawowa nazwe ,zarzutéw” (art. 66zf
§ 1), co moze wprowadza¢ w btad, Ze s3 to zarzuty z art. 33 u.p.e.

715 Minister ustalit w nim sposo6b ustalania i dokumentowania wydatkéw
egzekucyjnych i wydatkéw postepowania zabezpieczajgcego, a takze sytuacje,
w ktdorych wydatki te ustala sie w formie zryczattowane;.
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nych w zwigzku z realizacja zajecia przez dtuznika zajetej wierzy-
telnosci lub przekazywaniem dochodzonych kwot do organu eg-
zekucyjnego, koszty uzyskania informacji o majatku dtuznika,
optacenie wykonania zastepczego, optacenie zastosowania przy-
musu bezposredniego (por. 64b). Optaty za poszczegdlne czynno-
$ci w wysokosci kazuistycznie okre$lonej w art. 64 § 1 i art. 64a
§ 1 ustawy (optaty te stanowig badZ okreslony procent dochodzo-
nej nalezno$ci pienieznej, badz okresla je ustawa w konkretnej
kwocie), przypadaja na rzecz tego organu, ktory dokonat czynno-
$ci egzekucyjnych powodujacych powstanie kosztow?716,

Optaty oraz wydatki obcigzaja zobowigzanego, podlegaja
przymusowemu $ciggnieciu w drodze egzekucji administracyjnej,
bez potrzeby stosowania uprzedniego upomnienia, przy egzekucji
kosztéw nie pobiera sie optat. Zobowigzany nie bedzie obcigzony
kosztami egzekucyjnymi, gdy zostaly one spowodowane niezgod-
nym z prawem wszczeciem lub prowadzeniem postepowania eg-
zekucyjnego. W takim przypadku koszty te ponosi wierzyciel lub
organ egzekucyjny - podmiot winny tej wadliwosci. Wierzyciel
ponosi takze koszty postepowania egzekucyjnego, gdy nie moga
by¢ one $Sciggniete od zobowigzanego (np. wskutek bezskuteczno-
Sci egzekucji). Jezeli dochodzenie naleznos$ci na wniosek obcego
panstwa stwarza szczegblne problemy, powoduje powstanie zna-
czaco wysokich kosztow egzekucyjnych lub wigze sie z walka ze
zorganizowang przestepczoscia, koszty te pokrywa organ wyko-
nujacy po uzyskaniu Srodkéw pienieznych od obcego panstwa
(art. 64c § 4c)717.

716 Art. 64d u.p.e. przewiduje swoisty mechanizm waloryzacji kwot optat za
czynnosci egzekucyjne okreslonych w ustawie, uzalezniony od wzrostu wskaz-
nika cen towaréw i ustug, poprzez ogtaszanie ich przez ministra wtasciwego do
spraw finanséw publicznych w Monitorze Polskim. Ten sam mechanizm, z pew-
nymi wyjatkami, ma zastosowanie do innych naleznos$ci lub warto$ci okreslo-
nych w ustawie kwotowo. Pozwala to unikna¢ konieczno$ci nowelizacji ustawy,
w razie np. znaczacego wzrostu inflacji.

717 Uzycie termindw ,szczegoblne problemy”, ,znaczaco wysokie koszty egze-
kucyjne” oznacza, ze sg to zwroty niedookreslone, wymagajace indywidualiza-
cji, przypadki takie nacechowane beda znacznym elementem subiektywizmu.
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Organ egzekucyjny pobiera opltate manipulacyjng z tytutu
zwrotu wydatkéw za wszystkie czynnos$ci manipulacyjne zwigza-
ne ze stosowaniem Srodkéw egzekucyjnych, co do zasady optata
ta wynosi 1 % kwoty egzekwowanej naleznos$ci. Obowigzek uisz-
czenia optaty manipulacyjnej powstaje z chwilg doreczenia zobo-
wigzanemu odpisu tytutu wykonawczego.

Koszty egzekucyjne moga by¢ w catosci lub w czesci uma-
rzane, gdy przemawia za tym wazny interes publiczny, gdy $cia-
gniecie tych kosztow spowodowatoby niewspotmierne wydatki
egzekucyjne, gdy stwierdzono nie$ciggalno$¢ od zobowigzanego
dochodzonego obowigzku albo gdy zobowigzany wykaze, iz nie
jest w stanie ponie$¢ kosztow bez znacznego uszczerbku dla swo-
jej sytuacji finansowej, gdy za umorzeniem przemawia wazny in-
teres publiczny lub $ciaggniecie tylko kosztéw egzekucyjnych spo-
wodowatoby niewspdétmierne wydatki egzekucyjne (art. 64e § 2
u.p.e.). Wiasciwy do umorzenia jest organ egzekucyjny, ktéry mo-
ze rOwniez roztozy¢ koszty na raty, gdy przemawia za tym waz-
ny interes zobowigzanego. Postanowienie w sprawie umorzenia
i roztozenia na raty podlega zaskarzeniu w drodze zazalenia, ktore
moze wnie$¢ zobowigzany lub wierzyciel nie bedacy organem eg-
zekucyjnym.

Na Zadanie zobowigzanego lub z urzedu, gdy koszty obcigzaja
wierzyciela, organ egzekucyjny wydaje postanowienie w sprawie
kosztow, na ktore stuzy zazalenie. Wydanie wiec takiego posta-
nowienia - w przeciwienstwie do art. 264 § 1 K.p.a. - nie jest obli-
gatoryjne dla organu egzekucyjnego. Zadanie wydania takiego
postanowienia nie podlega rozpatrzeniu, jezeli uptyneto czterna-
$cie dni od dnia doreczenia zobowigzanemu postanowienia o umo-
rzeniu postepowania egzekucyjnego, a w sytuacji zakonczenia
postepowania egzekucyjnego - w terminie czternastu dni od dnia
powiadomienia zobowigzanego o wysokosci pobranych kosztéw
egzekucyjnych.

W mysl art. 66 u.p.e. wierzyciel ponosi wydatki zwigzane z prze-
kazaniem mu egzekwowanej naleznosci lub przedmiotu. Wierzy-
ciel, na rzecz ktérego organ egzekucyjny dokonat czynnosci egze-
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kucyjnych, jest zobowigzany do uiszczenia optaty komorniczej.
Optata ta wynosi 5% kwot przekazanych wierzycielowi przez or-
gan egzekucyjny lub przekazanych wierzycielowi przez zobowig-
zanego w wyniku zastosowania Srodkéw egzekucyjnych (art. 1a
pkt 6). W razie uchylania sie wierzyciela taka optata podlega
przymusowemu $ciggnieciu, po uprzednim doreczeniu upomnie-
nia, w drodze egzekucji administracyjnej, o ile nie zostata potra-
cona przez organ egzekucyjny. Optata ta przypada na rzecz orga-
nu, ktory dokonat $ciggniecia naleznos$ci pienieznej lub zastoso-
wat Srodki egzekucyjne, w wyniku ktoérych nalezno$¢ zostata za-
ptacona. Ustawa okre$la takze przypadki, kiedy nie pobiera sie
optaty komorniczej (art. 66 § 4).
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ROZDZIAL XVII. SRODKI EGZEKUCYJNE
I POSTEPOWANIE ZABEZPIECZAJACE

Egzekucje administracyjng prowadzi sie przy uzyciu srodkow
egzekucyjnych. Sg to konstrukcje przymusu panstawowego, przy
pomocy ktorych organ egzekucyjny moze doprowadzi¢ zobowig-
zanego do wykonania obowigzku, podlegajacego realizacji w dro-
dze administracyjnego postepowania egzekucyjnego’18. To inaczej
sposoby, ktéorymi zmusza sie zobowigzanego do wykonania
obowigzku objetego tytulem wykonawczym?’1°. Przypomnieé
nalezy, Ze organ egzekucyjny moze stosowac tylko srodki przewi-
dziane ustawa, powinien stosowa¢ Srodek zaspokajajacy (tj.
prowadzacy bezposrednio do wykonania obowigzku), a przy tym
mie¢ na wzgledzie, by nie byt zbytnio dolegliwy dla zobowigzane-
go. Zastosowanie tych srodkéw obarczone zostato znaczng kazu-
istyka, ze wzgledu na ramy podrecznika ponizsze wywody po-
Swiecone beda tylko charakterystycznym cechom poszczegdlnych
srodkow egzekucyjnych.

17.1. Srodki egzekucji naleznosci pienieznych

Ustawa w art. 1a pkt 12 lit. a u.p.e. taksatywnie wymienia Srodki
egzekucji naleznosci pienieznej. Naleza do nich:

718 Zdaniem M. Szubiakowskiego srodkiem egzekucyjnym jest przewidziany
w ustawie $§rodek przymusu, za pomoca ktérego organ egzekucyjny badz skta-
nia zobowigzanego do wykonania cigzacego na nim obowigzku ($rodek przy-
muszajacy), badZ wykonuje ten obowiazek ($rodek egzekucyjny realizujacy),
M. Wierzbowski (red.), M. Szubiakowski, A. Wiktorowska, Postepowanie admi-
nistracyjne..., s. 345.

719 Sposoby klasyfikacji i szersze wywody na temat Srodkéw egzekucyjnych
przeprowadzit Z. Leoniski, Egzekucja administracyjna swiadczen..., s. 56 i n.
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1) egzekucja z pieniedzy,

2) egzekucja z wynagrodzenia za prace,

3) egzekucja ze Swiadczen z zaopatrzenia emerytalnego
oraz ubezpieczenia spotecznego,

4) egzekucja z rachunkow bankowych,

5) egzekucja z innych wierzytelnosci pienieznych,

6) egzeKkucja z praw z papierow wartosciowych zapisanych
na rachunku papierow wartosciowych oraz z wierzytel-
nosci z rachunku pienieznego,

7) egzekucja z papierow wartosciowych nie zapisanych
na rachunku papieréw wartosciowych,

8) egzekucja z weksla,

9) egzekucja z autorskich praw majatkowych i praw po-
krewnych oraz z praw wlasnosci przemystowej,

10) egzekucja z udzialu w spélce z ograniczong odpowie-
dzialnoscia,

11) egzekucja z pozostatych praw majatkowych,

12) egzekucja ruchomosci,

13) egzekucja z nieruchomosci.

Podstawe zastosowania powyzszych $rodkéw egzekucyjnych
stanowi¢ moze jedna z nastepujacych czynnoSci: zawiadomienie
0 zajeciu prawa majatkowego u dtuznika zajetej wierzytelnosci,
protokét zajecia i odbioru ruchomosci, protokét odbioru doku-
mentu. Wyjatek stanowi sytuacja, w ktorej zobowigzany na zada-
nie poborcy ptaci dochodzong nalezno$¢. Dowodem spetnienia
obowigzku bedzie wowczas pokwitowanie przyjecia pieniedzy,
a wptata ma ten sam skutek, co wptata dokonana przez zobowia-
zanego do rak wierzyciela (art. 68 § 1, art. 68a). Z samego faktu
zajecia wierzytelnosci lub innego prawa majgtkowego albo ru-
chomosci organ egzekucyjny moze wykonywa¢ wszelkie prawa
zobowiagzanego w zakresie niezbednym do prowadzenia egzeku-
cji.

Co do zasady warto$¢ zajetej ruchomosci lub prawa majatko-
wego podlega oszacowaniu przez bieglego skarbowego, jego
udziat wykazuje wiele odmiennosci od udziatu bieglego w poste-
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powaniu administracyjnym?29, Osoba taka musi spetnia¢ wyma-
gane prawem warunki (art. 67c § 1) i by¢ wpisang na liste bie-
gtych prowadzong przez dyrektora izby skarbowej. Sprawy wpisu
na liste i skreslenie z niej rozstrzygane sg postanowieniem dyrek-
tora izby skarbowej. Za swoje czynnosci biegly otrzymuje wyna-
grodzenie’2l. Moze on odmoéwic¢ oszacowania tylko z ,waznych
powodow”. Zakwestionowanie przez zobowigzanego wyceny do-
konanej przez biegtego skarbowego moze doprowadzi¢ do wyce-
ny przez biegtego sagdowego, gdy druga wycena nie r6zni sie wie-
cej niz o 25%, koszty drugiego oszacowania ponosi zobowigzany
(art. 67d).

Szczegblne zasady dotycza prowadzenia egzekucji wobec
panstwowej jednostki budzetowej. Wierzyciel sktada woéwczas
tytul wykonawczy bezposrednio u tej jednostki, z dziatalno$cig
ktérej wigze sie egzekwowana naleznos¢, a jednostka winna ja
bezzwtocznie uisci¢. W razie braku uiszczenia w terminie siedmiu
dni ,jednostka nadrzedna” zobowigzanego na wniosek wierzyciela
zarzadza pokrycie naleznosci ze Srodkéw zobowigzanego, majac
w tym wzgledzie prawo do dysponowania srodkami na rachunku
bankowym jednostki. Trybu tego nie stosuje sie do sktadek na
ubezpieczenie spoteczne, zobowigzan podatkowych oraz nalezno-
$ci wynikajacych z zastosowania wzajemnego potracenia zobo-
wigzan podatkowych, a przypadajacych od jednostek budzeto-
wych722,

W razie powziecia wiadomosci, Ze rzecz lub prawo majatkowe,
do ktorych skierowano egzekucje zostaty obcigzone hipoteka lub
zastawem, organ egzekucyjny ustala kolejno$¢ zaspokojenia do-

720 Komentarz I u.p.e., s. 349.

721 Wysokos$¢ wynagrodzenia biegtego okresla rozporzadzenie Ministra Fi-
nanséw z 22.11.2001 r. w sprawie wykonania niektérych przepiséw u.p.e. Wy-
nagrodzenie to okreslone jest iloczynem czasu poswieconego na sporzadzenie
wyceny oraz stawki godzinowej - por. § 17 cyt. rozporzadzenia.

722 Wprowadzenie takiego rozwigzania ,ratuje” w wielu przypadkach zagro-
zone jednostki budzetowe, w przesztosci do czestych nalezaly sytuacje, w kté-
rych np. ZUS w drodze egzekucji prébowat wyegzekwowaé od urzedéw pracy
nalezne sktadki na ubezpieczenia spoteczne od os6b bezrobotnych.
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chodzonej nalezno$ci. W razie uznania, Ze przed ta naleznos$cig
podlegaja zaspokojeniu inne zabezpieczone w ten sposéb wierzy-
telnosci, organ egzekucyjny wstrzymuje w formie postanowienia
czynnosci egzekucyjne, ktore podejmie w razie wygasniecia hipo-
teki lub zastawu.

Organ egzekucyjny moze przeprowadzac¢ kontrole prawidto-
wosci dziatania dluznika zajetej wierzytelnoSci, z wytgczeniem
bankoéw, gdy stwierdzi bezpodstawne uchylanie sie od przekaza-
nia zajetej wierzytelno$ci; moze tez skierowac egzekucje wobec
takiego dtuznika (art. 71a, art. 71b). Jezeli egzekucje prowadzi
jeden z organ6w wymienionych w art. 19 § 3, 4, 7 i 8 u.p.e. kontro-
le taka moze przeprowadzi¢ z urzedu lub na ich wniosek naczelnik
urzedu skarbowego.

Najprostszym S$rodkiem egzekucji obowigzkéw pienieznych
jest egzekucja z pieniedzy’23. Zobowigzany moze na zgdanie po-
borcy zaptaci¢ nalezno$¢. Poborca przyjmujac pienigdze wystawia
pokwitowanie, ponoszac odpowiedzialno$¢ do tej kwoty przed
wierzycielem. Ujawnione pienigdze w trakcie przeszukania odzie-
Zy na zobowigzanym lub na innych osobach, u ktérych mogg znaj-
dowac sie pienigdze oddane przez zobowigzanego celem ich ukry-
cia, pienigdze ze schowkdéw, waliz, toreb, takze podlegaja zajeciu.

Jesli egzekucja z pieniedzy nie doprowadzita do wykonania
obowigzku, wzglednie organ egzekucyjny jest przekonany o jej
bezskutecznosci, mozliwe jest przeprowadzenie egzekucji z wy-
nagrodzenia za prace, o ile oczywiscie zobowigzany wykonuje
prace, za ktora pobiera wynagrodzenie’?4. Ten Srodek egzekucyj-
ny polega na zajeciu okre$lonej czeSci wynagrodzenia, ktéra nie
jest zwolniona od egzekucji i zobowigzaniu zakitadu pracy do

723 Na temat pojecia pienigdza w rozumieniu u.p.e. por. L. Klat-Wertelecka,
Egzekucja administracyjna z pieniedzy, [w:] System egzekucji, s. 310 i n.

724 Dla oceny, co jest wynagrodzeniem nie ma znaczenia prawna podstawa
$wiadczenia pracy lub wykonywanej funkcji, wynagrodzeniem s3: wynagro-
dzenia, inne $wiadczenia pieniezne niewylaczone spod egzekucji, zwigzane
z praca lub wykonywang funkcjg, kazde $wiadczenie periodyczne uzyskiwane
w stosunkach pozapracowniczych - por. A. Kosut, W. Peredus, Egzekucja admi-
nistracyjna z wynagrodzenia za prace, [w:] System egzekucji, s. 314.
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wptacania zajetej cze$ci wynagrodzenia, az do pokrycia naleznosci
wraz z kosztami egzekucyjnymi do organu egzekucyjnego lub
bezposrednio do wierzyciela. Stosujac ten Srodek, organ egzeku-
cyjny wysyta do zaktadu pracy zawiadomienie o zajeciu wynagro-
dzenia, odpis tego zawiadomienia doreczajagc zobowigzanemu
wraz z odpisem tytutu wykonawczego juz po dokonanym zajeciu.
Zajecie wynagrodzenia wywotuje prawne skutki z chwilg dore-
czenia zaktadowi pracy zawiadomienia o zajeciu. Niewazne sg
rozporzadzenia zajetg czeScia wynagrodzenia, zajecie jest sku-
teczne wobec nowego pracodawcy, a takze w przypadku zmiany
stosunku pracy lub zlecenia. Zajecie naktada na zaktad pracy sze-
reg obowigzkow wzgledem organu egzekucyjnego. Musi on mia-
nowicie: w terminie siedmiu dni od dnia doreczenia zawiadomie-
nia przez organ egzekucyjny sporzadzi¢ za okres trzech miesiecy
zestawienie sktadnikdw wynagrodzenia, powiadomi¢ o przeszko-
dach do wyptaty wynagrodzenia, podawac informacje o toczacych
sie innych postepowaniach egzekucyjnych do wynagrodzenia,
powiadamia¢ o ustaniu zatrudnienia, umieszcza¢ wzmianke o za-
jeciu w Swiadectwie pracy. Wykonanie tych obowigzkow jest za-
gwarantowane mozliwos$cig dochodzenia przez wierzyciela rosz-
czenia odszkodowawczego (art. 168c). Za uchybienia wobec orga-
nu egzekucyjnego wyznaczony pracownik, a jezeli nie zostat wy-
znaczony, kierownik bezposrednio odpowiedzialny za realizacje
zajecia (odpowiedzialny cztonek zarzadu w spotce prawa handlo-
wego, odpowiedzialny wspolnik w spoétce cywilnej), moga zostac
ukarani karg pieniezng do wysokosci 3 800 zt.

Egzekucja ze Swiadczen z zaopatrzenia emerytalnego oraz
z ubezpieczenia spotecznego odbywa sie w podobnym trybie,
jak egzekucja z wynagrodzenia za prace. CzeS¢ regulacji dotycza-
cej poprzedniego Srodka egzekucyjnego stosuje sie tu zreszta od-
powiednio. Postanowienia gwarancyjne zapewniajgce minimum
egzystencji okres$la art. 140 ust. 1 pkt 3 ustawy z 17 grudnia 1998 r.
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o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych72>,
Zajecie Swiadczen jest dokonane z chwilg doreczenia organowi
rentowemu zawiadomienia o zajeciu, w stosunku do egzekwowa-
nej naleznoSci pienieznej niewazne s rozporzadzenia Swiadcze-
niami przekraczajacymi cze$¢ wolng od zajecia, dokonane po zaje-
ciu, a takze przed zajeciem, jezeli s3 wymagalne.

Egzekucja z rachunkéw bankowych i wkladéw oszczedno-
sciowych jako Srodek egzekucyjny jest popularna wobec rozwoju
sektora bankowego i wzrostu liczby otwieranych rachunkéw ban-
kowych. Przez umowe rachunku bankowego bank zobowigzuje sie
wzgledem posiadacza rachunku bankowego, na czas oznaczony
lub nieoznaczony, do przechowywania jego Srodkéw pienieznych
oraz do przeprowadzania na jego zlecenie rozliczen pienieznych
(art. 725 K.c.). W literaturze podkresla sie zréznicowanie uméow
o prowadzenie rachunku bankowego, co w konsekwencji nakazuje
zréznicowany tryb w stosowaniu omawianego Srodka egzekucyj-
nego’26, Zastosowanie egzekucji z rachunku bankowego ogranicza
swobode posiadacza rachunku, skutkuje takze pewnymi obowigz-
kami banku wobec organu egzekucyjnego. Prawny skutek zajecia
rachunku nastepuje z chwilg doreczenia bankowi zawiadomienia
o zajeciu. Bank wstrzymuje wszelkie wyptaty z zajetego rachunku
i niezwlocznie zawiadamia o zajeciu inne oddzialy banku, inne
banki i placéwki pocztowe’27. Zajecie egzekucyjne skutkuje wobec
kwot, ktére wptyng na rachunek takze po jego zajeciu, do wysoko-
Sci kwoty egzekwowanej naleznosci wraz z kosztami egzekucyj-
nymi. Z zajetego rachunku bankowego moga by¢ realizowane tyl-

725 Potracenia tego typu z zasady nie mogg przekracza¢ 25% Swiadczenia,
szerzej por. M. Gajda-Durlik, Egzekucja administracyjna ze swiadczen z zaopa-
trzenia emerytalnego i ubezpieczenia spotecznego, [w:] System egzekucji, s. 333.

726 E. Niezbecka, Egzekucja administracyjna z rachunkéw bankowych, [w:]
System egzekucji, s. 339. Watpliwosci dotycza zwtaszcza zajecia rachunku wspél-
nego dla kilku oséb, ibidem, s. 346.

727 Tryb zawiadomienia okre$la rozporzadzenie Ministra Finanséw
z 30.04.2002 r. w sprawie trybu zawiadamiania przez bank o zajeciu wierzytel-
nosci z rachunku bankowego w postepowaniu egzekucyjnym w administracji,
Dz. U. Nr 50, poz. 454.
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ko pewne $wiadczenia, np. wynagrodzenie za prace (gdy zajeciu
podlega rachunek pracodawcy), zasgdzone alimenty i renty o cha-
rakterze alimentacyjnym zasgdzone tytulem odszkodowania (art. 81
§ 4). Wyltaczenie to stosuje sie takze do podatku dochodowego od
0s6b fizycznych oraz sktadek na ubezpieczenie spoteczne, nalez-
nych od dokonywanych wyptat na biezgce wynagrodzenie. Naru-
szenie przez bank obowigzkéw zwigzanych z zajeciem rachunku
bankowego skutkuje odpowiedzialnos$cig odszkodowawczg wobec
wierzyciela.

Egzekucja z wierzytelnosci z rachunku bankowego, gdy
koniecznym warunkiem do wykonania prawa z wierzytelno-
$ci jest dysponowanie dokumentem, nastepuje poprzez ode-
branie tego dokumentu. Gdy zajeciu podlega wktad oszczedno-
Sciowy, na ktéry wystawiono ksigzeczke oszczedno$ciowq, organ
egzekucyjny sporzadza na okoliczno$¢ odbioru dokumentu proto-
kot (art. 85 § 11 § 2). Organ egzekucyjny zawiadamia bank o zaje-
ciu wierzytelnosci z rachunku bankowego, pouczajac wierzyciela,
ktéry w terminie czternastu dni winien wystapi¢ do sadu o umo-
rzenie dokumentu w drodze postepowania sgdowego. W razie
umorzenia dokumentu bank wystawia nowy, aktualny dokument,
ktory wydaje wiascicielowi, informujgc jednoczesnie inne pod-
mioty uprawnione do wykonywania wyptat z rachunku o zajeciu
wierzytelnoSci i wstrzymujgc wszelkie wyptaty z tego rachunku.
Zajecie nie dotyczy kwot wolnych od egzekucji. Nie umorzenie
przez sad dokumentu skutkuje przywrdéceniem swobody dyspono-
wania rachunkiem przez jego wtiasciciela. Taki tryb prowadzenia
egzekucji stosuje sie odpowiednio w egzekucji z wktadéw oszczed-
nosciowych gromadzonych w spoétdzielczych kasach oszczedno-
Sciowo-kredytowych. Zajecie rachunku bankowego prowadzone-
go dla kilku oséb fizycznych, ktérego wspéiposiadaczem jest zo-
bowigzany, jest skuteczne z chwilg zajecia (art. 81 § 1a).
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Egzekucja z innych wierzytelnoSci pienieznych i innych
praw majatkowych’28 odbywa sie poprzez zajecie tych wierzy-
telno$ci. Zobowigzany sam moze by¢ wierzycielem, a inna osoba
wobec niego dtuznikiem. Wierzytelno$cig jest prawo podmiotowe
przystugujace jednej ze stron zobowigzaniowego stosunku praw-
nego (wierzycielowi w znaczeniu cywilistycznym, a zarazem zo-
bowigzanemu w rozumieniu u.p.e.), na mocy ktérego osoba trze-
cia (dtuznik) jest zobowigzana do zaptaty oznaczonej sumy pie-
nieznej’2%. Beda to wierzytelnoSci okreslonego typu, jak np. wie-
rzytelnosci z tytutu dostawy, robot i ustug.

Przystepujac do tego typu egzekucji organ egzekucyjny wzywa
dtuznika zobowigzanego, aby naleznej sumy nie wyptacat jemu
bez zgody organu, lecz wptacit organowi egzekucyjnemu na po-
krycie dochodzonej naleznoS$ci. Zajecie jest skuteczne z chwilg
doreczenia wezwania dtuznikowi. Jednocze$nie zawiadamia sie
zobowigzanego o zajeciu wierzytelnosci lub prawa, co oznacza
zakaz rozporzadzania nimi, a takze niedopuszczalno$¢ zmiany
okreslonego w umowie harmonogramu sptaty tej wierzytelnosci.
Zmiany umowy miedzy stronami nie wywierajg skutkéw w odnie-
sieniu do toczacego sie postepowania egzekucyjnego?30. Wzywa
sie rowniez dtuznika zobowigzanego, by w terminie siedmiu dni
ztozyt o$wiadczenie czy uznaje zajeta wierzytelno$¢ lub prawo,
czy wyptaci naleznos¢ podlegajaca egzekucji wraz z kosztami eg-
zekucyjnymi oraz czy ewentualnie toczy sie albo toczyto sie po-
stepowanie w sprawie wierzytelnos$ci lub prawa, do ktérego skie-
rowano $rodek egzekucyjny. Dtuznik, ktory nie ztozy w terminie
o$wiadczenia, albo bezzasadnie wyptaci zobowigzanemu nalez-
no$¢ moze podlega¢ ukaraniu karg pieniezng. Wierzyciel moze

728 Chodzi tu o inne, niZ unormowane w art. 72-85 u.p.e., wierzytelnosci
i tryb ich egzekwowania, z wyltgczeniem egzekucji z praw majatkowych, dla
ktérych przewidziano szczegélne unormowanie w art. 93-96k u.p.e.

729 Szerzej por. ]. Mojak, Egzekucja administracyjna z tak zwanych innych
wierzytelnosci pienieznych, [w:] System egzekucji, s. 349 i tam powotanag litera-
ture.

730 Tak NSA w wyroku z 4.10.1996 r., SA/Gd 3296 /95, niepubl.
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rowniez od niego dochodzi¢ roszczenia odszkodowawczego w razie
wyrzadzenia szkody. W razie uchylania sie od przekazania zajetej
kwoty organowi egzekucyjnemu, mimo uznania i wymagalnosci
wierzytelnosci, nie jest wykluczone skierowanie egzekucji wobec
samego dtuznika zobowigzanego (art. 71b w zw. z art. 91)731,

Egzekucja z praw z papierow wartosciowych zapisanych
na rachunkach papieréw wartosciowych oraz z wierzytelno-
$ci z rachunkéw pienieznych nastepuje poprzez zajecie oraz
przestanie do podmiotu prowadzacego taki rachunek (np. biura
maklerskiego) zawiadomienia o zajeciu praw z papieréw warto-
Sciowych oraz wierzytelnosci z rachunku. Prowadzacy rachunek
ma obowigzek przekazania $rodkéw z rachunku do wysokosci
dochodzonej kwoty z odsetkami i kosztami egzekucyjnymi. Gdy
stan Srodkéw nie wystarcza na pokrycie tej naleznosci, na zadanie
organu egzekucyjnego podmiot prowadzacy rachunek dokonuje
sprzedazy papieréw wartoSciowych, a uzyskang kwote przekazuje
organowi. Zawiadomienie do swej skuteczno$ci musi posiadac
oznaczenie zobowigzanego (imie i nazwisko, firme, adres). U.p.e.
szczegblowo reguluje sposob zbycia papieréw wartoSciowych,
zapewniajac w tym trybie udzial zobowigzanego, skoro on sam
zainteresowany jest najkorzystniejszym zbyciem papieréw, by
pokry¢ mozliwie w stopniu najwiekszym nalezno$¢ realizowang
w egzekucji’32.

Egzekucja z papierow wartosciowych niezapisanych na ra-
chunku papieréow wartosciowych nastepuje poprzez odbidr
dokumentu, ktérego posiadanie jest koniecznym warunkiem wy-
konywania prawa z tych papierow. Zajete papiery przekazuje sie
uprawnionemu do sprzedazy podmiotowi, a gdy bytoby to zbyt
kosztowne sprzedaje sie je tak jak ruchomos¢.

731 Por. M. Masternak, Pozycja prawna dtuznika zajetej wierzytelnosci w po-
stepowaniu egzekucyjnym w administracji, [w:] Prawne gwarancje ochrony praw
jednostki wobec dziatan administracji publicznej, red. El. Ura, Rzeszéw 2002,
s. 355-370.

732 Szerzej por. R. Biskup, Egzekucja administracyjna z papieréow wartoscio-
wych, [w:] System egzekucji, s. 361 in.

429



Robert Sawuta

Egzekucja z weksla w rozumieniu ustawy z 28 kwietnia 1936 r.
- Prawo wekslowe’33 nastepuje poprzez jego odbiér. Organ egze-
kucyjny wzywa trasata, aby sumy wekslowej nie wyptacat praw-
nemu posiadaczowi, lecz wptacit w terminie wykupu organowi
egzekucyjnemu. Jednocze$nie zawiadamia sie zobowigzanego, ze
nie wolno mu rozporzadzac zajetym wekslem ani odebrac¢ od tra-
sata sumy wekslowej. Organ egzekucyjny moze wykonywac
wszelkie uprawnienia zobowigzanego w zakresie weksla’34.

Egzekucja z autorskich praw majatkowych i praw po-
krewnych oraz praw wlasnosci przemystowej obejmuje zaje-
cie:

— autorskiego prawa majgtkowego i praw pokrewnych,

— patentuy,

— prawa ochronnego na wzér uzytkowy,

— prawa z rejestracji wzoru zdobniczego,

— prawa z rejestracji znaku towarowego,

— prawa do uzywania znaku towarowego powszechnie zna-

nego niezarejestrowanego,
— prawa z rejestracji topografii uktadu scalonego,
— prawa do projektu racjonalizatorskiego.

Oprocz zajecia nastepuje wpisanie prawa do protokotu. Zajecie
moze nastgpic¢ takze po przestaniu do Urzedu Patentowego Rze-
czypospolitej Polskiej zawiadomienia o zajeciu. Ustawa w art. 96g
§ 3 ograniczyta katalog mozliwych do zajecia autorskich praw ma-

733 Dz. U. Nr 37, poz. 282 ze zm.

734 W literaturze zwraca sie uwage, ze ustawodawca z nieznanych przyczyn
»wyréznit” weksel trasowany, zapominajac, ze przedmiotem zajecia moze by¢
takze weksel wtasny, z tego wzgledu art. 96 u.p.e. wymaga uzupeinienia w taki
sposoéb, aby uniemozliwi¢ zobowigzanemu odebranie sumy wekslowej od wy-
stawcy weksla - por. R. Biskup, Egzekucja administracyjna..., s. 372, op. cit. Por.
takze M. Surma, Egzekucja administracyjna z weksla, [w:] System egzekucji,
s.3801n.
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jatkowych i praw pokrewnych735. Zajecie jest skuteczne z chwilg
podpisania protokotu przez poborce skarbowego, zobowigzanego
lub $wiadkéw. Po oszacowaniu praw podlegaja one sprzedazy tak
jak ruchomosci. Egzekucja z wierzytelnosci z praw, o jakich mowa
wyzej, odbywa sie w trybie dotyczacych egzekucji z innych wie-
rzytelno$ci pienieznych.

Egzekucja z udzialu w spotce z ograniczona odpowiedzial-
noscia’3¢ oraz z wierzytelnosci z tego prawa nastepuje poprzez
przestanie do spo6tki zawiadomienia o zajeciu udziatu i wezwaniu,
by nalezne z tego tytutu kwoty wptacac organowi egzekucyjnemu,
nie za$ zobowigzanemu. Zajecie udziatu oraz wierzytelnosci na-
stepuje z chwila doreczenia spotce zawiadomienia, jednocze$nie
organ egzekucyjny kieruje wniosek do sadu rejestrowego o doko-
nanie w Krajowym Rejestrze Sagdowym wpisu o zajeciu udziatu
oraz zawiadamia zobowigzanego o skutkach zajecia. Przy braku
petnego pokrycia naleznosci z tytutu posiadania udziatu (udzia-
16w) mozliwe jest zarzadzenie sprzedazy zajetego udziatu poprzez
sad rejestrowy (art. 96k § 1)737. W przypadku nie zarzadzenia
sprzedazy przez sad, w zaleznoS$ci od treSci umowy spétki (gdy
umowa nie zawiera ograniczenia, co do mozliwosci sprzedazy
udziatu) mozliwa jest takze sprzedaz udziatu tak jak rzeczy ru-
chomej, po cenie oszacowania dokonanej przez sad (o ile sad do-
konat takiego oszacowania).

Egzekucja z pozostalych praw majatkowych nastepuje przez
odbiér dokumentu albo poprzez zawiadomienie dtuznika zobowia-
zanego, stosuje sie tu odpowiednio przepisy o egzekucji z innych

735 Por. W. Wtodarczyk, Egzekucja administracyjna z praw wtasnosci intelek-
tualnej, [w:] System egzekucji, s. 394 i n.; P. Raczka, [w:] T. Jedrzejewski, M. Ma-
sternak, P. Raczka, Administracyjne postepowanie..., s. 180 i n.

736 Zdaniem ]. P. Tarno nie ulega watpliwo$ci, Ze cho¢ $rodek ten nazwany
jest egzekucja z udziatu w spétce, to nie ulega watpliwosci, Ze jego zastosowa-
nie dotyczy wszystkich udziatéw bedacych wiasnoscia zobowigzanego -
W. Chréscielewski, J. P. Tarno, Postepowanie administracyjne..., s. 339.

737 Szczegbdtowo ten tryb analizujg R. Cybulska, ]. Jagoda, Egzekucja admini-
stracyjna z udziatu w spétce z ograniczonq odpowiedzialnoscig, [w:] System eg-
zekucji, s. 406 i n.
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wierzytelnosci pienieznych, sama zas sprzedaz nastepuje w trybie,
jak dla rzeczy ruchomych.

Egzekucja z ruchomosci polega na jej zajeciu przez poborce
skarbowego, oszacowaniu wartosci i sprzedazy, a nastepnie za-
spokojeniu wierzyciela z sumy uzyskanej ze sprzedazy ruchomo-
$ci. Zajeciu podlegaja ruchomosci zobowigzanego, znajdujace sie
zaréwno w jego wiadaniu, jak i we wtadaniu innej osoby, jezeli nie
zostaty wytaczone spod egzekucji lub spod niej zwolnione. Na
kazdej rzeczy podlegajacej zajeciu poborca skarbowy umieszcza
znak, ujawniajacy fakt zajecia na zewnatrz738. Przedmiotem egze-
kucji moze by¢ udziat we wspdtwlasnosci, sprzedazy podlega
wowczas udziat we wspotwtasnosci (art. 97 § 4), istnieje takze
mozliwo$¢ sprzedazy rzeczy objetej wspotwlasnoscia, za zgoda
pozostatych wspoétwiascicieli oprécz samego zobowigzanego73°.
Zajeciu podlega¢ moga takze pojazdy; o zajeciu poborca skarbowy
umieszcza adnotacje w dowodzie rejestracyjnym pojazdu.

Prawny skutek zajecia rzeczy nastepuje przez wpisanie jej do
protokotu zajecia i podpisanie go przez poborce skarbowego, zo-
bowigzanego i Swiadkéw (art. 98 § 1). Skutkiem prawnym zajecia
rzeczy jest ograniczenie swobody dysponowania nig przez zobo-
wigzanego. Zbycie tej nieruchomosci bedzie niewazne z punktu
widzenia prawa cywilnego (jako czynno$¢ sprzeczna z prawem),
stanowi takze przestepstwo’40. Poborca moze pozostawi¢ zajetq
rzecz zobowigzanemu, innemu dorostemu domownikowi lub in-
nej osobie, celem zwyktego ich uzywania. Zwykte uzywanie nie
moze prowadzi¢ do pogorszenia rzeczy’4l. Mozna tez rzecz oddac
pod dozér innej osoby, gdy zobowigzany nie daje rekojmi nalezy-
tego przechowywania zajetej rzeczy, odmawia podpisania proto-

738 Komentarz u.p.e. 11, s. 358.

739 7. R. Kmiecik, D. Ste¢, Egzekucja administracyjna z ruchomosci, [w:] Sys-
tem egzekucji, s. 416.

740 Por. art. 300 § 2 ustawy z 6.06.1997 r. - Kodeks karny, Dz. U. Nr 88, poz.
593 ze zm.

741 W judykaturze sporne jest czy zobowigzanemu mozna pozostawi¢ samo-
chéd do uzytkowania - por. Komentarz u.p.e. 1, s. 446, Komentarz u.p.e. I, s. 377.
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kotu albo gdy wcze$niej usuwat rzecz podlegajaca zajeciu. Osoba,
ktdrej oddaje sie te rzeczy na przechowanie petni funkcje dozor-
cy’42, Dozorca jest zobowigzany do starannego przechowywania
rzeczy i do wydania jej na zadanie organu egzekucyjnego lub po-
borcy. Za swoje czynno$ci dozorca, wytaczajac zobowigzanego lub
jego domownika, otrzymuje wynagrodzenie; przystuguje mu takze
zwrot kosztéw dozoru. Dozorca nie ma prawa uzywania zajetych
rzeczy, chyba Ze jest to konieczne do ich utrzymania. Organ egze-
kucyjny wydaje postanowienie w sprawie zwrotu wydatkéw
zwigzanych z dozorem, na to postanowienie stuzy wierzycielowi,
zobowigzanemu i dozorcy zazalenie (art. 102 § 4). Dozorca nie
ponosi odpowiedzialno$ci za uszkodzenia, zniszczenia lub zagi-
niecia rzeczy wskutek przypadku lub sity wyzszej, za straty wyni-
kte w transporcie odpowiada organ egzekucyjny. Szczegdlna regu-
lacja odnosi sie do zajecia dobr kultury, stanowigcych zabytki i ich
sprzedazy’43. Dozor nad zajetymi ruchomosSciami ze ztota, platyny
i srebra oraz innymi kosztowno$ciami niebedgcymi zabytkami
sprawuje organ egzekucyjny.

Sposdb szacowania wartoSci zajetych rzeczy ruchomych okre-
$la art. 99 u.p.e. Zobowigzany moze zgtasza¢ dowody, celem osza-
cowania rzeczy. W terminie pieciu dni od daty zajecia ruchomosci
moze wnie$¢ skarge do organu egzekucyjnego na oszacowanie
dokonane przez poborce skarbowego. W takim przypadku organ
zobowigzany jest wezwac bieglego skarbowego dla oszacowania
wartos$ci zajetych rzeczy. Biegly szacuje takze rzeczy uzytkowe
z metali szlachetnych, kosztownoSci, maszyny i urzgdzenia pro-

742 Por. szczeg6lne wymagania odno$nie przechowywania, okre$lone w roz-
porzadzeniu Ministra Finanséw z 30.04.2002 r. w sprawie szczegdlnego trybu
postepowania przy przechowywaniu i sprzedazy zajetych broni, amunicji, ma-
teriatéw wybuchowych i innych przedmiotéw, na ktérych posiadanie jest wy-
magane zezwolenie, Dz. U. Nr 50, poz. 453.

743 Por. art. 100 § 3iart. 105 § 2 u.p.e. Zajety zabytek poborca skarbowy od-
daje pod dozér panstwowej lub samorzadowej instytucji kultury. Sprzedaz
ruchomosci, stanowigcej zabytek, wymaga¢ bedzie wspétdziatania z wtasciwym
wojewodzkim konserwatorem zabytkéw, w przypadku materiatéw bibliotecz-
nych z dyrektorem Biblioteki Narodowej w Warszawie.
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dukcyjne, pojazdy i ciggniki, a takze inne rzeczy, gdy organ uzna to
za uzasadnione.

Zajete rzeczy podlegaja sprzedazy w drodze publicznej li-
cytacji’#4. Licytacja moze odby¢ sie nie wcze$niej niz sibdmego
dnia od dnia zajecia (wyjatki okres$la art. 104 § 2). Organ egzeku-
cyjny moze takze sprzedac te rzeczy po cenie oszacowania jednost-
kom prowadzacym dziatalno$¢ handlowg lub przedsiebiorstwom
prowadzacym sprzedaz komisowa. Cena wywotania w pierwszym
terminie licytacji wynosi 3/4 wartos$ci szacunkowej ruchomosci.
Prawo wtasno$ci nabywa osoba, ktéra w czasie licytacji zaofiaro-
wata najwyzsza cene, uzyskata przybicie i zaptacita cene’45. Na-
bywca nie moze domagac sie uniewaznienia licytacji. Zobowigza-
ny, wierzyciel i kazdy uczestnik licytacji moze zgtosi¢ skarge na
naruszenie przepisOw o licytacji. Wniesienie skargi skutkuje
wstrzymaniem wydania sprzedanej rzeczy (nie dotyczy to rzeczy
latwo psujacych sie). Skarge rozpatruje w terminie 7 dni od dnia
zgtoszenia organ nadzoru (brak jej rozpatrzenia w tym terminie
moze prowadzi¢ do zrzeczenia sie rzeczy przez nabywce), posta-
nowienie organu nadzoru o oddaleniu skargi jest zaskarzalne za-
zaleniowo. Licytacja moze zosta¢ takze uniewazniona przez organ
egzekucyjny lub jego organ nadzorczy, jest to dopuszczalne tylko
wtedy, gdy ruchomosci sprzedane s3 jeszcze we wtadaniu nabyw-
cy (art. 107 § 3). W licytacji wytaczony jest udziat niektérych oséb
(por. art. 107 § 4), aby zapewni¢ prawidtowy jej przebieg i wyklu-
czenie mozliwo$ci uzyskania niestusznych korzysci.

Dopuszczalny jest takze przetarg ofert, jesli zachodzi przy-
puszczenie, ze w wyniku licytacji mozna nie uzyska¢ korzystnej
ceny. Przetarg ofert moze jednak nastgpi¢ za zgoda wierzyciela
i zobowigzanego. Bezskutecznos$¢ przetargu, jak i drugiej licytacji
uzasadnia¢ bedzie sprzedaz zajetych ruchomosci z wolnej reki, za
cene nie nizszg od 1/3 warto$ci szacunkowej. Kolejnym etapem

744 Zajete waluty obce organ sprzedaje bankom posiadajacym zezwolenie
dewizowe, to samo dotyczy zajetego ztota, platyny i srebra, z wyjatkiem rzeczy
uzytkowych z tych kruszcéw - por. art. 110 u.p.e.

745 Szczegotowe zasady przeprowadzania licytacji okresla art. 105a-105d u.p.e.
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jest ewentualnie sprzedaz zajetych ruchomosci jednostkom orga-
nizacyjnym ochrony zdrowia i pomocy spotecznej, placowkom
oSwiatowym, instytucjom kultury oraz organizacjom charytatyw-
nym, jesli przedmioty te mogg zosta¢ wykorzystane do ich dzia-
falno$ci. Ostatecznym s$rodkiem jest ich sprzedaz jednostkom
prowadzacym skup przedmiotéw uzywanych lub surowcow
wtérnych. Bezskuteczno$¢ takiej sprzedazy rodzi¢ bedzie ko-
niecznos$¢ zwrotu zajetych rzeczy zobowigzanemu (art. 108a).
Istotng zmiang od 2001 r. w u.p.e. jest wigczenie do katalogu
srodkéw egzekucji naleznoSci pienieznych egzekucji z nieru-
chomosci. Srodek ten mozna zastosowaé, gdy wczeéniejsze $rodki
egzekucyjne okazaty sie niemozliwe do zastosowania lub nie byty
skuteczne. Egzekucja z nieruchomos$ci dopuszczalna jest jedynie
w celu wyegzekwowania naleznosci pienieznych okreslonych lub
ustalonych w decyzji ostatecznej lub wynikajacych z orzeczenia
sadu, wydanego na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, zaopa-
trzonego w klauzule wykonalno$ci, a takze naleznoSci pienieznych
wynikajacych z tytutu wykonawczego, o ktérym mowa w art. 44
ustawy o poreczeniach i gwarancjach udzielanych przez Skarb
Panstwa. Srodek ten moze stosowa¢ jedynie naczelnik urzedu
skarbowego. Wierzyciel finansujgcy (wierzyciel nie bedacy na-
czelnikiem urzedu skarbowego lub obcym panstwem) musi wpta-
ci¢ organowi egzekucyjnemu zaliczke na poczet prowadzenia tego
srodka’46. Uczestnikami takiej egzekucji sg rowniez osoby, ktérym
przystuguje ograniczone prawo rzeczowe (np. stuzebnos¢) lub
roszczenia albo prawa osobiste zabezpieczone na nieruchomosci
(np. dozywocie). Gdy przedmiotem egzekucji jest uzytkowanie
wieczyste w egzekucji uczestniczy nadto organ, ktoéry zawart
umowe o oddanie nieruchomosci w uzytkowanie wieczyste. Stadia-
mi stosowania egzekucji z nieruchomosci s3: zajecie, opis i oszaco-

746 Zaliczke wierzyciel finansujacy wptaca sukcesywnie do kolejnych czyn-
nosci egzekucyjnych. Jej wysoko$¢ nie moze by¢ wieksza niz 5% egzekwowanej
naleznoS$ci pienieznej i nie wieksza niz 11 400 zt.
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wanie nieruchomosci, licytacje, przybicie, przyznanie wtasnosci
i podzial kwoty uzyskanej ze sprzedazy7+’.

Egzekucja z nieruchomo$ci nastepuje przez jej zajecie, obej-
mujace takze pozytki i wszystko, co moze stanowi¢ przedmiot ob-
cigzenia hipoteka. Rozporzadzenia dokonane po zajeciu sg nie-
wazne. Zarzad nieruchomoscia moze wykonywac zobowigzany,
mozna ustanowi¢ takze innego zarzadce nieruchomosci. Zobo-
wigzany ma prawo ubiega¢ sie o pozostawienie go w pomieszcze-
niu, ktére zajmowat na nieruchomosci w chwili zajecia (art. 110g
§ 5-7). Zarzadca wykonuje wszystkie czynnosci potrzebne do
prawidtowej gospodarki; ma prawo do wynagrodzenia. Po upty-
wie czternastu dni od dokonania wezwania do zaptaty naleznosSci
pienieznej, organ egzekucyjny przystepuje do sporzadzenia opisu
i oszacowania zajetej nieruchomosci.

W przypadku przeznaczenia nieruchomosci w planie zagospo-
darowania przestrzennego na cele publiczne wtasciwa jednostka
samorzadu terytorialnego moze skorzysta¢ w terminie trzech
miesiecy od dnia wezwania z prawa pierwokupu, za cene okre-
Slong przez rzeczoznawce majatkowego’48. Na wniosek zobowig-
zanego moze by¢ z nieruchomosci wydzielona tylko jej cze$¢, o ile
uzyskana kwota z jej sprzedazy wystarczy na pokrycie catej na-
leznoSci. Zajeta nieruchomos$¢ sprzedaje sie w drodze publiczne;j
licytacji. Na czynnoSci organu egzekucyjnego dotyczace obwiesz-
czenia o licytacji stuzy prawo wniesienia skargi, ktérg rozstrzyga
postanowieniem organ nadzoru. U.p.e. kazuistycznie okres$la
sprawy zwigzane z wadium, przebiegiem licytacji, przybiciem.

Jesli postanowienie o przybiciu stato sie ostateczne i nabywca
uiscit cene organ egzekucyjny wydaje postanowienie o przyzna-
niu wlasnosci. Postanowienie to jest zaskarzalne zazaleniem.
Ostateczne postanowienie o przyznaniu wtasnosci stanowi tytut

747 C. Martysz, Egzekucja administracyjna z nieruchomosci, [w:] System egze-
kucji, s. 421.

748 Podobne uprzywilejowanie posiadaja osoby, ktérych prawo pierwokupu
wynika z tresci ksiegi wieczystej (art. 110n § 5) oraz wspotwtasciciel gospodar-
stwa rolnego - por. art. 110y.
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egzekucyjny do wydania i podlega ujawnieniu w ksiedze wieczy-
stej. Odrebnie u.p.e. w art. 114-114i normuje egzekucje z utam-
kowej czesci nieruchomosci oraz uzytkowania wieczystego, w po-
zostalym zakresie stosuje sie egzekucje z nieruchomosci’4°.

Art. 115 u.p.e. reguluje podzial kwoty, gdy egzekucja prowa-
dzona jest w sytuacji wielosci wierzycieli. Podziat kwoty zalicza
sie do zagadnien o charakterze technicznym, ktérych zadaniem
i funkcja jest zapewnienie prawidtowej i skutecznej egzekucji, ma
to jednak ogromne znaczenie praktyczne?30. Uzyskane w wyniku
egzekucji sumy pieniezne przekazuje sie przede wszystkim wie-
rzycielom, korzystajagcym z pierwszenstwa zaspokojenia, a na-
stepnie innym wierzycielom. Jezeli wyegzekwowana kwota nie
wystarcza na zaspokojenie wszystkich wierzycieli, organ egzeku-
cyjny dokonuje podziatu uzyskanej kwoty, stosunkowo do wyso-
koSci ich naleznosci, z zachowaniem pierwszenstwa zaspokojenia
naleznoSci (art. 115). W pierwszej kolejnosci zaspokaja sie:

— koszty egzekucyjne i koszty upomnienia,

— naleznoSci zabezpieczone hipoteka morska lub przywile-

jem na statku morskim7s1,

— naleznosci zabezpieczone hipoteka, zastawem, zastawem
rejestrowym albo korzystajace z ustawowego pierwszen-
stwa oraz prawa, ktore cigzyly na nieruchomosci przed do-
konaniem w ksiedze wieczystej wpisu o wszczeciu egzeku-
cji lub przed ztozeniem do zbioru dokumentéw wniosku
o dokonanie takiego wpisu,

— naleznosci, do ktorych stosuje sie przepisy Dziatu 11 0.p.752
oraz naleznosci z tytutu sktadek na ubezpieczenia spotecz-
ne, o ile nie zostaty zaspokojone w trzeciej kolejnosci,

749 Komentarz u.p.e. I, s.496 in.

750 R. Pal, Podziat kwoty uzyskanej z egzekucji administracyjnej, [w:] System
egzekucji, s. 443.

751 Wraz z roszczeniami o $§wiadczenia uboczne objete zabezpieczeniem na
mocy odrebnych ustaw - por. art. 115 § 2a.

752 W tej samej kolejnosci zaspokaja sie odsetki od tych naleznosci pieniez-
nych.
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— naleznoSci zabezpieczone prawem zastawu lub ktére ko-

rzystaly z ustawowego pierwszenstwa, a nie wymienione
uprzednio,

— inne nalezno$ci i odsetki (art. 115 § 1).

Odrebnie unormowana zostata kwestia podziatu kwoty uzy-
skanej z egzekucji z nieruchomosci. Organ egzekucyjny sporzadza
plan podziatu kwoty, w ktérym oproécz wierzyciela egzekwujgcego
uczestnicza:

— wierzyciele posiadajacy tytul wykonawczy z dowodem do-

reczenia zobowigzanemu wezwania do zaptaty oraz wie-
rzyciele, ktérzy uzyskali zabezpieczenie powddztwa, jesli
sie zgtosili najpézniej w dniu uprawomocnienia sie posta-
nowienia o przyznaniu wtasnosci nieruchomosci,

osoby, ktére przed zajeciem nieruchomosci nabyty do niej
prawa stwierdzone w protokole opisu i oszacowania war-
toSci nieruchomosci lub zostaty zgtoszone i udowodnione
najpézniej w dniu uprawomocnienia sie postanowienia
0 przyznaniu wtasnosci,

pracownicy co do stwierdzonych dokumentem nalezno$ci
za prace, jesli zgtosili swe roszczenia przed sporzadzeniem
planu podziatu.

17.2. Srodki egzekucji obowiazkéw o charakterze

niepienieznym

W przypadku prowadzenie egzekucji obowigzkéw o charakte-
rze niepienieznym katalog sSrodkow egzekucyjnych okres$la taksa-
tywnie art. 1a pkt 12 lit. b. Sg nimi:

1)
2)
3)
4)

5)
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grzywna w celu przymuszenia,

wykonanie zastepcze,

odebranie rzeczy ruchomej,

odebranie nieruchomosci, oproéznienie lokali i innych
pomieszczen,

przymus bezposredni.
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Grzywna w celu przymuszenia nie jest Srodkiem zaspokaja-
jacym - jest Srodkiem przymuszajacym, ktéry ma skitoni¢ zobo-
wigzanego do wykonania obowigzku. Grzywna ta ma charakter
osobisty, bowiem nie przechodzi na spadkobiercéw, ani na pra-
wonabywcéw zobowigzanego (art. 124 § 2). Przestanki jej stoso-
wania okres$la art. 119 - jest ona stosowana, gdy egzekucja doty-
czy spetniania przez zobowigzanego obowigzku znoszenia lub
zaniechania albo obowigzku wykonania czynnoSci, z potozeniem
szczegb6lnego nacisku na obowiazki o charakterze osobistym?753,
Grzywne w celu przymuszenia wymierza sie, gdy nie jest celowe
stosowanie innego $rodka egzekucji niepienieznej. Stosuje sie ja
zwlaszcza wtedy, gdy charakter egzekwowanej czynno$ci nie po-
zwala wykonac jej przez inng, niz zobowigzany, osobe754,

Grzywne wymierzy¢ mozna zaréwno osobom fizycznym jak
i osobom prawnym, a takze jednostkom organizacyjnym nie po-
siadajacym osobowosci prawnej. Grzywne naktada sie na przed-
stawiciela ustawowego osoby fizycznej (gdy np. zobowigzanym
jest matoletni). W przypadku jednostki organizacyjnej, przedsie-
biorstwa panstwowego, organizacji spoétdzielczej lub innej spo-
tecznej osoby prawnej, grzywne naktada sie na ustawowego
przedstawiciela zobowigzanego (np. na dyrektora przedsiebior-
stwa) lub na osobe, ktora jest odpowiedzialna za czuwanie nad
wykonaniem przez zobowigzanego obowigzku. Nie wyklucza to
jednoczesnej grzywny wobec zobowigzanej jednostki organiza-
cyjnej lub osoby prawnej. Wobec takiej konstrukcji zgtaszana jest
krytyka7s5,

Grzywna w celu przymuszenia moze by¢ naktadana kilkakrot-
nie (organ egzekucyjny ma prawo zatem do stopniowej pres;ji fi-

753 1. Skrzydto-Niznik, Grzywna w celu przymuszenia w egzekucji administra-
cyjnej, [w:] System egzekucji, s. 455.

754 Moze chodzié tu o np. obowigzek poddania sie szczepieniom ochronnym,
wykonywanie obowigzku szkolnego, udostepnienia nieruchomosci celem usu-
niecia awarii przewodu energetycznego.

755 Por. L. Zukowski, [w:] K. Chorazy, A. Wrébel, L. Zukowski, Postepowanie
administracyjne..., s. 147. Celowosci tej konstrukcji broni Z. Leonski, Egzekucja
administracyjna swiadczen..., s. 64.
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nansowej na zobowigzanego, aby zmusi¢ go do wykonania obo-
wigzku) w tej samej lub wyzszej kwocie, z wyjatkiem grzywny
nakladanej celem spelnienia obowigzku wynikajacego z przepi-
séw prawa budowlanego lub z zakresu bezpieczenstwa i higieny
pracy - w takim przypadku grzywna jest jednorazowa. W razie
niewykonania obowigzku zwigzanego z natozeniem jednorazowe;j
grzywny, organ orzeka o wykonaniu zastepczym. WysokoS¢ tej
jednorazowej grzywny, w przypadku przymusowej rozbiérki bu-
dynku lub jego czesci, stanowi iloczyn 1/5 ceny 1m? powierzchni
uzytkowej budynku mieszkalnego, ogtoszonej przez Prezesa
Gtownego Urzedu Statystycznego na podstawie odrebnych prze-
pisow do obliczania premii dla posiadaczy ksigzeczek mieszka-
niowych (art. 122 § 5). W pozostatych przypadkach grzywna kaz-
dorazowo wobec o0séb fizycznych nie moze by¢ wieksza niz
10 000 zt jednorazowo, tacznie za$ nie wiecej niz 50 000 zt; w od-
niesieniu do os6b prawnych i jednostek organizacyjnych nie po-
siadajacych osobowosci prawnej kazdorazowo nie wiecej niz
50 000 z1, tacznie nie wiecej niz 100 000 zt.

Grzywne te naktada organ egzekucyjny postanowieniem. Zo-
bowigzanemu stuzy prawo wniesienia zazalenia na to postano-
wienie. Srodek ten stosuje sie réwnocze$nie z doreczeniem tytutu
wykonawczego, wzywajgc zobowigzanego do uiszczenia natozo-
nej grzywny w okre$lonym w tym postanowieniu terminie, ktorej
Sciggniecie przymusowe nastgpi¢ moze w trybie egzekucji nalez-
nosci pienieznych, z rownoczesnym zagrozeniem naktadania ko-
lejnych grzywien w tej samej lub wyzszej wysokosci.

W razie wykonania obowiazku, a wiec gdy grzywna osiggneta
swoj cel przymuszajacy, natozone w miedzyczasie, a nie uiszczone
lub nie Sciggniete grzywny podlegaja umorzeniu (art. 125 § 1).
Sformutowanie ,podlegajg umorzeniu” wskazywatoby, ze ten sku-
tek nastepuje z mocy prawa, tak jednak nie jest, skoro organ egze-
kucyjny wydaje w tej sprawie na wniosek zobowigzanego posta-
nowienie. Organ odmoéwi umorzenia grzywny, jesli np. bedzie
twierdzit, ze zobowigzany nie wykonat obowigzku, dolegliwos¢
odmowy umorzenia grzywny tagodzi prawo zobowigzanego do
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zazalenia na odmowe umorzenia grzywny. Zobowigzany, ktory
wykonat obowigzek moze takze wystapi¢ do organu egzekucyjne-
go o zwrot uiszczonych lub $ciggnietych grzywien, jest to dopusz-
czalne w wysokosci 75% lub w cato$ci kwoty grzywien. O zwrocie
grzywny postanawia organ egzekucyjny, gdy jest nim panstwowy
organ egzekucyjny’5¢, do orzeczenia o zwrocie konieczna jest zgo-
da organu wyzszego stopnia. Zwrot jest mozliwy ,w uzasadnio-
nych przypadkach”, co swiadczy¢ moze o uznaniowo$ci organu
egzekucyjnego, rozstrzygniecie w tym zakresie nie podlega za-
skarzeniu’57.

Wykonanie zastepcze jest Srodkiem zaspokajajacym, skoro
prowadzi do wykonania obowigzku podlegajacego egzekucji ad-
ministracyjnej. Srodek ten stosuje sie, gdy obowiazek dotyczy
czynnoSci, ktére moze wykonac¢ inna osoba niz zobowigzany, dzia-
tajaca na zlecenie organu egzekucyjnego, a na koszt zobowigzane-
go. Nadaje to instytucji wykonania zastepczego swoisty charakter,
wyrazajgcy sie w tym, ze elementy przymusu na zewnatrz nie s3
w takim stopniu widoczne, jak np. w przymusie bezposrednim czy
nawet grzywnie w celu przymuszenia. Srodek ten nie oddziatuje
bezposrednio na samego zobowigzanego w celu przymuszenia go
do wykonania obowigzku, a mimo to jego zastosowanie prowadzi
do wykonania obowigzku758. W praktyce chodzi tu o przypadki
zrealizowania obowigzku polegajgcego np. na wykonaniu rozbior-
ki samowoli budowlanej, przywrdcenie stanu nie naruszajgcego
srodowiska naturalnego?>°. Osoba, ktérej zleca sie wykonanie

756 Organy jednostek samorzadu terytorialnego bedace organami egzeku-
cyjnymi nie muszg uzyskiwac zadnej zgody na zwrot grzywny.

757 Komentarz u.p.e. 111, s. 1060.

758 E. Bojanowski, Wykonanie zastepcze w egzekucji administracyjnej, War-
szawa 1975, s. 66.

759 0 znaczeniu tego $rodka moze $wiadczy¢ teza z wyroku SN z 2.06.1972 r.,
I CR 42/72, OSNCP 1973, nr 3, poz. 44 - zawinione - z powodu niedbalstwa
funkcjonariusza panstwowego - zaniechanie zastepczego wykonania decyzji
nakazujacej samoistnemu posiadaczowi budynku wyburzenia balkondw, zagra-
zajacych bezpieczenstwu ludzi i mienia, uzasadnia odpowiedzialno$¢ Skarbu
Panstwa za szkode spowodowang oderwaniem balkonu.
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obowigzku nazywana jest wykonawca zastepczym. Organ egze-
kucyjny doreczajac zobowigzanemu tytut wykonawczy dorecza
takze postanowienie o zastosowaniu wykonania zastepczego. Na
postanowienie to stuzy zobowigzanemu prawo wniesienia zazale-
nia. Analizujgc prawidtowos¢ i skutecznos¢ tego $rodka, organ
egzekucyjny moze wezwacé zobowigzanego do wptaty zaliczki na
koszty wykonania zastepczego i zobowigza¢ do dostarczenia po-
siadanej dokumentacji, materiatébw i Srodkéw niezbednych do
zrealizowania obowigzku. Organ egzekucyjny moze w sprawie
zaliczki oraz dostarczenia niektérych srodkéw rzeczowych wy-
dawac¢ postanowienie.

Wykonawca zastepczy ma by¢ okresSlony w postanowieniu
o zastosowaniu tego Srodka’¢0. Gdy organ egzekucyjny nie wska-
zal w postanowieniu takiej osoby, to ,zleci wykonanie egzekwo-
wanych czynnosci okresSlonej przez siebie osobie w terminie nie
dtuzszym niz miesigc i zawiadomi o tym zobowigzanego”. To ,zle-
cenie” nie oznacza jakiego$ organizacyjnego podporzadkowania
wykonawcy zastepczego organowi egzekucyjnemu. Organ i wyko-
nawce 1aczy umowa cywilnoprawna, bedgca najczeSciej umowa
o dzieto lub umowg o roboty budowlane761.

Wykonawca odpowiada wobec zobowigzanego za rzetelne
wykonanie robot, celowe zuzycie materiatéw oraz prawidlowe
korzystanie ze srodkéw przewozowych dostarczonych przez zo-
bowigzanego. Ewentualnych roszczen zobowigzany moze docho-
dzi¢ na tym tle bezposrednio od wykonawcy. Zobowigzanemu
stuzy prawo wgladu w czynno$ci wykonawcy, moze takze ztozy¢
wniosek, co do sposobu ich wykonywania. MozZe réwniez wnio-
skowa¢ o zaprzestanie stosowania takiego S$rodka, jesli ztozy

760 Doktryna sygnalizuje utrudnienia w stosowaniu tego $rodka egzekucyj-
nego, jakie moga by¢ zwigzane konieczno$cia respektowania przepiséw doty-
czacych zaméwien publicznych - por. M. Szubiakowski, [w:] M. Wierzbowski
(red.), M. Szubiakowski, A. Wiktorowska, Postepowanie administracyjne..., s. 362
in.

761 Na temat zlozonej natury takiego dziatania por. ]. Niczyporuk, Zlecenie
wykonania zastepczego w egzekucji administracyjnej, [w:] System egzekucji,
s.469.
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oSwiadczenie o dobrowolnym wykonaniu dalszego obowigzku
w terminie wskazanym przez organ egzekucyjny, a jednoczes$nie
wykonawca sie na to zgodzi. Organ nie jest zwigzany tym o$wiad-
czeniem, w szczegolnosci nie uwzgledni go, gdy budzi watpliwo-
$ci. Odstgpienie przez organ od dalszego wykonania zastepczego
moze by¢ uzaleznione od ustanowienia zabezpieczenia przez zo-
bowigzanego. Forme zabezpieczenia okresla organ egzekucyjny
(art. 132 § 2 in fine u.p.e.). Na postanowienie w sprawie wniosku
zobowigzanego o zaniechanie wykonania zastepczego stuzy mu
zazalenie.

Po zakonczeniu wykonania zastepczego organ egzekucyjny
zawiadamia o tym zobowigzanego, doreczajac mu wykaz kosztow,
ktére winien pokry¢. Gdy koszty wykonywania obowigzku sg wy-
sokie, zobowigzany moze pokrywac je sukcesywnie w trakcie sto-
sowania tego $rodka. Sptacanie kosztéw wykonania zastepczego
moze nastepowac przymusowo w trybie egzekucji naleznoSci pie-
nieznych.

Srodkiem egzekucji niepienieznej jest takze odebranie rzeczy
ruchomej. Brak jest pozytywnej definicji rzeczy ruchomej, zatem
a contrario przyjmuje sie, Ze jest nig kazda rzecz nie bedaca nieru-
chomos$cia w rozumieniu przepisOw prawa cywilnego’¢2. Moze
ono mie¢ zastosowanie takze wdwczas, gdy egzekucji podlega
obowiagzek zniszczenia rzeczy ruchomej, ze wzgledéw sanitar-
nych, a takze, gdy obowigzek polega na ujawnieniu rzeczy rucho-
mej. By zastosowac ten $rodek zobowigzany moze by¢ wezwany
do wyjawienia, gdzie ten przedmiot sie znajduje (art. 118), do-
puszczalne jest takze domaganie sie w postepowaniu przed sagdem
powszechnym wyjawienia miejsca polozenia rzeczy. Srodek ten
stosuje egzekutor. Odebrang rzecz wydaje sie wierzycielowi lub
osobie upowaznionej do jej odbioru, a gdy to nie jest mozliwe, od-
daje sie na sktad na koszt i niebezpieczenstwo wierzyciela. Rzecz

762 Por. E. Pierzchata, Odebranie rzeczy ruchomej w egzekucji administracyj-
nej, [w:] System egzekucji, s. 474, op. cit. W szczegdlnosci odebraniu mogg pod-
lega¢ dokumenty urzedowe lub prywatne niezbedne do przeprowadzenia po-
stepowania przez wiasciwe organy administracji publicznej - ibidem, s. 476.
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ruchoma podlega odebrania takze woéweczas, gdy znajduje sie we
witadaniu innej osoby, a nie zostata wylgczona spod egzekucji.
Srodek egzekucyjny polegajacy na odebraniu rzeczy ruchomej ma
zastosowanie w odniesieniu do rzeczy oznaczonych indywidual-
nie, a w odniesieniu do rzeczy oznaczonych co do gatunku lub co
do rodzaju - tylko w przypadkach okreslonych w odrebnych
przepisach. Gdy zobowiagzany nie chce oddac rzeczy istnieje moz-
liwo$¢ zastosowania przymusu bezposredniego. Celowe bedzie
takze przeszukanie lokali, otwarcie schowkoéw, by ujawni¢ rzecz
ruchomg, o ktorej odebranie chodzi. Na postanowienie o zastoso-
waniu $rodka egzekucyjnego w postaci odebrania rzeczy stuzy
zazalenie.

Odebranie nieruchomosci, oproznienie lokalu’¢3 i innych
pomieszczen polega na usunieciu z nich przez egzekutora ru-
chomosci, z wyjatkiem tych, ktére podlegaja wydaniu wierzycie-
lowi i wezwaniu przebywajacych os6b na nieruchomos$ci lub
w lokalu do jego opuszczenia, z zagrozeniem zastosowania przy-
musu bezposredniego’¢4. W razie oporu tych oséb egzekutor sto-
suje przymus bezposredni. Stosowanie tego Srodka moze polegac
takZze na objeciu w posiadanie nieruchomosci podlegajacej wyda-
niu’6s. Srodkowi temu podlegaja wiec takze i inne, niz zobowiaza-
ny osoby, jesli nie stosujg sie do wezwan egzekutora i dobrowol-
nie nie opuszczaja nieruchomosci lub lokalu (pomieszczenia). Mo-
g3 to by¢ domownicy, cztonkowie rodziny zobowigzanego, a takze
osoby faktycznie zajmujace lokal podlegajacy opréznieniu. Miedzy
tymi osobami a wierzycielem moze nie zachodzi¢ zaden stosunek
prawny, jaki zachodzi miedzy wierzycielem a zobowigzanym.

763 Na temat pojecia lokalu por. obszerne uwagi Z. Czarnika, Egzekucja ad-
ministracyjna obowiqgzku wydania nieruchomosci lub opréznienia lokalu, [w:]
System egzekucji, s. 483.

764 Por. art. 124 ust. 6 ustawy z 21.08.1997 r. o gospodarce nieruchomo-
$ciami, Dz. U. Nr 102 z 2010 r., poz. 651 ze zm., uprawniajacy do wstepu na
nieruchomos¢, celem usuniecia awarii urzadzenia stuzacego do przesytu ciepta,
gazu, energii elektryczne;j.

765 Np. w razie wywtlaszczenia.
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Egzekutor w razie zamkniecia lokalu (pomieszczenia) moze go
otworzy¢ w obecnos$ci organéw asystujacych i Swiadka. Ruchomo-
$ci usuniete z nieruchomosci, lokalu lub pomieszczenia oddaje sie
zobowigzanemu, dorostemu cztonkowi rodziny lub domowniko-
wi, albo oddaje sie na sktad innej osobie lub przenosi sie (przewo-
zi) do innego lokalu zobowigzanego. Ruchomosci te w razie braku
ich odebrania moga by¢ sprzedane, jesli koszty ich przechowywania
moga by¢ wyzsze niz ich wartos$¢ rzeczywista, a zobowigzany pomi-
mo wezwanie nie odebrat ich w wyznaczonym terminie (art. 147).

Przymus bezposredni polega na doprowadzeniu do wykona-
nia obowigzku podlegajacego egzekucji droga zagrozenia zasto-
sowania lub drogg zastosowania bezposrednio skutecznych $rod-
kow, nie wyltgczajac sity fizycznej, w celu usuniecia oporu zobo-
wigzanego i innych oséb, ktére stojg na przeszkodzie wykonania
obowigzku (art. 148 § 1). Jest to Srodek stosowany w ostateczno-
Sci, stosowany dwuetapowo - najpierw zagrozenie jego zastoso-
wania, dopiero w razie dalszego trwania oporu, wykonanie tego
srodka. Jest on stosowany w szczegblnosci w celu doprowadzenia
do wykonania obowigzku opuszczenia nieruchomosci, opréznie-
nia lokalu (pomieszczenia), wydania rzeczy, zaniechania czynno-
Sci lub nie przeszkadzania innej osobie w wykonywaniu jej praw.
Srodek ten stosuje sie takze wowczas, gdy ze wzgledu na charak-
ter obowigzku stosowanie innych Srodkéw nie jest mozliwe766,
Przymus bezposredni stosuje wyznaczony egzekutor, mozna ten
srodek stosowa¢ w wypadkach okreslonych w art. 150 § 3767, bez
potrzeby uprzedniego upomnienia oraz doreczania odpisu tytutu
wykonawczego i postanowienia o wezwaniu do wykonania obo-

766 Szerzej por. . Radwanowicz, Charakter prawny czynnosci zwigzanych ze
stosowaniem przymusu bezposredniego w egzekucji administracyjnej, [w:] Jed-
nostka, panstwo, administracja - nowy wymiar, Rzeszé6w 2004, red. El. Ura,
s.405-412.

767 Jezeli zwtoka w wykonaniu obowigzku moze zagrozi¢ zdrowiu lub Zyciu
albo spowodowa¢ niemozno$¢ lub znaczne utrudnienie w dochodzeniu wyko-
nania przez zobowigzanego obowiagzku, a takze w innych przypadkach okreslo-
nych w odrebnych przepisach.
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wigzku. Egzekutor moze uzy¢ tego Srodka takze wzgledem innych
0s6b, ktora stajg na przeszkodzie w wykonaniu obowigzku.

Przymus bezposredni bedzie miat takze zastosowanie, gdy in-
ny $rodek egzekucji obowigzkéw o charakterze niepienieznym
okazat sie bezskuteczny, a zastosowanie przymusu moze dopro-
wadzi¢ do skutecznego wyegzekwowania obowigzku. Takze wéw-
czas nie zachodzi potrzeba poprzedzenia przymusu wydaniem
postanowienia o jego zastosowaniu, wystarczy aby egzekutor ust-
nie uprzedzit zobowigzanego o mozliwosci jego zastosowania’¢8,

Przymus bezposredni wobec Zoinierza w czynnej stuzbie woj-
skowej, funkcjonariusza Policji, Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrz-
nego, Agencji Wywiadu lub Strazy Granicznej, moze by¢ stosowa-
ny tylko przez wtasciwy organ wojskowy lub ww. formacji, chyba
Ze za natychmiastowym skorzystaniem z przymusu przemawiajg
wzgledy sanitarne lub inne wzgledy spoteczne, a wtasciwego or-
ganu asystujgcego nie ma na miejscu (art. 153). Jezeli przepisy
szczegblne przewiduja doprowadzenie zZotnierza w czynnej stuz-
bie wojskowej, doprowadzenia tego dokonuje Zandarmeria Woj-
skowa lub wojskowy organ porzadkowy.

17.3. Postepowanie zabezpieczajace

Art. 1 pkt 2 u.p.e. stanowi m.in. Ze ustawa okresla obok poste-
powania i Srodkéw przymusowych, stosowanych w celu wykonania
przez zobowigzanych obowigzkéw, takze postepowanie i Srodki
stuzace ,zabezpieczeniu wykonania obowigzkéw”. Nie jest to wta-
Sciwe postepowanie egzekucyjne, ma ono walor pomocniczosci
wobec egzekucji sui generis, jego celem jest zabezpieczenia jej
prawidtowosci, a przede wszystkim skuteczno$ci postepowania
przymusowego’%°. Ma ono charakter gwarancyjny, chronigc przy-
szte ,interesy” wierzyciela, nie moze zmierzac¢ do tego, aby stano-

768 Por. uwagi ]. Radwanowicz, Przymus bezposredni w egzekucji administra-
cyjnej, [w:] System egzekucji, s. 489.

769 7. Leonski, O istocie postepowania zabezpieczajqcego w administracyjnym
postepowaniu egzekucyjnym, [w:] System egzekucji, s. 577 i n.
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wito wykonanie obowigzku. Zawsze wyprzedza stosowanie wta-
Sciwych $rodkéw egzekucyjnych. Zabezpieczenie moze by¢ doko-
nane przed terminem ptatno$ci naleznoSci pienieznej i przed termi-
nem wykonania obowigzku o charakterze niepienieznym (art. 154
§ 2). Zabezpieczenie naleznosci pienieznych dotyczy¢ moze réow-
niez przysztych, powtarzajacych sie $wiadczen, moze nastgpic
takze przed ustaleniem albo okreSleniem kwoty naleznosci jak
i przed ustaleniem obowigzku niepienieznego, jezeli uzasadnione
jest dokonanie zabezpieczenia (obawa utrudnienia lub udarem-
niania egzekucji), a przepisy szczegdlne zezwalaja na takie zabez-
pieczenie. Takim przepisem jest art. 33 § 2 O.p., zezwalajacy na
zabezpieczenie przed wydaniem decyzji ustalajacej lub okreslajg-
cej wysokos$¢ zobowigzania podatkowego lub okreslajacej wyso-
kos¢ zwrotu podatku, jezeli zachodzi obawa, ze zobowigzanie po-
datkowe moze nie zosta¢ wykonane.

W ramach zabezpieczenia moze dojs¢ do tzw. zajecia zabez-
pieczajacego. Pod tym pojeciem rozumie sie czynno$¢ organu
egzekucyjnego, w wyniku ktérej organ egzekucyjny nabywa pra-
wo rozporzgdzania sktadnikiem majgtkowym zobowigzanego
w zakresie niezbednym do zabezpieczenia wykonania przez niego
obowigzku objetego zarzadzeniem zabezpieczenia, ale ktora nie
prowadzi do przymusowego wykonania obowigzku (art. 1a pkt 19).
Zajecie zabezpieczajace z dniem wystawienia tytutu wyko-
nawczego (pod warunkiem, Ze nastgpito nie pozniej niz przed
uptywem 2 miesiecy od dnia doreczenia ostatecznej decyzji lub
innego orzeczenia podlegajgcego wykonaniu w sprawie, w ktorej
dokonano zabezpieczenia, badZ doreczenia postanowienia o na-
daniu rygoru natychmiastowej wykonalnosci - art. 154 § 4 pkt 1
u.p.e.) lub z dniem wygasniecia decyzji o zabezpieczeniu, o ktérym
mowa w art. 61 ust. 3 Prawa celnego’7’? (pod warunkiem wysta-
wienia tytutu wykonawczego nie pdZniej niz przed uptywem 14
dni od dnia jej wygasniecia), przeksztalca sie w zajecie egzeku-
cyjne. W przypadku wniesienia skargi do sgdu administracyjnego

770 Ustawa z 19.03.2004 r., Dz. U. Nr 68, poz. 622 ze zm.
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i wstrzymania wykonania decyzji, o ktéorej mowa w art. 154 § 4
pkt 1, zajecie zabezpieczajace przeksztalca sie w zajecie egzeku-
cyjne pod warunkiem, Ze nastgpito nie pézniej niz przed uptywem
2 miesiecy od dnia doreczenia odpisu prawomocnego orzeczenia
o oddaleniu lub odrzuceniu skargi badZ umorzeniu postepowania
sagdowego. W dniu przeksztatcenia sie zajecia zabezpieczajacego
powstajg skutki zwigzane z zastosowaniem $rodka egzekucyjnego
(art. 154 § 7)771. Jezeli organ odwotawczy lub sagd administracyjny
uchyli decyzje stanowiagcg podstawe do dokonania zabezpieczenia
zajecie zabezpieczajace nie przeksztatci sie w zajecie egzekucyjne,
o ile wydanie nowej decyzji naktadajagce obowiazek nie nastgpi
w terminie 6 miesiecy od dnia doreczenia decyzji organu odwo-
tawczego lub prawomocnego orzeczenia sgdu administracyjnego.

Organ egzekucyjny dokonuje zabezpieczenia jedynie na wnio-
sek wierzyciela, przed wszczeciem postepowania egzekucyjnego,
jezeli brak zabezpieczenia moégtby utrudni¢ lub udaremnic egze-
kucje. W szczegdblnosci zabezpieczenia dokonuje sie, jesli stwier-
dzono: brak ptynnosci finansowej zobowigzanego, unikanie wy-
konania przez zobowigzanego obowigzku przez nieujawnianie
zobowigzan powstajacych z mocy prawa lub nierzetelne prowa-
dzenie ksigg podatkowych, dokonywanie przez zobowigzanego
wyprzedazy majatku, nieztozenie o$wiadczenia, o jakim mowa
w art. 39 § 1 O.p., mimo wezwania do jego ztoZenia lub niewyka-
zanie w ztozonym o$wiadczeniu wszystkich rzeczy lub praw pod-
legajacych ujawnieniu.

Whniosek o ustanowienie zabezpieczenia winien posiada¢ uza-
sadnienie, w ktorym wierzyciel zobowigzany jest wskazac¢ niebez-
pieczenistwo utrudnienia lub udaremniania egzekucji. Wniosek
moze takze zgtosi¢ organ kontroli skarbowej. Zabezpieczenia do-
konuje sie na podstawie wystawionego przez wierzyciela zarza-
dzenia zabezpieczenia. Elementy tego zarzadzenia w istocie rze-

771 W literaturze podkres$la sie, Ze instytucja przeksztalcenia sie zajecia za-
bezpieczajacego w zajecie egzekucyjne dotyczy tylko i wyltacznie zabezpiecze-
nia ustanowionego w drodze decyzji wydanej w trybie postepowania podatko-
wego - W. Chréscielewski, ]. P. Tarno, Postepowanie administracyjne..., s. 349.
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czy odpowiadajg elementom tytulu wykonawczego, gdy zabezpie-
czenie dotyczy nalezno$ci pienieznych zarzadzenie sporzadza sie
na wzorze okreslonym w rozporzadzeniu wykonawczym do
ustawy’72,

Ustanowienie zabezpieczenia jest dziataniem uznaniowym, or-
gan nadaje zarzadzeniu zabezpieczenia klauzule o jego przyjeciu
do wykonania, jesli uwzglednia wniosek wierzyciela. W razie po-
trzeby moze ustanowic¢ kilka sposob6éw zabezpieczenia. Zabezpie-
czenie ma charakter zarzadzenia tymczasowego, moze ulec w kaz-
dym czasie uchyleniu lub zmianie - w zaleZno$ci od okolicznoSci,
ktére dotycza obowigzku podlegajacego zabezpieczeniu. Zabez-
pieczenie nie moze zmierzac do tego, by stanowi¢ wykonania
obowigzku (art. 160 § 1).

Organ egzekucyjny moze uzalezni¢ dokonanie zabezpieczenia
od ztozenia przez wierzyciela kaucji na zabezpieczenie roszczen
zobowigzanego o naprawe szkdd spowodowanych wskutek wy-
konania postanowienia o zabezpieczeniu. Jesli obowiazek, ktory
ma podlegac zabezpieczeniu nie podlega egzekucji administracyj-
nej, albo gdy zarzadzenie zabezpieczenia nie odpowiada wymo-
gom ustawy organ egzekucyjny w drodze postanowienia odmawia
ustanowienia zabezpieczenia. Na to postanowienie wierzycielowi
nie bedgcemu organem egzekucyjnym stuzy zazalenie.

Gdy postepowanie egzekucyjne nie zostalo wszczete, wydatki
zwigzane z zabezpieczeniem obcigzajg wierzyciela. Organ egzeku-
cyjny moze takze uzalezni¢ ustanowienie zabezpieczenia od za-
liczki wierzyciela na poczet wydatkdéw postepowania zabezpiecza-
jacego. Optat za czynnoSci zabezpieczajace nie pobiera sie, gdy
wierzyciel jest jednocze$nie organem egzekucyjnym dokonujacym
zabezpieczenia.

CzynnoSci zabezpieczenia podejmowane sa niejawnie dla
zobowigzanego. Chodzi tu przede wszystkim o skuteczno$¢ za-
bezpieczenia. Na postanowienie w sprawie zabezpieczenia zobo-
wigzanemu stuzy prawo wniesienia zarzutoéw, a na postanowienie

772 Por. zatgcznik nr 18 do cyt. wczes$niej rozporzadzenia Ministra Finansow
z22.11.2001 .
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o odmowie ich uwzglednienia - prawo wniesienia zazalenia. Sto-
suje sie tu wiec odpowiednie konstrukcje z postepowania egzeku-
cyjnego. Organ egzekucyjny kosztami zabezpieczenia obcigza wie-
rzyciela.

Zabezpieczenie nie moze trwa¢ dtugo - na zadanie zobowigza-
nego, przy braku wniosku o wszczecie egzekucji w terminie trzy-
dziestu dni od dokonania zabezpieczenia naleznoS$ci pienieznej,
a w terminie trzech miesiecy od dokonania zabezpieczenia w try-
bie art. 33a i 33b O.p. lub art. 61 ust. 3 Prawa celnego albo zabez-
pieczenia obowigzku niepienieznego, skutkuje uchyleniem zabez-
pieczenia. O uchyleniu zabezpieczenia orzeka organ egzekucyjny
w formie postanowienia, na ktore stuzy zobowigzanemu i wierzy-
cielowi nie bedgcemu organem egzekucyjnym zazalenie. Termin
trwania zabezpieczenia moze by¢ przedtuzony na wniosek wie-
rzyciela, jezeli ,z uzasadnionych przyczyn postepowanie egzeku-
cyjne nie mogto by¢ wszczete”. Termin trwania zabezpieczenia dla
obowigzkéw niepienieznych moze by¢ przedtuzony maksymalnie
o0 trzy miesigce’’3. Formg przedtuzenia (lub odmowy przedtuze-
nia) trwania zabezpieczenia jest zaskarzalne zazaleniowo przez
wierzyciela i zobowigzanego postanowienie.

Zabezpieczenie naleznosci pienieznych nastepuje przez za-
jecie pieniedzy, wynagrodzenia za prace, wierzytelno$ci z rachun-
kéw bankowych i wktadéw oszczednos$ciowych, innych wierzy-
telnosci i praw majatkowych lub ruchomosci, poprzez wpis hipo-
teki przymusowej w tym poprzez ztozenie dokumentéw do zbioru
dokumentéw w odniesieniu do nieruchomosci, ktéra nie ma urza-
dzonej ksiegi wieczystej, obcigzenie statku morskiego hipoteka
morska przymusowg, ustanowienie zakazu zbywania i obcigzania
nieruchomosci, ktora nie ma ksiegi, ustanowienie zakazu zbywa-
nia i obcigzania spétdzielczego prawa do lokalu mieszkalnego,
spotdzielczego prawa do lokalu uzytkowego lub prawa do domu
jednorodzinnego w spdidzielni mieszkaniowej, ztozenie kaucji
pienieznej przez zobowigzanego. W literaturze wskazuje sie na

773 Komentarz u.p.e. l1l,s. 1141 in.
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szczeg6lng forme zabezpieczenia wykonania zobowigzania podat-
kowego, jaka jest przewidziana w 0.p.774

Papiery warto$ciowe zostaja ztozone do depozytu, pieniagdze
za$ umieszcza sie na rachunku bankowym z oprocentowaniem dla
rachunkéw a vista’?’>. Do depozytu podlegaja ztoZeniu zajete wie-
rzytelnosci i wynagrodzenie za prace. Zobowigzany moze ztozy¢
organowi egzekucyjnemu wniosek o przyjecie kaucji w gotowce
lub np. obligacjach. Nie podlegaja zajeciu w celu zabezpieczenia
rzeczy i prawa zwolnione od egzekucji (art. 8-11). W trakcie zaje-
cia zabezpieczajgcego zobowigzany nie moze rozporzadzac sktad-
nikiem majgtkowym, z wyjatkiem wyptat z rachunku bankowego
koniecznych do prowadzenia dziatalnosci gospodarczej. W tym
ostatnim przypadku konieczne jest przedstawienie dokumentéw
uwiarygodniajgcych te okolicznos$é. W postepowaniu zabezpiecza-
jacym obowigzki o charakterze pienieznym stosuje sie odpowied-
nio wskazane expressis verbis przepisy dotyczace postepowania
egzekucyjnego (por. art. 166b)776.

Zabezpieczenie obowiazkow o charakterze niepienieZnym
nie jest blizej sprecyzowane. W art. 167 § 1 okreslono enigma-
tycznie, Ze organ okres$la Srodek zabezpieczania lub inng czyn-
nos¢, ktore stosownie do okolicznos$ci winny by¢ zastosowane.
Organ ma kierowac sie przy wyborze Srodka zabezpieczenia ko-
nieczno$cia uwzglednienia intereséw zaréwno wierzyciela, jak
i zobowigzanego. Wierzycielowi trzeba zapewni¢ wykonanie obo-
wiagzku, a zobowigzanego ,nie obcigza¢ ponad potrzebe” (art. 167
§ 2). Zabezpieczenie moze polega¢ takze na postuzeniu sie $rod-
kami zabezpieczenia naleznoSci pienieznych, w szczeg6lnoSci jesli
zapewni to pokrycie kosztéw wykonania zastepczego.

774 Por. A. Gorgol, Zabezpieczenie skutecznosci egzekucji administracyjnej na-
leznosci podatkowych, [w:] System egzekucji, s. 590.

775 Chyba, Ze z okolicznos$ci sprawy wynika, Ze zajecie bedzie trwato dtuzej
niz trzy miesigce - w takim razie na wniosek zobowigzanego ustanawia sie
lokate terminowa.

776 Komentarz u.p.e. I, s. 635 i n.

451



Robert Sawuta

W drodze zabezpieczenia niedopuszczalne jest stosowanie
przymusu bezposredniego. Zabezpieczenie jest odpowiedni-
kiem zasady celowosci egzekuciji.
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Podrecznik zawiera charakterystyke podstawowych instytucji
prawnych Kodeksu postepowania administracyjnego, postepowa-
nia podatkowego objetego zakresem regulacji Ordynacji podat-
kowej oraz postepowania egzekucyjnego w administracji. Przej-
rzy$cie skonstruowany wyktad uwzglednia w szerokim zakresie
aktualny dorobek nauki procesowego prawa administracyjnego
oraz orzecznictwa sagdowego, zwtaszcza Naczelnego Sagdu Admini-
stracyjnego.

Korzystajacy z podrecznika studenci beda mogli pogtebi¢ badz
zweryfikowa¢ swojg wiedze siegajac do powotywanej w przypi-
sach literatury i orzecznictwa oraz podanej na kornicu tekstu bi-
bliografii.



